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Einzelplan 08: Ministerium fur Erndhrung
und Landlichen Raum

Forderprogramme im Geschéaftsbereich des
Ministeriums fir Erndahrung und Landlichen Raum
(Kapitel 0802 bis 0804, 0829 und 0831)

Im Geschéftsbereich des Ministeriums fir Erndhrung
und Landlichen Raum existiert eine kaum zu uber-
schauende Vielzahl von Férderprogrammen. Die For-
derlandschaft sollte kinftig transparenter, effektiver
und effizienter gestaltet werden. Hierzu kann eine sys-
tematische Zusammenfihrung und Neustrukturierung
der Forderprogramme dienen, die auch den Verzicht
auf kleinere Programme und auf Programme mit Ziel-
konflikten einschliet. Damit wird der Verwaltungs-
aufwand bei der Forderabwicklung und der Kontrolle
spurbar verringert.

1 Ausgangslage

Der Rechnungshof veréffentlichte erstmals in seiner Denkschrift 1993, Nr. 6
»Vielfalt und finanzielle Auswirkung der Férdermalinahmen im Bereich der Land-
und Forstwirtschaft die Ergebnisse einer Prifung des land- und forstwirtschaftli-
chen Forderwesens. Prifungsziel war damals, Einsparmdglichkeiten aufzuzei-
gen. Durch eine Straffung des Forderwesens sollte der hohe Verwaltungsauf-
wand reduziert werden, der damals mit jahrlich rd. 28 Mio. € ermittelt worden
war.

Auch 14 Jahre nach der vorgenannten Prifung gibt es im Geschaftsbereich des
Ministeriums fur Ernédhrung und L&ndlichen Raum nach wie vor eine kaum zu
Uberschauende Vielzahl von Férderprogrammen. Die einzelnen Mal3nahmen
Uberschneiden sich in vielerlei Hinsicht und weisen haufig eine ahnliche Zielset-
zung aus. Daraus ergeben sich Probleme im Hinblick auf Transparenz, Kompa-
tibilitat und Uberprifbarkeit. AuRerdem weist das Ministerium selbst immer wie-
der auf den hohen Aufwand fir die Programmvorbereitung und das Genehmi-
gungsverfahren bei der Européaischen Union (EU) hin, aber auch auf den enor-
men Verwaltungsaufwand, der fur die Abwicklung und die stark formalisierte
Kontrolle notwendig ist. Der Rechnungshof hat in seinen Prifungen, beispiels-
weise bei der Prifung des Marktentlastungs- und Kulturlandschaftsausgleichs
(MEKA), festgestellt, dass Verwaltungsaufwand und Nutzen verschiedener Pro-
gramme haufig in keinem angemessenen Verhaltnis stehen.

Da sich die Férderlandschaft seit 1993 erheblich gewandelt hat, war das ur-
sprungliche Ziel der Priifung, zunachst eine Bestandsaufnahme samtlicher For-
derrichtlinien (ohne EU-Direktzahlungen) im Bereich des Ministeriums fiir Ernéh-
rung und Landlichen Raum durchzufiihren, die Foérderziele und -maRnahmen zu
strukturieren sowie mogliche Zielkonflikte und Parallelférderungen zu identifizie-
ren. In einem zweiten Schritt sollten dann die Verfahrensablaufe und die damit
verbundenen Verwaltungskosten erfasst werden. Auf der Grundlage dieser ge-
sammelten Informationen sollten schlie3lich Vorschlage fiur die Weiterentwick-
lung des Forderwesens im Geschaftsbereich des Ministeriums erarbeitet wer-
den.
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Zu Beginn der Prifung sprachen sich die Vertreter des Ministeriums entschie-
den gegen eine Erhebung des Verwaltungsaufwands aus. Als Griinde nannten
sie zum einen die immer noch hohe Arbeitsbelastung der Bediensteten als Folge
der Agrarreform und der Verwaltungsstrukturreform, die beide zum 01.01.2005
in Kraft getreten waren, zum andern die Neustrukturierung des Férderwesens im
Bereich des Ministeriums, die ab 2007 in Kraft treten solle. Der Rechnungshof
entschied daraufhin, lediglich eine Ziel- und MalRhahmen-Analyse durchzufih-
ren, aus prifungsékonomischen Grinden zum gegenwartigen Zeitpunkt jedoch
auf eine Erhebung des Verwaltungsaufwands zu verzichten.

Im Rahmen der Ziel- und Mal3nahmenanalyse griff der Rechnungshof auf kon-
krete Daten und Beispiele aus friiheren und parallel laufenden Prifungen der
Finanzkontrolle zuriick. Des Weiteren wertete er die Ergebnisse des Updates
der Halbzeitbewertung des Entwicklungsplans Landlicher Raum (EPLR) Baden-
Wirttemberg (Stand 12/2005) aus. Bei diesem Dokument handelt es sich um
einen von externen Sachverstandigen angefertigten Evaluierungsbericht, den
das Ministerium aufgrund von Vorgaben der EU erstellen liel3.

2 Forderlandschaft

Zum Prufungszeitpunkt regelten 41 Forderrichtlinien die Verteilung der Forder-
gelder; dazu kommen die beiden Forder- und Kofinanzierungsinstrumente der
EU, Gemeinschaftsinitiative LEADER+ und die Strukturférderung nach Ziel 2. Im
Jahr 2004 betrug das ausgezahlte Férdervolumen im Geschéftsbereich des
Ministeriums rd. 400 Mio. €. Davon entfielen auf landwirtschaftliche Malihahmen
knapp 298 Mio. € und auf forstwirtschaftliche rd. 9 Mio. €. Mehr als 93 Mio. €
- knapp ein Viertel des gesamten Fordervolumens - wurden fir die Entwicklung
des landlichen Raums eingesetzt. Weitere 420 Mio. € werden jahrlich von der
EU als Direktzahlungen zur Verfigung gestellt. Hier handelt es sich um keine
Zuwendungen, da die Landwirte voraussichtlich bis zum Ende der laufenden
Planungsperiode 2013 einen Rechtsanspruch auf diese Zahlungen haben. Da
es sich ausschlieBlich um EU-Mittel handelt, sind diese nicht Gegenstand der
Prufung des Rechnungshofs.

Von den insgesamt 41 Forderprogrammen sind 23 ausschlieflich aus Landes-
mitteln finanziert; in Bezug auf das Finanzvolumen spielen die reinen Landes-
malRnahmen jedoch nur eine untergeordnete Rolle. So entfielen im Jahr 2004
bei einem Gesamtférdervolumen von 400 Mio. € nur 43,7 Mio. € auf Maf3nah-
men, die ausschlieRlich aus Landesmitteln finanziert wurden; dies entspricht
einem Anteil von knapp 11 %. Die Ubrigen 89 % werden von der EU und/oder
vom Bund mitfinanziert (kofinanziert). Das Fordervolumen der kofinanzierten
Maflnahmen betrug im Jahr 2004 356,3 Mio. €; die EU steuerte 129,8 Mio. €
(36,4 %), der Bund 62,9 Mio. € (17,7 %) und das Land 163,6 Mio. € (45,9 %) zur
Finanzierung dieser Subventionen bei. Insgesamt finanziert das Land
207,3 Mio. € oder 51,8 % des Fordervolumens des Ministeriums.
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Die Gestaltung der Forderprogramme liegt grundsatzlich in der Verantwortung
des Landes. Bei den kofinanzierten Programmen muss das Land allerdings die
Ziele, Schwerpunkte und Begrenzungen der EU bzw. des Bundes beachten. Die
sehr unterschiedliche Ausgestaltung der landwirtschaftlichen Forderprogramme
in den einzelnen Bundesléndern zeigt aber auch, wie grol3 deren Gestaltungs-
spielraum ist. Das Land ist nicht verpflichtet, die von der EU bzw. dem Bund
angebotenen Fordermdglichkeiten umzusetzen. Politik des Landes war jedoch
bisher stets, sdmtliche Kofinanzierungsmdoglichkeiten voll auszuschépfen. Eine
Konsequenz daraus war, dass das Land die erforderlichen Komplementéarmittel
in Hohe von etwa 160 Mio. € jahrlich bereitstellte.

Die erklarte Absicht des Ministeriums, die Forderprogramme auf das Mindest-
mal zu reduzieren, ist bis heute nicht realisiert. Eine kritische Uberpriifung aller
derzeit gultigen Forderprogramme sowohl im Hinblick auf Notwendigkeit, Um-
fang und Ausgestaltung als auch hinsichtlich der Uberschaubarkeit des Forder-
wesens ist daher dringend notwendig. Durch die nachfolgend beschriebene Ziel-
und Malnahmenanalyse soll die Programmgestaltung durch das Land naher
untersucht werden. Die meisten Forderprogramme verfolgen mehrere Ziele.
Dies gilt vor allem fur die Férderprogramme (z. B. MEKA), in denen eine Vielzahl
von Fordertatbestanden und FérdermalRnahmen integriert ist. Zur Analyse der
Ziele und Mallnahmen der Forderprogramme fasste der Rechnungshof auf der
Grundlage der politischen Ziele der Landesregierung zunachst die in dem Bei-
trag thematisierten sechs Zielbereiche zusammen; diesen wurden dann die ein-
zelnen Forderprogramme zugeordnet (siehe folgende Abbildung). Zwei weitere
Zielbereiche wurden aus Vereinfachungsgrinden nicht aufgegriffen; auf eine
Darstellung wird deshalb verzichtet.
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Innerhalb der genannten Zielbereiche untersuchte der Rechnungshof, ob Paral-
lelférderungen bzw. Forderiiberschneidungen mdéglich sind oder ob bei den For-
derprogrammen Zielkonflikte vorliegen und deshalb auf einzelne Forderpro-
gramme oder Mal3nahmen vdllig verzichtet bzw. ob die Zahl der Fordertatbe-
stande durch die Zusammenfassung von FérdermalRnahmen reduziert werden
kann.

3 Vorschlage fir die Weiterentwicklung der Férderlandschaft

Nachfolgend werden die Fordermaflinahmen der verschiedenen Zielbereiche
analysiert und darauf aufbauend Vorschlage erarbeitet.

3.1 Forderung von Investitionen land- und forstwirtschaftlicher Betriebe

Investitionen in der Landwirtschaft werden hauptsachlich Giber das Agrarinvesti-
tionsforderungsprogramm (AFP) gefordert. Mit diesem Programm, das Uber die
Gemeinschaftsaufgabe zur Verbesserung der Agrarstruktur und des Kisten-
schutzes finanziert wird, soll insbesondere die Wettbewerbsfahigkeit der land-
wirtschaftlichen Betriebe gefdrdert werden. Daneben wurden auch die Ziele
Umwelt- und Tierschutz sowie Nachhaltigkeit in das Programm aufgenommen.

Beispielsweise werden tiber das AFP Motorméaher und Weidezaune mit dem Ziel
.Pflege und Offenhaltung der Landschaft’ geftrdert. Dieses Ziel wird jedoch
Uberwiegend Uber Flachenférderungen durch die Programme MEKA, Aus-
gleichszulage Landwirtschaft (AZL) und auch Uber Landschaftspflegevertrage
nach der Landschaftspflegerichtlinie (LPR) verfolgt. Hier gibt es also Uber-
schneidungen zwischen verschiedenen Programmen, die dadurch noch ver-
starkt werden, dass Investitionen auch im Rahmen der LPR geftrdert werden
kénnen, sofern bei der Investition Naturschutzaspekte bedeutend sind.

Bei der Foérderung von Motorméhern und Weidezaunen handelt es sich im All-
gemeinen um kleine Investitionen; die gewéahrten Zuwendungen betragen viel-
fach deutlich weniger als 1.000 €, die als Einmalzahlung fur die landwirtschaftli-
chen Betriebe unbedeutend sind; die Férderung wird mitgenommen, wirkt aber
nicht als Impuls. Von entscheidender Bedeutung fur die nachhaltige Bewirtschaf-
tung, Pflege, Offenhaltung und Weiterentwicklung von Flachen sind dagegen die
jahrlichen Zahlungen Uber die Programme MEKA, AZL und LPR. Der Rech-
nungshof empfiehlt daher, das Ziel ,Pflege und Offenhaltung der Landschaft”
kiinftig ausschlieBlich Uber die Programme der Flachenférderung zu verfolgen.
Dadurch kénnte auch der Verwaltungs- und Kontrollaufwand reduziert werden.

Das Ministerium hat in seinem jungsten AFP-Richtlinienentwurf entsprechend
den Vorschlagen des Rechnungshofs auf die Férderung von Weidezaunen und
Motormahern verzichtet. Investitionen nach der LPR will das Ministerium aller-
dings weiterhin férdern. Die LPR soll dort angewandt werden, wo Naturschutz-
aspekte noch starker im Vordergrund stehen als bei dem Agrarumweltprogramm
MEKA.

Der LPR-Ansatz geht davon aus, dass die Pflege und Offenhaltung solcher Fla-
chen am kostengunstigsten durch landwirtschaftliche Bewirtschaftung erfolgen
kann. Nach diesem Konzept sollen Betriebe, die solche naturschutzrelevanten
Flachen bewirtschaften, auch bei ihren Investitionen in besonderem Male ge-
fordert werden; zusatzlich sollen ihre Abnehmer bei Investitionen verstarkt ge-
fordert werden.
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Die Argumentation des Ministeriums, dass die Pflege solcher Flachen am wirt-
schaftlichsten durch landwirtschaftliche Betriebe erfolgen kann, ist zutreffend.
Bei einer ausreichenden Fléachenpramie halt der Rechnungshof eine (zusatzli-
che) Investitionsférderung jedoch weder fir landwirtschaftliche Betriebe noch fir
Vermarktungs- und Verarbeitungseinrichtungen fir erforderlich.

Bei einer friheren Prifung hatte der Rechnungshof festgestellt, dass die Forde-
rung, die nicht direkt auf die Pflege der Flache abzielt, wenig effizient ist. Er halt
deshalb die Investitionsférderung im Rahmen der LPR allenfalls in Ausnahmefal-
len fur gerechtfertigt, beispielsweise wenn ein Naturschutzverband die Pflege
naturschutzwichtiger Flachen Ubernimmt und ein einmaliger Zuschuss fur die
Beschaffung eines Motorméhers fir das Land kostengunstiger ist, als jahrlich
eine Flachenférderung zu gewahren. Landwirte und Vermarktungsunternehmen
sollten dagegen keine Investitionsforderung tUber die LPR erhalten.

3.2 Pflege der Kulturlandschaft, Férderung des Naturschutzes und der Land-
schaftspflege

3.2.1 Forderung nach Marktentlastungs- und Kulturlandschaftsausgleich und
Landschaftspflegerichtlinie

Zur Erhaltung und Pflege der Kulturlandschaft haben die FérdermafRnahmen der
landwirtschaftlichen Programme MEKA, meist in Kombination mit AZL, grund-
satzlich Vorrang. Die Forderung von Maflinahmen der Landschaftspflege nach
der LPR durch den Abschluss von Pflege- und Extensivierungsvertragen ist
demgegenuber subsidiar und soll nur dann zum Tragen kommen, wenn spezifi-
sche Ziele des Naturschutzes und der Landschaftspflege im Vordergrund stehen
und diese Ziele durch die Agrarprogramme bzw. Agrarumweltprogramme
(AZL und vor allem MEKA) nicht erreicht werden kdnnen. In den Forderrichtli-
nien zum MEKA und zur LPR ist daher ein gegenseitiger Férderausschluss ent-
halten.

Die frihere Prifung von MEKA hat allerdings gezeigt, dass in ein und
demselben Flora-Fauna-Habitat-Gebiet (FFH-Gebiet) fur manche Flachen
LPR-Vertrdge abgeschlossen worden sind, wahrend auf anderen Flachen die
extensive Bewirtschaftung Uber MEKA gefdrdert wird. Aus Grunden der Wirt-
schaftlichkeit sollte eine extensive Bewirtschaftung auch in FFH-Gebieten vor-
rangig Uber MEKA-Forderungen angestrebt werden. Nur wenn die Naturschutz-
ziele auf diesem Wege nicht erreicht werden kdnnen, sollten LPR-Vertrage ab-
geschlossen werden.

3.2.2 Forderung nach Ausgleichszulage Landwirtschaft und Landschaftspflege-
richtlinie auf gleicher Flache

Die LPR unterscheidet zwischen Extensivierungs- und Pflegevertragen. Wah-
rend bei Extensivierungsvertrdgen die landwirtschaftliche Nutzung starker im
Vordergrund steht, ist diese auf Flachen mit Pflegevertragen nur noch von un-
tergeordneter Bedeutung, oder sie findet Gberhaupt nicht mehr statt. Zu beach-
ten ist allerdings, dass auf landwirtschaftlich genutzten Flachen in der Regel
Zahlungsanspriiche auf EU-Direktzahlungen bestehen, auch wenn ein
LPR-Vertrag fir diese Flache abgeschlossen wurde. In benachteiligten Gebieten
wird auf diesen Flachen aufRerdem eine Zuwendung nach der AZL-Richtlinie
gewahrt. Diese Zahlungen sind bei der Festlegung der Hohe eines
LPR-Vertrags zu beriicksichtigen.
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Der Rechnungshof hatte bereits in einer friheren Prifung gefordert, dass fur
Flachen mit LPR-Vertrag keine AZL-Zahlungen gewahrt werden sollten. Die
Begrindung hierfur war, dass die Zahlungen nach der LPR auskdommlich kalku-
liert sind. Wenn nun in benachteiligten Gebieten die beiden Férdermal3nahmen
(LPR und AZL) kumuliert werden, stellen sich die Landwirte in benachteiligten
Gebieten am Ende sogar besser als ihre Kollegen in den nicht benachteiligten
Gebieten. Die Berucksichtigung der AZL bei der Festsetzung der
LPR-Vergutung gestaltet sich wegen der ortlich unterschiedlichen Pramienhéhe
sehr verwaltungsaufwendig. Vor diesem Hintergrund sollte die AZL grundséatz-
lich nicht auf Flachen mit LPR-Vertrdgen gewéhrt werden.

Die gleichzeitige Gewéahrung von AZL und LPR auf landwirtschaftlichen Flachen
bringt auch Probleme bei der Umsetzung. Bei Pflegevertrdgen nach der LPR
darf ndmlich nur dann gleichzeitig eine AZL gewéhrt werden, wenn der Auf-
wuchs landwirtschaftlich genutzt wird. Dies muss sowohl vertraglich fixiert sein
als auch im Vollzug nach dem integrierten Verwaltungs- und Kontrollsystem der
EU (InVeKoS) kontrolliert werden. Eine parallel laufende Prufung des Rech-
nungshofs zur AZL hat gezeigt, dass hier die individuelle Auslegung des Sach-
bearbeiters der Unteren Landwirtschaftsbehdrde eine grof3e Rolle spielt. Die
Umsetzung ist nicht einheitlich und verursacht unverhaltnismafig hohen Verwal-
tungsaufwand. AuRerdem unterliegt das Land im Hinblick auf die Kontrolle der
bisherigen Regelungen einem nicht unerheblichen Anlastungsrisiko durch die
EU.

3.2.3 Foérderung von Flachen in Steillagen

Die Forderung von Flachen in Steillagen ist sowohl Uber den MEKA als auch
Uber die AZL moglich, wobei sich sowohl die Férdervoraussetzungen in Bezug
auf die Mindesthangneigung als auch die Fordersatze deutlich unterscheiden.
Wahrend im MEKA bereits ab einer Hangneigung von 25 % der Foérdertatbe-
stand Steillage geférdert wird, ist dies bei der AZL-Forderung erst ab einer
Hangneigung von 50 %, der sog. Handarbeitsstufe, moglich. Der Rechnungshof
hat bei einer Prifung der AZL festgestellt, dass die Handarbeitsstufe sowohl fir
die Verwaltung als auch fir den Antragsteller ein erhebliches Problem ist und
dass sich daraus fur das Land ein Anlastungsrisiko ergibt.

Die Flachen der Handarbeitsstufe wurden von der Verwaltung in der DV hinter-
legt; dem Antragsteller sind sie jedoch nicht bekannt, da er sie weder dem Flur-
stiicksverzeichnis noch dem von der Verwaltung zur Verfiigung gestellten Kar-
tensatz entnehmen kann. Da der Antragsteller selbst nicht wissen kann, welche
Flachen das Kriterium Handarbeitsstufe erfullen, muss er bei Beantragung die-
ser Zuwendung lediglich durch Ankreuzen kenntlich machen, dass er die AZL
beantragt; alles Weitere erfolgt auf der Grundlage der elektronisch hinterlegten
Gebietskulisse.

Wenn nun im Rahmen einer Vor-Ort-Kontrolle Korrekturen an den Flachen er-
forderlich werden, wird der Antragsteller sanktioniert, obwohl er nicht verantwort-
lich fur fehlerhafte Flachenangaben ist. Hinzu kommt, dass unter den meist
schwierigen topografischen Verhaltnissen der Handarbeitsstufe eine exakte
Abgrenzung nach der Hangneigung sehr schwierig ist und deshalb bei Nach-
messungen meist Abweichungen festgestellt werden. Die gepriiften Amter wa-
ren deshalb gezwungen, einen unverhaltnismafig hohen Personaleinsatz fir die
Festlegung und Korrektur der Flachen der Handarbeitsstufe zu erbringen.
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Gleichzeitig lag der Fordersatz zum Erhebungszeitpunkt mit 200 €/ha nur um
22 €/ha hoher als der Ubliche Fordersatz im Berggebiet. Der unverhaltnismafig
hohe Verwaltungsaufwand, das Anlastungsrisiko durch die EU-Kommission und
die Rechtsunsicherheit der Antragsteller sind Griinde, die eine rasche Anderung
des Systems erfordern. Die Forderung der Flachen der Handarbeitsstufe sollte
sich nicht mehr an der Hangneigung orientieren, sondern an anderen Kriterien.
Beispielsweise werden in Bayern und Osterreich die als Berggebiete
ausgewiesenen Flachen automatisch als Handarbeitsstufe gefordert. Eine &hnli-
che Regelung kdme auch der vom Rechnungshof fur notwendig erachtete Kon-
zentration der Mittel auf die starker benachteiligten Gebiete entgegen und wirde
den Verwaltungs- und Kontrollaufwand erheblich reduzieren.

3.2.4 Mindestauszahlungsbetrag

Der Mindestauszahlungsbetrag (Bagatellgrenze) der AZL betragt lediglich 50 €
je Antrag. Die Erhebungen haben ergeben, dass 9.646 Antrage, das sind rd.
34 % aller AZL-Antrdge, unter 500 € liegen; diese Antrdge umfassen jedoch
lediglich rd. 3 % (1,7 Mio. €) des gesamten Auszahlungsvolumens (52,3 Mio. €)
und nur knapp 10 % der forderfahigen Flache der AZL. Im Sinne eines effizien-
teren Mitteleinsatzes wére es deshalb sinnvoll, den Mindestauszahlungsbetrag
(Bagatellgrenze) der AZL auf 500 € anzuheben. Ein solcher Mindestauszah-
lungsbetrag hat fir ein landwirtschaftliches Unternehmen keine existenzielle
Bedeutung, fuihrt jedoch zu einer Entlastung der Verwaltung und ermdglicht eine
stéarkere Konzentration der Mittel auf die starker benachteiligten Gebiete.

3.3 Absatzforderung landwirtschaftlicher Erzeugnisse

Bislang gab es vier Forderrichtlinien zur Forderung der Vermarktung und Verar-
beitung von landwirtschaftlichen Erzeugnissen mit unterschiedlichen Schwer-
punkten, wie die Forderung von Absatzeinrichtungen, Verarbeitungsunterneh-
men, Erzeugergemeinschaften und Einrichtungen der Oko- oder Regionalver-
marktung. Zur effizienteren Férderung und aus Transparenzgriinden schlagt der
Rechnungshof vor, die bisherigen vier Férderprogramme dieses Bereichs zu
einem Forderinstrument zusammenzufassen. So kénnte der Verwaltungsauf-
wand nicht nur hinsichtlich des Antragsverfahrens, sondern auch hinsichtlich des
Aufwands fur Begleitung, Koordination und Evaluierung der Foérderrichtlinien
reduziert werden. Die Zusammenfassung samtlicher MalBhahmen zur Foérderung
der Vermarktung und Verarbeitung landwirtschaftlicher Erzeugnisse in einem
Forderprogramm und bei einer Behdrde steht einer politisch gewollten differen-
zierten Forderung, z. B. durch einen héheren Fordersatz fir Oko- und Regional-
vermarktung, in keiner Weise entgegen. Das Ministerium hat entsprechend die-
sem Anliegen des Rechnungshofs bereits den Entwurf einer zusammengefass-
ten Forderrichtlinie vorgelegt.

Bereits die Evaluatoren der Halbzeitbewertung des EPLR haben deutlichere
Vorgaben zur Effizienzprifung und Effizienzkontrolle sowie ein entsprechendes
Mindestinvestitionsvolumen gefordert, um Mitnahmeeffekte zu verringern. Da
das bisherige Mindestinvestitionsvolumen bei 10.000 € lag und um Mitnahmeef-
fekte zu vermeiden, schlug der Rechnungshof vor, Investitionsférderungen fir
Vermarktungseinrichtungen kinftig erst ab einem wesentlich htheren Mindest-
investitionsvolumen zu gewahren. Mit der beabsichtigten Erhéhung auf 30.000 €
ist das Ministerium dem Vorschlag des Rechnungshofs bereits nachgekommen.
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3.4 Forderung des 6kologischen Landbaus

Fur den 6kologischen Landbau, der in vollem Umfang die sonst tblichen Forde-
rungen der Landwirtschaft erhalt, wurde ein ganzes Spektrum von zusatzlichen
Forderungen und Richtlinien aufgebaut. So férdert das Land Uber den MEKA die
unternehmensweite Einfihrung und Beibehaltung von Verfahren des ©kologi-
schen Landbaus sowie die Kontrolle der dkologischen Wirtschaftsweise durch
eine anerkannte Kontrollstelle mit einem Volumen von jahrlich insgesamt knapp
11 Mio. €. Aul3er Uber den MEKA fordert das Land die Einfihrung und Beibehal-
tung des ©kologischen Landbaus Uber die Forderrichtlinie ,Zuwendungen zur
Starkung des 6kologischen Landbaus".

Nach Aussage des Ministeriums soll die Forderrichtlinie zur Stérkung des 6kolo-
gischen Landbaus den Betrieben zugutekommen, die nur Teilflachen 6kologisch
bewirtschaften und nicht den gesamten Betrieb auf 6kologische Wirtschaftswei-
se umgestellt haben. Uber diese Richtlinie wiirden hauptséchlich Betriebe ge-
fordert, die nur Streuobstflachen nach den Regeln des 6kologischen Landbaus
bewirtschaften. Aus der Sicht des Rechnungshofs ist es auRRerst zweifelhaft, ob
mit einer Forderrichtlinie, deren Forderhdchstbetrag bei 200 € je Betrieb liegt,
irgendein betriebliches oder gesellschaftliches Ziel erreicht werden kann. Da
Streuobstbestande ohnehin Uber den MEKA geférdert werden, kdnnten in die-
sem Programm auch Streuobstflachen von teilumgestellten Betrieben gefordert
werden. Bereits 1994 war vom Ministerium erklart worden, die Forderrichtlinie
»Zuwendungen zur Stéarkung des 6kologischen Landbaus* werde aufgehoben,
wenn es gelinge, die Férderung des 6kologischen Landbaus in den MEKA zu
Ubernehmen. Das ist léangst vollzogen; der dkologische Landbau wird heute in
weit gréBerem Umfang gefordert, als Anfang der Neunzigerjahre vorstellbar war.
Die Richtlinie sollte deshalb aufgehoben und die Mittel in den MEKA umge-
schichtet oder eingespart werden.

In Baden-Wirttemberg werden funf 6kologische Landbauverbande mit einem
Volumen von jahrlich insgesamt 215.000 € gefordert. Als Forderziel wird in der
Richtlinie insbesondere die fachliche Beratung und Betreuung von 6kologisch
wirtschaftenden und von umstellungswilligen Betrieben durch die Verbande an-
gefuhrt. Nachdem Verbande vor allem Interessen ihrer Mitglieder vertreten, sieht
der Rechnungshof die Forderung von Verbanden des 6kologischen Landbaus
im Hinblick auf das Landesinteresse grundsatzlich als kritisch an. Die Mitglieds-
betriebe erhalten vom Land Uber MEKA eine spezielle Férderung in Hohe von
rd. 11 Mio. € jahrlich fir ihre 6kologische Wirtschaftsweise. Sie sind deshalb in
der Lage, ihre Verbande durch Mitgliedsbeitrage zu finanzieren. Im Ubrigen
werden auch die Beratungsdienste fir den 6kologischen Landbau zu 50 % vom
Land getragen, und auRerdem stehen diesen Betrieben auch die Beratungsleis-
tungen der Landwirtschaftsamter zur Verfigung. Die Foérderung des 6kologi-
schen Landbaus sollte deshalb nicht tiber die Verbéande erfolgen.

3.5 Erhaltung und Sicherung des landlichen Raums

Ein grundsétzliches Problem aller Forderprogramme zur Erhaltung und Siche-
rung des landlichen Raums besteht darin, dass die Ziele so allgemein formuliert
sind, dass im landlichen Raum fast jede Mal3nahme geférdert werden kann. Ein
grolRer Teil der geférderten MaRnahmen kénnte von ihrem Charakter her grund-
satzlich durch jedes der Férderprogramme ,Entwicklungsprogramm Landlicher
Raum“ (ELR), ,LEADER+" und ,Innovative MalBhahmen von Frauen im landli-
chen Raum® (IMF) finanziert werden. Ausschlusskriterien sind lediglich grobe
Merkmale, wie die Raumkategorie (ELR, LEADER+) oder das Geschlecht (IMF).
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Forderungen innerhalb der genannten Kategorien werden dagegen meist a priori
als positiv definiert und wenig hinterfragt. Obwohl die Programme unterschiedli-
che Zielgruppen haben, weisen sie dennoch grof3e Schnittmengen auf, was die
Fordermdglichkeiten angeht.

Die Forderung von Gewerbegebieten Uber das ELR steht grundséatzlich im Ge-
gensatz zu dem politischen Ziel der Einddmmung des Flachenverbrauchs. Im
Rahmen von friheren Prifungen des ELR hatte der Rechnungshof festgestellt,
dass die Forderung von Gewerbegeléande-ErschlieBungen offensichtlich nicht
am Bedarf ausgerichtet ist, da diese Flachen zum Abrechnungszeitpunkt der
Mittel nur zu rd. 50 % belegt waren. Unter diesem Aspekt und vor dem Hinter-
grund, dass der kommunale Wettbewerb um die Ansiedlung von Unternehmen
nicht mit Landesmitteln gefordert werden sollte, stellt sich die Frage, ob auf die
Forderung der ErschlieBung neuer Gewerbegebiete nicht generell verzichtet
werden sollte. Wenn tberhaupt, sollten Gewerbegebiete nur noch bei unvertrag-
lichen Gemengelagen im innerdrtlichen Bereich gefordert werden.

Hinsichtlich IMF sollte Uberlegt werden, ob der gleichstellungspolitische Ansatz
des Gender Mainstreamings nicht besser im Rahmen der allgemeinen Férder-
programme ELR, LEADER+ und ggf. auch AFP verfolgt wird und der besondere
Forderbedarf fur Frauen im léndlichen Raum in diese Forderprogramme
integriert wird.

3.6 Sicherung und Erhaltung der Waldfunktionen

Die Erstaufforstung bislang landwirtschaftlich genutzter Flachen wird mit einer
Ausgleichspramie (Erstaufforstungspramie bzw. Einkommensverlustpramie) fur
die Einkommensverluste nach erstmaliger Aufforstung geférdert. Diese Forde-
rung steht dem Ziel Offenhaltung der Landschaft entgegen, insbesondere den
Forderprogrammen MEKA, AZL und LPR. In waldreichen Gebieten besteht da-
her ein Zielkonflikt. Einerseits wird durch die Forderung der Erstaufforstung ein
Anreiz zur weiteren Aufforstung geschaffen; andererseits versucht man, durch
staatliche Fordermafl3nahmen die Landschaft offen zu halten. Der Rechnungshof
sieht daher keine Veranlassung, die Forderung der Erstaufforstung bislang
landwirtschaftlich genutzter Flachen - wie vom Ministerium beabsichtigt - Gber
2007 hinaus bis 2011 zu belassen.

4 Einfuhrung eines systematischen Controllings

Um die Zielerreichung und damit den Zuwendungserfolg der Férderprogramme
Zu messen, mussten nach den Verwaltungsvorschriften zu § 44 Landeshaus-
haltsordnung, Anlage 5, Nr. 3.1.1 Messgr63en in Form von Erfolgskriterien oder
Kennzahlen festgelegt werden. Die Forderrichtlinien des Ministeriums enthalten
generell keine messbaren Ziele. Damit ist eine aussagekraftige Evaluierung der
Zielerreichung eines Programms kaum mdglich. Das Ministerium hat in diesem
Zusammenhang auf die ohnehin von der EU vorgeschriebenen sehr umfangrei-
chen Evaluierungen verwiesen. Bei der Evaluierung der Zielerreichung eines
Forderprogramms miussen jedoch auch die Landesinteressen berlcksichtigt
werden. Eine kritische Durchsicht der von der EU geforderten Evaluierungsbe-
richte zeigt, dass diese Berichte weder nach einem einheitlichen System noch
anhand von erfolgsorientierten Zielen erstellt wurden. Soweit méglich, sollten fir
alle Férderprogramme messbare Ziele und Erfolgskriterien bzw. Kennzahlen aus
Sicht des Landes definiert werden. Im Zuge der neuen Forderperiode ab 2007
wird die EU veranderte Anforderungen an die Evaluierung vorgeben. Nachdem
die genaue Ausgestaltung zum Zeitpunkt der Erstellung dieses Beitrags noch
nicht endgiltig feststeht, bleibt es abzuwarten, ob die Evaluierungsvorgaben
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der EU entsprechende messbare Ziele und geeignete Erfolgskriterien bzw.
Kennzahlen aufweisen, mit denen auch die Landesinteressen Uberprift werden
kdnnen.

5 Kinftige Gestaltung der Forderlandschaft

Angesichts der Vielfalt, der Intransparenz und der teilweise parallelen Strukturen
der Forderlandschaft im Bereich des Ministeriums sollte eine systematische
Zusammenfihrung und Neustrukturierung der Forderprogramme angestrebt
werden. Im Sinne einer effektiven Forderung sollten dabei Zielkonflikte beseitigt
und Mitnahmeeffekte kiinftig ausgeschlossen werden. Damit konnte zudem der
Verwaltungsaufwand bei der Antragsbearbeitung bzw. der Forderabwicklung,
aber auch bei der Priifung der Fordervoraussetzungen und der Kontrolle spurbar
verringert werden. AuRerdem sollte Gberprift werden, ob auf einige, insbeson-
dere kleinere Forderprogramme, vollstandig verzichtet werden kann. Zur Steige-
rung der Effektivitat und Effizienz empfiehlt der Rechnungshof, grundsétzlich alle
Forderaktivitdten unter dem Gesichtspunkt der Subsidiaritat regelméagig auf ihre
Begriundetheit zu hinterfragen. Dabei sollten im Einzelnen die inhaltliche und
zeitliche Konkretisierung der Forderziele sowie eine generelle zeitliche Befris-
tung der Forderprogramme angestrebt werden. Die Umsetzung der Vorschlage
des Rechnungshofs kdnnte dazu beitragen, dass die Forderlandschaft des Mi-
nisteriums fir Erndhrung und Landlichen Raum kinftig transparenter, effizienter
und vor allem effektiver gestaltet wird.

6 Stellungnahme des Ministeriums

Das Ministerium fur Erndhrung und Landlichen Raum verweist darauf, dass es
bereits in den vergangenen Jahren im Hinblick auf die Effizienz und den Kon-
trollaufwand MalRnahmen gestrafft bzw. ersatzlos gestrichen habe. Weitere
Straffungen und Streichungen von FérdermalRnahmen seien auch aufgrund von
EU-Vorgaben zur neuen Fdorderperiode erfolgt bzw. missten noch im Rahmen
der EU-Genehmigung erfolgen.

Das Ministerium fUhrt weiter aus, dass beim AFP die Starkung der Wettbewerbs-
fahigkeit im Vordergrund stehe, wahrend uber die Investitionsférderung nach der
LPR Ziele des Naturschutzes und der Landschaftspflege verfolgt wirden. Die
Beibehaltung der Flachen- und Investitionsférderung im Bereich des Natur-
schutzes ist nach Auffassung des Ministeriums aus naturschutzfachlicher Sicht
unverzichtbar, weshalb es die vom Rechnungshof geforderte Beschrankung auf
Ausnahmefalle ablehnt.

Bei der Forderung des 6kologischen Landbaus und des landlichen Raumes will
das Ministerium an der bisherigen Forderstruktur festhalten.

Bezlglich der Forderung des Rechnungshofs nach Einfihrung eines systemati-
schen Controllings einschlief3lich der Definition messbarer Ziele und Erfolgskrite-
rien bzw. Kennzahlen verweist das Ministerium auf die erweiterten Evaluie-
rungsvorgaben der EU fir die neue Forderperiode. Die Ergebnisse aus diesen
Evaluierungen seien in gleicher Weise auch fur die Landesmittel von Bedeutung.
Damit werde der Zuwendungserfolg bereits weitgehend auch schon innerhalb
des Abwicklungszeitraums beobachtet und bewertet. Ein von den EU-Vorgaben
losgeldstes Controlling unter dem Gesichtspunkt des Landesinteresses sollte
deshalb nicht erfolgen. Im Ubrigen teilt das Ministerium die Auffassung
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des Rechnungshofes, dass die genaue Ausgestaltung der erweiterten Evaluie-
rungsmafRnahmen der EU fir die neue Forderperiode abgewartet werden mis-
se.

7 Schlussbemerkung

Die vom Ministerium fiur Erndhrung und Landlichen Raum bereits eingeleitete
Zusammenfiihrung und Reduzierung der Fdérderprogramme entspricht nach
Auffassung des Rechnungshofs noch nicht den Anforderungen einer effektiven
und effizienten Forderlandschaft und sollte deshalb konsequent weiter entwickelt
werden.

Das Ziel ,Pflege und Offenhaltung der Landschaft* sollte nur tber die Program-
me der Flachenférderung verfolgt werden; da eine Investitionsférderung land-
wirtschaftlicher Betriebe mit naturschutzfachlicher Zielsetzung nach den Pri-
fungserkenntnissen des Rechnungshofs nicht zielorientiert und damit auch nicht
effizient ist. Derartige Investitionsfordermal3nahmen sind deshalb nur in beson-
deren Ausnahmefallen zu rechtfertigen.

Die EU-Vorgaben zur Evaluierung der abgelaufenen Forderperiode haben die
Anforderungen an ein systematisches Controlling nicht erfillt. Deshalb sollte das
Ministerium prifen, ob die neuen Vorgaben der EU diesen Anforderungen ent-
sprechen und die Landesinteressen ausreichend berlcksichtigen.

Bei der Weiterentwicklung der Forderstrukturen sollte insbesondere das Ziel
einer Reduzierung des Verwaltungsaufwands sowie des Anlastungsrisikos durch
die EU berucksichtigt werden.





