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1.1 Grundgesetz
Nach dem Grundgesetz sind drei Zustindigkeitsebenen zu unterscheiden (PRUNS, 15, S. 610):

- Die Gesetzgebungszustindigkeiten,
- die Verwaltungszustidndigkeiten und
- die Finanzierungszustdndigkeiten.

Die Gesetzgebungszustindigkeiten ergeben sich fur den Bund aus Art. 73, 74 und 75 des
Grundgesetzes. Nach diesen Artikeln hat der Bund eine sehr weitgehende Gesetzgebungskom-
petenz fur den Bereich des Bundesministers fur Ernghrung, Landwirtschaft und Forsten.

Nach dem Grundgesetz haben die Lander grundsitzlich - auch fur eine Ausfihrung von Bun-
desgesetzen (Art. 83 GG) - die Verwaltungszustandigkeit. Dies ist, auch fur die Durchfih-
rung der Agrarstrukturpolitik, eine der fundamentalen rechtlichen Gegebenheiten. Da sich
aus der Verwaltungszustidndigkeit grundsitzlich auch die Finanzierungszustindigkeit ableitet,
sind mithin auch die Lander grundstitzlich fur die Finanzierung der sffentlichen Aufgaben zu-
stdndig.

Die Einfugung des Artikels 91 a (Gemeinschaftsaufgaben) in das Grundgesetz brachte eine
Kodifizierung der bisher praktizierten gemeinsamen Finanzierung. Aus diesem Artikel ergibt
sich zugleich die zweite fundamentale rechtliche Gegebenheit fur die Agrarstrukturpolitik.
Danach verfugt der Bund in diesem Bereich Uber Zusttéindigkeiten fur die Mitplanung und Mit-
finanzierung, nicht aber fur die Verwaltung bzw . Durchfuhrung (PRUNS, 14, S. 60). Mit
anderen Worten: Nach der Verfassung ist festgelegt, dal die MaBnahmen zur Verbesserung
der Agrarstruktur und des Kustenschutzes zwar von den Landem durchgefthrt und finanziert
werden, daB der Bund aber mitwirken kann, wenn "diese Aufgaben fur die Gesamtheit be-
deutsam sind und die Mitwirkung des Bundes zur Verbesserung der Lebensverhiiltnisse erforder-
lich ist". Die dritte fundamentale rechtliche Gegebenheit stellt das Gemeinschaftsaufgaben-
gesetz dar.

1.2 Gesetz uber die Gemeinschaftsaufgabe "Verbesserung der Agrarstruktur und des
Kustenschutzes" vom 3.9.1969 1)

Dieses Gesetz enthilt Bestimmungen Uber den Katalog, die Planung, Durchfthrung und Finan-
zierung der Mafinahmen zur Verbesserung der Agrarstruktur und des Kustenschutzes.

Nach § 1 GemAgrG ist der Manahmenkatal og wie folgt umschrieben:

1. MaBnahmen zur Verbesserung der Produktions- und Arbeitsbedingungen in der Land-
und Forstwirtschaft

2. wasserwirtschaftliche und kulturbautechnische MaBnahmen

3. MaBnahmen zur Verbesserung der Marktstruktur in der Land-, Fisch- und Forstwirtschaft

4. Kustenschutz.

Der Katalog der in der Gemeinschaftsaufgabe aufgenommenen MaBinahmen kann jdhrlich durch
Bund und Lénder vor der Beschlulfassung des Rahmenplans Uberpruft werden. Die Gemein-
schaftsaufgabe setzt sich zum gegenwiirtigen Stand aus insgesamt 47 verschiedenen Einzel-
maBnahmen zusammen.

Die Zuordnung neuer MaBinahmen in den Katalog der Gemeinschaftsaufgabe bereitet immer
dann Schwierigkeiten, wenn die Zielrichtung der MaBnahmen nicht ausschlieflich auf die

1) BGBI. I'S. 1573 in der Fassung vom 23.12.1971.
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Verbesserung der Agrarstruktur gerichtet ist. Dies gilt z.B. fur die Anpassungshilfe fur dltere
Arbeitnehmer oder fur die Obstbaumrodung, Mafinahmen also, mit primér sozialpolitischer
bzw. marktpolitischer Zielsetzung und fehlendem Planungsspielraum.

Weitere Schwierigkeiten hinsichtlich des MaBnahmenkatalogs der Gemeinschaftsaufgabe ent-
stehen dadurch, daB auf EG-Ebene neue Mafinahmen beschlossen werden. EG-rechtliche Re-
gelungen auf dem Gebiet der Agrarstruktur gibt es erst verstdrkt mit dem Beschluf3 Uber die
gemeinsamen Strukturrichtlinien im Jahre 1971. Unstrittig ist die Aufnahme von EG-MaBnah-
men immer dann, wenn der Planungsausschu8 noch Uber Gestaltungsmsglichkeiten verfugt,
z.B. bei einer Pramie dem Grund und der Hohe nach noch ein Planungs- und Beurteilungs-
spielraum besteht.

Bei der Ausgleichszulage fur die Berggebiete und die benachteiligten Gebiete handelt es sich
primdr um eine Mafinahme der direkten Einkommensubertragung und erst sekunddr um eine
MaBinahme zur Verbesserung der Agrarstruktur. Um bei dieser Einordnung eine Durchfuhrung
in der Bundesrepublik Uberhaupt zu ermoglichen, muBte zur Uberwindung der kontréren recht-
lichen Standpunkte zwischen Bund und Ldndern eine Interimldsung gefunden werden. Bis zur
Realisierung der hierzu notwendigen Anderung des Grundgesetzes kamen Bund und Lander
Uberein, die Ausgleichszulage "vorldufig im Rahmen der Gemeinschaftsaufgabe zu finanzie-
ren und durchzufuhren" (vgl. Vorbemerkung zum Rahmenplan 1977 Nr. 7). Dies entspricht
der Regelung, wie sie vorher fur die Umstellungspriamie Rindfleisch vereinbart worden war.

Hinsichtlich des Mafinahmenkatalogs und der Durchfihrung der Mafinahmen ist in dem

GemAgrG bestimmt, daf}

- ein gemeinsamer Rahmenplan aufzustellen ist (§ 4 Abs. 1);

- der BML mit der Anmeldung der Lander seine eigenen Vorschlige dem PLANAK zur Be-
schluBfassung vorlegt (§ 7 Abs. 3);

- die MaBnahmen mit anderen &ffentlichen MaBnahmen abzustimmen sind (§ 2 Abs. 2).

Soweit nicht bereits diese Vorschriften sich auf die Planung der Mainahmen der Gemein-
schaftsaufgabe beziehen, sieht das Gesetz darUber im einzelnen vor, dafl

- der Rahmenplan jedes Jahr zu prifen sowie der Entwicklung anzupassen ist (§ 4 Abs. 2);
- bei den MafBinahmen sachliche und rdumliche Schwerpunkte zu bilden sind (§ 2 Abs. 2).

Als Unterlagen fur die Planung dienen die in § 2 Abs. 1 niedergelegten allgemeinen Grund-
sitze und die den einzelnen MaBnahmen zugrundeliegenden Zielvorstellungen, vor allem
aber die Begriundungen fur die angemeldeten Mafinahmen (§ 7 Abs. 2) und die Unterrichtung
der Bundesregierung durch die Landesregierungen uber die Durchfuhrung der Gemeinschafts-
avfgabe (§ 9 Abs. 2). Dabei ist es fur die planerische Tatigkeit des Bundes sehr hinderlich,
daB die Lander Ergebnisse Uber die durchgefuhrten MaBnahmen nur sehr zégernd und in zum
Teil unzureichend disaggregierter Form zur Verfugung stellen.

Nach § 10 des GemAgrG erstattet der Bund jedem Land die entstehenden Ausgaben in Hohe
von

60 % fur Mainahmen der Agrarstrukturverbesserung,

70 % fur MaBinahmen des Kustenschutzes.

In Auslegung von Art. 91 a Abs. 3 GG kann der Bund lediglich bestimmen, wieviel héch-
stens in einem Land im Rahmen der Gemeinschaftsaufgabe fur eine bestimmte MaBnahme auf-
gewendet werden darf; es ist ihm aber nicht msglich zu bestimmen, wieviel mindestens fur
eine bestimmte Mafinahme in einem Land aufzuwenden sind. Diesen rechtlichen Rahmen fur
die sachliche und ridumliche Schwerpunktbildung hat der Bund bisher nicht ausgeschspft.

|

|
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1.3 EG-Strukturrichtlinien

Der EG-Ministerrat verabschiedete 1972 unter anderem gemeinsame Richtlinien zur Férderung
der Modemisierung landwirtschaftlicher Betriebe (Nr. 72/159/EWG). Zu erwthnen ist in die-
sem Zusammenhang auch die "Richtlinie des Rates Uber allgemeine Bestimmungen betreffend
die regionale Differenzierung einiger in den Richtlinien vom 17.4.1972 zur Reform der Land-
wirtschaft vorgesehener MaBnahmen" (Nr. 73/440/EWG) . Von der damit rechtlich zuldssigen
Méglichkeit einer rdaumlichen Staffelung der Férderung wurde in der Bundesrepublik bisher
kein Gebrauch gemacht.

Im Jahr 1975 wurde die Richtlinie des Rates Uber die Landwirtschaft in Berggebieten und in
bestimmten benachteiligten Gebieten (Nr. 75/268/EWG) verabschiedet.

Die oben angefuhrten Richtlinien haben den Rechtsrahmen abgesteckt, der durch die Fsrde-
rungsgrundstitze des Rahmenplans fur die Bundesrepublik ausgefullt und konkretisiert wird.
Demzufolge unterliegen die Férderungsgrundstitze des Rahmenplans, wie auch die entsprechen-
den Richtlinien der Linder der Konformitdtsprufung mit den EG-Richtlinien durch die Kommis-
sion bzw. den Stdndigen Agrarstrukturausschuf3.

Der Konformititsprufung liegt das Ziel zugrunde, gleiche Wettbewerbsbedingungen zwischen
den Landwirten der EG-Mitgliedstaaten herzustellen und zu sichern. Damit diese ihre natio-
nalen Regelungen den EG-Richtlinien anpassen, hat die Kommission als Hebel nicht nur eine
mégliche Klage vor dem Europdischen Gerichtshof, sondern auch die Verweigerung jeglicher
Erstattung der sonst méglichen 25 %igen Beteiligung aus Mitteln des EAGFL. Praktisch bedeu-
tet dies, daB Beschlusse des PLANAK tber die Fsrderungsgrundstitze des Rahmenplans in be-
stimmten Einzelheiten nachtraglich revidiert werden mussen, wenn sich bei der Prifung er-
gibt, daB sie nicht richtlinienkonform sind. Entsprechendes gilt fur die Durchfuhrungsricht-
linien der Bundesldnder. Damit wurde das Verfahren zwischen Planung und Durchfiihrung ver-
langert und kompliziert.

2 Verfahrensmiilige_Gegebenheiten

Will man die Mdglichkeiten abschatzen, bestimmte Vorschldge in der Agrarstrukturpolitik zu
realisieren, oder die Durchfthrung von MaBinahmen der Gemeinschaftsaufgabe beurteilen,
mussen auch jene Gegebenheiten berticksichtigt werden, die im Verfahren des praktischen
Vollzugs der Gemeinschaftsaufgabe begriindet sind. Diese Gegebenheiten beeinflussen zuwei-
len den Vollzug der Gemeinschaftsaufgabe stirker, als dies nach den durch Recht und Ge-
setz gesteckten Grenzen gewollt ist.

So hat der Bund nach § 6 GemAgrG im PLANAK, dem BeschluBorgan fur die Gemeinschafts-
aufgabe, eine starke Stellung. Er verfugt némlich Uber 11 der 22 Stimmen. Die anderen 11
Stimmen stellen die Lénder; jedes Land hat 1 Stimme. Zu einem BeschluB sind 17 Stimmen er-
forderlich.

Will der Bund seine Vorstellungen im PLANAK durchsetzen, muB3 er entweder mindestens

6 Lander fur sich gewinnen, damit mit den nach dem Gesetz vorgeschriebenen 17 Stimmen
der entsprechende BeschluB gefat werden kann, oder --- Dieses nach dem Gesetz mégliche
"Oder", namlich, daB der Bund unter diesen Umstdnden dem Rahmenplan als Ganzem nicht
zustimmt, ist bisher vom Bund weder praktiziert noch angedroht worden. Mag eine solche
Reaktion des Bundes im Einzelfall auch nach der VerhtltnismtiBigkeit der Mittel angemessen
sein und durchaus geboten erscheinen, das gesetzlich Msgliche ist aber politisch nur schwer
vollziehbar. D.h. mit anderen Worten: Der Gesetzgeber schien den Bund mit der Hdlfte der
Stimmen stark genug gemacht zu haben, in der politischen Praxis wird der Bund diese Position
kaum ausnutzen.
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Bisher wurde auf die Stellung des Bundes in dem Verfahren der Gemeinschaftsaufgabe einge-
gangen. Wie aber steht es, wenn der Bundeslandwirtschaftsminister eine konkrete Vorstellung
realisieren will? Nach § 6 Abs. 1 GemAgrG gehdrt neben dem BML (als Vorsitzender) auch
der Bundesminister der Finanzen dem PLANAK an. Da die 11 Stimmen des Bundes nur als Ein-
heit abgegeben werden kdnnen, mussen sich also beide vorher - notfalls im Rahmen des Ge-
samtkabinetts - auf die Haltung des Bundes einigen. Da die meisten Entscheidungen, mdgen
sie den Katalog der MaBinahmen oder die Forderungsgrundsitze betreffen, finanzielle Auswir-
kungen haben, ist es einfach zwangsldufig, daB der EinfluB des BMF sehr bedeutend ist.

Fur einen AuBlenstehenden durfte es nicht uninteressant sein, einmal kurz veranschaulicht zu
erhalten, durch wieviel Gremien ein Vorschlag lauft, bevor er in den Férderungsgrundsitzen
des Rahmenplanes aufgenommen wird oder auch nicht (PRUNS, 14). Es sind dies

- die jeweiligen Fachreferenten von Bund und Landern;

- die Haushalts- und Koordinierungsreferenten von Bund und Léndern;

- der UnterausschuB auf der Ebene der Staatssekretdre von Bund und Landern;

der PLANAK auf Ministerebene.

Die Meinungsbildung auf Seiten des Bundes erfolgt

- in der Planungsgruppe und

- im Abteilungsleiter-Gremium innerhalb des BML;

- mit den beteiligten Bundesressorts und

- notfalls im Bundeskabinett;

- im Bundestag, insbesondere im Ernghrungsausschul3.

Davor liegen in vielen Einzelfragen Gespréche und Kontakte z.B. mit verschiedenen Verbén-
den. Von der Zahl der Gremien und damit befaBten Einzelpersonen ist das wahrlich ein auf-
wendiges Verfahren, wenn man dazu bedenkt, daB das in vielen Beratungen Beschlossene nun
noch in Brussel durch die Kommission und den Standigen AgrarstrukturausschuB im Kreis der

9 Mitgliedstaaten auf seine Konformitat geprift werden muB: In der Tat, die Gemeinschafts-
aufgabe ist ein Paradebeispiel institutionalisierter Agrarpolitik. Selbst Leute, die nicht von
Natur aus zum Sarkasmus neigen, werden gewiB erstaunt sein, daB unter diesen verfahrens-
mdBig schwierigen Umstdnden so viel geleistet, d.h. viel Neues beschlossen und manches
Bestehende verdndert wurde.

Der lange Weg durch die verschiedenen Gremien kostet natirlich Zeit. Der fur ein Jahr be-
schlossene Rahmenplan kann aus verwal tungsmidiBBigen Griinden nur aus ganz besonders wichti-
gen Griinden withrend des laufenden Jahres gedndert werden. Vorschltige zu dem MaBnahmen-
katalog oder den Forderungsgrundsidtzen der Gemeinschaftsaufgabe, die in der Zeit von Ja-
nuar bis etwa zur Mitte des Jahres geduBert werden, kénnen noch im Rohmenplan des nidch-
sten Jahres realisiert werden. Nach Mitte des Jahres vorgetragene Vorschlédge kénnen wegen
des zuvor dargelegten Verfahrensablaufs erst im Uberndchsten Rahmenplan verwirklicht wer-
den. Dies bedeutet: Vorschlige zu MaBnahmen der Gemeinschaftsaufgabe konnen in der Re-
gel gunstigstenfalls nach einem halben Jahr, ungunstigstenfalls erst in 1 1/2 Jahren realisiert
werden. Diese Distanzen stecken einen gewissen zeitlichen Mindestrahmen ab. Bei der Fille
der zu bedenkenden Gesichtspunkte und der Vielzahl der Mitentscheidenden kann es beinahe
als systemimmanent angesehen werden, vielschichtige Probleme zunéchst einmal aufzuschie-
ben.

3_ Politische Gegebenheiten

Mit der Finanzreform im Jahre 1969 und der Einfuhrung der Gemeinschaftsaufgaben (Art.

91 a GG) wurde ein neues Entscheidungsverfahren eingefuhrt. Danach wurde dem Planungs-
ausschu3 eine zentrale Rolle eingerdumt. Nach der bisher eingespielten Praxis wurde von der
Iregislafive nur der Gesamtansatz fur die Gemeinschaftsaufgabe in den Haushalt eingestellt,
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tber die Aufteilung im einzelnen entscheidet die Exekutive. Vor der Finanzreform beschlof3
der Bundestag die Ansitze fur die einzelnen MaBnahmen. Er fuhlt sich daher gegenuber fri-
her des Einflusses auf die EinzelmaBnahme beraubt. Das hat mit dazu beigetragen, daf das
Interesse, insbesondere des Bundestages, und sein politisches Engagement fur die Gemein-
schaftsaufgabe und damit fur die Agrarstrukturpolitik gesunken ist. Das verdeutlicht am besten
die Ausstattung der Gemeinschaftsaufgabe mit Bundesmitteln:

1973 1974 1975 1976 1977

in Mill. DM
1.200 1.200 1.372 1.210 1.217 1)

LaBt man in 1977 die zusdtzlichen Mittel fur die Zukunftsinvestitionen unberucksichtigt,
dann blieben gegenuber dem Ausgangsjahr die Anstitze fur die Gemeinschaftsaufgabe prak-
tisch gleich.

Der nominale Gleichstand der Bundesmittel fur die Agrarstruktur in den Jahren von 1973 bis
1977 gibt die Realitdt aber nur unvollkommen wider: Deflationiert um den inzwischen einge-
tretenen Kostenanstieg, ist sogar ein Ruckgang der Agrarstrukturmittel um ca. 1/5 festzustel -
len. Der Ruckgang des Mitteleinsatzes fur klassische StrukturmaBnahmen ist noch weit star-
ker, da zusdtzliche, nicht strukturpolitisch ausgerichtete MaBnahmen (Ausgleichszulage) auf-
genommen wurden. Dabei ist allerdings zu bertcksichtigen, daBl die hsheren Anstiegsraten
anderer Politikbereiche des Agrarhaushalts, z.B. der sozialpolitischen MaBnahmen, darauf
zurlickzufthren sind, daB es sich hierbei um "Selbstldufer" handelt; der jéhriiche Zuwachs

ist dort in erheblichem Umfang gesetzlich fixiert. Dies aber ist bei der Gemeinschaftsauf-
gabe nicht der Fall.

4 Ziele und Zielvomt%ngen von Bund und Ldndem

Die Agrarpolitik ist ein Teil der allgemeinen Wirtschaftspolitik. Von da her leiten sich auch
fur die Agrarstrukturpolitik die Oberziele ab: Gerechtigkeit, Wachstum und Stabilitdt. Die-
se Oberziele sind fur die einzelnen Politikbereiche ndher zu konkretisieren. Mit dem Land-
wirtschaftsgesetz von 1955 wurden die Ziele fur die Agrarpolitik gesetzlich fixiert. Im Agrar-
bericht der Bundesregierung ist die Zielstruktur des BML fur die Agrar- und Erndhrungspolitik
in ihrer Detaillierung nach Haupt-, Unter- und Teilzielen versffentlicht. Es ist Ziel der
Agrarstrukturpolitik (Agrarbericht 1975, Seite 113), "die allgemeinen Lebensbedingungen im
léndlichen Raum sowie die Arbeits- und Produktionsbedingungen in den landwirtschaftlichen
Betrieben zu verbessern und damit den in der Land- und Forstwirtschaft Tdtigen die Teilnahme
an der allgemeinen Einkommens- und Wohlstandsentwicklung zu ermsglichen .

Der komplexe Charakter der Agrarstrukturpolitik kommt schon dadurch zum Ausdruck, daB von
diesem Politikbereich allein drei der vier Hauptziele des BML berthrt werden. Diese Kom-
plexitdt ist nicht nur bedingt durch die groe Zahl der agrarstrukturellen Malnahmen, die

in der Gemeinschaftsaufgabe zusammengefaB3t sind. Sie beruht auch auf der Tatsache, daf3

es sich dabei um sehr verschiedenartige Mainahmen handelt, die von einzelbetrieblichen
MaBnahmen wie Althofsanierung und Aussiedlung Uber Uberbetriebliche Mainahmen wie
Flurbereinigung und Wasserversorgung bis hin zum Kustenschutz und forstwirtschaftlichen
MaBnahmen reichen.

Der Rahmenplan eines Jahres stellt in seinem Tabellenteil die jeweilige zahlenmiBige Kon-
kretisierung der agrarstrukturellen Ziele in sachlicher und rdumlicher Hinsicht von Bund und

1) EinschlieBlich Programm fir Zukunftsinvestitionen 1.385 Mill. DM.
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Léndern dar. Hierauf wird im Abschnitt 5.3 uber die sachliche und rdumliche Schwerpunkt-
bildung noch n&her eingegangen werden.

Aus der Sicht des Bundes sollen fur die Schwerpunktbildung bzw. durch eine Schwerpunkt-
verlagerung von einer Mafinahmen bzw. Manahmengruppe zu einer anderen die in den drei
Hauptzielen definierten agrarpolitischen Ziele entsprechend der Entwicklung der volkswirt-
schaftlichen Rahmenbedingungen angestrebt werden. In regionaler Hinsicht ist der Bund be-
strebt, auch mit dieser Gemeinschaftsaufgabe, dazu beizutragen, innerhalb des Bundesge-
bietes gleiche Lebensverhdltnisse herzustellen.

Die Ziele und Zielvorstellungen der Liander weichen untereinander und von denen des Bun-
des aus mancherlei Griinden mehr oder weniger ab. Die unterschiedlichen Ziele resultieren
aus den Gegebenheiten ihrer naturlichen, agrarstrukturellen wie auch allgemeinwirtschaft-
lichen Situation. Unterschiedliche Zielvorstellungen und Zielgewichtungen ergeben sich
aber auch aus Abweichungen in der Zielerfullung.

Der Einsatz der Mainahmen in den einzelnen Bundesiéndern, ihre Dosierung und ihre jewei-
lige Zusammensetzung ist aber nicht zwingende Folge bestimmter objektiv feststellbarer na-
tirlicher oder agrarstruktureller Tatbestande. Entscheidend ist, welches Gewicht den fest-
gestellten Mingeln oder angestrebten Wohlfahrtswirkungen - dabei ist vor allem an die Viel-
falt der nicht zahlenmiBig erfaBbaren Wirkungen gedacht - beigemessen wird. Das ist der
Bereich politischer Enischeidungen. Da MaBinahmen zur Verbesserung der Agrarstruktur nicht
nur fur Landwirte, sondern fur alle im landlichen Raum Lebenden und Erholung Suchenden
wirksam werden kdnnen, und da mit den Mafinahmen nicht nur agrarpolitische, sondern auch
konjunktur-, sozial- und gesellschaftspolitische Ziele angestrebt werden, fallen diese Ent-
scheidungen je nach der Konstellation der die jeweilige Landesregierung tragenden Parteien
anders aus.

Bei der Planung der MaBnahmen der Gemeinschaftsaufgabe sind folgende wesentliche Auf-
gaben zu unterscheiden:

- Auswahl jener Mafinahmen, die in den MaBnahmekatalog aufgenommen bzw. wieder ge-
strichen werden sollen.

Erarbeitung und laufende Uberprifung der Férderungsgrundsitze.

- Bestimmung des Mitteleinsatzes fur die einzelnen Mafinahmen.

Aufteilung der je Mainahme vorgesehenen Mittel auf die Lander.

1

5.1 Planungsunterlagen

Dem Bund dienen als Unterlagen fur seine Planungen wissenschaftliche Versffentlichungen,
Kosten-Nutzen-Untersuchungen, die Sachberichte der Lander Uber die einzelnen MaBnah-
men, betriebswirtschaftliche Auswertungen der Betriebsentwicklungspléne und der Buchfuh--
rungsunterlagen gefsrderter Betriebe sowie die statistischen Erhebungen fur die Zwecke des
Agrarstrukturberichtes. Hinzu kommen die Anregungen und Vorschlidge von Einzel personen
oder Verbtinden, die vielfach unmittelbar dem BML oder auch einem anderen Ressort vorge-
tragen werden. Um nicht nur qualitative, sondern auch quantitative Wertungen und Ver-
gleiche der verschiedenen Mafinahmen vornehmen zu kénnen, wurden in den letzten Jahren
Kosten-Nutzen-Untersuchungen fir insgesamt 11 verschiedene MafBnahmen der Gemein-
schaftsaufgabe aus Mitteln des BML in Auftrag gegeben 1) .

1) MEYER zu DREWER, H.: Erfahrungen mit Nutzen-Kosten-Untersuchungen in der Ver-
waltungspraxis des BML, siehe diesen Tagungsband, Seite 343.
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5.2 Planungsspielraum

Am Beginn der Planung der Gemeinschaftsaufgabe steht zuntichst die Frage, Uber welchen
Planungsspielraum - ausgedruckt in Mill. DM - man bei realistischer Betrachtung verfugt.
Die Obergrenze dieses Planungsspielraums wird durch zwei Gegebenheiten beeinfluflt, eine
politische und eine zeitliche. Auf die politische Gegebenheit wurde bereits im Zusammen-
hang mit der Verringerung des Entscheidungsspielraums der Parlamente (vgl. Abschn. 3) hin-
gewiesen. Zwar wurden vom BML bzw. der Regierung fur die Gemeinschaftsaufgabe in den
einzelnen Jahren Erhdhungen gegentber den Vorjahren angemeldet, aber sowohl vom BMF
als auch vom Bundestag wurde die Gemeinschaftsaufgabe als "Restposten" behandelt: Um
den Gesamtansatz des Ressorts nicht zu erhshen, wurden politisch gewollte Erhthungen an
anderer Stelle bei der Gemeinschaftsaufgabe abgezogen. Das Ergebnis dieses Vorgehens ist,
daB der Ansatz fur die Gemeinschaftsaufgabe seit 1973 - bleiben in 1977 die Zukunftsinve-
stitionen auBer Betracht - praktisch gleichgeblieben ist.

In zeitlicher Hinsicht ist folgendes festzustellen: Der Rahmenplan wird in der Regel zum Jah-
resende, also zu einem Zeitpunkt beschlossen, in dem der Bundeshaushalt noch nicht verab-
schiedet ist, der Ansatz fur die Gemeinschaftsaufgabe mithin noch offen ist. Ein grofes
Handikap fir die Planung der Gemeinschaftsaufgabe besteht also darin, da8 zum Zeitpunkt
der BeschluBfassung noch keine Klarheit uber die endgultige Obergrenze des Planungsspiel-
raums besteht; Zeitablauf von Gemeinschaftsaufgabe und Bundeshaushalt sind nicht kon-
gruent. Nach dem Willen des Gesetzgebers mufte jedoch nicht nur der Bundeshaushalt fry-
her verabschiedet werden, sondern es mute auch der BeschluB3 des PLANAK tber den Rah-
menplan eher erfolgen.

Die Untergrenze des Planungsspielraums wird durch die rechtlichen Verpflichtungen festge-
legt. Unter rechtlichen Verpflichtungen werden einmal jene Verpflichtungen der &ffentli-
chen Hand verstanden, die dann eingegangen werden, wenn ein Investitionsvorhaben nicht
innerhalb eines Jahres durchgefuhrt werden kann, gleichwohl aber eine Finanzierungszu-
sage fur den gesamten Zeitraum gegeben wird.

Ahnlich verhiilt es sich mit dem F&rderungsinstrument "Zinsverbilligung”, mit dem Verpflich-
tungen der &ffentlichen Hand zur Verbilligung von Krediten fur die ntchsten 10 bis zu 20
Jahren eingegangen werden. Aus der Ubersicht 1 Uber die Entwicklung der Altverpflichtun-
gen nach MaBinahmengruppen ergibt sich folgendes:

- Der Anteil der Altverpflichtungen hat seit 1973 Jahr fur Jahr zugenommen und nimmt
1977 mit rd. 610 Mill. DM etwa die Hilfte des Ansatzes der Gemeinschaftsaufgabe ein.

- Nach MaBinahmengruppen ist der Anteil der Altverpflichtungen mit rd. 2/3 in der Flur-
bereinigung am htchsten, mit rd. 30 % bei den sonstigen MaBnahmen am geringsten.

Um diesem Zangengriff der Altverpflichtungen zu entgehen bzw. um sich den politischen
Entscheidungsspielraum nicht laufend einengen zu lassen, haben zwei Linder entsprechende
Losungen entwickelt. In Hessen wird der fur den Verbilligungszeitraum abgezinste Zuschu3
je Bewilligungsfall im Jahr der Bewilligung in einer Summe der Landesbank mit dem Auftrag
zugewiesen, ihn fur den Landwirt in eine jdhrliche Zinsverbilligung zu transformieren. Da-
mit engt sich - das ist der Nachteil dieser Lésung - der Bewil ligungsspielraum des Landes
fir das jeweilige Haushaltsjahr zwar ein. Dem steht aber der Vorteil gegentber, daf3 der
Spielraum Uber die Jahre hin gleich hoch ist. Um die Einengung des Bewilligungsspielrau-
mes etwas abzumildern, wird in Bayern der notwendige Betrag an die Bank anstatt in einer
Summe in drei Jahresraten geleistet.
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Ubersicht 1: Entwicklung der Altverpflichtungen nach MaBnahmengruppen von

1973 - 1977

_in 1973 1974 1975 1976 1977

EFP Mill. - 82 122 184 194
% 1) - 39)‘* 38,"’ 55,6 58,6

Flurbereinigung Mill. - 89 194 168 195
% 1) - 27,0 58,4 60,6 68,4

Wasserwirtschaft Mill. - 70 101 136 143
% 1) - 19)3 25’0 3991 3992

Kilstenschutz Mill. - - 16 26 43
% 1) - = 1092 1897 3598

Sonstige MaBnahmen  Mill. - - 36 26 32
% 1) - - 22,4 22,6 29,4

Ansatz insgesamt Mill. - 241 469 540 607
% 1) - 20,1 34,2 4L,6 - 50,2

1) Prozentualer Anteil der Altverpflichtungen an der Mainahme.

Rechtliche Verpflichtungen ergeben sich ferner aufgrund von Verordnungen und Gesetzen;
sie sind dadurch gekennzeichnet, daB der Antragsteller - im Gegensatz zu anderen Mafinah-
men der Gemeinschaftsaufgabe - immer dann einen quasi-rechtlichen Anspruch auf die &f-
fentlichen Mittel hat, wenn er die jeweils gesetzten Bedingungen erfullt. Dies trifft z.B.
fur die Startbeihilfen in verschiedenen Marktbereichen nach EG-Verordnungen oder Maf3-
nahmen gemdB Marktstrukturgesetz zu.

Insgesamt gesehen ist hinsichtlich des Planungsspielraums abschlieBend festzustellen: Wih-
rend die Obergrenze des Planungsspielraums zum Zeitpunkt der Entscheidung Uber die sach-
liche und rdumliche Schwerpunktbildung offen ist, verschiebt sich die Untergrenze durch
Altverpflichtungen und rechtliche Verpflichtungen Jahr fur Jahr nach oben; 1977 wurden
rd. 610 Mill. DM zur Deckung der Altverpflichtungen und rechtlichen Verpflichtungen be-
notigt. Mit anderen Worten: Mehr als die Halfte der Mittel stehen fur eine sachliche und
rdumliche Schwerpunktbildung nicht bzw. nicht mehr zur Verfugung.

5.3 Planungsverfahren

Die Probleme des MaBnahmenkatalogs, der Férderungsgrundsitze und die Bestimmung des
Mittelansatzes fur die einzelnen MaBnahmen kdnnen zusammenfassend als sachliche Schwer-
punktbildung bezeichnet werden.

Auf die rechtlichen und politischen Probleme bei der Auswahl von Mainahmen fur die Ge-
meinschaftsaufgabe wurde bereits an friherer Stelle eingegangen (vgl. Abschn. 1.2).

Bei einem Mittelvolumen des Bundes, das erfahrungsgemdB unter der Summe der Liinderan-
meldungen liegt, ergibt sich die Frage, ob aus fachlicher Sicht im Sinne einer MaBBnahmen-
konzentration auf einen Teil der MaBnahmen, insbesondere auf MaBnahmen mit einem ge-
ringen Mittelvolumen, verzichtet werden sollte. Rein zahlenmaBig stellt sich die Ausstat-
tung der Mainahmen der Gemeinschaftsaufgabe mit Bundesmitteln wie folgt dar:
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Ubersicht 2: Zah! und Ausstattung der MaBinahmen der Gemeinschaftsaufgabe "Verbesse-
rung der Agrarstruktur und des Kustenschutzes" mit Bundesmitteln (Auswertung
aus Rahmenplan 1977 - ohne Nachtragsrahmenplan)

Ausstattung der Anzahl der Gesamtausstattung

EinzelmaBnahmen MaBnahmen dieser MaS8nahmen in
Mill. DM Mill. DM
> 150 2 457,0 37,8
100 - 150 1 135,4 11,2
50 - 100 4 283,8 23,4
10 - 50 12 276,9 23,0
5 - 10 3 21,6 1,8
<5 25 35,3 2,8
47 1.210,0 100,0

Die Aufstellung zeigt, daBB 72 % der Bundesmittel fur die Gemeinschaftsaufgabe auf ledig-
lich 7 MaBnahmen entfallen, bzw. bei komplementdrer Betrachtung, daB 40 MaBinahmen
nur 28 % des Mittelvolumens in Anspruch nehmen. Diese Erkenntnis veranlaite den Ernsh-
rungsausschul des Deutschen Bundestages im Jahre 1975 die Bundesregierung um Prufung zu
ersuchen, "inwieweit die im Rahmenplan vorgesehenen MaBinahmen die Voraussetzungen
des Art. 91 a Abs. 1 GG erfullen". Der von der Bundesregierung entwickelte Vorschlag
zielte auf eine Streichung von 4 Mafinahmen.

Im Ausgangspunkt der Diskussion hatten vor allem "kleine" MaBnahmen zur Diskussion ge-
standen, insbesondere jene, die nur einen riumlich begrenzten Einsatzbereich haben, d.h.
von ein oder zwei Ldndern angewendet werden. Die vom Bund erwartete Mehrheit von Sei-
ten der Ldnder, gerade in diesen Fallen, kam vor allem deshalb nicht zustande, weil sich
die Lénder solidarisierten. Zudem wird davon ausgegangen, daB8 der Streichung einer Maf3-
nahme aus dem Verzeichnis der Gemeinschaftsaufgabe eine entsprechende Reaktion des Fi-
nanzministers des jeweiligen Landes folgen wirde.

Die Richtung der getroffenen Entscheidungen des PLANAK spiegelt ein Teil Verfassungswirk-
lichkeit wider. Mit dieser Entscheidung ist zugleich auf die zuvor gestellte Frage eine Ant-
wort gegeben: Der MaBinahmenkatalog der Gemeinschaftsaufgabe sollte nicht im Hinblick
auf die Kriterien des Art. 91 a GG 1) und das begrenzte Mittelvolumen des Bundes zusam-
mengestrichen werden. Vielmehr soll die weit gefacherte MaBnahmenpalette der Gemein-
schaftsaufgabe fur die Lander ein Angebot darstellen, aus dem aufgrund der gegebenen Si-
tuation und ihrer detaillierten Orts- und Sachkenntnis unter Mitwirkung des Bundes die je-
weils angemessene Kombination von MaBinahmen ausgewihlt werden kann.

Fur die Erarbeitung und die laufende Uberprifung der Férderungsgrundsitze des Rahmenplans
sollte in besonderem MafBe das von NIEHAUS geprtigte Wort gelten, wonach Politik "die
intelligente Dosierung des Moglichen ist". Hier ist nimlich zu entscheiden Uber Regelungen
zu folgenden Problemen:

- Verwendungszweck, zu férdernde Vorhaben

- F&rderungsvoraussetzungen

- Kreis der Berechtigten, Férderungsbegrenzungen

Art der Férderungsinstrumente: Zinsverbilligung, -Zuschusse, dffentliche Darlehen

1) "... wenn diese Aufgaben fur die Gesamtheit bedeutsam sind und die Mitwirkung des
Bundes zur Verbesserung der Lebensverhdltnisse erforderlich ist ..."

322



- Hohe der Forderung, Hshe der Eigenleisfung
- Ruckforderung und Sicherung der &ffentlichen Mittel .

In den funf Jahren, in denen die Gemeinschaftsaufgabe "Verbesserung der Agrarstruktur
und des Kistenschutzes" durchgefuhrt wird, sind die Regelungen vielfaltig gedndert und
modifiziert worden. Tendenziell war in den zurickliegenden Jahren eine Verbesserung der
Férderungsbedingungen fur die Gefsrderten festzustellen:

- Der Kreis der Férderungsberechtigten wurde verschiedentlich ausgeweitet
- Die zul@ssige Hohe der Zuschusse und Darlehen wurde erhsht
Gebuhrensttze wurden aufgestockt

Zuséitzliche Fsrderungstatbestdnde wurden aufgenommen.

Der steigende Anteil der Altverpflichtungen aus den Vorjahren, der grole Antragsstau bei
den einzelbetrieblichen Mafnahmen und die mogliche Aufnahme einer 2 %igen Zinsverbil-
ligung in den Mainahmenkatalog bei gleichbleibendem Plafond der Gemeinschaftsaufgabe
machen aber eine Uberprufung im Sinne einer tendenziellen Verschlechterung der bestehen-
den Forderungsbedingungen fur die Zukunft erforderlich. Zudem ist eine Uberprufung der
Férderungsgrundsiitze im Hinblick auf die vertnderten gesamtwirtschaftlichen Rahmenbedin-
gungen geboten.

Bei der Aufteilung der Bundesmittel auf die einzelnen Mainahmen der Gemeinschaftsauf-
gabe kdnnen aus methodischer Sicht bisher drei Phasen der Planung unterschieden werden.
Die erste Phase, sie umfaflt die Jahre 1973 und 1974, war durch ein pragmatisches Vorge-
hen gekennzeichnet. In dieser Aufbauphase der Gemeinschaftsaufgabe, in der eine Fille
grundstitzlicher Probleme gekldrt und erst die notwendigen Erfahrungen Uber den Bedarf und
die Nachfrage bei den einzelnen MaBinahmen und damit tber die Planung und den verfah-
rensmiéBigen Vollzug gesammelt werden muBiten, muBlte man sich zwangl&ufig damit begni-
gen, bei der Aufteilung der Bundesmittel auf die einzelnen Mafinahmen von den Anmeldun-
gen der Ldnder auszugehen.

In den Johren 1972 und 1973 wurde im BML von einer Projektgruppe (13) unter Beteiligung
der Wissenschaft (PAULUS, 11; KRULL, 8 und 9) ein Konzept der Programmplanung fur die
Gemeinschaftsaufgabe zur "Verbesserung der Agrarstruktur und des Kistenschutzes" entwik-
kelt.

Im Jahre 1973 wurde vom UnterausschuB eine Arbeitsgruppe "Planungsreferenten" von Bund
und Ldndern eingesetzt mit den Aufgaben:

- Diskussion und Abstimmung der Methoden einer Programmplanung

- Uberprufung und Abstimmung der Kriterien fur eine rdumliche und sachliche
Schwerpunktbildung

- darauf aufbavend Erarbeitung von Vorschldgen zur Mittelverteilung als Grundlage weiterer
Beratungen in der Arbeitsgruppe der Haushalts- und Koordinierungsreferenten und im
Unterausschuf3.

Zur sachlichen Schwerpunktbildung - dem ersten Planungsschritt - war es erforderlich, dafl
alle MaBnahmen der Gemeinschaftsaufgabe auf ihre Prioritdt hin untersucht wurden. In einer
argumentativen Abwitigung, der eine Aufstellung aller Vor- und Nachteile der einzelnen
MaBnahmen vorausging, wurden die MaBnahmen der Gemeinschaftsaufgabe in vier Prioritd-
ten eingestuft:

+ = sehr hohe Prioritat
+ = hohe Prioritat
0 = mittlere Prioritat

= niedrige Prioritdt.
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Es ist verstandlich, daB diese prioritdre Einstufung der MaBinahmen, insbesondere wenn es
sich um die unteren Prioritdten handelte, einen hohen Entscheidungsbedarf erforderten. Fur
den Planungsbeitrag des Bundes wurde diese Einstufung der MaBBnahmen nach Prioritdten
dann in der Weise zahlenmtiBig transformiert, daB3 die Anmeldungen der Lénder zu den ein-
zelnen MaBnahmen je nach Prioritit unterschiedlich stark - insgesamt gesehen auf den Bun-
desplafond - gekirzt wurden.

Der EinfluB, den der Bund mit seinem Planungsbeitrag auf die tatstichliche Mittelverteilung
nach MaBnahmen austbte, war verhdltnismdBig gering. Das war einmal dadurch begrundet,
dafB der Planungsbeitrag des Bundes nicht von einem eigenen Ansatz, sondern von den Lén-
deranmeldungen ausging. Zum anderen schipfte der Bund - wie schon in Abschn. 1.2 ausge-
fuhrt - die rechtlich gesteckten Grenzen nicht aus.

Vergleicht man die Anstitze der Rahmenpléne von 1973 - 1977, aufgegliedert nach MafBinah-
mengruppen, so stellt man im Laufe dieser funf Jahre erhebliche Verschiebungen in der sach-
lichen Schwerpunktbildung fest.

Ubersicht 3: Entwicklung der Anstze fir einzelne Mafnahmengruppen in %

Rahmenplan ‘ 1)

1973 1974 1975, 1976 1977
EFP 12,8 17,3 23,2 27,3 27,3
Flurbereinigung 29,5 27,5 24,1 22,9 23,6
Wasserwirtschaft 33,0 30,2 29,5 28,8 30,2
Kiistenschutz 10,3 10,7 11,5 11,5 9,9
Sonstige MaBnahmen 14,4 14,3 11,7 9,5 9,0
insgesamt 100 100 100 100 100

1) ohne Nachtragsrahmenplan.

Im Jahr 1977 entfielen auf

- wasserwirtschaftliche MaBinahmen etwa 1/3,

- einzelbetriebliche MaBnahmen und Flurbereinigung jeweils etwa 1/4,
- Kustenschutz und sonstige MaBnahmen jeweils 1/10.

Ubersicht 4: Mittelansitze fur einzelne MaBnahmengruppen der Gemeinschaftsaufgabe
"Verbesserung der Agrarstruktur und des Kustenschutzes" (1973 = 100)

1973 1974 1975 1976 ___1977")

Ansatz insgesamt 100 100 114 101 101
EFP 100 136 208 216 216
Flurbereinigung 100 93 94 78 81
Wasserwirtschaft 100 91 102 88 92
Kiistenschutz 100 105 128 113 98

Sonstige MaSnahmen 100 98 93 66 63

1) ohne Nachtragsrahmenplan.
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Bei einem in 1977 gegeniber 1973 fast unveridnderten Gesamtansatz blieben die Mittel fur
den Kustenschutz ungefahr gleich.

Dagegen wurden - fur wasserwirtschaftliche Manahmen ca. 10 %,
- fur Flurbereinigung ca. 20 %,
- fur sonstige Mafinahmen ca. 40 % weniger eingesetzt.

Die Aufteilung der Bundesmittel je MaBnahme auf die einzelnen Lander, die raumliche
Schwerpunktbildung, vollzog sich in den Jahren 1973 und 1974 analog zur sachlichen
Schwerpunktbildung; sie wurde aus der Mittelaufteilung nach Ldndern entsprechend der Vor-
jahre abgeleitet.

Fur die Rahmenpléne 1975 und 1976 wurden von Seiten des Bundes die Ergebnisse aufgrund
der Arbeiten der Planungsreferenten von Bund und Ltindern herangezogen. Hier war man be-
muht, fur méglichst viele Mainahmen der Gemeinschaftsaufgabe anhand von objektiven
Thesen und Kriterien eine rdumliche Schwerpunktbildung vorzunehmen. Dabei wurde ver-
sucht, fur die Bestimmungsfaktoren der einzelnen Mainahmen entsprechende Thesen aufzu-
stellen (z.B. die Prioritdt fur die Mafinahme X ist umso hsher, je groBer die Zahl der ent-
wicklungsfdhigen Betriebe ist) . Den einzelnen Thesen wurden sodann entsprechende statisti-
sche Kriterien zugeordnet. Uber eine Gewichtung der verschiedenen Kriterien gelangte
man zu Verhiltniszahlen, die die Mittelverteilung fur die einzelnen Lidnder wiedergaben.

Bei jenen MaBinahmen, bei denen fur die Kriterien keine entsprechenden statistischen Un-
terlagen zur Verfugung standen, muBten zwangsldufig andere Methoden der rdumlichen
Schwerpunktbildung angewendet werden, niimlich

- Bedarfserhebungen der Lander,

- Ist-Ergebnisse der letzten drei Jahre,

- Anmeldungen der Linder zum Rahmenplan.

Diese Methoden konnten nur als Ersatzlésungen angesehen werden, da bei Landeranmeldun-
gen nicht erkennbar ist, inwieweit sie miteinander vergleichbar (teilweise Uberzogene An-
meldungen) sind. Auch die Ist-Ergebnisse vermdgen nicht voll zu befriedigen, da sie die
Vergangenheit widerspiegeln und nicht die Notwendigkeiten der Gegenwart und Zukunft
aufzeigen.

Zur rdumlichen und sachlichen Schwerpunktbildung wird als Planungsbeitrag des Bundes fur
den Rahmenplan 1978 ein neuer Weg gesucht. Die Aufteilung erfolgt aufgrund einer argu-
mentativen Abwidgung Uber die Notwendigkeit und den Effekt der jeweiligen Mafinahmen.

Das in den Jahren 1975 und 1976 angewandte Planungsverfahren stie8 hinsichtlich der sach-
lichen Schwerpunktbildung besonders deshalb auf die Kritik der Lénder, weil fur die einzel-
nen MaBnahmen eine fur alle Linder geltende Prioritit festgesetzt wurde. Den teilweise
recht unterschiedlichen agrarstrukturellen Verhiltnissen wurde damit nicht Rechnung getra-
gen.

Die Planung in zwei voneinander getrennten Schritten - zuntichst die sachliche Schwerpunkt-
bildung und danach die rdumliche Schwerpunkibildung - soll daher in Zukunft durch eine
integrierte sachliche und rdumliche Schwerpunktbildung abgelsst werden. Die hierfur not-
wendigen wissenschaftlichen Vorarbeiten 1) werden gegenwirtig durchgefuhrt.

1) BRUSE, R., KRULL, H. und STRUFF, R.: Sachliche und rdumliche Schwerpunktbildung
! fur eine integrierte Programmplanung bei der Gemeinschaftsaufgabe "Verbesserung der
. Agrarstruktur und des Kustenschutzes". - BECKER, H., LAMPE, A. und MEINHOLD, K.:
' Ableitung und Beurteilung von sachlich und regional orientierten FérderungsmaBnahmen.
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Ubersicht 5: Mittelverteilung im Rahmen der Gemeinschaftsaufgabe "Verbesserung der
Agrarstruktur und des Kustenschutzes" - in v.H.

Land [ BosoibihT Beschtat P ammges | Be2ohTar { PTammge | Bo<ohTuB heschts

PLANAK PLANAK ergebnis PLANAK ergebnis PLANAK |PLANAK
SH 12,5 12,3 10,72 11,78 9,52 10,44 10,44
HH 2,4 1,5 1,34 1,20 0,94 1,08 1,08
HB 0,7 0,7 0,64 0,66 0,60 0,66 0,66
NS 22,0 22,5 22,06 22,66 23,42 22,42 22,42
NRW 11,3 11,4 11,19 10,68 10,94 11,11 11,11
HE 7,0 6,8 6,80 6,52 6,63 6,76 6,76
RPf 7,9 8,3 8,31 7,87 7,77 7,94 7,94
SL 0,9 0,9 1,13 0,93 1,15 1,02 1,02
BW 14,1 13,7 13,57 13,76 13,76 135,87 13,87
BY 21,0 21,7 24,09 23,81 25,12 24,61 24,61
Bln 0,2 0,2 0,15 0,13 0,15 0,09 0,09
Sa. 100,0 100,0 100,00 100,00 100,00 100,00 | 100,00

5.3.3 _Landerschlussel zur Verteilung der Bundesmittel

Der Ldnderschlussel stellt die zahlenmtiBige Konkretisierung der sachlichen und rdumlichen
Schwerpunktbildung von Bund und Ldndern dar, der in einem politischen Entscheidungspro-
zeB von UnterausschuB8/PlanungsausschuB beschlossen wird. Dabei ist zu berlicksichtigen,

dafB die BeschlUsse in einigen Jahren ausschlieBlich auf der Basis absoluter Zahlen erfolgte.

In Ubersicht 5 sind nicht nur die Lénderschlussel fur die funf Jahre der Gemeinschaftsauf-
gabe, sondem auch die Planungsergebnisse des Bundes fur die beiden Jahre 1975 und 1976
aufgefuhrt. Der Ubersicht ist zu entnehmen, daf sich vor allem fur das Land Bayern der
Schlusselanteil um mehr als 3 %-Punkte erhshte, wihrend er sich fur das Land Schleswig-
Holstein um ungefthr 2 %-Punkte verminderte. Bei der Betrachtung der prozentualen Ver-
schiebungen von Land zu Land muB berucksichtigt werden, daBB 1 %-=-Punkt rund 12 Mill.
DM Bundesmittel darstellen. Es verwundert daher nicht, dafl um Entscheidungen selbst Uber
%=-Anteile hinter dem Komma zwischen den Lténdern hart gerungen wird.

Jedes Land ist intensiv bemuht, seinen SchlUsselanteil zu erhdhen. Da dieses Streben ja nur
auf Kosten eines oder mehrerer Lander mdglich ist, wird die ganze Problematik und Schwie-
rigkeit des Unterfangens deutlich. Damit besteht die Gefahr, daB das Institut der Gemein-
schaftsaufgabe so gehandhabt wird, wie es einige Lander sehen, ndmlich ausschliellich als
ein Vehikel fur einen zusttzlichen Finanzausgleich.

) Durchfuhrung der Gemeinschaftsaufgabe

6.1 Bindungswirkung der F&rderungsgrundsitze

Das Institut der Gemeinschaftsaufgabe ist die verfassungsmiiige Fixierung und der Hand-

lungsrahmen fur drei Politikbereiche - Agrarstrukturverbesserung, regionale Wirtschaftsfor-
derung, Hochschulbau - entsprechend der fsderativen Grundstruktur unseres Gemeinwesens.
Das Grundgesetz und die drei Gemeinschaftsaufgabengesetze legen den Entscheidungs- und
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Handlungsspielraum aber nicht soweit fest, daB den politisch Verantwortlichen kein entspre-
chender Spielraum verbliebe.

Bei der Durchfuhrung der Gemeinschaftsaufgabe stellt sich als ein besonderes Problem die
Frage der Bindungswirkung der Fsrderungsgrundsiitze, d.h. inwieweit die Férderungsgrund-
sdtze des Rahmenplans verbindlich sind.

Einig sind sich Bund und Ldnder, daB (PRUNS, 14, S. 54)

"~ die Ldnder MaBnahmen dann nach eigenen Vorstellungen und Richtlinien durchfuhren
kénnen, wenn der PlanungsausschuB3 diese Mafinahmen nicht in den Rahmenplan aufge-
nommen hat und daher hierfur auch keine Férderungsgrundstitze aufgestellt worden sind;

- die Lénder Mainahmen, die in den Rahmenplan aufgenommen worden sind und fur die
vom PlanungsausschuB beschlossene Forderungsgrundsitze bestehen, Uber den zum Rahmen-
plan angemeldeten Umfang hinaus fordem kénnen. In diesem Fall sind die Mittel allein °
vom Land bereitzustellen. "

Ubersicht 6: MaBnahmen, die von einzelnen Landem nicht im Rahmen der Gemeinschafts-
aufgabe durchgefthrt werden; - hier: Rahmenplan 1977

) Einzel- Markt-
Flurbereinigung betriebl. struktur weitere Mafnahmen
MaBnahmen gesetz
Be- Land~ jVer- Energiecein-~ Milchlei-{Anpas~(Land-
Land schleu- |tausch|pachtg.|sparung stungs- sungs- |arbei-
nigte in der prifungen|hilfe |terwoh-
Zusam- Flurbe- Kontroll- nungs-
menle- reini- ringe bau
gung gung
SH X
NS
NRW X X X X
HE . X X
RP
BW X
BY _ X

Zwischen Bund und einigen Lindern bestehen aber Meinungsverschiedenheiten bei der Frage,
ob sich die Lander an die Férderungsgrundsiitze des Rahmenplans halten mussen in den Féllen,
in denen

1. Das Land fur diese MaBnahmen nichts zum Rahmenplan angemeldet hat,

2. der Bund die MaBnahmen in dem angemeldeten Umfang nicht voll mitfinanzieren kann.

Ziffer 8 des Rahmenplans 1977 lautet: "Der Planungsausschu8 hat beschlossen, daB die von
ihm verabschiedeten Forderungsgrundsitze verbindlich sind." Die Ldnder praktizieren aber
ihre abweichende Auffassung, indem sie MaBnahmen nicht oder zu besseren Konditionen
durchfuhren (vgl. hierzu Ubersicht ). Analog verfahren sie auch in der Gemeinschaftsauf-
gabe "Verbesserung der regionalen Wirtschaftsstruktur" . Dies widerspricht nach Rechtsauf-
fassung des Bundes der Gemeinschaftsaufgabe und damit den Grundsidtzen einer koordinier-
ten Forderung. Demgegeniiber weisen die Lénder darauf hin, daB der Bund zwar bei vielen
MaBnahmen mitwirken will, ohne ihre Mittelanmeldungen - sie liegen jeweils um ungefdhr
250 Mill. DM hsher - bedienen zu kénnen.
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6.2 Haushaltskirzungen und -erhshungen

Ein weiteres Problem der Durchfihrung der Gemeinschaftsaufgabe sind Kurzungen oder Er-
hshungen des Plafonds der Gemeinschaftsaufgabe, wenn sie nach dem Beschlul des PLANAK
Uber den Rahmenplan erfolgen. So war 1973 vom PLANAK bereits ein Rahmenplan in Hshe
von 1.345 Mill. DM beschlossen. Der Deutsche Bundestag bewilligte aber fur die Gemein-
schaftsaufgabe nur 1.210 Mill. DM. Daraufhin muBte der PLANAK seinen ursprunglichen
BeschluB wieder revidieren.

Im Haushaltsjahr 1977 wurde der Plafond der Gemeinschaftsaufgabe nachtréglich um 7 Mill.
DM erhsht. Die Mittel wurden im wesentlichen entsprechend dem Schlussel des Vorjahres
auf die Lander verteilt. Die Zustimmung der Lander wurde im Umlaufverfahren eingeholt.

6.3 Umschichtung von einer Mafinahme zu einer anderen Mafinahme

ErfahrungsgemdB ergibt sich, insbesondere am Ende des Haushaltsjahres, von Seiten der Lén-
der die Notwendigkeit, abweichend von den im Rahmenplan beschlossenen Anstitzen fur die
einzelnen MaBnahmen Mittel von einer Mafinahme zu einer oder mehreren anderen Mafinah-
men umzuschichten. Aus politischer Sicht stellt sich die Frage, inwieweit solchen Umschich-
tungen und damit Anderungen der sachlichen Schwerpunktbildung zugestimmt werden kann.

Die geltende Regelung enthiilt Ziffer 10 des Rahmenplans 1977; sie lautet:

"Von den in diesem Rahmenplan beschlossenen Ansidtzen kann nach vorheriger Abstimmung
mit dem Bund dann abgewichen werden, wenn die Abweichung die im Rahmenplan fur die
einzelnen MaBBnahmen festgelegten Ziele nicht wesentlich veridndert. Abweichungen Uber
diesen Rahmen hinaus bedurfen der Zustimmung des Planungsausschusses. Die vorherige
Zustimmung des Bundes ist bis zu einer Abweichung von 20 % je Einzelmaflnahme nicht
erforderlich, sofern der umzuschichtende Betrag 2 % des Landesanteils am Gesamtvolu-
men des Rahmenplans nicht Ubersteigt. Abweichungen, die den Kustenschutz betreffen,
sind in jedem Falle vorher mit dem Bund abzustimmen. "

In friheren Jahren waren Umschichtungen nur mit Zustimmung des Bundes zuldssig. Insoweit
ist die neue Regelung eine verfahrensmiBige Vereinfachung. Hinter diesem Problem verbirgt
sich der mogliche Verfall von Haushaltsmitteln der Gemeinschaftsaufgabe. Die Absicht des

Bundes, Umschichtungen nur in Richtung zu einer Mainahme mit gleich hoher oder htherer

Prioritét zuzulassen, konnte bisher nicht durchgesetzt werden. Wegen des ungefihr gleich-

gebliebenen, real gesunkenen Plafonds der Gemeinschaftsaufgabe war dieses Problem in der
Realitdt weniger akut.

7 Losungsmdglichkeiten und ihre Grenzen

Die Mbglichkeiten zur notwendigen Verbesserung des Vollzugs der Gemeinschaftsaufgabe
liegen in zwei Bereichen, in der Ausschpfung der geltenden rechtlichen Bestimmungen
durch den Bund und in ihrer Anderung. Beide erfordern einen hohen politischen Entschei-
dungsbedarf.

Zunichst soll auf zwei Lssungsmaglichkeiten eingegangen werden - Bildung von Ausgaben-
blscken und BeschluB Uber Rahmenplan einschlieBlich Verteilung der Mittel Uber den Zeit-
raum der mittelfristigen Finanzplanung -, die eine Ausschdpfung geltender rechtlicher Be-
stimmungen darstellen.

Die Analyse ergab, daB der Plafond der Gemeinschaftsaufgabe in den letzten Jahren ge-
genuber 1973 praktisch gleichgeblieben ist, eine Tatsache, die weitgehend auf das gesunke-
ne Interesse der Parlamentarier an der Gemeinschaftsaufgabe zurtckzufthren sein durfte. Es
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bleibt zu prufen, ob das Budgetrecht des Parlaments als EinfluBmaglichkeit des Bundestages
auf die Gestaltung der Agrarstrukturpolitik dadurch verfahrensmdBig praktikabel wahrgenom-
men werden kann, indem vom Bundestag nicht nur der Globalansatz fur die Gemeinschafts-
aufgabe, sondem auch die Anstitze fur MaBnahmenblicke bzw. bestimmte EinzelmaBinahmen
beschlossen werden (LOFFLER, 10). Wurden die Lénderparlamente das Budgetrecht - was
dann zu erwarten ist - in gleichem MaBe austben, wirden bei der Durchfohrung der Ge-
meinschaftsaufgabe groBe Schwierigkeiten auftreten, wenn nicht die Durchfuhrung véllig
blockiert ist.

Mit einer Blockbildung kdnnte zugleich die gegenseitige Deckungsfahigkeit von Ansttzen
aufgehoben werden, was die bisher sehr flexible Handhabung durch die Lénder wesentlich
einschrinken wirde. Von Schleswig-Holstein wurde ein entsprechender Vorschlag, aller-
dings beschrinkt nur auf den Bereich der MaBnahme "Kustenschutz" unterbreitet. Diese L&-
sungsmdglichkeit erfordert eine politische Entscheidung, da sie - ob auf eine oder alle Maf3-
nahmen bezogen - unter gleichzeitiger Einschrankung der gegenseitigen Deckungsfahigke it
die Moglichkeit des Mittelverfalls einschlieBt und daher auf den massiven Widerstand der
Betroffenen stofen durfte.

LOFFLER (10, S. 99) unterbreitet femer folgende beiden Vorschlige:

- Gespriiche mit den Léndern Uber die sachliche Schwerpunkibildung, insbesondere iber
jene MaBnahmen, Uber die unterschiedliche Meinungen bestehen. LOFFLER bezweifelf
aber, ob das notwendige MaB an Kooperationsbereitschaft im Hinblick auf die Geldver-
teilung aufgebracht wird.

- Zuweisung der Bundesmittel an die Lander nach dem bisherigen Landerschlussel zundchst
nicht in voller Hhe, sondern in einem um 10 - 20 % gekUrzten Ansatz. Ein gesonderter
BeschluB des PLANAK wird Uber den Kurzungsbetrag unter dem Gesichtspunkt gefaf3t,
"welche agrarstrukturelien MaBnahmen vordringlich sind". Auch von LOFFLER wird er-
wogen, einen Teil der Mittel qualifiziert zu sperren.

GemdB § 4 bis 6 des Gemeinschaftsaufgabengesetzes ist der Rahmenplan mit einer Vertei-
lung der Mittel auf die LindermaBinahmen fur den Zeitraum der Finanzplanung aufzustellen.
Im Gegensatz zu den beiden anderen Gemeinschaftsaufgaben hat der PLANAK bisher die-
sen gesetzlichen Auftrag nicht erfullt. Der Bund sollte sich dafur einsetzen, da@ dies in
Zukunft geschieht. Nach § 8 Gemeinschaftsaufgabengesetz sind Bund und Linder verpflich-
tet, die beschlossenen Anstitze in ihren Haushal tspldnen aufzunehmen. Die Erfullung der
gesetzlichen Vorschrift wirde dazu fuhren, daB sich die gemeinsamen Planungen von Bund
und Landern in Zukunft besser an den in der mehrjghrigen Finanzplanung enthaltenen An-
stitzen orientieren kdnnten.

Fur den Bereich der Lsungsmoglichkeiten, die in einer Anderung bestehender rechtlicher
Regelungen liegen, muB gleich vorweg gesagt werden, daf3 es keine Patentldsungen gibt.
Erschwerend ist hierbei, daB es sich um Vorschldge handelt, die zum Teil nur durch eine
Verfassungsinderung zu verwirklichen sind.

Es kann nicht Aufgabe dieses Beitrages sein, ausfuhrlich auf die verschiedenen L&sungsmaog-
lichkeiten in rechtlicher Hinsicht einzugehen. Hierzu sei auf die Beitridge von PRUNS (14
und 15) verwiesen. Der Vollstdndigkeit halber seien die verschiedenen bisher diskutierten
Lssungsmoglichkeiten kurz aufgezihlt.

Die Enquéte-Kommission Verfassungsreform des Deutschen Bundestages schlagt vor, daB eine
Rahmenplanung zwischen Bund und Lindern méglich sein soll fur Aufgaben, die fur die Ent-
wicklung des Bundesgebietes von Bedeutung sind. Die Rahmenplanung soll eine integrierte

Planung sein und nicht wie bisher jeweils nur die Planung einzelner Bereiche umfassen. Der
Vorschlag bedeutet eine Schwichung der Stellung des Bundes. Die Fsrderungsmdglichkeiten
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des Bundes werden nach dem Vorschlag der Enquéte-Kommission auf besonders bedeutsame
Investitionen der Lander und Gemeinden gegenuber der bisherigen Rechtslage eingeschriinkt.

Als Moglichkeiten durften aus verfassungs- und finanzpolitischen sowie organisatorischen
Grunden nicht in Frage kommen:

- die Beseitigung der Gemeinschaftsaufgaben;
- die Aufhebung der Mitfinanzierung durch den Bund und Beschréinkung der Koordinierung
zwischen Bund und Ldndem auf eine sehr einfache und unverbindliche Planung.

Beide Ldsungen wlrden voraussetzen, daB die Lander einen hsheren Anteil am Steuerauf-
kommen erhalten wiirden.

- die Umwandlung der Gemeinschaftsaufgaben in Bundesaufgaben auf der Basis des Art. 87
Abs. 3 GG in Verbindung mit Art. 74 Nr. 17 GG.

So sehr das Institut der Gemeinschaftsaufgabe verwaltungs- und verfassungsrechtliche Fragen
berhrt, so sehr bedarf doch eine mégliche Anderung des Bestehenden vor allem auch der
politikwissenschaftlichen Mitwirkung. Dies hat die Untersuchung von SCHARPF, REISSERT
und SCHNABEL uber die "Politikverflechtung”" (18) verdeutlicht. Unter Politikverflechtung
verstehen sie das vielschichtige Zusammen- und Gegeneinanderwirken von Bund, Léndern
und Gemeinden im Foderalismus. Das Beharrungsvermsgen dieses politischen Entscheidungs-
systems ist gro8, da jeder Beteiligte fur erkennbare Negativa die jeweils anderen oder die
gesetzten Sachzwiinge verantwortlich machen kann. SCHARPF, REISSERT und SCHNABEL
kommen zu dem Ergebnis, daB Alternativen zur Politikverflechtung derzeit kaum realisier-
bar erscheinen.

Trotz dieser erkennbaren Grenzen sind die Rechts- und Politikwissenschaft sowie die Wirt-
schaftswissenschaft aufgerufen, zur Bewtltigung der Fragen beizutragen (ZEH, 20):

- Wie kdnnte ein integrales Planungssystem aussehen, das von Bund und Léndern getragen
wird?

- Hat der Bund mit der Gemeinschaftsaufgabe eine vertretbare effiziente Moglichkeit der
gesamtstaatlichen Planung und Steuerung gewonnen?

Und aus europdischer und weltwirtschaftlicher Sicht:

- Konnen wir die unbestreitbaren Vorteile der féderativen Ordnung unseres Gemeinwesens
erhalten, ohne daB sie unsere politische Handlungsfihigkeit unvertretbar stark ein-
schrankt?
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