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Zur Effizienz der deutschen Agrarverwaltung

STEFAN MANN

The efficiency of German agricultural administration

The efficiency of agricultural administration is analysed in this arti-
cle by costs that arise in a region for administring one hectare
farmland or one farm. Variances of these costs between regions can
be explained by intra-organisational efficiency on the one hand and
by inter-organisational efficiency on the other. Costs for the ad-
ministration of 131 German regions are empirically estimated. Costs
per hectare vary between DM 44 and DM 183. By regression, cost
variances can be explained by the area a regional office administers
and by the participation of a district office in the system, two
important inter-organisational factors. A comparison of services be-
tween “cheap” and “expensive” regions does not reveal clear differ-
ences.
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Zusammenfassung

Die Effizienz der Agrarverwaltung wird in diesem Artikel auf Basis
der Kosten pro Hektar LF bzw. Kosten pro landw. Betrieb, die in ei-
ner Region zur Verwaltung landwirtschaftlicher Unternehmen anfal-
len, analysiert. Die Varianzen in diesen Kosten zwischen Regionen
koénnen zum einen durch Intra-Organisations-Effizienz, zum anderen
durch Inter-Organisations-Effizienz begriindet werden. Bei der
empirischen Analyse der Kosten der Agrarverwaltung in 131 deut-
schen Regionen werden fiir die Verwaltung eines Hektars Kosten
zwischen 44 DM und 183 DM geschétzt. Die Kostenvariationen kén-
nen mittels Regression durch die GroRRe des Zustandigkeitsberei-
ches eines Amtes sowie durch die Partizipation eines Regierungs-
prasidiums an den Verwaltungsaufgaben als wichtige Merkmale der
Inter-Organisations-Effizienz erklért werden. Ein Vergleich der Leis-
tungsbreite und -tiefe der ,,billigsten“ Verwaltungen mit denen der
Hteuersten* Verwaltungen erbringt keine deutlichen Unterschiede.
Schliisselwdrter: Agrarverwaltung; Verwaltungskosten;
Interorganisationseffizienz

1 Einleitung

Fur die Verwaltung — auch im landwirtschaftlichen Bereich
— ist die Frage nach Effizienz bekanntermafien ungleich
schwerer zu beantworten als fir den privaten Sektor. In den
letzten Jahren gab es in erster Linie zwei methodische An-
sétze, um die Effizienz 6ffentlicher Einrichtungen zu mes-
sen, wobei die Interaktionen zwischen beiden ,,Schulen* er-
staunlich gering waren:

Primdr aus der Verwaltungspraxis kam der Ansatz des
»New Public Management*, der fur Deutschland als ,,Neues
Steuerungsmodell* durch die Kommunale Gemeinschafts-
stelle flr Verwaltungsvereinfachung eingefihrt wurde
(KGST, 1993; KUHN 1999). Das Neue Steuerungsmodell ist
dabei kein Modell im 6konometrischen Sinne, sondern eher
ein grundsétzlicher Versuch, den Effizienzgesichtspunkt
mit Hilfe von Elementen wie Controlling, Wettbewerben
oder auch Mitarbeitergespréchen in den 6ffentlichen Sektor
einzufiihren (DAMKOWSKI und PRECHT, 1998). Im Bereich
der Agrarverwaltung hat das Neue Steuerungsmodell bis-
lang nur wenige Spuren hinterlassen (HUBBARD, 1995; im-
plizit auch WARNEMUNDE, 1995), wéhrend es im Forstbe-
reich deutliche Ansétze zu verzeichnen gibt (SCHMIDT,
1997).

Aus dem wissenschaftlichen Bereich ist insbesondere die
Data Envelopment Analysis (DEA) als Methode zur Effi-
zienzanalyse im offentlichen Sektor genutzt worden. Bei
dieser von CHARNES et al. (1978) entwickelten Methode
werden Inputs und Outputs mehrerer Entscheidungseinhei-
ten miteinander verglichen. Die unterschiedlichen Relatio-
nen zwischen Input und Output kénnen dabei zum Teil
Skaleneffekten, zum Teil Ineffizienzen zugeordnet werden.
Allerdings kritisieren HUSAIN et al. (2000) zu Recht, dass
die Methodik aussagekréftiger ware, wenn potenzielle
Ursachen fir die festgestellten Ineffizienzen identifiziert
werden konnten. Auch die DEA hat im Agrarbereich,
anders als in der Umweltékonomie (RHODES, 1986) oder
der Forstwirtschaft (VIITALA und HANNINEN, 1998), noch
keine weite Verbreitung erfahren.

Es ist das Ziel des vorliegenden Artikels, zu Aussagen
Uber die Effizienz der deutschen Agrarverwaltung zu ge-
langen. Dabei werden von beiden genannten Methoden
Elemente aufgegriffen. Im Gegensatz zum ,,Neuen Steue-
rungsmodell“ wird jedoch quantitativ gearbeitet. Uber die
aus der DEA ableitbaren Erkenntnisse geht der vorliegende
Beitrag in zweierlei Hinsicht hinaus. Erstens wird zwischen
nharten Outputs” (ordnungsgeméfle Verwaltung eines
Hektars LF bzw. eines landwirtschaftlichen Betriebes) und
»weichen Outputs® (Zufriedenheit der Landwirte mit der
Arbeit der Agrarverwaltung; Umfang der Flurneuordnung
etc.) differenziert. Zweitens ist es mittels der hier angewen-
deten Methodik mdglich, systematisch die Auswirkungen
unterschiedlicher Organisationsstrukturen auf das Kosten-
niveau zu prifen. Einige Anregungen fur die hier entwi-
ckelte Methodik stammen dabei aus der Arbeit von
GIUFFRIDA et al. (1999), in der Kostenunterschiede in der
Verwaltung des Gesundheitssystems erklart werden.

Ausgangspunkt der vorliegenden Arbeit sind die Kosten,
die pro Hektar landwirtschaftlich genutzter Flache bzw. pro
landwirtschaftlichem Betrieb anfallen. In Abschnitt 2 wird
erlautert, welche Ursache Varianzen in diesen Kostenposi-
tionen haben kénnen. Abschnitt 3 gibt die VVorgehensweise
bei der Zusammenstellung der regionsspezifischen Kosten
der deutschen Agrarverwaltung, Abschnitt 4 die gewonne-
nen Ergebnisse wieder. In Abschnitt 5 wird empirisch ge-
pruft, inwieweit im Fall der Agrarverwaltung unterschiedli-
che Kostenniveaus auch das Ergebnis unterschiedlicher
Verwaltungsqualitét sein konnte. In Abschnitt 6 werden die
Ergebnisse diskutiert.

2 Bestimmungsgriinde der Kosten der Agrarverwaltung

Die bloRe Nennung der Kosten, die im Rahmen der Agrar-
verwaltung in einer geographischen Einheit anfallen, birgt
zundchst nur dort eine gewisse Aussagekraft, wenn diese —
wie etwa bei HUBER (1998) — als Zeitreihe betrachtet
werden. Anderenfalls ist es lediglich sinnvoll, die Kosten
im Verhdltnis zu einer BezugsgroRe zu betrachten. Die
Kosten K in einer Querschnittsanalyse wie der vorliegenden
haben sich demnach an einer harten Input— oder Output-
variablen zu orientieren, wobei hier angenommen werden
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soll, dass es sich bei der Agrarverwaltung um standardi-
sierbare Outputs handelt. Grundsatzlich bestehen mehrere
Mdoglichkeiten: Zum einen konnte davon ausgegangen
werden, dass die Verwaltung eines Hektares LF ein stan-
dardisierbarer Qutput der Administration ist, da etwa die
Ausgleichszahlungen in der Pflanzenproduktion auf der
Basis von Hektarangaben berechnet werden. Zum anderen
kénnte auch davon ausgegangen werden, dass die Verwal-
tung eines landwirtschaftlichen Betriebes ein standardisier-
barer Output ist, da das Amt mit jedem Betrieb Ublicher-
weise einen Ansprechpartner mehr hat. Da keine von diesen
Maoglichkeiten von der Hand zu weisen ist, wird im Folgen-
den mit beiden Annahmen parallel gearbeitet. Weitere
Mdoglichkeiten, etwa die Verwaltungskosten pro DM Stan-
dardbetriebseinkommen, wéren methodisch sicherlich auch
interessant, man stof3t jedoch auf Schwierigkeiten bei ihrer
empirischen Ermittlung.

Der Begriff ,,Agrarverwaltung sei hier relativ eng defi-
niert als die Summe derjenigen hoheitlichen Verwaltungs—
und Forderaufgaben, die unmittelbar an die landwirtschaft-
liche Produktion gekoppelt sind. Damit ist etwa die Erstel-
lung einer Weinbaukartei noch Bestandteil der Agrarver-
waltung, die Anerkennung von Weizensorten jedoch nicht
mehr. Auch die Aufgaben im Bereich der landwirtschaftli-
chen Berufsausbildung und der Beratung werden im fol-
genden nicht unter den Begriff der Agrarverwaltung sub-
summiert. Mit dieser engen Definition fallen auch zahlrei-
che Aufgaben der Landwirtschaftsministerien der Lander
und des Bundes aus der Berechnung heraus, etwa die Ent-
wicklung landlicher Rdume, der Verbraucherschutz oder
die Agrarforschung. Es verbleiben die Aufgaben im Rah-
men der Agrarmarktpolitik sowie Aufgaben der Agrar-
struktur— und Agrarumweltpolitik, soweit diese mit Land-
wirtschaftlichen Unternehmen in Zusammenhang stehen.
Die fur die Durchfuhrung dieser Aufgaben anfallenden
Kosten werden in umfassender Weise unter Einbeziehung
aller Einrichtungen, die damit befasst sind, ermittelt.

Eine Ursache von Differenzen bei den Kosten pro ha LF
oder pro Betrieb kann in unterschiedlicher Qualitidt g der
Verwaltungsarbeit liegen bzw. unterschiedliche Kostenni-
veaus konnen in unterschiedlichen Qualitatsniveaus resul-
tieren. So konnen die Landwirte mehr oder weniger zufrie-
den mit der Arbeit der Verwaltung sein; die Behdrden kon-
nen auch die Rechtmé&Rigkeit beantragter Zuwendungen
mehr oder weniger sorgféltig prifen. Die Varianzen in g
werden hier zundchst vernachlassigt, sie werden in Ab-
schnitt 5 jedoch wieder aufgegriffen.

Varianzen in den Verwaltungskosten pro Hektar bzw. pro
Betrieb mdgen ferner im unterschiedlichen organisatori-
schen Design begrindet liegen, das sich im Falle der
Agrarverwaltung zwischen den Bundeslandern und zum
Teil auch innerhalb der Bundeslander betréchtlich unter-
scheidet:

a) In Niedersachsen, Bremen, Nordrhein-Westfalen, Rhein-
land-Pfalz und im Saarland werden den Landwirtschafts-
kammern hoheitliche Verwaltungsaufgaben Ubertragen.

b) In Rheinland-Pfalz tibernehmen Einrichtungen der Land-
kreise einige, in Brandenburg alle regionalen Verwal-
tungsaufgaben im Agrarbereich, wahrend diese Aufga-
ben in den meisten Landern von Amtern des Landes
wahrgenommen werden.

c) In einigen Landern (z.B. Nordrhein-Westfalen) wurde
das Landwirtschaftsressort mit anderen Fachgebieten,
meist Umwelt, zusammengefasst.

d) Zahlreiche Bundeslédnder haben Aufgaben der Agrarver-
waltung an zentral tatige Landesamter delegiert, die z.T.
nur fur den Agrarbereich zustandig sind (z.B. Landesamt
fir Erndhrung und Landwirtschaft Brandenburg), z.T.
ein sehr viel breiteres Aufgabenspektrum haben (z.B.
Landesverwaltungsamt Thiiringen).

e) Auch Regierungsprasidien haben in einigen Bundeslan-
dern (z.B. Baden-Wirttemberg) wichtige Aufgaben der
Agrarverwaltung dbernommen.

f) Die Amter fir Landwirtschaft sind in einigen Fallen fiir
Landkreise zustandig (z.B. Bayern), in anderen L&ndern
fur ein sehr viel groReres Gebiet (z.B. Schleswig-Hol-
stein).

Kostenvarianzen, die sich auf solche organisatorischen
Unterschiede zuriickfiihren lassen, sollen im Folgenden als
»Inter-Organisations-Effizienz* e bezeichnet werden. Auch
Varianzen in der durchschnittlichen GroRe der verwalteten
landwirtschaftlichen Betriebe konnen die Inter-Organisa-
tions-Effizienz beeinflussen.

Empirisch wurden unterschiedliche Grade der Inter-Or-
ganisations-Effizienz bislang nur in Ansétzen nachgewie-
sen. GIUFFRIDA et al. (1999) gelang der Nachweis, dass
eine separate Organisation zur Verwaltung von Pflege-
personal im Gesundheitswesen Kostenvorteile gegeniiber
der organisatorischen Eingliederung in die tbrige Verwal-
tung des Gesundheitswesens bewirkt. MUHLENKAMP (1999)
vermutet auf der Grundlage einer empirischen Untersu-
chung eine hohere ,,Zuschauereffizienz®“ von GmbH-Thea-
tern  gegeniber  offentlichen  Theatereinrichtungen.
SCHRODER (1996) hingegen weist empirisch nach, dass die
verbreitete Vermutung, die Verwaltung kleiner Bundeslan-
der sei pro Kopf teurer als die Verwaltung groRer Bundes-
l&nder, falsch ist.

Kostendifferenzen, die nicht durch Qualitatsunterschiede
oder die Inter-Organisations-Effizienz erklart werden kon-
nen, sind offensichtlich durch Faktoren innerhalb der betei-
ligten Organisationen begriindet. Gerade im Rahmen des
Neuen Steuerungsmodells wird in erster Linie diese Art der
Effizienz besonders intensiv betrachtet (z.B. BALTHASAR et
al., 1999; FReY, 1998). Faktoren wie die der Motivation
und des betrieblichen Ablaufes spielen hier eine besonders
grofRe Rolle. Methodisch sind hier viele Themenfelder der
offentlichen Betriebswirtschaftslehre zu finden. Im vorlie-
genden Kontext wird diese Art der Effizienz im folgenden
als ,,Intra-Organisations-Effizienz* r betrachtet und auch
analytisch moglichst eindeutig von der Inter-Organisations-
Effizienz abgegrenzt.

3. Methodik

Um die Kosten der Agrarverwaltung in einer Region
(,,Amtsbhezirk*) sowohl pro Hektar LF als auch pro land-
wirtschaftlichem Betrieb zu ermitteln, wurde die Annahme
zugrunde gelegt, dass sich die Verwaltungskosten Uberge-
ordneter Einrichtungen gleichmaRig auf alle Regionen ver-
teilen (fir eine detailliertere Darstellung der Methodik vgl.
MANN, 2000), so dass mittels einfacher Addition postuliert
werden kann
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n
RK/ha = _S1 ((s*GK;)/ha;) bzw.
i=
n

RK/B = 'SJ_ ((Si*G Ki)/Bi),
i

wobei:

RK = regionenspezifische Gesamtkosten,

i = die einzelnen an der Agrarverwaltung beteiligten
Organisationen fur eine Region (z.B. Generaldir.
Landwirtschaft, Bundeslandwirtschaftsministe-
rium, Ministerium fiir Umwelt, Raumordnung
und Landwirtschaft NRW, Amter fiir Agrarord-
nung NRW und Landwirtschaftskammer Westfa-
len-Lippe),

GK = imjeweiligen Haushaltsplan ausgewiesene Ge-
samtausgaben fur die betreffende Einrichtung,

S = Anteil, den die oben definierten Aufgaben an Ka-
pazititen der Organisation in Anspruch nehmen,

ha = ha LF im Zustandigkeitsbereich und

B = Anzahl landwirtschaftlicher Betriebe im Zustén-

digkeitsbereich.

Zum Teil mussten aus Griinden der Datenlage Abwei-
chungen von der oben angegebenen Berechnung vorge-
nommen werden. So liegt fiir die regionalen Amter fir
Landwirtschaft, sofern sie Landeseinrichtungen sind, in den
Bundeslédndern nur ein aggregierter Ansatz im Haushalts-
plan vor; zum Teil war es in den Ministerien nicht bekannt,
wie sich die Gesamtkosten auf die einzelnen Amter auftei-
len, so dass die Kostenverteilung z.T. auf der Grundlage der
einzelnen Stellenplane (Baden-Wdrttemberg, Mecklenburg-
Vorpommern) oder der Sachkostenverteilung (Niedersach-
sen, Sachsen-Anhalt) geschatzt werden musste. Fir Thrin-
gen, Bayern und Nordrhein-Westfalen konnte keine Auf-
gliederung auf die einzelnen Amter vorgenommen werden,
so dass flr Thiringen und Bayern nur eine Aufgliederung
in die drei Flurneuordnungsédmter bzw. sieben Direktionen
fur landliche Entwicklung, in Nordrhein-Westfalen nur in
die beiden Kammerbezirke erfolgte. Die Haushaltsplane der
Landwirtschaftskammern wiederum erwiesen sich nicht als
geeignet, um auf der Ausgabenseite eine Unterscheidung
zwischen hoheitlichen Aufgaben und anderen Tétigkeiten
wie etwa der Beratung vornehmen zu kénnen. Daher wurde
fur die Kammern zumeist die VVerwaltungskostenerstattung
durch die jeweilige Landesregierung als Berechnungs-
grundlage zur Ermittlung der Verwaltungskosten verwen-
det.

Insgesamt wurden die Haushalts— und Organisationsplane
von 180 Organisationseinheiten in der Agrarverwaltung
analysiert), die fiir 131 regionale Einheiten Aufgaben der
Agrarverwaltung wahrnehmen. Neben einem Vergleich der
unterschiedlichen regionalen Gesamtkosten pro Hektar
bzw. pro Betrieb wurden die in Tab. 1 aufgefiihrten unab-
hangigen Variablen genutzt, um die Variationen der Kosten
in einer Querschnittsanalyse flr das Jahr 1999 mittels Reg-
ressionsanalyse (Methode der kleinsten Quadrate) zu erklé-
ren. Hierbei wurde versucht, sémtliche Unterschiede in der

1) Von den 180 Organisationseinheiten sind eine auf europdischer
Ebene titig (Generaldirektion Landwirtschaft), zwei auf Bundesebene
(Bundesernéhrungsministerium, Bundesanstalt fir Landwirtschaft und Er-
nahrung), 46 auf Landesebene und 131 auf regionaler Ebene.

Organisationsstruktur zwischen den Bundeslandern durch
unabhéngige Variable zu berlcksichtigen, um den vollen
Umfang der Variationen in der Inter-Organisations-Effi-
zienz zu erfassen.

Tabelle 1: Verwendete unabhangige Variable

GRO Durchschnittliche BetriebsgréR3e in der verwalteten Region (ha)

ouT Outsourcing auf Landesebene in Form von Landesdmtern fur
Landw. etc. (1-vorhanden; O—nicht vorhanden)

ZUSL | Landwirtschaftsressort in einem Ministerium mit Umwelt oder
Wirtschaft (1-Ja, 0—Nein)

PAR Anzahl paralleler Anlaufstellen auf der Ebene der Landwirte

AK Zustandigkeitsregion des Amtes entspricht der des Landkreises
(1-Ja, 0-Nein)

KAM | Landwirtschaftskammer im System integriert (1-Ja, 0—Nein)

RGP Regierungsprésidium im System integriert (1-Ja, 0—Nein)

4. Ergebnisse

Fir die Verwaltung landwirtschaftlicher Betriebe in
Deutschland fielen 1999 Kosten in Héhe von 1,361 Mrd.
DM an?). Dies entspricht rund 6,5 % der Nettowertschdp-
fung der deutschen Landwirtschaft bzw. 26,7 % der Mittel
aus dem EAGFL, Abteilung Garantie, die nach Deutschland
flieRen. Von diesen Kosten entfielen 21 Mill. DM auf die
Europaische Kommission®), 168 Mill. DM auf die Bundes-
regierung, 395 Mill. auf die Ebene der Lander und Regie-
rungsbezirke und 776 Mill. auf regional tatige Verwal-
tungseinrichtungen, zumeist aus Mitteln der Landeshaus-
halte.

Tabelle 2: Kostenzusammensetzung der
Agrarverwaltung pro Hektar

Region Zusammensetzung Gesamtkosten

Wittenburg
(MV)

Amt fur Landwirtschaft (21,56 DM) +
Min. f. Ern., Landw., Forsten und Fische-
rei (10,82 DM) + Bund/EU (11,38 DM)

43,76 DM

Krumbach
(BY)

Direktion fir Landl. Entw. (10,11 DM) +
Amt fir Landw. (15,32 DM) + Regie-
rung(sbhezirk) (0,87 DM) + Staatsmin. f.
Ern., Landw. und Forsten (6,49 DM) +
Bund/EU (11,38 DM)

44,17 DM

Reichels- 180,84 DM

heim (HE)

Amt f. Regionalentw., Landschaftspfl.
und Landw. (149,58 DM) + Landesamt f.
Regionalentw. (8,60 DM) + Min. f.
Umwelt, Landw. und Forsten (11,28 DM)
+ Bund/EU (11,38 DM)

Bihl (BW) | Amt fir Landw., Landsch.— und Boden-
kultur (68,06 DM) + Regierungspras.
Karlsruhe (46,67 DM) + Landesamt f.
Flurneuordnung (44,05 DM) + Min.
Lé&ndl. Raum (13,73 DM) + Bund/EU

(11,38 DM)

183,89 DM

Die ,,Fixkosten“ der deutschen Agrarverwaltung durch
die Téatigkeiten des Bundeslandwirtschaftsministeriums und
der Generaldirektion Landwirtschaft der Européischen
Kommission lagen insgesamt bei 11,38 DM pro Hektar und
395,97 DM pro Betrieb. Hierbei sind die Variationen in den

2) Die Kosten der regionalen Agrarverwaltung in acht rheinland-
pfalzischen und drei brandenburgischen Landkreisen, die ihre
Haushaltsdaten nicht zur Verfiigung stellten, sind in dieser Summe nicht
enthalten.

3) Hierbei handelt es sich um einen sehr groben Schatzwert. Es wurden
die Annahmen zugrunde gelegt, dass die Generaldirektionen alle einen
gleichen Anteil aus dem Budget der Kommission verbrauchen und dass ein
Zehntel der Arbeit der Generaldirektion Landwirtschaft der deutschen
Landwirtschaft zugerechnet werden kann.
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Kosten, die zwischen den Regionen bei der Verwaltung ei-
nes Hektars LF anfallen, betrachtlich: In der ,teuersten“
Region betragen sie das vierfache der Kosten in der ,,bil-
ligsten” Region. Bei den Kosten, die pro landwirtschaftli-
chem Betrieb anfallen, liegen die Varianzen sogar jenseits
des Faktors 20.

Tabelle 3: Kostenzusammensetzung der

tars LF offensichtlich eine aussagekraftigere Leistungsein-
heit ist als die Verwaltung eines landwirtschaftlichen Be-
triebes. Die unterschiedliche GroRe der landwirtschaftli-
chen Betriebe erklart in Tab. 5 fast die gesamte Kostenvari-
ation der Verwaltung eines Betriebes. Mit jedem Hektar
DurchschnittsgroRe wird die Verwaltung eines Betriebes
um 39 DM teurer. Bestehende Kovarianzen mit der Be-
triebsgrofe, z.B. der Variablen AK, beeintrachtigen auf

Agrarverwaltung pro Betrieb

diese Weise stark die Aussageféhigkeit der Regression.

Tabelle 5: Erklarung der Verwaltungskosten pro Betrieb

1999 mittels Inter-Organisations-Faktoren
(n = 131; R*= 0,728)

Variable Koeffizient t-Wert Irrtumswahr-
scheinlichkeit
Konstante 1147,10 0,924 0,357
GRO 39,96 12,723 0,000
ouT 235,69 0,460 0,646
ZUSL 675,48 0,890 0,375
PAR 202,00 0,391 0,697
AK -131,24 -0,235 0,815
KAM 231,05 0,254 0,800
RGP 397,82 0,599 0,550

Aus Tabelle 4, die nur noch einen begrenzten Einfluss der

Region Zusammensetzung Gesamtkosten
Krumbach | Direktion fur Landl. Entw. (229,81 DM) | 1129,26 DM
(BY) + Amt fur Landw. (340,09 DM) + Regie-

rung(sbezirk) (19,34 DM) + Staatsmin. f.

Ern., Landw. und Forsten (144,05 DM) +

Bund/EU (395,97 DM)
Landau/ Direktion fiir L&ndl. Entw. (271,25 DM) | 1170,70 DM
Isar (BY) + Amt fur Landw. (340,09 DM) + Regie-

rung(sbezirk) (19,34 DM) + Bayr.

Staatsmin. (144,05 DM) + Bund/EU

(395,97)
Wernige- Amt fur Landw. und Flurneuordnung | 19003,10 DM
rode (ST) (14163,85 DM) + Regierungsprasidium

(1153,93 DM) + Min. f. Ernahrung,

Landw. und Forsten (3289,35 DM) +

Bund/EU (395,97)
Magdeburg | Amt fir Landw. und Flurneuordnung | 28647,63 DM
(ST) (23808,38 DM) + Regierungsprasidium

(1153,93 DM) + Min. f. Erndhrung,

Landw. und Forsten (3289,35 DM) +

Bund/EU (395,97)

In den Tabellen 2 und 3 werden jeweils die beiden Regi-
onen mit den niedrigsten Verwaltungskosten in Bezug auf
die Kostenzusammensetzung mit den beiden Regionen mit
den hdchsten Kosten verglichen. Dabei sticht vor allem das
bayerische System als kostenglinstig hervor. In Bayern ma-
chen die Kosten des Bundes und der EU ein Viertel bis ein
Drittel der Gesamtkosten aus.

Ein Blick auf die besonders kostenintensiven Systeme
belegt nochmals die Notwendigkeit einer Differenzierung
zwischen Inter— und Intra-Organisations-Effizienz. In drei
der vier aufgefiihrten Beispiele lassen die aus dem Rahmen
fallenden Kosten fir das regionale Amt schlicht auf einen
geringen Grad der Intra-Organisations-Effizienz schlie3en.
Im baden-wirttembergischen Bihl dagegen ist es die Zu-
sammensetzung aus Amt, Regierungsprasidium und Lan-
desamt, drei relativ teuren Einrichtungen, die die Gesamt-
kosten nach oben treibt. Die Kosten des Bundes und der EU
liegen bei den kostenintensiven Systemen jeweils deutlich
unter zehn Prozent der gesamten Verwaltungskosten.

Tabelle 4: Erklarung der Verwaltungskosten pro Hektar
1999 mittels Inter-Organisations-Faktoren
(n = 131; R* = 0,563)

Variable Koeffizient t-Wert Irrtumswahr-
scheinlichkeit
Konstante 51,96 3,770 0,000
GRO -0,08 -2,395 0,018
ouT 9,10 1,600 0,112
ZUSL 13,95 1,656 0,100
PAR 0,20 0,035 0,972
AK 31,32 5,042 0,000
KAM 9,09 0,899 0,370
RGP 29,49 3,999 0,000

In den Tabellen 4 und 5 wird die Kostenvariation auf die
oben identifizierten unabhangigen Variablen zuriickgefinhrt.
Im Ergebnis wird deutlich, dass die Verwaltung eines Hek-

Betriebsgrofle erkennen lasst, wird hingegen bei der Be-
trachtung des Bestimmtheitsmales deutlich, dass Uber die
Hélfte der Kostenvarianzen innerhalb der Agrarverwaltung
auf Faktoren der Inter-Organisations-Effizienz zuriickzu-
fuhren sind. Aus den Ergebnissen lasst sich ablesen, dass
sowohl die Einbindung von Regierungsprésidien in die
Agrarverwaltung als auch kleine Zusténdigkeitsbereiche re-
gionaler Amter kostentreibende Faktoren sind. Dabei fih-
ren Amter, deren Zustindigkeitsbereich dem eines Land-
kreises entspricht, zu einer Kostensteigerung von durch-
schnittlich 31 DM pro Hektar, wahrend die Einbindung der
Regierungsprésidien mit 26 DM pro Hektar zu Buche
schlagt. Dass die bayerische Agrarverwaltung, die sowohl
kleine Amtsbezirke als auch die Delegation einiger Aufga-
ben an Regierungsprasidien aufweist, dennoch so kosten-
glnstig ist, l&sst sich demnach nur durch einen tberaus ho-
hen Grad an Intra-Organisations-Effizienz erkléaren, der
vielleicht durch die enge Anbindung der Amter an das Bay-
erische Staatsministerium bedingt ist. Zwei Faktoren, die
ursprunglich zur Kosteneinsparung gedacht waren — die Zu-
sammenlegung des Landwirtschaftsressorts mit anderen
Landesaufgaben in ein gemeinsames Ministerium und das
Outsourcing von Landesaufgaben in Landesdémtern oder
-anstalten — scheinen eher kontraproduktive Wirkungen ge-
habt zu haben. Dagegen hat die Aufgliederung der Ver-
waltungsaufgaben in mehrere spezialisierte Verwaltungs-
einheiten — so etwa die organisatorische Trennung von For-
dervollzug und Flurbereinigung — wider Erwarten keinen
Einfluss auf die Hohe der Verwaltungskosten. Auch fir die
Ubernahme  hoheitlicher durch
Landwirtschaftskammern kann ein solcher Einfluss nicht
nachgewiesen werden.

Verwaltungsaufgaben

5 Differenzen in Qualitat und Umfang der Verwaltungs-
tatigkeit
It is often feared that by placing added emphasis on quan-

tity, professionals may be lead to sacrifice quality. Indeed,
nothing meaningful can be said about quantity, unless qual-
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ity and service are somehow controlled.” Die hier von
HARVEY (1996;198) ausgesprochene Warnung lasst sich
auch auf eine isolierte Kostenbetrachtung Ubertragen. Tat-
séchlich liefe eine auf die Kosten der Agrarverwaltung pro
Hektar bzw. pro Betrieb beschrénkte Betrachtung Gefahr,
Verwaltungsstrukturen zu propagieren, die zwar mit gerin-
gem Input, aber unter Umstanden auch minimalem Output
in Bezug auf die Qualitdt und den Umfang der Verwal-
tungstétigkeit arbeiten.

Um diesem Fehler vorzubeugen, soll an dieser Stelle zu-
mindest im Ansatz gepruft werden, inwieweit die oben
festgestellten Kostendifferenzen auf Qualitats— oder Leis-
tungsunterschiede zuriickgefiihrt werden kdnnen. Eine sol-
che Analyse wird erschwert durch die Tatsache, dass uber
Leistungsparameter der Agrarverwaltung bislang kaum (6f-
fentlich) nachgedacht wurde. Aufbauend auf dem breiten
Tatigkeitsspektrum der unterschiedlichen Glieder der
Agrarverwaltung werden hier vier unterschiedliche Leis-
tungsindikatoren vorgeschlagen, von denen die ersten bei-
den qualitatsorientiert, die anderen beiden umfangsorien-
tiert sind.

a) Zufriedenheit der Landwirte: Der Service, die Er-
reichbarkeit und das Entgegenkommen des Personals in
den Verwaltungen werden ebenso wie die Bearbeitungs-
fristen, die Fehlerquote und die Ablauforganisation einen
Einfluss auf die Zufriedenheit des Landwirtes mit ,,sei-
ner Agrarverwaltung haben. Insofern ist es ein aussage-
kraftiges Konstrukt, den Landwirt in den betrachteten
Regionen nach einer Gesamteinschdtzung der Verwal-
tungsqualitdt zu befragen. Diese Befragung wurde
schriftlich und fernmiindlich auf der Grundlage einer
funfstufigen  Skala  (1-sehr  zufrieden;  5-sehr
unzufrieden) durchgefuhrt.

b) Klrzungen, Teilablehnungen und Ablehnungen: Eine
Sorgfaltskomponente, die mit Sicherheit keinen Eingang
in die Zufriedenheit des Landwirtes finden wird, ist die
der Kontrolle in Bezug auf die RechtmaRigkeit bean-
tragter Fordermittel. Im Sinne einer funktionierenden
Exekutive ist es jedoch dennoch wiinschenswert, dass
die RechtmaRigkeit von Anspriichen einer griindlichen
Kontrolle unterzogen wird. Ein
probater Mafstab hierfur ist die

besten erfassen, indem die aggregierten Fordermittel aus
reinen Landesprogrammen pro Hektar bzw. Betrieb er-
fasst werden.

d) Anzahl und Flache Flurneuordnung: Bereits bei der
Betrachtung der Aufbauorganisation der Agrarverwal-
tung wurde deutlich, dass die Flurneuordnung zumindest
institutionell in der Agrarverwaltung eine wichtige Rolle
spielt. Hier kénnen sich zwischen den Regionen zumin-
dest potenziell deutliche Unterschiede im Umfang der
Flurneuordnung ergeben. Die Anzahl abgeschlossener
Verfahren und die Fléche, die diese Verfahren insgesamt
umfassen, kénnen als Indikator fiir den jeweiligen Um-
fang gewertet werden.

Performance Centers, wie sie von EICHHORN (1996) fir
die Verwaltung vorgeschlagen wurden, waren geeignet, um
solche (oder dhnliche) fur die Agrarverwaltung geeignete
Leistungseinheiten zu erfassen und den dabei geleisteten
Aufwand zu quantifizieren und mit anderen Organisationen
zu vergleichen. Zumindest eine Kosten-Leistungs-Rech-
nung in den Verwaltungseinrichtungen wére notwendig, um
eine belastbare, Uber einen bloBen Kostenvergleich hinaus-
gehende Untersuchung zur Effizienz vornehmen kdnnen.

Eine wissenschaftliche Arbeit kann den Mangel an
Transparenz im System der Agrarverwaltung — bezogen auf
Kosten und Leistungen — nicht ausgleichen. Es ist lediglich
mdoglich, eine Tendenz dahingehend aufzuzeigen, inwieweit
die aufgezeigten Kostenunterschiede durch Unterschiede in
Qualitadt und/ oder Umfang der Verwaltungstatigkeit be-
griindet sein konnten. Hierfir werden die Ergebnisse aus
Tab. 2 wieder aufgegriffen und die beiden kostenintensivs-
ten Systeme mit den beiden kostengiinstigsten in Bezug auf
die oben definierten Leistungsmerkmale verglichen. Auf
die Wiederaufnahme des Vergleiches der in Tabelle 3 auf-
gefiihrten Einrichtungen, der sich auf die Verwaltung eines
Betriebes bezog, kann verzichtet werden, da die Regres-
sionsanalyse gezeigt hat, dass die Verwaltung eines Betrie-
bes keine geeignete Referenzgrolie darstellt.

Die Werte in Tabelle 6 ergeben sich auf der Grundlage
der bereitgestellten Informationen von Amtern bzw. der Be-
fragung von Landwirten (Zufriedenheit).

Tabelle 6: Leistungsparameter der Agrarverwaltungen pro Hektar (1999)

Summe aus Kiirzungen, Teilab-

i Region Gesamt- Zufrie- Kurzungen, Teil- | Landespro- | Anzahl Flur- Flache Flur-
Iehnungen und Ablehnungen bei kosten denheit ablehnungen,... gramme neuordnungs- | neuordnungs-
der Bearbeitung von Forderantré- (DM) (DM) (DM) verfahren verfahren
en. Dabei gr d allerdinas der | Wittenburg (MV) | 43,76 2,11 KA. 1,64 0 0
gen. Daber wi lerding Krumbach (BY) | 44,17 | 2,78 KA. 14956 | 2,05%10° 0,0088
dynamische Aspekt insofern ver- [
nachlassigt, dass eine hohe Ab- [Reichelsheim 180,84 | 2,30 2,85 10,03 0 0
lehnungsquote evtl. auch Folge |[(HE)
der Vernachlassigung sorgfaltiger Buhl BW) 183,89 | 2,00 1,91 231,58 2,60*10° 0,0379

Kontrollen in den letzten Jahren
sein kann.

c) Ausgezahlte Landesmittel: Zwischen den Bundeslan-
dern kann es zwar kaum Unterschiede in der Forderin-
tensitat geben, soweit es die Umsetzung der EU-Agrar-
marktpolitik betrifft, wohl aber in Bezug auf landesspe-
zifische Forderbereiche. Gerade im Bereich der Agrar-
umweltpolitik, aber auch bei der Forderung spezieller
Produktionsverfahren oder der Agrarstrukturpolitik gibt
es zwischen den Bundesléndern Differenzen zwischen
den Kriterien und Forderhthen. Diese lassen sich am

Grundsatzlich ware es moglich, auch die betrachteten
Qualitatsparameter flachendeckend abzufragen und sie als
erklarende Variable fur Kostendifferenzen bei der Verwal-
tung zu verwenden. Dies wére jedoch nicht nur mit einem
ungeheuren Aufwand verbunden: Aus Tabelle 6 wird auch
deutlich, dass allein die Datenverfuigbarkeit nicht flachen-
deckend gewahrleistet ist, so dass eine solche Analyse der-
zeit nicht praktikabel ist.

Auch die in Tabelle 6, in der eine Art Leistungsmessung
der einzelnen Agrarverwaltungen vorgenommen wird, wie-
dergegebenen verfugbaren Daten sind nicht einfach auszu-
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werten. Der vielleicht wichtigste Parameter, die durch Be-
fragung ermittelte Zufriedenheit der Landwirte, deutet je-
doch bereits einen interessanten Teilaspekt an: Einen durch
Varianzanalyse ermittelten signifikanten Unterschied gibt
es lediglich zwischen mit der Zufriedenheit der Agrarver-
waltung im Zusténdigkeitsbereich der Direktion fur Landli-
che Entwicklung Krumbach und den Ubrigen drei Regio-
nen. In der vorhergehenden Analyse fiel auf, dass in Krum-
bach extrem niedrige Verwaltungskosten trotz einer ineffi-
zienten Inter-Organisations-Struktur erreicht wurden. Ein
Kommentar eines Landwirtes auf einem Fragebogen legt
die Ursache nahe: ,Freiwerdende Stellen werden nicht
nachbesetzt, trotz jetziger Unterbesetzung!! Es sind jetzt
schon gut fleiBige Leute Gberlastet. Schaden fir den ganzen
Berufsstand!” Dies sowie die lediglich ,befriedigende*
Gesamtbewertung bei der Umfrage deuten auf einen trade-
off in Krumbach zwischen Kosteneinsparung und Dienst-
leistungsqualitét hin. Selbst wenn diese Vermutung zutrifft,
bedeutet dies jedoch noch kein suboptimales Verhalten,
sondern spiegelt lediglich eine (implizite oder explizite)
Entscheidung der Politik wider. Die in Abschnitt 4 geéu-
Rerte Vermutung einer extrem hohen Intra-Organisations-
Effizienz hingegen relativiert sich durch dieses Ergebnis.

Angaben zu Teilablehnungen, Ruckforderungen und
&hnlichen Positionen, die Aufschluss ber die Kontroll-
intensitat geben konnten, kénnen nur fir die beiden kos-
tenintensiver verwalteten Regionen Reichelsheim und Bunhl
gemacht werden. Dies legt nahe, dass ein weiterer Verursa-
cher hoher Kosten auch der Grad der statistischen Doku-
mentation der eigenen Arbeit ist, der in Reichelsheim und
Buhl tber dem in Krumbach und Wittenburg liegt. Aus den
Daten zu der Forderintensitdt im Rahmen reiner Landes-
programme sowie aus den Angaben zur Flurneuordnung er-
geben sich keine Rickschlisse darauf, dass Kosten und
Leistung hier korreliert sind, auch wenn Wittenburg in allen
drei Positionen schlechter als Krumbach abschneidet und
Reichelsheim schlechter als Buhl.

6 Schlussfolgerungen

Die vorgenommenen Untersuchungen zu Kostenvarian-
zen in der deutschen Agrarverwaltung tragen stark explora-
tiven Charakter. Dies beginnt mit der MessgroRe: Wahrend
hier die Verwaltung eines Hektars LF als ,kleineres Ubel*
der beiden gepriften standardisierten Verwaltungsoutputs
verwendet wurde, wird man in Zukunft sicherlich zumin-
dest einen Korrekturfaktor fir unterschiedliche Betriebs-
groRen einbauen mussen. Auch eine Einbeziehung des Um-
fanges der Tierhaltung oder anderer Aspekte zur Schérfung
der MessgroBRe wéren wiinschenswert.

Dies trifft in noch starkerem MaRe fiir die in Abschnitt 5
im Modell verwendeten exogenen Variablen zu. Nur eine
starkere Beachtung des Themas in der Forschung und ein
darauf aufbauender breiter Dialog wird dazu fiihren kon-
nen, zu Schattenpreisen fiir den Service, die Kontrollinten-
sitdt und die Leistungstiefe einer landwirtschaftlichen Ver-
waltung zu gelangen.

Dennoch hat bereits die vorliegende Datenanalyse zu be-
lastbaren Ergebnissen gefiihrt. Zunéchst ist hier der Nach-
weis zu nennen, dass allokative Effizienz in der Agrarver-
waltung sinnvoll in Inter-Organisations-Effizienz (d.h. Effi-
zienz durch die Verwaltungsstrukturen) und Intra-Organi-
sations-Effizienz (d.h. Effizienz innerhalb von Einrichtun-

gen) unterteilt werden kann. Hinzu kommt, dass verschie-
dene Faktoren der Inter-Organisations-Effizienz identifi-
ziert werden konnten: Dies sind die Begrenzung des Zu-
standigkeitsbereiches eines Landwirtschaftsamtes auf nur
einen Landkreis sowie die Mitwirkung von Regierungspra-
sidien in der Agrarverwaltung als effizienzsenkende Fakto-
ren. Andere Faktoren hingegen, die man fur kostentreibend
hatte halten kdénnen, hatten offensichtlich keinen Einfluss
auf die Kostenhthe. Dies betrifft insbesondere die Anzahl
parallel arbeitender Anlaufstellen fir Landwirte.
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