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Zusammenfassung/Summary i

Zusammenfassung

Im Oktober 2011 hat die Europdische Kommission ihre Legislativvorschlage fir die Ge-
meinsame Agrarpolitik (GAP) und die Strukturpolitik fir die Finanzperiode 2014 bis 2020
veroffentlicht. Der vorliegende Arbeitsbericht gibt einen Uberblick tber die relevanten
Verordnungsentwirfe und eine erste Einschatzung zu den Auswirkungen auf die landli-
chen Entwicklungsprogramme 2014 bis 2020 in Deutschland. Die Verordnungsentwirfe
zeigen eine stérkere Orientierung der Forderpolitiken an der Europa-2020-Strategie. Der
vorgesehene Gemeinsame Strategische Rahmen und die fondsubergreifenden Partner-
schaftsvereinbarungen sollen zu einer gréfReren Kohdrenz zwischen dem Européischen
Landwirtschaftsfonds fir die Entwicklung des landlichen Raums (ELER) und den Struk-
turfonds fuhren. Im Bereich der GAP kommt es zu einer weniger klaren Trennung von 1.
und 2. Saule. Das Malinahmenspektrum der 2. Sdule bleibt den Entwirfen zufolge weitge-
hend unveréndert. Da nur noch fur zwei Malinahmenbereiche (Klima und LEADER) Bud-
getvorgaben gemacht werden, erhalten die Mitgliedstaaten bzw. in Deutschland die Bun-
deslander mehr Freiheitsgrade bei der Gestaltung ihrer landlichen Entwicklungsprogram-
me. Die vorgesehene Differenzierung der Kofinanzierungssatze lasst keine Orientierung
am ,europdischen Mehrwert“ bzw. dem rdumlichen Nutzerkreis 6ffentlicher Giter und
keine Fokussierung auf Problemregionen erkennen. Trotz des Ziels der Vereinfachung der
GAP ist von einem steigenden Verwaltungsaufwand auszugehen.

JEL: Q18, R58

Schlusselworter: Landliche Entwicklung, Gemeinsame Agrarpolitik (GAP), GAP-Reform,
Européische Union, Deutschland.

Summary

In October 2011 the European Commission presented the legislative proposals for the
Common Agricultural Policy (CAP) and the cohesion policy for the financial period 2014
— 2020. This report provides an overview of the relevant draft regulations and adds a pre-
liminary assessment of the implications for the rural development programmes 2014 —
2020 in Germany. The draft regulations suggest a stronger orientation of the agricultural
and regional policies towards the Europe 2020 objectives. The common strategic frame-
work and the partnership contracts for rural development and structural funding between
the European Commission and the Member States are expected to deliver a greater coher-
ence between the European Agricultural Fund for Rural Development and the Structural
Funds. In the CAP the distinction between the first and second pillar becomes less clear.
However, the range of measures in the second pillar largely remains unchanged. Since
minimum budget shares will be defined for only two areas (climate and LEADER), Mem-
ber States, or in the case of Germany the Federal States, have more scope to design their
rural development programmes. The planned differentiation of the co-financing rates does
not suggest an orientation towards “European added value”, territorial aspects of public
good provision or a focus on regions with specific problems. Despite the objective to sim-
plify the CAP, the new proposals are expected to lead to an increase in the administrative
burden.

JEL: Q18, R58

Key words: Rural development, Common Agricultural Policy (CAP), CAP-reform, Euro-
pean Community, Germany.
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Kurzfassung

Im Oktober 2011 hat die Europdische Kommission ihre Legislativvorschlage fir die Ge-
meinsame Agrarpolitik (GAP) und die Strukturpolitik fur die Finanzperiode 2014 bis 2020
vorgelegt. Der vorliegende Arbeitsbericht gibt einen Uberblick tber die relevanten Ver-
ordnungsentwiirfe und eine erste Einschatzung dazu, welche Auswirkungen diese — wenn
sie so vom Européischen Parlament und vom Rat verabschiedet wiirden — auf die landli-
chen Entwicklungsprogramme in Deutschland fur die nachste Férderperiode 2014 bis 2020
hétten. Die Legislativvorschlage zur 1. Saule der GAP werden nur insofern in die Ein-
schatzung einbezogen, wie diese zur Einschatzung der Auswirkungen auf die landlichen
Entwicklungsprogramme relevant sind.

Durch die Verordnungsentwirfe zieht sich der Anspruch der Europdischen Kommission,
mit dem Einsatz der Fonds einen wesentlichen Beitrag zur Europa-2020-Strategie zu leis-
ten. Damit wird die Lissabon-Orientierung der bisherigen EU-Forderpolitiken weiter ver-
tieft und mit strategischen Steuerungsinstrumenten ausgestattet. Neu in der Verordnungs-
architektur sind eine Allgemeine Verordnung, die bergeordnete Regelungen fiir den Eu-
ropéischen Landwirtschaftsfonds fir die Entwicklung des landlichen Raums (ELER), die
Strukturfonds und den Européischen Meeres- und Fischereifonds (EMFF) trifft, und die
Horizontale Verordnung, die bislang getrennte Regelungen der 1. und 2. Sdule der GAP
zusammenfasst. Das Ziel der Européischen Kommission ist, eine groRere Kohérenz so-
wohl zwischen dem ELER und den Strukturfonds als auch zwischen dem ELER und dem
Européaischen Garantiefonds fir die Landwirtschaft (EGFL) herzustellen. Die Allgemeine
Verordnung fiihrt wesentliche strategische Steuerungsinstrumente ein und schafft auch
einen gemeinsamen Umsetzungsrahmen v. a. fir die investiven MalRnahmenbereiche des
ELER und der Strukturfonds. Die Horizontale Verordnung fokussiert demgegeniiber v. a.
auf eine Vereinheitlichung des Verwaltungs- und Kontrollsystems der in das Integrierte
Verwaltungs- und Kontrollsystem (InVeKoS) einbezogenen Malnahmen der 1. und
2. Séule der GAP.

Ein zentrales Element einer starkeren Orientierung an der Europa-2020-Strategie ist der
Gemeinsame Strategische Rahmen (GSR) auf EU-Ebene, der die Ziele der Europa-2020-
Strategie flr alle GSR-Fonds in thematische Ziele Ubersetzt. Diese thematischen Ziele
werden in den Einzelverordnungen aufgegriffen und konkretisiert. Im Verordnungsentwurf
fir den ELER sind dies sechs EU-Prioritdten und die tbergreifenden Zielsetzungen Inno-
vation, Umweltschutz, Einddmmung des Klimawandels und Anpassung an dessen Auswir-
kungen. Auf nationaler Ebene ist analog zum GSR eine Partnerschaftsvereinbarung zu
treffen, in der die wesentlichen Handlungsfelder fir die L&ndlichen Entwicklungspro-
gramme und Operationellen Programme festgelegt werden. Am Endpunkt dieses hierarchi-
schen Strategieaufbaus stehen die Programme selbst. In der Gestaltung der Léndlichen
Entwicklungsprogramme bestehen groRere Freiheitsgrade als in der laufenden Forderperi-
ode 2007 bis 2013, allerdings mit der Notwendigkeit verbunden, eine klare strategische
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Orientierung auf die EU-Prioritdten herauszuarbeiten. Verschiedene Instrumente sollen
eingesetzt werden, um die strategische Orientierung in den Programmen zu verankern:
Basierend auf der Allgemeinen Verordnung sind Ex-ante-Konditionalitaten zu erftllen,
mit denen z. B. eine ausreichende Verwaltungskapazitdt zur Umsetzung der Programme
sichergestellt werden soll. Eine kontinuierliche Leistungsuberprifung ist vorgesehen, die
sich an den fiir jede EU-Prioritdt zu quantifizierenden Zielen orientiert und mit einem Bo-
nus- und Malussystem verbunden ist. Bei Zielerreichung wird eine leistungsgebundene
Reserve zugeteilt; werden die Ziele nicht erreicht, kdnnen Zahlungen von der Europdi-
schen Kommission ausgesetzt werden. Im Entwurf der ELER-Verordnung sind weitere
Instrumente enthalten, die die Ubergreifenden Zielsetzungen unterstiitzen sollen. Ein h6he-
rer Kofinanzierungssatz ist beispielsweise fir Mallnahmen vorgesehen, die einen Beitrag
zu Innovation leisten. 25% der EU-Mittel sind far Klimaschutz- und
-anpassungsmalnahmen zu reservieren.

Die Erstellung der strategischen Planungsinstrumente ist in einem foderalen Mitgliedstaat
wie Deutschland mit einem erheblichen Aufwand verbunden, da nicht nur auf Ebene des
Mitgliedstaates zwischen den Ressorts koordiniert werden muss, sondern fir den Mit-
gliedstaat Deutschland auch zwischen dem Bund und den Bundeslandern sowie innerhalb
der Bundeslander. Die zeitlichen Vorgaben fir einen intensiven Abstimmungsprozess sind
sehr eng gesetzt, zumal in den Verordnungsentwirfen den besonderen Anforderungen in
Mitgliedstaaten mit regionalen Programmen tiberhaupt nicht Rechnung getragen wird. Die
Verankerung der Strategieausrichtung in der Umsetzung durch eine leistungsgebundene
Reserve ist unseres Erachtens kritisch zu sehen. Die Leistungsuberprifung vermittelt den
Anschein, als ginge es um eine starker ergebnisorientierte Steuerung. Schlussendlich ist
aber der Mittelabfluss zentrales Kriterium, wie auch in der derzeitigen Forderperiode. Der
mit der Umsetzung der leistungsgebundenen Reserve verbundene Aufwand steht in einem
Missverhéltnis zu der zu erwartenden Effektivitatssteigerung.

Parallel zur angestrebten starkeren Verzahnung des ELER mit den Strukturfonds findet
eine starkere Verbindung der 1. Sdule und der 2. Sdule der GAP statt. MalRgeblich sind
hier das sog. Greening der Direktzahlungen, die Mdéglichkeit der Férderung von Jung-
landwirten und der Landwirtschaft in benachteiligten Gebieten auch innerhalb der 1. Sdule
sowie die Option, Mittel von der 1. in die 2. S&dule umzuschichten (bzw. fir einen Teil der
Mitgliedstaaten: von der 2. in die 1. Séule umzuschichten). Unseres Erachtens steigen
durch die Uberlappungen von 1. und 2. Saule die Komplexitit der Regelungen und damit
die Verwaltungskosten (wovon auch die Kommission trotz des Ziels der Vereinfachung
der GAP ausgeht), ohne dass hierdurch ein Mehr an Zielgerichtetheit und Effizienz er-
reicht wird.

Das MalRnahmenspektrum selbst bleibt im Entwurf der ELER-VO im Vergleich zur derzei-
tigen Verordnung trotz einer veranderten strategischen Ausrichtung bis auf wenige Ande-
rungen weitgehend konstant. Es findet eine leichte Offnung hin zu auRerlandwirtschaftli-
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chen Sektoren und Zuwendungsempfangern statt. Auch werden neue Malinahmen in Be-
zug auf Innovation integriert; Instrumente zur Risikoabsicherung werden vorgeschlagen.
Die Kooperationsmalnahme wird deutlich ausgeweitet und, ebenso wie einige MalRnah-
men mit besonderer Bedeutung fir den Kapazitatsaufbau, mit 80 % Kofinanzierung aus-
gestattet. Die Struktur der Malinahmen ist z. T. nicht gegltckt, weil sehr heterogene For-
dertatbestdnde zusammengefasst werden (Art. 18 und 20), oder zusammengehdérende For-
dergegenstande separiert werden (Forst). Die meisten MaRnahmen sind indikativ den Prio-
ritdten zugeordnet. Gerade die vorgegebene Zuordnung von MaRnahmen zu Schwerpunk-
ten in der jetzigen Forderperiode unabhangig von deren konkreter Zielsetzung ist vielfach
kritisiert worden. Daher sollte man auf solche Vorfestlegungen zukiinftig verzichten.

Die Ziele der Europa-2020-Strategie durchziehen den Entwurf der ELER-VO. Sie lassen
bestimmte Ziele in den Hintergrund treten, die bislang in der Diskussion um eine Weiter-
entwicklung der 2. Séule der GAP eine wichtige Rolle gespielt haben. Eine Weiterent-
wicklung zu einem territorialen Ansatz wird nicht verfolgt. Zwar ist LEADER mit mind.
5 % der Mittel auszustatten, und es gibt erweiterte Fordermdglichkeiten tber den Sektor
hinaus. Von den sechs Prioritadten sind jedoch flnf vorrangig sektoral ausgerichtet. Auch
der Beitrag zu einer raumlich ausgewogenen Entwicklung, eines von drei Hauptzielen der
2. Saule, ist nicht mehr so deutlich, da die gebietsbezogenen Kofinanzierungssatze fir den
ELER im Gegensatz zu denen der Strukturfonds keine Ubergangsregionen vorsehen (und
somit auch in den neuen Bundesldndern nur noch der Normalfordersatz gilt). Zudem ist
keine rdumliche Fokussierung auf diejenigen Regionen erkennbar, fir die der Entwick-
lungsbedarf als besonders grof3 angesehen wird.

Vor dem Hintergrund, dass in den bisherigen Diskussionen Uber die GAP nach 2013 die
Honorierung 6ffentlicher Giter (,,Public goods for public money*“) neben dem Thema Di-
rektzahlungen eine zentrale Rolle spielte, Uberrascht, dass die Fordermdéglichkeiten fir
oOffentliche Umweltguter im Entwurf der ELER-VO insgesamt verschlechtert werden. Fur
die entsprechenden MalRnahmen, die in der laufenden Periode dem Schwerpunkt 2 zuge-
ordnet sind, soll der Kofinanzierungssatz generell auf nur noch 50 % reduziert werden.
Bei den Umweltgitern wird besonders auf Klimaschutz und -anpassung fokussiert. Biodi-
versitat und Wasserschutz, fur die der ELER bislang eines der Hauptfinanzierungsinstru-
mente ist, kommt keine exponierte Rolle zu, obgleich die ELER-Programme sich hier
durch eine Kombination von Flachen-, investiven und BeratungsmalRnahmen als leistungs-
fahig erwiesen haben, wéhrend der Beitrag zum Klimaschutz bisher eher gering ausfallt.

Die Neuausrichtung an der Europa-2020-Strategie und die Einfihrung von strategischen
Steuerungselementen geht allerdings auch mit groBeren Freiheitsgraden einher. Es gibt
kein Mindestbudget je Prioritdt, nur noch eine finanzielle Mindestausstattung fur vier
Malinahmen. Damit h&ngt die finanzielle Gewichtung von gut begriindeten Schwerpunkt-
setzungen in den Landerprogrammen ab, so dass auch die o. g. nachrangigen Ziele wie
Biodiversitat, Wasserschutz, Starkung eines territorialen Ansatzes oder Konzentration der
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Mittel auf strukturschwache Gebiete umfassend bedient werden kénnten, wenn es politisch
gewollt ist.

Inwieweit sich bei der Programmierung und Implementierung der FOrderprogramme in
Deutschland tGberhaupt eine starkere, nachvollziehbar abgeleitete strategische Ausrichtung
durchsetzt, hdngt in starkem Malie von der landespolitischen Prioritdtensetzung ab. Dies
gilt fur die Fokussierung auf die Europa-2020-Strategie, fur eine bessere Kohérenz mit
den anderen Fonds ebenso wie fiir eine umfassendere Beruicksichtigung von Offentlichen
Gutern oder territorialen Ansatzen.

Wenn diese landespolitischen Prioritaten nicht entsprechend gesetzt werden, dann werden
Ressortegoismen und Pfadabhé&ngigkeiten gepaart mit knappen personellen Kapazitaten in
den Ministerialverwaltungen eher zu einem ,,Weiter so wie bisher* fiihren. Diese Gefahr
besteht auch, wenn — was zu befurchten ist — die Beschlusse Uber die fur die ndchste For-
derperiode relevanten Rechtstexte erst im Laufe des Jahres 2013 gefasst werden, so dass
dann kaum noch Zeit fur die fristgerechte Erstellung der Programme bis zum 01.01.2014
verbleibt.
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0 Einleitung

Nachdem die Européische Kommission am 29. Juni 2011 ihren Vorschlag fiir den Finanz-
rahmen 2014 bis 2020 (EU-COM, 2011d) vorgelegt hat, folgten am 12. Oktober 2011 die
Legislativvorschlage fur die Gemeinsame Agrarpolitik (GAP) fir den Zeitraum 2014 bis
2020 (diejenigen zur Strukturpolitik wurden am 06. Oktober 2011 veroffentlicht). Die
Diskussionen uber die GAP nach 2013 sind damit in eine neue Phase getreten. Der vorlie-
gende Arbeitsbericht gibt einen Uberblick und eine erste Einschatzung iiber die Legisla-
tivvorschlage vor dem Hintergrund der bisherigen Férderung im Rahmen der 2. Sdule der
GAP und deren Bewertung.

Einbezogen in die Betrachtung werden folgende Legislativvorschlage':
— die Allgemeine Verordnung (AVO) (EU-KOM, 2011e),

— die Horizontale Verordnung (HZ-VO) (EU-KOM, 2011h),

— die ELER-Verordnung (ELER-VO) (EU-KOM, 2011j),

— die EFRE-Verordnung (EFRE-VO) (EU-KOM, 2011i),

— die ESF-Verordnung (ESF-VO) (EU-KOM, 2011g) und die

— Direktzahlungen-Verordnung (DZ-VO) (EU-KOM, 2011f).

Bereits vor der Veroffentlichung der Legislativvorschlage wurden aus Wissenschaft, Ver-
bénden und Politik zahlreiche Vorschlage, Positionspapiere und Stellungnahmen dariber
erarbeitet, wie die GAP nach 2013 ausgestaltet sein sollte. Im Zentrum standen dabei die
Zukunft der Direktzahlungen und die Honorierung 6ffentlicher Glter (,,Public goods for
public money*). Beispielhaft sei hier verwiesen auf die Stellungnahme des Wissenschaft-
lichen Beirates Agrarpolitik vom Mai 2010 ,,EU-Agrarpolitik nach 2013: Pladoyer fur eine
neue Politik fur Erndhrung, Landwirtschaft und landliche Rdume® (Wissenschaftlicher
Beirat Agrarpolitik beim BMELV, 2010) und seine ,,Kurzstellungnahme zur Mitteilung
der Europdischen Kommission Uber die Ausgestaltung der Gemeinsamen Agrarpolitik bis
2020 (Wissenschaftlicher Beirat Agrarpolitik beim BMELV, 2011a) sowie auf die Studie
»What tools for the European agricultural policy to encourage the provision of public
goods“ (Hart et al., 2011).

Zum Zeitpunkt der Erstellung des Arbeitsberichts lag die EMFF-Verordnung noch nicht vor.
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Der vorliegende Arbeitsbericht unterscheidet sich von bisherigen Beitrdgen lber die GAP
nach 2013 insbesondere dadurch, dass

a) in dem vorliegenden Bericht die 2. Sdule der GAP im Mittelpunkt steht und auf die
1. S&ule nur insoweit eingegangen wird, wie dies zur Abschéatzung der Auswirkun-
gen auf die 2.-S&ule-Malinahmen von Bedeutung ist, und

b) auch die Querbeziige zu den Strukturfonds hergestellt werden, soweit sie fir die
zukiinftige Ausgestaltung der 2. Sdule wesentlich sind.

Gegliedert ist der Arbeitsbericht in einen Text- und Tabellenteil. Letzterer enthalt Uber-
sichten zu einzelnen Themenfeldern und MalRnahmen mit einem Vergleich alt — neu ein-
schliellich einer Kommentierung.

Der Textteil beginnt mit allgemeinen Ausfuhrungen zur kiinftigen Gesamtarchitektur eu-
ropdischer Forderpolitiken. Im Anschluss geht es um Ubergreifende Aspekte der ELER-
Verordnung wie Programmierungs- und Umsetzungsfragen. Anschlielend erfolgt eine
Darstellung der MalRnahmen, auch im Vergleich zu den derzeitigen Regelungen. Kapitel
11 bewertet die vorliegenden Verordnungsentwirfe vor dem Hintergrund ausgewahlter
Zielsetzungen.

1 Haushalt und Finanzen
Autorin: Regina Grajewski2

Am 29. Juni 2011 hat die Kommission ihren Vorschlag fir den Mehrjahrigen Finanzrah-
men (MFR) 2014 bis 2020 vorgelegt (EU-COM, 2011c; EU-COM, 2011d). Ein Abschluss
der Haushaltsverhandlungen wird nach derzeitigem Zeitplan fir Dezember 2012 erwartet
(IEEP, 2011). Dies ist eine optimistische Annahme, da beispielsweise der Verhandlungs-
prozess zum Finanzrahmen 2007 bis 2013 zwei Jahre dauerte, und es momentan nicht ab-
sehbar ist, wie sich die Staatsschuldenkrise weiterentwickelt und welche Auswirkungen
dies auf den MFR hat. Aber auch mit einer Dauer von 1,5 Jahren wird es sehr knapp fir
ein punktliches Anlaufen der Strukturfondsprogramme und der landlichen Entwicklungs-
programme zum 01. Januar 2014. Becker und Rudloff (2011b) gehen davon aus, dass die
Haushaltsverhandlungen Mitte 2012 abgeschlossen sein mussten, damit die europdischen
Forderprogramme pinktlich starten konnen. Zwei Faktoren erschweren die Haushaltsver-
handlungen im Vergleich zu 2007 bis 2013 zusatzlich:

(1) die mit dem Vertrag von Lissabon ausgeweiteten fiskalischen Beschréankungen und
Erwartungen infolge der Wirtschafts- und Finanzkrise und

Institut fur Landliche Rdume des vTI, Email: regina.grajewski@vti.bund.de.
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(2) die zuséatzlichen Budgetrechte des Europdischen Parlaments (EP), die dieses auch
aktiv umsetzen wird (Becker und Rudloff, 2011b).

Die aus der Wirtschafts- und Finanzkrise resultierende verstérkte haushalts- und wirt-
schaftspolitische Koordinierung hat zur Aufnahme von makrodkonomischen Konditionali-
taten in die Allgemeine Verordnung (EU-KOM, 2011e) gefihrt, die auch fiir den ELER
gilt. Damit soll eine enge Verbindung zwischen der Kohasionspolitik’ und der wirtschaft-
lichen Governance der Europdischen Union gewahrleistet werden, um die Wirkungen der
Ausgaben aus den Strukturfonds, dem ELER und dem EMFF durch eine solide Wirt-
schaftspolitik zu unterstitzen und ggf. auch Mittel umzuleiten, falls ein Mitgliedstaat
(MS) in Schwierigkeiten gerat (Erwégungsgrund 19 der AVO).

Die Finanzverhandlungen laufen parallel zu den Verhandlungen ber die kiinftige Ausges-
taltung der GAP und beeinflussen sich gegenseitig. Sofern es keine Einigung Uber den
MFR bis Ende 2013 geben sollte, werden die Haushaltsansatze des Jahres 2013 automa-
tisch fur 2014 verlangert, mit einem zweiprozentigen Inflationsaufschlag (EP, 2011). Fur
die mehrjahrigen Programme nach der ELER-VO fehlt allerdings die Rechtsgrundlage fir
eine Forderung, da im Gegensatz zur 1. Saule der GAP die zugrundeliegenden Verordnun-
gen zum 31.12.2013 befristet wurden.

Ingesamt 371,7 Mrd. Euro (in Preisen von 2011) sind in dem vorliegenden Kommissions-
vorschlag zum MFR fir die 1. und 2. Saule der GAP vorgesehen, davon 75,8 % flr die
1. Saule (Direktzahlungen und Marktpolitik) und 24,2 %" fur die 2. Saule der GAP (EP,
2011, S. 33). Ein direkter Vergleich zur Mittelfristigen Finanzplanung der laufenden For-
derperiode ist schwierig. Die KOM selbst vergleicht in ihren Verdffentlichungen nur die
Veranderung zwischen 2013, also dem Jahr, in dem bis auf Bulgarien und Rumanien alle
neuen Mitgliedstaaten vollstdndig in das System der 1. S&ule integriert sind, und 2020.
Demnach ergibt sich fur die 1. S&ule ein Rickgang von 12,5% und die 2. Sdule von
12,9 % (EP, 2011, S. 33).

Die Diskussion um die zukunftige Finanzausstattung der GAP wird sich v. a. auf die Hohe
der Direktzahlungen (zu 100 Prozent finanziert durch die EU) und die hier beabsichtigten
Umverteilungseffekte konzentrieren (Agra-Europe, Nr. 37; Becker und Rudloff, 2011a).

Neben den vorgeschlagenen Finanzansatzen sind im Entwurf des MFR 2014 bis 2020 wei-
tere wesentliche Eckpunkte fir die zuklnftige 2. Saule der GAP dargelegt (EU-COM,
2011d), u. a.

Sowohl der ELER als auch der Européische Meeres- und Fischereifonds (EMFF) gehéren nicht zum
kohéasionspolitischen Instrumentarium der EU.

Im Zeitraum 2007 bis 2013 lag der geplante Anteil der 2. Séule bei 22,5 %.
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— Verteilung der Mittel fir die landliche Entwicklung auf der Basis von objektiven
raumlichen und 6konomischen Kriterien’;

— Begrunung der Direktzahlungen und damit eine neue ,,Baseline” fir die Agrarum-
weltmalinahmen;

— Maximierung der Synergien zwischen ELER und den Strukturfonds uber die Integra-
tion des ELER in die Partnerschaftsvereinbarungen, die auf die Europa-2020-Strategie
und die Nationalen Reformprogramme (siehe das bundesdeutsche Programm vom
BMWi, 2011) abzielen;

— eine an Ergebnissen ausgerichtete landliche Entwicklungspolitik (quantifizierte Ziele,
strategische Investitionen und Konditionalitaten).

2 Gesamtkonstruktion der EU-FoOrderpolitik fur den landlichen Raum
Autorin: Regina Grajewski6

Die EU-Forderpolitik fir den l&ndlichen Raum ist in ein komplexes Geflecht von Rechts-
verordnungen eingebunden, die sowohl eine verstarkte Kohdrenz zu den Strukturfonds
herstellen als auch die Bestimmungen fiir den ELER und den Europaischen Garantiefonds
fur die Landwirtschaft (EGFL) abstimmen sollen (siehe Abbildung 1). Diese Konstruktion
ist im Wesentlichen darauf zurlickzufiihren, dass mit der Forderperiode 2007 bis 2013 der
ELER respektive der EAGFL'-Ausrichtung aus dem Bereich der Strukturfonds® herausge-
I6st wurde und eine vollstandige Integration in das 2-Saulen-System der GAP erfolgte
(siehe auch Fahrmann et al., 2008).

Art. 64 Abs. 4 des Entwurfs der ELER-VO legt fest, dass die KOM im Wege eines Durchfiihrungs-
rechtsaktes eine jahrliche Aufteilung der ELER-Mittel auf die Mitgliedstaaten vornimmt. Beriicksicht
werden a) objektive Kriterien im Zusammenhang mit den Zielen der ELER-VO (Wettbewerbsfahig-
keit, Umwelt, ausgewogene raumliche Entwicklung) und b) die ,past performance”. Welche objekti-
ven Kriterien die KOM anlegen mdchte, ist nicht ndher ausgefiihrt. Selbst wenn aussagekréftige Krite-
rien fur die Zielbereiche gefunden werden, bleibt immer noch die Frage nach der Gewichtung offen.
Was genau unter ,,past performance” zu verstehen ist, ist auch unklar. In der deutschen Ubersetzung
heilt es ,fruhere Werteentwicklung“. Zu vermuten ist, dass die Finanzausstattung der VVorperiode he-
rangezogen werden soll (Ist- oder Sollzahlen?). Wie a) und b) gewichtet werden sollen, ist ebenfalls
unklar. Der Anteil von Finanzmitteln, der fir die weniger entwickelten Regionen zur Verfligung ge-
stellt werden muss, wird schon im Rahmen des MFR festgelegt.

Institut fur L&ndliche R&ume des vTI, Email: regina.grajewski@vti.bund.de.
Europdischer Ausrichtungs- und Garantiefonds fir die Landwirtschaft.

In der Periode 2000 bis 2006 gab es in den sogenannten Ziel-1-Gebieten noch Teilbereiche der
2. Séule der GAP, die in gemeinsamen Programmen mit den Strukturfonds angeboten wurden.
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Abbildung 1: Gesamtkonstruktion der GAP und der Kohé&sionspolitik in der Forder-

periode 2014 bis 2020
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Quelle:  Eigene Darstellung, Stand November 2011.

Die ELER-Verordnung als Einzelverordnung fiir die Forderperiode 2014 bis 2020 hat zwei
ubergeordnete Verordnungen zu beachten, zum einen die Allgemeine Verordnung (Teile |
und I1) und die Horizontale Verordnung, letztere mit gemeinsamen Bestimmungen fir den
ELER und den EGFL.

Allgemeine Verordnung (AVO)

Ein wesentliches Defizit in der Forderperiode 2007 bis 2013 wurde im Fehlen einer ge-
meinsamen Rahmenverordnung der Strukturfonds und des ELER gesehen (Mantino et al.,
2010). Die Kiritik bezog sich v.a. auf die unterschiedlichen Umsetzungsbedingungen
(Mehrwertsteuer, Forderkonditionen) in ahnlichen Forderbereichen. Die Notwendigkeit,
einen gemeinsamen Rechtsrahmen auf EU-Ebene zu schaffen, ist aufgrund der gemeinsa-
men strategischen Planungsinstrumente weiter gestiegen. Es gibt nunmehr eine Rahmen-
verordnung fur den ELER, den EMFF und die Strukturfonds. Gemeinsame Vorgaben gibt
es fir folgende Bereiche:
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— Allgemeine Prinzipien,

— strategische Ansitze,

— Konditionalitdten und Leistungen,
— gemeinsame Managementvorgaben,
— lokale Entwicklung,

— Finanzierungsinstrumente,

— Monitoring und Evaluation,

— vereinfachte und vereinheitliche Férdervoraussetzungen.

Die Vorgaben sind fir viele Bereiche allerdings sehr allgemein gehalten und verweisen
auf detaillierte Regelungen in den jeweiligen Fondsverordnungen. Es ist nicht verstand-
lich, warum sich eine gemeinsame Rahmenverordnung von ELER und Strukturfonds nicht
nur auf die Bereiche bezieht, in denen gemeinsame Regelungen getroffen werden missen,
die dann aber auch abschlieRend sind. Auch die Vermischung mit den in Teil I11 enthalte-
nen Regelungen fur die Strukturfonds ist wenig sinnvoll. Daruber hinaus werden gerade
fir die umsetzungsrelevanten Kofinanzierungsséatze (Hohe und Berechnungsmethode) kei-
ne einheitlichen Regelungen vorgegeben.

Horizontale Verordnung (HZ-VO)

Die HZ-VO (EU-KOM, 2011h) fufit auf der Finanzierungsverordnung (VO (EG) Nr.
1290/2005) und stellt gemeinsame Regeln fir die beiden Fonds der GAP (ELER, EGFL)
auf. Weitere Bestimmung z. B. zu Cross Compliance werden integriert, so dass der Gel-
tungsbereich insgesamt breit aufgestellt ist:

— Allgemeine Bestimmungen (z. B. zu den Zahlstellen),
— landwirtschaftliche Betriebsberatung,

— finanzielle Verwaltung der Fonds,

— Kontrollsystem und Sanktionen,

— Cross Compliance,

— gemeinsame Bestimmungen (z. B. zu Monitoring und Evaluierung).

Ziel ist es, die Finanzierungsbestimmungen auf der Grundlage der bisherigen Erfahrungen
anzupassen, die Cross-Compliance-Regelungen zu straffen und zu verbessern und das Sys-
tem der landwirtschaftlichen Betriebsberatung auszubauen. Die Verwaltungs- und Kon-
trollvorschriften werden fiir die beiden Sdulen der GAP so weit wie moglich angeglichen,
um flr Rechtssicherheit und einheitliche Verfahren zu sorgen. Allerdings bestand in der
Umsetzung der 2. Sdule in der Vergangenheit weniger das Problem einer fehlenden An-
gleichung der beiden Saulen, sondern starker ein Problem des Uberstiilpens von Regelun-
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gen aus dem Bereich ELER-InVeKoS® auf den Bereich ELER-investiv"’ (Beispiel: 3 %-
Abweichungsregelung™) sowie eine fehlende Angleichung des ELER-investiv an die Re-
gelungen der Strukturfonds. Ob die beiden Ubergeordneten Verordnungen dieses Problem
beheben, kann auf der Grundlage der Verordnungen — ohne die noch nicht vorliegenden
detaillierten Durchfihrungsbestimmungen — nicht eingeschatzt werden (siehe auch Kapitel
7.2).

Befugnistibertragung

In allen Rechtsverordnungen ist an verschiedenen Stellen der Passus enthalten, dass die
KOM weitere Detailregelungen treffen kann:

— Zum einen kann dies in Form delegierter Rechtsakte geschehen. Diese Befugnis wird
der KOM auf unbestimmte Zeit Ubertragen. Ein delegierter Rechtsakt wird von der
KOM erlassen und dem Européischen Parlament und dem Rat mitgeteilt. Diese kon-
nen innerhalb gesetzter Fristen Einspruch erheben.

— Zum anderen kénnen Durchfuhrungsrechtsakte erlassen werden, die im Rahmen des
Ausschussverfahrens (EU-KOM, 2000) diskutiert und beschlossen werden. Zusténdig
fur die ELER-Verordnung ist der RDC”, fiir die horizontale Verordnung der Aus-
schuss fur die Agrarfonds, fir die DZ-VO der Ausschuss fir die Direktzahlungen. Die
Allgemeine Verordnung liegt im Zustadndigkeitsbereich eines Koordinierungsaus-
schusses fir die Fonds.

Die Befugnisubertragung auf die KOM sollte in dem laufenden Rechtssetzungsverfahren
genau geprift werden. Es gibt Regelungen, die besser in den Verordnungen selbst ab-
schlieend behandelt werden sollten. Auch sollte darauf geachtet werden, dass gleiche
Sachverhalte in unterschiedlichen Verordnungen auch mit gleichen Befugnisibertragun-
gen versehen werden”.

ELER-InVeKaoS sind die flachenbezogenen MaRRnahmen im ELER, die nach den Vorgaben des Integ-
rierten Verwaltungs- und Kontrollsystems umgesetzt werden, weitgehend analog zu den Direktzahlun-
gen der 1. Séule.

0 ELER-investiv bezieht sich auf die investiven MalRnahmen im ELER, die nicht unter das InVeKoS

fallen.
11

Nach Art. 31 Abs. 1 VO (EG) 1975/2006 setzt eine Behorde die férderfahigen Betrage fest und ermit-
telt a) den dem Begiinstigten ausschlieBlich auf der Grundlage des Zahlungsantrags zu zahlenden Be-
trag und b) den dem Beglinstigten nach Prifung der Forderfahigkeit des Zahlungsantrags zu zahlenden
Betrag. Liegt die Differenz bei mehr als drei Prozent, wird sanktioniert. Diese Regelungen entstammt
der Flachenférderung (ELER-InVeKoS).

®  Rural Development Committee (Ausschuss fiir Landliche Entwicklung), in dem die Vertreterinnen

aller Mitgliedstaaten sitzen und der die KOM berat.

a Detailregelungen zu Monitoring und Evaluierung in der HZ sind Gegenstand eines delegierten Rechts-

aktes (Art. 110, Abs 1), wahrend das Monitoring- und Evaluierungssystem gemall ELER-VO-Entwurf
(Art. 83) als Durchfuhrungsrechtsakt unter Beteiligung des RDC festgelegt wird.
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3 Ein Mehr an Strategie?
Autorin: Regina Grajewski14

Schon in der Forderperiode 2007 bis 2013 wurden zusatzliche strategische Steuerungs-
und Planungsinstrumente auf EU- und nationaler Ebene eingefihrt (2006/144/EG,;
BMELYV, 2007a). Die EU-Leitlinien sollten eine starkere Ausrichtung der Landlichen
Entwicklungsprogramme (EPLR) auf die Ziele der Lissabon-Strategie gewéhrleisten. Der
Nationale Strategieplan war dazu gedacht, die europdischen Ziele in den Programmen der
Mitgliedstaaten zu verankern und zugleich in den Mitgliedstaaten mit einer regionalen
Programmplanung als Klammer zu wirken (gleiches gilt fir die strategische Planung in der
Kohasionspolitik, siehe auch Becker und Zaun, 2007). Allerdings haben weder die EU-
Leitlinien noch der Nationale Strategieplan die inhaltliche Struktur der EPLR maRgeblich
beeinflusst, wie Ergebnisse der Halbzeitbewertung zeigen. EU-seitig hatte die VVorgabe,
die Schwerpunkte mit einem Mindestanteil an EU-Mitteln auszustatten, eine wesentlich
starkere Steuerungsfunktion als die EU-Leitlinien. Der Nationale Strategieplan war letzt-
lich so weit gefasst, dass er nicht einengend auf die Bundesléander wirkte. Nach seiner Ak-
tualisierung im Anschluss an die Programmgenehmigungen war er letztlich nicht mehr als
eine Synopse der Landerprogramme (siehe z. B. F&hrmann et al., 2010a, S. 177ff). Der fir
die Erstellung des Nationalen Strategieplans erforderliche Zeitaufwand steht u. E. in ei-
nem sehr unginstigen Verhaltnis zu seiner Steuerungsfunktion.

In der Forderperiode 2014 bis 2020 werden beide Steuerungs- und Planungsinstrumente
weiter ausgebaut, indem sie fondstubergreifend erstellt werden sollen. D. h., nicht nur die
bislang im Vordergrund stehende vertikale Steuerung soll verbessert werden, sondern v. a.
auch die horizontale Steuerung. Zentrale Elemente sind zukinftig auf EU-Ebene ein Ge-
meinsamer Strategischer Rahmen und auf Ebene des Mitgliedstaates eine Partnerschafts-
vereinbarung (siehe Abbildung 2). Mit diesen Elementen soll eine Konzentration der For-
derung auf die Prioritaten der EU und eine Koordinierung mit anderen EU-Strategien und
-Finanzinstrumenten erreicht werden. Eine enge Verknipfung mit den Zielen der Europa-
2020-Strategie steht im Vordergrund (EU-KOM, 2011e, S. 5). Damit wird der Weg der
»Lissabonisierung® der Strukturpolitik und auch der 2. Séaule der GAP fortgesetzt. Dies
bietet der EU-Kommission zumindest in begrenztem Umfang die Mdglichkeit, eine Mo-
dernisierung — im Sinne einer starkeren Orientierung an tbergeordneten Politikzielen —
des EU-Budgets durchzusetzen, wenn es schon aufgrund der divergierenden Interessen der
Mitgliedstaaten nicht gelingt, groRere Reformen umzusetzen (Becker und Rudloff, 2011b).

Institut fur Landliche Rdume des vTI, Email: regina.grajewski@vti.bund.de



Landliche Entwicklungspolitik ab 2014 9

Abbildung 2: Strategieebenen in der Forderperiode 2014 bis 2020
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Gemeinsamer Strategischer Rahmen (GSR)
— fiir den ELER, EFRE, ESF, KF und EMFF (die “GSR-Fonds”), der die Ziele der Europa-2020-Strategie
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il

Partnerschaftsvereinbarung

— auf Ebene des MS mit der Beschreibung der Umsetzung der GSR-Fonds
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R N
Landliche Entwicklungs- Weitere GSR-Fonds
politik: ELER (EFRE, ESF, KF, EMFF)

I} 1l

Landliche Entwicklungsprogramme opP OP

- Aufgebaut nach den sechs EU-Prioritaten fir die landliche Entwicklung

OP — Operationelles Programm

Quelle:  Eigene Darstellung.

3.1 Gemeinsamer Strategischer Rahmen (GSR)

Im GSR werden die aus Sicht der KOM zentralen Aktionen zur Umsetzung der themati-
schen Ziele fir jeden GSR-Fonds aufgefihrt. Insgesamt elf thematische Ziele werden in
der AVO aufgefiihrt, die mit der Strategie Europa 2020 in Einklang stehen. Diese elf the-
matischen Ziele wiederum beziehen sich auf die Leitinitiativen und Ziele der Europa-
2020-Strategie. In der Mitteilung der KOM zur Europa-2020-Strategie wurde festgelegt,
dass die sieben Leitinitiativen” fir die EU und die Mitgliedstaaten bindend sein sollen und
die auf EU-Ebene verfiigbaren Instrumente voll in den Dienst der Strategie gestellt werden

e (1) Innovationsunion, (2) Jugend in Bewegung, (3) Eine digitale Agenda flr Europa, (4) Ressourcen-

schonendes Europa, (5) Eine Industriepolitik fur das Zeitalter der Globalisierung, (6) Eine Agenda fiir
neue Kompetenzen und neue Beschaftigungsmdglichkeiten, (7) Europdische Plattform zur Bekamp-
fung der Armut (EU-KOM, 2010b).
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(EU-KOM, 2010b, S. 6)*. Der Beschluss zum GSR wird durch Rat und Parlament bis zu
drei Monate nach Annahme der AVO getroffen.

Die konkrete Ausgestaltung der thematischen Ziele und auch deren Auswahl bleiben den
fondsspezifischen Regelungen Gberlassen. Im Entwurf der ELER-VO sind dies die in Ar-
tikel 5 niedergelegten EU-Prioritaten fir die Entwicklung des landlichen Raums.

Insgesamt kommt dem strategischen Uberbau EU-seitig eine gréRere Rolle als in der lau-
fenden Forderperiode zu. Der ELER agiert hier aber eher als ,,Juniorpartner®. Die themati-
schen Ziele sind in starkem MaRe auf die Strukturfonds zugeschnitten. Dies ist auch dar-
auf zuriickzufihren, dass in der Europa-2020-Strategie der Bereich der Landlichen Ent-
wicklung keine Rolle spielt. Inhaltlich finden die von der 2. Sdule der GAP reprasentierten
Politikbereiche nur in den Leitinitiativen ,,Ressourcenschonendes Europa® und ,,Innovati-
onsunion® Erwahnung (EU-KOM, 2010b, S. 15 und 19).

3.2 Partnerschaftsvereinbarung

Die Partnerschaftsvereinbarung ist in den MS spatestens drei Monate nach Annahme des
GSR mit den Partnern” und im Dialog mit der KOM zu erstellen. Sie legt die Strategie,
Prioritaten und Vorkehrungen fest, um die EU-2020-Strategie mit den GSR-Fonds umzu-
setzen (siehe Abbildung 2). Die Partnerschaftsvereinbarung bedarf der Annahme durch die
KOM. Gegeniiber der Nationalen Strategie der jetzigen Forderperiode sind folgende An-
derungen wesentlich: a) fondsubergreifender Ansatz, b) gestiegene Umsetzungsrelevanz
und c) fehlende Berlcksichtigung der Spezifika von Mitgliedstaaten mit regionalen Pro-
grammen.

* ,Der mehrjahrige Finanzrahmen der EU wird diesen langfristigen Wachstumsprioritaten ebenfalls

Rechnung tragen missen. Die Kommission will diese Priorititen, sobald sie beschlossen sind, im
kommenden Jahr bei ihren Vorschldagen fiir den ndchsten mehrjahrigen Finanzrahmen berticksichtigen.
Zu erdrtern ist dabei nicht nur die H6he der Mittel, sondern auch, wie unterschiedliche Finanzierungs-
instrumente wie Strukturfonds, Landwirtschaftsfonds, Fonds fiir die Entwicklung des l&ndlichen
Raums, Forschungsrahmenprogramm und Rahmenprogramm fiir Wettbewerbsfahigkeit und Innovation
auf die Verwirklichung der Ziele von Europa 2020 ausgerichtet werden kénnen, um eine optimale
Wirkung und Effizienz sowie einen europdischen Mehrwert zu gewéhrleisten. Von grofRer Bedeutung
wird es dabei sein, Wege zu finden, wie die Wirksamkeit der EU-Mittel verbessert werden kann — da-
mit sie trotz ihrer geringen Hohe bei sorgféltigem Einsatz eine groRe Schubkraft entfalten kénnen*
(EU-KOM, 2010b, S. 26).

Y Regelungen zur Partnerschaft werden in Artikel 5 der AVO getroffen. Die Partner rekrutieren sich

demnach aus (a) den zustdndigen regionalen, lokalen, stadtischen und anderen Behorden, (b) den
Wirtschafts- und Sozialpartnern und (c) den Stellen, die die Zivilgesellschaft vertreten, u. a. Partnern
des Umweltbereichs, Nichtregierungsorganisationen und Stellen fir die Foérderung der Gleichberechti-
gung und Nichtdiskriminierung.



Landliche Entwicklungspolitik ab 2014 11

Frithestens zum 01.01.2014" soll die Partnerschaftsvereinbarung in Kraft treten. Die Part-
nerschaftsvereinbarung ist die Voraussetzung fir die Genehmigung der Programme.

Fir einen foderal organisierten Mitgliedstaat wie Deutschland zieht eine solche Partner-
schaftsvereinbarung einen hohen Koordinierungsaufwand zwischen den auf Bundesebene
zustandigen Ministerien und den auf L&nderebene fir die Erstellung der Operationellen
Programme und EPLR verantwortlichen Ministerien nach sich. Ohne Festlegung einer
federfihrenden Stelle durfte ein solcher Prozess kaum zu organisieren sein. Dies gilt so-
wohl fir die erforderliche Abstimmung auf der Bundesebene zwischen den Res-
sorts/Abteilungen als auch zwischen Bund und Land in den verschiedenen Gremien sowie
innerhalb der Bundeslénder.

Den Besonderheiten in einem MS mit regionalen Programmen wird mit den Festlegungen
in Kapitel Il der AVO uberhaupt nicht Rechnung getragen. Wesentliche Inhalte der Part-
nerschaftsvereinbarung (z. B. eine zusammenfassende Analyse der Ex-ante-
Evaluierungen, die Ubersicht uiber die Etappenziele, administrative Vorkehrungen, Daten-
haltungssysteme) kdnnen nur den L&nderprogrammen entnommen werden, die aber paral-
lel zum Erstellungsprozess der Partnerschaftsvereinbarung erarbeitet und mit der KOM
verhandelt werden. Eine Aktualisierung der Partnerschaftsvereinbarung nach Genehmi-
gung des letzten Programms ist nicht vorgesehen. Der noch bei der Erstellung des Natio-
nalen Strategieplans in der Forderperiode 2007 bis 2013 angewandte Bottom-up-Prozess
lasst sich unter den engen zeitlichen Restriktionen und der Inhalte der Partnerschaftsver-
einbarung kaum umsetzen. Die Partnerschaftsvereinbarung setzt einen wesentlich starke-
ren Top-down-Ansatz voraus, der in Deutschland mit seinen foderalen Strukturen auf er-
hebliche Widerstande stoRen dirfte.

3.3 Landliche Entwicklungsprogramme (EPLR)

Die Programmplanungsdokumente legen auf der regionalen Ebene die wesentlichen Stra-
tegien fest, indem prioritdtenbezogene quantitative Ziele auf Programmebene gesetzt wer-
den. Diese quantitativen Ziele werden mit Hilfe von Finanz-, Output- und Ergebnisindika-
toren operationalisiert.

Wenn man piinktlich zum 01.01.2014 mit der neuen Férderung beginnen méchte, ist dies gleichzeitig
auch der spateste Termin.
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3.3.1 Prioritaten

Die sechs Prioritaten (siehe Abbildung 3) I6sen im Prinzip die Schwerpunkte der jetzigen
Forderperiode ab. Obgleich die Prioritat 1 horizontalen Charakter (Erwagungsgrund 11
des ELER-VO-Entwurfs) hat und einen Beitrag zu allen anderen Prioritaten leisten soll, ist
sie in die vertikale Struktur eingereiht”. Alle Prioritaten miissen den Ubergreifenden Ziel-
setzungen Innovation, Umweltschutz, Einddmmung des Klimawandels und Anpassung an
seine Auswirkungen Rechnung tragen.

Die Prioritaten sind den thematischen Zielen des GSR angelehnt und zugeordnet. Die EU-
Prioritaten weisen mit Ausnahme der Prioritat 6 einen vorrangig sektoralen und nicht terri-
torialen Bezug auf. Dies unterstreicht den Eindruck, der schon beim Lesen der Mitteilung
der KOM zur GAP 2020 entstand (EU-KOM, 2010a), dass der landliche Raum wesentlich
weniger im Fokus der 2. Sdule stehen wird als die sektoralen und Landnutzungsfragen
(Wissenschaftlicher Beirat Agrarpolitik beim BMELV, 2011a). Vor dem Hintergrund, dass
eine ausgewogene raumliche Entwicklung als einen der drei Hauptziele der GAP genannt
wird, ist dies nicht zielflihrend. Flr eine ausgewogene raumliche Entwicklung ist ein Uber
den Agrarsektor hinausgehender territorialer Forderansatz wichtig.

Léndliche Entwicklung im territorialen Sinn wird auf die FOorderung der sozialen Einglie-
derung, der Armutsbekdmpfung und der wirtschaftlichen Entwicklung fokussiert. Dies
entspricht nicht dem breiten Ansatz, der in der laufenden Forderperiode v. a. im Schwer-
punkt 3 verfolgt wurde (unter den Stichworten Lebensqualitat, demographischer Wandel,
Erhalt von dorflichen Siedlungsstrukturen, ...). Das MalRnahmenspektrum, das der Priori-
tdt 6 zugeordnet ist, ndmlich Basisdienstleistungen und Dorferneuerung sowie LEADER,
leistet nach den bisherigen Evaluierungsergebnissen von den Zielen dieser Prioritat
hdchstens zur wirtschaftlichen Entwicklung einen Beitrag, und dieser ist auch kaum mess-
bar. Soziale Eingliederung und Armutsbekampfung sind Zielbereiche, fur die der ELER
bislang keine adéquaten Instrumente hat, im Gegensatz zum Européischen Sozialfonds,
der Uber die geeigneten Instrumente verfigt.

Diese Vermischung von horizontalen Prioritaten (Prioritdt 1) und den anderen fiinf Prioritaten ist nicht
schlissig.



Abbildung 3:

EU-Prioritaten fir den landlichen Raum und zugehdrige Malknahmen

Innovation, Umweltschutz, Eindammung des Klimawandels und Anpassung an seine Auswirkung
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In der Forderperiode 2007 bis 2013 ist die Ebene der ELER-Schwerpunkte strategisch und
finanztechnisch ein wesentliches Konstrukt, da fur die Schwerpunkte eine Mindestausstat-
tung vorgesehen ist und eine Verschiebung von Finanzmitteln zwischen den Schwerpunk-
ten Programmanderungen nach sich zieht. Auch sind die MalRnahmen fest den Schwer-
punkten zugeordnet. Im Entwurf der ELER-VO sind auf Ebene der Prioritaten keine finan-
ziellen Mindestausstattungen mehr vorgesehen. Eine Mindestausstattung mit ELER-
Mitteln gibt es nur fir die Mallnahme LEADER (mind. 5 %) und das Ziel Klimaschutz
und -anpassung (mind. 25 %"). Dieser Beitrag soll durch drei MaBnahmen erbracht wer-
den: Agrarumwelt- und KlimamaRnahmen (Art. 29), Okolandbau (Art. 30) und Zahlungen
fur benachteiligte Gebiete (Art. 32). Es ist nicht nachvollziehbar, warum ausschlieBlich
diese Malknahmen ausgewahlt wurden. Bei den Zahlungen fur benachteiligte Gebiete ist
zudem auf der Grundlage der Ex-post-Bewertungen fraglich, ob von diesen tiberhaupt eine
Klimaschutzwirkung ausgeht (Fahrmann et al., 2010c, S. 116). Beabsichtigt man tatséch-
lich eine starkere Berucksichtigung des Klimaschutzes/-anpassung in den EPLR, dann
waére eine Vorgabe auf Ebene des Gesamtprogramms im Sinne eines ,,earmarking* sinn-
voller. Gerade fur die Kistenldnder Deutschlands haben beispielsweise Kistenschutzmal3-
nahmen eine wichtige Bedeutung im Rahmen der Anpassungsstrategien. Es ist nicht nach-
vollziehbar, warum diese Mittel nicht beriicksichtigt werden sollen.

Insgesamt gibt es grolRere Freiheitsgrade bei der Verteilung der Mittel, wobei im Rahmen
der Programmgenehmigung von der KOM geprift wird, ob die Zuweisung von Finanzmit-
teln flr die Programmmalinahmen ausgewogen ist und ausreicht, die festgesetzten Ziele zu
verwirklichen.

3.3.2 Thematische Teilprogramme

Als Neuerung zur Starkung der strategischen Ausrichtung kénnen Thematische Teilpro-
gramme angeboten werden, und zwar zu folgenden Themen:

(1) Junglandwirte,

(2) Kleine landwirtschaftliche Betriebe gemaR der Definition des MS,
(3) Berggebiete gemall Art. 33 Abs. 2,

(4) Kurze Versorgungsketten.

“ Dieses Mindestbudget ist nur in einem ELER-Erwédgungsgrund (Nr. 28) verankert, also eher strate-

gisch relevant als verpflichtend. Allerdings wird in Art. 24 Abs. 5 AVO darauf verwiesen, dass in je-
dem Programm der als Richtwert dienende Betrag der Unterstiitzung fiir die Klimaschutzziele festge-
legt werden muss. Die Formulierung im Erwédgungsgrund 28 ist missverstandlich. U. E. misste es hei-
Ben: ...mindestens 25 % des ELER-Gesamtbeitrags fir jedes Entwicklungsprogramm fir den landli-
chen Raum auf die Einddmmung des Klimawandels und Anpassung an seine Folgen basierend auf
Landbewirtschaftung verwenden.
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In Anhang 11l des ELER-VO-Entwurfs findet sich eine indikative Liste von Malinahmen,
die im Rahmen dieser Teilprogramme angeboten werden kénnen. Dabei gelten bei Teil-
programm 2 und 4 um zehn Prozentpunkte héhere Beihilfesatze. Bei 1 und 3 kdnnen die
Beihilfesdtze auf bis zu 90 % angehoben werden. Eine Erh6hung der Prdmiensétze fir
flachenbezogene MaRRnahmen ist nicht vorgesehen.

Die Teilprogramme erfordern die Erstellung eines getrennten Programmplanungsdoku-
ments mit einer SWOT, abgeleiteten Zielen, einer Auswahl von geeigneten Mallinahmen,
einer Evaluierung des Beitrags sowie einen getrennten Indikatorenplan.

Im bundesdeutschen Kontext wirde sich u. E. der Aufwand fur die Erstellung eines thema-
tischen Teilprogramms nur fir die kurzen Versorgungsketten anbieten, wenn man diesem
Aspekt innerhalb des Programms ein grof3es Gewicht zumessen und entsprechende Anrei-
ze Uber hohere Beihilfesatze setzen mochte. Die Punkte 1 bis 3 spielen inhaltlich eine zu
vernachléssigende Rolle, so dass sich der Mehraufwand durch die zusétzlichen Program-
mierungsvorgaben nicht lohnt.

3.2.3 MalRnahmen - ,,Alter Wein in neuen Schlauchen?“

Zu dem verstarkten strategischen Ansatz gehort aus Sicht der KOM ein optimierter ,,Bau-
kasten* von Malknahmen, die in bestimmten ,,Paketen” den Prioritaten zugeordnet werden
sollen, sowie die Mdglichkeit, thematische Teilprogramme einzurichten. Die Mallnahmen
basieren berwiegend auf den jetzigen Mallnahmen, in Teilen neu gruppiert und durch
Fordergegenstdnde ergénzt oder mit erweitertem Kreis von potenziellen Antragstellern
versehen. Weitgehend neu in der vorgeschlagenen Form ist die Malinahme Kooperation
(Art. 36). Aufgenommen wurden verschiedene Instrumente zum Risikomanagement (siehe
Kapitel 10.15). Insgesamt bleibt das MaRnahmenspektrum damit weitgehend identisch; es
wird nur — im Vergleich zur Forderperiode 2007 bis 2013 — anders gruppiert oder getrennt.
Es bleibt aber fir viele MaBnahmen eine a priori Zuordnung zu Prioritaten, obgleich im
impact assessment gerade die feste Zuordnung von MalRnahmen zu Schwerpunkten der
jetzigen Forderperiode als wenig zielfuhrend kritisiert wurde (EU-COM, 2011a).

Sicher kénnen in der Programmierung andere Akzente gesetzt werden. Bislang waren die
Programme in Deutschland, den Evaluierungsergebnissen zu Folge, im Umweltbereich
recht leistungsfahig (mit Ausnahme des Klimaschutzes). Hier sind auch schon mit der
Forderperiode 2007 bis 2013 deutliche Verédnderungen im Malnahmenspektrum vorge-
nommen worden, weg von den horizontalen MalRnahmen mit geringen Auflagen hin zu
gezielteren MaRRnahmen (haufig mit Gebietskulissen). Viele der anderen MalRnahmen exis-
tieren aber schon seit vielen Jahren mit einer mehr oder weniger identischen Ausgestal-
tung (Ausgleichszulage, Agrarinvestitionsforderung, Dorferneuerung). Ob sich diese
Malnahmen als so wandelbar erweisen, dass signifikante Beitrdge zu den neuen Priorita-
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ten zu erwarten sind, ist angesichts der bestehenden Pfadabhangigkeiten mit einem grofRRen
Fragezeichen zu versehen. Daran dirften auch die partiellen Anderungen in den Forderbe-
dingungen, z. B. in Teilen hohere Beihilfesdtze bei kollektiven Aktionen, kaum etwas an-
dern.

3.4 Instrumente zur Durchsetzung der starkeren Ausrichtung an Uber-
geordneten strategischen Vorgaben der EU

Um die Steuerungsfunktion der Planungsinstrumente (Partnerschaftsvereinbarung, EPLR)
zu erhéhen, werden zusétzliche Instrumente eingefiihrt: Leistungsuberprifung (Leistungs-
ziele, leistungsgebundene Reserve) und Ex-ante-Konditionalitaten, durch die ein finanziel-
les Bonus- und Malussystem eingefiihrt wird. Weitere Instrumente sind Auswahlkriterien,
die Variation von Kofinanzierungs- und Beihilfesatzen flr bestimmte Malnahmen und die
Mindestausstattung von MaRnahmen/Zielen mit ELER-Mitteln. Die beiden letzten Punkte
werden an anderer Stelle diskutiert (siehe Kapitel 8).

3.4.1 Leistungstberpriufung

Die Partnerschaftsvereinbarung und die EPLR sind mit prioritdtsbezogenen quantifizierten
Zielen — basierend auf den Angaben aus den EPLR — zu unterlegen, deren Erreichung die
Grundlage fir verschiedene Riickkopplungsschritte mit der KOM bildet.

In der Partnerschaftsvereinbarung und entsprechend in den Programmplanungsdokumen-
ten ist gemaRk Artikel 14 AVO eine Tabelle mit den in den Programmen je Prioritét festge-
legten Etappenzielen und Zielsetzungen zu erstellen (Leistungsrahmen) (siehe Anhang I
der AVO).

Dieser Leistungsrahmen ist Gegenstand kontinuierlicher Uberpriifungen der KOM auf der
Grundlage der von den Landern zu erstellenden Durchfiihrungsberichte bzw. der zweimal
in der Programmperiode félligen Fortschrittsberichte zur Partnerschaftsvereinbarung.
Wenn erforderlich, 1&adt die KOM zu Jahresgespréachen ein. In den Jahren 2017 und 2019
sind die Jahresgesprache verpflichtend und programmdibergreifend angelegt. 2019 geht es
im Wesentlichen um die Verteilung der leistungsgebundenen Reserve (siehe Abbildung 4).
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Abbildung 4: Phasen/Elemente der Leistungsuberprifung im Rahmen der Pro-
grammumsetzung 2014 bis 2023
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Leistungsgebundene Reserve

Gemal Art. 18 der AVO werden fiinf Prozent der dem Mitgliedstaat zugewiesenen Mittel
fur eine leistungsgebundene Reserve zuriickgehalten. Die leistungsgebundene Reserve
wird auf der Grundlage der in den 2019 eingereichten Fortschrittsberichte (im Rahmen der
Partnerschaftsvereinbarung) enthaltenen Informationen und Bewertungen auf Programme
und Prioritaten verteilt. Die KOM schlagt die Programme und Prioritaten vor; die MS er-
arbeiten dann einen Vorschlag fur die Verteilung der leistungsgebundenen Reserve.

Die leistungsgebundene Reserve war verpflichtender Bestandteil der Strukturfondsforde-
rung in der Forderperiode 2000 bis 2006. In der darauf folgenden Periode war sie nicht
obligatorisch vorgesehen, nun wird sie fur alle Fonds wieder reaktiviert. Die Halbzeitbe-
wertung der Forderperiode 2000 bis 2006 zur Zweckméligkeit der leistungsgebundenen
Reserve fiel kritisch aus (GEFRA et al., 2003). Weder handelte es sich um ein Instrument
zur Erh6hung der Effizienz des Mitteleinsatzes, noch waren die ausgewahlten Indikatoren
in der Lage, die Leistungsfahigkeit von Programmen zu messen. Auch die KOM hatte im
Jahr 2004 einen eher kritischen Blick auf die leistungsgebundene Reserve: ,,Wéhrend das
neu eingefiihrte Verfahren, insbesondere seine Komplexitdt und Rigiditat, zum Teil auf
Bedenken gestollen ist, hat die Reserve die Aufmerksamkeit auf wichtige Fragen wie Mit-
telausschdpfung oder Qualitat der fir die Begleitung verwendeten Daten gelenkt. Gleich-
zeitig wurden Bedenken laut, dass die Konzentration auf die Ausschépfung der Finanzmit-
tel dazu fihren kann, dass weniger auf Qualitdt und mehr auf Unterbringung der Mittel
geachtet wird“ (EU-KOM, 2004). Die derzeitigen, wenig ambitionierten VVorgaben lassen
dies auch fir die kommende Forderperiode befiirchten. Zur Leistungsmessung sind vor-
rangig Finanz- und Outputindikatoren vorgesehen. Im Vordergrund steht also der Mit-
telabfluss, so dass man nicht von einem Wechsel in der Programmsteuerung von einem
ausgabenorientierten hin zu einem ergebnisorientierten Ansatz sprechen kann.

Die KOM hat in einer Bewertung der leistungsgebundenen Reserve in der Forderperiode
2000 bis 2006 ihre vorrangige Starke in einem Anreiz flr einen verstarkten Kapazitatsauf-
bau hin zu besseren Managementpraktiken gesehen (DG Regio, 2004, S. 1). lhrer Meinung
nach wurde ein Beitrag hin zu einer ergebnisorientierten Steuerung geleistet (DG Regio,
2004, S. 3), einer Argumentation, der angesichts der Art der fir die Steuerung verwende-
ten Indikatoren 2000 bis 2006 und auch der jetzt vorgesehenen Indikatoren (Input- und
Output-Indikatoren) nur sehr eingeschrankt gefolgt werden kann.

3.4.2 Ex-ante-Konditionalitaten

In den Entwirfen der AVO und der ELER-VO sind Ex-ante-Konditionalitaten festgelegt,
die in der Partnerschaftsvereinbarung und den Programmplanungsdokumenten zu be-
schreiben sind. Ziel dieser Ex-ante-Konditionalitaten ist es, die Voraussetzungen fur eine
effektive Umsetzung beziiglich der von der EU gesetzten Themen zu sichern. Vier Typen
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von Ex-ante-Konditionalitdten lassen sich unterscheiden (siehe Tabelle 1), die entweder
auf nationaler oder regionaler Ebene erflllt werden mussen.

Tabelle 1: Typen von Ex-ante-Konditionalitaten
Ex-ante-Konditionalitat Beispiele
Regulatorisch Umsetzung der Richtlinie 2006/32/EG des Européischen Parlaments

und des Rates vom 5. April 2006 Uber Energieeffizienz und Energie-
dienstleistungen in nationales Recht

Strategisch Mit einer nationalen und/oder regionalen Innovationsstrategie fir eine
intelligente Spezialisierung im Einklang mit dem Nationalen Reform-
programm werden private Ausgaben fur Forschung und Innovation
mobilisiert, die den Merkmalen funktionierender nationaler und regio-
naler Systeme fiir Forschung und Innovation entsprechen.

Projektplanungskapazitat Inanspruchnahme des ELER: Bereitstellung einer Unterstltzung fiir
mafBgebliche Interessentréger bei der Inanspruchnahme des ELER
Institutionell Administrative Leistungsfahigkeit der Mitgliedstaaten: Strategie zur

Steigerung der administrativen Leistungsfahigkeit des jeweiligen Mit-
gliedstaates einschliellich einer Reform der 6ffentlichen Verwaltung

Quelle:  Eigene Darstellung nach EU-KOM (2011j; 2011e), Dufeil (2011).

Viele der aufgefiihrten Ex-ante-Konditionalitdten entsprechen Elementen, die in der Pro-
grammplanungsperiode 2007 bis 2013 in den EPLR zu beschreiben waren. Neu sind aber
die verpflichtenden Zeitplane zur Umsetzung der Ex-ante-Konditionalitdten” und die
Maoglichkeit finanzieller Konsequenzen (siehe Abbildung 5).

Bis spatestens zwei Jahre nach der Annahme der Partnerschaftsvereinbarung bzw. bis zum 31. De-
zember 2016, je nachdem, welches der friihere Zeitpunkt ist (Art. 17 Abs. 3 der AVO).
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Abbildung 5: Anwendung der Ex-ante-Konditionalitaten

EU-Verordnungen: Allgemeine Ex-ante Konditionalitaten (Entwurf der AVO), Ex-ante-Konditionalitaten
nach Prioritdten und horizontale Konditionalitdten, die sich auf verschiedene Prioritaten beziehen (Entwurf
der ELER-VO)

\ 4

Vorbereitung der Programmplanungsdokumente: Selbstbewertung durch den Mitgliedstaat und/oder
die Region, ob Konditionalitat erfullt ist. Ergebnisse sind in den Programmentwiirfen und der
Partnerschaftsvereinbarung festzuhalten

A 4 A 4 A 4

Konditionalitat erfullt: Konditionalitat teilweise Konditionalitét nicht

Programmentwurf erfullt: erfullt:

beschreibt, dass keine Programmentwurf legt die Programmentwurf legt die

Verpflichtungen erforderlichen erforderlichen

erforderlich sind Verpflichtungen und Verpflichtungen und
Zeitplan vor Zeitplan vor

A 4 A 4
Verhandlungen und Vereinbarung tber Verpflichtungen:

Die Verpflichtungen, die spatestens zum 31.12.2016 umgesetzt sein missen, sind in den Programmen
eingebunden und in der Partnerschaftsvereinbarung festgelegt.

A 4

Bis zum zufriedenstellenden Werden Verpflichtungen nicht
Abschluss der Verpflichtungen bis zum Stichtag abgeschlossen,

Finanzielle Folgen kann die KOM » dann konnen Zahlungen durch
Zwischenzahlungen teilweise KOM ausgesetzt werden.1)
oder vollstandig aussetzen.

1) Es geht aus Art. 17 der AVO nicht klar hervor, worin der Unterschied bei der Aussetzung der Zahlungen
vor und nach dem Stichtag und dauerhaften Nicht-Einhalten der Ex-ante-Konditionalitaten besteht.

Quelle:  Eigene Darstellung nach EU-KOM (2011j; 2011e), Dufeil (2011).

Der gesamte Bereich der Ex-ante-Konditionalitaten ist umfangreich und im Detail (teil-
weise) noch unklar. Alle Ex-ante-Konditionalitaten sind mit Erfillungskriterien hinterlegt.
Diese Erflllungskriterien bieten teilweise einen erheblichen Ermessensspielraum, was die
Frage anbetrifft, ob sie erfillt sind oder nicht. Es kdnnte hier zu unterschiedlichen Ein-
schétzungen durch den Mitgliedstaat, die Bundeslander und die EU kommen. Dariber hin-
aus weisen viele der aufgefiihrten Ex-ante-Konditionalitaten einen starken Bezug zur Ko-
hésionspolitik auf; fur den ELER und dessen thematische Ausrichtung sind sie nur bedingt
geeignet.
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3.4.3 Auswahlkriterien

Die Festlegung von Projektauswahlkriterien war ein ,,Dauerthema® in der Anfangsphase
der Umsetzung der Programme 2007 bis 2013. Die Uberpriifung der festgelegten Projekt-
auswahlkriterien im Rahmen von Kontrollen hat zu Diskussionen tiber mégliche Anlas-
tungsverfahren gefihrt.

Im Entwurf der ELER-VO werden die Projektauswahlkriterien als Ex-ante-Konditionalitat
(Anhang IV des Entwurfs der ELER-VO) gefuhrt. Das Verfahren zur Festlegung der Aus-
wahlkriterien sowohl fiir Vorhaben als auch fir die lokalen Entwicklungsstrategien ist im
Programmplanungsdokument niederzulegen. GemaR Art. 49 des Entwurfs der ELER-VO
sollen die Auswahlkriterien eine Gleichbehandlung der Antragsteller, eine bessere Nut-
zung der Finanzmittel und eine Ausrichtung der MalRnahmen auf die EU-Prioritaten fir
den landlichen Raum gewéhrleisten.

Auswabhlkriterien sind bei flachenbezogenen MaRRnahmen gemal Artikel 29 bis 32, 34 und
35 nicht obligatorisch, sondern missen nur angewandt werden, wenn die zur Verfligung
stehenden Mittel nicht ausreichen, um alle férderféhigen Antragsteller zu beriicksichtigen.

Auch unter Beriicksichtigung der verschiedenen Ausfiihrungen im ELER-VO-Entwurf zu
den Auswahlkriterien bleibt als wesentliche Frage das Verhaltnis von Forderfahigkeitskri-
terien und Auswahlkriterien offen. Wenn keine Stichtagsregelung fir die Antragstellung
existiert, sondern eine kontinuierliche Bewilligung erfolgt, konnen Auswahlkriterien nur
als Mindestkriterien formuliert sein. Damit handelt es sich im Prinzip um Forderfahig-
keitskriterien. Nur bei Stichtagsregelungen, zu denen viele Projektantrage gepruft werden
kdnnen, macht ein Ranking im Sinne von Auswahlkriterien (ggf. mit Abschneidegrenzen)
Sinn.

Die Zustandigkeiten fur die Projektauswahl sind vorab klar zu definieren (Art. 72. Abs. 4)
des ELER-VO-Entwurfs).

3.4.4 Fazit

Zentrales Element der Neuausrichtung der 2. Sdule der GAP und der Strukturfonds ist der
Versuch, die Programmierung und die Steuerung der Forderpolitiken eng mit den Zielen
der Europa-2020-Strategie zu verzahnen. Durch die vorgesehenen Elemente (Gemeinsa-
mer Strategischer Rahmen, Partnerschaftsvereinbarung und Prioritaten in den Program-
men) verbunden mit Instrumenten wie Ex-ante-Konditionalitdten und Leistungstberpri-
fung wird der Prozess zur Erstellung der Planungsdokumente v. a. in einem foderalen Mit-
gliedstaat wie Deutschland wesentlich komplexer. Schon in der jetzigen Forderperiode gab
es ein solches System unterschiedlicher Strategieebenen, ohne dass sich dieses aber in der
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Implementierung der Forderpolitik und der tatsdchlichen Verwendung der Gelder manifes-
tierte. Auch fiir den Bereich der Strukturfonds lassen sich diesbeziigliche Einschatzungen
finden (Becker und Zaun, 2007). In der Forderperiode 2014 bis 2020 wird daher von der
KOM der Versuch unternommen, die Orientierung an ibergeordneten EU-Strategien durch
verschiedene Instrumente zu beférdern. Ein wesentliches Instrument ist die Wiedereinfih-
rung der leistungsgebundenden Reserve. Eine leistungsgebundene Reserve in der vorgese-
henen Ausgestaltung ist u. E. Uberflissig. Fur ein besseres Programmmanagement reichen
Ex-ante-Konditionalitdten zur Sicherstellung der Leistungsfahigkeit der Institutionen,
Vorgaben fir Projektauswahl und klare Anforderungen an Monitoring/Evaluation aus.
Eine thematische Steuerung lasst sich einfacher durch Finanzvorgaben (Mindestausstat-
tung in Prioritaten, ,,earmarking“), die Variation von Kofinanzierungssatzen und v. a.
durch eine Vorgabe der KOM, welche Malinahmen mit EU-Beteiligung durchgefuhrt wer-
den, umsetzen. Die vorgesehenen Indikatorensysteme leisten keinen Beitrag zu einer ver-
besserten Zielerreichung. Hierzu missten sie ,,well-designed”, von den verschiedenen um-
setzenden Ebenen akzeptiert und in das Verwaltungshandeln inkorporiert sein (Mizell,
2008).

Einen detaillierten Uberblick und einen Vergleich zu den derzeitigen Regelungen liefert
Tabelle A1 im Anhang.

4 Strukturfonds im Verhdltnis zu der EU-Fdrderpolitik far den landli-
chen Raum

. . 22
Autorin: Barbara Fahrmann

Die Starkung der Kohéarenz zwischen den Strukturfonds und dem ELER war bereits in der
Forderperiode 2007 bis 2013 ein zentrales Ziel der Europdischen Kommission, dessen
Umsetzung in weiten Teilen aufgrund organisatorischer und rechtlicher Inkompatibilitaten
hinter den Erwartungen zuriickblieb (siehe beispielsweise Fahrmann et al., 2010c). Mit
dem GSR, wie er im Entwurf der AVO niedergelegt ist, soll dem Ziel fur die neue Forder-
periode offensichtlich Nachdruck verliehen werden. So werden in Teil Il der AVO die
gemeinsamen Ziele, Grundsatze, Instrumente und ein gemeinsamer Fahrplan festgelegt.
Zahlreiche fondsspezifische Regularien bleiben jedoch bestehen (siehe Abbildung 1).

Im Folgenden werden auf der Grundlage der AVO und der fondsspezifischen Regelungen
fir den EFRE die Chancen und Hemmnisse fir ein Mehr an Koharenz mit dem ELER in
der Forderperiode 2014 bis 2020 beleuchtet.

Institut fir Landliche Raume des vTI, barbara.fachrmann@vti.bund.de.
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4.1 Inhaltliche Ausrichtung der Strukturfonds und Auswirkungen auf
mogliche strategische Komplementaritat mit dem ELER

4.1.1 Ausgangslage

In der aktuellen Forderperiode sind die folgenden Handlungsfelder fir die inhaltliche
Schnittstellengestaltung zwischen den Forderprogrammen (EPLR und OP) relevant:

Forderung im Ern&hrungssektor,

Fdrderung von Kleinst- und Kleinunternehmen,

Tourismusforderung,

Kistenschutz,

Breitbandforderung,

Malnahmen im Bereich von Infrastruktur, Dorferneuerung und Stadtebauférderung,

Kulturerbe, Natura 2000 und Wasserrahmenrichtlinie (WRRL),

© N o o B~ w Db oPE

Nutzung von EFRE und ESF fur die Umsetzung der integrierten Entwicklungsstrate-
gien unter LEADER.

Eine komplementéare Schnittstellengestaltung umfasst dabei idealerweise mehrere Kompo-
nenten. Neben einer sinnvollen strategischen Erganzung auf der Grundlage fondstbergrei-
fender Gesamtkonzepte sind dies die nachvollziehbare Abgrenzung von Fordertatbestén-
den, die Vermeidung von Forderliicken, Uberlegungen zu finanztechnischen Optimierun-
gen und die Organisation eines kontinuierlichen Austauschs zwischen den Fondsverwal-
tungen. Ein Hauptaugenmerk auf Landerebene lag bisher eher auf den technischen denn
inhaltlichen Komponenten. Strittig bzw. in den Landern sehr unterschiedlich gelost ist das
Engagement der Strukturfonds fur die Umsetzung des Natura-2000-Schutzsystems und der
WRRL. Dem Wortlaut der Verordnungen und Programme nach sollten zwar alle gemein-
sam zu diesen Fachpolitiken beitragen, aber de facto sieht das Gros der Strukturfondspro-
gramme in der jetzigen Forderperiode hierfiir kaum Malinahmen vor.

Malgeblich fur die zuklnftige sinnvolle Schnittstellengestaltung sind neben der Entwick-
lung ressortibergreifender Konzepte die in den Verordnungen geschaffenen kompatiblen
Rahmenbedingungen fiir Forderinhalte, -bedingungen und Umsetzungsstrukturen.
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4.1.2  Ziele und Regionskategorien der Strukturfonds

Kinftig werden mit der Strukturfondsforderung zwei Ziele verfolgt (Entwurf der AVO
Art. 81):

— Investitionen fir Wachstum und Beschaftigung in Mitgliedstaaten und Regionen (un-
terstiitzt durch alle Fonds)” sowie

—  Forderung der territorialen Zusammenarbeit (gefordert durch den EFRE).”

Fir die Umsetzung des Wachstums- und Beschaftigungsziels werden drei Kategorien von
Regionen gebildet (Entwurf der AVO Art. 82):

— weniger entwickelte Regionen mit einem Bruttoinlandsprodukt (BIP)/Kopf in Kauf-
kraftparitaten von weniger als 75 % des EU-27-Durchschnitts,

- Ubergangsregionen” mit einem BIP/Kopf zwischen 75% und 90 % des EU-27-
Durchschnitts sowie

— stérker entwickelte Regionen mit einem BIP/Kopf von Uber 90 % des EU-27-
Durchschnitts.

Die Zuordnung zu Gebietskategorien ist mit unterschiedlich hohen Kofinanzierungssatzen
und Ausgestaltungsmoglichkeiten der Interventionen in den Strukturfonds verbunden (sie-
he Kapitel 4.2.2). Der ELER im seinem Verordnungsentwurf differenziert seinerseits nur
zwischen weniger entwickelten Regionen® und tibrigen Regionen; die Kategorie der Uber-
gangsregionen wird nicht eingefihrt. Deutschland gehdrt im ELER in Génze zu den ubri-
gen Regionen, fiir die Strukturfonds werden Teile den Ubergangsregionen und der {iber-
wiegende Teil den stérker entwickelten Regionen zugeordnet.

4.1.3 Thematische Konzentration und mogliche Interventionspriorita-
ten im EFRE

Fir alle GSR-Fonds gelten die in Art. 9 des Entwurfs der AVO festgelegten elf themati-
schen Ziele. Diese werden fir den EFRE in Art. 5 des EFRE-VO-Entwurfs (EU-KOM,

® Vormals zusammengesetzt aus den Zielen ,,Konvergenz* und ,,Regionale Wettbewerbsfahigkeit und

Beschaftigung®.

* " Fur diesen Bereich liegt eine eigene Verordnung (siehe Abbildung 1) vor mit zahlreichen Sonderrege-

lungen, auf die hier nicht weiter eingegangen wird.

® Fir die Ubergangsregionen wurde zudem ein Sicherungsnetz eingezogen, indem ihnen zwei Drittel der

im Zeitraum 2007 bis 2013 gewdahrten Zuweisungen garantiert werden.

* sowie Regionen in &uBerster Randlage und den kleineren Inseln des Agaischen Meeres (Art. 65 des

Entwurfs der ELER-VO).
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2011i) durch die hier zugeordneten Interventionsprioritaten prézisiert. Den Zielen ent-
spricht jeweils eine Prioritidtsachse der Operationellen Programme. Die Prioritatsachsen
sind die wesentliche Planungsebene der Strukturfonds, fur die Kofinanzierungssatze, Indi-
katoren und Mittelansatze festzulegen sind.

Wesentlich fur die Gestaltungsspielraume der L&nder und eine mogliche strategische
Komplementaritat des ELER und des EFRE ist das hohe Mal} an Vorfestlegungen fiur die
inhaltliche Ausgestaltung, insbesondere durch eine Vielzahl von Férderquoten im EFRE.
So werden fur einzelne Ziele in dem Entwurf der EFRE-Verordnung weitergehende Rege-
lungen fir die thematische Konzentration der Fordermittel festgelegt sowie Interventions-
bereiche fiir die starker entwickelten Regionen ausgeschlossen.

Thematische Konzentration durch Quoten (Art. 4 EFRE-VO)

Fir den EFRE ist eine thematische Konzentration des Mitteleinsatzes fiir ausgewahlte Zie-
le aus dem Gesamtkatalog vorgesehen. In starker entwickelten Regionen und in den Uber-
gangsregionen, die nicht aus der Konvergenzforderung kommen, miissen mindestens

— 20 % der EFRE-Mittel auf nationaler Ebene fir den Ubergang zur kohlenstoffarmen
Wirtschaft (Klimaschutz) in allen Bereichen,

— 30 % (20 %) der EFRE-Mittel auf nationaler Ebene fiir InnovationsmalRnahmen (,,For-
schung, technologische Entwicklung und Innovation®) und

— 30 % (20 %) zur Starkung der Wettbewerbsfahigkeit von kleinen und mittleren Unter-
nehmen (KMU)

eingesetzt werden.”

Damit sind 80 % (bzw. 60 %) der Mittel bereits inhaltlich gebunden. Weitere 5 % der
EFRE-Mittel auf nationaler Ebene sind fir integrierte Aktionen zur Stadtentwicklung in
einer ausgewéhlten Anzahl von Stadten einzusetzen (Art. 7 der EFRE-Verordnung).

Diese Quotierungsvorgaben werden die Operationellen Programme der Strukturfonds und
insbesondere des EFRE entscheidend pragen und damit auch das Verhaltnis zum ELER.

Ausschluss von Interventionsbereichen (Art. 3 (2) EFRE-VO-Entwurf)

In stérker entwickelten Regionen sind Investitionen in Infrastruktureinrichtungen, die
grundlegende Dienstleistungen fur die Birger in den Bereichen Umwelt, Verkehr und In-
formations- und Kommunikationstechnologien (IKT) bereitstellen, ausgeschlossen (Art. 3
Abs. 2). Sowohl die genaue inhaltliche Ausgestaltung als auch die Tragweite dieser Aus-

Werte in Klammern: Ubergangsregionen, die bisher aus dem Konvergenz-Ziel geférdert wurden.
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schlussregelung im Hinblick auf fur den ELER bzw. den l&dndlichen Raum relevante As-
pekte sind noch unklar; so zum Beispiel, welche Vorhaben genau darunter fallen, und ob
die Ausschlussregelung auch Auswirkungen auf Investitionen in Natura-2000-Gebiete
oder die Umsetzung von Zielen der WRRL durch den EFRE hat. In der Vergangenheit
haben sich EFRE und ELER im Bereich der Tourismusférderung und auch Infrastruktur-
forderung (Breitband) teilweise ergénzt (Zuordnung erfolgte je nach Investitionsvolumina
oder Raumkategorie). Inwieweit das zuklnftig mdglich ist, und mit welchen Folgen das
fir den landlichen Raum verbunden sein konnte, bleibt abzuwarten.

Handlungsfelder (Interventionsprioritaten) des EFRE

Art. 5 des Entwurfs der EFRE-Verordnung ordnet den elf in Art. 9 der AVO niedergeleg-
ten Zielen Interventionsprioritdten des EFRE zu. Der Katalog ist relativ umfassend und
detailliert angelegt, so dass dartber hinausgehende Interventionsbereiche des EFRE un-
wahrscheinlich sind. Die unten aufgefiihrten Interventionsprioritdten weisen — aus den
Erfahrungen der zuruckliegenden Forderperioden — eine besondere Relevanz fir Ziele des
ELER auf, die eine inhaltliche sowie strategische Abstimmung im Vorfeld der Programm-
erstellungen erfordern. Ein Abstimmungserfordernis umfasst mehrere Aspekte:

1. Erstellen eines Gesamtkonzeptes fur bestimmte Handlungsfelder,

2. Einschatzen der Fordermdglichkeiten der einzelnen Fonds,

3. Ermittlung der unterschiedlichen Kofinanzierungssétze,

4. Inhaltlich und finanziell sinnvolle Zuordnung bzw. Abgrenzung zwischen den Fonds,
5

Operationalisierung bestimmter Begriffe, wie z. B. Innovation fiir die Férderung, For-
derung des Unternehmergeistes etc.

Ausgewahlte Interventionsprioritaten des EFRE mit besonderer Relevanz fur die
Abstimmung mit dem ELER und eigene Anregungen in Bezug auf die Schnittstellen-
gestaltung (kursiv gesetzt):

—  Stérkung von Forschung, technischer Entwicklung und_Innovation

—  Steigerung der Wettbewerbsféhigkeit von KMU

Im Bereich der Unternehmensférderung wird die stringente Schnittstellengestaltung
zwischen ELER und EFRE eine groRere Herausforderung als in der Vergangenheit
sein, da zukinftig auch im ELER die Férderung von Kleinunternehmen mdglich sein
soll. Zuvor konnten nur Kleinstunternehmen geférdert werden. Dem ELER steht somit
erstmalig ein veritables Instrument der Wirtschaftsférderung zur Verfiigung. In die-
sem Zusammenhang ist auch zu klaren, ob Mittel der Gemeinschaftsaufgabe zur Ver-
besserung der regionalen Wirtschaftsstruktur (GRW) als Kofinanzierungsquelle an-
stelle der GAK zum Einsatz kommen kénnten und sollten.

— Forderung der Bestrebungen zur Verringerung der CO,-Emissionen in allen Branchen
der Wirtschaft, u. a. durch die Forderung der Produktion und Verteilung von Energie
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aus erneuerbaren Quellen; Forderung der Energieeffizienz und der Nutzung erneuer-
barer Energien in KMU;

Forderung der Anpassung an den Klimawandel sowie der Risikopravention und des

Risikomanagements:

e Unterstitzung gezielter Investitionen zur Anpassung an den Klimawandel;

e Forderung von Investitionen zur Bewaltigung spezieller Risiken, Sicherstellung
des Katastrophenschutzes und Entwicklung von Katastrophenmanagementsyste-
men. Es ist zu klaren, ob der Kistenschutz/Hochwasserschutz forderfahig ist. Das
ist vor allem vor dem Hintergrund unterschiedlicher Kofinanzierungssatze zwi-
schen ELER und EFRE wesentlich.

Umweltschutz und Férderung der nachhaltigen Nutzung der Ressourcen:

e Bewidltigung des betrdachtlichen Investitionsbedarfs in der Abfallwirtschaft, um
die Anforderungen des umweltrechtlichen EU-Besitzstandes zu erfullen;

e Bewidltigung des betréachtlichen Investitionsbedarfs in der Wasserwirtschaft, um
die Anforderungen des umweltrechtlichen EU-Besitzstandes zu erfillen;
Es ist zu klaren, wie weit dieser eindeutige Bezug zur WRRL geht und ob bei-
spielsweise auch der 6kologische Gewasserriickbau etc. moglich ware.

e Schutz, Férderung und Entwicklung des Kulturerbes;

e Erhaltung der Biodiversitat, Bodenschutz und Forderung von Okosystemdienst-
leistungen einschlie3lich Natura 2000 und griine Infrastrukturen;
Gegeniiber der derzeitigen Bestimmung geht die Formulierung dieser Interventions-
prioritat weiter, indem sie nicht mehr auf die Forderung der (touristischen) Infra-
strukturen im Zusammenhang mit Natura 2000 und einen Beitrag zur regionalen
Wirtschaftsentwicklung abhebt. Offen ist aber, was tatséachlich hierunter alles ge-
fordert werden konnte.

Verbesserungen der institutionellen Kapazitaten und Ausbau einer effizienten 6ffent-
lichen Verwaltung. Der Ausbau der Verwaltungskapazitaten war bisher kein expliziter
Fordertatbestand der Strukturfondsforderung und erdffnet fur alle Fonds Méglichkei-
ten, entstehende Engpéasse in den Umsetzungsstrukturen zu beheben. Aufgrund des
groRen gemeinsamen strategischen Uberbaus und der Koordinationserfordernisse
(Programmierung, Partnerschaftsvertrag, Konditionalitaten, Berichtspflichten, fonds-
iibergreifender Ansatz von LEADER, Verpflichtung zur ecohesion®) kénnte in Zukunft
die Einrichtung fondstbergreifender Strukturen, wie beispielsweise gemeinsamer Sek-
retariate, an Bedeutung gewinnen. Aufgrund der Komplexitat der neuen Implementie-

28

Ecohesion ist die fur die Strukturfonds in Artikel 112 Absatz 3 terminierte Verpflichtung der Mit-
gliedstaaten dafiir zu sorgen, dass spétestens ab dem 31. Dezember 2014 der gesamte Informationsaus-
tausch zwischen den Empfangern und den Verwaltungsbehorden, Bescheinigungsbehérden, Prifbehérden
und den zwischengeschalteten Stellen ausschlielich lber elektronische Datenaustauschsysteme erfolgen
kann. Diese Verpflichtung ist in den Verhandlungen noch umstritten.
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rungs- und Umsetzungsregularien werden gerade auf der Ebene der Verwaltungsbe-
horden Engpasse auftreten.

4.1.4 Integrierte Ansatze und territorialer Entwicklung

Die Ansétze zur integrierten Entwicklung unterschiedlicher ,funktionaler Gebiete“* sind
insgesamt und insbesondere in den Strukturfonds ausgebaut worden. Die gegenseitige
Einsatzfahigkeit der Fonds und damit der Abstimmungsbedarf sind auf dieser Handlungs-
ebene besonders groR.

Die Regelungen zu ,,von der értlichen Bevolkerung betriebenen Instrumenten der Gemein-
schaften fir lokale Entwicklungen* (wie z. B. LEADER) wurden in den Teil der gemein-
samen Bestimmungen aller GSR-Fonds gezogen, so dass die Regelungen beziglich der
wesentlichen Merkmale (Gemeinschaften fir lokale Entwicklungen, Strategieinhalte,
Termine) harmonisiert sind. Der Klarungsbedarf fur die konkrete Ausgestaltung der ange-
deuteten Multifondsansétze ist jedoch noch hoch (siehe Kapitel 10.16 LEADER).

Im strukturfondsspezifischen Teil 111 des Entwurfs der AVO verbleiben Instrumente, fir
die es im ELER kein Pendant gibt:

— Gemeinsame Aktionsplane (ehemals Globalzuschisse), Art. 93ff,

— Integrierte territoriale Investitionen, Art. 99.

Erstere treten an die Stelle der jetzigen Globalzuschisse, unterscheiden sich aber von die-
sen durch einen wesentlich hoheren Formalisierungsgrad und ergebnisorientierten Steue-
rungsansatz. VVon der Ebene der Regionen aus betrachtet scheint das Instrument der Ge-
meinsamen Aktionspléane noch vollig unklar und mit hohem zusétzlichem Aufwand ver-
bunden zu sein. Fondsubergreifende Ansatze sollen hiermit auf den ersten Blick nicht ver-
bunden werden. Inwieweit die Gemeinsamen Aktionsplédne in Deutschland zur Anwen-
dung kommen, bleibt abzuwarten. Den Globalzuschiissen gegeniiber war man eher zu-
rickhaltend bis skeptisch.

Neben diesen Aktionsplanen wird die Férderung von integrierten Investitionen durch die
Operationellen Programme eingeflihrt. Unter dem Begriff ,,Integrierte territoriale Investi-
tionen“ (IT1) wird die Mdglichkeit eingerdumt, im jeweiligen Operationellen Programm
prioritdtsachsenubergreifende Malnahmenbindel zu formieren und daflr die notwendigen
Umsetzungsstrukturen zu schaffen. Genannt werden die ITI in erster Linie im Zusammen-
hang mit Stadtentwicklungsstrategien und anderen territorialen Strategien, die einen integ-

Stadtteile, Stadte, landliche Rdume, Metropolregionen etc.
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rierten Ansatz mit Investitionen im Rahmen von mehr als einer Prioritatsachse eines oder
mehrerer operationeller Programme erfordern. Aus den VO-Texten geht nicht eindeutig her-
vor, ob in den ITI auch MaRnahmen des ELER integriert werden kénnen. Falls dies so ist,
besteht Regelungsbedarf zur Koordinierung der unterschiedlichen Maoglichkeiten territori-
aler Ansatze im ELER und den Strukturfonds.

4.2 Formelle und organisatorische Regelungen mit Auswirkungen auf
eine koharente Abwicklung der unterschiedlichen Programme

4.2.1 Programmierung der Strukturfonds (Entwurf der AVO, Art.
87ff)

Zentrales Instrument zur Programmierung der Strukturfonds sind auch in Zukunft die Ope-
rationellen Programme, die nach Prioritatsachsen aufgebaut sein werden. Eine Prioritatsach-
se entspricht einem thematischen Ziel und umfasst eine oder mehrere in den Verordnungen
festgelegte Investitionsschwerpunkte. Neben den inhaltlichen Schwerpunkten, Zielformulie-
rungen sowie Output- und Ergebnisindikatoren sind in den Programmen folgende Angaben
zu machen, die spiegelbildlich zum ELER-Programm zu sehen sind:

— Mechanismen, die u. a. die Koordination zwischen den Strukturfonds, dem ELER und
dem EMFF sicherstellen;

— MaBnahmen zur interregionalen Zusammenarbeit mit Empfangern aus mindestens
einem anderen Mitgliedstaat;

— MaBnahmen zur effektiven Umsetzung der Programme unter Beriicksichtigung der
zeitnahen Umsetzung der aus den Ex-ante-Konditionalitaten abgeleiteten Handlungs-
erfordernisse;

— die Einbeziehung der Partner in die Umsetzung;
— Benennung der Verwaltungsstrukturen sowie

— Aussagen zur Bericksichtigung des Klimaschutzes, des Gender-Mainstreaming und
der Berucksichtigung von benachteiligten Zielgruppen.

Fir diese inhaltlichen Aspekte wére es u. E. sinnvoll, einen intensiven Austausch der
Fondsverwaltungen zu organisieren und zu institutionalisieren, um Synergieeffekte reali-
sieren und Doppelarbeit vermeiden zu konnen. Kriterien, ab wann ein Mechanismus als
Sicherstellung der Koordination der Fonds gewertet werden wird, gibt es nicht. Die bisher
eher unverbindlichen Strukturen aus Arbeitskreisen oder anlassbezogenen Treffen der
Verwaltungsbehdrden scheinen u. E. nicht mehr ausreichend, um den Anforderungen in-
haltlich gerecht zu werden.
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4.2.2 Bestimmungen fur die finanzielle Unterstltzung durch die Struk-
turfonds

Insgesamt sieht der EFRE-VO-Entwurf funf verschiedene Kofinanzierungssatze vor, von
denen in Deutschland drei zur Anwendung kommen werden:

— 75 % fir die weniger entwickelten Regionen und die Ubergangsregionen, die bisher
Konvergenzgebiet waren (neue Bundeslander aufler Leipzig und Sudwest-
Brandenburg),

- 60% in den anderen Ubergangsregionen (Bezirke Lineburg, Leipzig, Sudwest-
Brandenburg),

— 50 % in den starker entwickelten Regionen.

Art. 110 des Entwurfes der AVO enthélt die Kernregelungen zur Kofinanzierung. Dem-
nach wird in den Operationellen Programmen flr jede Prioritidtsachse festgelegt, ob der
Kofinanzierungssatz fir die Prioritatsachse anwendbar ist auf

— die forderfahigen Gesamtausgaben einschlieBlich 6ffentlicher und privater Ausgaben
oder

— die forderfahigen 6ffentlichen Ausgaben.

Nach Absatz 5 (Art. 110 AVO-Entwurf) erhoht sich der maximale Kofinanzierungssatz
um zehn Prozentpunkte, wenn die gesamte Prioritatsachse vollstandig Uber Finanzinstru-
mente oder Uber Strategien fur lokale Entwicklung umgesetzt wird. Diese Mdglichkeit er-
scheint relativ unpraktikabel.

In Art. 111 der AVO werden weitere Griinde aufgefihrt, nach denen Kofinanzierungssatze
erhdht werden konnen: besonders hohe Mobilisierung privaten Kapitals oder besondere
Bedeutung der Prioritatsachse im Hinblick auf EU-2020-Ziele.

Bezogen auf die Kofinanzierungsmittel gibt es demzufolge weiterhin relevante Unterschie-
de zum ELER:

— Die Anrechnung privater Mittel fur die Kofinanzierung der Strukturfonds macht die
Kofinanzierungssatze nur eingeschrankt direkt vergleichbar. Offentliche Mittel sind
damit bei den Strukturfonds weniger ein Engpassfaktor.

— Der ELER differenziert die Kofinanzierungsséatze nicht nach den Regionskategorien
der Strukturfonds. Nach den jetzigen Entwiirfen wiirden die Ubergangsgebiete aus
EFRE/ESF 75 % bzw. 60 % Kofinanzierung erhalten, aus dem ELER in der Regel
50 %.

Diese unterschiedlichen Regelungen zur Kofinanzierung sind nicht nachvollziehbar. An-
dere Regelungen finanztechnischer Art wie Finanzhilfearten, Pauschalsatze fiur indirekte
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Kosten, spezifische Forderféhigkeitsregelungen fur Finanzhilfen sind im Teil Il der AVO
(Art. 55 ff) enthalten und gelten daher fir alle GSR-Fonds. Hierunter fallt auch der einheitli-
che Ausschluss der Mehrwertsteuer aus der Kofinanzierung (Art. 59 Absatz 3 Ziffer c). Ein-
heitliche Regelungen zur Kofinanzierung kdnnten hier auch integriert werden und fur eine
groRere Kohdrenz sorgen (siehe auch Kapitel 10.16 zu LEADER).

4.2.3 Begleitausschuss und Evaluierung

Begleitausschuss (BGA)

Im Zusammenhang mit den auch kinftig einzurichtenden Begleitausschiissen wird aus-
dricklich darauf verwiesen, dass ein gemeinsamer Begleitausschuss fiir die Strukturfonds
und den ELER sowie den EMFF zuléssig ist (Art. 41 der AVO).

Die Erfahrungen des Gemeinsamen Begleitausschusses in Mecklenburg-Vorpommern
sind, wie die Ergebnisse der Halbzeitbewertung des EPLR zeigen, positiv und wurden ge-
rade unter dem Gesichtspunkt der Ressourcenbiindelung und Starkung der Kohédrenz von
Seiten der Partner positiv bewertet (Fahrmann et al., 2010b). Als problematisch fir die
Einrichtung gemeinsamer Ausschiisse konnten sich die in den Entwirfen unterschiedlich
geregelten Aufgabenkataloge der Begleitausschisse fir die Strukturfonds und den ELER
herausstellen. Die Kompetenzen und Aufgaben des Begleitausschusses des EFRE (Art.
100 AVO) gehen Uber die des ELER-BGA (siehe Art. 81 Entwurf ELER-VO) hinaus.

Evaluierung

Aussagen zur Evaluierung befinden sich sowohl im Teil 11 der AVO fiir alle GSR-Fonds
als auch im Teil 11l der AVO fur die Strukturfonds. Die wesentlichen Regelungen (Ex-
ante-Evaluierung, Erstellen eines Evaluierungsplans, Ubermittlungs- und Veroffentli-
chungspflichten zu Evaluierungsergebnissen) werden fir alle Fonds im Gegensatz zur jet-
zigen Forderperiode harmonisiert. Abweichende Regelungen gibt es fir die Ex-post-
Evaluierung: Bei den Strukturfonds fihrt die Kommission am Ende der Programme eine
Ex-post-Evaluierung (Art. 104 AVO) durch, die spatestens bis zum 31.12.2023 abge-
schlossen sein soll. Beim ELER soll die Ex-post-Evaluierung durch die MS erfolgen.

Durch die Aufstellung von Evaluierungsplénen, die in der kommenden Forderperiode
erstmals sowohl fur die Strukturfonds als auch den ELER obligatorisch sind, kdnnen die
Evaluierungen zeitlich und inhaltlich besser abgestimmt werden, sofern die Verwaltungs-
behdrden hieran Interesse haben. Die Partnerschaftsvereinbarung mit den beiden zu
erstellenden fondsubergreifenden Fortschrittsberichten stellt diesbeziiglich einen hohen
Abstimmungszwang her, will man verhindern, dass die Aussagen zu den GSR-Fonds von
methodisch und inhaltlich sehr unterschiedlicher Qualitét sind. Bei der Einrichtung eines
gemeinsamen BGA kann auch direkt ein gemeinsamer Evaluierungsplan erarbeitet wer-
den. Der tatsachliche Abstimmungsspielraum fiir Evaluierungsfragen von Seiten des ELER
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wird jedoch stark von der noch ausstehenden Ausgestaltung des Gemeinsamen Beglei-
tungs- und Bewertungsrahmen (Common Monitoring and Evaluation Framework -
CMEF) abhéangen (siehe Kapitel 9).

4.2.4  Verwaltung und Kontrolle der Strukturfonds (Art. 112 ff)

In der aktuellen Forderperiode unterscheiden sich die Modalitaten der Verwaltung, Durch-
fihrung und Kontrolle zwischen den Strukturfonds und dem ELER stark. Die Folge waren
z. T. Inkompatibilitaten, der Aufbau unterschiedlicher Systeme, wenig Austauschmaoglich-
keiten von Erfahrungen und Wissen sowie eine unterschiedlich starke Belastung der Ver-
waltungen. Der ELER-Vollzug gilt bisher als wesentlich aufwandiger und komplexer. Mit
den vorliegenden Entwirfen werden fir die Strukturfonds zukiinftig Elemente des ELER,
wie zum Beispiel das Akkreditierungsverfahren, die Zuverléssigkeitserklarung und der
jahrliche Rechnungsabschluss, tbernommen. Zudem behélt sich die Kommission auch fir
die Strukturfonds eine groRere Anzahl von delegierten Rechtsakten zur Spezifizierung der
Verwaltungs- und Kontrollbestimmungen vor, vor allem fur die Priifungen und die Aus-
gestaltung der Zuverlassigkeitserklarung. Insgesamt wird der Umsetzungs- und Verwal-
tungsaufwand auf das Niveau des ELER angehoben.

Wie im ELER haben die Mitgliedstaaten fir jedes operationelle Programm der Struktur-
fonds eine Behdrde oder Stelle als Verwaltungsbehdrde zu benennen. Dabei kann dieselbe
Behorde oder offentliche Stelle als Verwaltungsbehdrde fiir mehrere operationelle Pro-
gramme benannt werden (AVO, Art. 113). Da diese Regelung im strukturfondsspezifi-
schen Teil 111 steht, geht nicht klar daraus hervor, ob diese Mdoglichkeit auch auf den
ELER und EMFF ausgedehnt werden kann.

Im Hinblick auf die Erleichterung von Abrechnungsverfahren sind die Ausfiihrungen zur
angemessenen Kontrolle der Operationellen Programme (Art. 140 der AVO) von Bedeu-
tung. Danach sollen Projekte, deren Gesamtumfang 100.000 Euro nicht Ubersteigt, nur
noch einer einzigen Finanzprufung unterworfen werden. Fir die Operationellen Program-
me, bei denen die Prifung keine gravierenden Defizite (,,no significant deficiencies®) er-
gab, kann die Kommission mit der Priifbehdrde eine Reduzierung der Prufbedingungen
vereinbaren. In diesem Fall wirde die Kommission auf Vor-Ort-Kontrollen verzichten,
solange keine Beanstandungen auftreten. Die in der Horizontalen Verordnung fir den
ELER enthaltenen Regelungen (u. a. Artikel 84 HZ-VO-Entwurf) weisen ebenfalls Verein-
fachungspotenziale™ auf, die auf den ersten Blick in Teilen von denen der Strukturfonds

* Ob sich daraus tatsachlich eine Vereinfachung fur die umsetzenden Behorden ergeben wird, hangt im

Wesentlichen von der Ausgestaltung der Durchfiihrungsverordnungen ab.
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abweichen. In den weiteren Verhandlungen dieser Aspekte sollte auf eine gemeinsame
Gangart zwischen den Generaldirektionen hingewirkt werden.

4.3 Fazit

Die Einbindung der Strukturfonds, des ELER und des EMFF in eine gemeinsame Verord-
nung und der gemeinsame strategische Uberbau ist nicht ausreichend, um eine gréRere
Kohérenz und eine sinnvolle Arbeitsteilung zwischen den GSR-Fonds herzustellen, wie
die Ausfuhrungen zum EFRE zeigen. Im Detail sind die Regelungen und die Problemlagen
unterschiedlich. Fur ein starkeres Ineinandergreifen der Fonds ist ein zeitintensiver Ab-
stimmungsprozess zwischen den zustandigen Ressorts erforderlich. Aus unserer Sicht ist
es fraglich, ob angesichts der knappen Fristen diese Strategieleistung und intensive Ab-
stimmung uberhaupt erbracht werden kann.

5 1.Saule der GAP (Direktzahlungen) im Verhaltnis zur EU-
Forderpolitik fur den landlichen Raum

Autoren: Norbert Réder und Bernhard Osterbur931, Werner Kleinhang™

Im Folgenden werden die fur die 2. Sdule der GAP relevanten Veranderungen in der
1. Séule skizziert. Die konkreten Auswirkungen auf 2.-Sdaule-Malinahmen, z. B. die Ag-
rarumweltmaBnahmen, werden bei der jeweiligen MaRnahme unter Kapitel 10 diskutiert™,

Im Vergleich zur jetzigen Foérderperiode werden die Direktzahlungen aus der 1. Saule der
GAP gemal des Legislativvorschlags der EU-Kommission (EU-KOM, 2011f) starker mit
der 2. Saule verbunden. Die Verknupfung beider Sdulen spiegelt sich in folgenden Ele-
menten wider:

—  Wie bisher sind die Gewdahrung von Direktzahlungen und die Teilnahme an bestimm-
ten Mallnahmen der 2. Sdule (z. B. AgrarumweltmaBnahmen) an die Einhaltung der
Cross-Compliance-Anforderungen (CC) gebunden.

. Institut fir Landliche Raume des vTI,

Email: norbert.roeder@vti.bund.de, bernhard.osterburg@vti.bund.de.

* Institut fiir Betriebswirtschaft des vT1, Email: werner.kleinhanss@vti.bund.de.

* Es erfolgt im vorliegenden Arbeitsbericht keine generelle Bewertung der Legislativvorschlage zur

1. Séule. Hierzu wird auf die grundsatzlichen Ausfiihrungen des Wissenschaftlichen Beirates Agrarpo-
litik (2010; 2011a) verwiesen.
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— Die vorgesehene Greening-Komponente (,,Zahlungen fir dem Klima- und Umwelt-
schutz forderliche Landbewirtschaftungsmethoden®) hat Auswirkungen auf die um-
weltbezogenen MaRnahmen der 2. Séule.

— Die Forderung von Junglandwirten und der Landwirtschaft in Gebieten mit naturbe-
dingten Benachteiligungen kann It. DZ-VO-Entwurf auch Gber die 1. Sdule erfolgen.
Hierauf wird bei den entsprechenden MalRnahmen in Kapitel 10 eingegangen.

— Bis zu 10 % des nationalen Plafonds fir die Direktzahlungen kénnen aus der 1. in die
2. Sdule umgeschichtet werden zuziglich der Mittel, die aus der Kirzung und Kap-
pung der Direktzahlungen anfallen.

5.1 Definition aktiver Landwirt und beihilfeberechtigte Flache

Der vorliegende Entwurf der DZ-VO verandert den Kreis der Beihilfeberechtigten (,,aktive
Landwirte®). Ab 2014 kénnen nur Betriebe Direktzahlungen erhalten, wenn die Direktzah-
lungen mindestens 5 % des auBerlandwirtschaftlichen Einkommens betragen. VVon dieser
Regelung ausgenommen sind Betriebe, die im Vorjahr weniger als 5.000 Euro an Direkt-
zahlungen erhalten haben. Da diese Regelung sich ausdriicklich auf die Gesamteinkiinfte
der natdrlichen oder juristischen Person bezieht, stellt sich die Frage nach der praktischen
Handhabbarkeit der Regelung. Die Vorlage eines zeitnahen steuerlichen Abschlusses (,,im
jungsten Steuerjahr, Art. 9 DZ-VO-Entwurf) bei Beantragung der Zahlungen erscheint
insbesondere dann nahezu ausgeschlossen, wenn evtl. vorhandene Beteiligungen an ande-
ren Unternehmen beriicksichtigt werden sollen. Vor dem Hintergrund, dass fur Deutsch-
land Gber 170.000 Abschliisse pro Jahr zu prifen wéren (Betriebe mit mehr als 5000 Euro
Direktzahlungen pro Jahr), steht u. E. die hohere Zielgenauigkeit hinsichtlich der Forde-
rung von ,,Betriebsinhaber(n) ..., die tatsdchlich eine landwirtschaftliche Téatigkeit aus-
(iben“ in keinem Verhaltnis zum notwendigen zusatzlichen Verwaltungsaufwand™. Zu be-
ricksichtigen ist, dass bei juristischen Personen die Umgruppierung von Unternehmenstei-
len zur Herstellung der Forderfahigkeit de facto nicht zu verhindern ist.

Bei der Definition der beihilfeberechtigten Flache gibt es eine leichte Erweiterung der
Kulisse im Grinland. So zéhlen kunftig auch Flachen zum Grinland, wenn ,,andere fur die
Beweidung geeignete Pflanzenarten wachsen, sofern Gras und andere Grinfutterpflanzen
weiterhin vorherrschen“. Traditionell beweidete Okosysteme und Habitate der FFH-
Richtlinie wie atlantische Heiden im guten 6kologischen Erhaltungszustand bleiben mit
dieser Definition weiterhin auRerhalb der Foérderkulisse. Ferner stellt sich die Frage, wie
das ,,Vorherrschen* ermittelt werden soll (Deckungsgrad an der Flache, Gewichtsanteil an
der stehenden Biomasse oder der Biomasse in der Kraut- und Strauchschicht etc.).

* " Auch die KOM geht in ihrem impact assessment von steigenden Kosten bei der Verwaltung aus (EU-

COM, 2011b, S. 21).
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5.2 Komponenten des Direktzahlungssystems

Mit der vorgelegten DZ-VO muss bis 2019 in allen Mitgliedstaaten ein vollstdndig ent-
koppeltes Regionalmodell eingefiihrt werden.” Regionen konnen auf Basis von agronomi-
schen, wirtschaftlichen oder administrativen Gesichtspunkten abgegrenzt werden. Direkt-
zahlungen sind als einheitliche Zahlungen je Flacheneinheit auszugestalten. Fir Deutsch-
land bedeutet dies keine nennenswerte Verdnderung zum Status Quo.

Die Mitgliedstaaten erhalten zusétzliche Freiheiten bei der Verteilung der Mittel der
1. Sdule. Fur die Basispramie mussen zwischen 40 % und 70 % des nationalen bzw. regio-
nalen Plafonds fur Direktzahlungen verwendet werden. Weitere 30 % des Plafonds sind an
die Greening-Komponente gebunden. Fakultativ koénnen in Deutschland

— 10 % in die 2. Saule transferiert (bislang ohne Mittelzuweisung auf Manahmen),

— Je 5% fiur an die Produktion gekoppelte Zahlungen (siehe Kapitel 5.2.3) und die For-
derung der Landwirtschaft in Gebieten mit naturbedingten Benachteiligungen sowie

— 2 % zur Forderung von Junglandwirten

verwendet werden. Die fakultative Forderung von Kleinlandwirten durfte aufgrund der
maximalen Obergrenze von 1.000 Euro je Betrieb in Deutschland keine Rolle spielen.36

5.2.1 Greening

Die Zahlungen fir dem Klima- und Umweltschutz forderliche Landbewirtschaftungsme-
thoden bindet diesen Teil der Direktzahlungen an die Einhaltung bestimmter 6kologischer
Auflagen (Greening; Kapitel 2 des DZ-VO-Entwurfs), die nicht Bestandteil der Cross-
Compliance-Regelung sind. Nach Artikel 29, Abs. 1 DZ-VO-Entwurf missen Betriebsin-
haber, die Anrecht auf eine Zahlung im Rahmen der Basispramienregelung haben, auf ih-
ren beihilfefahigen Hektarflichen diese Auflagen ebenfalls einhalten. Die Greening-
Auflagen sind damit wie die Cross-Compliance-Regelungen von allen Direktzahlungsemp-
fangern einzuhalten. Unterschiede bestehen allerdings bezuglich der Kontroll- und Sankti-
onsregelungen. Fir die Ausgestaltung von Agrar- und KlimaschutzmaBnahmen in der
2. Séule ist von Bedeutung, dass diese tber das Greening hinausgehen missen und sich die
Baseline flr die Kalkulation der Pramienhdhe veréndert (siehe Kapitel 10.10).

*  Bis zu 5% bzw. 10 % des nationalen Plafonds diirfen allerdings fur an die Produktion gekoppelte

Zahlungen verwendet werden.

* Ausgehend von der Auswertung der Zentralen InVeKoS-Datenbank fir das Jahr 2007 kann davon

ausgegangen werden, dass von der Kleinlandwirteférderung max. 56.000 Betriebe mit weniger als
100.000 ha betroffen waren (Salhofer et al., 2009, S. 185).
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Die Greening-Auflagen bestehen aus einer Anbaudiversifizierungz, dem Dauergriinland-
erhalt und der Bereitstellung von Flachennutzungen im Umweltinteresse (6kologische
Vorrangflache).

Anbaudiversifizierung (Art. 30 DZ-VO-Entwurf)

Auf den Ackerflachen eines Betriebes mussen mindestens drei verschiedene Kulturen an-
gebaut werden, wobei der Anteil jeder Kultur zwischen 5% und 70 % der gesamten
Ackerflache liegen muss. Von der Regelung sind sowohl Betriebe mit weniger als 3 ha
Ackerflache als auch Betriebe, deren Ackerflache zu einem bedeutenden Teil des Jahres
ausschlielich zur Erzeugung von Gras genutzt wird oder brach liegt, ausgenommen.

Grunlandschutz (Art. 31 DZ-VO-Entwurf)

Der Dauergrinlanderhalt ist gemal DZ-VO-Entwurf auf Ebene des Betriebes und nicht
mehr wie bisher auf Ebene des Bundeslandes sicherzustellen. Die Feststellung der betrieb-
lichen Dauergriinlandflachen erfolgt auf Basis des Jahres 2014. Diese stellt die betriebli-
che Referenzflache dar. Ein Umbruch von hochstens 5 % dieser betrieblichen Referenzfla-
che ist zuldssig. In den Jahren 2014 und 2015 gilt It. HZ-VO-Entwurf zuséatzlich der dorti-
ge Artikel 93. Dieser besagt, dass die bisherigen Restriktionen fir die Umwandlung von
Dauergrinland auf regionaler bzw. nationaler Ebene einzuhalten und fortzufiihren sind. Im
Unterschied zu den bisherigen Regelungen sieht Art. 93 HZ-VO-Entwurf den flachen-
scharfen Erhalt des Grinlandes zur Referenz 2003 vor. Ferner kann die Kommission fir
Regionen, in denen ein starker Rickgang des Grunlandanteils beobachtet wurde, delegier-
te Rechtsakte zum Schutz des Grunlandes erlassen. Faktisch gelten damit in den Jahren
2014 und 2015 sowohl die betrieblichen als auch die Bundeslédndergrenzen zur Grunland-
umwandlung. In diesen Jahren wird die jeweils restriktivere Regelung bindend wirken; fir
die nachfolgenden Jahre soll offenbar nur noch die betriebliche Restriktion gelten. Fir
Bundeslénder, in denen auf Landesebene die 5 %-Verlustgrenze erreicht wurde, ist die
Grunlandumwandlung genehmigungspflichtig und an die Bereitstellung von Ersatzflachen
gebunden. In Bundeslandern, deren landesweiter Grunlandverlust unterhalb der 5 %-
Grenze liegt, ist eine Umwandlung je Betrieb von bis zu 5 % zur betriebsindividuellen
Referenz 2014 zul&ssig, jedoch nur bis zur Einfihrung einer Genehmigungspflicht, wenn
die 5 %-Verlustgrenze auf Landesebene erreicht ist. Es ist zu erwarten, dass unter den
landwirtschaftlichen Betrieben mit einem Interesse an Grinlandumwandlung Ankindi-
gungseffekte zum Tragen kommen, die zu einer beschleunigten Umwandlung beitragen,
bevor die Restriktionen greifen.

Ohne weitere (nationale/regionale) Regelung ist eine kontinuierliche Abnahme des Griin-
landanteils zu erwarten, da Art. 31 dem jeweiligen Betrieb nur den Erhalt seiner Griinland-
flachen des Referenzjahres vorschreibt. Zum jetzigen Stand ist die Umwandlung von
Grunlandflachen, die ein Betrieb nach 2014 von einem anderen Betrieb tibernimmt, schad-
los fiir die Gewahrung der Direktzahlungen an den aufnehmenden Betrieb. Wenn der ab-
gebende Betrieb aus der Landwirtschaft ausscheidet, ist dieser ebenfalls nicht zu belangen.
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Okologische Vorrangflachen (Art. 32 DZ-VO-Entwurf)

Mindestens 7 % der Bezugsflache (Ackerflache und Dauerkulturen) ist als im Umweltinte-
resse genutzte Flache (6kologische Vorrangflache) nachzuweisen. Als ¢kologische Vor-
rangflachen werden in Art 32 Brachflachen, Terrassen, Landschaftselemente, Pufferstrei-
fen und bestimmte Aufforstungsflachen explizit genannt. Die KOM wird erméchtigt, wei-
tere Konkretisierungen und Ergénzungen der Flachennutzung im Umweltinteresse vorzu-
nehmen. Zum gegenwartigen Zeitpunkt sind diese nicht bekannt. Unklar sind zudem eini-
ge Fragen zur Flachenreferenz. Dies betrifft insbesondere den Umgang mit Landschafts-
elementen. Hier ist zu kl&ren, wie und ob Landschaftselemente beriicksichtigt werden, die
entweder im Kontext zur landwirtschaftlich genutzten Flache stehen, aber nicht in der Fla-
chenreferenz 2008 enthalten sind, oder die die gegenwartigen MaximalgroBen (meist
2.000 m?) Uberschreiten.

Sanktionierung

Grofie Unsicherheiten bestehen im Augenblick hinsichtlich der Sanktionierung von Ver-
stolRen gegen die Greening-Auflagen. Hier sind zwei Aspekte zu unterscheiden:

— Ausgehend von welcher Referenz werden Zahlungen gekirzt? Ist die Basis nur die
Greening-Komponente oder die Greening-Komponente zuztglich der Basispramie?

— Auf welcher Basis werden die Sanktionen ermittelt? Gilt der Mechanismus fir die
Cross-Compliance-Verstol3e oder derjenige fir die Lage- und Flachengenauigkeit?

Okologisch wirtschaftende Betriebe miissen nach Art. 29, Abs. 4 des DZ-VO-Entwurfs
den Nachweis Uber die Erfullung der Greening-Auflagen nicht erbringen.

5.2.2 Kirzung und Kappung (Art. 11 DZ-VO-Entwurf)

Gemal der derzeitigen DZ-VO (VO (EG) 73/2009) werden die Direktzahlungen eines Be-
triebes oberhalb bestimmter Schwellenwerte um bis zu 14 % gekirzt und die dadurch frei-
gewordenen Mittel in die 2. Saule transferiert (Modulation). Der Entwurf der DZ-VO sieht
veranderte Schwellenwerte, vor allem aber eine starke Anhebung der Kiirzungssatze und
eine Kappung bei 300.000 Euro pro Betrieb und Jahr vor. Allerdings ist zu berucksichti-
gen, dass sich die Berechnungsgrundlage deutlich &ndert. So werden die Zahlungen im
Rahmen der Greening-Komponente nicht fur die Kirzung und Kappung bertcksichtigt.
Des Weiteren konnen Lohnkosten in Hohe des Arbeitgeberbruttos von den Direktzahlun-
gen abgezogen werden. In Deutschland durfte fur ungeféhr 4.000 Betriebe eine vorherge-
hende Ermittlung der Lohnkosten vor Gewéhrung der Direktzahlungen erforderlich sein.
Unter realistischen Annahmen dirfte der durch die Kirzung und Kappung in die 2. Sdule
umzuschichtende Betrag in Deutschland 10 bis 20 Mio. Euro pro Jahr nicht Gbersteigen.
Abgesehen von anderen grundsatzlichen Argumenten gegen eine Kirzung und Kappung
der Direktzahlungen (Wissenschaftlicher Beirat Agrarpolitik beim BMELV, 2010; Wis-
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senschaftlicher Beirat Agrarpolitik beim BMELV, 2011a) erscheint dhnlich wie bei der
Neuregelung des Begriffs ,,aktiver Landwirt* der zusétzliche Verwaltungsaufwand unan-
gemessen hoch zu sein.

5.2.3 Fakultativ gekoppelte Stitzung (Art. 38 ff DZ-VO-Entwurf)

Analog zur bisherigen Regelung besteht die Mdglichkeit, einen Teil des nationalen Pla-
fonds der 1. Sdule fir die Forderung bestimmter Produktionsverfahren zu verwenden.
Deutschland konnte dafir bis zu 5 % des nationalen Plafonds einsetzen. Die Pramienhdhe
kann wahlweise auf Basis der Stiickzahl, der FlachengréRe oder des Referenzertrag ermit-
telt werden. Im Vergleich zur im Augenblick geltenden Regelung ist die Liste der fordefa-
higen Produktionsverfahren deutlich erweitert worden (z. B. Getreide, Eiweillpflanzen,
Zuckerruben, Kurzumtriebsplantagen). Im Zusammenhang mit der 2. Sdule ist hier zu be-
tonen, dass sich mit diesem Artikel die Mdglichkeit bietet, die Férderung von nieder-
schwelligen Agrarumweltmanahmen (z. B. Weidepramien, Foérderung von extensiven
Ackerkulturen (z. B. Sommerungen, Leguminosen) tber die 1. S4ule und somit ohne Ko-
finanzierung nachzubilden.

5.2.4 Cross-Compliance-Standards (HZ-VO-Entwurf (Anhang I1))

Bei den CC-Standards enthalt der HZ-VO-Entwurf einige Anderungen im Vergleich zur
derzeitigen Regelung. So entfallen der Standard zur Verwendung von Klarschlamm in der
Landwirtschaft (Richtlinie 86/278/EWG) und einige veterindrrechtliche Bestimmungen.
Im Bereich der Vogelschutz- und der FFH-Richtlinie kommt es zu einigen Vereinfachun-
gen, und fakultative Standards zum Erhalt der Bodenstruktur und im Bereich Landschaft
und Mindesterhaltung von Flachen entfallen (z. B. Mindestbesatzdichten, Aufrechterhal-
tung von natirlichen Lebensraumen). In den Greening-Auflagen finden sich EU-weit stan-
dardisierte Auflagen zu Anbauverhéltnissen und — in verédnderter Form — der Erhalt von
Dauergrinland wieder. Letzterer entféllt daher in der Cross-Compliance-Regelung. Die
Erhaltung des Grinlandanteils auf Landesebene nach derzeitiger Regelung wird mit dem
Greening durch eine betriebliche, vergleichsweise flexible Regelung ersetzt (s. 0.). Der
bisher von den Mitgliedstaaten obligatorisch umzusetzende, flachenspezifische Schutz
wertvoller Grunlandflachen, welche durch die Mitgliedstaaten selbst festgelegt wurden,
entfallt dann ab 2014. In Deutschland sind nach dieser Regelung seit 2011 Grunlandum-
wandlungen in rechtlich festgesetzten Uberschwemmungsgebieten, in naturschutzrechtlich
geschiutzten Biotopen und in Naturschutzgebieten mit Grinlandschutzauflagen CC-
relevant. Ein neues, EU-weit geltendes, einzelflaichenbezogenes Umwandlungsverbot fir
Grunland soll kunftig nach CC fiur Feuchtgebiete und kohlenstoffreiche Boden gelten. Fla-
chen auf solchen Standorten, die im Referenzjahr 2011 Griinland waren, dirfen nicht mehr
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in Ackerland umgewandelt werden. Diese Grunlandflachen werden damit ab 2014 besser
geschitzt sein, wahrend fir die tbrigen Grunlandflachen der Schutz eher gelockert wird.

5.3 Fazit

Bislang besteht die Verkniipfung der 1. und der 2. Saule der GAP v. a. in der Ubertragung
von finanziellen Mitteln im Rahmen der Modulation. In der kommenden Férderperiode
wird die GAP durch die Horizontale Verordnung unter ein gemeinsames Dach und ge-
meinsame Ziele gestellt. Die Verknipfungen zwischen den beiden Sdulen nehmen zu, die
inhaltliche Trennung wird unklarer. Das Greening der Direktzahlungen hat Auswirkungen
auf die umweltbezogenen MalRnahmen der 2. Sdule, da es die Baseline fir Agrarumwelt-
mallnahmen in der 2. S&ule verandert. Die Forderung von Junglandwirten und der Land-
wirtschaft in Gebieten mit naturbedingten Benachteiligungen kann It. DZ-VO-Entwurf
auch Uber die 1. Sdule erfolgen. Es ist zu begriiRen, dass Deutschland und andere Mit-
gliedstaaten bis zu 10 % des nationalen Plafonds fir die Direktzahlungen aus der 1. in die
2. Saule umschichten kénnen. Abgesehen von anderen grundsatzlichen Argumenten gegen
eine Kirzung und Kappung der Direktzahlungen erscheint dhnlich wie bei der Neurege-
lung des Begriffs ,,aktiver Landwirt* der zusatzliche Verwaltungsaufwand unangemessen
hoch zu sein. Das Greening der Direktzahlungen steht vor dem Grundproblem, dass es, um
eine Uberzeugende 6kologische Legitimierung der Direktzahlungen zu sein, sehr viel an-
spruchsvoller und, um der raumlichen Heterogenitét in der EU Rechnung zu tragen, rdum-
lich differenziert sein misste. Gleichzeitig kénnen aber EU-weit einheitliche, flachende-
ckende Auflagen, die zudem leicht administrierbar sein sollen, dies nicht leisten.

Im Anhang finden sich detaillierte Tabellen zu den gednderten Regelungen im Bereich der
Direktzahlungen (Tabelle A2) und zu den Cross-Compliance-Regelungen (Tabelle A3).

6 Programmierung der landlichen Entwicklungsprogramme
Autorinnen: Regina Grajewski, Birgit Fengler37

Die Programmierung kann wie bisher weiterhin entweder auf Ebene des Mitgliedstaates
oder auf regionaler Ebene erfolgen. Eine Mischung beider Programmierungsformen ist
nicht vorgesehen. Bestimmte Malknahmenbereiche wirden sich allerdings auch in Mit-
gliedstaaten mit regionaler Programmierung besser flr nationale Programme anbieten

Institut fir L&ndliche R&ume des vTI,
Email: regina.grajewski@vti.bund.de, birgit.fengler@vti.bund.de.
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(z. B. EIP, Risikomanagement). Mdglich ist aber nur eine Nationale Rahmenregelung ohne
Finanzplan.

Wesentliche Grundlagen fir die Inhalte der Programmplanungsdokumente sind Art. 24 des
Entwurfs der AVO und Art. 9 des Entwurfs der ELER-VO zu entnehmen. Die Programm-
planung hat sich in den einzelnen Elementen nur wenig gegenuber der derzeitigen Forder-
periode verandert. Ein gréfReres Gewicht erhélt die Beschreibung der Strategie mit den
dazugehdrigen Instrumenten (siehe Kapitel 3.4).

Das Programmplanungsdokument

In Tabelle 2 sind die Bestandteile eines EPLR aufgelistet, ergdnzt um Verweise auf im
Vergleich zur Forderperiode 2007 bis 2013 neue Anforderungen. Im Anschluss an die Ta-
belle werden ausgewéhlte Teilaspekte ausfuhrlicher dargestellt, die mit z. T. erheblichem
Mehraufwand in der Programmerstellung verbunden sind.

Tabelle 2: Bestandteile des Programmplanungsdokuments (Art. 24 AVO in Verbin-
dung mit Art. 9 ELER-VO-Entwurf)

Hauptbestandteile des Neue Teilaspekte im Vergleich zum Programmplanungsdokument
EPLR 2007 bis 2013
(a) Ex-ante-Evaluierung Frihzeitige Beteiligung der Ex-ante-Evaluatoren an der Programmerstel-

lung (siehe auch Kapitel 9).
Umfangreiche Anzahl von analytischen Aspekten, die die Ex-ante-
Evaluierung abdecken muss (Art. 48 der AVO).

(b) SWOT (Stéarken, Schwé- Thematisch-inhaltliche Ausrichtung der SWOT auf die sechs Prioritaten
chen, Chancen und Ri- (Entwurf ELER-VO Art. 5).
siken) Zwingende inhaltliche Bestandteile der SWOT fir jede Prioritat:
a) Umwelt, Einddmmung Klimawandel, Anpassung an Auswirkungen
des Klimawandels,
b) Innovation.
Falls EPLR thematische Teilprogramme beinhalten: jeweils eine separate
SWOT als Herleitung fiir das thematische Teilprogramm.

(c) Strategie Beschreibung der Zielsetzung fir jede der sechs Prioritéten.
Unterfutterung dieser Zielsetzung mittels gemeinsamer Indikatoren
(Art. 76 Entwurf ELER-VO, Abs. 24 der AVO).
Zuordnung der MaBnahmen mit Begriindung und erwartetem Zielbeitrag.
Programme miissen u. a. zeigen,
- dass besondere Bedingungen auf regionaler oder subregionaler Ebene
beachtet werden und dazu passende MalRnahmenkombinatio-
nen / thematische Teilprogramme vorliegen,
- dass die Vereinfachung der Anwendung des Programms umgesetzt

wird,
wie Auswahlkriterien festgelegt werden (...).
(d) Ex-ante- Evalulerung der Ex-ante-Konditionalitdten (Art: 17 und Anhang IV Ent-

Konditionalitaten und wurf  AVO, Anhang IV Entwurf ELER-VO) und der Wegmar-
Wegmarken/ Etappen- ken/Etappenziele (Art: 19 und Anhang | Entwurf AVO).

ziele

(e) Beschreibung jeder Keine neuen Aspekte
Mafnahme

(f) Koordinierungs- Beschreibung von Koordinierungsmechanismen zwischen verschiedenen
mechanismen Ansétzen der lokalen auBerlandwirtschaftlichen Entwicklung.

(g) Konzept fir die Innova-  Beschreibung des Konzeptes fiir die Innovation, auch im Zusammenhang
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Hauptbestandteile des Neue Teilaspekte im Vergleich zum Programmplanungsdokument

EPLR 2007 bis 2013
tion mit der EIP

(h) Monitoring und Evaluie- Darstellung und Bewertung der getroffenen Vorkehrungen zur Erfiillung
rung sowie Evaluie- der in Art. 49 AVO formulierten Anforderungen an das Monitoring und
rungsplan die Evaluierung sowie an den Evaluierungsplan

Hierflir missen ausreichende Ressourcen in der Verwaltung zur Verfi-
gung stehen.

(i) Finanzierungsplan Finanzplane pro MalRnahme, getrennte Ausweisung der ,,Kappungsmittel*
der 1. Sdule
(1) Indikatorplan Indikatorplan fiir jede Prioritat und die der Prioritdt zugewiesenen Mal-

nahmen mit den geplanten Ergebnissen und Ausgaben.

(K) Tabelle zur zusétzlichen  Keine neuen Aspekte
nationalen Finanzierung
(Artikel 89-
MaflRnahmen)

() Erforderliche Angaben Keine neuen Aspekte
zur Bewertung der
Art. 89-Malknahmen,
Verzeichnis (ELER-
relevanter) staatlicher

Beihilfen

(m) Angaben zur Komple- Keine neuen Aspekte
mentaritat

(n) Regelungen zur Pro- Keine neuen Aspekte
grammumsetzung

(o) Nennung der Partner Keine neuen Aspekte

und Wiedergabe der Er-
gebnisse ihrer Konsulta-
tionen

(p) Angaben zu nationalen Keine Veranderung, wenn weiterhin eigenes Programm
Netzen

Thematische Teilprogramme  SWOT-Analyse, MaBnahmen, Interventionslogik, Indikatorenplan

Quelle:  Eigene Darstellung auf der Grundlage der Verordnungsentwurfe.

Ex-ante-Bewertung (siehe auch Kapitel 9)

Ein Bestandteil des Programmplanungsdokuments muss wie bisher die Ex-ante-
Evaluierung sein. Im Entwurf der ELER-VO ist niedergelegt, dass die Ex-ante-Bewerter
ab einem frihen Stadium an der Ausarbeitung des EPLR beteiligt sein sollen (Art. 84).
Diese Beteiligung bezieht sich auch auf die strategischen Arbeiten wie die Ausarbeitung
der Interventionslogik und die Erarbeitung der Programmziele.

Weitere Aussagen zur Ex-ante-Bewertung werden im Artikel 48 des Entwurfs der AVO
getroffen. Hier findet sich eine Aufzahlung der Aspekte, die im Rahmen der Ex-ante-
Evaluierung beurteilt werden sollen. Dies sind u. a.: der strategische Ansatz, die interne
und externe Kohérenz des Programms, die Programmindikatoren und die Angemessenheit
der Humanressourcen und die administrative Leistungsfahigkeit fir die Verwaltung der
Programme. Der Umfang der analytischen Aspekte, die im Rahmen der Ex-ante-
Bewertung bearbeitet werden mussen, ist gegentiber der laufenden Forderperiode deutlich
hoher. Eine zusammenfassende Analyse der Ex-ante-Evaluierung muss in den Partner-
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schaftsvertrag einflieRen (ebenso wie die der anderen GSR-Fonds, Art. 17 a (ii), Entwurf
AVO).

SWOT-Analyse und Strategie bezogen auf EU-Prioritaten

Im Artikel 5 des Entwurfs der ELER-VO sind die sechs EU-Prioritaten fur die Entwick-
lung des landlichen Raums dargelegt. Die im Programmplanungsdokument darzustellende
SWOT-Analyse muss sich auf diese EU-Prioritadten beziehen. Zudem sollen die Bereiche
Klimawandel und Innovation auf Ebene jeder Prioritat behandelt werden und geeignete
Reaktionen identifiziert werden. Aus der Ex-ante-Evaluierung und der SWOT sollen sich
die fur jede EU-Prioritét relevanten Malinahmenkombinationen ergeben.

Auch die Strategie soll Zielsetzungen fir jeden der Schwerpunktbereiche der im Pro-
gramm aufgefuhrten EU-Prioritadten enthalten. Diese Zielsetzungen sind auch um die ge-
meinsamen Indikatoren gemaR Art. 76 Entwurf ELER-VO zu erganzen.

Ex-ante-Konditionalitaten (siehe Kapitel 3.4.2)

Ganzlich neu ist die Vorgabe zur Evaluierung der Ex-ante-Konditionalitaten. Diese Kondi-
tionalitaten sind im Anhang IV des Entwurfs der ELER-VO und im Anhang IV des Ent-
wurfs der AVO ausgefiihrt. Sinnvoll erscheint es, dass der erste Schritt zur Uberpriifung
der Konditionalitaten auf Bundesebene getétigt wird. Auf dieser Ebene muss zundchst
dargestellt werden, welche Strategien und Initiativen in den verschiedenen Ziel- und Prio-
ritatenbereichen vorhanden sind und welche MalRnahmen bereits ergriffen wurden. Dies
kann dann durch die Bundeslander in ihren Programmen spezifiziert werden.

Beihilferechtliche Genehmigung

Titel VIII des Entwurfs der ELER-VO regelt die wettbewerbsrechtlichen Bestimmungen in
Bezug auf die Forderung der landlichen Entwicklung:

— Vorschriften fur Unternehmen,
— staatliche Beihilfen,

— zusatzliche nationale Finanzierung.

Zahlungen, die im Rahmen von Artikel 36 des EG-Vertrages (ex-Artikel 42) getétigt wer-
den und mit denen zuséatzliche Finanzmittel fiir die Entwicklung des landlichen Raums
bereitgestellt werden sollen, fur die eine EU-Unterstiitzung gewahrt wird, missen notifi-
ziert werden und im Zuge der Programmplanung genehmigt werden. Im Programmpla-
nungsdokument sind unter (k) und (l) die entsprechenden Angaben zu machen. Im Rahmen
der Evaluierung der laufenden Forderprogramme hat sich im Bundeslandervergleich her-
ausgestellt, dass die Festlegung dessen, was unter Artikel 89 oder als staatliche Beihilfe zu
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melden ist, unterschiedlich gehandhabt wird”. Auch mussten im Verlauf des Implementa-
tionsprozesses gerade in diesem Bereich die Finanztabellen haufig nachgearbeitet werden.
Es sollte daher klare Handlungsanweisungen geben, wie die Punkte (k) und (l) des Pro-
grammplanungsdokuments zu fillen sind.

Bislang erstreckten sich Monitoring und Evaluierung auch auf die Artikel-89-MafRnahmen.
Es geht aus dem ELER-VO-Entwurfs an keiner Stelle hervor, ob dies auch in der kom-
menden Forderperiode so angelegt ist. Dies ist unbedingt klarzustellen, da im Rahmen der
Programmplanung u. a. prioritdtsbezogene Etappenziele und Ziele anzugeben sind. Das
Problem bei der Festlegung von Zielen einschlieflich der Artikel-89-MaRnahmen ist, dass
durch den MFR die Finanzplanung flr die EU-kofinanzierten MaRnahmen eine wesentlich
groRere Verbindlichkeit hat als bei den Artikel-89-MalRnahmen basierend auf nationalen
Haushalten. Daher sind Zielvorgaben fir Artikel-89-MalRnahmen ,,Luftschlésser®, weil die
nationale Haushaltsplanung maximal zwei Jahre umfasst.

Die Integration von Artikel-89-MaRRnahmen hingegen in das Monitoring- und Evaluie-
rungssystem ist sinnvoll, weil nur so ein Gesamtblick auf das Forderspektrum und seine
Wirkungen gegeben werden kann. Um Empfehlungen fur die Programmsteuerung geben
zu konnen, ist eine Gesamtbetrachtung eines Forderbereichs wichtig, die zumindest die
Artikel-89-MaBnahmen einbezieht. Auch fur die Bewertung von Wirkungen ist es sinn-
voll, die Artikel-89-Malinahmen zu integrieren, weil eine Separierung von Wirkungen
ohnehin schwierig ist.

Gebietskategorie Landlicher Raum

Unter Art. 50 des Entwurfs der ELER-VO ist festgelegt, dass die Verwaltungsbehdrde
(VB) auf Programmebene das ,,landliche Gebiet” definieren muss. Damit steht die Vorga-
be, eine Gebietskulisse zu definieren, an weitaus prominenterer Stelle als in der jetzigen
Forderperiode, in der nur im Anhang zur ELER-DVO sich ein Hinweis auf eine solche
Abgrenzung ableiten lieB (Anhang Il Punkt 3.1 Spiegelstrich 1). Erst im Zuge des Geneh-
migungsprozesses wurden die Notwendigkeit einer solchen Abgrenzung und deren Konse-
quenz fur die Schwerpunkt-3-MalRnahmen deutlich. Fur die anderen Schwerpunkte war
diese Abgrenzung nicht forderrelevant. Nunmehr soll das landliche Gebiet auf Programm-
ebene definiert werden. Konkrete Hinweise, ob diese Definition fur das gesamte Pro-
gramm forderrelevant ist, fehlen. Aus den Erfahrungen der Vorperiode ist es u. E. ohnehin
nicht sinnvoll, eine malnahmenibergreifende Gebietsabgrenzung vorzunehmen. Die Ge-

*  Ein Beispiel aus der Dorferneuerung; Diese Malnahme richtet sich an ¢ffentliche und private Zuwen-

dungsempfanger. Wird die Entscheidung getroffen, mit EU-Mitteln ausschliellich 6ffentliche Zuwen-
dungsempfénger zu fordern und die privaten Zuwendungsempfanger rein national zu unterstitzen,
handelt es sich bei der rein nationalen Férderung um eine Artikel-89-MalRnahme oder nicht? Im Prin-
zip handelt es sich — auch wenn férdertechnisch diese Aufteilung vorgenommen wird — um eine MaR-
nahme, deren Klammer die vorgeschaltete Dorferneuerungsplanung ist.
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bietsdefinition und -abgrenzung, soweit die Forderung nicht flachendeckend angeboten
wird, ist auf Ebene der MalRnahmen vorzunehmen, weil sie sich aus deren spezifischen
Inhalten ableitet.

Die Vorschriften zur Darlegung der genannten Elemente in den Programmen zur Entwick-
lung des landlichen Raums werden im Wege von Durchfuhrungsrechtsakten festgelegt.

7 Implementation der landlichen Entwicklungsprogramme
Autorin. Regina Grajewski39

Verschiedene Aspekte in der Implementation der EPLR werden im Folgenden vorgestellt,
wobei wesentliche Regelungen noch sehr vage sind und einer Konkretisierung in den
Durchfiihrungsbestimmungen bedurfen.

7.1 Programmanderungsverfahren

Programmanderungsverfahren sind in Artikel 26 der AVO und in Artikel 12/13 des Ent-
wurfs der ELER-VO beschrieben. Die KOM wird die niedergelegten Grundsétze in Form
von Durchflhrungsrechtsakten unter Beteiligung des RDC noch weiter spezifizieren.

Gemél AVO sind die Programmanderungsantrage ausfuhrlich zu begrunden, v. a. hin-
sichtlich der Auswirkungen auf das Erreichen der EU-2020-Strategie und der im Pro-
gramm definierten Ziele. Der GSR und die Partnerschaftsvereinbarung sind zu bertcksich-
tigen.

Zu dem Programmanderungsantrag ist ein iberarbeitetes Programm und ggf. eine tberar-
beitete Partnerschaftsvereinbarung beizufiigen. Bei der Anzahl der regionalen Programme
in Deutschland Uber alle GSR-Fonds dirfte sich die Partnerschaftsvereinbarung infolge-
dessen in einer permanenten Uberarbeitungsschleife befinden.

Spatestens finf Monate (bisher sind es sechs Monate) nach Einreichen des Programman-
derungsantrags trifft die KOM eine Entscheidung, sofern die Mitgliedstaaten den Anmer-
kungen der KOM in zufriedenstellender Weise Rechnung getragen haben. Ggf. wird im
Zuge der Programmanderung auch eine Anderung der Partnerschaftsvereinbarung vorge-
nommen. Ob dafur auch eine gesonderte Begriundung erforderlich ist, geht aus dem AVO-
Entwurf nicht klar hervor.

Institut fur Landliche Rdume des vTI, Email: regina.grajewski@vti.bund.de.
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In Art. 12 des Entwurfs der ELER-VO sind die verschiedenen Inhalte von Programmaéande-
rungen den beiden moglichen Genehmigungsverfahren zugeordnet (Tabelle 3).

Tabelle 3: Uberblick tber die Programmanderungsverfahren 2014 bis 2020

Genehmigungsverfahren unter Beteiligung des Genehmigungsverfahren im Rahmen eines

RDC Durchfuhrungsrechtsaktes ohne Beteiligung des
RDC

Anderung der Programmstrategie durch eine umfas-  Einfiihrung oder Abschaffung von MaRnahmen oder

sende Neufestsetzung der quantifizierten Ziele. Arten von Vorhaben.

Anderung des Beitragssatzes des ELER fiir eine Anderungen bei der Beschreibung von Manahmen,

oder mehrere MalRnahmen. einschlieBlich der Bedingungen fur ihre Forderfa-
higkeit.

Anderung des gesamten EU-Beitrags oder seiner
jahrlichen Aufteilung auf Programmebene.

Mittellibertragung zwischen MaRnahmen, die im
Rahmen unterschiedlicher Beitragssatze des ELER
durchgefiihrt werden.

Quelle:  Eigene Darstellung auf der Grundlage des Entwurfs der ELER-VO.

Die KOM wird den Begriff der umfassenden Neufestsetzung der quantifizierten Ziele,
allerdings ohne Beteiligung des RDC, noch genauer definieren. Je nachdem, wie die
Schwellen hier eingezogen werden, kénnen finanzielle Umschichtungen zwischen Mal3-
nahmen, die zu unterschiedlichen Prioritaten gehoren, sowie die Einfiihrung oder Abschaf-
fung von MalRnahmen, selbst wenn sie eigentlich nur eine Anzeige im Sinne einer verén-
derten MaBRnahmenbeschreibung nach sich ziehen wirden, trotzdem das aufwéndigere
Ausschussverfahren nach sich ziehen. Alle anderen Detailregelungen zur Programmande-
rung werden in der Durchfiihrungs-VO unter Beteiligung des RDC festgelegt.

Bei allen Programmaénderungen ist der Begleitausschuss geméalt Art. 43, Abs. 3 der AVO
zu konsultieren. Dies setzt erhebliche zeitliche Restriktionen.

7.2 Verwaltung und Kontrolle

Grundlegende Vorgabe fiir die Verwaltungs- und Kontrollsysteme, die Akkreditierung der
Verwaltungs- und Kontrollstellen sowie die Befugnisse und Zustandigkeiten der KOM
enthalt Titel VIII der AVO. Hier sind die Veradnderungen, v. a. bezlglich der geforderten
Akkreditierung, fir die Strukturfonds wesentlich einschneidender als fir den ELER, der
diese Vorgaben schon in der jetzigen Forderperiode kennt. Unter dem Titel VI ,,Verwal-
tung, Kontrolle und Publizitat* finden sich einige Ausfiihrungen v. a. zu den verschiede-
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nen Einrichtungen und zum Aufgabenbereich der VB. Das Gros der Regelungen findet
sich aber im Entwurf der HZ-VO.

7.2.1 Aufgaben des Mitgliedstaates

Die Aufgaben des MS sind analog der bestehenden ELER-VO festgelegt. Der einzige neue
Punkt betrifft die Festlegung der Aufgaben von VB, Zahlstelle (ZS) und den lokalen Akti-
onsgruppen (LAG) hinsichtlich der Anwendung der Forderfahigkeits- und Auswahlkrite-
rien und des Projektauswahlverfahrens. Dies ist eine sinnvolle VVorgabe, da es in der lau-
fenden Forderperiode zu Problemen in der Abbildung der Projektauswahlkriterien im
Zahlstellenverfahren gekommen ist und des Weiteren immer wieder Diskussionen darlber
entstehen, wie bindend eine Projektauswahlentscheidung einer LAG ist.

7.2.2 Verwaltungsbehorde

Gegenuber der bestehenden ELER-VO bleibt der Aufgabenkatalog der VB weitgehend
bestehen. Neu ist, dass Monitoring- und Evaluierungsdaten uber ein angemessen gesicher-
tes System an die KOM ubermittelt werden missen (Art. 73 Abs. 1a). Zu diesem elektro-
nischen System fehlen weitere Ausfiihrungen (siehe Kapitel 9.1). Klargestellt werden soll-
te, ob sich dieses System an die ecohesion-Vorstellungen der Strukturfonds anlehnen wird
(siehe Kapitel 4). Des Weiteren sind der KOM vierteljahrlich sachdienliche Indikatordaten
zu Ubermitteln, einschlieBlich der Hauptmerkmale des Begunstigten und des Projektes
(Art. 73 Abs. 1c). Die Frage ist, ob damit die vierteljahrlichen Ausgabenerklarungen ge-
meint sind. GemaR Art. 102 des HZ-VVO-Entwurfs sind aber die Ausgabenerklarungen wei-
terhin von der Zahlstelle (ZS) bzw. der Koordinierungsstelle der KOM zu Ubermitteln.

Der Passus, dass die VB sicherzustellen hat, dass die ZS vor der Bewilligung der Zahlun-
gen alle notwendigen Auskiinfte erhalt, und zwar insbesondere uber die angewendeten
Verfahren und die durchgefiihrten Kontrollen bei den fir die Finanzierung ausgewahlten
Vorhaben ist auch in den Entwurf der ELER-VO bernommen worden. Art. 7 Abs. 6 der
HZ-VO hingegen legt fiir die 1. und 2. Sdule der GAP fest, dass die ZS die Verwaltung
und Kontrolle der in ihre Zustandigkeit fallenden MaRnahmen der 6ffentlichen Interventi-
onen vornehmen und die Gesamtverantwortung in diesem Bereich tragen. U. E. ist in den
verschiedenen relevanten Verordnungen die Aufgabenzuweisung an die beiden Einrich-
tungen VB und ZS nicht einheitlich. Auch wenn dies im Verwaltungsalltag aufgrund der
historisch gewachsenen Zusténdigkeiten keine Rolle spielt, sollte doch von den Verord-
nungen eine klare und einheitliche Zuweisung der Verantwortlichkeiten vorgenommen
werden.
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7.2.3  Verwaltungs- und Kontrollsystem

Erwdgungsgrund 4 der AVO weist darauf hin, dass bezogen auf die GAP signifikante Syn-
ergien erzielt wurden, indem die Verwaltungs- und Kontrollregelungen fur die 1. Sdule
und 2. Saule der GAP harmonisiert und aufeinander abgestimmt wurden. Die enge Bin-
dung zwischen EGFL und ELER sollte daher aufrechterhalten und die bereits in den MS
bestehenden Strukturen beibehalten werden. Aus diesem Grund finden sich in der AVO
keine Vorgaben flr das kinftig einzurichtende Verwaltungs- und Kontrollsystem fir alle
GSR-Fonds. Verwiesen wird auf die fondsspezifischen Regelungen. Diese sind fur den
ELER im Entwurf der HZ-VO niedergelegt. Eine Beurteilung, ob die HZ-VO weiterge-
hende Veranderungen oder gar Erleichterungen in den Kontrollvorgaben bringt, kann erst
mit Vorliegen der Durchfiihrungsrechtsakte beurteilt werden. Beteiligt wird bei diesen
Durchfiihrungsakten der STAR-Ausschuss. Artikel 68-78 des HZ-VO-Entwurfs beziehen
sich ausschlieBlich auf das InVeKoS und Art. 96 auf die Cross-Compliance-Kontrollen,
also nur auf die flachenbezogenen Malinahmen der EPLR.

Die in Art. 61, 62 und 64 des Entwurfs der HZ-VO dargelegten allgemeinen Kontroll-
grundsétze lassen nicht erkennen, ob es fur ELER-investiv tatsachlich zu grofReren Veran-
derungen bzw. Erleichterungen kommen wird. Im Rahmen des impact assessment werden
verschiedene Ansétze diskutiert, die zu einer Verwaltungsvereinfachung fir ELER-
investiv fiihren sollen: (1) Anderungen im LEADER-Ansatz, (2) Umsetzung und Kontrolle
von kleinen Projekten, (3) der Gebrauch von standardisierten Einheitskosten und (4) die
Behandlung von indirekten Kosten (zu (3) und (4) siehe Kapitel 8.6).

In Bezug auf LEADER geht es v. a. um die klare Zuweisung von Verantwortlichkeiten,
und sofern nicht nur die Projektauswahl durch die LAG vorgenommen werden soll, eine
formalisierte Ubertragung von Verantwortlichkeiten in Ubereinstimmung mit Anhang |
der VO (EU) Nr. 885/2006 (Zulassungskriterien fur die Zahlstelle) (EU-COM, 2011b).
Die Umsetzung und Kontrolle von kleinen Projekten soll vereinfacht werden. Vorschlage
sind die generelle Anwendung von Pauschalen fiir kleine Projekte, der Verzicht auf die
Inaugenscheinnahme und Verdnderungen in der Stichprobenauswahl fur Vor-Ort-
Kontrollen. Die Definition von kleinen Projekten soll den MS obliegen (EU-COM, 2011b,
S. 83).

7.3 Berichtspflichten

Sowohl Zahl als auch die Tiefe der Berichtspflichten der VB nehmen im Rahmen der Pro-
grammumsetzung zu. Tabelle 4 stellt die verschiedenen Berichtspflichten der VB zusam-
men.
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Tabelle 4: Berichtspflichten der VB in der Umsetzungsphase
Was Rechtsgrundlage Wann
Durchflihrungsbericht Art, 44 der AVO, Art. Ab 2016 jahrlich zum 31. Mai
82 des ELER-VO-
Entwurfs
Finanzbericht Art. 40 der AVO Ab 2016 jahrlich zum 31. Mai (als Anhang zum

Durchfiihrungsbericht, sofern Finanzinstrumente
angeboten werden — siehe Kapitel 8.3)

Zulieferung zum Fort- Art. 46 der AVO Ggf. erforderlich, um Abgabetermin 30. Juni 2017

schrittsbericht und 30. Juni 2019 einhalten zu k6énnen

Evaluierung der Uber- Art. 69 Abs. 1 des Ent- Ex ante und dann laufend gemeinsam mit ZS.

prifbarkeit und Kontrol-  wurfs der ELER-VO Wie héngt diese Analyse zusammen mit der geman

lierbarkeit der MalRnah- Art. 7 Abs. 3c vorzunehmenden Analyse der sys-

men tematischen oder wiederholt aufgetretenen Méangel
und der bereits getroffenen oder geplanten Abhil-
femalRnahmen?

Ubermittlung von sach- Art. 73 Abs 1b des Ent-  viertelj&hrlich
dienlichen Indikatordaten  wurfs der ELER-VO

Uber die zur Finanzierung

ausgewdhlten Vorhaben

einschlieRlich der Haupt-

merkmale der Beguinstig-

ten und des Projektes

Quelle:  Eigene Darstellung auf der Grundlage der Verordnungsentwiirfe.

7.4 Partnerbeteiligung

Der Partnerbeteiligung kommt in der Erstellung und der Umsetzung der Programme eine
groRere Rolle zu, zumal die KOM geméalR Art. 5 Abs. 3 der AVO einen Européischen Ver-
haltenskodex erstellen mdchte, in dem u. a. Ziele und Kriterien fiir die Umsetzung der
Partnerschaft aufgefihrt sind. Kernelement der Partnerbeteiligung ist weiterhin der Be-
gleitausschuss (BGA). Die Aufgaben des BGA sind zwar nur in geringem Umfang ge-
wachsen und im Vergleich zu den BGA der Strukturfonds sind die Kompetenzen weniger
weitreichend. In dem engen Gerust von Berichtspflichten und Programmanderungsverfah-
ren stellt die Beteiligung der Partner in den BGA eine zusatzliche zeitliche Belastung dar,
so dass Partnerschaft von den VB dann auch nicht mehr als mogliche Bereicherung emp-
funden, sondern technisch abgearbeitet wird (siehe auch Kritik des EWSA, 2010).

Verhaltenskodex

Eine wesentliche Anderung fiir das Begleitausschussverfahren ergibt sich aus Art. 5,
Abs. 3 der AVO, in dem die KOM die Befugnis erhélt, einen Européischen Verhaltensko-
dex zu erstellen, in dem Ziele und Kriterien zur Umsetzung der Partnerschaft und zum
vereinfachten Austausch von Informationen, Erfahrungen und bewahrten Verfahren unter
den Mitgliedstaaten festgelegt werden.
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Die Beteiligungsformen und die Struktur und Funktionsweise der Begleitausschiisse wei-
sen in der jetzigen Forderperiode eine grofRe Varianz auf, die aus unterschiedlichen An-
spriichen der Verwaltungsbehdrden an Beteiligung und historisch gewachsenen Strukturen
resultieren. Dies hat auch Auswirkungen auf die Beteiligungstiefe. Eine gewisse Verein-
heitlichung in Form von Mindeststandards an Beteiligung ist hier sicher positiv zu werten.

Struktur des BGA (Art. 41 und 42 der AVO)

Drei Monate nach der Programmgenehmigung ist ein BGA einzurichten. Ein gemeinsamer
BGA fir alle GSR-Fonds ist moglich. Der BGA gibt sich eine Geschaftsordnung. Die Zu-
sammensetzung des BGA bleibt unverdndert. Jedes Mitglied des BGA ist stimmberechtigt.

Mitgliedstaaten mit regionaler Programmplanung kénnen einen nationalen BGA einsetzen,
der die Umsetzung der regionalen Programme anhand der nationalen Strategie und der
Mittelausschopfung koordiniert (Art. 80 des Entwurfs ELER-VO). Abgesehen davon, dass
die nationale Strategie durch eine Partnerschaftsvereinbarung abgeldst wurde, sollte diese
Regelung doch in der AVO fiir alle GSR-Fonds gleichermaRen verankert werden.

Aufgabengebiete

Die Aufgaben des BGA im Rahmen der Implementation sind allgemein in der AVO unter
Artikel 43 beschrieben und naher spezifiziert in Art. 80 des Entwurfs der ELER-VO.

Deutlich wird, dass der ELER-BGA in der Implementationsphase v. a. ,,Uberprufen* soll.
Nur bei der Durchfiihrung von Vorhaben auRerhalb des Programmgebietes ist auch die
Zustimmung des ELER-BGA einzuholen (Art. 60 der AVO, Abs. 2c).

In den Strukturfonds gelten z. T. andere Regelungen. Dies durfte die Bildung von gemein-
samen BGA erschweren (siehe Kapitel 4).

Vernetzung

Neu ist geregelt, dass der BGA am nationalen Netzwerk teilnimmt, um Informationen tber
die Programmdurchfiihrung auszutauschen (Art 81 des Entwurfs der ELER-VO). In
Art. 55 konnte die Verbindung zwischen dem Nationalen Netzwerk und den BGA noch
expliziter herausgestellt werden.

7.5 Information und Publizitat

Zu diesem Bereich finden sich wie schon in der bestehenden ELER-VO nur Ausfiihrungen
bezogen auf den Aufgabenbereich der VB (Art. 73 Abs 1i des Entwurf der ELER-VO).
Insgesamt wird diesem Aufgabenbereich zumindest auf Ebene der vorgelegten VO keine
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so groRe Bedeutung zugemessen im Vergleich zu den Strukturfonds, die der Information
und Kommunikation ein eigenes Kapitel in der AVO widmen.

7.6  Technische Hilfe (TH)

Fir die Programmumsetzung ist angesichts der personellen Ausstattung der Ministerial-
verwaltungen die TH eine wichtige Unterstltzung. Allerdings steht die TH erst mit dem
genehmigten Programm zur Verfligung, obgleich wesentliche Einsatzbereiche der TH
schon in der Planungsphase anstehen, so z. B. der Aufbau oder die Weiterentwicklung von
IT-Systemen und alle Tatigkeiten in Bezug auf die Programmerstellung. Hier sollte eine
Klarstellung erfolgen, ob die Kosten aus dem alten oder schon im Vorgriff auf das neue
Programm finanziert werden kénnen.

Maximal vier Prozent des Gesamtbetrags eines EPLR konnen fir die TH eingesetzt wer-
den. Mdgliche Einsatzbereiche der TH sind in Artikel 52 der AVO beschrieben. Insbeson-
dere hebt die KOM auf MalRnahmen zur Verringerung des Verwaltungsaufwandes fur die
Endempfanger, einschliellich elektronischer Systeme zum Datenaustausch und auf Mal3-
nahmen zur Starkung der Leistungsfahigkeit der Behorden der Mitgliedstaaten und Emp-
fanger bei der Verwaltung und Nutzung der GSR-Fonds ab. Diese MaRnahmen kdnnen
sich sowohl auf den vorherigen als auch nachfolgenden Programmplanungszeitraum be-
ziehen.

Erganzend werden im Entwurf der ELER-VO die Kosten fiir die Neuabgrenzung der be-
nachteiligten Gebietskulisse als forderfahig aus der TH aufgefiihrt, wahrend die Kosten fir
die Bescheinigende Stelle ausdriicklich ausgenommen sind. Aus den vier Prozent TH ist
auch das Nationale Netzwerk zu finanzieren.

Eine Konkretisierung des Anwendungsbereichs der TH wird die KOM im Rahmen eines
delegierten Rechtsaktes vornehmen.

7.7 Netzwerke

Netzwerke zur Unterstutzung der Programmumsetzung bekommen in der neuen Forderpe-
riode einen noch groReren Stellenwert. Weiter fortgefuihrt werden sollen das Europdische
Netzwerk fur Landliche Entwicklung (Art. 52 ELER-VO-Entwurf) und das Europdische
Evaluierungsnetzwerk fir landliche Entwicklung (Art. 54 ELER-VO-Entwurf). Auf natio-
naler Ebene ist verpflichtend ein Nationales Netzwerk fur den landlichen Raum einzurich-
ten. In Deutschland kann und sollte dieses Netzwerk wie in der jetzigen Foérderperiode als
eigenes Programm laufen. Auf europaischer Ebene ist die Konstruktion der beiden Netz-
werke nach wie vor unbefriedigend. Es gibt tberlappende Tatigkeitsfelder. So soll das
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Europdische Netzwerk fur l&ndliche Entwicklung thematische Gruppen und/oder
Workshops zur Erleichterung des Erfahrungsaustausches und Unterstlitzung von Umset-
zung, Monitoring und weiteren Entwicklung der Politik zur Entwicklung des landlichen
Raums errichten und betreuen. Das Europdische Evaluierungsnetzwerk soll zum einen
Akteure im Bereich der Evaluation vernetzen und zum anderen Fachwissen und gute Prak-
tiken zu Evaluierungsmethoden vorantreiben. Hier gibt es vielfaltige Uberschneidungen
und die Beteiligten sind haufig in Personalunion in beiden Netzen eingebunden. U. E. soll-
ten beide Netzwerke verschmolzen werden, zumal auf der nationalen Ebene nur noch ein
landliches Netzwerk vorgesehen ist, das als neuen Aufgabenbereich die Unterstiitzung fir
das Monitoring einschlielich einer Unterstiitzung der lokalen Aktionsgruppen fir Moni-
toring und Evaluierung zugesprochen bekommt (Art. 55 Abs 3b) iii)).

8 Finanzierungsregelungen
Autorin: Regina Grajewski40

8.1 Kofinanzierungssatze

Die Kofinanzierungssétze werden nicht tibergreifend fiir alle GSR-Fonds geregelt, sondern
sind gemal Art. 58 der AVO Gegenstand der fondsspezifischen Regelungen. Deutschland
gehort in Génze zu den ubrigen Regionen, d. h. der maximale Kofinanzierungssatz liegt
bei 50 %. Damit weicht der ELER von den Regelungen in den Strukturfonds ab, die in
Deutschland noch die Gebietskategorie ,,Ubergangsregionen® vorsehen (siehe Kapitel 4).
Die Beteiligung des ELER wird wie bisher auf der Grundlage der forderfahigen offentli-
chen Ausgaben berechnet. Die Mdglichkeit, die Kofinanzierungssétze, wie in den Struk-
turfonds, auf die forderfahigen Gesamtausgaben zu beziehen, ist nicht vorgesehen. Uber
alle Malkinahmen im Programm ist ein einheitlicher Kofinanzierungssatz festzulegen. Da-
durch soll die Verwaltung der ELER-Mittel vereinfacht werden. Dies ist nachzuvollzie-
hen. Auch in der jetzigen Forderperiode haben sich viele Bundesléander — trotz bestehender
Variationsmaoglichkeiten — fur einheitliche Kofinanzierungssatze entschieden. Gleichwohl
sieht die KOM Ausnahmen von der generellen Regel vor. Fiir einzelne MaBnahmen” sind
Kofinanzierungssétze bis zu 80 % moglich”. Damit sollen diese MaRnahmen attraktiver
gestaltet werden. Ob dies damit erreicht werden kann, bleibt abzuwarten. Bezogen auf
LEADER wird diese Mdglichkeit nicht uneingeschrénkt positiv gewertet (siehe Kapitel

® " Institut far Landliche Raume des vTl, Email: regina.grajewski@vti.bund.de.

41

Art. 15, 28 und 36 sowie LEADER.

42

Fir Vorhaben, die nach Art. 66 des ELER-VO-Entwurfs mit aus der 1. Sdule modulierten ELER-
Mitteln finanziert werden, betrégt die Kofinanzierung 100 %.
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10.16). Nicht nachzuvollziehen ist, dass die Kofinanzierungssatze fir O0ffentliche Guter
abgesenkt wurden.

8.2 Budgetare Vorgaben

Es gibt im Entwurf der ELER-VO keine verpflichtenden Vorgaben fiir die Mindestausstat-
tung der Prioritaten analog zu der Vorgabe, die Schwerpunkte in der laufenden Periode
mit einem Mindestanteil von ELER-Mitteln zu programmieren. Es gibt aber weiterhin die
Vorgabe, mindestens 5 % der gesamten ELER-Beteiligung fiir LEADER vorzusehen (Art.
65 Abs. 5) und 25 % des ELER-Gesamtbetrags auf die Einddmmung des Klimawandels
und Anpassung an seine Folgen zu verwenden (Erwédgungsgrund 28). Des Weiteren sind
AgrarumweltmalRinahmen (Art. 29) obligatorisch anzuwenden. Mittel aus der Kiirzung und
Kappung der Direktzahlungen aus der 1. Sdule der GAP sind reserviert flir innovative
Vorhaben im Zusammenhang mit der Produktivitat und Nachhaltigkeit in die Landwirt-
schaft (einschlieBlich Klimaschutz und -anpassung) (Art. 66). Wenn die klimabezogene
Vorgabe nur als Richtschnur und nicht verpflichtend zu sehen ist, bestehen hoéhere Frei-
heitsgrade in der finanziellen Gewichtung der Prioritdten als derzeit mit einer
50prozentigen Vorfestlegung der Mittel auf die vier ELER-Schwerpunkte.

8.3 Beihilfeintensitaten

Die Betrage und Unterstltzungssatze sind in Anhang | des Entwurfs der ELER-VO enthal-
ten. Eine Anhebung ist nur flr Investitionen in materielle Vermdgenswerte (Art. 18 Abs.
3), z. B. fur im Rahmen der EIP unterstiitzte Vorhaben. Bei flachenbezogenen Malinahmen
(mit Ausnahme der Ausgleichszahlungen fur Natura 2000 und WRRL) ist in besonders
begriindeten Ausnahmeféllen eine Anhebung der Hdchstbetrdge moglich. Des Weiteren
koénnen in Thematischen Teilprogrammen die Beihilfesdatze angehoben werden (siehe Art.
8 des Entwurfs der ELER-VO). Das Konzept erscheint nicht ganz schliissig, da beispiels-
weise eine Investitionsférderung von einem Junglandwirt, auch ohne Gegenstand eines
Thematischen Teilprogramms zu sein, bis zu 60 % Zuschuss bekommen kann.

8.4 Finanzierungsform

Gemal Art. 56 der AVO kann die Férderung in folgenden Formen gewahrt werden:
— Nicht rickzahlbare Beihilfen (verlorene Zuschisse, Zinsverbilligungen),

— Preisgelder,
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— rickzahlbare Beihilfen® und

— Finanzinstrumente (z. B. Risikokapitalfonds, Garantiefonds, Darlehenfonds oder
Stadtentwicklungsfonds).

Mit Ausnahme der Preisgelder sind alle anderen Finanzierungsformen auch schon nach der
jetzigen ELER-VO mdglich (Art. 71 der ELER-VO). Allerdings konzentriert sich die
ELER-F6rderung in Deutschland bislang im Wesentlichen auf die Gewéhrung von verlo-
renen Zuschussen. Zinsverbilligungen spielen keine Rolle mehr, nachdem in einem wich-
tigen Forderbereich, dem Agrarinvestitionsforderungsprogramm, von Zinsverbilligungen
auf Zuschussforderung umgestellt wurde. Auch fur die neue Forderperiode ist absehbar,
dass verlorene Zuschisse die vorherrschende Finanzierungsform bleiben werden. Aus
Sicht der Fordermittelempfanger ist die Zinsverbilligung bei dem derzeit sehr giinstigen
Zinsniveau deutlich weniger attraktiv als der verlorene Zuschuss. Der Verwaltungsauf-
wand zur Abwicklung ist bei Zinsverbilligungen héher. Und man erkauft sich bei der lau-
fenden Zinsverbilligung zwar einen groReren Spielraum fir Bewilligungen in den ersten
Jahren, ist dann allerdings in den Folgejahren kaum noch handlungsfahig (Forstner, 2011).
Die Finanzinstrumente und die riickzahlbaren Beihilfen werden hdchstens flankierend zum
Einsatz kommen.

8.5 Finanzinstrumente

In der Forderperiode 2014 bis 2020 sind die allgemeinen Bestimmungen flr die Finanzin-
strumente Bestandteil des Titels IV der AVO und gelten damit fur alle GSR-Fonds. Aus
Sicht der KOM eignen sich Finanzinstrumente besonders, um suboptimale Investitionsbe-
dingungen anzugehen. Diese suboptimalen Investitionsbedingungen sind in einer Ex-ante-
Bewertung entsprechend darzustellen (Art. 32 der AVO)™.

Auf der Grundlage der Erfahrungen aus der Forderperiode 2007 bis 2013 sollen die Fi-
nanzinstrumente besser aufeinander abgestimmt werden, damit nicht mehrere Instrumente
auf EU- und nationaler/regionaler Ebene zu unterschiedlichen Konditionen auf dieselben
Empféangergruppen abzielen (EU-KOM, 2011d, S. 16). Die KOM stellt dabei sehr stark

“ Die »ruckzahlbare Beihilfe” umfasst laut Definition riickzahlbare Zuschisse (d. h. Zuschisse, die

zinslos vollstandig oder teilweise zuriickgezahlt werden kénnen) und Kreditlinien, die von der Verwal-
tungsbehoérde (ber zwischengeschaltete Stellen (6ffentliche Finanzinstitute) verwaltet werden (EU-
KOM, 2011a).

“ " Dies ist eigentlich selbstverstandlich und sollte fur jede Form der einzelbetrieblichen Zuschussgewéh-

rung gelten.
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auf die von ihr direkt angebotenen Fonds ab®, an denen sich auch die MS mit GSR-Mitteln
beteiligen kdnnen.

In der jetzigen und auch kommenden Forderperiode beinhalten Finanzinstrumente gemaf
Unterabschnitt 3 der ELER-DVO Wagniskapitalfonds, Garantiefonds und Kreditfonds. Ein
wesentlicher Gedanke dieser Finanzinstrumente besteht darin, EU-Mittel revolvierend flr
einen Forderzweck einzusetzen. Ausgezahlte Mittel sollen innerhalb einer bestimmten
Frist in den Fonds zurtickflieBen. So kénnen mittel- bis langfristig mehr Antragsteller ge-
fordert werden als bei der Forderung mit dem traditionellen Instrument des verlorenen
Zuschusses. Die vorhandenen Fondsmittel werden zur Vergabe von Darlehen, Garantien
und Beteiligungen eingesetzt. Dadurch erwirtschaftete Zinsen und Gewinne sollen flr den
Forderzweck eingesetzt— wodurch sich die ursprunglich vorhandenen Mittel erhdhen —
sowie fur die Begleichung von Verwaltungs- und Refinanzierungskosten genutzt werden.
Diese ,,Streckung“ der Mittel und die Mdglichkeit, die erforderliche Kofinanzierung kre-
ditfinanziert bereitzustellen, erklart angesichts der Finanzknappheit der Lander nach Un-
tersuchungen von Prognos (Bornemann et al., 2010) auch die zunehmende Attraktivitat
von revolvierenden Fonds. Eine theoretisch fundierte Uberlegenheit gegeniiber einer Zu-
schussforderung ist eher nachrangig. Diese Attraktivitat beruht fir den Bereich der Struk-
turfonds darauf, dass die Beteiligung der EU-KOM auf der Basis der forderfahigen Ge-
samtkosten und nicht nur der offentlichen Kosten berechnet werden kann. Zudem erhéht
sich bei der Umsetzung einer Prioritdtsachse mit Finanzinstrumenten der EU-
Kofinanzierungssatz um 10 %-Punkte. Im Entwurf der ELER-VO gibt es diesen Zuschlag
nicht. Die EU-Kofinanzierung wird im ELER auf der Basis der 6ffentlichen Kosten ermit-
telt, so dass u. E. unklar ist, ob eine Nutzung privaten Kapitals (z. B. Kreditfinanzierung)
zur Kofinanzierung maglich ist.

EFRE und ESF haben in der jetzigen Forderperiode Finanzinstrumente fir Unternehmens-
forderung, Existenzgrindungen und Stadtentwicklung/-erneuerung (nur als Pilotvorhaben)
angeboten. Die Wirksamkeit der aufgelegten Fonds ist u. a. abhdngig vom Marktversagen
des Finanzierungssystems und der Attraktivitat der angebotenen Konditionen (Bornemann
etal., 2010, S. 125).

Ob sich Fondslésungen im Bereich des ELER tatsachlich anbieten, wére durch entspre-
chende Potenzialuntersuchungen zu klaren. Analog zu den Einsatzbereichen in den Struk-
turfonds wére eine Anwendung in der Foérderung von Unternehmen des Agrarsektors,
ebenfalls in der Existenzgriindungsférderung und in der Dorf- und Regionalentwicklung
denkbar. Im Bereich der Unternehmensférderung gibt es fir die Agrarwirtschaft schon mit
der Landwirtschaftlichen Rentenbank einen Anbieter zinsgunstiger Darlehen (Francksen,

® 7 B. die im Rahmen des Competitiveness and Innovation Framework Programme (CIP) verfiigbaren

Instrumente (http://ec.europa.eu/cip/).
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2011). Es handelt sich nur zu einem geringen Umfang um innovationsorientierte Investiti-
onen, die aufgrund des damit verbundenen Risikos ggf. schwieriger zu finanzieren sind.
Unternehmen der Erndhrungsindustrie haben ebenso wie landwirtschaftliche Betriebe Zu-
gang zu Krediten der Landwirtschaftlichen Rentenbank und — in Abh&ngigkeit von der zu
finanzierenden Investition — der Kreditanstalt fir Wiederaufbau (KfW). Des Weiteren ste-
hen zumindest den Betrieben der Erndhrungswirtschaft auch alle Férdermdglichkeiten der
allgemeinen Wirtschaftsforderung zur Verfugung. Welchen Mehrwert ein ELER-
finanzierter Fonds vor diesem Hintergrund haben konnte, ist nicht erkennbar.

Im Bereich der Existenzgrindungsférderung durch Mikrokredite im gewerblichen Bereich
gibt es vielféltige Angebote (auch auflerhalb der EU-Férderungen) und Erfahrungen.
Nordrhein-Westfalen hat im Programmplanungszeitraum 2007 bis 2013 einen Mikrokre-
ditfonds als Pilotvorhaben aufgelegt und einer Evaluierung unterzogen (Meyer und Bier-
mann, 2010). Mit Modifizierungen wird die Verstetigung des Ansatzes empfohlen. Als
besonders wichtig wird die Abstimmung mit der Beratung zu Beginn und in der begleiten-
den Betreuung (auch mit dem Ziel einer rechtzeitigen Krisenintervention) erachtet. Unter
Artikel 20 des ELER-VO-Entwurfs wdren solche Mikrokreditfonds auch fir Existenz-
grindungen in landlichen Rdumen mdglich. Allerdings ist dafiir auch die entsprechende
Beratungs- und Betreuungsinfrastruktur erforderlich, die im Bereich des ELER und der
Landwirtschaftsverwaltung nicht existiert. Hier sollten jedoch u. E, keine neuen eigenen
Strukturen aufgebaut, sondern bestehende Strukturen im Bereich der Wirtschaftsforderung
genutzt werden.

Als dritter Bereich kommen analog zu den Stadtentwicklungsfonds (SEF) Fonds fiir die
Dorf- und Regionalentwicklung in Betracht. Mit Stadtentwicklungsfonds sollen Projekte
und Investitionen in benachteiligten Stadtquartieren geférdert werden, die Impulse fur die
Stadtentwicklung ausldsen, aber wegen ihrer Risiken von Privaten allein nicht umgesetzt
werden (Jakubowski, 2011). Auch wegen absehbar rucklaufiger Fordermittel stellen SEF
aus Sicht von Jakubowski (2011) eine ausbaufdhige Option auf komplementére Investiti-
onsforderung auch in landlichen Rdumen dar. Die Einrichtungs- und Managementkosten
eines SEF sind allerdings hoch, so dass der raumliche Wirkungskreis nicht zu eng gefasst
werden darf (Jakubowski, 2011). Dariiber hinaus erforderte die Teilnahme an SEF bislang
Vorarbeiten, die mit nicht unerheblichen personellen und finanziellen Ressourceni-
nanspruchnahmen seitens der Kommunen verbunden sind (Skubowius und Krawczyk,
2009). Wo jedoch Finanzierungsalternativen wie Zuschussférderung oder andere Mdog-
lichkeiten der Kommunalférderung (z. B. KfW-Darlehen) existieren, kann es Schwierig-
keiten geben, tUberhaupt Projekte zu akquirieren (BBSR, 2011). Die Anwendungsbereiche,
die in den bisherigen Modellvorhaben im Zusammenhang mit SEF besonders haufig anzu-
treffen sind, finden sich teilweise — mit einem anderen rdumlichen Bezug — auch im Mal-
nahmenspektrum des ELER wieder:

— Mischnutzungsprojekte zur Quartiersaufwertung,

— Brachflachenentwicklung,
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— Wissenschaftsparks, Businessparks,

— Immobilienentwicklungen im Bereich Bildung und Gesundheit,
— Denkmalschutz,

— Sport- und Kulturbauten,

— stadtische Infrastruktur (Verkehrsnetz, erneuerbare Energien, Breitbandanschluss
etc.).

Revolvierende Fonds bieten sich fir solche Malinahmen an, bei denen Ruckflisse zumin-
dest teilweise generiert werden. Das ist bei den bisherigen Modellvorhaben fraglich. Viele
der identifizierten Projekte stellen sehr stark soziale Aspekte in den Vordergrund; eine
Bewertung der finanziellen Renditemdglichkeiten bzw. Rickfllisse oder generell Finanzie-
rungsplane lassen sie allerdings vermissen (Skubowius und Krawczyk, 2009). Ein solcher
Forderfonds ist aber nur dann eine komplementére Option zur Zuschussférderung, wenn
die Projekte sowohl Rickflisse erzielen (interne Rendite) als auch einen Beitrag zu den
ubergeordneten Zielen leisten (externe Rendite). Betrachtet man das ELER-
MaRnahmenspektrum, das fur einen Forderfonds nach Art des SEF in Frage kommt, dann
liegt das wesentliche Problem in der Generierung von Ruckflussen. Im offentlichen Be-
reich, und das ist der Schwerpunkt der bisherigen ELER-Fo6rderung der Dorf- und Regio-
nalentwicklung, sind Einnahme schaffende Investitionen eher selten.

Insgesamt haben die Finanzinstrumente im Entwurf der ELER-VO eine im Vergleich zu
den Strukturfonds deutlich weniger herausgehobene Stellung. Und auch sinnvolle Anwen-
dungsmaoglichkeiten erschlieRBen sich nicht unmittelbar.

8.6  Zuschussregelungen

Regelungen fir die Zuschussforderung sind in der AVO enthalten und gelten somit, soweit
nicht auf fondsspezifische Regelungen verwiesen wird, fir alle GSR-Fonds. Fiur den Be-
reich des ELER-InVeKoS ergeben sich keine weitreichenden Anderungen. Allerdings sind
jetzt fur alle flachenbezogenen Zahlungen einschlieRlich der Ausgleichszulage Kalkulati-
onen zu Einkommensverlusten und/oder héheren Aufwendungen vorzulegen, die von einer
unabhéngigen Stelle zu bescheinigen sind.

Im Bereich des ELER-investiv kann wesentlich starker als bisher vom Realkostenprinzip
abgewichen werden, d. h. es ist auch die Anrechnung von standardisierten Einheitskosten,
Pauschalbetrdgen oder anteiligen (prozentualen) Pauschalsédtzen moglich. Dies durfte die
Abrechnung vereinfachen.

Auch die Abrechnung von Gemeinkosten (indirekten Kosten) in Form von Pauschalen auf
die direkten Kosten bzw. Personalkosten ist kiinftig moglich, allerdings — was nicht ver-
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standlich ist — nur fir ausgewahlte Malinahmen (gemalR Art. 68 Abs. 4 des ELER-VO-
Entwurfs fir MaBnahmen der Artikel 15, 16, 19, 21. 25 und 36). Bei diesen indirekten
Kosten handelt es sich um Kosten, die nicht genau einer einzelnen MalRnahme zugeordnet
werden konnen, z. B. Verwaltungs-/Personalkosten, Managementkosten Einstellungskos-
ten, Honorar fir Buchhalter, Reinigungspersonal, Telefon, Wasser, Strom. Will man vom
Realkostenprinzip abweichen, dann erfordert dies ex ante nachvollziehbare Berechnungen,
die sowohl in der Richtlinie beschrieben sein missen als auch in den Besonderen Dienst-
anweisungen niederzulegen sind.

Sowohl die verstarkte Nutzung von standardisierten Einheitskosten als auch die pauscha-
lierte Abrechnung von Gemeinkosten wird als Ansatzpunkt gesehen, um die Verwaltungs-
kosten sowohl fir die Zuwendungsempfénger als auch fir die umsetzenden Verwaltungen
zu senken (EU-COM, 2011b).

Die Mehrwertsteuerregelung, die in der jetzigen Forderperiode zwischen Strukturfonds
und ELER unterschiedlich ist, wird angeglichen, allerdings an die restriktiveren VVorgaben
aus dem ELER.

Die Vorschussregelung, die sukzessive in die ELER-VO bzw. deren Durchflihrungsbe-
stimmungen wieder eingefiihrt wurde, wird auch fir die kommende Forderperiode beibe-
halten. Allerdings legt die Formulierung des Art. 46 Abs. 5 des Entwurfs der ELER-VO
nahe, dass diese Mdoglichkeit fiir alle Zuwendungsempféanger besteht, die eine Investition
durchfithren, wahrend dies im Art. 70 auf 6ffentliche Empfanger” beschrankt wird. Hier
ist eine Klarstellung erforderlich.

Ein detaillierter Uberblick findet sich in Tabelle A4 im Anhang.

9 Monitoring und Evaluierung (M+E)
Autorin: Regina Grajewski47

Zum Bereich Monitoring und Evaluierung finden sich an verschiedenen Stellen in den
folgenden Verordnungsentwiirfen Hinweise: der Horizontalen Verordnung, der Allgemei-
nen Verordnung, der ELER-Verordnung und bezuglich einer stiarkeren Vergleichbarkeit
der M+E-Erfordernisse zwischen den Fonds die Bestimmungen in der AVO zu den Struk-
turfonds (Art. 104).

Kommunen, Regionalbehdrden und deren Verbéande, 6ffentlich-rechtliche Einrichtungen.

Institut fur Landliche Rdume des vTlI, regina.grajewski@vti.bund.de.
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Das Monitoring wird in der Forderperiode 2014 bis 2020 deutlich aufgeweitet und auf die
strategischen Ziele der Europa-2020-Strategie ausgerichtet. Durch die Partnerschaftsver-
einbarungen ergeben sich erweiterte Berichtspflichten. Anderungen im Evaluationsdesign
ergeben sich vor allem durch den Wegfall der verpflichtenden Halbzeitbewertung. Um das
kinftige M+E-System umfassender beurteilen zu konnen, fehlen allerdings die Durchfih-
rungsverordnung und der Gemeinsame M+E-Rahmen. Es ist aufgrund der engen zeitlichen
Vorgaben und der unubersichtlichen Diskussionsstrukturen der Verordnungsentwdirfe in
Brissel allerdings unwahrscheinlich, dass die in den MS vorhandene Expertise fir eine
Weiterentwicklung des M+E-Systems grdRere Berticksichtigung findet.

9.1 Monitoring — Berichtspflichten und Datensysteme

Es gab in der laufenden Forderperiode erhebliche Kritik seitens der Mitgliedstaaten am
Monitoringsystem. Diese Kritik bezog sich weniger auf die zu erstellenden Durchfiih-
rungsberichte als auf die zu sammelnden Daten. Kritik gibt es bezliglich folgender Punkte:

— Kumulierungsgebot, das fur investive Malinahmen sinnvoll ist, fiir flachenbezogene
MaRnahmen aber schwer zu interpretierende Angaben liefert,”

— unzureichende Beschreibung der zu sammelnden Daten fiir die Programmierung,

— hohe Zahl der Indikatoren mit zum Teil wenig aussagekraftigen Informationen.

Alle Bundeslédnder haben erhebliche finanzielle und personelle Ressourcen eingesetzt, um
die Daten zu sammeln und aufzubereiten, obgleich der Gebrauchsnutzen im Land selbst
recht gering ist. Die neu geschaffenen IT-Systeme funktionieren teilweise erst seit 2010.
Die Frage ist, in welchem Umfang das von der KOM vorgesehene elektronische Informa-
tionssystem mit den bestehenden Systemen kompatibel ist. Bislang mussten nur aggregier-
te Daten Ubermittelt werden. Aus den verschiedenen Verordnungstexten geht nicht eindeu-
tig hervor, ob zukiinftig auch Einzeldatensatze zu Ubermitteln sind.

Aufgrund der Erfahrungen in der jetzigen Forderperiode sollte die Beschreibung des Mo-
nitoringsystems friihzeitig fertig gestellt sein, mit genauen Datensatzbeschreibungen.

Inhaltlich zeichnet sich ab, dass zusatzlich zu den Auszahlungsdaten auch die Bewilli-
gungsdaten zu erfassen sind. Des Weiteren sind die Indikatoren fir die Leistungstberpri-
fung zu erfassen. Welche Anderungen sich im Gemeinsamen Monitoring- und Bewer-
tungsrahmen ergeben und wie das Verhéltnis zwischen Leistungsiberprifung und Monito-
ring aussehen wird, ist nicht klar. In Kapitel 3.4.1 wurde auf die Schwdachen der bisher

Dies hat die KOM dazu bewogen, fir AgrarumweltmalBnahmen weitere jahresbezogene Angaben zu
fordern.
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vorgesehenen Leistungsiberprifung hingewiesen. Wenn an dem vorgesehenen System
festgehalten wird, sollte sichergestellt sein, dass die erforderlichen Informationen als ,,Ne-
benprodukt* aus dem M+E-System gewonnen werden kénnen. Das Monitoringsystem soll-
te nicht Uberfrachtet werden und sich auf die Sammlung von Input-, Finanz- und Output-
zahlen konzentrieren, auch in klarer Abgrenzung zu Evaluierungserfordernissen. Aller-
dings sind schon aufgrund der VVorgaben fir die Durchfihrungsberichte 2017 und 2019 die
Grenzen zwischen Monitoring und Evaluierung flieRend.

9.2 Evaluierung

Durch den Entwurf der HZ-VO wird der Anwendungsbereich der Evaluierung auf die
1. Sdule der GAP ausgeweitet. U. E. ist dies nicht zwingend erforderlich. Man kann auch
die Uberlappungsbereiche zwischen der 1. und 2. Saule der GAP in die Evaluierung der
EPLR integrieren, ohne den KOM-gesteuerten, stark thematisch und modellgestitzt ausge-
richteten Evaluationsansatz der 1. Sdule aufzugeben.

Die AVO setzt den allgemeinen Rahmen fiir die Evaluierungsaktivitaten. Neu ist der Weg-
fall einer verpflichtenden Halbzeitbewertung, die allerdings nur zeitlich flexibilisiert wird.
Mindestens einmal ist namlich im Programmplanungszeitraum gegen die Ziele jeder Prio-
ritdt zu evaluieren. Dies bietet sich im Zusammenhang mit dem Durchfihrungsbericht
2019 an. Die VB hat in Abstimmung mit dem BGA einen Evaluierungsplan zu erstellen.
Dies gilt in der Forderperiode 2007 bis 2013 schon fur die Strukturfonds, fur den ELER ist
diese Vorgabe neu.

Der Entwurf der ELER-VO konkretisiert nur in wenigen Punkten die Regelungen aus der
AVO. Die Ex-ante-Bewertung soll in Erganzung zur AVO zu einem mdoglichst friihen
Zeitpunkt einsetzen. Beziglich der Ex-post-Bewertung wird klar herausgestellt, dass diese
im Gegensatz zu den Strukturfonds von den MS und nicht von der KOM durchgefiihrt
wird. U. E. ist die Strukturfondsregelung wesentlich sinnvoller, weil so gezielt tber alle
MS Themen vertieft und nach einheitlichen Methoden bearbeitet werden kdnnen. Die bis-
her von der KOM angefertigten Synopsen auf der Grundlage der Evaluationsberichte von
MS litten in starkem MaRe an den wenig vergleichbaren Evaluierungsdesigns in den MS.

Die AVO gibt zwar fir alle GSR-Fonds allgemeine Vorgaben fir das kinftige M+E-
System. Da die Detailausgestaltung aber in den Einzelverordnungen bzw. Leitfaden und
Arbeitspapieren erfolgt, ist abzusehen, dass die Ausgestaltung deutlich divergieren wird.
Angesichts der Verpflichtung, gemeinsam die Fortschrittsberichte zur Partnerschaftsver-
einbarung erstellen zu mussen, und dem Anspruch — der bislang nicht eingelést werden
konnte —, Ergebnisse zwischen den Fonds vergleichen zu kénnen, sollte auf einheitlichere
Vorgaben geachtet werden.
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Ein detaillierter Uberblick mit einem Vergleich zu den derzeitigen Regelungen findet sich
in Tabelle A5 im Anhang.

10 Die EinzelmalRnahmen im vorgelegten Entwurf der ELER-VO

Der ELER-VO-Entwurf sieht eine neue Struktur von EinzelmalRnahmen vor. Die Einzel-
mallnahmen werden im Folgenden dargestellt, soweit sie auf der Grundlage des vorliegen-
den Entwurfs beurteilt werden kdnnen. Zu den verschiedenen Einzelmalinahmen gibt es
noch ausfuhrliche Tabellen im Anhang, in denen auch ein Vergleich zu den jetzt bestehen-
den MaRnahmen gezogen wird. Einen Uberblick tiber das derzeit bestehende MaRnahmen-
spektrum in der ELER-Fo6rderung geben Tietz et al (2007) und der 1. Fortschrittsbericht
zum Nationalen Strategieplan (BMELYV, 2011).

10.1 Wissenstransfer und Informationsmal3nahmen (Art. 15)
Autor: Winfried Eberhardt

Die MaRnahme erhélt in der kommenden Forderperiode einen deutlich héheren Stellen-
wert als die vergleichbaren MalRnahmen 111 und 331 in der jetzigen Forderperiode. Die
MaBnahme 111 ,,Berufsbildungs- und InformationsmalRnahmen* wird von neun Bundes-
landern angeboten, die Malinahme 331 ,,Berufsbildungs- und InformationsmaBnahmen fir
die Wirtschaftsakteure in den unter Schwerpunkt 3 fallenden Bereichen* von sechs Bun-
deslédndern. Die bisherige Mittelausstattung ist gering (BMELV, 2011).

Ein erhohter Kofinanzierungssatz soll die MalRnahme attraktiver machen. Die Kofinanzie-
rungsquote der EU an der WeiterbildungsmalRnahme erhoht sich von bisher in der Regel
50 %" auf bis zu 80 % (siehe Art. 65 Abs. 4a). Bislang sind es nur einige Bundeslander,
die die MaRnahme mit EU-Kofinanzierung anbieten. Die anderen L&nder haben auf eine
EU-Kofinanzierung verzichtet, weil diese vom Finanzvolumen her kleine Malinahme im
Regelfall mit verhaltnismélig hohen Kosten bei der Implementierung verbunden ist.

In Anhang V des ELER-VO-Entwurfs ist der Art. 15 nur einer ,,EU-Prioritat” als MaR-
nahme von besonderer Bedeutung zugeordnet worden, obwohl er ebenso wie die Bera-
tungsmalRnahme (Art. 16) ein breites Anwendungsfeld bietet und damit zu mehreren der
EU-Prioritaten einen Beitrag leisten kann. Im Rahmen der thematischen Teilprogramme
geméall Art. 8 (Anhang Ill) wird die Bedeutung der Wissenstransfer- und Informations-

Institut fir Landliche Raume des vTI, Email: winfried.eberhardt@vti.bund.de.

Bzw. 75 % in den Ziel-1-Gebieten.
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malnahmen dagegen deutlicher. Die BildungsmaRnahme wird als MaRnahme von beson-
derer Bedeutung fur drei der vier Teilprogramme erachtet.

Begunstigte sollen in Zukunft nur Bildungstrager bzw. Anbieter der Ausbildung oder des
sonstigen Transfers sein (sog. Flaschenhalsférderung). Die Variante der Teilnehmerforde-
rung, diese gibt es derzeit in einigen Bundeslandern parallel und auch alternativ zur Tréa-
gerforderung, wird im VO-Entwurf nicht erwédhnt. Von EU-Seite wird dieser Variante so-
mit kein VVorrang eingerdumt.

Teilnehmende konnen bisher haupt- oder nebenberuflich in einem land- und forstwirt-
schaftlichen Beruf tatig sein. Dazu zahlen Betriebsinhaber, mitarbeitende Familienangeho-
rige, Lohnarbeitskrafte sowie auch in land- und forstwirtschaftlicher Weiterbildung be-
findliche Personen. Dieser Personenkreis soll auch kinftig unterstiitzt werden; er kann um
andere Wirtschaftsakteure aus KMU™ in landlichen Gebieten erweitert werden. Diese Er-
weiterung folgt der Eingliederung der bislang getrennt programmierten MaRnahme 331.
Eine genaue Abgrenzung des Beginstigtenkreises legen letztendlich die Bundeslander
fest.

Als forderfahig werden neben den bisher tblichen Kosten fiir die Organisation und Bereit-
stellung von Wissenstransfer und Informationen sowie den Reise- und Aufenthaltskosten
zukinftig auch Tagegelder fir die Teilnehmer und sogar Kosten fir die Vertretung der
Landwirte angegeben. Zur maximalen Zuwendungshéhe pro Lehrgang oder Teilnehmer
enthélt die EU-VO keine Angaben. Aus Sicht einer Verwaltungsvereinfachung sind bei
dieser MaBRnahme vereinfachte Kostenanséatze (Pauschalierungsregelung) gegentber den
bisherigen einzelfallbezogenen Abrechnungen der Kosten, die oftmals sogar konkret zu
jeder teilnehmenden Person Uber Belege nachgewiesen werden mussen, sinnvoll. Die Ab-
rechnung von Gemeinkosten (indirekten Kosten) in Form von Pauschalen auf die direkten
Kosten bzw. Personalkosten soll kiinftig fur Wissenstransfer und Informationsmalinahmen
moglich sein. Entsprechende Pauschalen mussten die Lander jedoch bereits ex ante in
nachvollziehbaren Berechnungen vor Programmbeginn festlegen. Diese missen in der
Richtlinie beschrieben sein und auch in den Besonderen Dienstanweisungen enthalten sein
(Hinweis: Allgemeines dazu in Art. 68 (4) der ELER-VO in Verbindung mit Art. 59 der
AVO sowie hier in Kapitel 8.4 Zuschussregelungen).

Detaillierte Informationen sind der Tabelle A6 im Anhang zu entnehmen.

Damit erfolgt eine Integration der bislang im Schwerpunkt 3 der ELER-VO geférderten Berufshil-
dungs- und InformationsmalRnahmen fir die Wirtschaftsakteure (ELER-Code 331).
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10.2. Beratungsdienste, Betriebsfiuhrungs- und Vertretungsdienste
(Art. 16)

Autor: Winfried Eberhardt52

Die Beratungsforderung erhalt gemall dem ELER-VO-Entwurf einen deutlich héheren
Stellenwert. Der hohe Stellenwert dieser Malinahme wird bspw. aus zwei Anh&ngen zum
Entwurf der ELER-VO ersichtlich: Gemé&ll Anhang V handelt es um eine von insgesamt
finf MaBnahmen von besonderer Bedeutung fur mehrere der ,,EU-Prioritaten®. GemaR
Anhang 111 haben Beratungsdienste, Betriebsfiihrungs- und Vertretungsdienste besondere
Bedeutung flr drei der vier Thematischen Teilprogramme (siehe auch Art. 8 des ELER-
VO-Entwurfs). Hauptziel fir die landwirtschaftlichen Betriebsberatungsdienste ist es, die
Landwirte zu Cross Compliance, den Greening-Auflagen der Direktzahlungen und anderen
landwirtschaftlichen Umweltbelangen sowie wirtschaftlichen Aspekten zu beraten.

Die landwirtschaftliche Beratung wird als Querschnittsaufgabe tber die 1. und 2. Sdule
der GAP gesehen. Daher ist sie auch unter Titel Il des HZ-VO-Entwurfs verankert. Fest-
gelegt ist, dass die Inanspruchnahme der landwirtschaftlichen Betriebsberatung durch die
Begunstigten auf freiwilliger Basis erfolgen soll. Allerdings werden Mindestanforderun-
gen an die Beratungssysteme und -inhalte gestellt.

In die gleiche Richtung geht auch die Verankerung der Beratung als Ex-ante-
Konditionalitat. Eine Ex-ante Konditionalitat ist gemalR Anhang IV des Entwurfs der
ELER-VO fir Art. 16 in Verbindung mit der EU-Prioritat 1 und ihrem Teilziel 1 ,,Stér-
kung von Forschung, technischer Entwicklung und Innovation* verpflichtend. Danach
muss aus dem Programm die Struktur der Informations/Beratungssysteme auf Landesebe-
ne einschliellich ihrer geplanten Rolle im Geltungsbereich hervorgehen.

Funf wichtige Anderungen sind fiir die neue Forderperiode geplant: Erstens sind als Zu-
wendungsempfanger kiinftig die Beratungsanbieter anstatt der beratenen Betriebe vorge-
sehen (Flaschenhalsforderung™). Der Verwaltungsaufwand konnte auf diese Art reduziert
werden, weil dann nicht mehr jede Betriebsberatung einzeln abgerechnet werden muss.
Zweitens soll die Zielgruppe der die Unterstitzung gewahrt wird, um nicht-
landwirtschaftliche kleine und mittlere Unternehmen (KMU) in landlichen Gebieten er-
weitert werden. AuBRerdem sollen drittens kiinftig Gruppenberatungen im Rahmen der In-
anspruchnahme von Beratungsdiensten forderfahig sein. Viertens kdnnen Beraterschulun-

Institut fiir Landliche Raume des vTl, Email: winfried.eberhardt@vti.bund.de.

Diese Variante wird in einigen Bundeslandern bereits bei der Férderung von Weiterbildungsmalnah-
men (Art. 15) praktiziert.
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gen finanziell gefordert werden. Dartiber hinaus kann/soll fliinftens das Spektrum der bis-
herigen Beratungsthemen deutlich erweitert werden.

Als Hochstbetrdge fir die Beratungsdienste, Betriebsfiihrungs- und Vertretungsdienste
sind 1.500 Euro je Beratung und 200.000 Euro je Dreijahreszeitraum fur die Ausbildung
von Beratern vorgesehen (s. Anhang | zu Art. 16 Absatz 8). Damit definiert VO-Entwurf
nur eine allgemeine Forderhdhe. Wichtige BezugsgréfRen wie pro beratenem Betrieb und
Jahr fehlen. Auch eine Erlauterung zu den Schulungskosten von 200.000 Euro, ob sie z. B.
pro Bundesland und Jahr oder pro Schulungseinrichtung vorgesehen sind, enthélt der VO-
Entwurf nicht. Ebenso unklar bleibt, wie die Kosten bei Gruppenberatungen pro Betrieb
angesetzt werden sollen.

Die Abrechnung von Gemeinkosten (indirekten Kosten™) in Form von Pauschalen auf die
direkten Kosten bzw. Personalkosten ist kinftig auch fir Manahmen zum Art. 16 vorge-
sehen. Entsprechende Pauschalen missten die Lander jedoch bereits ex ante in nachvoll-
ziehbaren Berechnungen vor Programmbeginn festlegen.

Die Offnung der Beratungsdienste fir KMU erfolgt analog zu der Offnung in Art. 18 und
20 fur Kleinst- und Kleinbetriebe. Soweit hier ein Forderangebot geplant ist, macht eine
zusatzliche Beratungsforderung Sinn. Warum allerdings auch mittlere Betriebe beraten
werden sollen, ist unklar. U. E. sollte ein Angebot fir Kleinst- und Kleinbetriebe einen
direkten Bezug zur Forderung nach Art. 18 oder 20 aufweisen und auf bestehende Bera-
tungsstrukturen der Wirtschaftsforderung zurtickgreifen.

Gruppenberatungen gelten in der Praxis neben der einzelbetrieblichen Beratung als wich-
tiges Beratungsinstrument, um den Wissenstransfer und Austausch zwischen den Betrie-
ben zu unterstitzen. Wenn die Beglnstigten in der neuen Forderperiode die Beratungsan-
bieter anstatt bisher die beratenen Betriebe sein werden, passen Gruppenberatungen gut zu
dieser Form der Flaschenhalsforderung. Zu klaren ware dazu wie bereits oben erwahnt, ob
die Kosten bei Gruppenberatungen insgesamt oder pro Betrieb festzusetzen sind.

Die Forderung der Beraterschulungen wird als positiver Anreiz gesehen und kann die Ak-
zeptanz unter den Beratungsanbietern erh6hen, ihr Beraterpersonal schulen zu lassen

Die Beginstigten (Anbieter der Beratungs-, Betriebsfiihrungsdienste und Vertretungs-
dienste) werden nach in Art. 18 Abs. 3 skizzierten Verfahren ausgewdéhlt. Aus Sicht der
KOM ist v. a. sicherzustellen, dass die beratenden 6ffentlichen und privaten Einrichtungen
die erforderlichen Mindestqualifikationen aufweisen. Dies wird derzeit durch ein formli-

Diese indirekten Kosten sind Kosten, die nicht genau einer einzelnen Beratung zugeordnet werden
kénnen, (z. B. Verwaltungs-/Personalkosten, Kosten fiir Telefon und Strom).
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ches Anerkennungsverfahren sichergestellt. Wichtig aus unserer Sicht ist, dass sich ein
maoglichst vielfaltiger Markt etabliert, der fir jede Ratsuchenden die optimale Beratung
garantiert.

Der Art. 29 (4) der ELER-VO zur Agrarumwelt- und Klimamalnahme sieht vor, dass die
Mitgliedstaaten sich bemuhen, den Personen die Vorhaben im Rahmen dieser Agrarum-
weltmalnahme durchfihren, Wissen und Informationen einschlie3lich der sachversténdi-
gen Beratung zu den jeweilig eingegangenen Verpflichtungen zur Verfligung zu stellen.
Die hier angesprochene ,,Umweltschutzberatung® sollte nicht mit den unter Artikel 16 zu
fordernden Beratungsdiensten vermengt werden. Eine ,,Umweltschutzberatung* wird bis-
her in einzelnen Bundeslédndern bereits Uber die Codes 323 (Natirliches Erbe, z. B. Was-
serschutzberatung in Niedersachsen) oder 331 (z. B. ,,Qualifizierung fir Naturschutz“ in
Niedersachsen) gefordert. Diese z. T. speziell auf Agrarumweltmanahmen ausgerichtete
Beratung sollte auch zukinftig als Angebotsberatung konzipiert werden, d. h. den Land-
wirten selber sollten hierflr keine Kosten entstehen, da andernfalls die Akzeptanz einer
solchen Beratung gering wére. Die Programmierung einer Naturschutzberatung wére lber
den Artikel 21 (Basisdienstleistungen und Dorferneuerung in landlichen Gebieten, Punkt f:
Kulturelles und Natirliches Erbe) oder eventuell Uber den Artikel 36 (Kooperationen)
maoglich.

Weitere Informationen kdnnen Tabelle A7 im Anhang entnommen werden.

10.3 Qualitatsregelungen fir Agrarerzeugnisse und Lebensmittel
(Art. 17)

Autorin: Antje Fitschen-Lischewski”

Mit dem Ziel der Verbesserung der Qualitat der landwirtschaftlichen Produktion und d