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1. Einleitung

Das Bundesministerium der Finanzen hat das IfS Institut fir Stadtforschung und Struktur-
politik GmbH mit der Darstellung des aktuellen Standes der Entwicklung von Performanz-
indikatoren zu Forderprogrammen in finanzpolitisch relevanten Politikfeldern und mit der
Auswahl eines geeigneten Sets von Indikatoren als Grundlage zur Evaluierung und der
Erfolgskontrolle in finanzpolitisch bedeutsamen Politikfeldern beauftragt. Das IfS arbeitet
mit der GEFRA Gesellschaft fir Finanz- und Regionalanalyse, Minster und Prof. Dr.
Helmut Karl (Ruhr-Uni-Bochum) zusammen.

Die Nutzung von Indikatoren ist ein zentraler Bestandteil der Diskussionen um Politik- und
Verwaltungsmodernisierung, wie sie seit spatestens den 1980er Jahren international ge-
fuhrt werden. Eine Grundtendenz dieser Diskussionen ist die wachsende Bedeutung von
Output-, Ergebnis- und WirkungsgrofRen gegeniber InputgroRen fir die Politik- und Ver-
waltungssteuerung. Traditionell beruht die Steuerung von Politik und Verwaltung auf In-
put-Gréf3en, wie sie im kameralistisch gefuihrten Haushalt verfligbar sind, sowie auf der
Festlegung von Verfahrensvorschriften mit denen eine verlassliche Bearbeitung der Ver-
waltungsvorgange gesichert werden soll.

Die internationale Diskussion um Verwaltungsmodernisierung geht dabei schon lange
Uber die reine Prozessoptimierung hinaus, wie sie etwa urspriinglich im Rahmen von
Qualitatsmanagementmodellen eine zentrale Rolle spielt. Stattdessen wird der Blick ver-
starkt auf die auRBerhalb des politisch-administrativen Bereichs auftretenden Ergebnisse
und Wirkungen gerichtet - oder zumindest auf die angestrebten Ziele. In Anlehnung an die
aus der Privatwirtschaft bekannten Fihrungssysteme des "Mangement by Objectives"
und des "Management by Results" gewinnen daher wirkungsorientierte Steuerungsverfah-
ren an Bedeutung. In diesem Zusammenhang werden Verfahren des Monitorings, Cont-
rollings, der Leistungsmessung und Wirkungsanalyse eingesetzt. Umfassende Manage-
mentverfahren erfordern allerdings dartiber hinaus weitreichende Veranderungen in Be-
reichen wie dem Finanzmanagement, der Personalfiihrung, der internen Organisation und
anderen.

Generell gewannen im Zuge dieser Reformtendenzen Indikatoren als Methode zur Be-
schaffung von Informationen an Bedeutung. Schlie3lich war es ein Kernbestandteil der
Reformen, fur Entscheidungs- und Steuerungsverfahren eine breitere Informationsbasis
als bisher zu nutzen. Indikatoren sind als Informationsbeschaffungsinstrumente daher in
den aktuellen Verwaltungsreformen unverzichtbar. Dies gilt insbesondere fiir diejenigen
Indikatoren, die Informationen Uber Ergebnisse und Wirkungen greifbar machen, die sich
aufRerhalb von Politik und Verwaltung manifestieren. In diesem Sinne sind die hier vorge-
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schlagenen "Performanzindikatoren" ein wichtiger Beitrag zur Weiterentwicklung politisch-
administrativer Steuerungs- und Entscheidungsverfahren.

Das Projekt deckt die Politikfelder Innovationspolitik, Sektorale und Regionale Strukturpo-
litik, Wohnungs- und Stadtebaupolitik, Landwirtschaftspolitik und Energiepolitik ab. Um
Vorschlage fur Performanzindikatoren auswahlen zu kénnen, stellt dieser Bericht fir jedes
der Politikfelder die zentralen Wirkungszusammenhéange sowie den Stand der Wirkungs-
analyse und Indikatorenentwicklung auf Politikfeldebene dar und leitet fir die politischen
Ziele auf Politikfeldebene wie auch fur die wichtigsten Programmgruppen Vorschlage fur
Performanzindikatoren ab. Die Politikfeldauswahl deckt die wesentlichen Bereiche ab, in
denen der Bund direkt Zuwendungen vergibt. Finanziell gesehen ist damit der grofite Teil
der im Bundeshaushalt veranschlagten Zuwendungen erfasst.

Im Oktober 2007 wurde ein Zwischenbericht vorgelegt, auf dessen Grundlage die Gliede-
rung der politikfeldspezifischen Teile sowie die Art der Darstellung der Ergebnisse mit
dem Auftraggeber abgestimmt wurden.

Der Bericht stellt in einem ersten Teil (Kapitel 1 bis 5) allgemeine Grundlagen sowie zent-
rale Ergebnisse aus der Erarbeitung einer wirkungsorientierten Indikatorensystematik fur
die ausgewahlten Politikfelder dar. Nach dem einleitenden Kapitel werden zundchst mit
der Darstellung der Ausgangssituation, der Ziele der Studie sowie zentralen Definitionen
die Grundlagen fur die Ableitung der Indikatoren gelegt (Kapitel 2). Im nachsten Kapitel
wird aufbauend auf grundlegenden Diskussionen zu Indikatoren der Ansatz der wir-
kungsmodellbasierten Indikatorensystematik dargestellt und im Hinblick auf politikfeld-
Ubergreifende politische Zielsetzungen eingeordnet (Kapitel 3). In Kapitel 4 werden die fur
die funf Politikfelder als zentral identifizierten Indikatoren vorgestellt und die weiteren
Schritte zu ihrer Operationalisierung diskutiert. Das letzte Kapitel des ersten Teils stellt
kurz die Gliederung der politikfeldbezogenen Kapitel im zweiten Teil des Gutachtens dar
(Kapitel 5). Der zweite Teil (Kapitel 6 bis 10) entwickelt im Rahmen einer einheitlichen
Struktur ausfihrlicher fur die funf betrachteten Politikfelder die Wirkungsmodelle und Indi-
katorenvorschlage auf Ebene des jeweiligen Politikfeldes sowie der wichtigsten Pro-
grammgruppen innerhalb dieses Feldes.
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2. Indikatoren als Grundlage fur die Evaluierung - Ausgangssituation, Ziele,
Definitionen und Nutzungsperspektiven

2.1 Ausgangssituation und Rahmenbedingungen auf Bundesebene
2.1.1 Ausgangssituation

Grundlegend fur die Diskussion von Wirkungen im Zusammenhang mit Forderprogram-
men des Bundes sind die Pflichten, wie sie sich aus dem Wirtschaftlichkeitsprinzip des § 7
der Bundeshaushaltsordnung (BHO) ergeben. Bestandteil einer wirtschaftlichen Haus-
haltsfiihrung ist nach der Verwaltungsvorschrift VV zu § 7 BHO die Erfolgskontrolle. Mit ihr
soll "wahrend der Durchfihrung und nach Abschluss einer MalRhahme ausgehend von der
Planung festgestellt werden, ob und in welchem Ausmal} die angestrebten Ziele erreicht
wurden, ob die MaRnahme ursachlich fur die Zielerreichung war und ob sie wirtschaftlich
war". Die Durchfiihrung von Erfolgskontrollen liegt grundsatzlich in der Zustandigkeit der
Fachressorts und umfasst eine Zielerreichungskontrolle, Wirkungskontrolle und Wirt-
schaftlichkeitskontrolle. Performanzindikatoren, wie sie in diesem Projekt vorgeschlagen
werden, sind zentrale Elemente einer Erfolgskontrolle gem&aR § 7 BHO und somit ein we-
sentlicher Bestandteil von Evaluierungsmaf3staben.

Einen grundlegenden Uberblick iiber die praktische Bedeutung von Evaluierung und Er-
folgskontrolle in den Ressorts der Bundesregierung gibt das Gutachten des Bundesrech-
nungshofes (BRH) zur "Erfolgskontrolle finanzwirksamer MalRnahmen in der 6ffentlichen
Verwaltung" (in der aktualisierten Neuauflage von 1998). Dort werden die folgenden Punk-
te festgestellt:

- Fehlen von Erfolgskontrollen: Aufgrund des Fehlens regelmaRiger Erfolgskontrollen
kénnen die Ressorts "in einer Vielzahl von Féllen den Erfolg ihrer MaRnahmen nicht
hinreichend sachgerecht beurteilen”. Eine regelmafige begleitende Erfolgskontrolle fin-
det bei mehrjahrigen MalRnahmen nur selten statt (23).

- Fehlende Zielformulierungen: "Soweit in Forderprogrammen Ziele der Férderung fest-
gelegt wurden, waren sie entweder nicht eindeutig oder es fehlte an Mal3stdben zur
Auswahl der férderungswirdigen Projekte und zur nachtréglichen Kontrolle ihres Erfol-
ges sowie des Programms insgesamt" (24).

- Ungenlgende Zieldefinition: Ziele wurden haufig in einer Art formuliert, die statt einer
Erfolgskontrolle hdchstens eine Vollzugskontrolle ermdglicht. "Haufig bestanden die
notwendigen Zielprazisierungen allein in der Bezeichnung der Mainahmen (z. B. Kauf
oder Miete bestimmter Geréte)" (26).



-4 -

- Fehlende Planung von Erfolgskontrollen: Es werden in der Regel weder Zeitpunkt noch
Methode der Erfolgskontrolle vorab im Planungsstadium festgelegt (24).

- Zu geringe Intensitat der Erfolgskontrolle: Auch aufgrund der schon genannten Defizite
wird eine umfassende Erfolgskontrolle nur selten erstellt. Diese Feststellung gilt insbe-
sondere fur Wirkungskontrollen (27).

- Defizite bei der Nutzung von Kontrollergebnissen: Ergebnisse der Erfolgs- und Wir-
kungskontrolle werden nur unsystematisch fur die Weiterentwicklung oder Neugestal-
tung politischer Instrumente genutzt (27 f.).

Defizite hinsichtlich der Umsetzung der Erfolgskontrolle ziehen sich seitdem wie ein roter
Faden durch die jahrlichen Bemerkungen des Bundesrechnungshofes. Auch in jlingster
Zeit wird immer wieder auf Defizite bei der Erfolgskontrolle hingewiesen:

- So wird in den Bemerkungen 2006 festgestellt, dass das Bundesministerium fur Wirt-
schaft und Technologie den Erfolg der fiir die Gemeinschaftsaufgabe "Verbesserung
der regionalen Wirtschaftsstruktur" eingesetzten Bundesmittel "unzureichend kontrolliert
hat" (22).

- In den Bemerkungen 2005 wird das Fehlen der Erfolgskontrolle im Bereich militarischer
Forschung fir die institutionelle Forderung von vier Fraunhofer-Instituten kritisiert (24).

Bei aller grundsatzlichen Kritik pragen aber auch deutliche Unterschiede zwischen den
Ressorts die Ausgangslage hinsichtlich der Erfolgskontrolle auf Bundesebene. So wird
etwa im genannten Gutachten des BRH (1998) das Bundesministerium fir wirtschaftliche
Zusammenarbeit und Entwicklung (BMZ) als bei der Umsetzung und Nutzung der Erfolgs-
kontrolle relativ fortgeschritten beschrieben. Aber nicht nur die Qualitat der Umsetzung,
sondern auch die Organisation variiert. Stockmann (2004) weist darauf hin, dass eine
Reihe von Ressorts Aufgaben der Evaluierung und Erfolgskontrolle an nachgeordnete
Behdrden delegiert haben. Er nennt als Beispiele die Bundesanstalt fir Strallenwesen,
das Bundesgesundheitsamt, das Bundesinstitut fiir Berufsbildung, die Bundesforschungs-
anstalt fur Landeskunde und Raumordnung', das Umweltbundesamt und andere (31).
Problematisch dirfte in diesen Fallen sein, dass mit dieser Aufgabenwahrnehmung die
Umsetzung von Evaluierungen in den Bereich der Verwaltung verschoben wird. Die Ver-
bindung zu politischen Entscheidungsprozessen und damit die Nutzung von Evaluie-
rungsergebnissen diirften in derartigen Settings schwer fallen.

Heute Bundesamt fiir Bauwesen und Raumforschung bzw. Bundesinstitut fir Bau-, Stadt- und Raumfor-
schung.
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Aufgrund der dezentral geregelten Evaluierungsverantwortungen fehlt eine systematische,
auf vergleichbaren Qualitatsstandards beruhende kontinuierliche Weiterentwicklung der
Erfolgs- und insbesondere der Wirkungskontrolle auf Bundesebene. Erst jingst wurde im
Rahmen des Regierungsprogramms "Zukunftsorientierte Verwaltung durch Innovationen”
eine Kommunikationsplattform geschaffen, die dem Austausch Uber Praktiken der Er-
folgskontrolle und Evaluierung dienen soll (BMI 2007).

Angesichts dieser Ausgangslage wird deutlich, dass die Defizite im Bereich der Wirt-
schaftlichkeitsuntersuchung und Erfolgskontrolle nicht mit einfachen MalRnahmen und
wohl auch nicht kurzfristig behoben werden kénnen. Der Rechnungshof zeigt eine ganze
Reihe von Handlungsfeldern auf (1998: 36 ff.):

- Die Verbesserung der Voraussetzungen fur vermehrte und intensivere Erfolgskontrol-
len, was "organisatorische, verfahrensmafige, personelle, sachliche und u. U. finanziel-
le" (ebd.: 36) Aspekte einschlief3t.

- Eine wirksamere Gestaltung der Organisation.
- Schaffung von Verfahrensregeln und Arbeitshilfen.

- Fortbildung und Mitarbeitermotivation.

BMF konnte dabei eine koordinierende Funktion dadurch wahrzunehmen, dass Orientie-
rungen (Begrifflichkeiten, Methoden, Mindestanforderungen) gesetzt werden, sowie da-
durch, dass der Informationsaustausch geférdert wird. Zur Qualitatssicherung kénnte eine
externe neutrale Uberpriifung der Ergebnisse und des Vorgehens der Ressorts bei der
Erfolgskontrolle dienen.

Deutlich wird angesichts dieser Ausgangslage sowie des Spektrums der vorgeschlagenen
Mafnahmen, dass Bemiuhungen um die Starkung der Erfolgskontrolle auf Bundesebene
keine eindimensionale Aufgabe sind, sondern komplexe Zusammenhé&nge beriicksichti-
gen mussen. Mit den Themenfeldern der internen Organisation der Ministerien, der Moti-
vation und Weiterbildung des Personals sowie der Qualitatssicherung wird letztlich das
anspruchsvolle Programm eines Verwaltungsreformprojektes beschrieben.

2.1.2 Rahmenbedingungen
Das Projekt wird zu einem Zeitpunkt durchgefuhrt, zu dem auf Bundesebene verschiede-

ne Diskussionsprozesse laufen, die sich um Themen der Erfolgskontrolle, Reform des
Haushaltswesens und Starkung der Evaluierung drehen. Der Stand dieser Diskussionen
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soll kurz umrissen werden, um den Kontext zu klaren, in dem die in diesem Bericht vorge-
schlagenen Performanzindikatoren kiinftig genutzt werden kénnen.

2.1.2.1 Wirtschaftlichkeit und Erfolgskontrolle

Fur die Entwicklung von Performanzindikatoren ist zun&chst die Debatte um Wirtschaft-
lichkeit und Erfolgskontrolle in Umsetzung der Vorschriften der Bundeshaushaltsordnung
von Bedeutung.

Fur den in der vorliegenden Studie betrachteten Bereich der Forderprogramme ist neben
dem bereits genannten § 7 der BHO die Konkretisierung der VV vom Sommer 2006 zu
den 88 23 und 44 BHO uber Zuwendungsveranschlagung und -vergabe zu bertcksichti-
gen. Damit wird eine abgestufte Erfolgskontrolle eingefuhrt: Auf der den Projekten Uber-
geordneten Ebene - Férderprogramme sind in den VV ausdriicklich benannt - ist eine be-
gleitende und abschliel3ende Erfolgskontrolle mit den nach § 7 erforderlichen Bestandtei-
len durchzufiihren. Damit ist klargestellt, dass auch Foérderprogramme einer umfassenden
Erfolgskontrolle, einschlieBlich einer Wirkungskontrolle, zu unterziehen sind.

Die Verantwortung fur die Durchfihrung der Erfolgskontrollen liegt grundséatzlich bei den
Einheiten, die mit der Durchfihrung der MalRBhahme betraut sind, in der Regel also bei den
Fachreferaten der einzelnen Ressorts. Falls durch den BfdH des Ressorts keine koordi-
nierenden Standards vorgegeben und kontrolliert werden, kann die Durchfiihrung von
Erfolgskontrollen bereits innerhalb eines Ressorts stark variieren. Abgesehen von den
Ausfuhrungen in den VV zu 8§ 7 BHO gibt es bisher noch keine ressortibergreifenden
Standards fur die Durchfiihrung von Erfolgskontrollen. Der Bundesrechnungshof hat erst
jungst angemahnt, dass das BMF eine starker unterstiitzende und anleitende Rolle bei
der Umsetzung von Erfolgskontrollen spielen sollte (BRH 2007).

2.1.2.2 Diskussion um Reform des Haushaltswesens

Parallel zu den laufenden Arbeiten an dieser Studie bereitet das BMF eine Modernisie-
rung des Haushalts- und Rechnungswesens vor. Ziele dieses Reformprojektes sind (BMF
2007: 2 1):

- verbesserte Erfassung des Ressourcenverbrauches,

- systematische Erfassung und Fortschreibung des Vermogens,

- ergebnisorientiertere Steuerung und Kontrolle des Haushalts,
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- effizientere Durchfiihrung der Haushaltsverfahren.

Die Arbeiten an dem Feinkonzept wurden Mitte 2009 abgeschlossen und verdffentlicht.
Aufgrund der parallelen Arbeiten konnten unterschiedliche Festlegungen von Begriffen
und Methoden nicht vermieden werden. Die Uberlegungen im Rahmen dieser Studie sind
als Vorarbeit zu verstehen. Vorfestlegungen fir die laufenden Arbeiten der Projektgruppe
Modernisierung des Haushalts- und Rechnungswesens werden selbstverstandlich ausge-
schlossen.

2.1.2.3 Diskussion um Evaluierung auf Bundesebene

Im Rahmen der umfassenden Bemihungen zur Reform der Verwaltung auf Bundesebe-
ne, die unter dem 2006 vom Bundeskabinett beschlossenen Programm "Zukunftsorientier-
te Verwaltung durch Innovationen" zusammengefasst wurden, finden sich im Handlungs-
feld "Steuerung" auch Aktivitdten zur Starkung der Evaluierung auf Bundesebene.

Im Jahr 2007 wurde hierzu unter Federfiihrung des Bundesministeriums des Innern (BMI)
ein Expertenzirkel in der Bundesverwaltung etabliert, der zuletzt im April 2009 einen
Bund-Lander-lubergreifenden Erfahrungsaustausch in Form eines Workshops durchfthr-
te.” Als weitere Aktivitaten sind der Aufbau einer Webseite im Intranet des Bundes, die
Fortsetzung des Erfahrungsaustausches, Weiterbildungsangebote und die gezielte Unter-
stitzung der Evaluationsarbeit auf Bundesebene vorgesehen.

2.1.2.4 Fazit

Die Erarbeitung eines Vorschlages von Performanzindikatoren fur wichtige Politikfelder
der Bundespolitik kann fur mehrere aktuelle Reform- und Diskussionsprozesse auf Bun-
desebene wichtige Beitrage liefern. Kennzahlen und Indikatoren sind zentrale Elemente
einer Erfolgskontrolle nach BHO, der ergebnisorientierten Haushaltsfiihrung sowie der
umfassenden Evaluierung. In diesem Sinne kénnen die hier vorgeschlagenen Indikatoren
insbesondere bei der konkreten Ubertragung allgemeiner Reformkonzepte auf die einzel-
nen Fachpolitiken in den hier abgedeckten Politikfeldern eine Arbeitshilfe sein, wenn es
um die Entwicklung von Kennziffernsystemen fir die jeweils spezifische Nutzung geht.

Auf der anderen Seite gehen die angesprochenen Reformprozesse in ihrer Reichweite
weit Uber die Definition und Anwendung von Indikatoren hinaus. Vertiefung und Intensivie-

Ergebnisse siehe: http://www.verwaltung-innovativ.de
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rung der Erfolgskontrolle auf Programmebene, grundlegende Reformen der Haushaltsfuh-
rung sowie die Etablierung von Evaluierungssystemen missen neben geeigneten Mess-
grolRen, zu denen die vorgeschlagenen Indikatoren Anregungen bieten kénnen, weitere
Aspekte bertcksichtigen.

2.2 Ziel und Ansatz der Studie
221 Ziel und Gegenstand
Gegenstand dieses Gutachtens ist die Erarbeitung von Indikatorenvorschlagen fur die

Forderprogramme in finanzpolitisch wichtigen Politikfeldern. Folgende Politikfelder wurden
ausgewahlt:

Innovationspolitik,

Sektorale und Regionale Strukturpolitik,

Energiepolitik.

Landwirtschaftspolitik,

Wohnungs- und Stadtebaupolitik,

Die Abgrenzung der Politikfelder erfolgt nach ihrer inneren Wirkungslogik und folgt somit
nicht zwangslaufig dem Ressortzuschnitt. Die auf Grundlage wissenschaftlicher Erkennt-
nisse beschreibbaren Wirkungszusammenhange der jeweiligen Fachpolitiken sind Basis
fur die Entwicklung von Performanzindikatoren. Die Indikatorensets sind auf die jeweils
spezifischen Wirkungsmodelle aufgebaut und auf sie bezogen. Die Indikatorenvorschlage
werden im Rahmen einer wirkungsmodellbasierten Indikatorensystematik (s. Kapitel 3)
entwickelt.

Die Performanzindikatoren sollen in der Lage sein, in den Politikfeldern als Grundlage fur
Evaluierungen, d. h. umfassendere Wirkungsanalysen, zu dienen. Sie beschréanken sich
damit nicht auf den Vollzug der Forderung, sondern erstrecken sich auch auf GréRRen,
durch welche Zusammenhénge auf Mesoebene (etwa fur Branchen) oder sogar gesamt-
wirtschaftliche oder gesamtgesellschaftliche Zieldimensionen der Fachpolitiken abgebildet
werden kénnen.

Das Ziel des Projektes ist es, fur jedes der ausgewéhlten Politikfelder ein grundlegendes
Set einschlagiger Performanzindikatoren vorzuschlagen. Fir die konkrete Verwendung
auf Ebene einzelner Instrumente, Programmgruppen oder ganzer Politikfelder kénnen
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Indikatoren auf dieser Basis ausgewahlt und ggf. angepasst oder erganzt werden. Die
vorgeschlagenen Indikatoren spiegeln zusammen mit den jeweiligen Wirkungsmodellen
den derzeitigen Stand der Wirkungsanalyse in den jeweiligen Politikfeldern und den Stand
der internationalen Diskussion um Performanzindikatoren in Wissenschaft und Praxis wi-
der.

2.2.2 Ansatz der Studie

Die vorgeschlagenen Performanzindikatoren beziehen sich auf finf ausgewéhlte Politik-
felder. Fir jedes der Politikfelder werden in den folgenden Schritten die zentralen Perfor-
manzindikatoren identifiziert:

- Fur die Politikfelder werden die moglichen Wirkungszusammenhange von Fdrderpoliti-
ken vor dem Hintergrund der wissenschaftlichen Diskussionen aufbereitet. Dasselbe
geschieht in einem weiteren Schritt innerhalb der Politikfelder auf der Ebene von Pro-
grammgruppen. Die Wirkungszusammenhange werden in Form von Wirkungsmodellen
dargestellt.

- Aus der Literatur werden einschlagige Indikatoren gesammelt, die zur Evaluierung in
den jeweiligen Politikfeldern und Programmgruppen zum Einsatz kommen. Dabei wer-
den vorliegende Studien zur Wirkungsanalyse und Erfolgskontrolle, wissenschatftliche
Publikationen sowie Leitfaden und Handbucher - jeweils auch aus dem internationalen
Kontext - berticksichtigt.

- Auf dieser Grundlage werden die fir das jeweilige Politikfeld und die einzelnen Pro-
grammgruppen einschldgigen und besonders geeigneten Indikatoren zusammenge-
stellt.

Damit werden fur zentrale Politikfelder zur Evaluierung geeignete Indikatoren nach einer
einheitlichen Systematik zusammenfassend prasentiert. Das damit vorliegende Instru-
mentarium soll zur Entwicklung von Evaluierungsmal3stdben beitragen, die eine Unter-
stlitzung bei der Erfolgskontrolle gemaf § 7 BHO sind.

Grundsatzlich liegt diesem Vorgehen ein "theory-oriented approach” der Evaluierung zu
Grunde (vgl. Stame 2004). Dieser Ansatz betont, dass man die Programmtheorie, also
das einem Forderprogramm zu Grunde liegende Verstandnis tber moégliche Wirkungszu-
sammenhange, in die Wirkungsanalyse mit einbeziehen muss. Die Darstellung der Wir-
kungsketten, wie wir sie im Weiteren prasentieren, kann als Illustration derartiger "Pro-
grammtheorien" verstanden werden.
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Mit diesem Grundverstandnis einer "theory-oriented evaluation" sind noch nicht alle Fra-
gen eines konkreten Bewertungssystems geklart. Unterschiedliche Verwendungen und
Akzentuierungen derartiger theoriebasierter Evaluationen kénnen durch die folgenden
zentralen Positionen in der Evaluierungsforschung markiert werden:

- Die "Klassiker" der theoriebasierten Evaluierung, Chen und Rossi (1989), betonen zu-
nachst die Bedeutung einer "theory driven evaluation”, um sich damit von politischen
Programmen, die sich Gber ihre mdglichen Wirkungsbeziehungen ausschweigen ("black
box programmes"), abzugrenzen. Evaluierungen solcher Programme wéaren ohne die
Berucksichtigung mdglicher Wirkungszusammenhénge Sozialbuchhaltung ("social ac-
counting”). Um dariiber hinauszukommen, missten Evaluationen den sozialwissen-
schaftlichen Diskussionsstand tber mdgliche Wirkungsbeziehungen bertcksichtigen.

- Ergénzend weist Carol Weiss nachdriicklich darauf hin, dass politische Programme
stets in einem politischen Umfeld stattfinden (1997, 2000). Damit kann auch nicht davon
ausgegangen werden, dass sozialwissenschaftliche Theorien in einem politischen Ent-
scheidungsprozess tatséachlich zur Grundlage politischer Programme werden. Fir die
Programme bedeutet dies, dass sie haufig nicht von einem klaren und eindeutigen -
"wissenschaftlichen" - Kausalmodell geprégt sind, sondern von vielfaltigen, im Ent-
scheidungsprozess mit wiederholten Kompromissen verbundenen und damit eher lokal
gultigen Theorien.

- Und schlie3lich betonen Ray Pawson und Nick Tilley (1997), dass in der Umsetzung
der Programme der Kontext eine grof3e Rolle spielt. In Bezug auf die Programmtheorien
heil3t das vor allem, dass sie auf den konkreten Kontext eines gegebenen Programms
angepasst werden missen. Andererseits erlaubt es diese Position aber auch, "Pro-
grammtypen" entsprechend der Gemeinsamkeiten ihrer Wirkungsmechanismen zu bil-
den. Die "realistic evaluation”, wie Pawson und Tilley sie fordern, erlaubt es damit, The-
orien mittlerer Reichweite zu nutzen, um sie auf die jeweiligen Gegebenheiten zu kon-
kretisieren und anzupassen.

Grundsatzlich ist der Ansatz dieser Studie somit von einem "theorieorientierten" Ver-
standnis der Wirkungsanalyse gepragt. Fur die konkrete Umsetzung in ein praktisch an-
wendbares Evaluierungssystem sind vor dem Hintergrund der kurz skizzierten Diskussio-
nen der Evaluationsforschung folgende Spannungsfelder zu beachten:

- "Wissenschaftliches" vs. "politisches" Wirkungsmodell: Im Idealfall stitzt sich das Wir-
kungsmodell auf wissenschaftlich fundierte Erkenntnisse zu Kausalzusammenhéngen.
Realiter folgt aber natirlich - wie Carol Weiss nachdricklich betont - das Design von
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Forderinstrumenten selten einer wissenschaftlichen Rationalitat.® Politische Entschei-
dungen sind in der Regel nicht das Ergebnis wissenschaftlicher Abwagung, sondern
gesellschaftlicher Aushandlung. Dies kann aber auch dazu fihren, dass Zielsysteme
und Wirkungsmodelle Spannungen in sich tragen. So kénnen sich etwa widerstreitende
Interessen im Zielsystem eines Instrumentes niederschlagen, oder es kann aus Verfah-
rens- und Verhandlungsgriinden erforderlich sein, Wirkungsaspekte starker zu betonen
als die tatsachlich zu erwartenden Wirkungen nahelegen wirden.* Wirkungsmodelle
sind dann von Zielkonflikten und im Extremfall von widersprichlichen Zielen gepragt. In
dieser Studie wird von allgemein definierten Wirkungsketten und -modellen ausgegan-
gen, die wissenschaftlich fundiert werden. Evaluierung muss sich dariiber hinaus mit
den konkret vorzufindenden Wirkungsmodellen auseinandersetzen - wobei die mdgli-
chen Ansétze und Schwerpunktsetzungen dieser Auseinandersetzung (s. 0.) variieren
kénnen.

- Wirkungsanalyse umfasst auch die Uberpriifung des Wirkungsmodells: Eine umfassen-
de Wirkungsanalyse eines Forderprogramms besteht aus den beiden Elementen der
Prifung der Wirkungsmodelllogik (der "programme theory") sowie der Messung von Ef-
fekten Uber Indikatoren. Alleine mit den hier vorgeschlagenen Indikatoren kann eine
umfassende Wirkungsanalyse nicht betrieben werden.

Mit den hier vorgeschlagenen Performanzindikatoren wird somit eine Hilfestellung fur die
Entwicklung von theorieorientierten Evaluationssystemen in den behandelten Fachpoliti-
ken geschaffen. Die zentrale Leistung der Studie besteht darin, die Indikatoren fir die funf
behandelten Politikfelder in einer einheitlichen Systematik zu abzuleiten und zu préasentie-
ren. Die vorgeschlagenen Indikatoren kdnnen damit einen Beitrag zu einer systematisch
einheitlicheren Erfolgskontrolle der Férderpolitiken auf Bundesebene liefern.

2.3 Begriffe und Definitionen

In diesem Abschnitt werden die fur die Bearbeitung des Projektes zentralen Begriffe defi-

niert: Forderprogramm, Politikfeld, Wirkungskette, Erfolgskontrolle und Wirkungsanalyse
sowie Indikatoren und Indikatorensysteme.

Dabei spielt natirlich eine Rolle, dass auch in der wissenschaftlichen Diskussion viele Wirkungsbezie-
hungen nicht unbestritten sind.

Letzteres kann etwa daran illustriert werden, dass derzeit kaum ein Forderprogramm aufgelegt wird,
dem nicht Beschaftigungswirkungen zugeschrieben werden. Selbst wenn andere Zielaspekte im Vor-
dergrund stehen (Klimaschutz usw.), spielt in der politisch-administrativen Argumentation wie auch in
der Darstellung nach auRen der Beschéftigungsaspekt haufig eine prominente Rolle.
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231 Forderprogramme, Zuwendungen und Subventionen

Im Rahmen dieses Projektes werden Performanzindikatoren fir Férderprogramme entwi-
ckelt. Der Begriff "Forderprogramme” ist im allgemeinen Gebrauch nicht eindeutig defi-
niert. Zunachst kann ein Forderprogramm ganz allgemein verstanden werden als ein In-
strument zur Erreichung bestimmter politischer Ziele durch positive finanzielle Anreize.
Forderprogramme unterscheiden sich damit von anderen denkbaren staatlichen Hand-
lungsansatzen:

- Forderprogramme wahlen einen anderen Ansatz zur Erreichung der Ziele als etwa die
Vorgabe verbindlicher Regeln in Form von Verordnungen oder Gesetzen, bei denen die
Zielerreichung im Wege des Rechts und nicht durch finanzielle Anreize angestrebt wird.

- Ein Foérderprogramm unterscheidet sich durch die Eingrenzung auf finanzielle Anreize
auch von Aufklarungs-, Informations- oder Sensibilisierungskampagnen.

- Forderprogramme werden nicht Uber das Steuersystem umgesetzt, sondern entweder
als Zuwendungen ausgezahlt oder Uber andere Mechanismen (etwa in Form einer
Zinsverbilligung) ausgereicht.

Im haushaltsrechtlichen Sinne handelt es sich bei Forderprogrammen meist um Zuwen-
dungen. "Zuwendungen sind zweckgebundene Geldleistungen 6ffentlich-rechtlicher Art,
die der Bund zur Erfullung 6ffentlicher Aufgaben an Stellen auRerhalb der Bundesverwal-
tung erbringt, ohne dass der Empfanger vor der Vergabeentscheidung einen dem Grund
und der Hohe nach bestimmten Rechtsanspruch hat und ohne dass ein unmittelbarer
Leistungsaustausch stattfindet" (BMF 2006: 28). Durch die Zweckbindung werden Zu-
wendungen im Rahmen eines Férderprogramms auf die angestrebten politischen Ziele
ausgerichtet. Der Zuwendungsempfanger erhalt die Zuwendung zur Erfullung eigener
Aufgaben - er ist somit weder ausschlie3lich noch vorrangig im Interesse des Bundes
tatig. Als Zuwendungsart kommt im Rahmen eines Forderprogramms nur die Projektfor-
derung in Frage. Diese Art der Zuwendung ist zeitlich und sachlich begrenzt und dient zur
Deckung von Ausgaben fir einzelne, abgegrenzte, genau bestimmte Vorhaben - darin
unterscheidet sie sich von der institutionellen Férderung.

Zuwendungen koénnen sich an o6ffentliche oder nicht-6ffentliche Empfanger richten. Als
Forderprogramm werden in allererster Linie Zuschisse, d. h. Zuwendungen an nicht-
offentliche Empfanger verstanden. Zuweisungen, also Geldleistungen der o6ffentlichen
Haushalte untereinander, fallen in der Regel nicht darunter.
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Wahrend allerdings Birgschaften, Garantien und sonstige Gewahrleistungen sowie Zins-
vergunstigungen bei Krediten oder Beteiligungen im haushaltsrechtlichen Sinne keine
Zuwendungen sind, werden sie im Rahmen dieser Studie neben den Zuschiissen - und
unter den ansonsten genannten Bedingungen - als Forderprogramm verstanden. Damit
wird die Definition eines Foérderprogramms nicht primar aus haushaltsrechtlicher Perspek-
tive gefasst: Die haushaltsrechtliche Abgrenzung etwa zwischen Zuwendungen und Ge-
wahrleistungen beruht darauf, dass letztere als "Eventualleistungen” aktuell nicht haus-
haltswirksam werden. Im Hinblick auf die Erreichung politischer Zielsetzungen besteht die
Funktion von Gewabhrleistungen jedoch darin, dass die Verteilung des finanziellen Risikos
durch die offentliche Gewahrleistung so veréndert wird, dass eine Gesamtfinanzierung
mdglich oder kostenginstiger wird. Aus Sicht des Empfangers kénnen sie &hnliche Wir-
kungen wie Zuschiisse haben - und sind somit anders als in der haushaltsrechtlichen Zu-
ordnung in eine wirkungsbezogene Betrachtung mit einzubeziehen.

Forderprogramme des Bundes sind somit finanzielle Zuwendungen in Form von Zu-
schissen, Gewdahrleistungen, Birgschaften, Garantien oder Beteiligungen an Empféan-
ger auBBerhalb der Bundesverwaltung, die zweckgebunden in Form einer Projektforde-
rung zur Erreichung politischer Zielsetzungen im Rahmen der eigenen Aufgaben des
Empfangers ausgereicht werden.

Gegenstand dieser Studie sind Forderprogramme des Bundes, also Forderprogramme,
die in der Regel im Bundeshaushalt veranschlagt sind. Teilweise werden Forderprogram-
me des Bundes zunachst in Form von Zuweisungen an die Lander ubertragen, die sie
dann umsetzen. Derartige Programme werden in die Untersuchung einbezogen. Originére
Landerprogramme, die nicht aus dem Bundeshaushalt finanziert werden, bleiben hinge-
gen ausgeklammert.

Der hier zu Grunde gelegte Begriff "Forderprogramm® ist gleichzeitig weiter und enger
gefasst als der Begriff der Subvention. Der Subventionsbegriff wird im Stabilitats- und
Wachstumsgesetz (StWG) nicht abschlielend definiert, sondern in den Subventionsbe-
richten der Bundesregierung kontinuierlich weiterentwickelt. Gegenlber der Subventions-
definition im Anhang 7 des 21. Subventionsberichts 2007 grenzt sich der Begriff "Forder-
programm" wie folgt ab:

- Subventionen umfassen "Hilfen fur private Unternehmen und Wirtschaftszweige". For-
derprogramme, wie sie hier verstanden werden, kbnnen aber auch an andere als wirt-
schaftliche Akteure gerichtet sein, so etwa private Eigentimer im Fall der Wohnungs-
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und Stadtebaupolitik oder an 6ffentliche Einrichtungen. Gleichwohl richtet sich eine
grol3e Zahl von Férderprogrammen an Unternehmen.

- Subventionen umfassen allerdings anders als Forderprogramme auch Unterstitzungen,
die nicht in Form von Zuschiissen ausgereicht werden. Insbesondere kénnen Subventi-
onen auch als Steuervergunstigungen gestaltet werden, die jedoch im hier verstande-
nen Sinne ausdriicklich keine Férderprogramme sind.

Da der Wirtschaftsbezug Grundlage der Subventionsdefinition ist, dient diese Ausrichtung
auch der Abgrenzung der Subventionen. In einzelnen Bereichen wird dabei im Subventi-
onsbericht eine eher enge Abgrenzung getroffen: So wird etwa im Bereich der For-
schungsforderung jede Forschung, die bei institutionellen Forschungseinrichtungen und
damit auRerhalb von Unternehmen stattfindet, nicht als Subvention gewertet, da der un-
mittelbare monetare Nutzen nicht bei Unternehmen auftritt. In einem umfassenden Wir-
kungsmodell von Forschungsforderung kann diese Abgrenzung nicht ohne Weiteres
Ubernommen werden. Wenn die Wirkungen der Forderung interessieren, kdnnen Zusam-
menhange, wie sie zwischen 6ffentlichen und privaten Forschungsprozessen realiter be-
stehen, nicht ohne weiteres abgeschnitten werden. So profitieren auch die Unternehmen
in einem Innovationssystem von der Zusammenarbeit mit 6ffentlichen Forschungseinrich-
tungen.

Kurz gesagt: Forderprogramme sind in dem hier zu Grunde gelegten Verstandnis mehr
als Subventionen, indem sie auch Zuschiisse umfassen, die nicht an Unternehmen ge-
richtet sind; Foérderprogramme schlieRen allerdings nicht alle Subventionen ein, da vor
allem Steuerverginstigungen auf3en vor bleiben.

2.3.2 Politikfeld und Programmgruppe

Der Begriff "Politikfeld" entstammt einem seit den 1950er Jahren zuerst in den USA und
mit einiger Verzoégerung auch in Deutschland entwickelten Zweig der Politikwissenschatft,
der Policy- oder eben Politikfeldanalyse. Der Zugang Uber die Policy grenzt sich zunachst
von anderen Perspektiven auf Politik ab: Klassisch sind der Zugang tber Strukturen und
Institutionen (Polity) und der Zugang Uber Prozesse (Politics). Bei der Policy-Analyse ste-
hen demgegeniber die Inhalte der jeweiligen Politik im Vordergrund. "Policy-analysis is
finding out what governments do, why they do it, and what difference it makes” (Dye
1976).
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Ein Politikfeld ist ein Gber inhaltliche Zusammenhange abgegrenzter Politikbereich. Die
genauere Abgrenzung ergibt sich im Weiteren aus den diskutierten Wirkungszusam-
menhangen in den einzelnen Politikfeldern.

Klassischerweise fragt die Politikfeldanalyse entweder danach, wodurch bestimmte Poli-
tikinhalte zustande kommen oder danach, welche Wirkungen bestimmte politische Maf3-
nahmen letztlich haben.

Jedes der funf hier betrachteten Politikfelder griindet sich auf eigenstandige inhaltliche
Aussagen zu Zielen und Wirkungsbeziehungen. Jedes Politikfeld umfasst unterschiedli-
che Akteure und Instrumente. Jedes der gewdahlten Politikfelder ist relativ stark von ein-
zelnen Ressorts der Bundesregierung gepragt. Allerdings deckt sich der Ressortzuschnitt
nicht in jedem Fall mit den inhaltlichen Zusammenhangen der Politikfelder: So sind etwa
im Bereich Forschungs- und Innovationspolitik mit dem Forschungs- und dem Wirt-
schaftsministerium ebenso zwei Ressorts zustandig wie im Politikfeld Energie- und Um-
weltpolitik mit dem Umwelt- und dem Wirtschaftsministerium. Die Politikfelder werden in
den einzelnen politikfeldbezogenen Kapiteln genauer umrissen und abgegrenzt.

Innerhalb der Politikfelder werden in dieser Studie Programmgruppen gebildet. In einer
solchen Programmgruppe werden die Wirkungsbeziehungen beschrieben, die mehreren
ahnlich gelagerten Forderprogrammen gemeinsam sind.

Eine Programmgruppe fasst innerhalb eines Politikfeldes eine Gruppe von Foérderpro-
grammen mit dhnlichen Zielsetzungen, Ansatzpunkten und Wirkungen zusammen. Ahn-
lichkeit der Forderprogramme innerhalb einer Programmgruppe ermoglicht die gemein-
same Beschreibung von zentralen Wirkungsmechanismen.

Programmgruppen kénnen sich beispielsweise nach dem Adressaten unterscheiden, wie
dies etwa bei der Forderung von FuE-Infrastrukturen gegentber FuE-Projektférderung fir
Unternehmen der Fall ist. Sie kdnnen aber auch durch unterschiedliche Férdergegens-
tande voneinander abgehoben sein, wie dies etwa bei der Forderung von Unternehmens-
investitionen gegeniber der gegeniiber der Unterstitzung von Unternehmensgrindungen
sichtbar wird. Die Abgrenzung der jeweiligen Programmgruppen erfolgt jeweils innerhalb
der Politikfelder.
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2.3.3 Wirkungskontrolle und Evaluierung

Die im Rahmen der Wirtschaftlichkeitsuntersuchung nach § 7 BHO erforderliche Erfolgs-
kontrolle umfasst die Zielerreichungs-, Wirkungs- und Wirtschaftlichkeitskontrolle. Evaluie-
rung (Wirkungsanalyse) ist ein Synonym fir Wirkungskontrolle, kann aber auch Aspekte
der Zielerreichungs- und Wirtschaftlichkeitskontrolle umfassen. In einer weithin akzeptier-
ten Definition wird Evaluierung wie folgt gefasst:

Evaluierung ist die "systematische Anwendung sozialwissenschaftlicher Forschungs-
methoden zur Beurteilung der Konzeption, Ausgestaltung, Umsetzung und des Nutzens
sozialer Interventionsprogramme. Evaluationsforschung bezeichnet den gezielten Ein-
satz sozialwissenschaftlicher Forschungsmethoden zur Verbesserung der Planung und
laufenden Uberwachung sowie zur Bestimmung der Effektivitat und Effizienz von sozia-
len InterventionsmalRhahmen” (Rossi/Freemann 1999: 3).

Fiur die Entwicklung von Evaluierung des politisch administrativen Handelns in Deutsch-
land lassen sich drei "Wellen" identifizieren (vgl. zum Folgenden Wollmann 2004):

- Eine erste Welle in den 1960er und 1970er Jahren ist von den seit den 1960er Jahren
verstarkt praktizierten Reformpolitiken gepragt. Deutschland war zu dieser Zeit insbe-
sondere unter der sozialliberalen Koalition seit 1969 ein Vorreiter der Evaluierung in Eu-
ropa. Damit verbunden war auch die starker auf strategische Planung ausgerichtete Po-
litikgestaltung. Ein dritter treibender Faktor war das Bemiihen um eine "rationale” Poli-
tikgestaltung. In dieser ersten Welle lag der Schwerpunkt auf Ex-post-Evaluierungen,
die die Wirkungen von Programmen erfassen sollten. Wollmann weist darauf hin, dass
in dieser Phase aber das traditionelle Verwaltungsmodell (Steuerung durch Recht und
Budgetierung, hierarchische Binnenorganisation) unverandert fortbestand. Innerhalb
dieses Modells sollten die angestrebten Politikziele erreicht werden.

- In der zweiten Welle der Evaluierung in den 1980er Jahren hatte sich der Fokus ver-
schoben. Es riickten die Kosten und Ausgaben der politischen Programme in den Vor-
dergrund. Evaluierung wird nun starker mit Blick auf die "Input-Effizienz" betrieben.
Wollmann spricht von "kostenkontraktiven" Evaluierungen.

- Als dritte Welle wird Evaluation international im Zusammenhang mit leistungs- und per-
formanz-orientierten Verwaltungsreformen gesehen. Die Einschatzung fir Deutschland
ist hier allerdings eher zuriickhaltend. Externes Performanzmanagement, das sich auf
die Beziehungen zwischen Organisationen und Ebenen bezieht, trennt in der Regel die
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Leistungserbringung und die Leistungstberwachung. Die in der Regel untere Ebene
wird Uber Zielvereinbarungen o. . sowie durch Evaluation und Kontrolle "von oben" ge-
steuert. Fir Deutschland ist hier allerdings die harte verfassungsrechtliche Schranke
durch die strikte Aufgabentrennung zwischen Bund und Landern zu beachten, die eine
konsequente Durchdringung der staatlichen Ebenen mit einem derartigen Ansatz ver-
hindert. Insbesondere ist durch Artikel 84, Abs. 1 des Grundgesetzes die Regelung der
Verwaltungsverfahren und Behdrden bei der Umsetzung von Bundesgesetzen durch
die Lander deren Sache.” Bund und Lander missten somit fir ihre jeweiligen Aufga-
benbereiche jeweils eigene Ansétze der Evaluierung etablieren. Ein von zentraler Ebe-
ne entworfener und zur Uberwachung genutzter Ansatz der Evaluierung ist in dieser
Konstellation wenig wahrscheinlich. Angesichts der Entwicklungen etwa in GroRRbritan-
nien - wo teilweise eine Hyperzentralisierung beklagt wird - wertet Wollmann diese Be-
schrankung als positiv (42). Entwicklungsmaoglichkeiten flr Evaluationsansatze sieht er
dagegen eher im Bereich des internen Verwaltungsmanagements, wo durch neue
Steuerungsansatze auch der Evaluationsgedanke verstarkt an Bedeutung gewinnt.
Wollmann erwartet hier eine "Amalgamierung"” von herkdmmlichen Verwaltungselemen-
ten und neuen Steuerungsansatzen.

Mit Berufung auf den Bundesrechnungshof (s. oben Kapitel 2.1.1) verweist Stockmann
(2004) auf die bestehenden Defizite hinsichtlich der Erfolgskontrolle. Die Frage, ob es nun
tatsachlich die dritte Welle der Evaluierung auch in Deutschland gibt, ist noch nicht ab-
schlieRend zu beantworten. Es gibt allerdings eine Reihe von Anzeichen, die auf eine
grolRere Bedeutung von Evaluierungen verweisen (Ansatze zur Verwaltungsmodernisie-
rung, Evaluierungserfahrungen im Bereich der europaischen Politiken, Vorreiter in einzel-
nen Politikfeldern wie der Entwicklungspolitik usw.).

234 Wirkungsketten - Kausalmodelle

Die als Grundlage fir die Evaluierung von Férderprogrammen zu entwickelnden Indikato-
ren sollen Performanzindikatoren sein, sie sollen also die Outputs, Ergebnisse und Wir-
kungen der jeweils in den relevanten Politikfeldern eingesetzten Forderprogramme erfas-
sen konnen.

Hier soll zunachst geklart werden, was unter den Outputs, Ergebnissen und Wirkungen
eines Forderprogramms verstanden wird. Wir legen ein Wirkungsmodell zu Grunde, das

5 Es ist darauf hinzuweisen, dass fir den Bereich Finanzhilfen, die der Bund den Landern zukommen

lasst, mit der Foderalismusreform | eine Berichtspflicht der Lander lber die Umsetzung der Férderung
eingefuhrt wurde (Artikel 104b GG).
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nicht nur weite Verbreitung in der Wirkungsforschung gefunden hat, sondern auch von der
Européaischen Kommission bei der Strukturierung von Wirkungsbeziehungen von Forder-
programmen herangezogen wird (s. Abbildung 2.1).

Das Modell geht davon aus, dass Programmmalnahmen einen Input zun&chst in einen
unmittelbar am jeweils geférderten Projekt abgreifbaren Output umsetzen. Auf der Input-
Seite steht im Fall von Férderprogrammen ein finanzieller Input, eine gewisse Menge
Geld, die den Anstol3 zu einer im Projekt durchgefuhrten Aktivitat gibt. Haufig werden da-
bei Fordermittel verschiedener Foérdergeber in Kofinanzierung eingesetzt - sei es als
Bund-Lander-Gemeinschaftsaufgabe oder als europaisch-nationale Kofinanzierung. Fur
die Erfassung der Wirkungen spielt es zunachst keine Rolle, ob die Foérdermittel aus einer
Quelle oder von verschiedenen Foérdergebern stammen. Die Programmergebnisse wer-
den durch die gesamten Finanzmittel gemeinsam erreicht. Eine anteilige Zurechnung von
Ergebnissen oder Wirkungen ist in der Evaluierungspraxis nicht Ublich, da ein - wenn
auch aus mehreren Quellen gespeistes - Forderprogramm nicht einfach in zwei Teile auf-
gesplittet werden kann.® Der gesamte Fordermitteleinsatz kann auch zur Errechnung von
Kennzahlen zur Effizienz (z.B. Forderfallkosten) herangezogen werden.

Ein Output ware klassischerweise die Erstellung einer bestimmten Infrastruktur - gemes-
sen etwa in Kilometern gefoérderter ErschlielBungsstral3en fir Gewerbestandorte - oder die
Umsetzung einer bestimmten Investition in einem gefdrderten Unternehmen. Zeitlich nach
dem "Output", aber noch unmittelbar kausal mit der ProgrammmaRnahme in Verbindung
stehen die Ergebnisse. In den genannten Beispielen etwa messbar durch die Zunahme
des Straf3enverkehrs auf der ausgebauten Strafl3e oder durch die Erweiterung der Produk-
tionskapazitdten des Unternehmens. Mit gro3erem zeitlichem Abstand und meist nur mit-
telbar der Programmmalfnahme zuzurechnen sind schlie3lich die Wirkungen. Im Beispiel
kénnten etwa Wirkungen auf die Wertschopfung im Fall der Erschlieung von Gewerbe-
standorten oder zusatzliche Marktanteile und Umséatze im Fall des geférderten Unterneh-
mens als Wirkung stehen. Die Beziehung zwischen Férdermalinahme und Wirkung wird
als mittelbar bezeichnet, weil neben dem Impuls durch das Férderprogramm eine Reihe
weiterer Faktoren die Wirkungsgrofien beeinflusst.

Verkompliziert wird die Situation dadurch, dass haufig der Kofinanzierungssatz nur auf Ebene des Ge-
samtprogramms eingehalten werden muss. Es kdnnen also innerhalb eines aus verschiedenen Quellen
kofinanzierten Programms zum Teil unterschiedliche Mischungsverhaltnisse der verschiedenen Geldge-
ber berlicksichtigt werden. Diese missten streng genommen bei der rein virtuellen Aufteilung von Wir-
kungsanteilen beriicksichtigt werden.
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Abbildung 2.1: Idealtypisches Wirkungsmodell eines Férderprogramms

Wirkungen Allgemeine
(langerfristige Effekte) > Ziele <
Ergebnis Spezifische

(direkte, unmittelbare > Ziele ~ Programm-
Effekte) < ziele
Output Operationelle

(erzeugte Waren und > Ziele

Dienstleistungen)
Input # ProgrammmaRnahmen

Quelle: Europaische Kommission (2006): 9

Die Unterscheidung zwischen Output, Ergebnis und Wirkung eines Forderprogramms
erklart sich durch unterschiedlich kurze bzw. lange, direkte oder indirekte kausale Zu-
sammenhange: Wahrend der Output unmittelbare Resultate eines Programms beschreibt,
erfasst das Ergebnis diejenigen Resultate, die direkt einem Programm zugerechnet wer-
den kénnen. Die Wirkungen im engeren Sinne sind schlie3lich die langerfristigen Effekte
und indirekte Effekte auf andere, nicht geférderte Akteure, bei denen eine Rickflihrung
auf die Impulse eines Programms zunehmend schwierig wird, da andere Faktoren mit
bertcksichtigt werden missen.

Es ist zu betonen, dass wir im Weiteren dieses Wirkungsmodell durchgangig auf Forder-
programme beziehen, die ihrerseits in der Regel wiederum aus einer Vielzahl einzelner
geforderter Projekte bestehen. Indikatoren zur Darstellung von Output, Ergebnis oder
Wirkung kdénnen somit prinzipiell auf zwei Ebenen ansetzen: 1) auf der Ebene des einzel-
nen Forderfalls oder 2) auf der Ebene von Aggregaten wie beispielsweise einer Branche,
einer Region oder &hnlichem. Wir stellen in dieser Studie Wirkungsmodelle auf der Ebene
von Forderprogrammgruppen dar. In diesem Fall werden sich die Wirkungen nicht nur auf
die geforderten Projekte, sondern zumindest auf Aggregate auf Mesoebene (z. B. den
Wirtschaftssektor) oder MakrogroRen (z. B. das BIP) beziehen. Im Falle eines Programms
zur FUE-Forderung in Unternehmen kénnte eine Output-Grof3e etwa das Gesamtvolumen
des FuE-Projekts (in Euro oder Personenmonaten) sein, ein Ergebnis kdnnten Umsatzer-
|I6se durch die neuen Produkte oder die Veranderung der FuE-Aufwendungen bei den
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geforderten Unternehmen sein, wahrend eine Wirkung eine Steigerung der FUE-Aufwen-
dungen in der geférderten Branche, dem Technologiebereich oder der FUE-Beschaftigung
in der Region sein kénnte. Bei einer Férderung der Stra3eninfrastruktur ware der gebaute
Kilometer Stral3e ein Output, die Verringerung der Fahrzeit von A nach B ein Ergebnis
und die Veranderung des Modal Split zwischen verschiedenen Verkehrstragern kdnnte
eine Wirkung sein.

Die unterschiedlich enge kausale Verknipfung zwischen Programm und Output, Ergebnis
bzw. Wirkung hat fir die Wirkungserfassung erhebliche Implikationen:

- Je weiter man der Wirkungskette von den Outputs in Richtung Wirkungen folgt, desto
vermittelter und indirekter ist die kausale Verknipfung und desto zahlreicher die Ein-
flusse weiterer, externer Faktoren. So spielt im angesprochenen Beispiel eines Pro-
gramms zur FuE-Forderung nicht nur die Férderung selbst eine Rolle fir die Verénde-
rung von FuE-Aufwendungen: Es kénnen auch die Verfugbarkeit von Fachkraften, die
Qualifikation der Beschaftigten, die allgemeine konjunkturelle Lage, die Situation am
Kapitalmarkt sowie weitere Faktoren einen Einfluss haben.

- Es kann erforderlich werden, zur Erfassung der Performanz eines Forderprogramms
Indikatoren auf unterschiedlichen Ebenen einzusetzen. Unerlasslich ist die Output-
Messung auf Ebene der einzelnen geftérderten Vorhaben. Fir eine Erfassung der Er-
gebnisse und Wirkungen werden neben den gefdrderten Vorhaben haufig auch Aggre-
gat-GrolRen relevant, die sich auf eine andere Grundgesamtheit als nur die geforderten
Organisationen (etwa Unternehmen), namlich auf die Gesamtheit aller Einheiten in ei-
ner Region, Branche, einem Technologiebereich usw. beziehen.

- Schliefilich sind hinsichtlich der Wirkungen von Férderprogrammen typischerweise un-
erwiinschte Effekte zu berlcksichtigen, die sich hochstens begrenzen, aber kaum ganz
ausschlieRen lassen. Dies sind vor allem Mithahmeeffekte, wenn die Forderung von Ak-
teuren in Anspruch genommen wird, welche die angestrebte Aktivitdt auch ohne Forde-
rung durchgefihrt hétten, sowie Verdrangungseffekte, wenn durch die Forderung die
angestrebte Aktivitat nicht zusatzlich erfolgt, sondern gleichartige Aktivitaten auch ande-
rer als der geférderten Akteure unterbleiben.

Entlang der Wirkungskette zwischen Input und Wirkung sind somit verschiedene Daten-
guellen von Bedeutung. Informationen tber den Input kénnen in der Regel in Form von
Finanzdaten unmittelbar aus dem Fdérderprogrammvollzug erhoben werden. Angaben zu
Output und Ergebnis kdnnen als Angaben des jeweiligen Projekttragers zumeist ebenfalls
wahrend des Zuwendungsverfahrens erhoben werden. Wirkungsinformationen stellen
dariiber hinausgehende Anforderungen, da sie entweder nur mit zeitlichem Verzug bei
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den Projekttragern verfligbar sind oder grundsatzlich an anderen Stellen als bei den ge-
férderten Organisationen erhoben werden missen.

2.3.5 Indikatoren und Kennzahlen

Ganz allgemein sind Indikatoren Kenngrof3en, die definiert werden, um Informationen zu
nicht unmittelbar messbaren Tatbestanden zu erfassen. Im politisch-administrativen Be-
reich kommen Indikatoren in unterschiedlichen Zusammenhangen wie beispielsweise in
Controllingsystemen zur Erfassung von Verwaltungsleistungen, in Monitoringsystemen fir
gesellschaftliche und wirtschaftliche Entwicklungen oder in Bewertungssystemen zur Be-
urteilung der Wirkungen von Politik- und Verwaltungshandeln zum Einsatz.

Im Zusammenhang mit Férderprogrammen kénnen Indikatoren zur Messung unterschied-
licher Aspekte eingesetzt werden. Dies wird exemplarisch an der Definition fur Indikatoren
deutlich, wie sie von der Européischen Kommission fur die Strukturfondspolitik verwendet
wird:

"Ein Indikator lasst sich definieren als Mal} fir ein zu erreichendes Ziel, eine eingesetz-
te Ressource oder eine erzielte Wirkung, fir eine erfasste Qualitat oder fur eine Kon-
textvariable. Ein Indikator sollte eine Definition, einen Wert und eine Maf3einheit umfas-
sen" (Europaische Kommission, Generaldirektion Regionalpolitik (2006), ahnlich auch
Européaische Kommission, Generaldirektion Regionalpolitik (0. J.).

Indikatoren zeichnen sich dadurch aus, dass sie einen Sachverhalt in einer Messgrolie
darstellen. Sie unterscheiden sich damit von textlichen Deskriptoren.

In dieser Untersuchung geht es um Indikatoren, die - bezogen auf das oben dargestellte
Wirkungsmodell - auf der Input-, Output-, Ergebnis- oder Wirkungsebene eines Wir-
kungsmodells fur Forderpolitiken liegen. Die Gesamtheit der Input-, Output-, Ergebnis-
und Wirkungsindikatoren wird hier als Performanzindikatoren bezeichnet.

Die vorgeschlagenen Indikatoren sind in jedem Fall in der Lage, wichtige Aspekte der
Ergebnisse und Wirkungen im jeweiligen Politikfeld darzustellen. Auch wenn sie Informa-
tionen Uber die Wirkungen der Forderprogramme liefern, kénnen einige wenige Indikato-
ren alleine fur eine umfassende Wirkungsanalyse nicht gentigen:
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- Indikatoren stellen nur einen bestimmten Ausschnitt aus einer langeren Wirkungskette
dar. Auch wenn aufgrund allgemeiner Erkenntnisse zu den einzelnen Politikfeldern die
Wirkungszusammenhénge hinreichend klar sind, missten sie fir eine umfangreiche
Wirkungsanalyse ggf. Gberprift werden.

- Die Konzentration auf wenige Indikatoren und damit zentrale Wirkungen bringt es mit
sich, dass weniger wichtige Wirkungsaspekte nicht abgebildet werden.

- Die reine Erhebung von Indikatorwerten kann lediglich Bruttowirkungen abbilden, aber
die Frage nach Nettowirkungen nicht klaren - hierzu wéaren aufwandigere Untersuchun-
gen im Vergleichsgruppendesign erforderlich.

- Indikatoren sind nur fir bestimmte Qualitdten von Informationen geeignet. Es handelt
sich stets um quantifizierbare und in der Regel standardisiert zu erhebende Informatio-
nen. Es gibt aber durchaus wichtige Aspekte, die nur schwer mit derartigen Indikatoren
hinreichend abgebildet werden kénnen: So ist beispielsweise die Qualitat von Netzwer-
ken und Kooperationsbeziehungen zwar in einer aufwandigen Analyse sozialer Netz-
werke gut darstellbar, sie lasst sich aber nicht ohne Weiteres in wenigen Indikatoren
komprimieren. Generell bedingt die Festlegung von Indikatoren eine Konzentration auf
unmittelbar messbare, quantitative Grol3en - haufig finanzieller Art - oder zahlbare Gro-
Ren - etwa die Anzahl von Personen, Unternehmen usw.

Trotz aller Einschrankungen sind Indikatoren aber natirlich gerade wegen ihrer Quantifi-
zierbarkeit und wegen ihrer Fokussierung auf eine konkrete KenngréRe methodisch als
Grundlage fur Evaluierungen und ihre Auswertung als Basis fir politische und administra-
tive Entscheidungen notwendig. Beim Umgang mit Indikatoren sollten jedoch stets die
jeweiligen Definitionen und Erhebungsmethoden beriicksichtigt werden.

Im Kontext von Verwaltung und Politik ist dartiber hinaus die mdgliche Verwendung der
aus Indikatoren gewonnenen Informationen zu bericksichtigen. Mit Nullmeier kénnen die
entscheidungsrelevanten Daten zu einem Indikator als Kennzahl definiert werden:

"Als Kennzahl gelten nur die fr Entscheidungen wichtigen und informativen Daten, diese
bilden nur einen Ausschnitt aus der in einer Organisation insgesamt zur Verfligung ste-
henden Information" (Nullmeier 2001: 383).

Nur wenn er fir organisationsinterne Entscheidungsprozesse genutzt wird, sind die Werte
eines Indikators auch eine Kennzahl. Gleichzeitig betont die Definition aber auch, dass in
die Entscheidungsfindung innerhalb einer Organisation - etwa eines Ministeriums - neben
den als Kennzahlen dargestellten Daten auch weitere Informationen vorhanden sind. Ob
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bei der Entscheidungsfindung beispielsweise eher Informationen tber materielle Ergeb-
nisse oder Informationen Uber finanzielle GréfRen als relevant erachtet werden, oder wie
stark Entscheidungen von Einflissen mdglicher Interessenvertreter abhéangen, wird durch
die Art der jeweiligen Entscheidungsprozesse definiert. Auch aus der Einbindung in admi-
nistrative und politische Entscheidungsprozesse ergeben sich daher Konsequenzen fir
die Art und Weise, wie Indikatoren definiert werden mussen, damit deren Werte als Kenn-
zahlen genutzt werden zu kénnen.

Kennzahlen kénnen neben den Daten zu den in dieser Studie vorgeschlagenen Indikato-
ren auch weitere Daten, etwa zu Effizienzgréf3en sein. Kennziffern kénnen auch auf ande-
ren Wegen als durch Evaluierung gewonnen werden, wie etwa durch Kosten-Nutzen-
Analyse von Grol3projekten. Gegenstand dieses Gutachtens sind Indikatorenvorschlage,
die als Grundlage fir die Evaluierung von Férderprogrammen herangezogen werden kon-
nen.

2.3.6 Indikatorensysteme und Wirkungsmodelle

Fur die Zwecke der Begleitung und noch mehr fir die Evaluierung von Forderpolitiken
werden Indikatoren auf der Grundlage eines Wirkungsmodells in Indikatorensystemen
zusammengestellt, um verschiedene Aspekte der Wirkungszusammenhénge eines Pro-
gramms abbilden zu kénnen. Typischerweise werden hierzu die wichtigsten Wirkungsket-
ten eines Forderprogramms strukturiert und maoglichst mit Indikatoren auf den verschiede-
nen Stufen von Output bis Wirkung abgebildet. In der Regel sind Férderprogramme zu
komplex, um eine Bewertung auf der Grundlage nur einer oder sehr weniger Kennziffern
vornehmen zu kdnnen. Erst die Kombination mehrerer Indikatoren in einem Indikatoren-
system liefert die Grundlage fur die Bewertung von Férderprogrammen. Entsprechend der
Struktur der Wirkungsmodelle sind auch die Indikatorensysteme gegliedert. Es wird zwi-
schen Input-, Output-, Ergebnis- und Wirkungsindikatoren unterschieden.

Input-, Output-, Ergebnis- und Wirkungsindikatoren sind Indikatoren, die sich auf die
jeweiligen Elemente eines Wirkungsmodells beziehen. Sie bilden Teilaspekte der im Wir-
kungsmodell dargestellten GroRen ab.

Damit ist auch ein inhaltlicher Bezug zu den ggf. vorliegenden Zielformulierungen der ein-
zelnen Férderprogramme maoglich. Ziele auf Ebene des Inputs (etwa eine bestimmte Hohe
zu vergebender Fordermittel), des Outputs (etwa eine bestimmte zu erreichende Projekt-
anzahl), der Ergebnisse (etwa eine unmittelbar geschaffene Anzahl von Arbeitsplatzen)
oder der Wirkungen (etwa in Form eines bestimmten Beitrages zur Entwicklung des BIP
einer Region) kénnen im Indikatorensystem entsprechend dargestellt werden.
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Fur die Interpretation der Indikatoren sind Aussagen hinsichtlich des zu Grunde liegenden
Kausalmodells erforderlich. Nur diese Aussagen stellen die inhaltliche Verbindung zwi-
schen den einzelnen Messgrdf3en her. Art und Bedeutung von Indikatoren hangen in ho-
hem MalRRe von dem zu Grunde liegenden Wirkungsmodell ab. Deutlich wird dies etwa im
Politikfeld Innovationspolitik bei der Diskussion Uber lineare vs. systemische Wirkungs-
modelle.

Was allgemein fur Indikatorensysteme gilt, gilt in besonderem Mal3e auch fir Zielguantifi-
zierungen: Zielquantifizierungen konnen letztlich nur zusammen mit Aussagen Uber die
Kausalverbindungen sinnvoll als Grundlage fur Wirkungsanalysen genutzt werden. Insge-
samt ist somit das zu Grunde liegende Wirkungsmodell ein zentrales Element fiir die In-
terpretation von Ziel- und Ergebnisdaten zu ausgewéhlten Indikatoren.

Entsprechend der Ausrichtung des vorliegenden Gutachtens gehen wir hier davon aus,
dass Uber die reine Zielerreichungskontrolle hinaus - wie auch in der BHO gefordert - eine
Wirkungskontrolle angestrebt wird. Hierfiir sind Aussagen Uber die Kausalzusammenhan-
ge unbedingt erforderlich. Eine reine Zielerreichungskontrolle kdnnte auch ohne explizite
Darstellung der Kausalbeziehung als einfacher Soll-Ist-Vergleich Uber quantifizierte Ziel-
groRRen erfolgen.’

3. Wirkungsmodellbasierte Indikatorensystematik als Baustein fir ein ein-
heitliches Rahmenevaluierungskonzept der Bundesregierung

Nach der Definition der fur die Erarbeitung von Performanzindikatoren als Grundlage fur
Evaluierungen erforderlichen Kernbegriffe sollen in diesem Kapitel die wichtigsten Zu-
sammenhange in der praktischen Anwendung derartiger Indikatorensysteme im Rahmen
systematischer Wirkungskontrollen diskutiert werden.

Es geht dabei zundchst um die Rolle von Indikatoren in einer im weitesten Sinne auf Per-
formanz, also auf Messung der Leistungen von Forderpolitiken, ausgerichteten Politik-
und Verwaltungsfuhrung (3.1). In diesem Zusammenhang wird auch die mégliche Nut-
zung von Indikatoren zur Erfolgskontrolle diskutiert. Des Weiteren wird zusammenfassend
dargestellt, wie eine wirkungsmodellbasierte Indikatorensystematik als Grundlage fir die

Damit wird auch deutlich, dass der Umfang der erforderlichen Indikatorensysteme und der Aufwand, der
fur ihre Einfuhrung, fir die Datensammlung und -auswertung betrieben wird, in erster Linie davon be-
stimmt sein sollten, welches Steuerungsinteresse letztlich besteht. Fir ein einfaches Zielsteuerungssys-
tem geniigen wenige Indikatoren, da auf anspruchsvolle Diskussionen kausaler Wirkungsbeziehungen
verzichtet werden kann. Fir eine umfassende Wirkungskontrolle, die nach dem kausalen Einfluss der
Forderung auf die ZielgréRen fragt, ist hingegen die Entwicklung von Wirkungsmodellen und komplexe-
ren Indikatorensystemen unerlasslich.
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Wirkungsanalyse dienen kann (3.2). AbschlieBend wird das Verhaltnis zwischen den kon-
kreten forderinstrumenten- und fachpolitikbezogenen Indikatorensystemen und makropoli-
tischen Zielsetzungen diskutiert (3.3). Dabei wird auch auf die zu Grunde liegenden 6ko-
nomischen Rationalitdten eingegangen. Vor allem wird aber deutlich, dass ein indikato-
rengestitztes Bewertungssystem die fehlende Verknipfung von Instrumenten oder Fach-
politiken und makropolitischen Zielen nicht ersetzen kann.

3.1 Indikatoren und performanzorientierte Politik

3.1.1 Indikatoren und leistungsorientierte Politik- und Verwaltungssteuerung
Um dberhaupt fur als Grundlage fur Entscheidungsprozesse geeignet zu sein, muss ein
Indikator einige allgemeine Qualitatskriterien erfillen. Durch die Kriterien wird die Aussa-

gekraft, aber auch die Nutzlichkeit und Handhabbarkeit des Indikators festgestellt (s. auch
Nullmeier 2001: 387 f.).

Ein Indikator muss verlassliche Ergebnisse liefern.

Ein Indikator muss nitzliche Ergebnisse liefern.

Ein Indikator muss vergleichbar sein (zwischen verschiedenen Programmen oder Perioden).

Ein Indikator muss in Beziehung zu den Zielen der jeweiligen Férderung stehen.

Ein Indikator muss im inhaltlichen Zusammenhang mit der jeweiligen Férderung stehen.

Ein Indikator muss messbar sein.

Ein Indikator muss mit Daten belegbar sein, die zu vertretbaren Kosten beschafft werden kénnen.

Generell sind in Politik und Verwaltung vielfaltige Anwendungsbereiche fiir Indikatoren
und Kennzahlen denkbar (s. Nullmeier 2001: 389 f.):

- Produktorientierung und Leistungsvergleiche: Die Definition von "Produkten” fir staatli-
che Dienstleistungen und Aufgaben ist ein zentrales Element des fur die Verwaltungsre-
form auf kommunaler Ebene in Deutschland einschlagigen Neuen Steuerungsmodells,
wird aber auch in einigen Landern praktiziert. Mit dem Vergleich der Effektivitat und Ef-
fizienz der Produkterstellung werden dann Leistungsvergleiche angestellt.

- Zielvereinbarungen, Kontraktmanagement: Fir das verwaltungsinterne Management
stellen quantifizierte ZielgréRen auf der Basis geeigneter Kennzahlen einen wichtigen

Bestandteil dar. Zielvereinbarungen kénnen sowohl innerhalb einer Organisation zwi-
schen Fuhrungsebene und Untereinheiten (z. B. Abteilungen) als auch zwischen Orga-
nisationen (etwa Ministerien und nachgeordneten Behorden) geschlossen werden.
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- Frihwarnsysteme: Kennzahlengestitzte Systeme zur Beobachtung von Entwicklungen
im Umfeld der Politik und Verwaltung kénnen wichtige Informationen tber die Relevanz
der Ziele liefern. Derartige Systeme sind auf3erst anspruchsvoll. Ansétze dazu sind bei-
spielsweise in Technologie-Foresight-Instrumenten zu finden, mit denen versucht wird,
kunftige Technologieentwicklungen abzuschatzen.

- Kennzahlenorientierte Mittelvergabe: Kennzahlen kénnen als Grundlage fir die Mittel-
vergabe herangezogen werden. Denkbar ist es, Kennzahlen zur Verteilung eines vorab
definierten Budgetrahmens heranzuziehen. Es ist aber auch moglich, Uber die H6he ei-
nes Gesamtbudgets unter Heranziehung von Kennzahlen zu entscheiden.

- Wettbewerbsférderung: Kennzahlen ermdéglichen Vergleiche und haben daher das Po-
tenzial, Wettbewerbe zu férdern. Ein Beispiel flr einen derartigen Mechanismus sind
etwa die Vergleichsringe, die auf kommunaler Ebene die Bedingungen der Produkter-
stellung in unterschiedlichen Kommunen vergleichen. Auch die derzeit haufig genutzten
Benchmarkings und Rankings kénnen derartige Funktionen haben.

- Strategisches Management und Planung: Durch systematische Einbeziehung von In-
formationen aus dem Kontext kann die jeweilige Politik und Verwaltung sich besser mit
ihrer Umwelt in Beziehung setzen.

Ganz allgemein ist vor dem Hintergrund dieses breiten Spektrums mdglicher Nutzungen
von Indikatoren ein Defizit der deutschen Verwaltungsreformprozesse im Allgemeinen und
der Verwaltung auf Bundesebene im Besonderen festzuhalten. Wahrend international
zunehmend uber die Rolle von Ergebnis- und Wirkungsindikatoren diskutiert wird, verharrt
die Diskussion in Deutschland noch weitgehend auf der Ebene von OutputgréRen (vgl.
Bihler 2002, Bogumil 2004).

In der internationalen Diskussion werden bereits seit lAngerem Fragen zur Einfihrung und
Ausgestaltung eines strategischen Managements und einer erfolgsorientierten Finanzpla-
nung in Politik und Verwaltung diskutiert. Insbesondere die OECD hat sich in ihrem Ar-
beitsbereich Public Management (PUMA) ausgiebig mit den Reformprozessen in einzel-
nen Landern bezuglich einer erfolgsorientierten Steuerung und der Einfihrung eines "per-
formance based budgeting” beschéftigt (vgl. u. a. OECD 1997, OECD 2007). Als Vorreiter
werden in diesem Zusammenhang vor allem Australien, Gro3britannien, Neuseeland und
die USA sowie Danemark, Kanada, Finnland, die Niederlande und Schweden genannt
(vgl. Pollitt/Bouckaert 2000, dies. 2004, Sterck/Scheers 2006, OECD 2007).

Deutschland gehért nach Pollitt und Bouckaert ausdrticklich nicht zu der Gruppe der "ra-
dikalen Reformer" (Pollitt/Bouckaert 2000: 93). Allerdings wird mittlerweile auch in
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Deutschland ein Wandel wahrgenommen. Im Jahr 2000 wurde Deutschland noch der
Gruppe der "Aufrechterhalter” zugeordnet, die sich dadurch auszeichnet, dass sie ver-
sucht, Strukturen und Praktiken zu verbessern und gleichzeitig soviel wie méglich des
Status quo aufrecht zu erhalten. Seit einigen Jahren ist eine Strategie der Mixtur aus Auf-
rechterhaltung und Modernisierung erkennbar (Pollitt/Bouckaert 2004: 189). Dieser Be-
fund deckt sich mit der von Wollmann geauf3erten Erwartung, dass in Deutschland eher
eine "Amalgamierung" von Elementen, wie sie im Neuen Steuerungsmodell enthalten
sind, und der traditionellen Verwaltungssteuerung entstehen wird (Wollmann 2004). In
diese Richtung weisen auch die Vorschlage, das Rechnungswesen des Bundes im Sinne
einer erweiterten Kameralistik zu entwickeln, die an bestehende Systeme ankntipft, aber
starker ziel- und ergebnisorientierte Informationen mit in die Haushaltssteuerung einzube-
ziehen.

3.1.2 Performanzindikatoren, Ziele und Evaluierung
3.1.2.1 Ziele und Indikatoren

Eine wesentliche Eigenschaft von Indikatoren im Zusammenhang mit der Evaluierung von
Forderpolitiken ist ihre Zielorientierung. Um entscheidungsrelevante Informationen liefern
zu kénnen, mussen die gewahlten GrolRen einen Bezug zu den Zielen einer Organisation
haben. Im Vergleich zu den primar betriebswirtschaftlich definierbaren Zielen eines Unter-
nehmens ist die Zieldefinition fur 6ffentliche Verwaltungen und Politik erheblich komple-
xer. Offentliche Aktivitaten bezwecken zumeist Veranderungen gesellschaftlicher oder
gesamtwirtschaftlicher Gegebenheiten, fur die Indikatoren nicht ohne weiteres verfligbar
sind und die anders als bei betriebswirtschaftlichen Zielen oft nicht in monetaren GréRen
ausgedrickt werden kdnnen.

Aufgrund der im 6ffentlichen Bereich besonders groRen Unbestimmtheit bei der Definition
von Zielen ist es von besonderer Bedeutung, dass erst Ziele definiert und dann die pas-
senden Indikatoren entwickelt werden: "Explizite Zieldefinitionen und Leitbildentwicklun-
gen missen daher der Entfaltung von komplexeren Kennzahlensystemen oder kennzah-
lenbasierten Berichtssystemen vorausgehen. Dabei darf die Zielbildung nicht von dem
vorhandenen Material an Informationen und Kennzahlen bestimmt werden" (Nullmeier
2001: 385).

Fur die sinnvolle Festlegung und spétere Interpretation von Performanzindikatoren und fur
ihre Nutzung im Rahmen von Entscheidungen uber die Fortfihrung oder Neugestaltung
von Foérderpolitiken ist demnach die Definition von Zielen Voraussetzung.
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Generell liegen fur Forderprogramme Zielformulierungen nur im Ausnahmefall vor (s. Ka-
pitel 2.1). Die Entwicklung von Indikatoren wird dadurch erheblich erschwert. Ohne ent-
sprechende Zielformulierung bleibt letztlich unklar, worauf sich ein zu entwickelnder Indi-
kator beziehen soll. Die Programme selbst - die zu Grunde liegenden Forderrichtlinien
und Dokumente - sagen in diesen Fallen bisher nichts Uber das Wirkungsmodell des je-
weiligen Instrumentes aus.

Auch wenn in den konkreten Forderprogrammen Zielformulierungen haufig fehlen, bemd-
hen wir uns um die Entwicklung von Performanzindikatoren. Wo die Férderprogramme
und die strategischen Dokumente aus den Politikfeldern keine ausreichenden Informatio-
nen Uber die Ziele der Politik liefern, missen wir diese Liicke selbststandig fillen. Dabei
kamen vor allem die folgenden Anséatze zum Einsatz:

- Rekonstruktion allgemein gultiger Wirkungsketten aus der wissenschaftlichen Literatur
und Ableitung von Zielformulierungen.

- Rekonstruktion von Zielformulierungen aus allgemeinen politischen Konzepten und Pa-
pieren.

- Rekonstruktion von Zielen ausgehend von den Ansétzen in den jeweiligen Richtlinien
oder Fordergrundlagen.

Das weitgehende Fehlen ausdricklicher Wirkungsziele fur die einzelnen Férderprogram-
me fuhrt aber auch dazu, dass Zielstellungen teilweise oder ganz implizit bleiben und von
"auBen" nicht greifbar sind. In einer Wirkungsanalyse im Rahmen von Evaluierungen wuir-
de man anhand von Erhebungen bei den Akteuren aus Politik und Verwaltung zusétzlich
versuchen, implizite Ziele zu erfassen und fir die Evaluierung explizit zu machen.

Fur das vorliegende Projekt verursacht das beschriebene Vorgehen der Rekonstruktion
von Zielen ein gewisses Risiko. Wo Wirkungsziele rekonstruiert werden miissen, besteht
die Gefahr, bei den fachlich verantwortlichen Ressorts auf abweichende implizite Zielset-
zungen zu stof3en. Dartber hinaus werden die Ziele in der Praxis haufig ohne systemati-
sche Prufung auf mogliche Zielkonflikte festgelegt. Diesen Gefahren kann und sollte nur
durch die Abstimmung der konkreten Zielformulierungen und Indikatorenvorschlage mit
den betroffenen Akteuren begegnet werden. Erst wenn diese Uberpriifung der rekon-
struierten Zielstellungen der Férderprogramme erfolgt ist, konnen die Indikatorenvor-
schlage als Performanzindikatoren fur das konkrete Programm angesehen oder die dazu
erhobenen Daten als Kennzahlen genutzt werden. Bis dahin handelt es sich bei den hier
erarbeiteten Indikatoren um Vorschlage, die aus bisher angewendeten Indikatoren in Eva-
luierungen ausgewahlt wurden.
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3.1.2.2 Der Beitrag von Performanzindikatoren zur Verbesserung der Evaluierung

Die mit diesem Gutachten vorgeschlagenen Performanzindikatoren als Grundlage fur
Evaluierung kénnen vor allem in zweierlei Hinsicht genutzt werden:

1. Unterstitzung leistungsorientierter Politik- und Verwaltungssteuerung: Der Begriff Per-
formanz ("Leistung") verweist auf einen Modus der Politik- und Verwaltungssteuerung,
bei dem materielle Ergebnisse im Mittelpunkt stehen. Damit hebt sich dieser Modus
von den derzeit in Deutschland noch dominierenden Ansétzen klassischer Steuerung
ab, die auf Regeln und Budgetzuweisung setzen. Im Zusammenhang mit den Diskus-
sionen um New Public Management gewann der Gedanke des "performance mana-
gement" seit den 1990er Jahren an Bedeutung. Steuerung erfolgt in diesem Modus
Uber Ergebnis- und Wirkungsgrofien, nicht Gber Ressourcenallokation und Input. Mit
Performanzorientierung geht haufig eine Dezentralisierung einher, da den umsetzen-
den Stellen gréRere strategische Freiheiten in der Mittelallokation eingerdumt werden
missen, um eine performanzorientierte Politik umsetzen zu kdnnen.

Indikatorensysteme sind ein wichtiges Element einer performanzorientierten Politik-
und Verwaltungssteuerung. Sie sind allerdings in dieser Perspektive nur ein Baustein
eines umfassenden Paolitik- und Verwaltungsmanagementsystems (s. Abbildung 3.1).

2. Im Rahmen eines weiter gespannten Systems performanzorientierten Politik- und
Verwaltungsmanagements spielen Indikatoren als wichtige Grundlage fur Evaluatio-
nen/Wirkungsanalysen eine Rolle. Zundchst werden mit Indikatoren lediglich ausge-
wahlte Informationen Uber bestimmte Sachverhalte gesammelt.
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Abbildung 3.1: Indikatorensystem und Performanzmanagement

Es wurde ein Indikatorensystem
konstruiert

Das System liefert die erwarteten Das Indikatorensystem bildet die Ziele
Informationen ab und macht sie transparenter

A 4

Die Informationen werden korrekt
interpretiert

A 4

Die Informationen werden genutzt, um
an Anreize zur Verbesserung zu geben

A 4

Informationen werden der
Offentlichkeit zuganglich gemacht

A 4

Auf mogliche problematische
Entwicklungen wird geachtet

A 4

Entscheidungstrager kdnnen bessere
Entscheidungen treffen

A 4 \ 4

Die Leistungsfahigkeit des Programms Birger und politische Akteure kénnen
verbessert sich sich eine eigene Meinung bilden

Quelle: eigene Ubersetzung aus Europaische Kommission, Generaldirektion Regionalpolitik (0. J.)

Fur die Evaluierung konnen Indikatoren dann im Zusammenhang mit der jeweiligen
Programmtheorie (s. Kapitel 2.2.2) zur Bewertung der Ergebnisse und Wirkungen be-
stimmter Programme dienen. Im Rahmen von umfassenderen Evaluierungen und ab-
hangig von Evaluationsfragestellung und -design kénnen Indikatoren dabei fur unter-
schiedliche Zwecke herangezogen werden (s. Abbildung 3.2).

Abbildung 3.2: Indikatoren - Verwendung in der Evaluierung - Uberblick

Indicators serve a number of useful roles in evaluation. Their use is common with respect to programme

evaluation, particularly where objectives are expressed in clear operational terms. The use of indicators

normally forms part of an evaluation. The information they provide needs to be carefully interpreted in the

light of other evidence in order that evaluative conclusions can be drawn. Indicators have the potential to

contribute to the evaluation of socio economic programmes in several ways:

« The analysis of the indicator scores can be used to provide support for a rationale for intervention and
resource allocation.

¢ Indicators can be used to compare inputs and outputs in order to measure efficiency.

« Indicators can be used to compare actual outcomes with expectations in order to assess effectiveness.

¢ Indicators can be used to compare inputs relative to impacts and hence allow the assessment of the
value (value added) of policy, legislation or initiatives.

Quelle: Europaische Kommission, Generaldirektion Regionalpolitik (0. J.)
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Eine besondere Aufgabe der Wirkungsanalyse stellt die Isolierung der Nettowirkungen
eines Forderprogramms dar, d. h. den Effekt der Forderung gegenlber anderen Ein-
flussfaktoren (wie etwa der konjunkturellen Entwicklung) aber auch gegeniiber nichtin-
tendierten Nebeneffekten (etwa Mitnahmeeffekten) abzugrenzen. Wenn im Weiteren
einzelne Indikatoren fur Ergebnisse und/oder Wirkungen benannt werden, so ist zu be-
tonen, dass mit diesen ausgewahlten Indikatoren eine Wirkungsmessung im strengen
Sinn - als Erfassung von Nettowirkungen - nicht ohne Weiteres geleistet werden kann.
Methodisch ist fir eine Wirkungsmessung der with/without-Vergleich anhand der Indika-
toren erforderlich: d. h. es missen Informationen dariber vorliegen, wie die Entwicklun-
gen ohne Forderung verlaufen waren. In der Umsetzung erfordert dies nach wissen-
schaftlichen Standards eine aufwéndige Untersuchung unter Einbeziehung einer Ver-
gleichs- oder Kontrollgruppe, die nicht von der Forderung betroffen ist. ldealerweise
wird die Kontrollgruppe dadurch gewonnen, dass zuféllig ausgewahlt wird, welche Pro-
jekte in den Genuss der Forderung kommen und welche nicht (“random-treatment”). Da
ein echtes Random-Treatment meist nicht umsetzbar ist, werden Kontrollgruppen héu-
fig anhand bestimmter Auswabhlkriterien ausgewahlt und mit der Gruppe der geférderten
Projekte abgeglichen. In jedem Fall ist aber eine Datenerhebung bei der geférderten
Gruppe und der Kontrollgruppe erforderlich. Durch den Vergleich werden Schlisse auf
die Wirkungen der Forderung moglich. Wirkungsanalysen im engeren Sinne erfordern
daher neben der Definition von Indikatoren weitere methodisch fundierte Ansatze zur
Vergleichsgruppenkonstruktion und zur Auswertung. Auf den Stand der Evaluierungs-
forschung wird in den einzelnen politikfeldbezogenen Kapiteln nédher eingegangen.

Des Weiteren ist bei der Output- und Ergebnisdimension einerseits sowie der Wir-
kungsdimension andererseits haufig auf unterschiedliche Datenquellen zuriickzugrei-
fen. Output- und Ergebnisdaten werden meist unmittelbar bei den an der Programmum-
setzung beteiligten Akteuren abgegriffen. Wirkungsdaten sind dagegen haufig eher auf
aggregierter, gesamtwirtschaftlicher oder -gesellschaftlicher Ebene verfiigbar.

Kurz gesagt: Eine beschrankte Anzahl von Performanzindikatoren alleine kann eine
umfassendere Wirkungsanalyse nicht ersetzen. Die Erfassung von Daten bei der Grup-
pe der gefdrderten Projekte oder die Beobachtung gesamtwirtschaftlicher und -gesell-
schaftlicher GroRen durch Performanzindikatoren kénnen jedoch Hinweise auf die mog-
lichen Wirkungen geben und Bruttowirkungen beschreiben.
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3.1.2.3 Indikatoren bei der Umsetzung der Wirtschaftlichkeitsuntersuchung

Indikatoren sind eine notwendige, aber noch keine hinreichende Bedingung fur Wirtschaft-
lichkeitsuntersuchungen, wie sie von der BHO vorgeschrieben werden. Zusétzlich zu den
Indikatoren sind fir Wirtschaftlichkeitsuntersuchungen jeweils konkrete Bewertungsmali-
stabe und —verfahren erforderlich. Diese sind jedoch nicht Gegenstand dieses Gutach-
tens, da sie in ihrer Vielfalt kaum erschépfend darstellbar waren und somit den Rahmen
des Gutachtens sprengen wirden. Gleichwohl sind Indikatoren fir jegliche Wirtschaftlich-
keitsuntersuchung zwingend erforderlich.

Grundsatzlich sind nach Nummer 11 a der "Allgemeinen Verwaltungsvorschriften zur
Bundeshaushaltsordnung” (VV-BHO) zu 8§ 44 der BHO Foérderprogramme Gegenstand
einer Erfolgskontrolle: "Fir Ubergeordnete Ziele - insbesondere Férderprogramme -, die
Zuwendungen® zur Projektférderung vorsehen, ist eine begleitende und abschlieBende
Erfolgskontrolle mit den Bestandteilen Zielerreichungs-, Wirkungs- und Wirtschaftlich-
keitskontrolle nach Maf3gabe der VV zu 8 7 durchzufihren" (VV-BHO zu § 44, Nummer
11a).

Die Nummer 1 der VV-BHO zu § 7 unterstreicht, dass alle Malnahmen des Bundes, "die
Einnahmen und Ausgaben des Bundeshaushaltes unmittelbar oder mittelbar beeinflus-
sen" das Wirtschaftlichkeitsprinzip beachten missen. Dabei wird zwischen einzelwirt-
schaftlichen Beurteilungskriterien, die vor allem fiur interne Ablaufe wie Beschaffung und
Organisationsreform innerhalb der Verwaltung gelten, und gesamtwirtschaftlichen Beurtei-
lungskriterien unterschieden. Fir Forderprogramme gelten gesamtwirtschaftliche Beurtei-
lungskriterien. Die hier vorgestellten Performanzindikatoren kénnen also die gesamtwirt-
schaftlichen Wirtschaftlichkeitsuntersuchungen fur Forderprogramme unterstitzen. Wirt-
schaftlichkeitsuntersuchungen sind grundsétzlich von der Organisationseinheit vorzuneh-
men, die mit der Durchfiihrung des Forderprogramms befasst ist. Die Ergebnisse sind zu
vermerken und zu den Akten zu nehmen.

Aufgabe der zustandigen Einheit ist es auch, die im jeweiligen Einzelfall erforderlichen
Indikatoren auszuwahlen und sie ggf. so an das Forderprogramm anzupassen, dass sie
den spezifischen Anforderungen gerecht werden. die hier vorgeschlagenen Indikatoren
stellen insofern keinen verbindlichen Indikatorenkatalog dar, sondern sind als Ausgangs-
punkt und Anregung fiir die Entwicklung von programmspezifischen Indikatoren zu ver-
stehen.

Gegeniber der BHO werden in dieser Studie im Einzelfall nicht nur Zuwendungen, sondern auch Darle-
hens- und Kreditinstrumente als Forderprogramm verstanden.
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Dabei sind unterschiedliche zeitliche Perspektiven zu beachten (vgl. Ziffer 2 VV-BHO § 7):
Wirtschaftlichkeitsuntersuchungen sind in der Planungsphase, wahrend der Durchfiihrung
sowie nach Abschluss der MaRnahmen durchzufiihren. Die mdglichen Beitrédge des hier
vorgeschlagenen Ansatzes einer wirkungsmodellbasierten Indikatorensystematik sollen
fur die drei Phasen kurz umrissen werden. Dabei werden die Phasen der begleitenden
und der abschlieRenden Wirtschaftlichkeitsuntersuchung (Erfolgskontrolle) nicht weiter
unterschieden, da zwischen beiden "methodisch kein Unterschied besteht" (VV-BHO § 7,
Nummer 2.2).

Wirtschaftlichkeitsuntersuchung in der Planungsphase

In der Planungsphase soll durch die Wirtschaftlichkeitsuntersuchung "die Grundlage fiir
die begleitenden und abschlieBenden Erfolgskontrollen" gelegt werden. Konkret "muissen
mindestens Aussagen zu folgenden Teilaspekten” enthalten sein (VV-BHO § 7, Nummer
2.1):

- Analyse der Ausgangslage und des Handlungsbedarfs,

- Ziele, Prioritatsvorstellungen und mégliche Zielkonflikte,

- relevante Lésungsmoglichkeiten und deren Nutzen und Kosten (einschl. Folgekosten),
auch soweit sie nicht in Geld auszudrticken sind,

- finanzielle Auswirkungen auf den Haushalt,

- Eignung der einzelnen Lésungsmoglichkeiten zur Erreichung der Ziele unter Einbezie-
hung der rechtlichen, organisatorischen und personellen Rahmenbedingungen,

- Zeitplan fur die Durchfiihrung der MaRnahme,

- Kriterien und Verfahren fur Erfolgskontrollen (vgl. Nr. 2.2).

Generell kann der hier verfolgte Ansatz einer wirkungsmodellbasierten Indikatorensyste-
matik die Umsetzung der Wirtschaftlichkeitsuntersuchung in der Planungsphase in meh-
rerlei Hinsicht unterstiitzen. Insbesondere sind natirlich die hier vorgeschlagenen Indika-
toren geeignet, in die Beschreibung der Kriterien und Verfahren fir die Erfolgskontrolle
Eingang zu finden.

Betrachtet man nicht nur die einzelnen Indikatoren, sondern die im Weiteren dargestellte
wirkungsmodellbasierte Indikatorensystematik im Ganzen, werden eine Reihe weiterer
Nutzungsmoglichkeiten fiir die Wirtschaftlichkeitsuntersuchung in der Planungsphase
deutlich: Erstens kann die Systematisierung von Input, Output, Ergebnis und Wirkung
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sowie die Darstellung der Zusammenhénge in einem Wirkungsmodell dazu beitragen, die
Ziele und Prioritatsvorstellungen fir ein geplantes Forderprogramm transparent zu ma-
chen. Insbesondere kénnen so mdgliche Spannungen und Konflikte im Zielsystem identi-
fiziert werden. Zweitens kdnnen die hier vorgeschlagenen Indikatoren als Grundlage fur
die Festlegung konkreter Uberprifbarer Ziele genutzt werden. Drittens kann durch die
vergleichende Darstellung des Wirkungsmodells und der Ziele eine Grundlage fiir die Ab-
schatzung des Nutzens alternativer Ansatze gelegt werden. Dem Nutzen alternativer An-
satze zu den spezifischen Forderprogrammen sollten dann die jeweiligen Kosten gegen-
Ubergestellt und die finanziellen Folgen fir den Haushalt ausgewiesen werden. Hierflr
missen geeignete Daten zusatzlich bereit gestellt werden. Viertens kdnnen auf der
Grundlage der Wirkungsmodelldarstellungen und Zieldefinitionen Lésungsmadglichkeiten
hinsichtlich ihrer Eignung diskutiert und verglichen werden.

Begleitende und abschlieRende Wirtschaftlichkeitsuntersuchung (Erfolgskontrolle)

Die VV-BHO stellen fest, dass zwischen der begleitenden und der abschlieRenden Wirt-
schaftlichkeitsuntersuchung keine methodischen Unterschiede bestehen (VV-BHO, 8§87,
Nummer 2.2). Erfolgskontrolle umfasst grundsatzlich drei Untersuchungen: die Zielerrei-
chungskontrolle, die Wirkungskontrolle und die Wirtschaftlichkeitskontrolle. Fir alle drei
Untersuchungen sind Indikatoren unerlasslich, da erst gezielt mit Indikatoren gewonnene
Daten die Verbindung zwischen Zielen und dem Output, Ergebnissen oder Wirkungen
(Zielerreichungskontrolle und Wirkungskontrolle) oder zwischen Kosten und Output, Er-
gebnissen und Wirkungen (Wirtschaftlichkeitskontrolle) herstellen.

Die vorgeschlagenen oder auf ihrer Grundlage weiterentwickelten Indikatorensatze kon-
nen einen wichtigen Beitrag dazu leisten, Informationen aus der Umsetzung der Forde-
rung zu gewinnen und diese im Rahmen der jeweiligen Wirkungsmodelle als Output, Er-
gebnis oder Wirkung des jeweiligen Programmtyps zu interpretieren. Die Indikatoren, die
in diesem Gutachten im Rahmen einer wirkungsmodellbasierten Systematik entwickelt
werden, kénnen damit die drei unterschiedlichen Untersuchungsansétze der Erfolgskon-
trolle in unterschiedlicher Weise unterstitzen.

- Zielerreichungskontrolle: "Mit der Zielerreichungskontrolle wird durch einen Vergleich
der geplanten Ziele mit der tatsachlich erreichten Zielrealisierung (Soll-Ist-Vergleich)
festgestellt, welcher Zielerreichungsgrad zum Zeitpunkt der Erfolgskontrolle gegeben
ist" (VV-BHO, 8 7, Nummer 2.2). Die hier vorgeschlagenen Indikatoren sind geeignet,
Zielrealisierungen zu messen. Dies kann auf Ebene von (meist finanziellen) Inputgré-
Ren oder den je nach Programmgruppe definierten Output-, Ergebnis- oder Wirkungs-
grol3en erfolgen. Voraussetzung ist in jedem Fall, dass bei der Planung des jeweiligen
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Forderprogramms Uberprifbare, quantifizierbare Ziele festgelegt wurden. Zur Definition
von Zielwerten und damit zur Zielerreichungskontrolle sind grundsatzlich alle in diesem
Gutachten verwendeten Indikatorentypen (Input, Output, Ergebnis und Wirkung) geeig-
net. Die Zielerreichungskontrolle in Form eines einfachen Soll-Ist-Vergleiches stellt ge-
messene Ergebnisse den vorab definierten Zielen gegeniber. Sie hinterfragt aber nicht,
ob und inwiefern das jeweilige Forderprogramm fir die Zielerreichung kausal war. Dies
ist Gegenstand der Wirkungskontrolle.

- Wirkungskontrolle: "Im Wege der Wirkungskontrolle wird ermittelt, ob die MalZnahme fir
die Zielerreichung geeignet und urséchlich war. Hierbei sind alle beabsichtigten und
unbeabsichtigten Auswirkungen der durchgefihrten MalRnahmen zu ermitteln" (VV-
BHO, § 7, Nummer 2.2). Insbesondere fir die Wirkungskontrolle kénnen die hier vorge-
schlagenen Indikatoren genutzt werden. lhre Systematisierung auf Grundlage eines
Wirkungsmodells erlaubt es, Messwerte als ursachlich durch ein Férderprogramm ver-
ursachte Wirkungen zu interpretieren. Die vorgeschlagenen Indikatoren haben den
Zweck, als Grundlage fur die Wirkungsanalyse (Evaluierung) zu dienen.’

- Wirtschaftlichkeitskontrolle: Die Wirtschaftlichkeitskontrolle untersucht sowohl, ob die
MalRnahme im Hinblick auf den Ressourcenverbrauch wirtschaftlich war (Vollzugswirt-
schaftlichkeit), als auch, ob sie im Hinblick auf Ubergeordnete Zielsetzungen allgemein
wirtschaftlich war (MaRhahmenwirtschaftlichkeit). In beiden Féllen werden Kosten der
Forderung mit Informationen zu Output, Ergebnissen oder Wirkungen ins Verhéltnis ge-
setzt. Bei der Vollzugswirtschaftlichkeit steht in der Regel das Verhaltnis des finanziel-
len Inputs (Fordermittelvolumen) oder der Verwaltungskosten auf der einen und des
Forderergebnisses (als Projektanzahl oder einfach Outputgré3e) auf der anderen Seite
im Vordergrund. Bei der Analyse der MaRnahmenwirtschaftlichkeit werden in der Regel
Ergebnisse bzw. Wirkungen ins Verhéltnis mit dem finanziellen Input gestellt. Fir beide
Perspektiven der Wirtschaftlichkeitsbetrachtungen kénnen die hier vorgeschlagenen In-
dikatoren eine Grundlage sein. Sie bedirfen aber ggf. der Erganzung (etwa um Anga-
ben zu den Verwaltungskosten).

Insgesamt wird somit deutlich, dass die hier vorgeschlagenen Indikatoren in ihrer Ablei-
tung aus einem Wirkungsmodell sowohl fur die Wirtschaftlichkeitsuntersuchung in der
Planungsphase, als auch fir die begleitende und abschlieRende Wirtschaftlichkeitsunter-

Die vorgeschlagenen Indikatoren alleine kbnnen aber die Anforderung der Wirkungskontrolle, wie sie in
der BHO formuliert werden, nicht erfiillen. Vor allem zwei wesentliche Erweiterungen sind erforderlich: 1)
Die Analyse der unerwiinschten Effekte, da in den Wirkungsmodellen nur erwiinschte Ergebnisse und
Wirkungen dargestellt sind, sowie 2) die Analyse von Netto-Ergebnissen und -wirkungen, da die Indika-
toren lediglich Bruttoeffekte erfassen und diese teilweise durch andere Faktoren als das jeweilige For-
derprogramm beeinflusst werden.
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suchung genutzt werden kénnen. In der Planungsphase haben sie zum einen das Poten-
zial, die Formulierung konkreter und tberprifbarer Ziele zu unterstiitzen. Sie kdnnen aber
durch die Systematisierung von Wirkungszusammenhangen auch fir weitere Elemente
der Wirtschaftlichkeitsuntersuchung in dieser Phase genutzt werden. In der begleitenden
und abschlieRenden Wirtschaftlichkeitsuntersuchung liegt ihr Beitrag vor allem im Bereich
der Wirkungskontrolle. Sie kénnen aber auch die Zielerreichungskontrolle und die Wirt-
schaftlichkeitskontrolle unterstiitzen (Abbildung 3.3).

Abbildung 3.3: Zusammenhange zwischen Forderprogramm und Erfolgskontrolle

Analyse des Handlungsbedarfs, Ziele und Prioritaten

externe Faktoren Wirkungen Zielerreichungskontrolle
(Effektivitéat)
A Wurden die geplanten Ziele
- ) erreicht?
Wirkungskontrolle Ergebnisse (Soll-Ist-Vergleich,
War die Mainahme fiir die Zie|erreichungsgrad)
Zielerreichung geeignet und A
achlich?
urséchlich? Output

A

Forderaktivitaten

Wirtschaftlichkeitskontrolle

(Effizienz)
Steht der Input in einem
Fbrd*gramm vernuinftigen Verhaltnis zum
Output bzw. zu den Ergebnissen?
Input
3.1.3 Indikatoren in der Verwaltungspraxis - Hinweise zum aktuellen Stand

In der aktuellen Verwaltungspraxis wird eine Vielzahl von Indikatoren zu unterschiedlichen
Zwecken genutzt. Eine systematische Bestandsaufnahme der Indikatorennutzung oder
der Praxis zur Wirtschaftlichkeitsuntersuchung war nicht Gegenstand des Gutachtens.
Dennoch soll an einigen Beispielen schlaglichtartig beleuchtet werden, wie Indikatoren im
Zusammenhang mit Foérderpolitiken in der derzeitigen Verwaltungspraxis genutzt werden.

Eine sehr weitgehende Nutzung von Indikatoren findet sich beispielsweise im Rahmen der
Landwirtschaftspolitik. Hier besteht mit dem "Informationsnetz landwirtschaftlicher Buch-
fuhrung" (ILNB) ein EU-weites System der Erhebung von einzelbetrieblichen Daten bei
einer reprasentativen Stichprobe von Betrieben. Auf dieser Grundlage sind EU-weit ver-
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gleichende Analysen zur wirtschaftlichen Situation landwirtschaftlicher Betriebe, zu sekt-
oralen Aspekten innerhalb der Landwirtschaft, zur Einkommenssituation usw. moglich. Die
Daten sind auch eine wesentliche Grundlage fur Evaluierungen. Ein so weit gehendes
und systematisches Monitoring von Fordermittelempfangern ist einmalig. Es erklart sich
aus der besonderen Gestaltung der Landwirtschaftspolitik, die mit Ausgleichszahlungen
oder Preisgarantien tief in das Marktgeschehen eingreift. Neben dem Monitoring werden
diese Daten auch systematisch fiir Evaluierungen genutzt, wobei flr eine umfassende
Wirkungsanalyse zusétzliche Arbeitsschritte erforderlich sind (s. Kapitel 2.3.3).

Fur den Bereich der Stadtebauférderung werden Indikatoren vielfach im Rahmen von
Stadt- oder Stadtteilmonitorings eingesetzt, in denen gebietsbezogen in verschiedenen
Dimensionen die Entwicklungen abgebildet werden sollen. Daneben werden im Rahmen
von Fdrdermonitoringsystemen fir einzelne Programme weitere indikatorbezogene Daten
erhoben. Ein Kernproblem in diesem Bereich besteht darin, dass die Indikatoren zwischen
den Bundeslandern nicht ausreichend vereinheitlicht wurden, um Aggregationen auf Bun-
desebene oder direkte Vergleiche zu ermdglichen. Eine mit der Landwirtschaft vergleich-
bare einheitliche Datenbasis gibt es in diesem Bereich nicht. Allerdings ist angesichts der
Uberlagerung von insgesamt drei Handlungsebenen mit je spezifischen Steuerungsinte-
ressen und folglich auch spezifischen Informationsbedirfnissen fraglich, ob eine mit der
Landwirtschaftspolitik vergleichbar starke Vereinheitlichung in diesem Politikfeld sinnvoll
ware.

Die in der Stadtebauférderung angesprochene Erhebung von Daten im Rahmen von for-
derprogrammbezogenen Monitoringsystemen findet sich ebenso in den Politikfeldern In-
novationspolitik sowie Sektorale und Regionale Strukturpolitik, wie auch in der Energiepo-
litik. Generell kann man davon ausgehen, dass es kaum noch Férderprogramme gibt, in
denen nicht begleitend wenigstens einige inhaltliche Daten systematisch gesammelt wer-
den. Allerdings durften bei diesen Berichtssystemen Aspekte der operativen Steuerung,
also der konkreten Programmumsetzung, im Vordergrund stehen. Nur selten ist eine sys-
tematische Verknidpfung mit Verfahren der Wirkungsanalyse (Evaluierung) erkennbar.
Beispiele dafir sind die Innovationspolitik sowie die Férderung aus der Gemeinschafts-
aufgabe "Verbesserung der regionalen Wirtschaftsstruktur".

Anséatze der Indikatorendefinition und der Datenerfassung werden auf3erdem auch durch
die européischen Politiken in den nationalen Bereich implementiert. Dies gilt auf einer
allgemeinen Ebene nicht nur fur die Landwirtschaftspolitik. Auch der Einsatz der EU-
Strukturfonds ist an die Einrichtung eines indikatorgestitzten Monitoring- und Bewer-
tungssystems geknupft. In weiten Bereichen der Arbeitsmarkt- und Regionalpolitik, wo die
Forderprogramme in Kofinanzierung von EU-Mitteln und nationalen Mitteln umgesetzt
werden, ist daher die Erhebung von Daten aus dem Fordergeschehen bereits alltagliche
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Praxis. Allerdings ist in diesem Bereich die Verknipfung zwischen Datenerhebung und
einer systematischen Auswertung - sei es in Form einer Zielerreichungskontrolle oder
einer Wirkungskontrolle - relativ schwach. Haufig scheint der Hauptzweck der Daten-
sammlung darin zu liegen, Berichtspflichten, die mit der Strukturfondsférderung verbun-
den sind, zu bedienen.

Insgesamt ist somit festzuhalten, dass die Erhebung materieller Indikatoren zu Forderpro-
grammen in den betrachteten Politikfeldern bereits weit verbreitet ist. Gleichzeitig gilt aber
auch, dass die Indikatorensysteme bislang meist nicht systematisch in Verfahren der
Wirtschaftlichkeitsuntersuchung, Erfolgskontrolle und insbesondere der Evaluierung ein-
gebunden sind.

3.2 Wirkungsmodellbasierte Indikatorensystematik

3.21 Performanzindikatoren auf Bundesebene - konkreter Anwendungskontext

Die starkere Bertcksichtigung performanzorientierter Elemente im Politik- und Verwal-
tungsmanagement folgt, wie aus dem kurzen Blick auf die internationalen Entwicklungen
deutlich wurde, jeweils nationalen Pfaden. Jedes Land muss die vor dem Hintergrund
seiner Verwaltungstraditionen und seiner Institutionen passende Mischung finden. Kon-
krete Ansatzpunkte zur Starkung eines performanzorientierten Politik- und Verwaltungs-
managements bieten die in dieser Studie vorgeschlagenen Indikatoren vor allem in fol-
gender Hinsicht:

- Grundlage fur Zieldiskussionen: Auf der Grundlage der vorgeschlagenen Indikatoren
kénnen in den einzelnen Politikfeldern Diskussionen Uber die Ziele der jeweiligen Politi-
ken oder Programmgruppen gefiihrt werden. Die vorgeschlagenen Indikatoren werfen
die Frage auf, ob die wesentlichen politischen Ziele abgedeckt sind. Diskussionen hier-
Uber erlauben es, bestehende Ziele zu Uberprifen, insbesondere aber dort, wo Ziele
unklar oder vage formuliert sind, Zielklarungsprozesse einzuleiten.

- Grundlage fiur Diskussionen tber Politik- und Programmtheorien: Die vorgeschlagenen
Indikatoren werden im Rahmen von Wirkungsketten dargestellt. Diese Wirkungsketten
erlauben die Diskussion Uber die zu Grunde liegenden Politik- und Programmtheorien.
Sind die Wirkungsannahmen, die im jeweiligen Politikfeld vorherrschen, wiedergege-
ben? Stehen die in der Praxis relevanten Wirkungsketten im Widerspruch zu den hier
zu Grunde gelegten? Die Klarung der angenommenen Wirkungszusammenh&nge kann
helfen, die Politik- und Programmtheorien in den jeweiligen Feldern zu klaren.
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- Grundlage fur weiter auszuarbeitende Monitoring- und Evaluierungssysteme: Die Indi-
katoren, die hier vorgeschlagen werden, haben sich grundsatzlich in Evaluierungsstu-
dien bewéhrt. Sie kénnen als Grundlage fur umfassendere Monitoring- und Evaluie-
rungssysteme dienen, missen aber auf die konkreten Ziele und Programmtheorien an-
gepasst werden.

- Einheitlicher Rahmen fir politikfeldibergreifende Abstimmung: Die vorgeschlagenen
Indikatoren decken funf Politikfelder ab, fir die nach einer einheitlichen Systematik Indi-
katoren vorgeschlagen werden. Diese einheitliche Systematik bietet die Gelegenheit,
grundlegende Kategorien (etwa Output, Ergebnis, Wirkung) sowie konkrete Indikatoren
in einem ressorttbergreifend einheitlichen Rahmen darzustellen. Die vorgeschlagene
Indikatorensystematik kann somit ein Baustein fur starker abgestimmte Aktivitaten im
Hinblick auf die Erfolgskontrolle sein.

3.2.2 Wirkungsmodelle und Indikatorensystematik

Um die genannten Anforderungen erfillen zu kénnen, werden die Indikatoren fir die Poli-
tikfelder im Rahmen einer einheitlichen Systematik dargestellt. Der Grundgedanke ist,
dass die Indikatoren Wirkungszusammenhange der Forderung abbilden. Dabei werden
die Wirkungszusammenhange in Wirkungsmodellen dargestellt, aus denen dann die Indi-
katoren abgeleitet werden.

Diese Vorgehensweise geht davon aus, dass es formulierbare Annahmen Uber den Zu-
sammenhang zwischen einer staatlichen Intervention und den durch sie angestrebten
Verédnderungen in der Gesellschaft gibt. Diese Annahmen werden in Form eines Wir-
kungsmodells dargestellt. FUr die Zwecke der Politik- und Verwaltungssteuerung ist dabei
zunachst weniger wichtig, ob das Wirkungsmodell den aktuellen Kenntnisstand der Wis-
senschaft widerspiegelt. Im Vordergrund steht die Darstellung der erwarteten Wirkungs-
zusammenhange, die Grundlage fiir die Uberprifung der Zielerreichung und Wirkungs-
kontrolle sein kdnnen. Das Wirkungsmodell sollte im Zeitverlauf durch die Erfahrungen
aus der Wirkungskontrolle, aber auch durch Uberpriifung anhand des wissenschaftlichen
Wissens weiterentwickelt werden.

Die im Weiteren dargestellten Wirkungsmodelle zeichnen sich dadurch aus, dass sie hie-
rarchisch von Politikfeldebene zur Programmgruppenebene ineinander geschachtelt sind.
Die eher allgemeinen Zusammenhange auf der politischen Ebene und die konkreteren auf
Ebene der Programmgruppe sind jeweils Uber die Zielsysteme innerhalb der Politikfelder
miteinander zu verknipfen.
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Um die Wirkungsbeziehungen darzustellen, wird zunachst ein - noch relativ grobes - Wir-
kungsmodell auf Ebene des jeweiligen Politikfeldes dargestellt. Hierbei geht es darum, die
zentralen Ansatzpunkte der Forderung sowie die zentralen WirkungsgrofRen darzustellen.

Ausgehend von dem Wirkungsmodell auf Politikfeldebene werden in einem né&chsten
Schritt differenzierte Wirkungsmodelle auf Ebene der einzelnen Programmgruppen abge-
leitet. Diese Wirkungsmodelle greifen Zusammenhange der Wirkungsmodelle auf Politik-
feldebene auf und beschreiben sie detaillierter. Die Wirkungsmodelle werden schematisch
dargestellt und relativ komprimiert beschrieben. Dabei ist zu bericksichtigen, dass hinter
jedem Wirkungsmodell Informationen Uber die theoretisch fundierten kausalen Zusam-
menhange stehen. Es ist darauf hinzuweisen, dass die real existierenden Annahmen Uber
Wirkungsbeziehungen - insbesondere bei den Stellen, die die jeweilige Forderung umset-
zen - sich nicht mit den hier dargestellten Wirkungsketten decken miissen. Schliel3lich
kénnen die real vorzufindenden Wirkungsmodellvorstellungen auch auf anderem Wege
als der Auseinandersetzung mit wissenschaftlich belegbaren Wirkungszusammenhangen
entstanden sein. In jedem Fall aber sind die Wirkungsmodelle relativ grob: Die Zusam-
menfassung zu Programmgruppen fuhrt dazu, dass die dargestellten Wirkungsketten das
fur ein konkretes Instrument vorzufindende Wirkungsmodell nur in den wichtigsten, aber
nicht in allen Dimensionen abbilden kénnen. Fur die Anwendung der Indikatorensystema-
tik zur Evaluierung konkreter Instrumente sind somit die Wirkungsketten - und damit auch
die Indikatoren - bei Bedarf anzupassen.

Die Wirkungsketten stellen ausgehend von einer staatlichen Intervention die angestrebten
Veranderungen in der Gesellschaft dar. Fur die Férderpolitiken gilt, dass die Impulse der
Politik grundsatzlich tber monetéare Anreize vermittelt werden. Die im Weiteren dargestell-
ten Wirkungsketten bauen im Wesentlichen auf der hier grob umrissenen Abfolge von
Ereignissen auf:

1. Der Staat adressiert an bestimmte Zielgruppen unter bestimmten Bedingungen einen
monetaren Anreiz. Fir Forderprogramme wird dieser Anreiz im Sinne einer "Beloh-
nung" - durch einen Zuschuss, die Reduzierung von Finanzierungskosten oder ahnli-
ches - fur bestimmte erwiinschte Aktivitaten (etwa Investitionen) gesetzt. Datenquellen
fur diese Informationen sind in der Regel die Finanzmanagementsysteme zu den For-
derprogrammen.

2. Die Adressaten der Forderung reagieren auf die Anreize, indem sie ihr Verhalten &n-
dern: So konnen etwa durch Investitionszuschiisse die Kapitalkosten so reduziert
werden, dass Investitionen getétigt werden, die ohne Zuschuss nicht vorgenommen
worden waren. Forderprogramme kdnnen aber auch an anderen Stellen ansetzen: Die
Netzwerkférderung wird in der Regel dadurch attraktiv, dass sie Transaktionskosten,
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die bei der Koordination und Abstimmung verschiedener Akteure entstehen, senkt.
AulRerdem ist zu bertcksichtigen, dass Forderprogramme stets nicht ausschlief3lich
auf den finanziellen Aspekt reduziert werden kénnen: Forderung ist ein Anreiz fUr eine
bestimmte Aktivitét, es ist eine Férderung "um zu". Durch die Formulierung der Ziele
einer Forderung kann auch Uber die konkreten finanziellen Anreize hinaus deutlich
gemacht werden, dass bestimmte Aktionen staatlich gewollt sind. Dieser Aspekt spielt
sicherlich bei den jingst mit Nachdruck verfolgten Programmen zum Klimaschutz eine
Rolle. Die Daten zu den unmittelbaren Aktionen der Begunstigten werden in der Regel
im Rahmen des Zuwendungsverfahrens - etwa zusammen mit Sachberichten zum
Verwendungsnachweis - erhoben.

3. Die Verhaltensanderungen der einzelnen Adressaten stehen am Anfang einer Abfolge
von Effekten und Wirkungen, die durch die Férderung angestof3en werden. Auf Ebene
der einzelnen Adressaten kdnnen so beispielsweise Investitionen oder Energieeinspa-
rungen festgestellt werden. Wie schon die vorgenannten, werden auch die Daten zu
diesen Aspekten in der Regel beim Begiinstigten der Forderung erhoben.

4. Zumeist setzt Forderpolitik aber nicht nur auf die Nachfrageeffekte. Vielmehr wird
auch angestrebt, die Funktionsbedingungen in Teilbereichen der Gesellschaft zu ver-
andern: So will die Investitionsférderung auch dazu beitragen, Strukturwandel zu un-
terstiitzen und die Produktivitat der Wirtschaft zu férdern. Klimaschutzpolitik will nicht
nur Energieeinsparung erreichen, sondern auch Energieeffizienz erhéhen. Derartige
Effekte sind nicht mehr nur am einzelnen Begtinstigten der Forderung abgreifbar,
sondern beziehen sich auf unterschiedliche Gruppen von Akteuren und somit auf ge-
sellschaftliche Aggregate.

5. SchlieB3lich stehen am Ende der Wirkungsketten haufig gesamtgesellschaftliche Ziel-
setzungen wie Wachstum, Beschéftigung oder nachhaltige Entwicklung, die nattrlich
wiederum auch von der Ebene der aggregierten Effekte nicht vollstandig determiniert
sind.

Die Zusammenhange koénnen wie folgt grafisch in einem Wirkungsmodell zusammenfas-
send dargestellt (s. Abbildung 3.4): Um die Wirkungszusammenhange transparent zu ma-
chen, werden dazu zunachst die Prozesse aufgefiihrt, die zu einem messbaren Input fuh-
ren. In der Regel ist dies die Forderung. In einem weiteren Schritt werden die Prozesse
beschrieben, die auf Ebene der Fordermittelempfanger zu messbaren Outputs oder Er-
gebnissen fiihren, das sind beispielsweise die unmittelbar beim Fordermittelempfanger
induzierten Verhaltensanderungen, z. B. eine getatigte Investition. In einem dritten Schritt
werden die Prozesse aufgefihrt, die auf Meso- oder Makroebene zu Veranderungen fiih-
ren, also beispielsweise eine Veranderung der regionalen Investitionsquote.
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Abbildung 3.4: Wirkungsmodell - Grundstruktur

4 Faktoren auf ) 4 Faktoren auf Ebene der ) 4 Faktoren auf Meso- oder
Instrumentenebene Fordermittelempfanger Makroebene (fuhren zu
(fuhren zu messbarem > (fuhren zu messbarem > messbarem Ergebnis/
Input) Output oder Ergebnis) messbarer Wirkung)
4 Forderung R 4 Unmittelbar induzierte R 4 Vermittelte Bewirkungen
Projektfinanzierung Verhaltensanderungen auf Ebene von
und deren Folgen beim Aggregaten (Branche,
Fordermittelempfanger Region usw.)
- NG NG J
Konkrete Forderprogramme (Beispiele)

Das Wirkungsmodell gibt idealtypisch Auskunft Giber die Art der Verbindung zwischen den
verschiedenen Wirkungsdimensionen und benennt die mit der Férderung jeweils zu errei-
chenden Veranderungen. Im Unterschied zu einem System der Zielsteuerung stellt dabei
die Betrachtung von Wirkungsbeziehungen auch auf die Kausalitat zwischen Intervention,
Verhaltensanderung, Veranderung der Funktionsbedingungen von Teilsystemen und ge-
samtgesellschaftlichen Effekten ab.

Das Wirkungsmodell erméglicht es somit, der Frage nach den Wirkungen eines Foérderin-
strumentes nachzugehen. Um zu dieser Frage Erkenntnisse zu liefern, setzt die Wir-
kungsmodelldarstellung bei den einzelwirtschaftlichen Effekten der Férderung an: Es wer-
den zunachst die Effekte auf der Ebene einzelner Unternehmen, Forschungseinrichtun-
gen usw. gemessen. Davon ausgehend werden Ergebnisse und Wirkungen auf Ebene
von Mesogrof3en (wie etwa Branchen oder Regionen) abgeschatzt.

Indikatoren wiederum sind Messgro3en, die Teilaspekte der in einem Wirkungsmodell
dargestellten Beziehungen abgreifen. Sie liefern naturgemaf nur Informationen Uber ei-
nen Ausschnitt und kdnnen die Wirkungsbeziehungen nicht vollstandig abbilden. Insbe-
sondere liefern Indikatoren zunadchst zwar (quantifizierte) Informationen. Diese erhalten
aber ihre Bedeutung erst dann, wenn sie im Zusammenhang mit den Aussagen Uber die
kausalen Beziehungen, wie sie im Wirkungsmodell stecken, und/oder Aussagen Uber an-
gestrebte Ziele interpretiert werden.

Ein Indikator liefert somit zunéchst lediglich eine Zahl - ihre Bedeutung wird erst im Rah-
men der Zusammenhange, die im Wirkungsmodell formuliert werden, deutlich. Diese en-
ge Bindung der Indikatoren an die jeweiligen Wirkungsmodelle ist auch dafiir verantwort-
lich, dass ein Indikator wie beispielsweise die "Anzahl der geschaffenen Arbeitsplatze” je
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nach Verortung in der konkreten Wirkungskette unterschiedliche Bedeutungen haben
kann:

- "Geschaffene Arbeitsplatze" kénnen als Wirkung einer Investitionsforderung in Unter-
nehmen gezahlt werden, wo sie nach getatigter Investition, gesteigerter Produktivitat,
erhdhter Wettbewerbsfahigkeit und daraus resultierendem hdheren Absatz entstehen
kénnen. Wie im Kapitel zur regionalen und sektoralen Strukturpolitik dargestellt, kbnnen
somit zwischen der Investition und der mdglichen Schaffung von Arbeitsplatzen eine
Reihe von Faktoren wirksam werden, die mit beeinflussen, in welchem Umfang letztlich
tatsachlich Beschéftigung aufgebaut wird.

- "Geschaffene Arbeitsplatze" im Falle einer FUE-Forderung entstehen Uber einen ande-
ren Mechanismus, der stichpunktartig wie folgt zusammengefasst werden kann: erfolg-
reicher Abschluss des FUE-Projektes, erfolgreiche Produktentwicklung, Produktionsein-
fuhrung und Markteinfihrung und schlie3lich zusétzlicher Umsatz und Beschéaftigung.
Daneben kann in diesem Fall auch noch der mégliche Zuwachs an FUE-Arbeitsplatzen
interessieren, der dann eher ein Indikator fir die Forschungs- und Entwicklungstatigkeit
des jeweiligen Unternehmens ist.

Schon an diesen beiden Beispielen wird deutlich, dass der konkrete Indikator und seine
Wirkungskette untrennbar miteinander verbunden sind. Nur im Kontext der jeweiligen Wir-
kungsannahmen konnen Indikatorenwerte interpretiert werden. Die hier dargestellten Indi-
katorenvorschlage sind aus diesem Grund zwar flir die Evaluierung der einzelnen Pro-
gramme geeignet, kénnen aber nicht sinnvoll als Kennzahlen fur die insgesamt erzielten
Erfolge der Foérderpolitik und kénnen nur dann Uber einzelne Forderprogramme hinweg
addiert werden, wenn die gemessenen Grol3en tatsachlich vergleichbar und unabhangig
sind.*

Eine grundsatzlich andere Fragestellung ist die nach den gesamtwirtschaftlichen Effekten
der Forderpolitik insgesamt. Diese Frage kann mit der fur die Evaluierung einzelner In-
strumente eingesetzten Methodik nicht hinreichend beantwortet werden. Der hier be-
schriebene Ansatz, mittels Wirkungsmodellen und Indikatoren ausgehend von der einzel-

10 Das Kriterium der Vergleichbarkeit fordert Ubereinstimmung in der inhaltlichen Bedeutung der gemes-

senen GrolRen, so etwa von Zielen, Wirkungsketten und Indikatorendefinitionen. Beispielsweise dirfen
demnach temporare, durch nachfrageseitige Wirkungen befristet festzustellende Beschéftigungseffekte
nicht mit dauerhaft aufgrund von angebotsseitigen Wirkungen (z.B. Produktivitat) festzustellenden Be-
schaftigungseffekten verglichen werden. Das Kriterium der Unabhangigkeit fordert sicherzustellen, dass
die zu addierenden Werte ausschlieBlich Effekte des jeweiligen Programms abbilden. Sobald die Még-
lichkeit besteht, dass eine Grof3e die Effekte mehrerer Programme oder externer Faktoren (Konjunktur)
abbildet sind somit die Moglichkeiten, aus einer Aggregation sinnvoll zu interpretierende Daten zu ge-
winnen eingeschrankt.
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wirtschaftlichen Ebene (z. B. Unternehmen) wirkungsbezogene Informationen zu erfas-
sen, kann schon fur sich genommen nur in Verbindung mit Vergleichs- oder Kontrollgrup-
penansatzen Aussagen Uber die Nettowirkungen der Forderung machen (s. Kapitel 3.1.2).
Die Frage nach den gesamtwirtschaftlichen Wirkungen der Forderpolitik insgesamt liegt
auf einer grundsatzlich anderen Ebene. Um diese Frage zu beantworten, wéaren andere
Methoden erforderlich, wie etwa makrodkonomische Modelle.

3.3 Indikatoren, Programmevaluierung und makropolitische Zielsetzungen

Die mit diesem Bericht vorgeschlagenen Wirkungsmodelle und Indikatoren zielen zu-
nachst darauf, eine Evaluierung von Forderprogrammen zu ermdglichen. Die Férderung
findet jedoch in einem Umfeld statt, in dem auch tbergeordnete, makropolitische Zielset-
zungen den Einsatz und die Bewertung einzelner Programme mit bestimmen. Derartige
Zielsetzungen gewinnen - etwa im Rahmen des Lissabon-Prozesses oder des Kyoto-
Prozesses - an Bedeutung. Um das Verhéltnis von programmbezogenen Evaluierungen
zu derartigen makropolitischen Zielsetzungen zu diskutieren, sollen hier zundchst einige
grundlegende Aspekte zur 6konomischen Rationalitat von Férderprogrammen diskutiert
werden.

3.3.1 Zur 6konomischen Rationalitat von Forderpolitiken

Forderpolitiken setzen mit monetaren Mitteln Anreize zu Verhaltensanderungen. Sie wir-
ken damit in jedem Fall auf Markte ein: Sie verandern das Verhalten von Marktteilneh-
mern, haben Einfluss auf deren Kostenkalkulationen, regen zur Berlcksichtigung be-
stimmter Aspekte an.

Aus 6konomischer Perspektive bedirfen staatliche Eingriffe in das Marktgeschehen einer
guten Begrindung, da grundsatzlich davon auszugehen ist, dass im Normalfall die
Marktmechanismen fir die optimale Nutzung der verfligbaren Ressourcen sorgen. Staat-
liche Eingriffe werden insbesondere dann als gerechtfertigt angesehen, wenn Markte in
ihrer Funktionsfahigkeit eingeschréankt sind. Es sind vor allem drei Aspekte, in denen
Markte funktional limitiert sein konnen. Ein erster Grund sind externe Effekte. Externe
Effekte entstehen, wenn die 6konomischen Aktivitaten eines Akteurs direkte Wirkungen
auf die Produktions- oder Konsummdéglichkeiten anderer haben, ohne dass dies Uber
Marktmechanismen und damit angemessene Preise vermittelt wéare. Ein typisches Bei-
spiel fur externe Effekte sind die negativen Auswirkungen durch Umweltbelastungen, die
in der Produktion entstehen. Ein Spezialfall extremer externer Effekte sind offentliche G-
ter. Im Hinblick auf Forderpolitiken kann das Marktversagen in Form externer Effekte bei-
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spielweise Anlass sein, finanzielle Anreize zur Unterlassung oder Anderung von Verhalten
zu geben, das negative externe Effekte verursacht. Diese Logik liegt beispielsweise For-
derprogrammen zum Einsatz erneuerbarer Energien - wenigstens teilweise - zu Grunde.
Eingeschrankte Funktionalitat von Markten kann sich zum zweiten in asymmetrischen
Informationsverteilungen auf3ern. Dies kann zur einseitigen Nutzenmaximierung auf Sei-
ten derjenigen Akteure fuhren, die einen Informationsvorsprung (beispielsweise Uber die
Qualitaten eines Gutes) haben. Eine dritte Begriindung fir staatliche Interventionen kann
sich aus einer zu grof3en Marktmacht einzelner Akteure oder der Unteilbarkeit von Ange-
boten, wie sie etwa bei grol3en Netzinfrastrukturen gegeben ist, ergeben.

Aus den genannten Begrindungen leiten sich unterschiedliche mégliche wirtschaftspoliti-
sche Interventionsformen ab. Die Mdglichkeiten reichen beispielweise von steuerlichen
Instrumenten Uber Ge- und Verbote, staatliche Leistungserbringungen bis zu Férderpoliti-
ken. Gemeinsam ist diesen wirtschaftspolitischen MaRnahmen das Ziel, die Funktionsfa-
higkeit der Markte zu verbessern und so letztlich die gesamtgesellschaftliche Wohlfahrt zu
erhdhen. Die Instrumente setzen damit bei der Verbesserung der Allokation von Produkti-
onsfaktoren an. Auf der anderen Seite richten sich politische Interventionen aber auch
darauf, die Verteilung von Einkommen zu verdndern. Eine standige Kritik aus 6konomi-
scher Perspektive ist, dass in politischen Interventionen Allokations- und Verteilungsas-
pekte vermischt werden. Dies ist beispielsweise bei der Landwirtschaftspolitik offensicht-
lich der Fall.

Generell ist zu beachten, dass die hier betrachteten funf Politikfelder nicht nur von wirt-
schaftspolitischen, sondern auch von innovations-, bildungs-, umwelt-, wohnungs- und
weiteren politischen Zieldimensionen durchzogen sind. Das konkrete Mischungsverhaltnis
ist von Politikfeld zu Politikfeld und teilweise innerhalb der Politikfelder von Programm-
gruppe zu Programmgruppe unterschiedlich. Hinsichtlich ihrer Ziele enthalten die hier
betrachteten Instrumente ein breites Spektrum von Aspekten, die neben 6konomischen
auch okologische und soziale Zieldimensionen mit einschliel3en. Soziale Aspekte spielen
beispielsweise bei den sektorbezogenen Foérderprogrammen, bei der Landwirtschaftspoli-
tik, aber auch bei der Stadtebauférderung eine wichtige Rolle. Im letztgenannten Bereich
kommen dazu noch weitere Zieldimensionen, wie etwa allgemeine (bau)kulturelle Zielset-
zungen. Fur dkologische Zielkomponenten finden sich vor allem im Politikfeld Energiepoli-
tik Beispiele.

Durch die Betrachtung von Férderpolitiken ist dem breiten Strauf der hier behandelten
Forderinstrumente jedoch gemeinsam, dass ihr Ansatzpunkt darin liegt, monetére Anreize
zur Verhaltenséanderung zu geben. Aufgrund des breiten Zielspektrums richten sich die
monetaren Anreize aber auf eine grol3e Zahl erwarteter Effekte in verschiedensten inhalt-
lichen Dimensionen: Neben originar wirtschaftspolitischen Zielen (Wachstum, Beschétfti-
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gung) treten eben auch sozialpolitische, innovationspolitische, umweltpolitische usw. Zie-
le. Die jeweilige Grundausrichtung wird in den Politikfeldkapiteln ausfuhrlicher dargestellt.

Wie oben dargestellt werden die Wirkungsbeziehungen tber wissenschaftlich begriindete,
aber entsprechend der Formulierung auf Ebene von Programmgruppen idealtypisch ver-
einfachte Wirkungsmodelle dargestellt. Gemeinsam ist allen betrachteten Politikfeldern
und Programmen, dass am Beginn der Wirkungskette ein monetérer Impuls zur Verhal-
tensanderung steht. Die weiteren Verlaufe der Wirkungskette kénnen aber in Abhangig-
keit von den jeweils angestrebten Zielen variieren.

Generell gilt aber: Die monetaren Anreize schlagen sich auf Seiten der Adressaten in ver-
anderten Kosten- und/oder Risikokalkulationen nieder. Dabei spielt bei der Betrachtung
von Wirkungsketten, die Uber den Output bis zu den Wirkungen der Forderprogramme
reichen, zumeist die Unterscheidung, auf welchem Wege die finanziellen Anreize vermit-
telt werden, eine eher nachgeordnete Rolle. Ob beispielsweise einem Unternehmen Kos-
tenvorteile fir eine Investitionen Uber einen Zuschuss oder Uber ein zinsverbilligtes Darle-
hen zukommen, spielt fir die Wirkungsanalyse auf der hier betrachteten Programmebene
kaum eine Rolle: Die Wirkungsketten sind im Groben dieselben.'* Natirlich stellen sich
Fragen nach Mithnahmeeffekten, nach Differenzen zwischen Brutto- und Nettowirkungen
unter Umstanden anders, aber in der grundlegenden Betrachtung der Wirkungszusam-
menhange unterscheiden sich die verschiedenen Wege, auf denen der monetare Anreiz
vermittelt wird, kaum.

Die Wirkungsmechanismen dirften aber nicht ausschlief3lich Gber die monetaren Aspekte
verlaufen. Durch die Formulierung von Férderprogrammen wird auch vermittelt, welche
Art von Aktivitdten gesamtgesellschaftlich erwiinscht und positiv zu sehen ist. Programme
wie beispielweise im Bereich der Energiepolitik haben neben dem monetéaren Aspekt si-
cherlich auch den Aspekt der Information und Bewusstseinsbildung.

Mdgliche Verhaltenséanderungen, die durch die Férderung angestrebt werden, umfassen:

Investitionen, die vorgenommen werden,

Forschung, die unternommen wird,

Netzwerke und Kooperationen, die gekniipft werden,

Informationen, die zugénglich gemacht werden.

1 Dabei wird natlrlich nicht Gibersehen, dass die einzelwirtschaftlichen Prozesse auf Unternehmensebene

bei Darlehen und Zuschiissen unterschiedlich ablaufen und sich auch aus Sicht des Zuwendungsgebers
unterschiedliche Einschatzungen der Verteilung des Projektrisikos ergeben.
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Im Falle von sozialpolitisch motivierten Transfers kann der angestrebte Effekt der Forde-
rung allerdings auch einfach darin liegen, zusétzlichen Umsatz oder zusatzliches Ein-
kommen zu generieren, ohne weitere Verhaltenséanderungen zu erwarten.

Tabelle 3.1: Ubersicht Giber die zentralen Anséatze und Wirkungen in den Politikfeldern

Im Politikfeld.... ... soll die Férderung dazu fuhren dass ... ... um damit die folgenden
Ergebnisse und Wirkungen zu
erzielen:
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Innovationspolitik X X X Steigerung der Leistungsfahigkeit
des Innovationssystems
Umwelt- und Steigerung der Energieeffizienz
Energiepolitik Reduzierung des Energie-
X X X verbrauchs
Erh6éhung des Anteils erneuerbarer
Energien
Sektorale und Verbesserung regionaler Standort-
Regionale Struk- faktoren
turpolitik X X X X X X Steigerung der Wettbewerbsfahig-
keit von Unternehmen
Landwirtschafts- Kostenreduktion
politik X X X X Gestiegene Standortattraktivitat
Wachsende Attraktivitat des Um-
weltschutzes
Wohnungs- und Abbau nachteiliger Unterschiede
Stadtebaupolitik zwischen Stadtteilen
Erh6éhung der Attraktivitat der Stadt
Erh6hung der Wirtschaftskraft der
X X X X Stadte

Verbesserung der Beschéftigungs-
situation und der sozialen Lage
Verbesserung der Wohnungsver-
sorgung

Die Tabelle gibt fiir die Politikfelder einen Uberblick, welche Aktivitaten durch die Forde-
rung angestof3en werden sollen und zu welchen Wirkungen dies letztlich fihren soll.

In den einzelnen politikfeldbezogenen Kapiteln wird fur die Programmgruppen jeweils
konkreter dargestellt, an welcher Art der Verhaltensanderung sie primar ansetzen.
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3.3.2 Politikziele und 6konomische Rationalitat

Die Entwicklung von Politikzielen - sei es auf Ebene konkreter Forderpolitiken und -instru-
menten oder auf gesamtpolitischer Ebene - erfolgt nicht im Rahmen einer strikt 6kono-
mischen (oder sonstwie wissenschaftlichen) Rationalitat. Es ist eine Grundqualitéat demo-
kratischer Prozesse, dass gesamtgesellschaftlich bindende Entscheidungen aus einem
Prozess hervorgehen, in dem aus widerstreitenden Interessen in einer stidndigen Ausei-
nandersetzung um Machtpositionen und Argumente Entscheidungen herbeigefiihrt wer-
den.

Dies kann dazu fuhren, dass einzelne Forderprogramme nicht nur unklare Zielstrukturen,
sondern zum Teil auch widersprichliche und mdglicherweise konfligierende Anreize bie-
ten. So steht etwa aus einer 6konomischen Perspektive heraus die Vermischung von Al-
lokations- und Verteilungszielen innerhalb des landwirtschaftspolitischen Forderinstru-
mentariums in der Kritik, gesamtwirtschaftliche Ineffizienzen durch falsche Allokationsan-
reize zu erzielen. Ebenso finden sich auf Ebene der Forderpolitiken Inkonsistenzen zwi-
schen gleichzeitig eingesetzten Forderinstrumenten.

Die Aufgabe einer performanzorientierten Politik- und Verwaltungssteuerung kann in die-
sem Umfeld nicht sein, demokratische Prozesse im Sinne einer irgendwie gearteten wis-
senschaftlichen Rationalitat umzugestalten. Sie hat vielmehr die Aufgabe, auf Zielkonflikte
und mogliche Ineffizienzen hinzuweisen, um der Politik und Verwaltung die Grundlage zu
bieten, diese wenn gewtlinscht zu beseitigen. Evaluierung ist in diesem Zusammenhang
ein wichtiges Instrument zur Riuckkopplung von Informationen Uber die Ergebnisse und
Wirkungen staatlichen Handelns.

3.3.3 Makropolitische Ziele, Querschnittsziele und Programmevaluierung
Forderpolitische Instrumente sind in zunehmendem MalRe eingebettet in makropolitische
Zielsetzungen und Querschnittsziele aus den unterschiedlichsten Bereichen. In diesem
Abschnitt soll kurz der Bezug der Foérderprogramme zu diesen makropolitischen Zielen
und deren Bezug den vorgeschlagenen Performanzindikatoren diskutiert werden.

3.3.3.1 Makropolitische Ziele

Aus Politikbereichen wie etwa der Klimapolitik und der Wirtschaftspolitik wurden makropo-
litische Zielsetzungen entwickelt, die als Orientierung fir alle Fachpolitiken gelten:
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- So setzt etwa die nationale Klimaschutzstrategie das Ziel, die CO,-Emissionen in
Deutschland bis 2020 um 30 Prozent oder — sofern die EU im selben Zeitraum ihre
Emissionen um 30 Prozent gegentiber 1990 reduziert und andere Staaten vergleichbar
ehrgeizige Ziele formulieren — um 40 Prozent gegentber 1990 zu reduzieren. Die vor-
gesehenen MalRRnahmen betreffen die unterschiedlichsten Bereiche von der Energie-
bis zur Forschungspolitik.

- Im Rahmen der auf europdischer Ebene vereinbarten sogenannten Lissabon-Strategie
wurden konkrete Ziele benannt (z. B. die Erh6hung der FUE-Ausgaben auf 3 Prozent
des BIP).

Derartige Zielsetzungen werden in der Praxis auch zum Bezugspunkt von Férderpolitiken.
Die folgende Ubersicht fiihrt exemplarisch einige der zentralen Zielsetzungen der nationa-
len Nachhaltigkeitsstrategie auf.

Tabelle 3.2: Ausgewahlte makropolitische Ziele aus der Nationalen Nachhaltigkeitsstrategie

Ziel | Zielquantifizierung | Indikator

Nationale Nachhaltigkeitsstrategie (ausgewahlte Ziele)

Ressourcen sparsam und Verdopplung von 1990 bis 2020 Energieproduktivitat
effizient nutzen
Verdopplung von 1990 bis 2020 Rohstoffproduktivitat
Wirtschaftsleistung umwelt- Wirtschaftliches Wachstum BIP je Einwohner
und sozialvertréglich steigern
Treibhausgase reduzieren Reduktion um 21% gegeniiber 1990 bis | Treibhausgasemissionen
2008/2012
Zukunftsfahige Energiever- Anstieg auf 4,2% bis 2010 und 10% bis Anteil erneuerbarer Energien am
sorgung ausbauen 2020 Primarenergieverbrauch
Anstieg von 4,2% bis 2010 und 10% bis | Anteil erneuerbarer Energien am
2020 Stromverbrauch
Zukunft mit neuen Losungen | Steigerung auf 3% des BIP bis 2010 Private und offentliche Ausgaben
gestalten fur Forschung und Entwicklung
Nachhaltige Flachennutzung |Reduzierung des taglichen Zuwachses Anstieg der Siedlungs- und Ver-
auf 30 ha bis 2020 kehrsflache
Vereinbarkeit von Familie und | Anstieg auf 30% bis 2010 und 35% bis Ganztagesbetreuung fir Kinder
Beruf verbessern 2020 von 0 bis 2 Jahre
Anstieg auf 30% bis 2010 und 60% bis Ganztagesbetreuung fir Kinder
2020 von 3 bis 5 Jahre
Integrieren statt ausgrenzen | Erhéhung des Anteils der auslandischen | Auslandische Schulabgénger mit
Schulabgéanger mit mindestens Haupt- Schulabschluss
schulabschluss und Angleichung an die
Quote deutscher Schulabgéanger bis 2020

Quelle: Bundesregierung 2008, S. 81 ff.

In die Ziele der nationalen Nachhaltigkeitsstrategie wurden auch Zielsetzungen integriert, die sich aus ande-
ren Kontexten ergeben. Die Erhéhung der Forschungsausgaben auf 3% des BIP ist beispielsweise Bestand-
teil der auf europaischer Ebene vereinbarten Lissabon-Strategie. Die Reduzierung der Emissionen klimare-
levanter Gase wurde im Rahmen des sogenannten Kyoto-Protokolls vereinbart.
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Allerdings sind makropolitische Ziele nicht in jedem Fall mit Zielquantifizierungen verbun-
den. So werden etwa im Rahmen der Lissabonstrategie neben den oft zitierten quantifi-
Zierten Zielen (FuE-Ausgaben auf 3 Prozent des BIP steigern, Beschaftigungsquote auf
70 Prozent steigern) eine Reihe weiterer Zielsetzungen in den insgesamt 24 sogenannten
"Leitlinien" formuliert, die inhaltlich ebenfalls bericksichtigt werden mussen.

Aus Sicht einer wirkungsorientierten Bewertung der Forderung ist dabei grundsatzlich zu
unterscheiden zwischen 1) den Fallen, in denen derartige makropolitische Zielsetzungen
in der Phase der Erstellung der Forderprogramme ausdricklich in die Erarbeitung der
konkreten Ziele eines Forderprogramms einbezogen werden und 2) den Fallen, in denen
makropolitische Ziele auf Forderprogramme bezogen werden ohne dass das wechselsei-
tige Verhaltnis ex-ante geklart worden ware.

Far 1) gilt, dass das Verhéltnis des Férderprogramms zu den makropolitischen Zielen in
der Erstellungsphase geklart wird. Letztlich bedeutet dies, dass die makropolitischen Ziele
im Wirkungsmodell der konkreten Intervention berlcksichtigt werden. Dabei ist grundsatz-
lich klar, dass makropolitisch angestrebte Ziele nicht durch einzelne Férderprogramme
realisiert werden kdnnen. Die Verdnderung von Gréf3en wie Beschéftigung, CO,-Ausstold
oder Anteil der FuE-Ausgaben am BIP erfordern stets ein Bindel verschiedener Malf3-
nahmen. Aus der Perspektive eines konkreten Forderinstrumentes kann es also nur dar-
um gehen, den méglichen Beitrag des Instrumentes zu den jeweiligen Zielen herauszuar-
beiten und fur die nachfolgenden Wirkungskontrollen tGberprifbar zu machen.

Far 2) gilt, dass ein Bezug zwischen Foérderpolitik/-instrument und makropolitischem Ziel
postuliert wird, wobei die Art dieses Bezuges unklar bleibt. Hier ist dennoch fur eine Wir-
kungsanalyse Voraussetzung, dass die mdglichen kausalen Beziige zuné&chst geklart
werden. Hierbei wird sich in der Regel ein Spannungsverhdltnis zwischen den politisch
postulierten moéglichen Beitragen und den tatsdchlich greifbaren kausalen Beziehungen
ergeben. Aufgabe der Wirkungsanalyse ist dann zunéchst die Klarung des kausalen Be-
zuges und der Frage, in welchem Umfang das konkrete Instrument tatsachlich zur Errei-
chung der makropolitisch gesetzten Ziele beitragen kann.

3.3.3.2 Querschnittsziele

Im Rahmen der makropolitischen Zielformulierungen, etwa der Nachhaltigkeitsstrategie,
der Lissabon- oder Goteborg-Strategie oder des Kyoto-Protokolls, werden fachpolitische
Ziele durch Ubergeordnete Zieldefinitionen ergénzt. In ahnlicher Weise geschieht dies
auch im Rahmen der sogenannten Querschnittsziele.
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Der Unterschied zwischen makropolitischen Zielen und Querschnittszielen ist dabei zu-
nachst nur formaler Art. Querschnittsziele sind diejenigen makropolitischen Ziele, die auf-
grund konkreter Regelungen bei der Umsetzung von Forderpolitiken bertcksichtigt wer-
den miussen. Ein Beispiel fur diese Art von Querschnittszielen ist die Festlegung in den
einschlagigen Verordnungen, dass nachhaltige Entwicklung sowie Gleichstellung von
Méannern und Frauen und Nichtdiskriminierung im Rahmen der EU-Strukturfondsférderung
als Ziele mit berticksichtigt werden mussen.

Hinsichtlich des Umgangs bei der Wirkungsanalyse besteht kein grundsatzlicher Unter-
schied zwischen makropolitischen Zielen und Querschnittszielen:

- Sofern die entsprechenden Aspekte bereits wahrend der Planungsphase in die Zielsys-
teme des jeweiligen Forderprogramms integriert wurden, kénnen diese bei der Erarbei-
tung des Wirkungsmodells, der Ableitung von Indikatoren und bei der spateren Wir-
kungsanalyse mit berlicksichtigt werden.

- Wo in der Planungsphase allerdings die makropolitischen Ziele oder Querschnittsziele
nicht bereits in das Wirkungsmodell Eingang fanden, muss die Wirkungsanalyse die
angenommenen Zusammenhange zunéchst auf den Priifstand stellen.

3.3.3.3 Makropolitische Ziele, Querschnittsziele und Evaluierung

Generell gilt fur das Verhaltnis von makropolitischen Zielen und konkreten Férderinstru-
menten oder Forderpolitiken, dass fur die Integration der Ziele in die Wirkungsmodelle
zunéachst die kausalen Beziehungen geklart sein missen. Die Beitrage der konkreten In-
strumente mussen sich klar in den darstellbaren Wirkungsketten niederschlagen.

Sofern die Einbettung der Makroziele in die Wirkungsketten geklart ist, kbnnen daraus
unterschiedliche Konsequenzen fir die Ableitung von Indikatoren erwachsen. Denkbar ist,
dass bestehende Indikatoren differenzierter erfasst werden (so etwa neben der Anzahl
der geschaffenen Arbeitsplatze zusatzlich die Information, ob diese mit Frauen oder Man-
nern besetzt sind), dass weitere Indikatoren erganzt werden (so etwa zur Energieeffi-
zienz), denkbar ist aber auch, dass die Integration von Querschnittszielen in das Zielsys-
tem gar keine weiteren Konsequenzen nach sich zieht (so etwa hinsichtlich des 3 Pro-
zent-Zieles fur den Anteil der FUE-Ausgaben am BIP, wo die relevanten BezugsgréfRen
ohnehin Bestandteil des Indikatorensystems sind).

Grundsatzlich gilt aber, dass makropolitische Zielsetzungen priméar zur makropolitischen
Steuerung genutzt werden sollten. Sie dienen mit Bezug auf die Foérderpolitiken daher
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insbesondere der Uberpriifung des eingesetzten Instrumentariums in seiner Gesamtheit.
Bei Bedarf miissen die relevanten Instrumente modifiziert oder neue geschaffen werden.
Es ist aber grundsatzlich nicht so, dass jedes Forderinstrument gleichermaf3en zur Errei-
chung makropolitischer Ziele beitragen kann. Insbesondere erfordert eine umfassende
Bewertung makropolitischer Zielsetzungen eine Evaluierung auf Politikebene, die nicht
Gegenstand dieses Gutachtens ist. Im Rahmen der Evaluierung auf Ebene von Fdrder-
programmen kann es jedoch sinnvoll sein, den Beitrag herauszuarbeiten, den ein konkre-
tes Programm zu einem gegebenen Makroziel leistet.

3.34 Die Politikfelder aus Ubergeordneter Perspektive

In der Regel wird in der Praxis ein expliziter Bezug des einzelnen Fdrderprogramms zu
makropolitischen Zielen nicht hergestellt. Genauso wenig werden die Forderprogramme
eines Politikfeldes oder mehrerer Politikfelder auf ihren Beitrag zu makropolitischen Zielen
hin untersucht. An ausgewahlten makrotkonomischen Zielgrof3en soll kurz skizziert wer-
den, wie die Verbindung zwischen Politikfeldern, Programmgruppen und Makrozielen sys-
tematisch dargestellt werden kdnnte.

Wie gezeigt wurde, sind Bezlige der Forderprogramme, Programmgruppen und Politikfel-
der zu Ubergeordneten Zielen nur schwer ex-post herzustellen, wenn dies nicht bereits in
der Phase der Planung der Forderinstrumente geschehen ist. Ganz allgemein gelingt die
Herstellung eines eindeutigen Bezuges zwischen konkreten Instrumenten und makropoli-
tischen Zielen nur dort, wo die Wirkungsmodelle und Zielsystematiken bereits von Anfang
an derartige Beziige herstellen. Dies kann an den Forderprogrammen des Politikfeldes
Energiepolitik illustriert werden, wo natirlich Bezlge zu einem verstarkten Einsatz erneu-
erbarer Energien offensichtlich sind.

Ungeachtet dieser Einschrankungen ist die Diskussion von Performanzindikatoren regel-
mafig in dem Zusammenhang zu sehen, dass neben programm- und politikspezifischen
Zielen generelle und politikfeldtibergreifende Bewertungen sowie fachministeriell Gbergrei-
fende Vergleiche erwiinscht sind. Auch wenn die Erarbeitung von Performanzindikatoren
als Grundlage fir die Bewertungen von Forderprogrammen und nicht die Gestaltung ei-
nes Bewertungsansatzes fir ganze Politikfelder Gegenstand dieser Studie ist, soll kurz
skizziert werden, welche Ansatzpunkte flr eine Ubergreifende Bewertung die hier in den
einzelnen Wirkungsmodellen zu Grunde gelegte Systematik fur férderprogrammibergrei-
fende Bewertungsverfahren bietet.

Ausgangspunkt ist die Uberlegung, dass alle in dieser Studie behandelten Politikfelder
sich materiell nicht allein darauf beschranken, Teile des Sozialproduktes durch Subventi-
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onen und Transfers umzuverteilen. Vielmehr zeigen die in den politikfeldbezogenen Kapi-
teln diskutierten Wirkungsbeziehungen, dass sich mit den Férderprogrammen neben Ver-
teilungs- auch Allokationswirkungen verbinden. Mit den Allokationseffekten wird die Er-
stellung des Sozialprodukts sowie der Einsatz von produktiven Ressourcen innerhalb der
Volkswirtschaft verandert. Diese Veranderungen betreffen einerseits kurzfristig die Nach-
frageseite und andererseits langfristig die Angebotsseite.

- Auf der Nachfrageseite stellen sich die Dinge wie folgt dar: Einzelbetriebliche Investiti-
onsférderung in der gewerblichen Wirtschaft oder in der Landwirtschaft 16st zusatzliche
Faktor- und Giternachfrage aus und fuhrt bei zeitlich begrenzten politischen Foérder-
mafl3nahmen zu einem in der Zeit abnehmenden Multiplikatoreffekt in Hinblick auf das
Volkseinkommen und Sozialprodukt. Der Uber die Nachfrageseite vermittelte Impuls der
Forderung verebbt relativ schnell nachdem die Forderung ausgezahlt wurde.

- Auf der Angebotsseite fihren allerdings die in den verschiedenen Politikfeldern verfug-
baren MalRnahmen auch zu Anderungen der Kapazitaten, der Produktivitat, des Tech-
nologie- und Organisationsniveaus usw. Volkswirtschaftlich formuliert bedeuten diese
Veranderungen: Es andert sich als Folge der Férderung die Produktionsfunktion, d. h.
die Verbindung von Input einerseits und Output andererseits. Dartiber hinaus sind in
vielen Fallen so genannte Spillover-Effekte wirksam, weil z. B. Innovationsférderung
Vorteile schafft, die Gber den einzelnen FuE-betreibenden Investor hinausgehen - etwa
indem technologischer Wandel insgesamt beschleunigt wird. Ahnlich verhalt es sich bei
Spillover-Effekten in Netzwerken und Clustern, die auch tber die unmittelbar beteiligten
Akteure hinaus wirksam sein koénnen. Fir diese Effekte auf der Angebotsseite ist es
charakteristisch, dass sie nicht nur die Auslastung der Produktionspotenziale, sondern
die Produktionskapazitaten selbst steigern, d. h. mit ihnen verbindet sich dauerhaftes
wirtschaftliches Wachstum. Vereinfacht ausgedriickt kann dieses Wachstum innovati-
onsgetrieben oder faktorgetrieben sein (durch verbesserten Human- und Realkapital-
einsatz).

Konzentriert man sich bei der politikfeldibergreifenden Evaluation der Performanz auf die
langfristig vor allem angebotsrelevanten Effekte, lassen sich die Programmgruppen aller
in der ersten Spalte der Ubersicht 1 aufgefiihrten Politikfelder drei Grundtypen von For-
dermal3nahmen zuordnen:

- Private Investitionsforderung,
- Offentliche Investitionsforderung,

- nicht-investive Interventionen.
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Die Matrixzellen in der Ubersicht 1 beschreiben dabei die konkreten Erscheinungsformen
der Malinahmen im jeweiligen Politikfeld. So ist beispielsweise in der Wohnungs- und
Stadtebaupolitik die Férderung von Sanierung, Riuck- und Neubau die hier relevante Aus-
pragung der Investitionsférderung. In der Landwirtschaft oder der Regionalen Strukturpoli-
tik sind es einzelbetriebliche Investitionen, die entweder ausschlie3lich an einen Sektor
(Agrarpolitik) oder an Exportbasisaktivitdten in der Regionalen Strukturpolitik gebunden
sind.

Investive und nicht-investive Foérderung tragen dazu bei, programmspezifische Ziele zu
realisieren. Sie sind in einem ersten Schritt zwischen den verschiedenen Politikbereichen
in Hinblick auf das jeweils konkrete Sachziel nicht vergleichbar. Einmal geht es etwa um
die Menge eingesparter Energie oder den Umfang zusatzlicher Marktanteile aufgrund von
Absatzférderung usw. Die Moéglichkeiten, programmspezifische Indikatoren unmittelbar
vergleichend zu bewerten, sind begrenzt. Im Einzelfall kénnen ggf. in Hinblick auf die Er-
fillung programmspezifischer Ziele Performanzindikatoren gebildet werden, indem man
beispielsweise den Zielbeitrag je eingesetztem Euro ermittelt. Dies setzt allerdings voraus,
dass es zwischen den zu vergleichenden Programmen vergleichbare Sachziele gibt. So-
fern Ziele quantifiziert wurden, kann der realisierte Zielerreichungsgrad (z. B. gemessen
am Ziel 20 Prozent des Energieeinsatzes auf Basis erneuerbarer Energien durchzufiih-
ren) fir die verschiedenen Programme der Politikfelder erfasst und verglichen werden.
Hierbei ist allerdings zu beachten, dass mdglichst nur Zielerreichungsgrade verglichen
werden sollten, die auf derselben Ebene (Output, Ergebnis, Wirkung) liegen.

Erweitert man die Perspektive und nimmt neben einzelnen Programmen und Programm-
gruppen ganze Politikfelder in den Blick, so ist neben der Leistungsfahigkeit von Pro-
grammen oder Programmgruppen im Hinblick auf die spezifischen Anliegen des jeweili-
gen Politikfeldes vor allem auch dessen Beitrag zu ubergreifenden, gesamtwirtschaftli-
chen Zielen relevant. Im Zuge einer umfassenden Nutzen-Kosten-Bewertung politischer
Interventionen sind somit alle positiven Zielbeitrage ebenso wie sdmtliche Kosten der
Forderprogramme eines Politikfeldes zu beriicksichtigen. Aus 6konomischer Sicht sind
insbesondere die folgenden "Zwischenziele" von Interesse:

- Produktivitatswachstum,
- Wettbewerbsfahigkeit und

- Effizienzvorteile.

Positive Beitrage zu diesen "Zwischenzielen" schlagen sich letztlich in zusatzlicher Be-
schaftigung sowie wirtschaftlichem Wachstum nieder. Beides leistet einen Beitrag zu all-
gemeinen gesellschaftlichen Zielen wie Kohasion, Freiheit und Wohlstand. Bei einer Rei-
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he von Politikinterventionen stehen diese gesamtwirtschaftlichen Ziele programmatisch im
Vordergrund und sind deshalb bereits bei den programmspezifischen Wirkungsanalysen
zu bericksichtigen. Dies ist etwa bei der regionalen Strukturpolitik der Fall. Auf dem Ge-
biet der Forderung erneuerbarer Energien stehen hingegen andere Sachziele zunachst im
Vordergrund und eher langfristig werden Beschaftigung und gesamtwirtschaftliches
Wachstum usw. tangiert.

Die Beitrdge zur Beschaftigung und zum gesamtwirtschaftlichen Wachstum sind somit
Uber entsprechende Indikatoren fur einen politikfeldibergreifenden Performanzvergleich
von Interesse. Denkbar ware eine derartige Untersuchung vor allem als Meta-Evaluation,
die auf die Ergebnisse von Wirkungsanalysen und Evaluierungen zu den einzelnen Pro-
grammen und Programmgruppen aufsetzt. Gegenstand ware die Bewertung der Wachs-
tums- und Beschaftigungseffekte aller Férderprogramme eines oder mehrerer Politikfel-
der. Allerdings treten hier zahlreiche Mess- und Kausalitatsprobleme auf, die es schwierig
gestalten, den jeweiligen Beitrag einer MaRnahme zu Beschéaftigung und Wachstum zu
guantifizieren. Als Ausweg bietet sich hier nur die Entwicklung gesamtwirtschaftlicher Mo-
delle an, die neben den Wechselwirkungen der 6konomischen Aggregate zwischen kurz-
und langfristigen Wirkungen unterschiedlicher MalRnahmen unterscheiden und Spillover-
Effekte berilicksichtigen.

Vor diesem Hintergrund konzentriert sich die hier vorgestellte Studie zu Performanzindika-
toren auf die Ebene der programmspezifischen Zielbeitrdge von Politikinterventionen. Die
angesprochenen Elemente der 6konomischen Performanz (Produktivitéat, Wettbewerbsfa-
higkeit, Arbeitsplatze, Einkommenswachstum usw.) werden vor diesem Hintergrund nur
dann konkret erdrtert, wenn sie Element der programmspezifischen Ziele im engeren Sin-
ne sind (z. B. bei der regionalen Strukturpolitik oder Landwirtschaftspolitik).

4, Performanzindikatoren - Zusammenfassung und Ausblick

Der aktuell im Bereich der betrachteten Politikfelder auf Bundesebene vorzufindende
Stand der Indikatorenentwicklung fir Férderpolitiken hangt von einer ganzen Reihe von
Faktoren ab: Wie stark wird in der Formulierung von Politiken auf deren Ergebnisorientie-
rung und damit auf die Entwicklung tberprifbarer Ziele geachtet? Welche Methoden ste-
hen bei der Beobachtung von Ergebnissen und Wirkungen der Férderpolitiken im Vorder-
grund? Welche Verfahren zur Datenerhebung und -aufbereitung kommen zum Einsatz? In
welchem Umfang und mit welcher Ausrichtung werden Wirkungsanalysen (Evaluierungen)
durchgefuhrt? Entlang dieser Fragen soll kurz der Stand der Indikatorenentwicklung ein-
geordnet werden. Allerdings war eine systematische Bestandsaufnahme der Situation in
den verschiedenen Bundesressorts nicht Gegenstand dieses Gutachtens. Die folgenden
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Absatze fassen daher vor allem die Einschatzungen zusammen, die in den politikfeldbe-
zogenen Kapiteln aus der Perspektive der jeweiligen Bearbeiter getroffen werden:

- Forderprogramme meist ohne systematische Zieldefinitionen: Derzeit kann man davon
ausgehen, dass bei der Formulierung von Forderprogrammen nicht systematisch auf

die Definition Uberprifbarer Ziele geachtet wird. Haufig werden jenseits der Definition
von Fdrdergegenstanden gar keine Ziele definiert, die in der Lage waren, die soziotko-
nomischen Veranderungen, die mit dem Forderprogramm erreicht werden sollen, zu
beschreiben.

- Daten aus der Umsetzung der Forderung schon hdufig erhoben — Riickkopplung in Ent-
scheidungsprozesse fehlt: Dennoch ist festzustellen, dass Informationen aus der Um-

setzung haufig, wenn auch nicht immer, strukturiert erhoben und ausgewertet werden.
Im Vordergrund steht zumeist die Beobachtung der finanziellen Umsetzung, wohinge-
gen Informationen Uber die Ergebnisse und Wirkungen eine relativ geringere Rolle spie-
len. Wo sie erhoben werden, werden sie haufig eher von den mit der Umsetzung der
Programme beauftragten nachgeordneten Behdrden oder Dienstleistern ausgewertet
als von den programmverantwortlichen Stellen der Fachressorts. Eine Ruckkopplung in
den Bereich der Politikformulierung ist eher die Ausnahme als die Regel. Die Erhebun-
gen beschranken sich in aller Regel auf Informationen, die im Verlauf der Férderverfah-
ren gewonnen werden. Daten zur Entwicklung nach der Verwendungsnachweisprifung
oder Daten, die Kontextentwicklungen im Umfeld der Programme beobachten, werden
relativ selten erhoben.

- GroRe Varianz hinsichtlich Evaluierungen: Fur die Durchfihrung von Evaluierungen
sind aber innerhalb der Bundesregierung erhebliche Unterschiede festzustellen. Teils

werden Wirkungsanalysen in den Fachpolitiken bereits regelméaRig durchgefihrt, teils
noch eher in Ausnahmeféllen. Auch beziiglich der eingesetzten Methoden unterschei-
den sich die Ressorts spirbar, wie an den Abschnitten zum Stand der Wirkungsanalyse
in den politikfeldbezogenen Kapiteln deutlich wird. Die Indikatorenentwicklung ist daher
in den Politikfeldern auch unterschiedlich entwickelt.

- Internationale Einflisse, insbesondere der EU erkennbar: Neben den genannten Fakto-

ren aus dem nationalen Bereich spielen dabei teilweise auch Einfllisse aus internationa-
len Kontexten fir die aktuelle Situation in den einzelnen Politikfeldern eine Rolle. Aber
auch diese sind politikfeldspezifisch unterschiedlich ausgepragt: In der Landwirtschafts-
politik wird durch verbindliche Vorgaben der EU-Ebene ganz erheblich auf die Zahl und
Art der national eingesetzten Indikatoren, auf die Datenerhebung, -auswertung und
Evaluierung Einfluss genommen. In der Forschungs- und Innovationspolitik spielen Dis-
kussionen im OECD-Kontext eine wichtige Rolle, ohne aber auch nur annahernd die
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Verbindlichkeit der EU-Vorgaben in der Landwirtschaftspolitik zu erreichen. In anderen
Feldern, wie etwa der Wohnungs- und Stadtebauférderung, spielen internationale Dis-
kussionen vor allem insofern eine Rolle, als es einen internationalen fachlichen Aus-
tausch Uber die Indikatorenentwicklung gibt, der die nationalen Prozesse begleitet.

Generell kann festgehalten werden, dass die in diesem Gutachten betrachteten Politikfel-
der sich hinsichtlich der Nutzung von Indikatoren deutlich unterscheiden. Ohne eine sys-
tematische Erhebung des Ist-Standes stellt sich die Situation so dar, dass Performanzin-
dikatoren, die Ergebnisse und Wirkungen der Forderpolitiken abbilden kénnen, in allen
Politikfeldern bereits in unterschiedlichem Umfang zum Einsatz kommen. Ihre Einbindung
in ein explizit formuliertes Zielsystem, ihre Nutzung im Rahmen von Wirkungsanalysen
(Evaluierungen), die Art der Erhebung und Auswertung variieren aber erheblich zwischen
den Politikfeldern.

Weitet man den Blick und nimmt auf3er der Situation in Deutschland auch internationale
Trends der Politik- und Verwaltungsreform in den Blick, so wird deutlich, dass sich
Deutschland von den internationalen Vorreitern der Verwaltungsreformen der ersten (z. B.
GrofRbritannien, Neuseeland) oder zweiten Welle (z. B. Schweiz, Finnland) vor allem da-
durch unterscheidet, dass es kein Gesamtreformkonzept gibt, in das sich die Ansatze zur
ergebnisorientierten Ausrichtung, Indikatorendefinition und Wirkungsanalyse auf Bundes-
ebene einfigen wirden (s. Anhang). Die Ansétze entwickeln sich vielmehr zwischen den
Ressorts in unterschiedlicher Art und Weise. In Deutschland wurden vergleichbare Re-
formen bislang eher auf kommunaler Ebene im Kontext der Diskussionen um das Neue
Steuerungsmodell oder auf Landerebene, wie zum Beispiel in Hamburg durchgefihrt.

Auch wenn somit insgesamt die ergebnisorientierte Politikgestaltung in Deutschland auf
Bundesebene sicherlich weniger weit entwickelt ist als in anderen Staaten oder anderen
staatlichen Ebenen in Deutschland, gibt es aber bereits vielféltige Erfahrungen mit der
Entwicklung von Indikatoren, der Zieldefinition und der Wirkungsanalyse (Evaluierung),
auf die zur Weiterentwicklung zuriickgegriffen werden kann. Die in diesem Gutachten vor-
gestellte wirkungsmodellbasierte Indikatorensystematik méchte zu dieser Entwicklung
beitragen. Fir die funf ausgewahlten Politikfelder wurden auf der Grundlage der jeweili-
gen Wirkungsmodelle in Auswertung der bisherigen nationalen und internationalen Erfah-
rungen mit dem Indikatoreneinsatz fur die Evaluierung zentrale Performanzindikatoren
benannt.

Aus den vorgeschlagenen Indikatoren lasst sich ein Grundmuster fir die Ableitung von
Performanzindikatoren ablesen, das in Abwandlungen in allen Politikfeldern in diesem
Bericht wieder aufgegriffen wird:
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Auf Ebene des Inputs wird die Umsetzung der Forderung vor allem anhand des Finanz-
volumens der Fordermittel abgebildet. Dabei sollten in der Regel verschiedene Quellen
der Fordermittel unterschieden werden.

Auf Ebene des Outputs stehen die ersten Effekte der Forderung wie z. B. die Anzahl der
unterstitzten Projekte oder das geforderte Investitionsvolumen. In aller Regel beschran-
ken sich die Outputindikatoren auf derartige finanzielle Gré3en oder Anzahlen. Ergéanzend
werden gelegentlich noch die gesamten mit der Férderung verbundenen Investitionen als
Indikator vorgeschlagen. Neben der Anzahl der Forderfalle kann auf3erdem noch die Zahl
der begunstigten Akteure (etwa Unternehmen) erfasst werden. Deren Zahl kann wieder-
um nach strukturellen Merkmalen aufgeschliisselt werden (etwa nach Branchen). Wo ein
Forderprogramm eine differenzierte Binnenstruktur aufweist und unterschiedliche Arten
von Projekten fordern kann, ist aul3erdem die Verteilung der Forderfalle wie auch der For-
dermittel auf diese verschiedenen Kategorien von Interesse (etwa die Aufschliisselung
nach Art der Infrastruktur: Stral3e, Gewerbeflache usw.).

Ebenfalls noch in die Kategorie Output fallen die unmittelbar bei Projektende messbaren
materiellen Ergebnisse. Der konkrete Indikator ist abhangig von der Art des Projektes.
Beispiele fur diese Art von Indikatoren konnen sein:

gebaute StralRenkilometer,

erstellte Gewerbeflache (in ha),

eingesparte Energie (in KWh/a),

Patente und Schutzrechte (Anzahl).

Als Ergebnisindikatoren werden vor allem GroRRen eingesetzt, die beim jeweiligen Be-
gunstigten die in Folge des Outputs eintretenden Effekte abbilden. Sofern sich die Forde-
rung beispielsweise auf Unternehmen bezieht, kann die Zahl der geschaffenen (gesicher-
ten) Arbeitsplatze als Ergebnisindikator herangezogen werden. Fir geschaffene Infra-
strukturen kénnen Auslastungsgrade oder ahnliche Informationen Uber die Nutzung als
Ergebnisindikator dienen.

Auf Ebene der Wirkungen stehen vorrangig Indikatoren, die sich entweder vom einzelnen
Forderfall 16sen und Informationen auf Meso- oder Makroebene abgreifen, oder sinnvoll
auf Ebene des Forderfalls erst mit Zeitverzug erfasst werden kdnnen. Typische Beispiele
fur Meso- oder Makroindikatoren sind:

- zusatzliche Investitionen (induzierte Investitionen in % der betrieblichen/regionalen In-
vestitionen),
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- Einzelbetriebliche Absatzsteigerung,

- Anteil erneuerbarer Energien an der Stromeinspeisung und Warmeerzeugung

Andererseits kénnen hier auch Indikatoren stehen, die erst mit Zeitverzug auf Ebene des
einzelnen Forderfalles greifbar werden, wie z. B.:

- Anteil neuer Produkte/Verfahren am Umsatz,
- einzelbetriebliche Produktivitatssteigerung,

- Uberlebensrate von Neugriindungen.

Fir alle Performanzindikatoren gilt gleichermal3en, dass sie nur die Bruttoeffekte abbilden
kénnen. Jede der genannten WirkungsgréfRen - und auch bereits einige der Output- und
Ergebnisindikatoren - werden aul3er durch die Forderung durch eine Reihe weiterer Fak-
toren beeinflusst. Es dirfen also mit derartigen Indikatoren gemessene Ergebnisse nicht
unmittelbar den Programmen zugeschrieben werden. In aller Regel sind Verdnderungen
derartiger Grof3en durch die Interventionen erst mit Zeitverzug nach Abschluss der Forde-
rung zu erwarten.

Tabelle 4.1: Zentrale Performanzindikatoren fiir die Politikfelder

Input Qutput Ergebnis Wirkung
Fordermittel (in €), unter- | Geférderte Vorhaben Geschaffene/gesicherte | Mittel- oder langerfristige
schieden nach Finanzie- | (Anzahl) Arbeitsplatze Projektergebnisse

run%squelle (EV, Bund,. Geforderte Begunstigte | Auslastungsquoten fir Meso- oder Makroindika-
Land, Kommune, sonstige) | (nzahi) Infrastrukturen toren

Investitionsvolumen
Materielle Projektergeb-

nisse
Art der Indikatoren
- Finanzindikatoren - vorwiegend Finanz- - materielle Indikatoren |- materielle/finanzielle
- Anzahl der Férderfalle/ und AnzahlgréRRen zur (ansetzend am Forder- Indikatoren bezogen
Begiinstigten Darstellung des Fort- fall) auf den Forderfall oder
. schrittes auf Pro- Aggregate auf unter-
- gdf. Kategorisierung der o2
Forderung grammebene schiedlichen Ebenen
- unmittelbar bei - zeitverzégert zu erfas-
Projektende greifbarer sen
materieller Output

Die Tabelle gibt einen Uberblick tiber die Struktur eines Systems von Performanzindikato-
ren. Diese Indikatorensystematik kann als grundlegendes Muster fir alle in diesem Be-
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richt vorgeschlagenen Indikatorensysteme verstanden werden. Sie ist von daher auch
geeignet, eine Orientierungshilfe fir die Entwicklung von Indikatorensystemen zu geben.

Die Systematisierung von Indikatoren nach Input, Ergebnis und Wirkung ist jedoch nur ein
Aspekt, der bei der Erarbeitung von Indikatorensystemen zu bedenken ist. Dariiber hinaus
gilt auch, dass die Indikatoren letztlich nur Ausschnitte der Wirkungsbeziehungen abgrei-
fen kdnnen. Das zu Grunde gelegte Wirkungsmodell der Férderung ist daher auch im
Hinblick auf das Verstandnis der Indikatoren von zentraler Bedeutung. Erst wenn Annah-
men Uber Wirkungsbeziehungen offengelegt werden, kénnen Indikatorenergebnisse sinn-
voll interpretiert werden.

Um somit von den vorgeschlagenen Performanzindikatoren ausgehend die Entwicklung
von politikfeldibergreifenden Systemen der Wirkungskontrolle und Evaluierung im Sinne
der BHO voranzutreiben, sind die folgenden Schritte wichtig:

1. Darstellung von Wirkungszusammenhangen: Das dem jeweiligen Forderprogramm,
der Programmgruppe oder dem Politikfeld zu Grunde liegende Wirkungsmodell sollte
explizit dargestellt werden. Erst wenn die Annahmen Uber die Wirkung der Foérderung
offengelegt werden, kdnnen sie spater erforderlichenfalls im Rahmen einer Wirkungs-
kontrolle Gberprift und hinterfragt werden.

Die in diesem Bericht herangezogenen Wirkungsmodelle basieren auf wissenschaftli-
chen Erkenntnissen. Sie beziehen auch Zielformulierungen der jeweiligen Fachpoliti-
ken mit ein. Dennoch ist nicht gewahrleistet, dass die Wirkungsmodelle alle von den
politischen Zielsetzungen her intendierten oder in der Foérderpraxis zusatzlich integrier-
ten Zielsetzungen und Beziehungen aufgreifen. Die Wirkungsmodelle dieses Berichtes
kénnen somit eine Grundlage fir die Erarbeitung und Offenlegung der Wirkungsmo-
delle der einzelnen Foérderinstrumente, Programmgruppen oder Politikfelder sein,
missen aber auf die konkrete Anwendung hin angepasst werden. Im Idealfall sollten
die Wirkungsannahmen eines Forderprogramms bereits in der Planungsphase vor
dem Hintergrund des aktuellen wissenschaftlichen Kenntnisstandes geprift und gege-
benenfalls hinterfragt werden.

2. Formulierung von Zielen: Wenn die Annahmen uber Wirkungsbeziehungen offenge-
legt sind, kdnnen die konkret mit dem jeweiligen Foérderprogramm, der Programm-
gruppe oder dem Politikfeld angestrebten Ziele formuliert und wenn mdéglich quantifi-
ziert werden. Die Zieldefinition und -quantifizierung schafft die Grundlage fir die erste
Stufe der Erfolgskontrolle nach § 7 BHO, die Zielerreichungskontrolle.
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Ableitung von Indikatoren: Aufbauend auf der expliziten Darlegung der angenomme-
nen Wirkungsbeziehungen sowie der Zieldefinition kénnen schlielilich die fur das je-
weilige Programm, die Programmgruppe oder das Politikfeld geeigneten Indikatoren
fur die Abbildung von Input, Output, Ergebnissen und Wirkungen definiert werden. Die
Indikatorendefinitionen mussen konkreter gefasst werden als in diesem Bericht ge-
schehen. Insbesondere missen beispielsweise Fragen des Messzeitpunktes im Ver-
haltnis zum Projektablauf geklart werden (Antragstellung? Verwendungsnachweis?
Zwischenerhebungen? Erhebung nach Abschluss des Forderverfahrens?).

Mit den in diesem Bericht vorgeschlagenen Performanzindikatoren wird eine Grundla-
ge fur die Definition von Indikatoren gelegt. Eine Anpassung vor dem Hintergrund des
letztlich von den zustadndigen Akteuren erarbeiteten Wirkungsmodells sowie der Ziel-
definitionen fir ein konkretes Programm wird aber unerlasslich sein.

Sicherstellung der Datenerfassung, -aufbereitung und -auswertung: Die Definition von
Indikatoren alleine ist nur die Grundlage fir ein funktionierendes Begleitungs- und
Bewertungssystem. Eine strukturierte und auf Qualitatssicherung ausgelegte Datener-
hebung, die Erfassung der Daten in einer Form, die eine Aufbereitung und Auswer-
tung erlaubt, sowie die Klarung der Frage, wie (etwa fir welche Zeitrdume, in welchen
Absténden, fr wen) ausgewertet werden soll, sind wichtige Aspekte dieses Schrittes.

Erarbeitung eines Evaluierungskonzeptes: Neben diesen Grundlagen fir eine effektive
Wirkungskontrolle sollte auch geklart werden, in welcher Form und zu welchem Zeit-
punkt eine vertiefende Evaluierung erfolgen soll. Hierbei ist zu beriicksichtigen, dass
je nach Art der Férderung Wirkungen erst mit Zeitverzug sichtbar werden. Gleichzeitig
sollte beriicksichtigt werden, welche Entscheidungen tiber Fortfiihrung und ggf. Ande-
rung der Forderung anstehen. Evaluierungen kénnen sinnvoll in Verbindung mit mittel-
fristigen Planungen, Haushaltsverfahren oder Politikreformen im Zusammenhang ste-
hen.

Steuerung des Evaluierungsprozesses: Nach der konzeptionellen Planung ist die Um-
setzung des konkreten Evaluierungsprozesses die nachste Aufgabe. Es sollte geklart
werden, welche Akteure dabei beteiligt werden sollen. Die Einrichtung einer evaluie-
rungsbegleitenden Lenkungsgruppe hat sich haufig als sinnvoll erwiesen. Schlie3lich
fallt auch die nicht triviale technische Abwicklung des Evaluierungsprozesses - von der
Ausschreibung bis zur Umsetzung der Ergebnisse - unter diese Aufgabe.

Nutzung der Ergebnisse: Um Evaluierung fruchtbar zu machen, missen die Ergebnis-
se fUr Lernprozesse und die Weiterentwicklung der Forderung genutzt werden. Kon-
krete Schlussfolgerungen mit unmittelbarer Konsequenz fir die Férderung, mittelfristi-
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ge Anpassungs- und Veranderungsperspektiven oder strategische Empfehlungen fir
die Ausrichtung der Politik kbnnen je nach Ausrichtung der Evaluierung genutzt wer-
den. Auch die Nutzung erfordert wiederum die Abstimmung und Kooperation ver-
schiedener Akteure aus Verwaltung und ggf. auch Politik.

Mit diesen Schritten sind in Umrissen die Aufgaben skizziert, die sich bei der Einrichtung
eines Evaluierungssystems stellen, das die Anforderungen der Erfolgskontrolle auf Ebene
von Foérderprogrammen erfillen kann.

Die in diesem Bericht vorgelegten Wirkungsmodelle auf Ebene der Politikfelder, Pro-
grammgruppen und zum Teil einzelner Programme sowie die Indikatoren kdnnen eine
Grundlage fur die Erarbeitung derartiger Systeme bilden. Sie kdnnen aber hier nicht in
einer gebrauchsfertigen Form prasentiert werden, sondern erfordern in jedem Fall die
Anpassung und Konkretisierung.

Die einheitliche Herangehensweise uber funf zentrale Politikfelder hinweg sowie die sys-
tematisch ahnlich strukturierte Préasentation der Wirkungsmodelle und vorgeschlagenen
Performanzindikatoren bietet Ansatzpunkte, die Herangehensweise bei Erfolgskontrollsys-
temen zu vereinheitlichen und damit zu vereinfachen. Neben den inhaltlichen Anregungen
kann auch die Form der Aufbereitung von Wirkungsketten und Indikatorenibersichten
hierbei Unterstlitzung leisten.

5. Gliederung fur die politikfeldbezogenen Teile und methodische Anmer-
kungen

Im Rahmen dieses Projektes werden auf Politikfeldebene Performanzindikatoren erarbei-
tet. Es werden die folgenden funf Politikfelder bearbeitet:

- Innovationspolitik,

- Sektorale und Regionale Strukturpolitik,

- Energie- und Umweltpolitik,

- Landwirtschaftspolitik,

- Wohnungs- und Stadtebaupolitik.

Innerhalb dieser Politikfelder werden Indikatoren erarbeitet, die eine Grundlage fur die

Wirkungserfassung von Forderprogrammen sind. Fir jedes Politikfeld werden einige aus-
gewahlte zentrale Indikatoren benannt. Sie werden auf ihre Anwendbarkeit fir wichtige
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Forderprogramme des Bundes im jeweiligen Feld geprift. Neben den Performanzindikato-
ren des Politikfeldes werden weitere wichtige Indikatoren fur zentrale Férderprogrammty-
pen dargestellt.

Fiur die einzelnen Politikfelder werden die Ergebnisse in einer einheitlichen Gliederung
dargestellt:

1. Wirkungszusammenhé&nge und Rahmenbedingungen des Politikfeldes

In diesem Abschnitt werden die allgemeinen theoretischen Wirkungszusammenhange
staatlicher Interventionen im jeweiligen Politikfeld dargestellt. Hierzu werden zunachst
die allgemeinen Funktionsbedingungen im Gegenstandsbereich beschrieben. Die
Verbindung zwischen dem jeweiligen inhaltlichen Fokus des Politikfeldes und gesamt-
gesellschaftlichen und/oder gesamtwirtschaftlichen Entwicklungen wird dargestellt.
Darauf aufbauend wird generell die mdgliche Rolle 6ffentlicher MalRnahmen zur Beein-
flussung der Entwicklungen im jeweiligen Gegenstandsbereich beschrieben. In diesem
Abschnitt werden die allgemeinen Ziele des Politikfeldes herausgearbeitet sowie die
zentralen Ansatzpunkte staatlicher Interventionen aufgezeigt.

3. Der aktuelle Stand der Wirkungsanalyse im Politikfeld

In einem kurzen Uberblick werden in diesem Abschnitt der aktuelle Stand und die
wichtigsten Zugange zur Wirkungsanalyse im jeweiligen Politikfeld dargestellt. Fur die
Indikatorenentwicklung ist wichtig, dass mit den unterschiedlichen Zugéngen zur Wir-
kungsanalyse auch unterschiedliche Abstraktionsniveaus der Wirkungserfassung ver-
bunden sind. Wirkungen von Férderprogrammen der Innovationspolitik kdnnen etwa
auf der Mikroebene (Unternehmen, Forschungseinrichtung), auf der Mesoebene
(Branche, Technologiebereich) oder auf der Makroebene (Innovationssystem, Gesell-
schaft, Volkswirtschaft) liegen. Die spater zu entwickelnden Indikatoren muissen vor
dem Hintergrund der Zugénge der Wirkungsforschung daraufhin spezifiziert werden,
auf welchem Abstraktionsniveau sie eingesetzt werden kdnnen.

4. Wirkungsmodell und zentrale Indikatoren auf Politikfeldebene

Aufbauend auf der Darstellung im ersten Kapitel wird nun ein komprimiert dargestell-
tes Wirkungsmodell staatlicher Interventionen im jeweiligen Politikfeld vorgestellt. Auf
dieser Grundlage werden die wichtigsten Anknipfungspunkte fir die Messung von
Wirkungen identifiziert und schlief3lich die zentralen Indikatoren fir das Politikfeld dar-
gestellt und in ihrer Leistungsfahigkeit diskutiert. Es flie3en hier diejenigen Perfor-
manzindikatoren ein, die auf Grundlage der Literaturrecherchen als die einschlagigen
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und weitest verbreiteten gelten kénnen. Sie werden hinsichtlich ihrer Leistungsfahig-
keit diskutiert. Abschlielend wird gepruft, fir welche Zugange der Wirkungsanalyse
die Indikatoren eingesetzt werden kdnnen.

Instrumente, Wirkungsmechanismen und Indikatoren

Dieser Abschnitt hat die Indikatoren fir die zentralen Forderprogramme innerhalb des
Politikfeldes zum Gegenstand. Hierzu werden die Instrumente - je nach Politikfeld -
nach ihren Ansatzpunkten und ihrer Wirkungsweise gruppiert. Fir jede Untergruppe
werden analog zum Vorgehen auf Politikfeldebene die folgenden Punkte behandelt:

- Wirkungsketten: Darstellung der fir die Programmgruppe jeweils relevanten Wir-
kungsbeziehungen.

- Zentrale Performanzindikatoren; Darstellung der als Grundlage fur die Evaluierung
von Instrumenten dieser Programmgruppe zentralen Indikatoren.

- Weiterfuhrende Fragestellungen und Indikatoren zur Wirkungsanalyse: Hier werden
Aspekte behandelt, die fir die jeweilige Programmgruppe von Bedeutung sind, aber
nicht mit den zentralen Performanzindikatoren abgedeckt werden kdnnen. Dabei
kann es sich entweder um Indikatoren handeln, die nur schwer im Zuge von geson-
derten Erhebungen erfasst werden kdnnen, oder um spezifische Wirkungszusam-
menhange, deren Erfassung besondere Methoden erfordert.

Bei der Abgrenzung der Programmgruppen fiihrt es aufgrund des unterschiedlichen
Zuschnitts der Politikfelder zu unterschiedlichen politikfeldinternen Strukturen.

Inhaltlich eng abgegrenzt sind die Politikfelder Innovations- und Energiepolitik. Hier
wird das Politikfeld jeweils durch den Bezug auf das Innovationsgeschehen bzw. die
Energieproduktion und -nutzung inhaltlich eng gefasst. Beide Politikfelder kbnnen da-
her ihre Programmgruppen nach der Art und Weise der Wirkungsbeziehungen auf die
ZielgréRen des Politikfeldes vergleichsweise klar strukturieren. Auch die Wohnungs-
und Stadtebaupolitik ist auf Ebene der Programmgruppen inhaltlich vergleichsweise
klar abgrenzbar.

Bei den anderen Politikfeldern (Sektorale und Regionale Strukturpolitik und Landwirt-
schaftspolitik) verbinden sich jeweils territoriale und sektorale Betrachtungsebenen.
Schon auf der Ebene der obersten Ziele sind daher diese Politikfelder in ihren Ansat-
zen weniger homogen als z.B. beiden zuerst genannten (Innovations- und Energiepoli-
tik).
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Tabelle 5.1: Politikfelder und Programmgruppen - Ubersicht

Innovationspolitik

Energiepolitik

Sektorale und
Regionale Struk-
turpolitik

Landwirtschafts-
politik

Wohnungs- und
Stadtebaupolitik

Unterstiitzung der
(Grundlagen-)For-

Starkung der Nut-
zung erneuerbarer

Verbesserung der
regionalen Wett-

Stabilisierung
landwirtschaftlicher

Forderung von
Investitionen in

schung in For- Energien bewerbsfahigkeit Betriebe Wohnungsbestand
schungseinrichtun- und -neubau
gen
Starkung von For- | Unterstitzung von | Stabilisierung be- | Entwicklung landli- | Stadterneuerung
schungsleistungen energetischen stimmter Sektoren cher Raume und integrierte
in Unternehmen Sanierungsmalf- Stadtentwicklung
nahmen

Beteiligungskapital
fur junge und tech-
nologieorientierte
Unternehmen

Steigerung der
Energieeffizienz
durch energieein-
sparende Investiti-

Unterstitzung von
Unternehmens-
grindungen und

Stabilisierung jun-

Energetische Er-
neuerung der sozi-
alen Infrastruktur

Wirtschaft

Energien und
Energieeinsparung

onen ger Unternehmen
Vernetzung von Beratungen zu
Wissenschaft und erneuerbaren

Aufgrund der hdheren Varianz innerhalb der Programmgruppen fachern die Kapitel
zur Regionalen und Sektoralen Strukturpolitik und zur Landwirtschaftspolitik fir die
einzelnen Gruppen vor allem die unterschiedlichen Wirkungsketten auf. Dies fihrt da-
zu, dass die Kapitel zu den Programmgruppen zu diesen beiden Politikfeldern inhalt-
lich weiter ausdifferenziert sind als in den Politikfeldern Energiepolitik und Innova-
tionspolitik.

6. Zusammenfassung: Performanzindikatoren fur das Politikfeld

Abschlieend werden die zentralen Performanzindikatoren fir das Politikfeld sowie die
erganzenden Indikatoren auf Ebene der Programmgruppen in einer Ubersicht darge-
stellt. Dabei werden abschlieend die Performanzindikatoren fur das Politikfeld noch-
mals zusammenfassend tabellarisch dargestellt. In diesen Ubersichten sind neben der
Indikatorbezeichnung und —art auch hinweise auf Datenquelle, Ubliche Erhebungszeit-
punkte, Beispiele sowie weitere Bemerkungen enthalten.

Entlang dieser Gliederung werden im Weiteren die Vorschlage fir Performanzindikatoren
fur die genannten Politikfelder und ihre Programmgruppen dargestellt.
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6. Politikfeld Innovationspolitik

6.1 Wirkungszusammenhange und Rahmenbedingungen 6ffentlicher For-
schungs- und Innovationsférderung

6.1.1 Forschung und Innovation als zentraler Faktor fir gesamtgesellschaftli-
chen Wohlstand

In der seit den 1980er Jahren entwickelten neuen Wachstumstheorie wird versucht, die
Rolle von Forschung und Entwicklung (FUE) als Determinante des Wachstums zu fassen.
Generell besteht dabei Einigkeit, dass FUE zentrale Antriebskraft wirtschaftlichen Wachs-
tums ist. FUE ermdglicht die Entwicklung neuer Produkte und Verfahren, was wiederum
die Voraussetzung fur ein vielfaltigeres Angebot an Gitern und Dienstleistungen, fir Kos-
tensenkungen und/oder Qualitatssteigerungen ist. In den volkswirtschaftlichen Wachs-
tumstheorien spielt daher die technologische Komponente eine zentrale Rolle fir die Er-
klarung von Wachstum und Beschéftigung (Lessat 1994: 172 f.).

Auch empirisch lasst sich ein Zusammenhang zwischen der Steigerung der FuE-
Ausgaben sowie der Veranderung des BIP belegen (Legler/Krawczyk 2005: 6). Es handelt
sich dabei aber nicht um einen unmittelbaren Zusammenhang: Neue Technologien mus-
sen sich verbreiten, es missen Produktentwicklungs- und Markteinfihrungsprozesse
stattfinden, bevor letztlich Umsatz, Wertschopfung und Beschéftigung steigen. "Neues
durch FUE geschaffenes Wissen erhéht die Produktivitat der “traditionellen” Produktions-
faktoren. FUE-Aufwendungen fuhren daher eher mittel- bis langfristig als bereits auf kurze
Sicht zu einer erhdhten Leistungsfahigkeit” (ebd.: 8).

Damit wird aber auch klar, dass es keinen einfachen und unmittelbaren Zusammenhang
zwischen Kenngréf3en zur Beschreibung des Innovationssystems und Performanzindika-
toren in Form gesamtwirtschaftlicher Aggregate geben kann, da die Wirkungen von FUuE
auf gesamtwirtschaftliche Grof3en wie das BIP nur indirekt zu Stande kommen. Dennoch
kann davon ausgegangen werden, dass zwischen dem FuE-bezogenen Einsatz (in Form
von Personal, Ausristungsgitern, zusatzlich erworbenem Wissen) einerseits und dem
Erfolg des Innovationsprozesses (in Form von neuen Produkten, Verfahren, erhdhter
Wettbewerbsféahigkeit, Kostensenkung, Wachstum, Beschéftigung) ein zwar nicht unmit-
telbarer, aber im Wesentlichen stabiler Zusammenhang besteht (Legler/Krawczyk 2005:
8 f.). Hoherer FUE-Einsatz geht letztlich auch mit besseren gesamtwirtschaftlichen Ergeb-
nissen einher.

Um gezielte Malinahmen zur Steigerung der Leistungsfahigkeit von FUE unternehmen zu
kénnen, genigt die allgemeine Feststellung eines - wie auch immer gearteten - gesamt-
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wirtschaftlichen Zusammenhangs zwischen Input- und OutputgréRen jedoch nicht. Es
muss vielmehr bertcksichtigt werden, wie im konkreten Fall die unterschiedlichen beteilig-
ten Akteure interagieren. Generell kommt dabei den Unternehmen eine Schlisselstellung
zu, da sie es sind, die letztlich mit innovativen Produkten Erfolg am Markt erzielen und so
fur die Steigerung der Beschéftigung und des Einkommens sorgen. Unternehmen innovie-
ren aber nicht allein - vielmehr ist Innovation ein arbeitsteiliger Prozess, in dem Unter-
nehmen mit anderen Unternehmen, Einzelpersonen, 6ffentlichen Forschungs- und Aus-
bildungseinrichtungen zusammenarbeiten (s. Fritsch 2003, DIW 2005: 26).

Viele Modelle des Innovationsprozesses gehen davon aus, dass Wissen in offentlichen
Einrichtungen der Grundlagenforschung "erzeugt" wird und dann bis zur Produktentwick-
lung in Unternehmen sequentiell weiterbearbeitet wird. Unter den linearen Erklarungsmo-
dellen existieren zwei Modelle, die entweder die gesellschaftliche Nachfrage ("demand
pull") oder das Angebot neuer Technologien ("technology push®) als treibenden Faktor fur
Innovationen in den Mittelpunkt stellen. Die sequentiellen Modelle bilden die Wirklichkeit
des Innovationsprozesses nur unzureichend ab, da sie seiner Dynamik nicht gerecht wer-
den. Aufgrund der Unsicherheiten, die die technische Machbarkeit und die Fahigkeit zur
Verwertung am Markt betreffen, besteht Riickkopplungsbedarf in allen Phasen des Inno-
vationsprozesses (Wissenschaftsrat 2007: 14-15).

Aul3er in der Grundlagenforschung kdnnen Innovationen auch in den Phasen der Pro-
duktentwicklung oder des Marketings entstehen und Anpassungen bestehender Produkte
und Verfahren einschlieRen (OECD 1997a). Erkenntnisse aus der Anwendung kénnen auf
die Grundlagenforschung zurtickwirken und neue erkenntnisorientierte Themen und For-
schungsagenden schaffen. Grundlagenorientiertes Wissen kann wirtschaftlich verwertbar
sein, anwendungsorientierte Forschung auch zu grundlegenden Erkenntnissen fuhren
(Stokes 1997). AuRerdem lasst sich grundlagen- bzw. anwendungsorientierte Forschung
nicht einer bestimmten Institution eindeutig zuordnen (Weingart 2001: 192 f.). Dies flhrt
zu einem weitaus komplexeren Bild des Innovationsprozesses, als das mittlerweile tber-
holte lineare Modell es zeichnete.

Innovationen entstehen demnach in einem Netzwerk rekursiver Interaktionen zwischen
Wissenschaft, Wirtschaft, Politik und Nutzern mit vielfaltigen Rickkopplungen (Kline/Ro-
senberg 1986, Schmoch 2000). Die Rolle von Wissenschaft und Forschung wird als per-
manente Wissensquelle im gesamten Innovationsprozess betont. Die heuen Modelle he-
ben hervor, dass Abbriiche und Rickkopplungen auf dem Weg zu einer Innovation die
Regel sind (Schmoch 2000). Die Komplexitat von Innovationsprozessen bedeutet auch,
dass sie nur begrenzt plan- und steuerbar sind. Sie folgen einer Logik, die sich weder als
eindeutig vorhersehbar und berechenbar noch als vollkommen zufallig erweist. Das er-
schwert die Ableitung von Ursache-Wirkungs-Modellen fir Innovationen, die Prognose
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ihres Verlaufs als auch ihre politische Steuerung (Braun-Thirmann 2005, Wissenschafts-
rat 2007: 18).

Dabei kann das Gesamtergebnis des Innovationsprozesses nicht nur in den Dimensionen
des materiellen Wohlstandes einer Gesellschaft gemessen werden. Neben dem Effekt,
den FUE Uber die Entwicklung konkurrenzfahiger Produkte und Dienstleistungen auf BIP
und Beschaftigung hat, kann die Forschung auch ganz allgemein zur Lésung gesellschaft-
licher Probleme beitragen. So kann technologische Entwicklung etwa auch dazu beitra-
gen, unerwiinschte Nebeneffekte wirtschaftlichen Handelns - wie etwa die Umweltbelas-
tung - zu reduzieren. FUE tragt somit im Rahmen eines nachhaltigen Entwicklungsmodells
auch zu anderen als der wirtschaftlichen Dimension bei.

AulRerdem ist zu betonen, dass in einem umfassenden Verstandnis FUE nicht auf techno-
logische Entwicklung reduziert werden sollte. Beispiele hierflir kbnnen etwa Lernprozesse
im Umgang mit Risiken, ein besseres Verstandnis von Problemen wie etwa dem Klima-
wandel oder die Entwicklung von Losungen zur Gestaltung komplexer Systeme z. B. in
der Sozialpolitik sein. In all diesen Bereichen tragt FUE auch jenseits der monetar fassba-
ren Grof3en zur gesamtgesellschaftlichen Entwicklung bei. Die letztgenannten Punkte sind
jedoch in das Wirkungsmodell der FUE-Politik bislang noch nicht integriert.

6.1.2 Forschungs- und Innovationspolitik

Forschungs- und Innovationspolitik umfasst in einem weiten Sinne alle Anstrengungen
des politischen Systems, das Innovationssystem und seine "Forschungslandschaft” - die
Infrastruktur forschender und Technologie entwickelnder Institutionen einschliellich der
fur sie geltenden Regularien - zu gestalten (Kuhlmann/Buhrer 2000: 380). Spatestens seit
den 1970er Jahren schlief3t das auch Bemuihungen ein, das Innovationsverhalten indus-
trieller Unternehmen positiv zu beeinflussen (Meyer-Krahmer 1989).

Zur Systematisierung der politischen Instrumente zur Einflussnahme auf FUE kann das
Modell des Innovationssystems dienen. Eine idealtypische Darstellung eines Innovations-
systems zeigt das mogliche Zusammenspiel der zentralen Akteure aus Politik, Wirtschaft
sowie offentlicher Forschung und Ausbildung (s. Abbildung 6.1).
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Abbildung 6.1: Modell eines Innovationssystems

Nachfrage Rahmenbedingungen
Endverbraucher Finanzierungsbedingungen, Steuern,
Produzenten (Zwischennachfrage) Subventionen, Mobilitat, Innovationsneigung
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Y - - = J
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amm W —-_— —
v o v
Infrastruktur
Bankwesen Geistiges Eigentum Innovations- und Standards und
Risikokapital und Information Wirtschaftsférderung Normen

Quelle: eigene Darstellung nach Kuhlmann/Arnold (2001)

Das Innovationssystem umfasst alle Akteure, die an der Schaffung der technologischen
Basis fur die Entwicklung eines Landes beteiligt sind. Es schlie3t Schulen, Universitaten,
Forschungsinstitute (Bildungs- und Wissenschaftssystem), industrielle Unternehmen
(Wirtschaftssystem), die in diesem Feld tatigen politisch-administrativen und intermedia-
ren Instanzen (politisches System) sowie die formellen und informellen Netzwerke der
Akteure dieser Institutionen mit ein (Edquist 1997). "In the centre of this system are the
firms, the way they organise production and innovation and the channels by which they
gain access to external sources of knowledge. These sources might be other firms, public
and private research institutes, universities or transfer institutions - either regional, na-
tional or international” (OECD 1997a: 12).

Fir eine breit verstandene FuE-Politik gibt es in einem derartigen Innovationssystem im
Wesentlichen drei Begrindungen:

- Zunachst kann es darum gehen, Forschung zu unterstitzen, da die Forschungsergeb-
nisse oOffentliche Giter und damit jedem zur Nutzung verfugbar sind. Aus diesem Grund
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werden offentliche Forschungseinrichtungen, insbesondere im Bereich der Grundlagen-
forschung, gefordert.

Darlber hinaus kann FuE-Férderung dann einsetzen, weil Marktversagen (u. a. durch
externe Effekte, Unteilbarkeiten, Unsicherheit, Informationsdefizite'?) vorliegt und die
Unternehmen systematisch dazu neigen, von sich aus zu wenig in FUE zu investieren.
Hier setzen klassische Instrumente wie etwa die FUE-Projektfdrderung fur Unternehmen
an.

SchlieBlich ergibt sich aus dem Verstandnis der Zusammenhange innerhalb eines Inno-
vationssystems auch ein eher systemischer Ansatzpunkt, bei dem es darum geht, den
Informationsfluss durch Verbesserung der Kommunikation und der Vernetzung der be-
teiligten Akteure zu starken.

Vor dem skizzierten Hintergrund verfolgt die Forderung von FUuE insbesondere folgende
spezifische Ziele:

Beschleunigung der Wissensschaffung in technologisch innovativen Bereichen sowie
der Umsetzung in technische Entwicklungen - Wissen als 6ffentliches Gut.

Starkung und Ausbau der FuE-Aktivitaten, insbesondere im wirtschaftlichen Bereich.

Verbesserung der Funktionsfahigkeit des Innovationssystems - insbesondere an
Schnittstellen zwischen Akteuren und Systemteilen.

Mit diesen Teilzielen soll die Leistungsféhigkeit des gesamten Innovationssystems gestei-
gert werden. Dies wiederum soll zu einer héheren wirtschaftlichen Wettbewerbsfahigkeit
beitragen.

Zielgruppen der Innovationspolitik sind die Akteure des Innovationssystems, insbesondere

Unternehmen,

Hochschuleinrichtungen,

12

Durch FuE entstehen vorwiegend positive externe Effekte, d. h. dass dem forschenden Akteur nicht
samtlicher von ihm erzeugter Nutzen entgolten wird. Unteilbarkeit kennzeichnet zum Teil auch die Wis-
sensproduktion. Auch in FUE gibt es Skaleneffekte, die gréReren FuE-Einheiten haufig Effizienzvorteile
verschaffen (diskontinuierlicher Innovationsprozess, verschiedene technologische Spezialrichtungen).
Der dritte hervorzuhebende Grund fiir Marktversagen in FUE sind Informationsmangel und Unsicherheit,
u. a. Uber die Losbarkeit der technischen Probleme und liber die Realisierung des FUE-Ergebnisses in
der Produktion, Gber die FuE-Aktivititen der Wettbewerber und tber die Entwicklung des Marktes fir
neue Waren und Leistungen. Eine Vielzahl von Autoren hat sich mit diesen Problemen beschaftigt, vgl.
u. a. Arrow 1962 (s. auch Kapitel 3.3.1).
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- GrolRforschungseinrichtungen der Helmholtz-Gesellschatft,

- Institute der Max-Planck-Gesellschaft, der Fraunhofer-Gesellschaft, der Arbeitsgemein-
schaft industrieller Forschungsvereinigungen, der Wissenschaftsgemeinschaft Gottfried
Wilhelm Leibniz und andere Forschungseinrichtungen.

Das Spektrum der Instrumente der staatlichen Innovations- und Forschungspolitik ist sehr
breit. Es reicht von der institutionellen Férderung von Forschungseinrichtungen tber ver-
schiedene Formen finanzieller Anreize zur Durchfiihrung von Forschung und Entwicklung
in Forschungseinrichtungen und Unternehmen bis zur innovationsorientierten Infrastruk-
tur, einschlief3lich der Institutionen und Mechanismen des Technologietransfers zwischen
Wissenschaft und Wirtschaft (Kuhlmann/Buhrer 2000: 381). Im Unterschied zur institutio-
nellen Forderung und der Bereitstellung von Infrastruktur verfolgen andere Férderpro-
gramme gezielt politische Steuerungs- und Gestaltungsabsichten, etwa zur Foérderung
bestimmter Technologien oder der Stimulierung von FUE in KMU (Kuntze/Hornschild
1995).

Die Tabelle 6.1 gibt einen Uberblick tiber das Spektrum der bisher umgesetzten staatli-
chen Instrumente zur Unterstiitzung von Forschung und Innovation. Gemessen an der
hier fur die Entwicklung von Indikatoren zu Grunde gelegten Definition von Foérderpro-
grammen fallen einige Bereiche jedoch vollstdndig aus der Betrachtung heraus. So ist der
offentliche Sektor als Nachfrager von Forschungsleistungen nicht mit Zuwendungen in
Form von Zuschissen verbunden, sondern er vergibt 6ffentliche Auftrdge. Daher fallt er
nicht in den Bereich dieser Studie. Auch die diskursiven MafRhahmen sind in der Regel
nicht in Form von Zuwendungen gestaltet. MalRnahmen in der Aus- und Fortbildung kén-
nen zwar unter Umsténden auch als Zuschiisse ausgestaltet werden, sind aber in der
Regel nicht vorrangig mit FuE-politischen, sondern mit allgemeinen bildungs- und ar-
beitsmarktpolitischen Zielsetzungen verbunden und werden daher hier ebenfalls ausge-
blendet. Insgesamt wird damit die gesamte grau unterlegte rechte Spalte von Tabelle 6.1
nicht weiter bericksichtigt.

Unter den Instrumenten im engeren Verstandnis (linke Spalte) fallt auRerdem noch die
institutionelle Forderung aus der hier zu Grunde gelegten Definition von Fdrderprogram-
men heraus, da es sich nicht um eine Projektférderung handelt. Es verbleiben somit die
zentralen innovationspolitischen Instrumente:

- Finanzielle Forschungs- und Innovationsanreize,

- Technologietransfer und sonstige Infrastruktur.
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Insbesondere im Bereich des Technologietransfers und der sonstigen Infrastruktur kon-
nen dabei im Blick auf einzelne Instrumente weitere Einschrankungen erfolgen, da vor
allem die infrastrukturelle Férderung nicht immer als Forderprogramm ausgestaltet wird.

In der Fordersystematik erfahrt die Forschungs- und Innovationsférderung auf3erdem eine
Einschrankung durch das europaische Beihilfenrecht (vgl. Europaische Kommission
2006). GemaR dem Gemeinschaftsrahmen fir Staatliche Beihilfen fir Forschung, Ent-
wicklung und Innovation diurfen FuE-Aktivitaten von Unternehmen nur dann geférdert
werden, wenn sie in die Kategorien ,,Grundlagenforschung®, ,Industrielle Forschung” oder
.Experimentelle Entwicklung“ fallen. Diese auf den Frascati-Bericht der OECD (OECD
2002) zuruickgehende Definition schliel3t insbesondere unternehmerische Aktivitdten wie
Marketing sowie Produktionseinfilhrung und —vorbereitung von der Férderung unter die-
sem Gemeinschaftsrahmen aus.

Tabelle 6.1: Instrumente staatlicher Forschungs- und Innovationspolitik

Instrumente im engeren Verstandnis Instrumente im weiteren Verstandnis
Institutionelle Férderung Aus- und Fortbildung
Grof3forschungseinrichtungen, Max-Planck- in Schulen, Hochschulen, Unternehmen

Gesellschaft, Fraunhofer-Gesellschaft, Hochschu-
len, andere Einrichtungen

Finanzielle Forschungs- und Innovationsanreize Diskursive Mal3nahmen

Forschungsprogramme und Verbundprojekte, Evaluation von Innovationspolitik, Technikfolgenab-
Innovationsprogramme, Risikokapital schatzung, Langfristvisionen, Mal3nahmen zur Steige-
rung der offentlichen Wahrnehmung von Wissenschatft,
Innovation und Forschung

Sonstige Infrastruktur und Technologietransfer Nachfrage des 6ffentlichen Sektors nach Forschungs-
Information und Beratung fir KMU, Demonstrati- | leistungen

onszentren, Technologiezentren, Kooperationen, | Instrumente benachbarter Politikfelder: Industrie- und
Netzwerke Wettbewerbspolitik, Arbeitsmarkpolitik, Umweltpolitik,

Verkehrspolitik
Quelle: eigene Darstellung, nach Kuhlmann/Bihrer (2000: 381)

In der Hightech-Strategie hat die Bundesregierung zum ersten Mal eine nationale Strate-
gie entwickelt, um Deutschland an die Weltspitze der wichtigsten Zukunftsmarkte zu fuh-
ren. Die Strategie soll dazu beitragen, den Anteil von Investitionen in Forschung und Ent-
wicklung am BIP bis 2010 auf 3 Prozent zu steigern, wie es der Lissabon-Strategie der
EU entspricht. Alle Politikbereiche, die Forschung und Entwicklung berthren (z. B. aus-
gewdhlte Spitzenforschungsprogramme oder fachbezogene Forderprogramme der Res-
sorts), werden ressortiibergreifend auf das Ziel der Hightech-Strategie ausgerichtet.
Grundlage sind sowohl bereits bestehende als auch neue Initiativen, Veranstaltungen,
Netzwerke, Querschnittsaktivitditen und Foérderprogramme, die Bestandteil der Hightech-
Strategie geworden sind (vgl. BMBF 2007). Mit der Hightech-Strategie der Bundesregie-
rung und insbesondere der Neugestaltung und Bindelung von Forderprogrammen im
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BMWi war die Forderung in diesem Politikfeld im Jahr 2008 grolReren Veranderungen
unterworfen.

In diesem Zusammenhang wurden innerhalb der Zustandigkeit des BMWi eine ganze
Reihe von Programmen zum "Zentralen Innovationsprogramm Mittelstand" (ZIM) zusam-
mengefasst. Grundlegende Foérdertatbestande und Ziele blieben jedoch erhalten. Vorlie-
gende Evaluierungsstudien und damit die Erfahrungen mit Indikatoren beziehen sich ex-
post auf die bisherige Programmstruktur. Die Indikatoren sind jedoch auf die neue Pro-
grammstruktur Ubertragbar, soweit die Ziele der Férderung und der Charakter der Forder-
tatbestande weiter bestehen bleiben.

6.2 Der aktuelle Stand der Wirkungsanalyse im Politikfeld Innovationspolitik

Die Forschungs- und Innovationspolitik wird ebenso wie die Entwicklung des nationalen
Innovationssystems durch eine breite Palette von Studien und Analysen begleitet. Auf der
Ebene des Gesamtsystems informiert die auf die Berichterstattung des BMBF zur Tech-
nologischen Leistungsfahigkeit folgende und vom Bundestag eingesetzte Expertenkom-
mission Forschung und Innovation (EFI) regelmalig tber verschiedene Querschnittsas-
pekte des nationalen Innovationssystems. Die Gutachten und Studien liefern wichtige
Informationen zum Forschungs- und Innovationsgeschehen. In aller Regel sind sie jedoch
keine Evaluationen in dem Sinne, dass die kausalen Effekte staatlicher Interventionen
thematisiert wirden.

Das Evaluationsgeschehen in diesem Politikfeld ist sehr vielféltig und intensiv, daher lie-
gen auch umfangreiche Erfahrungen hinsichtlich der Anwendung von Indikatoren bei ver-
schiedenen Ansatzpunkten von Evaluierungen vor. Die Bundesregierung unterzieht alle
neuen Initiativen in diesem Politikfeld einer Evaluierung bzw. Begleitforschung. Kuhl-
mann/Buhrer (2000) fassen die unterschiedlichen Ansatzpunkte von Evaluierungen in
diesem Politikfeld in einem "Drei-Schalen-Modell" zusammen. Die hier beschriebene
deutsche Evaluationspraxis steht in enger Beziehung zu vergleichbaren Evaluationskultu-
ren in diesem Politikfeld in anderen europaischen Industrielandern (vgl. fur einen Uber-
blick Bozemann/Melkers 1993, Georghiou 1998 und OECD 1997a).

Den Kern bildet die Bewertung individueller Forschungsleistungen (einzelner Forscher
oder Forschergruppen), meist per Peer Review oder Bibliometrie als wissenschaftsinterne
Instrumente fir die Entscheidung tber die Verteilung von Forschungsmitteln innerhalb
von Forschungseinrichtungen (vgl. Hornbostel 1997) oder zwischen verschiedenen Ein-
richtungen. Dieser Ansatz dient insbesondere der Ex-ante-Bewertung von Projekten der
Grundlagenforschung und der langfristig anwendungsorientierten Forschung. Aber auch
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bei wissenschaftlichen Zeitschriften und Publikationen (zur Verteilung knapper Publikati-
onsmoglichkeiten) kommt der Peer Review zum Einsatz. Dies geschieht auch im interna-
tionalen Rahmen, z. B. bei der Bewertung von Projektvorschlagen im EU-Forschungs-
rahmenprogramm (vgl. ERC 2008).

Um den Kern der Peer-Review-Verfahren zur Bewertung einzelner Forscher oder For-
schergruppen legen sich Evaluationsstudien forschungs- und innovationspolitischer Pro-
gramme als zweite Schale. Indikatoren als Grundlage fiur Evaluierungen in diesem Be-
reich sind das Thema dieser Studie. Die Unterstitzung von Innovationen in Unternehmen
und Forschungseinrichtungen ist ein wichtiges Element in der Innovationspolitik vieler
OECD-Lander. Seit den 1990er Jahren erwarten politische Entscheidungstrager, aber
auch die kritische Offentlichkeit verstarkt Rechenschaft dartiber, welcher Nutzen mit den
staatlichen Aufwendungen fur Wissenschaft und Forschung einhergeht. Die in Deutsch-
land bisher durchgefiihrten Studien schliel3en konzeptionell Gberwiegend an die Traditio-
nen der Wirkungsforschung an. Grundlage bilden die vielfaltigen Arbeiten der amerikani-
schen Wirkungsforschung (“impact analysis"), in Verbindung mit Ansétzen der "policy
analysis", die sich zu einem in vielen Politikfeldern angewendeten Instrument der Politik-
beratung entwickelt hat (Kuhlmann/Bihrer 2000). Die meisten Forderprogramme sind
Gegenstand umfassender, teilweise methodisch anspruchsvoller und regelmaRiger Unter-
suchungen wéhrend der Laufzeit des jeweiligen Programms. Es Uberwiegen Ex-post-
Betrachtungen. In der Regel beziehen sie sich auf die in einem Betrachtungszeitraum
geforderten Projekte. Zumeist werden die Analysen wahrend der Laufzeit oder kurz nach
Abschluss des Programms vorgenommen. Langzeituntersuchungen mit einem grofR3eren
Abstand zum Abschluss der geférderten Projekte sind selten.

Bei den meisten Forderprogrammen in diesem Politikfeld gibt es relativ klare Zielformulie-
rungen in den Forderrichtlinien. In einigen Fallen bewegen sich diese Zieldefinitionen auf
der Ebene der Outputs der Férderung, z. B. "Starkung der Kapitalbasis von kleinen und
mittleren Unternehmen fur FuE-Vorhaben" (ERP-Innovationsprogramm). Meist gehen
jedoch die gesetzten Ziele darliber hinaus - sie formulieren Ergebnis- und Wirkungsziele,
z. B. "Erh6éhung der Innovationskompetenz und Wettbewerbsfahigkeit von KMU, Schaf-
fung und Erhalt von Arbeitsplatzen" (PRO INNO), "Nachhaltige Stimulierung des wirt-
schaftlichen Aufholprozesses in den neuen Bundeslandern” (INNO-WATT). Evaluierungen
(und die verwendeten Indikatoren) kénnen sich somit unmittelbar auf die in den Richtlinien
formulierten Ziele beziehen.

Die meisten Forderprogramme werden Uber Projekttrager (DLR, VDI/VDE-IT, For-
schungszentrum Jilich u. a.) umgesetzt. Diese erfillen auch Aufgaben hinsichtlich der
projektbegleitenden stéandigen Erfolgskontrolle. Dazu haben die Projekttrager in der Regel
ein Monitoringsystem mit Indikatoren aufgebaut, in dem die Charakteristika der einzelnen
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Forderfalle dokumentiert werden. Generell gut erfasst sind finanzielle Indikatoren und
Merkmale des Begunstigten (Branche, Technologiebereich, KMU-Eigenschaft usw.). Die
Daten zu diesen Indikatoren werden fir eine regelméRige Berichterstattung des Projekt-
tragers an das jeweilige fachlich zustandige Ministerium genutzt. An die so erfassten Da-
ten und Berichte der Projekte kann auch die externe Evaluierung ankntpfen. Allerdings
sind fur die Zwecke der Evaluierung meist Sonderauswertungen des Datenbestandes
(und u. U. Einsicht in die Forderakten) notwendig, da dieser nicht auf die Bedurfnisse der
Evaluierung ausgerichtet ist.

Exemplarisch sei hier das Programm INNO-WATT hervorgehoben, das mit einem besonders differenzierten
System der Ex-post-Erfolgskontrolle ausgestattet ist. Da die Forderrichtlinie verbindlich eine Verwertungs-
pflicht festlegt, dient die Erfolgskontrolle in erster Linie dazu, die Pflichterfullung durch den Zuwendungs-
empféanger zu Uberpriufen. Alle Zuwendungsempfanger sind vertraglich zur Teilnahme an dieser Erfolgskon-
trolle verpflichtet. Daher betragt der Riicklauf der Erhebung nahezu 100 Prozent. Seit 1995/1996 wird diese
Erfolgskontrolle durch den Projekttrager und das BMWi im Rhythmus von drei Jahren durchgefihrt. In eine
schriftliche Befragung werden Zuwendungsempfanger jener FUE-Projekte einbezogen, deren Abschluss
zwischen 1,5 und 5,5 Jahren zuriickliegt. Erhoben werden u. a. Ist- und Prognosewerte der Umsatzerlése,
Beschaftigung, Exportquote, Kosteneinsparungen, Ausgriindungen und "nicht zuordenbare wirtschaftliche
Effekte" der FUE-Projekte. Ergdnzend werden Anhérungen von ausgewahlten Zuwendungsempfangern
durchgefihrt. Hier kdnnen die individuellen Gegebenheiten der Unternehmen (Branche, Produktpalette,
Entwicklungsstand, regionales und marktliches Umfeld, Unternehmensstrategie) fiir die Bewertung besser
als in einer standardisierten schriftlichen Befragung vermittelt und bertcksichtigt werden
(Lo/Wolf/Koschatzky/Weil3 2006: 103-104).

Programmevaluationen koénnen sehr verschiedenen Zwecken dienen, abhangig von den
jeweiligen Perspektiven der Initiatoren, Betroffenen oder Nutzer. Uberwiegend besteht ein
Interesse an der Rechtfertigung des untersuchten Férderprogramms: Entsprechende Stu-
dien sollen die 6konomischen, mdglichst prazise messbaren Effekte einer MalRnahme
feststellen und damit zur strategischen Allokation von Ressourcen beitragen. Andererseits
kénnen Evaluationen als Lernmedium und zur Qualitatssicherung verwendet werden, in-
dem sie Erkenntnisse laufender oder abgeschlossener MaRhahmen als intelligente Infor-
mation fur laufende oder kinftige Initiativen nutzen. Idealerweise erganzen sich diese
beiden Orientierungen (Kuhlmann/Buhrer 2000: 387, Papaconstantinou/Polt 1997).

In der dritten Schale der Evaluationsverfahren in der Forschungs- und Innovationspolitik
geht es um die Bewertung der Leistungsfahigkeit ganzer Forschungsinstitutionen. Eine
wichtige Rolle spielen z. B. Begutachtungen durch den Wissenschaftsrat oder die so ge-
nannten "Systemevaluationen” der Forschungsgesellschaften (der Fraunhofer-Gesell-
schaft, Max-Planck-Gesellschaft, DFG usw.).

Neben den drei von Kuhlmann/Bihrer beschriebenen "Schalen” der Wirkungsanalyse im
Bereich der FuE-Politik kénnen schliel3lich - sozusagen als vierte Schale - noch allgemei-
ne Studien zur Leistungsfahigkeit des Innovationssystems bertcksichtigt werden. Diese
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Studien sind nicht im engeren Sinne als Wirkungsanalysen zu verstehen, da sie nicht den
kausalen Zusammenhangen zwischen staatlichen Interventionen und Ergebnissen nach-
spuren. Dennoch kénnen Analysen zum Innovationssystem wichtige Informationen vor
allem zur Entwicklung von Zielgrof3en der FuE-Politik liefern. Eine umfassende Analyse
bietet z. B. der Innovationsindikator Deutschland, den das DIW im Jahr 2008 zum vierten
Mal erarbeitet hat. Die Studie untersucht im Detail, welche Faktoren aus der Entwicklung
und Durchsetzung innovativer Produkte und Dienstleistungen mafgeblichen Einfluss ha-
ben, wie diese verschiedenen Aspekte miteinander zusammenhéngen und wie Deutsch-
land im internationalen Vergleich positioniert ist. Basierend auf rund 180 Einzelindikatoren
werden die Daten in einem vierstufigen Verfahren zu einem Gesamt-Innovationsindikator
verdichtet (Werwatz u. a. 2008 und 2007).

Die hier im Mittelpunkt stehenden Indikatoren dienen als Grundlage fiir die Evaluierung
von FuE-bezogenen Forderprogrammen. Sie beziehen sich somit nur auf eine von mehre-
ren Ebenen, auf denen wirkungsanalytische Forschungen zu den Ergebnissen und Wir-
kungen politischer Aktivitaten im Bereich des Innovationssystems unternommen werden.

6.3 Wirkungsmodell und zentrale Indikatoren auf Politikfeldebene

Mit den Instrumenten zur Forderung von Forschung und Innovation sowie zum Technolo-
gietransfer stehen der FUE-Politik verschiedene Zugange zur Beeinflussung des Innova-
tionssystems zur Verfligung:

- Zum einen richten sich finanzielle Anreize an vorwiegend 6ffentlich finanzierte Einrich-
tungen der Grundlagen- und angewandten Forschung. Zielsetzung ist hierbei die Star-
kung der Forschung in zentralen und zukunftstrachtigen Technologiebereichen, insbe-
sondere in Querschnitts- und Plattformtechnologien.

- Ebenfalls mit finanziellen Anreizen kann der Staat auerdem die Forschung und Ent-
wicklung im Bereich der Wirtschaft unterstiitzen. Hier geht es darum, Unternehmen zu
mehr Forschungs- und Entwicklungsaktivitaten anzuregen.

- Schlief3lich kann die staatliche Unterstiitzung auf den Transfer zwischen den beteiligten
Einrichtungen zielen. Spezifische Ansatze in diesem Bereich haben ausdricklich die In-
tensivierung von Netzwerken zwischen Wissenschaft und Wirtschaft zum Ziel.
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Abbildung 6.2: Innovationspolitik - Wirkungsmodell auf Politikfeldebene

Forderung der Forschung in )
zentralen Technologiefeldern —> Hohere Wett-
bewerbsfahigkeit

Steigerung der

Leistungsfahigkeit Mehr Beschafti-
. . des Innovations- gung und
Forderung von FUE in Unternehmen systems Wertschopfung

Beitrag zur Lésung

gesamtgesell-
Forderung der Kooperation schaftlicher
im Innovationssystem —> Probleme

Uber die drei genannten Ansétze versucht der Staat mit seinen Férderprogrammen insge-
samt die Leistungsfahigkeit des Innovationssystems zu steigern. Letztlich soll damit die
Wettbewerbsfahigkeit, Wertschépfung und Beschéftigung erhéht werden. Fir die FuE-
und Innovationsférderung sind dabei sehr lange Wirkungszeitrdume zu berticksichtigen —
insbesondere wenn es um Forderung geht, die eher auf grundlagenorientierte Forschung
oder die institutionelle Struktur des Innovationssystems zielt.

In der Literatur zur Wirkungsanalyse von FUE-Prozessen wie auch zur Analyse von Inno-
vationssystemen kénnen einige typische Ansatzpunkte identifiziert werden, die bei der
Analyse von FuE-Prozessen eine herausgehobene Rolle spielen (Schmoch u. a. 2000).
Dies sind vor allem:

- Indikatoren zur Messung des FuE-Einsatzes (Input): Hier spielt vor allem der finanzielle
und personelle Einsatz eine Rolle.

- Indikatoren zur Messung von FUE-Output und -Ergebnissen: Als unmittelbare Ergebnis-
se des FuE-Prozesses werden haufig Veroffentlichungen oder Patentierungen sowie
die FuE-Aufwendungen und das FuE-Personal im Unternehmen als Messgrof3en he-
rangezogen.

- Indikatoren zur Messung der Wirkungen von FUE (Wirkung): Hier werden schliel3lich die
gesamtwirtschaftlichen und gesamtgesellschaftlichen Wirkungen von FuE erfasst.

Das fur die Wirkungserfassung von FUuE typische Problem besteht darin, dass der Innova-
tionsprozess selber in seiner Komplexitat von der Ideenentwicklung und Theoriebildung
bis zur Diffusion und Nutzung in weiten Teilen nicht Uber Indikatoren greifbar ist. In der
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dung eine herausgehobene Stellung.

Tabelle 6.2: Innovationspolitik - zentrale Indikatoren auf Politikfeldebene

ihre haufige Verwen-

Input

Output

Ergebnis

Wirkung

Fordermittel (in €), unter-
schieden nach Finanzie-
rungsquelle (EU, Bund,
Land, Kommune, sonstige)

Volumen der FUE-
Projekte (in €)

Geférderte Vorhaben
(Anzahl)

FuE-Personal im Projekt
(Vollzeitaquivalent)

FuE-Aufwendungen (in €)
im Unternehmen

FuE-Personal (in Voll-
zeitdquivalenten) im
Unternehmen

Veroffentlichungen/Zita-
tionen (Anzahl)

Patentanmeldungen
(Anzahl)

Ausgriindungen aus
Forschungseinrichtungen
(Anzahl)

Existenzgriindungen in
technologieintensiven
Bereichen (Anzahl)

Anteil forschungsintensi-
ver Branchen am BIP
(Prozent)

Anteil der Umsatze mit
neuen Produkten/Verfah-
ren am Gesamtumsatz
(Prozent)

Diese Indikatoren sollen im Folgenden hinsichtlich ihrer Anwendbarkeit als Performanzin-
dikatoren fur das Politikfeld Innovationspolitik diskutiert werden.

1. Fordermittel in Euro, unterschieden nach Finanzierungsquelle

Der zentrale Input eines Forderprogramms sind die Fordermittel, die daher mit diesem
ersten Indikator erfasst werden. In der Regel werden die Foérdermittel auf der Ebene
der einzelnen Projekte erfasst. Sofern ein Forderprogramm aus unterschiedlichen
Quellen kofinanziert wird, ist die Aufteilung nach Finanzierungsquellen sinnvoll.

2. Volumen der FUuE-Projekte in Euro

Erganzend zum Foérdermitteleinsatz wird das gesamte Projektvolumen erhoben. Die-
ser Indikator wird als Outputindikator gefthrt.

3. Geftrderte Vorhaben (Anzahl)

Dieser Indikator erfasst die Anzahl der geférderten Vorhaben

4. FuE-Aufwendungen in Euro (ggf. Verhaltnis zum Umsatz)
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Die in FUE-Prozesse investierten finanziellen Mittel sind einer der zentralen Indikato-
ren zur Erfassung von Forschungs- und Innovationsprozessen. Die Regierungschefs
von Bund und Landern haben im Dezember 2006 ihren Beschluss bekraftigt, im Rah-
men der Lissabon-Strategie die Ausgaben fir Forschung und Entwicklung von Staat
und Wirtschaft in Deutschland bis 2010 auf 3 Prozent des BIP zu steigern. Mit ihren
Malnahmen verfolgt die staatliche Férderung unter anderem das Ziel, den Mittelein-
satz der Wirtschaft zu erhohen.

Denkbar ist die Messung dieser Grof3e sowohl auf der gesamtwirtschaftlichen Ebene
als auch auf der Ebene einzelner Projekte und Akteure - was dann als Aussage auf
der Ebene eines Forderprogramms aggregiert werden kann. Auf Unternehmensebene
kann auch das Verhaltnis der FUE-Aufwendungen z.B. zum Umsatz als Indikator he-
rangezogen werden. Aussagekréaftig ist der Indikator insbesondere dann, wenn mittel-
bis langerfristige Entwicklungen der FUE-Aufwendungen - unterschieden nach o6ffentli-
chen und privaten Aufwendungen - beobachtet werden. So ist es auf Ebene eines ge-
foérderten Unternehmens mittel- bis langfristig mdglich, zu erkennen, ob die Férderung
eine Intensivierung seiner FUE-Aktivitaten bewirkt hat. Neben dem Einsatz auf Ebene
des gesamten Innovationssystems ist es auch denkbar, die Entwicklung der FuE-
Aufwendungen auf der Ebene von Branchen oder einzelnen Technologiebereichen zu
beobachten.

5. FuE-Beschéftigte in Vollzeitaquivalenten (ggf. Verhaltnis zu den Gesamtbeschaftigten
im Unternehmen)

Ahnlich wie die FUE-Aufwendungen in Euro ist auch der Personaleinsatz ein Indikator,
der den Input in FUE-Prozesse beschreibt. Gleichwohl ist die Erhéhung des Einsatzes
ein zentrales Ziel der FUE-Politik und daher aus der Perspektive politischer Mal3nah-
men und Forderprogramme ein Ergebnisindikator fur politische Mal3hahmen. Der Per-
sonaleinsatz in den geférderten FuE-Projekten ist ein Outputindikator. Die Erfas-
sungsmaglichkeiten sind analog zu den FuE-Aufwendungen.

Generell sind sowohl die FUE-Aufwendungen als auch das FuE-Personal zentrale Indika-
toren aus der FuE-Indikatorik. Wegen der oben beschriebenen grundsétzlich stabilen
Verbindung zwischen FuE-Einsatz und gesamtwirtschaftlichen Ergebnisgréf3en wie der
BIP-Entwicklung bilden diese beiden Indikatoren wesentliche Zielgrof3en der FuE-Politik
ab. Sie werden daher auch im Frascati-Handbuch der OECD als Kernindikatoren fir die
Beobachtung von FUE-Prozessen vorgeschlagen (OECD 2002).

Wahrend Indikatoren fur die Erfassung der Effekte von staatlichen Interventionen auf der
Ebene des FuE-Inputs und Outputs relativ leicht zu finden sind, ist die Erfassung der FUEk-
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Ergebnisse wesentlich problematischer. FUE-Ergebnisse kénnen materieller Natur sein,
sind oft jedoch immateriell - und damit schwer mit Indikatoren erfassbar. Ublich sind vor
allem die folgenden MessgréRien:

6.

Anzahl der Veroffentlichungen/Zitationen

Vor allem fur den Bereich der 6ffentlich finanzierten Forschung ist die Erfassung der
Veroffentlichungsanzahl und -qualitdt eines Instituts oder einer Hochschule - oder
auch eines Faches - ein etablierter Indikator. Um die Qualitat von Veréffentlichungen
wenigstens grob einschatzen zu kdnnen, werden haufig nur jene Publikationen ge-
zahlt, die in referierten Fachzeitschriften erschienen sind. Eine Ergédnzung der rein
guantitativen Erfassung der Publikationszahl kann auRerdem durch die Berticksichti-
gung von Zitationsindizes erreicht werden, wodurch auch die Intensitat der Rezeption
der Forschungsergebnisse darstellbar wird."

Anzahl der Patentanmeldungen

Wahrend mit Verdffentlichungen und bibliometrischen Indikatoren die Forschungser-
gebnisse offentlicher Einrichtungen insbesondere im eher grundlagennahen Bereich
noch angemessen erfasst werden kénnen, ist dieser Indikator fur die Erfassung ge-
werblicher FUE-Ergebnisse nicht geeignet, da hier haufig nicht wissenschatftlich publi-
ziert wird. Der einschlagige Indikator zur Erfassung von FuE-Ergebnissen in diesem
Bereich ist gemal dem Stand der internationalen Diskussion die Erfassung von Pa-
tentierungen.

Allerdings ist ein Patentindikator nur mit Vorsicht zu interpretieren (Winterhager u. a.
2001):** Zum einen sind nicht alle Erfindungen patentierbar. Patente sind als rechtli-
ches Schutzinstrument fir im engeren Sinne technische Erfindungen geeignet. Fur
andere Bereiche, wie etwa Design, aber auch bestimmte Schaltmuster im Mikroelekt-
ronikbereich gibt es gesonderte rechtliche Schutzmechanismen. Daruber hinaus gibt
es unterschiedliche Grinde, warum ein Unternehmen eine eigentlich patentierbare Er-
findung nicht zum Patent anmeldet. Haufig steht gerade die mit dem Rechtsschutz
einhergehende Verdffentlichungspflicht einer Patentierung entgegen: Mogliche Kon-
kurrenten kénnten so zu Umgehungslésungen inspiriert werden. In Teilen ist eine Pa-

13

14

Folgender Hinweis ist jedoch zu beachten: "Bibliometrische Indikatoren kénnen eine qualitative Evaluie-
rung nicht ersetzen, sondern lediglich erganzen. Eine unmittelbare Ableitung férderpolitischer Empfeh-
lungen aus den bibliometrischen Erkenntnissen ware verfehlt" (OECD 2002: 146).

Vergleiche fiir eine Ubersicht der Argumente zur Nutzung des Patentindikators OECD 1994.
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tentierung auch einfach aufgrund des relativ lang dauernden Verfahrens und der Kos-
ten fur die Aufrechterhaltung und Durchsetzung des Patentschutzes nicht attraktiv.

Trotz dieser Einschrankungen gibt es keinen alternativen Indikator, der vergleichbar
nah an den Ergebnissen gewerblicher FUE-Prozesse liegen wirde. Die Patentstatistik
kann aulerdem auf eine etablierte Systematik und Methodik bauen, die auch interna-
tionale Vergleiche - etwa nach Technologiebereichen - erméglicht.

Fur die Verwendung als Wirkungsindikator fUr FuE-Politiken sind Patentindikatoren
somit generell mit Vorsicht zu behandeln. Insbesondere auf der Ebene einzelner Un-
ternehmen oder eines einzelnen Forderprogramms ist der Patentindikator wegen der
erwahnten Einschrankungen wenig verlasslich. Um allerdings ein Bild von der Ent-
wicklung der FUE-Aktivitaten innerhalb eines Technologiefeldes im Zeitverlauf oder im
internationalen Vergleich zu gewinnen, ist die Patentstatistik durchaus aussagekraftig.
Auch erlaubt die Patentstatistik mit ihren gut systematisierten Kategorien interessante
Auswertungen wie etwa die regionale Aufschliisselung der Patentaktivitaten (s. Deut-
sches Patent- und Markenamt 2006).

8. Anzahl der Ausgrindungen aus Forschungseinrichtungen/Existenzgriindungen in
technologieintensiven Branchen

Einen Indikator fur den Transfer von Wissen in die gewerbliche Nutzung liefert die Be-
obachtung des Griindungsgeschehens in technologieintensiven Branchen. Eine hohe
Grundungsdynamik deutet auf einen erfolgreichen Transfer hin.

Auf der Ebene einzelner Férderprogramme kann der Indikator noch konkreter gefasst
werden, indem die Ausgriindungen aus Forschungseinrichtungen gezahlt werden.

Dieser zweite Block von Indikatoren 4) bis 6) bewegt sich auf der Ebene der unmittelbaren
Ergebnisse von FUuE-Prozessen beziehungsweise des Transfers von Wissen in den ge-
werblichen Bereich. Mit einem dritten Block werden schlie3lich die letztlich angestrebten
WirkungsgroRen abgebildet:

9. Anteil forschungsintensiver Branchen am BIP/Anteil der Umséatze mit neuen Produk-
ten/Verfahren am Gesamtumsatz (Prozent)

Auf der Ebene eines Férderprogramms geht es zunéchst darum, dass aus dem ein-
zelnen geférderten Projekt Gberhaupt neue Produkte, Dienstleistungen oder Prozesse
am Markt verwertet werden. Daraus kdnnen Umsatzerldse erwirtschaftet werden. Auf
einzelbetrieblicher Ebene kommt es darauf an, den Anteil neuer Produkte und Verfah-



-83-

ren am Gesamtumsatz zu steigern. Letztlich interessiert im Rahmen der Innovations-
politik jedoch nicht im Einzelnen, ob es konkret dem einzelnen Unternehmen gelingt,
neue Produkete zu entwickeln. Es wird vielmehr mit der Férderung von FUE ange-
strebt, die Bedeutung von Forschung so weit zu steigern, dass der Beitrag, der durch
neue Produkte und Verfahren zum BIP geleistet werden kann, steigt. Eine Mdglichkeit
zu beobachten, inwieweit dies auf volkswirtschaftlicher Ebene gelingt, ist der Anteil
forschungsintensiver Branchen am BIP.

Diese fur das Politikfeld insgesamt wichtigen Indikatoren spielen fur die Evaluierung von
FuE-Programmen auch in internationalen Diskussionen (OECD 2002) eine zentrale Rolle.
Im Rahmen dieses Satzes zentraler Indikatoren auf Politikfeldebene kénnen fir einzelne
Programmgruppen und ihre spezifischen Wirkungszusammenhange jeweils konkrete Indi-
katorenvorschlage zusammengestellt und bei Bedarf um weitere Indikatoren erganzt wer-
den.

6.4 Programmgruppen, Wirkungsmechanismen und Performanzindikatoren

In diesem Kapitel sollen geeignete Indikatoren zur Wirkungserfassung auf Ebene der
zentralen innovationspolitischen Instrumente der Bundesregierung vorgeschlagen wer-
den. Auf Bundesebene sind es vor allem das Bundesministerium fur Wirtschaft und Tech-
nologie (BMWi) sowie das Bundesministerium fir Bildung und Forschung (BMBF), die in
diesem Politikbereich tatig sind. Hinzu kommen in den anderen Fachministerien Ausga-
ben fur Ressortforschungsprogramme bzw. -institutionen. Wahrend sich das BMWi vor
allem auf die Unternehmen und den Transfer zwischen Wissenschaft und Wirtschaft kon-
zentriert, stehen im BMBF vor allem die Forschungseinrichtungen und die Grundlagenfor-
schung im Mittelpunkt. Um die Vielzahl der innovationspolitischen Férderprogramme des
Bundes zu strukturieren, lassen sich vier Gruppen bilden, die die Hauptziele der Innovati-
onsférderung des Bundes abbilden (vgl. BBR 2005: 38):

1) Forderung der (Grundlagen-)Forschung in Forschungseinrichtungen

Neben der hier nicht weiter betrachteten institutionellen Férderung gehort hierzu die direk-
te FUuE-Projektférderung im Rahmen der Fachprogramme in diversen Technologieberei-
chen oder Branchen (z. B. Biotechnologie, Softwaresysteme, Biomedizin, Luft- und Raum-
fahrtforschung), aber auch in Querschnittsthemen wie "System Erde" und "Nachhaltig
leben und wirtschaften". Diese Fachprogramme wenden sich - abhangig von der The-
menstellung - in erster Linie an Universitaten, (Fach-)Hochschulen und Forschungsein-
richtungen, die die Projekte dann auch leiten. Dies gilt auch fiir die Forschungsférderung
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im Rahmen der DFG und der Industriellen Gemeinschaftsforschung (IGF). Unternehmen
werden - wenn relevant - Uber Unterauftrdge eingebunden. Das dritte Element der Férde-
rung von Forschungseinrichtungen sind Experimentiereinrichtungen fiir die Forschung
(wissenschaftliche Grof3gerate) und wissenschaftliche Untersuchungsprojekte, bei denen
der Einsatz solcher Grol3gerate unentbehrlich ist.

2) Programme zur Stéarkung der Forschungsleistung in den Unternehmen

Zu dieser Programmgruppe gehdren: INNO-WATT (Férderung von Forschung und Ent-
wicklung bei Wachstumstrédgern in benachteiligten Regionen), InnoMan (Unterstiitzung
des Innovationsmanagements in Unternehmen), PRO-INNO (Innovationskompetenz mit-
telstdndischer Unternehmen) und die unternehmensbezogene Forderung des BMBF im
Rahmen von Fachprogrammen diverser Technologiebereiche (z. B. Sicherheitsforschung,
Nanomaterialien, Mikrosystemtechnik). Die Programme INNO-WATT und PRO-INNO
wurden im Jahr 2008 zum ZIM zusammengefihrt. Es handelt sich hier um eine FuE-
Einzel- und Verbundprojektférderung in Unternehmen und in Verblnden, die durch Unter-
nehmen koordiniert werden. Oft sind es Verbundprojekte mehrerer Unternehmen oder
Unternehmen in Kooperation mit Forschungseinrichtungen. Verbundprojekte werden mitt-
lerweile in den meisten Programmen gegenuiber Einzelvorhaben vorrangig gefordert.

3) Beteiligungskapital fir junge und technologieorientierte Unternehmen

Hinzu kommt als weitere Programmgruppe eine Forderung von neu gegriindeten und jun-
gen technologieorientierten Unternehmen in der Start-up- und Seed-Phase. Hier finden
sich vor allem Beteiligungsinstrumente (zinsginstige Darlehen - z. B. ERP-Innovations-
programm, stille und offene Beteiligungen), die Bereitstellung von Risikokapital, und die
direkte Forderung innovationsorientierter Existenzgriindungen (u. a. FUTOUR, High-Tech-
Grunderfonds, tbg-Frihphase, ERP-Startfonds, EXIST, EXIST-Seed).

4) Programme zur Vernetzung von Wirtschaft und Wissenschaft

Bei dieser Programmgruppe handelt es sich um Programme, die die Vernetzung von Un-
ternehmen und Forschungseinrichtungen in den Vordergrund stellen: Férderung regiona-
ler Innovationsnetzwerke (InnoRegio, BioRegio, BioProfile), Fdrderung innovativer Netz-
werke (InnoNet), innovative regionale Wachstumskerne, Innovationsforen, Zentren fir
Innovationskompetenz, Netzwerkmanagement Ost (NEMO) und die Fordervariante ZU-
TECH der Industriellen Gemeinschaftsforschung (IGF). Die Abgrenzung zu 1) ist nicht
ganz trennscharf, da auch eine Verbundprojektférderung - zumindest bei gréReren Ver-
biinden - eine Netzwerkkomponente beinhaltet. Generell liegt hier im Gegensatz zur ers-
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ten Programmgruppe der Fokus aber nicht auf dem einzelnen Forschungsprojekt, son-
dern auf der Starkung der Kooperationsbeziehungen.

Die skizzierten Programmgruppen beruhen auf unterschiedlichen Arten von Verhaltens-
anderungen, die durch die Vergabe der Foérdermittel angestoRen werden sollen. Generell
steht natirlich entsprechend der Ausrichtung des Politikfeldes die Durchfihrung von For-
schungsaktivitaten fur alle Programmgruppen im Vordergrund. Insbesondere in der Unter-
stltzung von Forschungseinrichtungen ist dies haufig mit Investitionen (in Gerate oder
Bauten) verbunden. Die Kooperationsfoérderung setzt naturgemaf stark auf die Schaffung
von Netzwerkbeziehungen. Die Tabelle 6.3 fasst die wesentlichen Ansatzpunkte der For-
derung im Politikfeld Innovationspolitik zusammen.

Tabelle 6.3: Innovationspolitik - zentrale Ansatzpunkte der Forderung
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Fur diese drei Programmgruppen der Innovationspolitik des Bundes sollen im Folgenden

Performanzindikatoren identifiziert werden.

6.4.1 Unterstitzung der (Grundlagen-)Forschung in Forschungseinrichtungen

Die Forderung der Grundlagenforschung ist in erster Linie Aufgabe der Lander. Einrich-
tungen und Vorhaben der wissenschaftlichen Forschung mit tGberregionaler Bedeutung
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foérdern Bund und Lander gemeinsam. Dies bedeutet fiir die Férderung des Bundes in der
Grundlagenforschung eine Konzentration auf

- Themen, die eine institutionelle Verankerung bendtigen und Uberregionale, internatio-
nale oder grundlegende Bedeutung haben (Fachprogramme, DFG-Férderung).

- Experimentiereinrichtungen fur die Forschung, die aufgrund ihrer GréRe und Komplexi-
tat, der Aufwendungen fir Betrieb und Fortentwicklung, ihrer nationalen wie internatio-
nalen Bedeutung zur Kategorie der wissenschaftlichen Gro3gerate gehoren.

Wirkungsketten

Einen besonderen Schwerpunkt des BMBF im Bereich der Grundlagenforschung bildet
die so genannte Verbundforschung. Sie setzt an, wo aus der Zusammenarbeit von exzel-
lenten Forschungsgruppen, vor allem aus den Universitdten, mit den herausragenden
Experimentiereinrichtungen an nationalen und internationalen Forschungszentren Neues
entstehen kann. Die inhaltlichen Schwerpunkte der Verbundforschung liegen bei Untersu-
chungen, bei denen der Einsatz von aufwandigen Grofl3geraten unentbehrlich ist, z. B. in
der Hochenergiephysik, Astrophysik oder Kernphysik. Im Fokus stehen Entwicklung und
Bau neuer Instrumente und die Entwicklung innovativer Forschungsmethoden, wobei eine
grundlegende wissenschaftliche Fragestellung der Ausgangspunkt ist. Daneben sind
GroRRgeréate ein wesentlicher Bestandteil der Forschungsinfrastruktur. lhre Auswahl erfolgt
auf der Basis eines intensiven Begutachtungsprozesses u. a. durch den Wissenschaftsrat.

Neben den technologiebezogenen Fachprogrammen des Bundes ist die Deutsche For-
schungsgemeinschaft (DFG) ein wichtiges gemeinsames Instrument von Bund und L&n-
dern.”® Die Hauptaufgabe der DFG besteht in der finanziellen Unterstitzung von For-
schungsvorhaben, wobei die Mittel Gberwiegend in den Hochschulbereich flieRen. Zur
Erflllung dieser Aufgabe stehen der DFG insbesondere die folgenden Instrumente und
Verfahren zur Verfigung:

- Einzelférderung im Normalverfahren - Férderung von Forschungsvorhaben, die auf Ini-
tiative eines einzelnen Forschers oder einer Forscherin beantragt werden.

15 Aufgrund der Rahmenvereinbarung Forschungsférderung i. d. F. vom 11.04.2001 und der Ausfiihrungs-

vereinbarung Uber die gemeinsame Forderung der DFG férdern Bund und Lander ab dem Jahr 2002 mit
einem einheitlichen Finanzierungsschliissel von 58 Prozent Bund zu 42 Prozent Lander.
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- Schwerpunktverfahren - Finanzierung und Koordinierung von Vorhaben mehrerer For-
scher/-innen an verschiedenen Orten zu einer bestimmten Thematik oder einem Pro-
jekt.

- Forschergruppen - mittelfristig angelegte Zusammenschlisse von jeweils wenigen Wis-
senschaftlern und Wissenschaftlerinnen zur gemeinsamen Bearbeitung besonders in-
novativer, meist interdisziplinarer Forschungsvorhaben.

- Sonderforschungsbereiche - langfristig, aber nicht auf Dauer angelegte Forschungsein-
richtungen einer oder - seltener - mehrerer Hochschulen.

- Forschungszentren - wichtiger Bestandteil der strategischen und thematischen Planung
einer Hochschule. Geférdert werden Hochschulen, die mit Hilfe eines Forschungszent-
rums auf der Basis vorhandener Strukturen einen maf3geblichen Schwerpunkt setzen
wollen.

Weitere Instrumente der DFG sind Graduiertenkollegs, Hilfseinrichtungen der Forschung,
die Nachwuchsforderung in Sonderprogrammen und diverse Preise. Die Forderung ins-
besondere im Normalverfahren ist an der wissenschaftlichen Nachfrage - also responsiv
und themenoffen - ausgerichtet (Wissenschaftsrat 2003: 35). Die DFG ergreift aber auch
die Gelegennheit, defizitare Gebiete durch spezifische Programme zu férdern (z. B. Bioin-
formatik 1999, klinische Studien seit 2000, empirische Bildungsforschung 2002, Bionik
2007). Dagegen setzen die Fachprogramme des Bundes immer gesellschaftlich relevante
oder grundlegende Themen, auf die die Wissenschaft mit Projektvorschlagen reagiert. Es
wird nicht angestrebt, alle Wissenschaftsgebiete gleichmaflig abzudecken, sondern
Schwerpunkte in Bereichen zu setzen, denen fir kinftige Entwicklungen eine Schlissel-
funktion beigemessen wird (Wissenschaftsrat 2003: 42).

Fur die Evaluierung dieser MalRBhahmen steht vor allem im Mittelpunkt, inwieweit die ge-
forderten Forschungseinrichtungen ihr wissenschaftliches Profil schéarfen, in neuen For-
schungsfeldern Kompetenz gewinnen und ihre Wetthewerbsfahigkeit auf dem Markt fur
Forschungsleistungen verbessern konnten. Dazu gehéren unterschiedliche Effekte, die
sich auf die folgenden Bereiche beziehen kdénnen:

den Zuwachs an Wissen, Erfahrungen und Informationen (Lerneffekte),

das Forschungsprogramm und die Identifizierung neuer Forschungsfelder,

die Erh6hung der Sichtbarkeit, von Reputation und Prestige,

den Internationalisierungsgrad der wissenschaftlichen Arbeit.
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Sowohl die Forderung von wissenschaftlichen GroRRgerdten und die damit verbundene
Forschung, von Forschungsprojekten im Rahmen von Ubergreifenden Technologieberei-
chen oder Querschnittsthemen mit herausragender Bedeutung, als auch die Foérderung
der Grundlagenforschung durch die DFG verfolgen das Ziel einer verbesserten Qualitat
der Forschung in den Forschungseinrichtungen. Die Indikatoren werden dabei auf der
Ebene der jeweiligen Einrichtung (oder zumindest einer Gruppe von Wissenschaftlern)
angewendet.

Tabelle 6.4: Innovationspolitik - Unterstiitzung der (Grundlagen-)Forschung in Forschungseinrichtun-
gen - Performanzindikatoren

Input Output Ergebnis Wirkung
Fordermittel (in €), unter- | Geférderte Vorhaben Verdffentlichungen in Eingeworbene Drittmittel
schieden nach Finanzie- | (Anzahl) referierten Fachzeitschrif- | (in €)

rungsquelle (EU, Bund,
Land, Kommune, sonstige)

ten, Monographien,
Sammelbanden (Anzahl)

Patente und Schutzrech-
te (Zahl der Anmeldun-

Volumen der Investitio-
nen in Grol3gerate (in €)

Volumen der FUE-

Ausgriindungen (Anzahl)
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Input

Output

Ergebnis

Wirkung

Projekte (in €)

gen)

Bezug zu den Prozessen der Wirkungskette

Die Indikatoren bilden Aspekte der folgenden Faktoren aus der Wirkungskette (s. 0.) ab:

Forderung von Anschaf-
fung und Betrieb wissen-
schaftlicher Grof3gerate

Forderung von Anschaf-
fung und Betrieb wissen-
schaftlicher Grol3gerate

Mehr und umfangreiche-
re, anspruchsvollere und
technisch aufwandigere

Mehr und umfangreiche-
re, anspruchsvollere und
technisch aufwandigere

Finanzierung von For- Finanzierung von For- Forschungsprojekte Forschungsprojekte
schungsprojekten schungsprojekten Hohere Qualitat der For- | HOhere Qualitat der For-
schungsprojekte schungsprojekte

Sicherung von Arbeits-
platzen fur Wissenschaft-
ler

Schaffung von Grundla-
genwissen und Know-
how flr die Verwertung
von Forschungsergebnis-
sen in Unternehmen

Konkrete Forderprogramme (Beispiele)

- Fachprogramme firr Technologiebereiche (Biotechnologie, Systemtechnik usw.)
- "System Erde", "Nachhaltig leben und wirtschaften"

- DFG-Forschungsférderung

Industrielle Gemeinschaftsforschung (IGF)

Auf Ebene des Inputs kdnnen die Aktivitaten der Férderung durch die Erfassung der aus-
gereichten Foérdermittel gemessen werden. Bei der Zahlung der Forderfalle ist natdrlich im
breiten Spektrum unterschiedlicher Ansatze der Forschungsférderung nach dem jeweili-
gen Projekttyp zu unterscheiden.

Der Output wird tber die Anzahl der geférderten Vorhaben sowie das Investitionsvolu-
men fir GroRgerate (in Euro) gemessen.

Ergebnisse der Forschungsforderung kénnen mit den zentralen Indikatoren zur Erfas-
sung der Forschungsqualitat abgebildet werden. Dies sind vor allem die Anzahl der Ver6f-
fentlichungen in unterschiedlichen Qualitaten sowie die Zahl der Anmeldungen von Paten-
ten oder sonstigen Schutzrechten.

Um die Wirkungen auf die Forschungseinrichtungen sowie die Impulse fir die wirtschaft-
lichen Téatigkeiten zu erfassen, kdnnen als weitere Indikatoren die eingeworbenen Drittmit-
tel sowie die Ausgrindungen von Unternehmen aus Forschungseinrichtungen erhoben
werden. Damit wird das Grundlagenwissen und Know-how aus den Forschungsergebnis-
sen in Unternehmen wirtschaftlich verwertet. Letztendlich fuhrt dies dann auch zur Siche-
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rung von Arbeitsplatzen flr Wissenschaftler in den gegriindeten Unternehmen bzw. in den
Forschungseinrichtungen.

Aufgrund der unvermeidlichen Risiken von Innovationsprozessen sind Indikatoren, die
gesamtwirtschaftliche Entwicklungen abbilden (etwa Beschaftigung oder BIP), nur als
sehr mittelbare Messgrof3en fur den Erfolg der vorliegenden Férderung zu sehen. Da es
sich bei diesem Typ von Férderprogrammen tberwiegend um Grundlagenforschung han-
delt, die meist noch relativ weit von einer Produktentwicklung entfernt ist, wird von einem
Vorschlag solcher Indikatoren abgesehen.

Diese Indikatoren werden in den Forschungseinrichtungen regelméfig erfasst bzw. sind
leicht abrufbar. Sie lassen sich auch zwischen den Einrichtungen und Technologieberei-
chen vergleichen, obwohl das Publikations- und Patentverhalten als auch die Einwerbung
von Drittmitteln von der jeweiligen Fachdisziplin und dem Technologiebereich abhangt.

Weiterfuhrende Fragestellungen und Indikatoren zur Wirkungsanalyse

Die Evaluierung von Foérderprogrammen hat insbesondere im Bereich der Grundlagenfor-
schung enge Beriihrungspunkte zu den ansonsten vorgenommenen institutionellen Evalu-
ierungen. Deren Profil soll daher kurz umrissen werden.

Bei der Evaluierung von Forschungseinrichtungen steht ansonsten die Qualitat der For-
schung in den Institutionen oder gréReren Gruppen von Forschern (Abteilungen), nicht
jedoch die Einzelleistung bei der Evaluierung im Mittelpunkt.*® Je nach Art der Einrichtun-
gen ist nach starker grundlagen- oder praxisorientierter Forschung zu unterscheiden. Der
Wissenschaftsrat fuhrt dabei in verschiedenen Formen Evaluierungen durch (Wissen-
schaftsrat 2005: 7):

- institutionelle Einzelbegutachtungen,

- Querschnittsbegutachtungen eines fachertbergreifenden Forschungsgebiets (z. B.
Umwelt, Energie),

- Systemevaluierungen (Fragen der Organisation und Steuerung von Wissenschaftsor-
ganisationen, z. B. Fraunhofer-Gesellschaft, Leibniz-Gemeinschatt),

- Strukturuntersuchungen einzelner Facher.

% zur Begutachtung der Einzelleistung hat die DFG ein ausgefeiltes Kriteriensystem.
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AuRerdem gibt er Stellungnahmen zu Anschaffung und Betrieb von wissenschaftlichen
Grol3geraten ab. Die Auswahl der Kriterien héngt von der Selbstdefinition der jeweiligen
Einrichtung ab, die in der Regel eine primare Ausrichtung vorgibt: Forschung, wissen-
schaftliche Dienstleistungen oder wissenschaftlich orientierte Beratung.

Zu den Kriterien (Wissenschaftsrat 2005: 9-12) zur Evaluierung von Forschungseinrich-
tungen gehoren:

- Koharenz des Forschungsprogramms, seine mittelfristige Perspektive, Einbettung in die
nationale und internationale Forschungslandschaft,

- Anzahl der Veroffentlichungen in referierten und nicht referierten Zeitschriften, Mono-
graphien und Sammelbanden,

- Anmeldungen von Patenten und Schutzrechten,

- Einladungen zu Fachtagungen und Ausrichtung von bedeutenden Tagungen,
- Einwerbungen von Drittmitteln,

- Kooperationen, gemeinsame Berufungen, Forschungsaufenthalte,

- Ausgrindungen von Spin-Offs,

- Nutzerorientierung und Nutzerzufriedenheit, Ausschopfung des Nutzerpotenzials (bei
Service- und Beratungsleistungen),

- Qualitat der wissenschaftlichen Fundierung der Beratungsleistungen.

6.4.2 Starkung der Forschungsleistung in Unternehmen

Zur Starkung der Forschungsleistung werden FuE-Projekte in Unternehmen durch Zu-
schisse unterstiitzt. Beispiele fur eine solche Forderung waren die seit 2008 im ZIM zu-
sammengefassten Programme INNO-WATT (Foérderung von FUE bei Wachstumstragern
in benachteiligten Regionen, BMWi) oder PRO-INNO (PROgramm INNOvationskompe-
tenz mittelstandischer Unternehmen, BMWi). Es werden Einzel- oder Verbundvorhaben
von Unternehmen zum Teil gemeinsam mit Forschungseinrichtungen geférdert.

Die Innovationsférderung des BMWi wurde im Jahr 2008 grundlegend reformiert. Die Pro-
gramme sollen fur die KMU nutzerfreundlicher und ihre Abwicklung soll effizienter werden.
Die Innovationsleistung des Mittelstands soll erheblich gesteigert werden. Es gibt daher
langfristig nur noch ein Zentrales Innovationsprogramm Mittelstand (ZIM). In einem ersten
Schritt werden hierzu die Programme, die FUE-Kooperationen und innovative Netzwerke
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von mittelstandischen KMU férdern, zu einem gemeinsamen Programm in einem Haus-
haltstitel zusammengefasst. Das betrifft die Programme PRO-INNO, InnoNet und NEMO.
Das Programm INNO-WATT wurde 2009 in das ZIM eingegliedert. Bis Anfang 2009 wur-
den mit dem ZIM ausschlief3lich Forschungs- und Entwicklungsprojekte des Mittelstandes
(bis 250 Beschaftigte) in Ostdeutschland geférdert. Im Rahmen des Konjunkturpaketes
des Bundes wurde das ZIM erweitert: So kénnen in den Jahren 2009 und 2010 auch ein-
zelbetriebliche Vorhaben in Westdeutschland sowie deutschlandweit Vorhaben in grof3e-
ren Unternehmen bis 1.000 Beschaftigte in Ost- und Westdeutschland geférdert werden.

Wirkungsketten

Der Zuwendungsgeber strebt mit der Forderung von FUuE-Projekten das Anstof3en einer
Kette von Wirkungen an, die letztendlich zu gesamtwirtschaftlichen Ergebnissen fiihren
sollen. Um den Erfolg der Férderung beurteilen zu kdnnen, sind Informationen auf drei
aufeinander aufbauenden Ebenen erforderlich:

a) Auf Ebene des eingesetzten Forderinstrumentes ist der Input - hier in Form der ver-
ausgabten Fordermittel - von Interesse.

b) Auf der Ebene des einzelnen Projektes wird mit diesen Fordermitteln das Innovations-
risiko gesenkt. Es wird mdglich, FUE-Projekte schneller oder in anderen Konstellatio-
nen als ohne Forderung umzusetzen. Uber diesen Mechanismus fiihren die Férdermit-
tel zu zuséatzlichen FuE-Aufwendungen und —leistungen der Unternehmen (Hebelef-
fekt).

c) Im Ergebnis der Férderung soll schlie3lich mit einer Innovation mehr Umsatz in den
geforderten Unternehmen und davon ausgehend mehr Beschéaftigung und wirtschaftli-
ches Wachstum auch auf der gesamtwirtschaftlichen Ebene erreicht werden.

Fur eine FUE-Projektférderung ist eine idealtypische Wirkungskette damit wie folgt aufge-
baut:
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Abbildung 6.4: Innovationspolitik - Starkung der Forschungsleistung in Unternehmen/Einzel- und Ver-

bundprojekte - Wirkungskette
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Performanzindikatoren

Fur die Abbildung der Wirkungsbeziehungen der Férderung zur Starkung der Forschungs-
leistungen in Unternehmen sind folgende Indikatoren von zentraler Bedeutung:

Tabelle 6.5: Innovationspolitik - Starkung der Forschungsleistung in Unternehmen - Performanz-
indikatoren

Input Output Ergebnis Wirkung

Anteil der Umsatze mit
neuen Produkten/Verfah-
ren am Gesamtumsatz
(in Prozent)

FuE-Aufwendungen in
den geférderten Unter-
nehmen (in €)

Anteil der FUE-Aufwen-
dungen am Umsatz (in
Prozent)

Anteil der FUE-Beschaf-

tigten an den Gesamt-
beschaftigten (Prozent)

Geforderte Vorhaben
(Anzahl)

Geforderte Unternehmen
nach Branchen, Techno-
logiebereichen usw. (An-
zahl)

Fordermittel (in €), unter-
schieden nach Finanzie-
rungsquelle (EU, Bund,
Land, Kommune, sonstige)

Bezug zu den Faktoren der Wirkungskette
Die Indikatoren bilden Aspekte der folgenden Faktoren aus der Wirkungskette (s. 0.) ab:

Erhohter Umsatz, ver-
besserte Marktposition,

Reduktion des Innova-
tionsrisikos

Mehr FUE in Unterneh-
men

Zuschusse fur ein FUE-
Projekt
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Input Output Ergebnis Wirkung
VergréRertes, schnelleres | Schaffung von Arbeits-
oder technisch an- platzen im geférderten
spruchsvolleres FUuE- Unternehmen

Projekt in Kooperation mit | wirtschaftliches Wachs-
Forschungseinrichtungen | tum

Mehr FUE im Unterneh-
men

Konkrete Instrumente (Beispiele)

- PRO-INNO, INNO-WATT (seit 2008: ZIM)
- Unternehmensbezogene Férderung im Rahmen der Fachprogramme des BMBF

Auf der Ebene des Inputs ist das Gesamtvolumen der Foérderung nach Finanzierungs-
guellen darstellbar.

Auf Ebene des Outputs ist zur Feststellung der Aktivitdten, die innerhalb der Forderpro-
gramme unternommen wurden, zunachst die Anzahl der Férderfalle, d. h. die Anzahl der
geforderten FuE-Projekte in Unternehmen von zentraler Bedeutung. Hinzu kommt die
Anzahl der Unternehmen nach Branchen, GroRRenklassen oder Technologiebereichen, um
die Breitenwirkung festzustellen. Au3erdem werden die im Unternehmen fur FUE aufge-
wendeten Geldmittel erhoben. Dabei kann auf Programmebene auch beobachtet werden,
inwieweit Unternehmen erreicht werden, die bisher nicht oder nur sporadisch FUE betrei-
ben.

Auf der Ebene der Ergebnisse sind die zentralen Indikatoren auf die Abbildung der Ent-
wicklung der FuE-Aktivitaten ausgerichtet. Hierzu kénnen die Indikatoren "Anteil der FUE-
Aufwendungen am Gesamtumsatz" sowie "Anteil der FUE-Beschéftigten an der Gesamt-
beschéftigung" genutzt werden. Da die Forderprogramme vor allem auf die Erhéhung der
FuE-Leistung in Unternehmen abzielen, beschreiben diese Indikatoren vor allem den zu-
satzlichen FuE-Input und die Forschungsintensitat im geférderten Unternehmen. Hierzu
ist es erforderlich, sie im Zeitverlauf zu beobachten (Vorher-Nachher-Vergleich, mdglichst
auch uber einen langeren Zeitraum nach Abschluss des Forderverfahrens) und so auch
Vergleiche vor/nach der Férderung bzw. geférderte/nicht geférderte Unternehmen vor-
nehmen zu konnen. Zu beachten sind beim Vergleich vor allem betriebsgrof3en- und
branchenbezogene Unterschiede. Diese Indikatoren werden fast in allen Evaluierungsstu-
dien auf der Unternehmensebene angewendet, da sie auch relativ leicht zu erheben sind.
Voraussetzung ist allerdings eine Befragung der Unternehmen bzw. die Auswertung von
Unternehmensunterlagen (Geschéftsberichte, betriebswirtschaftliche Auswertungen).
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Auf der Ebene der Wirkungen der Férderung kann der Anteil der Umsétze neuer Produk-
te und Verfahren am Gesamtumsatz der gefdrderten Unternehmen erfasst werden. Ziel
der Forderung ist letztendlich der Erfolg der neuen Produkte, Verfahren oder Dienstleis-
tungen am Markt. Der Indikator zeigt, inwieweit ein Unternehmen mit neuen Produkten
Umsatze erwirtschaftet. Der Indikator kann sowohl auf das einzelne in dem geférderten
FuE-Projekt entwickelte Produkt bezogen werden oder auf das ganze Unternehmen, um
seine Innovativitat im Produktportfolio einzuschatzen. Grundlage der Datenerhebung ist
jedoch auch fur diesen Indikator eine Befragung der Unternehmen. Mit diesem Indikator
kann der mittelfristige Erfolg der Forderung direkt bei den beteiligten Unternehmen abge-
griffen werden.

Aufgrund der unvermeidlichen Risiken von Innovationsprozessen sind Indikatoren, die
gesamtwirtschaftliche Entwicklungen abbilden (etwa Beschaftigung oder BIP), nur als
mittelbare Messgrolien fur den Erfolg der vorliegenden Forderung zu sehen. Der vorge-
schlagene Indikator auf Wirkungsebene hat demgegeniber den Vorteil, in einem relativ
engen Bezug zu den Wirkungen der Fdrderung zu stehen.

Weiterfuhrende Fragestellungen und Indikatoren zur Wirkungsanalyse

Mit den vorgeschlagenen Performanzindikatoren sind die spezifischen Anséatze konkreter
Programme noch nicht vollstandig erfasst. Weiterfilhrende Fragestellungen und Indikato-
ren sollen daher hier ebenfalls kurz benannt werden. Generell werden bei Evaluierungen
auf der Ebene der Projekte vor allem qualitative Bewertungen auf der Basis einer Befra-
gung der jeweiligen Fordermittelempfanger vorgenommen (vgl. Lo/Kulicke/Kirner 2006:
20). Sie betreffen zunéachst die Zielerreichung in dem jeweiligen geforderten Projekt mit
Bezug auf technische Ziele, Marktreife, Umsatz, Sicherstellung der Finanzierung fur An-
passungsentwicklung und Vermarktung, Folgeprojekte usw. Meist wird abgefragt, ob die
Zielerreichung jeweils "besser als Plan/im Plan/schlechter als Plan" sei.

Zur Erfassung der Ergebnisse von FuE-Projekten kdnnen beispielsweise Abschlussbe-
richte oder Fachartikel bewertet, die Existenz von Prototypen oder die Anmeldung von
Patenten und anderen Schutzrechten gepruft werden. AuRerdem stellt sich die Frage zur
Additionalitat (Input, Output, Verhalten), d. h. ob die Férderung die Durchfihrung des
FuE-Projektes, ein riskanteres bzw. technisch anspruchsvolleres Projekt, ein schneller
abschliel3bares Projekt, einen hdheren eigenen oder Fremdmitteleinsatz, die Erschlie-
Bung neuer Anwendergruppen, eine starkere Vermarktungsorientierung ermdoglichte. Der
wirtschaftliche Erfolg des einzelnen Projektes wird in den vorliegenden Evaluationsstudien
(Belitz u.a. 2004, Lo u.a. 2006) haufig quantitativ gemessen an:
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- Anzahl der durch das Projekt neuen und gesicherten Arbeitsplatze (darunter in FUE),

- Anzahl der durch das Projekt neuen und gesicherten Arbeitsplatze pro 100.000 Euro
Projektvolumen,

- Anzahl der freigesetzten Arbeitsplatze,

- Personalaufwand im Projekt (Personenmonate),

- erzielte Umsatzerlose (Euro),

- Einnahmen aus Lizenzerlésen (Euro),

- erzielte Kosteneinsparungen (Euro oder Prozent),

- erzielter Gewinn (Euro),

- Amortisationsdauer (Monate),

- Zeitdauer vom Ende des Fdrderprojekts bis zu ersten Umsatzerlésen oder Kostenein-

sparungen (Monate).

Bei Evaluationsstudien (Bornemann u.a. 2001), die sich auf Forderprogramme mit Beteili-
gungsinstrumenten und Burgschaften beziehen, sind zusatzlich folgende Indikatoren spe-
zifisch:

Alter der unterstitzten Unternehmen,

Anzahl der Grindungen,

Anzahl der insolventen Unternehmen (Uberlebensrate) nach drei Jahren,

Ausfallquote (bei Burgschaften).

Die durch die Férderung ausgeldsten zusatzlichen Wirkungen in den Leistungsprozessen
auf der Ebene der teilnehmenden Unternehmen werden in der Regel mit folgenden Fra-
gestellungen bzw. Wirkungsdimensionen in den Evaluationsstudien untersucht:'” Welche
Wirkungen hat die Umsetzung der Outputs auf den Leistungsprozess der Teilnehmer am
Vorhaben? Sind Wirkungen auf ihre Wettbewerbsfahigkeit eingetreten, z. B. durch Um-
satzsteigerung, Exportsteigerung durch neue oder verbesserte Produkte, Kostenreduzie-
rung durch neue oder verbesserte Prozesse u. a.? Sind wissenschaftlich-technische Lo-
sungen entstanden oder weiter entwickelt worden, die Unternehmensgriindungen ermog-

1 Vgl. an Hand des Beispiels InnoNet: Belitz u. a. (2004: 17-18). Ahnlich auch Arnold und Guy (1997),

PREST (2002), Fahrenkrog u. a. (2002), Prognos (2002), Berndes u. a. 2002, Lo u. a. (2006).



-97-

lichten oder die in jungen Unternehmen umgesetzt werden? Werden Einnahmen aus Pa-
tenten und Lizenzen realisiert?

Hinsichtlich der wirtschaftlichen Entwicklung des geférderten Unternehmens sind dabei
folgende Indikatoren fur die Messung von Wirkung und Effizienz der Foérderung relevant
und werden in den vorliegenden Evaluationsstudien (PREST 2002, Prognos 2002, Bern-
des u.a. 2002, Lo u.a. 2006) haufig angewandt:

- Gesamtumsatz des Unternehmens (Mio. Euro),

- FuE-Aufwendungen im Unternehmen (Mio. Euro),

- Anzahl der Beschéftigten (Vollzeit-Aquivalente),

- Jahrestuberschuss (vor allem in KMU) (Tsd. Euro),

- Beschaftigten-Produktivitéat (Euro pro Beschaftigtem),

- Anteil der Umsétze mit neuen Produkten/Verfahren am Gesamtumsatz (Prozent),
- Anteil der Férdermittel an FUE-Aufwendungen (Prozent),
- Exportquote (Anteil Exporte am Umsatz in Prozent),

- Eigenkapitalquote (Prozent),

- Eigenkapitalrendite (Prozent),

- Umsatzrendite (Prozent),

- Anzahl der insolventen Unternehmen,

- Anzahl der Neu- und Ausgriindungen.

Bezlglich der FUE-Tétigkeit und Innovationsaktivitdten des Unternehmens:

Anteil des FUE-Aufwandes an den Gesamteinnahmen (Prozent),

Anteil der FUE-Beschaftigten an den Gesamtbeschéftigten (Prozent),

Anteil der kontinuierlich FuE-treibenden Unternehmen

Anzahl der erteilten Patente,

Anzahl der Patentanmeldungen.

Sollte es sich bei der Evaluierung um die Forderung von Verbundprojekten handeln, tre-
ten folgende Indikatoren zur Kooperativitdt und Vernetzung der Zuwendungsempfanger
hinzu:
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- Anzahl der FUE-Projekte mit Partnern/Unterauftragnehmern,

- Anzahl der FUE-Projekte mit FUE-Einrichtungen.

Die Wirkungen der FuE-Projektférderung in Unternehmen gehen jedoch Uber den engen
Kreis der unmittelbar begtnstigten Unternehmen hinaus. Dabei stehen folgende Fragen
im Vordergrund: Sind positive Wirkungen bei Nicht-Teilnehmern der Verbundprojekte ein-
getreten, z. B. Uber Spillover-Effekte? Sind neue Losungen entwickelt worden, die Nutzen
fur andere Unternehmen und ganze Branchen oder andere Anwendungsfelder, fir End-
kunden, Patienten, Arbeitnehmer (u. a. Arbeitsbedingungen und -sicherheit) haben kén-
nen? Sind grundlegende wissenschaftliche Erkenntnisfortschritte erreicht worden, die auf
andere technologische Entwicklungen ausstrahlen?

Zur Beantwortung dieser Fragen werden in den Evaluationsstudien meist qualitative Be-
wertungen vorgenommen, die nur teilweise auf Indikatoren beruhen. Sind Ausstrahlungs-
effekte auf andere Unternehmen, z. B. liber Zuliefer- und Kundenbeziehungen, handfest
nachweisbar, dann wird versucht, diese Unternehmen in die Untersuchung auf der Basis
der oben genannten Indikatoren zur wirtschaftlichen Entwicklung einzubeziehen - als hét-
ten sie an dem jeweiligen Férderprogramm teilgenommen.*

In Evaluationen weitaus schwieriger erfassbar sind Lern- und Verhaltenseffekte, die kaum
einer indikatorengestitzten Bewertung zuganglich sind. Haben Teilnehmer zum ersten
Mal bestimmte FUE- und Innovationsaktivitaten durchgefiihrt, z. B. mit FUE-Einrichtungen
und anderen neuen Partnern kooperiert? Haben sie zum ersten Mal in vorwettbewerbliche
FuE investiert und sich an technologisch anspruchsvollen, risikoreichen Projekten betei-
ligt, die bei traditionellen KMU nicht Ublich sind? Sind Lerneffekte und dauerhafte Verhal-
tensanderungen im Innovationsprozess eingetreten?

Schon frihe Studien (vgl. Guy/Georghiou 1991; Bach u. a. 1995) fragten nach Wissens-
zuwachsen, die anderswo im Unternehmen angewendet werden konnten und nach den
Vorteilen der Kooperation oder Kompetenzzuwéchsen beim Personal. Das Konzept der
Verhaltensadditionalitat ("behavioural additionality”) misst den Unterschied im Verhalten
eines Unternehmens, der aus einer éffentlichen Intervention resultiert (OECD 2006). Die-
ses Konzept wurde entwickelt, als empirische Studien zeigten, dass die traditionelle Be-
trachtung die Effekte nicht vollstéandig abbildet (Buisseret u. a. 1995). Die Verhaltensaddi-
tionalitat tritt somit neben die Inputadditionalitat (also zuséatzliche private Investitionen in
FUuE und Innovation) und die Outputadditionalitat (d. h. neue Produkte und Prozesse, Um-
satz, Beschéaftigung). Studien, die auf diesem Konzept beruhen, basieren auf Befragun-

18 Vgl. hier im Rahmen von projektbezogenen Fallstudien umgesetzt: Belitz/Eschenbach/Toepel 2007.
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gen der beteiligten Unternehmen. Die Bewertung wird anhand der Zustimmung zu be-
stimmten Aussagen, die Verhaltensdnderungen anzeigen sollen, vorgenommen (Fier/
Aschhoff/Léhlein 2006: 127-149.). Da die Verhaltensadditionalitat ein komplexes Konzept
ist und daher nicht ohne weiteres in einzelnen Indikatoren abgebildet werden kann, ist
dieser Ansatz nicht ohne Weiteres in eine indikatorengestiitzte Erhebungssystematik zu
integrieren.

6.4.3 Beteiligungskapital fir junge und technologieorientierte Unternehmen

Neben der Einzel- und Verbundprojektférderung unterstiitzt der Bund gezielt kleine und
mittlere Unternehmen und Existenzgriinder, die vielfach nicht in der Lage sind, ihre Inno-
vationsfahigkeit voll auszuschdpfen, da es grof3enbedingt u. a. an Wagnis- und Risikoka-
pital fehlt. Diese Forderung ist Uberwiegend technologieoffen ausgestaltet. Neben dem
Aufbau grindungsférdernder Unterstitzungsnetzwerke beziehen sich die Férderansatze
auf innovative Finanzierungsinstrumente und die Reduzierung von Marktunvollkommen-
heiten bei der Innovationsfinanzierung bzw. beim Zugang zum Kapitalmarkt. Die Bundes-
regierung setzt ein breites Instrumentarium an UnterstiitzungsmalRnahmen ein, um eine
ausreichende Finanzierung sicherzustellen. Hierzu gehort die EXIST-Forderung im Kon-
text der Hochschulen und Forschungseinrichtungen sowie die Forderarchitektur zur Wag-
nisfinanzierung junger, innovativer Unternehmen. Der Bund setzt auch zunehmend auf die
Bereitstellung von Beteiligungskapital (z. B. ERP-Startfonds, High-Tech-Grinderfonds).
Dabei werden privatwirtschaftliche Akteure in die Finanzierung eingebunden. Der High-
Tech-Grinderfonds und die Aktivitdten zur Forderung des Grundungsklimas an Hoch-
schulen werden klnftig zu einer neuen Forderlinie zur Unterstitzung technologieorientier-
ter Grindungen zusammengefasst.

Wirkungsketten

Eine idealtypische Wirkungskette stellt sich hier wie folgt dar:

a) Durch das Forderinstrument werden Beteiligungen beziehungsweise Blrgschaften
und zinsglnstige Darlehen vergeben.

b) Damit wird die Finanzierungsbasis der bestehenden Unternehmen bzw. Neugriindun-
gen verbessert. Das wirtschaftliche Risiko der technologieorientierten Unternehmen
wird durch die o6ffentliche Unterstlitzung anders verteilt. Damit im Zusammenhang
werden evtl. noch Beratungsleistungen zur Verbesserung des betriebswirtschaftlichen
Know-hows angeboten.
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c) Damit sollen innovationsorientierte Unternehmen stabilisiert bzw. neu gegrindet wer-
den. Der Wissenstransfer aus den Hochschulen und die Entwicklung anspruchsvoller
Innovationsvorhaben soll unterstiitzt werden, um letztlich Beschéftigung und Wachs-

tum zu schaffen.

Abbildung 6.5: Innovationspolitik - Beteiligungskapital fur junge und technologieorientierte Unter-
nehmen - Wirkungskette
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Der Zugang zu privater Eigen- und Fremdfinanzierung von FUE und Innovation stellt ein
gravierendes Problem innovierender Unternehmen dar. Wéahrend sich private Investoren
nur an Unternehmen mit hoher Erfolgswahrscheinlichkeit beteiligen, weisen offentlich-
rechtliche Beteiligungsgesellschaften eine geringere Renditeorientierung auf. Gerade in
der Seed- und Start-Up-Phase geht es um die Uberbriickung der Zuriickhaltung privater
Kapitalgeber. Bei den Existenzgriindungen aus Hochschulen konnte ihre Uberlebens-
wabhrscheinlichkeit nicht nur durch Finanzierung, sondern durch vielfaltige Unterstiit-
zungsangebote gesteigert werden. Die Evaluierungen konzentrieren sich auf die wirt-
schaftliche Entwicklung der Unternehmen und Existenzgriindungen und die Qualitat der
Innovationsvorhaben. Insofern ist eine groRe Ahnlichkeit in den Indikatoren und Herange-
hensweisen zur Evaluierung der FUE-Projektférderung festzustellen.
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Performanzindikatoren

Fur die Abbildung der Wirkungsbeziehungen der Férderung zur Starkung der Forschungs-
leistungen in Unternehmen sind folgende Indikatoren von zentraler Bedeutung:

Tabelle 6.6: Innovationspolitik - Beteiligungskapital fiir junge Unternehmen - Performanzindikatoren

Output
Beteiligungsfalle (Anzahl)

Wirkung

Anteil der Umsatze mit
neuen Produkten/Verfah-
ren am Gesamtumsatz
(in Prozent)

Ergebnis
FuE-Aufwendungen in
den geférderten Unter-
nehmen (in €)

Anteil der FUE-Aufwen-
dungen am Umsatz (in
Prozent)

Anteil der FUE-Bescha-
ftigten an den Gesamt-
beschéftigten (Prozent)

Input
Fordermittel (in €), unter-
schieden nach Finanzie-
rungsquelle (EU, Bund,
Land, Kommune, sonstige)

Volumen der eingewor-
benen privaten Beteili-
gungen (in €)

Bezug zu den Faktoren der Wirkungskette
Die Indikatoren bilden Aspekte der folgenden Faktoren aus der Wirkungskette (s. 0.) ab:

Bereitstellung von Beteili-
gungskapital, Burgschaf-
ten und zinsgunstigen
Darlehen

Mehr und stabile Griin-
dungen innovationsorien-
tierter Unternehmen

Verbesserung der Finan-
zierungsbasis bestehen-
der Unternehmen bzw.
Existenzgriindungen

Verbesserte Marktpositi-
on der Unternehmen

Verteilung des Risikos
Anspruchsvollere Innova-
tionsvorhaben

Schaffung von Arbeits-
platzen

Konkrete Instrumente (Beispiele)

- FUTOUR
- Beteiligungs- und Risikokapitalinstrumente (z. B. ERP-Startfonds, ERP-Innovationsprogramm)
- EXIST, EXIST-SEED

Aufgrund der Ahnlichkeit in den Wirkungsketten sind die zentralen Indikatoren fiir die For-
derung Uber Beteiligungskapital im Wesentlichen dieselben wie bei der Férderung von
FuE-Aktivitaten im Wege von Zuschissen.

Der finanzielle Vollzug ist durch das Gesamtvolumen der 6ffentlichen Beteiligungen (In-
put) darstellbar. Auf Ebene des Outputs ist zur Feststellung der Aktivitaten, die innerhalb
der Forderprogramme unternommen wurden, zunéchst die Anzahl der Beteiligungsfélle
von zentraler Bedeutung. Hier kommt es hinsichtlich des Outputs auf die zusatzlich ein-
geworbenen privaten Beteiligungen an.
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Da die weiteren Indikatoren auf Ebene von Ergebnissen und Wirkungen dieselben sind
wie fur die Starkung von Forschungsleistungen in Unternehmen durch Zuschiisse, sei hier
auf die dortige Beschreibung verwiesen (s. 6.4.2).

Weiterfuhrende Fragestellungen und Indikatoren zur Wirkungsanalyse

Wie auch bei den Ansatzen zur Starkung des Forschungspotenzials in Unternehmen sind
kénnen die vorgeschlagenen Indikatoren nicht alle Wirkungsaspekte vollstandig abbilden.
Die weitergehenden Fragen und Indikatoren decken sich jedoch weitgehend mit denen fur
die Zuschussforderung, weswegen hier auf die dortigen Ausfilhrungen verwiesen wird.

6.4.4 Vernetzung von Wirtschaft und Wissenschaft

Anliegen der Innovationspolitik ist es, optimale Rahmenbedingungen fir eine innovations-
fahige Wirtschaft zu gewahrleisten. Ein Ansatz dazu liegt in der Organisation und Koordi-
nation der Akteure. Noch Ende der 90er Jahre ergaben Analysen des deutschen Innova-
tionssystems, dass eine hohe Segmentierung nach Forschungsinstitutionen sowie eine
Abschottung nach Disziplinen und Standorten charakteristisch war (Bund-Lénder-
Kommission 1999: 6-7). In anderen Landern, besonders in den USA und in GroRRbritan-
nien, wird starker vernetzt geforscht, z. B. in gemeinsamen Forschungszentren zwischen
Universitaten und Unternehmen. Derartige Ubergreifende Kooperationen iber die Gren-
zen der Forschungsausrichtung, Institutionen und Disziplinen hinweg wurden in den letz-
ten 15 Jahren auch in Deutschland vermehrt gefordert. Ein Kernelement der High-Tech-
Strategie ist beispielsweise der Spitzencluster-Wettbewerb - es gibt aber vielféltige For-
men solcher Foérderprogramme.

In diesem Bereich wurde die Forderung des BMWi im Jahr 2008 umgestaltet. Im "Zentra-
len Innovationsprogramm Mittelstand” wurden diejenigen Programme, die FuE-Koopera-
tionen und innovative Netzwerke von mittelstandischen KMU fordern, zusammengefasst
(betrifft PRO-INNO, InnoNet und NEMO). Es gibt daneben eine neue Foérderlinie "Unter-
stitzung des Technologietransfers”, die u. a. die Férderung der Kompetenznetze, Design-
und Innovationspreise sowie die Patentverwertung biindelt und weiterentwickelt. Das Pro-
gramm zur Férderung der Industriellen Gemeinschaftsforschung (IGF) bleibt als eigenes
Forderprogramm erhalten und wird starker wettbewerbsorientiert ausgerichtet.
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Wirkungsketten

Im Falle der Innovationspolitik geht es vor allem darum, die Grenzen zwischen grundla-
gen- und anwendungsorientierter Forschung, verschiedenen Tragerinstitutionen des For-
schungssystems sowie zwischen den Disziplinen zu Uberwinden. Die Schnittstellen zwi-
schen Wissenschaft und Wirtschaft sollen durchlassiger gestaltet werden, um komplexe
Problemlésungen und den Technologietransfer zu erleichtern.

Grundlage ist die Hypothese, dass ein themenfeldbezogenes Zusammenfihren verschie-
dener Akteure der Wirtschaft und Wissenschaft zu einem schnelleren Wissenstransfer in
die Wirtschaft und zu einer schnelleren und unmittelbaren Anwendung von Forschungser-
gebnissen fuhrt. Unzureichende Kooperation fiihrt dagegen zu einem Verlust von Syner-
gieeffekten und wird als Hindernis fiir Innovationen angesehen.* Inzwischen gibt es kaum
noch innovationspolitische MalRnahmen, die nicht gleichzeitig auch die Zusammenarbeit
mit weiteren Forschungspartnern unterstiitzen.

Die Fordermodelle sehen Uberwiegend die Unterstiitzung von Netzwerkmanagern (z. B.
NEMO) bei ihren Management- und Koordinierungsleistungen vor, um die Kompetenzen
verschiedener Akteure zusammenbringen. Meist wird nur eine Aufbauphase geférdert, mit
dem Ziel, dass sich die Netzwerkarbeit nach einer gewissen Zeit selbst tragen soll (Uber
Mitgliedsbeitrage, Servicegeblihren usw.). Zum Teil gibt es weitreichende Vorgaben fir
den Typ oder die Anzahl der Netzwerkpartner bzw. die inhaltlich-thematische Ausrichtung
der Netzwerkarbeit. In anderen Programmen konnen (zusatzlich zum Netzwerkmanage-
ment) gemeinsame Projekte in der Tatigkeit der Netzwerke geférdert werden (z. B. ange-
wandte Forschung an Fachhochschulen FH3 bzw. Profil-NT, ZUTECH). In der Mehrzahl
der Programme wird die Zusammenarbeit zwischen Wissenschaft und Wirtschaft gefor-
dert, einige richten sich aber auch nur an Forschungseinrichtungen und Hochschulen
(z. B. Zentren fur Innovationskompetenz). Ein neues Element (seit 2007) ist die soge-
nannte Forschungspramie (1 und 2) fur Hochschulen und verschiedene Arten von ge-
meinnitzigen Forschungseinrichtungen. Sie ist als zusétzlicher Anreiz gedacht, For-
schungsprojekte fir Unternehmen durchzufiihren. Die Pramienmittel kénnen sowohl fir
erganzende Grundlagenforschung, Validierung von FUuE-Ergebnissen als auch fur Strate-
gieentwicklung im Technologietransfer, Weiterbildungs- oder Kommunikationsvorhaben
verwendet werden.

¥ zur Begriindung des Nutzens siehe insbesondere: Kauffeld-Monz 2006, S. 32-43.
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- Industrielle Gemeinschaftsforschung
- ZUTECH Zukunftstechnologien fir KMU
- Profil-NT, FH?3

Die Initiative "Kompetenznetze Deutschland" des BMWi hat eine etwas andere Funktion:
Die Mitgliedsnetze (die aus verschiedenen Forderprogrammen gefdrdert werden) erhalten
Uber vielfaltige Kanale die Mdglichkeit, sich zu prasentieren, (auch internationale) Koope-
rationen anzubahnen und Informationen auszutauschen. Inzwischen hat sich die Mitglied-
schaft bei "Kompetenznetze Deutschland" als ein Glitesiegel etabliert.

Performanzindikatoren

Geht man davon aus, dass das Ziel eines solchen Netzwerkprogramms letztendlich die
verbesserte Forschungsleistung der am Netzwerk beteiligten Unternehmen bzw. der For-
schungseinrichtungen ist, dann sind auf diese Akteure die jeweiligen Indikatoren (s. oben)
anzuwenden:
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Tabelle 6.7: Innovationspolitik - Vernetzung von Wirtschaft und Wissenschaft - Performanzindikatoren

Input

Output

Ergebnis

Wirkung

Fordermittel (in €), unter-
schieden nach Finanzie-
rungsquelle (EU, Bund,

Land, Kommune, sonstige)

Geférderte Vorhaben
(Anzahl)

Geférderte Netzwerke
(Anzahl)

Volumen der geférderten
FuE-Projekte im Netz-
werk (in €)

FuE-Aufwendungen im
Unternehmen (in €)

Anteil der FUE-Aufwen-
dungen am Gesamtum-
satz (in Prozent)

Anteil der FUE-Beschaf-
tigten an der Gesamtbe-
schéftigung (in Prozent)

Anteil der Umsatze mit
neuen Produkten und
Verfahren (in Prozent)

Publikationen in referier-
ten Zeitschriften (Anzahl)

Fir Forschungseinrich-
tungen: Einwerbung von
Drittmitteln (in €)

Fir Forschungseinrich-
tungen: Ausgriindungen
(Anzahl)

Far Unternehmen: FuE-
Projekte mit Partnern/
Unterauftragnehmern
(Anzahl)

Fur Unternehmen: FUE-
Projekte mit Forschungs-
einrichtungen (Anzahl)

Bezug zu den Faktoren der Wirkungskette

Die Indikatoren bilden Aspekte der folgenden Faktoren aus der Wirkungskette (s. 0.) ab:

Zuschuss fir den Aufbau
eines Netzwerkes

Zuschuss fir den Aufbau
eines Netzwerkes

Anstol3 zu kooperativer
FUuE

Erleichterung der Part-
nerfindung

Starkung des Humanka-
pitals

Erhdhte Innovationsge-
schwindigkeit

Identifikation neuer For-
schungs- und Innova-
tionsfelder

Erhdhte Innovationsge-
schwindigkeit

Starkung des Humanka-
pitals

Konkrete Instrumente (Beispiele)

- NEMO

- Profil-NT, FH3

- Industrielle Gemeinschaftsforschung
- ZUTECH Zukunftstechnologien fur KMU

- Netzwerkprogramme (InnoRegio, BioRegio, Inno-Profile usw.)

Die zentralen Indikatoren sind wiederum das ausgereichte Fordermittelvolumen (Input)
sowie die Anzahl der Forderfélle bzw. die Anzahl der Netzwerke (fir den Output).

Die Datenverfugbarkeit und Erhebungsaufwand fir Indikatoren auf Ergebnisebene (FUuE-
Aufwendungen, FuE-Personal, Publikationen usw.) wurde weiter oben bereits beschrie-
ben. Sie stehen zwar im inhaltlichen Zusammenhang mit der Netzwerkférderung. Aus
dem nur mittelbaren Zusammenhang der Wirkungen einer Netzwerkteilnahme auf die
Forschungsleistung resultieren jedoch Probleme mit der Zurechenbarkeit der beobachte-
ten Entwicklung der Indikatorenwerte auf das jeweilige Férderprogramm.

Bundelungs- und Poolingeffekte, die flexible Rekombination von Ressourcen und Kompe-
tenzen sowie kooperative Lernprozesse sind einer Erfassung mit Indikatoren aus ver-
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schiedenen Grinden nicht zuganglich. An dieser Stelle sei auf die Ausfihrungen im fol-
genden Abschnitt verwiesen.

Auf der Wirkungsebene sind Indikatoren von besonderer Bedeutung, die sich auf den
Grad der Vernetzung zwischen Wissenschaft und Wirtschaft beziehen. Dies sind auf der
Seite der Forschungseinrichtungen die Hohe der eingeworbenen Drittmittel (von Unter-
nehmen) sowie der Anteil der Drittmittel an den Gesamteinnahmen. Aul3erdem treten fol-
gende Indikatoren zur Kooperativitat und Vernetzung der Unternehmen hinzu: die Anzahl
der FuE-Projekte mit Partnern/Unterauftragnehmern sowie die Anzahl der FuE-Projekte
von Unternehmen mit FUE-Einrichtungen. Die Drittmitteleinnahmen der Forschungsein-
richtungen sind aus den Jahresberichten bzw. Haushaltspl&nen der Einrichtungen zu ent-
nehmen. Die beiden anderen Indikatoren sind innerhalb eines Netzwerkes bzw. Forder-
programms vergleichsweise leicht zu erfassen.

Weiterfuhrende Fragestellungen und Indikatoren zur Wirkungsanalyse

In fast allen Forderprogrammen dieser Art gehen die spater 6ffentlich geférderten Netz-
werke zunéchst durch ein Wettbewerbsverfahren, indem sie an der Ausschreibung eines
Forderprogramms (z. B. technologiebezogene Programme des BMBF) oder an einem
Wettbewerbsaufruf (z. B. Kompetenznetze) teilnehmen. Zum Teil gibt es nach einer ers-
ten Laufzeit eine zweite Begutachtung, die Uber die FortfiUhrung der Férderung entschei-
det. AuRerdem werden begleitende Evaluierungen auf Programmebene (z. B. InnoRegio,
BioRegio) durchgefihrt, die alle teilnehmenden Netzwerke erfassen.

"The issue of network evaluation is, in many respects, more complicated than it seems"
(Sydow/Milward 2003: 3). Fur die Evaluation hat der Netzwerkcharakter wesentliche Kon-
sequenzen, welche die analytische Fassung einer Evaluation wie auch deren Ausrichtung
mafgeblich berihren. Der Frage, wie Evaluationen von netzwerkbasierten Programmen
zu konzipieren sind, wird inzwischen steigende Aufmerksamkeit zuteil (Mayne/Wileman/
Leeuw 2003; Widmer/Frey 2006: 297). Die Herausforderungen des Evaluationsgegen-
standes Netzwerk resultieren - neben der Vielfalt mdglicher Netzwerke - vor allem aus
ihrer Komplexitat und Dynamik.

Netzwerke zeichnen sich durch eine relativ groRe Autonomie aus, daher wird jede Evalua-
tion mit einer grofRen Vielfalt an Programm- und Projektaktivitaten konfrontiert. Ergebnisse
und Wirkungen lassen sich kaum auf der Programmebene aggregieren. Die Vergleichbar-
keit oder Generalisierbarkeit von Evaluationsergebnissen auf der Netzwerk- und Projekt-
ebene ist gering. Die Darstellung von Wirkungszusammenhangen in Netzwerken ist er-
schwert, da sich Aktivitdten eines Akteurs "unscharf* auf andere Akteure und das ganze
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Netzwerk auswirken. Die Akteure sind nicht isoliert, interagieren und beeinflussen einan-
der und arbeiten parallel, iberwiegend gibt es nicht nur einen aktiven Akteur, der dann
einem passiven "Publikum" gegentbersteht. Die Zuordnung von Wirkungen zu spezifi-
schen Interventionen ist damit &ufRerst anspruchsvoll (Widmer/Frey 2006: 298). Diese
Komplexitat wird noch dadurch verstarkt, dass haufig keine linearen Ursache-Wirkungs-
Ketten auftreten, sondern die Prozesse sich durch mehrere Iterationen gegenseitig beein-
flussen und auf vorherigen Erfahrungen und Ergebnissen aufbauen (Davies 2005: 133).
Ergebnisse und Strukturen der Netzwerkarbeit sind zugleich Inputs in einem komplexen
Prozess der Netzwerkentwicklung und -strukturbildung.

Netzwerke zeichnen sich durch eine tiefgreifende Dynamik aus. Im Verlauf der Zeit kon-
nen neue Akteure dazukommen und andere das Netzwerk verlassen. Die Veranderung
der Akteurskonstellationen und die Natur der Tauschprozesse von Informationen und
Ressourcen im Netzwerk fihren dazu, dass sich die Ziele und Instrumente ebenfalls wan-
deln kdénnen. Die Evaluation sieht sich mit einem Gegenstand konfrontiert, dessen Gren-
zen und inhaltliche Ausrichtung steten Veranderungen ausgesetzt sind (Widmer/Frey
2006: 298; Klijn 2005: 273).

"The number of criteria, which can be used to assess the success of a network is almost
unlimited" (Sydow/Milward 2003: 8). Die Angemessenheit der Evaluationskriterien kann
von der Art des untersuchten Netzwerks (Sydow/Milward 2003: 3) und vom Evaluations-
zweck (Kenis 2001) sowie von der Datenverflgbarkeit zum Zeitpunkt der Evaluation ab-
hangen. So kann eine Ex-ante-Evaluierung von Netzwerken sich nur auf Kriterien stiitzen,
die zum Zeitpunkt der Evaluierung darstellbar sind und erste Anhaltspunkte fir die zu er-
wartende Zielerreichung und den Nutzen bieten. Dazu gehdren z. B. die Grol3e des Netz-
werks, die rdumliche Ausrichtung oder die Akteurskonstellation. Es besteht in der Literatur
Einigkeit dartiber, dass es kein optimales Set von Bewertungskriterien oder -indikatoren
fur Netzwerke gibt (Sydow/Milward 2003: 18). Die Bedeutung der einzelnen Kriterien vari-
iert mit der Ausrichtung und den Zielen der Netzwerktatigkeit.

Es gibt kaum empirische Studien, die den Einfluss von Netzwerkeigenschaften auf den
Erfolg von Netzwerken analysieren oder sich mit der Operationalisierung von Kriterien fir
die Bewertung von Forschungsnetzwerken beschaftigen (Kauffeld-Monz 2006: 32-33). Die
Literatur liefert wenige Anhaltspunkte fir ausgewahlte Indikatoren. Sie kénnen sich bezie-
hen auf:

- materielle Ergebnisse im Hinblick auf Forschung und Innovation,

- die Effektivitat der netzwerkinternen Prozesse (organisationsbezogene Kriterien).
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Die Indikatoren fir die materiellen Ergebnisse der Netzwerkarbeit unterscheiden sich
kaum von Indikatoren, die fur die Evaluierung von Ergebnissen und Wirkungen von FuE-
Projekten oder Forschungsergebnissen benutzt werden. Hier finden sich u. a. als Indikato-
ren die Anzahl der Publikationen in referierten wissenschaftlichen Zeitschriften, Anzahl
der Patentanmeldungen, Art und Anzahl der Produkt- und Prozessinnovationen, Anzahl
der Zitationen veroffentlichter wissenschaftlicher Artikel oder Indikatoren zum Markterfolg
und der wirtschaftlichen Entwicklung des beteiligten Unternehmens. Geht man davon aus,
dass sich die Beteiligung von Unternehmen in solchen Netzwerken letztendlich in neuen
Produkten oder Dienstleistungen und Prozessen widerspiegeln sollte, dann sind hier die
gleichen Indikatoren wie bei der Forderung der Forschungsleistung in Unternehmen (FuE-
Projektférderung) anwendbar. Das Gleiche gilt fur die Forschungseinrichtungen im Hin-
blick auf die Forschungsleistung.

Die Messung von materiellen Ergebnissen der Netzwerkarbeit ist schwierig und selten.
Die Kosten fir eine solche Evaluierung sind zugleich relativ hoch. Netzwerke haben eine
gemeinsame "Produktionsfunktion” von Ergebnissen. Das bedeutet, dass Daten von je-
dem Akteur im Netzwerk gesammelt werden missen, um herauszufinden, welche Wir-
kung jede Verbindung in dem Netzwerk auf das gesamte Ergebnis der Netzwerkarbeit
hatte (Sydow/Milward 2003: 9). Daher stiitzen sich viele Evaluierungsstudien auf organi-
sationsbezogene Kriterien zur Bewertung von Netzwerken (Sydow/Milward 2003: 9; Oli-
ver/Ebers 1998: 556). Sie beziehen sich dabei hinsichtlich der Effektivitat der netzwerkin-
ternen Prozesse auf:

Zusammensetzung und Einbeziehung der (neuen) Netzwerkpartner,

Schnelligkeit, Haufigkeit und Zielgenauigkeit von Kommunikation,

zweck- und ordnungsgemalfe Verwendung der Mittel,

Aufbau von Vertrauen,

Nachhaltigkeit der Beziehungen,

Umgang mit Konflikten.

Umgesetzt wird eine solche Evaluierung von Netzwerken hinsichtlich organisationsbezo-
gener Bewertungskriterien Uber qualitative Erhebungsmethoden der Sozialforschung
(z. B. der teilnehmenden Beobachtung an Veranstaltungen und Sitzungen des Netz-
werks). Dabei kommen teilweise auch Indikatoren zur Beschreibung von Gruppenprozes-
sen zum Einsatz, z. B. Redezeit pro Teilnehmer, Teilnehmerzahl, Anzahl angesprochener
Teilnehmer, Anzahl Steuerungsbeitrdge, Anzahl emotional positiver oder negativer Bei-
trdge. Ferner werden auch Ratingskalen von Assessment-Center-Verfahren oder aus der
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Konflikthandhabung bzw. allgemein der Psychologie verwendet (Muller u. a. 2002: 38-40).
Diese Ergebnisse beschreiben relativ genau den beobachteten Kommunikationsprozess,
bringen aber einen hohen Erhebungsaufwand mit sich. Die Indikatoren sind kaum zwi-
schen verschiedenen Forderprogrammen, Netzwerken oder Zeitpunkten vergleichbar.

6.5 Zusammenfassung: Performanzindikatoren fir das Politikfeld Innovati-
onspolitik

Wirkungsanalysen werden in diesem Politikfeld fir die meisten Forderprogramme regel-
mafig und nach inzwischen etablierten Verfahren durchgefiihrt. Es ist in diesem Politik-
feld jedoch auch festzustellen, dass bei der Formulierung von Férderprogrammen nicht
immer systematisch auf die Definition Uberprifbarer Ziele geachtet wird. Eine systemati-
sche Bestandsaufnahme zu den Zielformulierungen wurde angesichts der Vielfalt der hier
zu betrachtenden Fdrderrichtlinien nicht vorgenommen. In der Forschungs- und Innovati-
onspolitik spielt bei den Zielsetzungen der OECD-Kontext eine wichtige Rolle.

Die Fachreferate planen und koordinieren die Evaluierungen ihrer Foérderprogramme ei-
genverantwortlich. Evaluierungskonzepte sind dem Forderprogrammentwurf beizufigen
und es gibt ressortinterne Leitfaden fur Evaluierungen. GréRere Programme (etwa ab 50
Mio. Euro Programmvolumen im BMBF) werden in der Regel extern evaluiert.

Ruckkopplungen der Evaluierungsergebnisse in die Politik hdngen von der Art und Aus-
richtung des Forderprogramms und der jeweiligen politischen Aufmerksamkeit fir das
Politikfeld ab, sind aber angesichts der High-Tech-Strategie der Bundesregierung und der
damit verbundenen Reform der Innovationsforderung aktuell nicht selten.

Fur die meisten der hier betrachteten Férderprogramme werden umfangreiche Informatio-
nen vor allem zu den beginstigten Unternehmen strukturiert erhoben. Die Daten werden
von den mit der Umsetzung der Programme beauftragten nachgeordneten Behdrden oder
Dienstleistern (Projekttrager) erhoben und ausgewertet. Darunter sind auch viele der hier
vorgeschlagenen Performanzindikatoren, die die Ergebnisse und Wirkungen der Forder-
politiken abbilden kénnen. Einschrankungen fir den Einsatz und die Definition von Indika-
toren, die aus der Art der FordermalRnahme resultieren (z. B. fir die Netzwerke), sind wei-
ter oben beschrieben.

Die Erhebungen beschranken sich in aller Regel auf Informationen, die im Verlauf der
Forderverfahren gewonnen werden koénnen. Daten zur Entwicklung nach der Verwen-
dungsnachweisprifung, d. h. mit langfristiger Perspektive auf die Wirkungen, werden rela-
tiv selten erhoben (eine positive Ausnahme ware hier Inno-WATT). Bei den begtinstigten
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Forschungseinrichtungen ist die Datenerhebung zudem weniger systematisch. Dies gilt
insbesondere fir die hier vorgeschlagenen Ergebnis- und Wirkungsindikatoren, die fiir die
Zwecke der Evaluierung in der Regel einzelfallbezogen aus weiteren Dokumenten (z. B.
Haushaltsplane der Einrichtungen) oder Datenbanken (z. B. Zitationsindex) ermittelt wer-
den. Aber auch bei den Unternehmen missen die im Monitoring erhobenen Daten meist
durch eigene Erhebungen fur die Zwecke der Wirkungsanalyse erganzt werden.

Die hier beschriebene deutsche Evaluationspraxis steht in enger Beziehung zu vergleich-
baren Evaluationskulturen in diesem Politikfeld in anderen européischen Industrielandern
und auf der Ebene der EU (z. B. im Forschungsrahmenprogramm). Da viele Forderpro-
gramme in der Innovationspolitik durch den Européischen Regionalfonds kofinanziert
werden, sind sie auch in den Evaluierungen der Operationellen Programme der Bundes-
l&nder und darin enthaltener Férderprogramme aufgegriffen und zum Teil durch Diskussi-
onen auf européischer Ebene um geeignete Indikatoren beeinflusst worden. Auf EU-
Ebene vorgeschlagene Indikatoren sind in diesem Politikfeld jedoch formal nicht verbind-
lich. Dennoch werden die Indikatoren im Politikfeld im Ergebnis des Diskussionsprozes-
ses in der Gesamtschau vergleichsweise einheitlich eingesetzt.

Insgesamt schlagen wir die in Tabelle 6.8 zusammengestellten Indikatoren zur Erfassung
von Output, Ergebnis und Wirkung vor. Die Tabelle gibt eine Orientierung Uber den maogli-
chen Einsatzbereich der Indikatoren.

Mit der Tabelle und den darin aufgefiihrten Gréf3en wird die Grundlage fir die Entwicklung
von Performanzindikatoren fir das Politikfeld sowie einzelne Instrumente geschaffen. Zur
praktischen Umsetzung sind aber noch weitere Konkretisierungen erforderlich (s. auch
Kapitel 4).
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Tabelle 6.8: Performanzindikatoren fir das Politikfeld Innovationspolitik

ren

Indikator Indika- | MaR- Datenquelle Beispiele fur den Ubliche Bemerkungen
torart | einheit praktischen Einsatz Erhebungszeitpunkte
(Grundlagen)Forschung in Forschungseinrichtungen
Fordermittel (in €), unterschieden nach Finanzie- Input € Erhebung aus dem Foérderverfah- | IGF Antrag, Bewilligung, Unterscheidung von Bewilligung
rungsquelle (EU, Bund, Land, sonstige) ren Verwendungsnachweis | und Auszahlung beachten
Geforderte Vorhaben (Anzahl) Qutput |Anzahl |Erhebung aus dem Foérderverfah- | DFG, Fachprogramme, |Antrag, Bewilligung,
ren IGF Verwendungsnachweis
Volumen von FUuE-Projekten (in €) Output | € Erhebung aus dem Foérderverfah- | DFG, Fachprogramme, | Antrag, Bewilligung,
ren IGF Verwendungsnachweis
Investitionsvolumen in GroRRgeréte (in €) Output |€ Erhebung aus dem Férderverfah- | Fachprogramme, Grof3- | Antrag, Bewilligung,
ren investitionen Verwendungsnachweis
Veroffentlichungen in referierten Fachzeitschriften, Ergeb- |Anzahl |Datenbanken/Zitationsindex, DFG, Fachprogramme | Jahrlich Die Kausalitat des Forderpro-
Monographien, Sammelbanden (Anzahl) nis Angaben des Beginstigten gramms muss durch gesonderte
Analysen belegt werden.
Patente und Schutzrechte (Anzahl der Anmeldungen) | Ergeb- |Anzahl |Erhebung aus dem Forderverfah- | EFRE-Forderung, Fach- | Verwendungsnachweis |Die Kausalitat des Forderpro-
nis ren programme, SIGNO gramms muss durch gesonderte
Analysen belegt werden.
Eingeworbene Drittmittel (in €) Wirkung | € Geschéftsberichte/Haushalts- EFRE-Fo6rderung Jahrlich Die Kausalitat des Forderpro-
plane der geférderten Einrichtung gramms muss durch gesonderte
Analysen belegt werden.
Ausgrindungen (Anzahl) Wirkung | Anzahl | Erhebung aus dem Férderverfah- | EXIST Jahrlich Die Kausalitat des Forderpro-

gramms muss durch gesonderte
Analysen belegt werden.

Starkung der Forschungsleistung in Unternehmen, inkl. Beteiligungskapital fur junge Unternehmen

Technologiebereichen usw. (Anzahl)

ren

WATT, ZIM

Verwendungsnachweis

Fordermittel (in €), unterschieden nach Finanzie- Input € Erhebung aus dem Foérderverfah- | PRO-INNO, INNO- Antrag, Bewilligung, Unterscheidung von Bewilligung
rungsquelle (EU, Bund, Land, sonstige) ren WATT, ZIM Verwendungsnachweis |und Auszahlung beachten
Geforderte Vorhaben bzw. Beteiligungsfélle (Anzahl) |Output |Anzahl |Erhebung aus dem Forderverfah- | PRO-INNO, INNO- Antrag, Bewilligung,
ren WATT, ZIM, ERP- Verwendungsnachweis
Programme, EXIST-
SEED
Anzahl der geférderten Unternehmen nach Branchen, | Output |Anzahl |Erhebung aus dem Forderverfah- | PRO-INNO, INNO- Antrag, Bewilligung,
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Indikator Indika- | MaR- Datenquelle Beispiele fur den Ubliche Bemerkungen
torart | einheit praktischen Einsatz Erhebungszeitpunkte
Volumen der eingeworbenen privaten Beteiligung (in | Output |€ Erhebung aus dem Foérderverfah- | ERP-Programme Antrag, Bewilligung, Exit
€) ren
FuE-Aufwendungen in den geférderten Unternehmen | Ergeb- |€ Gesonderte Erhebung PRO-INNO, INNO- Ex-post Evaluierung, Die Kausalitat des Forderpro-
(in €) nis WATT, ZIM jahrlich gramms muss durch gesonderte
Analysen belegt werden.
Anteil der FUE-Aufwendungen am Umsatz in den Ergeb- [€ Gesonderte Erhebung PRO-INNO, INNO- Ex-post Evaluierung, Die Kausalitat des Forderpro-
geforderten Unternehmen (in €) nis WATT, ZIM jahrlich gramms muss durch gesonderte
Analysen belegt werden.
Anteil der FUE-Beschéftigten an den Gesamtbeschaf- | Ergeb- |Prozent | Gesonderte Erhebung PRO-INNO, INNO- Ex-post Evaluierung, Die Kausalitat des Forderpro-
tigten in den gefoérderten Unternehmen (Prozent) nis WATT, ZIM jahrlich gramms muss durch gesonderte
Analysen belegt werden.
Anteil der Umsétze mit neuen Produkten/Verfahren Wirkung | Prozent | Gesonderte Erhebung PRO-INNO, INNO- Ex-post Evaluierung, Die Kausalitat des Forderpro-

am Gesamtumsatz (in Prozent)

WATT, ZIM

jahrlich

gramms muss durch gesonderte
Analysen belegt werden.

Férderung der Vernetzung von Unternehmen und Forschungseinrichtungen

Fordermittel (in €), unterschieden nach Finanzie- Input € Erhebung aus dem Férderverfah- | InnoRegio, Inno-Profile | Antrag, Bewilligung, Unterscheidung von Bewilligung
rungsquelle (EU, Bund, Land, Kommunen, sonstige) ren Verwendungsnachweis | und Auszahlung beachten
Geforderte Vorhaben (Anzahl) Output | Anzahl |Erhebung aus dem Forderverfah- | InnoRegio u. a. Netz- Antrag, Bewilligung,
ren werkprogramme Verwendungsnachweis
Anzahl der geférderten Netzwerke (Anzahl) Output |Anzahl |Erhebung aus dem Forderverfah- | InnoRegio u. a. Netz- Antrag, Bewilligung,
ren werkprogramme Verwendungsnachweis
Volumen der geférderten Projekte im Netzwerk (in €) |Output |€ Erhebung aus dem Foérderverfah- | InnoRegio u. a. Netz- Antrag, Bewilligung,
ren oder gesonderte Erhebung werkprogramme Verwendungsnhachweis
FuE-Aufwendungen in den geférderten Unternehmen | Ergeb- |€ Gesonderte Erhebung InnoRegio Ex-post Evaluierung, Die Kausalitat des Forderpro-
(in €) nis jahrlich gramms muss durch gesonderte
Analysen belegt werden.
Anteil der FUE-Beschéftigten an den Gesamtbeschéf- | Ergeb- |Prozent | Gesonderte Erhebung InnoRegio Ex-post Evaluierung, Die Kausalitat des Forderpro-
tigten in den geférderten Unternehmen (Prozent) nis jahrlich gramms muss durch gesonderte
Analysen belegt werden.
Anteil der Umsétze mit neuen Produkten/Verfahren Ergeb- |Prozent | Gesonderte Erhebung InnoRegio Ex-post Evaluierung, Die Kausalitat des Forderpro-
am Gesamtumsatz (in Prozent) nis jahrlich gramms muss durch gesonderte

Analysen belegt werden.
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Indikator Indika- | MaR- Datenquelle Beispiele flr den Ubliche Bemerkungen
torart | einheit praktischen Einsatz Erhebungszeitpunkte
Publikationen in referierten Zeitschriften (Anzahl) Ergeb- |Anzahl |Datenbanken/Zitationsindex, Jéahrlich Die Kausalitat des Forderpro-
nis Angaben des Begiinstigten gramms muss durch gesonderte
Analysen belegt werden.
Fur Forschungseinrichtungen: Wirkung | € Geschéftsberichte/Haushalts- InnoRegio Jéahrlich Die Kausalitat des Forderpro-
- Eingeworbene Drittmittel (in €) Anzahl |plane der geférderten Einrichtung gramms muss durch gesonderte
- Ausgrindungen (Anzahl) Analysen belegt werden.
Fur Unternehmen: Wirkung | Anzahl | Gesonderte Erhebung InnoRegio Ex-post Evaluierung, Die Kausalitat des Forderpro-

- FuE-Projekte mit Partnern/Unterauftrag-
nehmern (Anzahl)

- FuE-Projekte mit Forschungseinrichtungen
(Anzahl)

jahrlich

gramms muss durch gesonderte
Analysen belegt werden.
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7. Politikfeld Umwelt- und Energiepolitik

7.1 Wirkungszusammenhange und Rahmenbedingungen der Umwelt- und
Energiepolitik

7.1.1 Effiziente und umweltvertragliche Energienutzung als Determinanten fir
eine zukunftsfahige Energieversorgung

Die Umwelt- und Energiepolitik hat sich in Deutschland in den spéten 1970er Jahren als
ein eigenstandiger Politikbereich etabliert (Duscha/Klemisch/Meyer 2009). In dieser Zeit
wurden gesetzliche Regelungen mit Umweltauflagen zum Immissions- und Larmschutz,
Abwasserabgaben sowie zur umweltvertraglichen Beseitigung von Abfallen eingefihrt. In
den 1990er Jahren entwickelte sich der globale umweltpolitische Diskurs immer starker in
Richtung der Nachhaltigkeitsdebatte, die bei der Weltkonferenz fir Umwelt und Entwick-
lung in Rio de Janeiro 1992 den Durchbruch erreichte (ebd.). Umwelt- und Energiepolitik
wird heute als ein zentraler Bestandteil von Nachhaltigkeitspolitik angesehen, die neben
dem Umweltschutz auch 6konomische und soziale Aspekte umfasst. Aufgrund der klima-
politischen Herausforderungen und der Endlichkeit fossiler Ressourcen liegt derzeit ein
besonderer Fokus auf der Umgestaltung der Energieversorgung und -nutzung. Innerhalb
der Umweltpolitik wurde gemeinsam mit dem Auftraggeber die Energiepolitik fur die Dar-
stellung von Performanzindikatoren ausgewahlt.

Die weltweit steigende Energienachfrage, der unverhaltnismalig hohe Verbrauch be-
grenzter fossiler Energieressourcen, die wachsende Importabhéangigkeit, die Risiken der
Kernenergienutzung und der sich abzeichnende Klimawandel begriinden die Notwendig-
keit einer Umgestaltung der Energieversorgung und -nutzung, um eine zukunftsfahige
Energieversorgung zu gewahrleisten. Zentrale Ansatze stellen in diesem Zusammenhang
die Erh6hung des Anteils der erneuerbaren Energien, die Verbesserung der Energieeffi-
zienz und die Ausweitung der gekoppelten Erzeugung von Strom und Wé&rme dar (DLR
u. a. 2004: 18).”° Unbestritten ist, dass eine Verstarkung der effizienten und umweltver-
traglichen Energienutzung zu einer Reduktion der Treibhausgasemissionen fihrt und so-
mit einen wichtigen Beitrag zum Klimaschutz leistet. Ein weiterer bedeutsamer Effekt be-
steht in der Verringerung der Abhangigkeit von fossilen Energietrdgern und von Energie-
importen und somit in der Verbesserung von Versorgungssicherheit.

0 Neben den direkt auf Energieerzeugung und —nutzung gerichteten Instrumente spielt auch die Energie-

forschung eine Rolle. Da hier die FUE-typischen Wirkungszusammenhange dominieren sei fiir diesen
Bereich auf das Kapitel Innovationspolitik verwiesen.
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Wird eine umweltvertraglichere Energienutzung durch einen Wechsel des Energietrageres
angestrebt, sind zunachst die CO,-Bilanzen der verschiedenen Energietrager miteinander
zu vergleichen. Die CO,-Bilanz gibt an, wie viel Gramm CO, pro erzeugter Kilowattstunde
bei dem jeweiligen Energietrager entstehen. Dabei ist nicht nur das CO, zu berticksichti-
gen, das bei der Verbrennung oder dem Betrieb des Energietragers freigesetzt wird, son-
dern auch das CO,, das bei der Rohstoffgewinnung, beim Bau und Betrieb der Kraftwerke
und mdglicherweise beim Abbau und bei der Entsorgung entsteht (Libbert 2007). Aus
diesem Grund héngt die CO,-Gesamtbilanz von einer Reihe an Annahmen und Szenarien
ab, wodurch es zum Teil zu Abweichungen zwischen verschiedenen publizierten CO,-
Bilanzen kommen kann. Nach Lubbert beziehen sich die Abweichungen vor allem auf die
Rangfolge der klimafreundlichsten Energieformen, zu denen diverse Formen der erneuer-
baren Energien, aber auch die Kernkraft zédhlen. Bei den CO,-intensivsten Energietréagern
besteht dagegen Einigkeit, dass die Stromproduktion von Kohle mit deutlichem Abstand
die meisten Treibhausgas-Emissionen freisetzt (etwa 980-1230 Gramm CO, pro kWh
Strom) (ebd.).

Der Energieverbrauch in Deutschland héngt von verschiedenen Sektoren ab (s. Lau-
manns 2005a). Eine besondere Rolle spielt in diesem Zusammenhang das produzierende
Gewerbe, das die Energieerzeugung und den Energieverbrauch in groRem MalRe mitbe-
stimmt. Der Anteil am Energieverbrauch schwankt zwischen etwa 25 Prozent und knapp
30 Prozent und lag 2007 bei 28,5 Prozent. (BMWi 2008) Zu einer Senkung des Energie-
verbrauchs kénnen Unternehmen beitragen, indem sie in Gerate und Maschinen mit ge-
ringerem Energieverbrauch investieren oder die Erzeugung von Strom und Warme mit-
einander verkoppeln. Dartber hinaus koénnen sie den Anteil der erneuerbaren Energien
zur Strom- oder Warmeerzeugung erhdhen, um eine zusatzliche CO,-Minderung herbei-
zufiihren.

Der Dienstleistungssektor hatte Gber die letzten Jahre einen Anteil von um die 16 Prozent
am Energieverbrauch. Zu einer Energieeinsparung kann es in diesem Bereich insbeson-
dere durch die Einfihrung effizienter Heizanlagen oder Technologien, durch verbesserte
Warmedadmmung sowie durch die rationelle Nutzung von Heizung, Beleuchtung und Kili-
matisierung (vgl. ebd.). Zu einer umweltschonenderen Energienutzung kann auch in die-
sem Sektor der Einsatz von erneuerbaren Energien beitragen.

Einen weiteren grol3en Bereich stellen die privaten Haushalte dar, die vor allem als Ener-
gieverbraucher in Erscheinung treten. lhr Anteil schwankt zwischen gut 25 und knapp 30
Prozent und lag zu letzt bei 25,7 Prozent. Begrinden lasst sich ihr Energieverbrauch mit
der Zunahme der Anzahl von Haushalten in Deutschland und dem wachsenden Energie-
bedarf fur elektrische Gerate. Der gréfite Teil des Energieverbrauchs im Haushaltssektor
entféllt auf die Heizung, weshalb der Minimierung von Heizwarmeverlusten eine grof3e
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Bedeutung zukommt. Zu einer Minderung des Energieverbrauchs und somit zu einer CO,-
Reduktion kann es im Haushaltssektor daher vor allem durch energetische Sanierungs-
maflnahmen kommen. Beispielsweise konnen die Warmeverluste durch eine verbesserte
Warmedammung oder die Installation einer effizienteren Heizung reduziert werden. Dar-
Uber hinaus kénnen Haushalte ihren Energieverbrauch senken, indem sie weitere energe-
tische Sanierungsmaflinahmen wie z. B. eine bessere Dadmmung und lIsolierung von
Warmwasserleitungen vornehmen oder indem sie energiesparende elektrische Gerate
anschaffen (ebd.). Aber auch ein bewusster Umgang mit der Nutzung von Energie kann
zu einer CO,-Minderung fuhren, wenn das energiebewusste Verhalten im Alltag durch
verschiedene einzelne Sparmalnahmen zu einem geringeren Energieverbrauch fihrt.
Darlber hinaus kénnen die privaten Haushalte auch bei der Energieerzeugung als Akteu-
re auftreten, beispielsweise wenn sie Solarkollektoren auf ihrem Dach anbringen und
selbst Strom erzeugen oder die Regelungen des Erneuerbare-Energien-Gesetzes zur
vorrrangigen Abnahme und Vergltung von Strom aus Anlagen zur Erzeugung von Strom
aus Erneuerbaren Energien nutzen.

Fur den Energieverbrauch von grofRer Bedeutung ist aul3erdem der Verkehrssektor, der
sowohl von 6ffentlichen als auch von privaten Akteuren bestimmt wird. Zu diesem Sektor
zahlen der Stral3enverkehr, der Schienenverkehr, die Binnenschifffahrt und der Flugver-
kehr. Der Anteil am Energieverbrauch liegt 2007 bei 30,3 Prozent und damit héher als in
den Vorjahren wo der Anteil um die 28 Prozent schwankte. Der Energieverbrauch kann in
diesem Bereich z. B. durch die Nutzung von emissionsarmen Fahrzeugen und Trans-
portmitteln oder durch die Verlagerung auf weniger energieintensive Verkehrstrager ge-
senkt werden.

7.1.2 Energiepolitik
Energiepolitik ist eine auf die Zukunft ausgerichtete Politik, die von einer Vielzahl von poli-

tischen, sozialen, 6konomischen, 6kologischen, technischen und kognitiven Faktoren ab-
hangt (siehe Abbildung 7.1).
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Abbildung 7.1: Determinanten der Energiepolitik

Geographie Wirtschaft,
Gesellschaft,
Umwelt
L /)

A 4

Energiepolitik 41
\ 4

Nichtstaatliche < Staatliche
Akteure Akteure

A 4

A 4

| _d -
Kognitives Technologie
Umfeld

Quelle: Laumanns 2005b

Lange Zeit wurde vor allem die Sicherung der zuktinftigen Energieversorgung als Begriin-
dung fur politisches Handeln angesehen (Bérner 1981). Demnach hat der Staat durch
langfristig vorsorgende Planungen und Entscheidungen dafir zu sorgen, dass trotz be-
grenzter fossiler Energieressourcen die Energieversorgung flr nachfolgende Generatio-
nen gesichert ist. Mit der Zeit wurde deutlich, dass es nicht ausreicht, Versorgungssicher-
heit zu schaffen, sondern auch die Auswirkungen auf das Klima und die Umwelt bertck-
sichtigt werden mussen. So fuhrt der starke Verbrauch von fossilen Energiequellen zu
einem deutlichen Anstieg des CO,-Ausstolies, der als Hauptverursacher fir den globalen
Klimawandel angesehen wird. Aufgrund der Risiken der Atomenergienutzung wurde im
Jahr 1998 dartber hinaus der Atomenergieausstieg in Deutschland beschlossen, weshalb
der Einsatz von erneuerbaren Energien immer starker an Bedeutung gewann. Gleichzeitig
sollen aber auch unnétige finanzielle Belastungen fiir Gesellschaft und Wirtschaft vermie-
den werden, um international wettbewerbsfahig bleiben zu kénnen (Laumanns 2005b).
Insgesamt basiert die deutsche Energiepolitik heute daher auf dem Zieldreieck von Ver-
sorgungssicherheit, Wirtschaftlichkeit und Umweltvertraglichkeit (BMWi/BMU 2007). Da-
bei kann es durchaus vorkommen, dass es in einzelnen Bereichen zu Zielkonflikten
kommt oder je nach politischer Praferenz eines der Ziele besonders hervorgehoben wird.
Aufgabe der Energiepolitik sollte aber die mdglichst gleichwertige Bertcksichtigung der
drei Ziele sein (Laumanns 2005b).
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Zur Schaffung von Versorgungssicherheit, Wirtschaftlichkeit und Umweltvertraglichkeit bei
der Energieversorgung und -nutzung lassen sich im Allgemeinen drei energiepolitische
Unterziele benennen (DLR u. a. 2004: 18, BMU/BMWi 2007):

- Die Steigerung der Energieeffizienz in allen Bereichen der Energienutzung und -ver-
sorgung,

- die Ausweitung der gekoppelten Erzeugung von Strom und Wéarme (Kraft-Wéarme-Kopp-
lung - KWK) sowie

- die Steigerung des Anteils der erneuerbaren Energien an der Energieerzeugung.

Der Staat kann zur Erreichung dieser Ziele beitragen, indem er geeignete gesetzliche
Rahmenbedingungen schafft, finanzielle Anreize fir erwiinschtes Verhalten bietet oder
Informationskampagnen und Beratung durchfihrt. Kérner unterscheidet in diesem Zu-
sammenhang zwischen ordnungsrechtlichen, planerischen und finanziellen Instrumenten
sowie Kooperation und Information (Kérner 2005: 219 ff.).

In dieser Studie stehen die Forderprogramme, also finanzielle Instrumente, im Mittelpunkt.
Bei den energiepolitischen Forderprogrammen werden in Form von Zuschiissen oder
zinsgunstigen Krediten finanzielle Anreize fur MalRnahmen zur Steigerung der Energieeffi-
zienz, zur Ausweitung der gekoppelten Erzeugung von Strom und Wéarme oder zur Erho-
hung des Anteils der erneuerbaren Energien an der Energieerzeugung vergeben. Die
Subventionen kdnnen sich beispielsweise auf den Einsatz bestimmter Technologien be-
ziehen, energetische Sanierungen beglnstigen oder die Entwicklung von Demonstrati-
onsvorhaben unterstitzen. Neben den Programmen in denen ausdriicklich 6ffentliche
Mittel als Fordermittel ausgereicht werden, zahlen auch Instrumente wie das Erneuerbare-
Energien-Gesetz (EEG) zu den finanziellen Instrumenten, da es den Strom aus erneuer-
baren Energien fordert. Allerdings wird hier kein staatliches Geld eingesetzt, sondern die
Kosten fiir die Vergiitung von Oko-Strom werden auf alle Stromverbraucher umgelegt
(ebd.: 222).

Ebenfalls zu den finanziellen Instrumenten gehéren Steuererleichterungen, die erwinsch-
tes Verhalten belohnen. Diese stellen aber nach der hier zu Grunde gelegten Definition
kein Forderprogramm dar, da es sich nicht um eine Projektfdrderung handelt, und werden
somit nicht weiter berlcksichtigt. Auch indirekte Subventionen wie die Forschungsforde-
rung, die erwiinschte Technologien voranbringen soll, werden nicht ndher behandelt, da
diese Subventionen und ihre Wirkungsketten in erster Linie anderen Politikfeldern, in die-
sem Falle der Innovationspolitik, zuzuordnen sind (s. Kapitel 6).
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Zielgruppe der energiepolitischen MalRnahmen sind vor allem private Haushalte und Un-
ternehmen. DarUber hinaus kann der Staat aber auch eigene Investitionen nutzen, um
zum Nachahmen anzuregen und einen eigenen Beitrag zu leisten (Korner 2005: 224).

Die Zustandigkeit fir Energiepolitik liegt auf Bundesebene bei mehreren Ministerien. Fe-
derfuhrende Ministerien sind das Bundesministerium fur Wirtschaft und Technologie
(BMWi) in der Energiepolitik und das Bundesministerium fir Umwelt, Naturschutz und
Reaktorsicherheit (BMU) fur erneuerbare Energien in der Umweltpolitik. Weitere Bundes-
ministerien, deren Politikfelder Berihrungspunkte zur Energie- und Umweltpolitik aufwei-
sen, sind das Ministerium fur Verkehr, Bau und Stadtentwicklung (BMVBS) fir die Ge-
baudesanierung, das Bundesministerium fir Bildung und Forschung (BMBF), und das
Bundesministerium fir Erndhrung, Landwirtschaft und Verbraucherschutz (BMELV) fir die
biomasseproduktion.

Zur Reduzierung der Treibhausgase hat sich die Bundesregierung verbindliche Ziele ge-
setzt. Im Rahmen der EU "Burden-Sharing-Vereinbarung", die in Folge der Inkraftsetzung
des Kyoto-Protokolls im Mai 2006 beschlossen wurde, hat sich Deutschland verpflichtet,
seine jahrlichen Treibhausgasemissionen im Zeitraum 2008 bis 2012 um durchschnittlich
21 Prozent gegeniber 1990 zu reduzieren.

Noch weitergehende und langfristigere Ziele sind im Integrierten Energie- und Klimapro-
gramm enthalten, das 2007 vom Bundeskabinett beschlossen wurde:.

- Darin werden konkrete energie- und klimapolitische MalRhahmen genannt und es wird
das Ziel formuliert, die Emissionen bis 2020 um 40 Prozent unter das Niveau von 1990
zu reduzieren. Allerdings ist dieses Ziel der Bundesregierung an die Bedingung ge-
knupft, dass die Europaische Union im selben Zeitraum ihre Emissionen um 30 Prozent
gegenluber 1990 reduziert und andere Staaten vergleichbare ehrgeizige Ziele Uber-
nehmen (BMU/BMWi 2007).

- Den Anteil der KWK-Stromerzeugung bis 2020 auf etwa 25 Prozent zu erhdhen.

- Den Anteil erneuerbarer Energien an der Stromversorgung bis zum Jahr 2020 auf 25
bis 30 Prozent zu erh6hen und danach kontinuierlich weiter zu erhéhen.

- Erhohung des Anteils von erneuerbaren Energien am Warmeverbrauch auf 14 Prozent
im Jahr 2020.

Diese Ziele aus dem Integrierten Energie- und Klimaprogramm werden jedoch nicht in
konkrete Ziele auf Ebene einzelner Foérderprogramme heruntergebrochen. Es wird ledig-
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lich auf bisherige Ergebnisse hingewiesen und das Ziel formuliert, vorhandene Potenziale
fur Klimaschutz und Energieeffizienz durch Beratung und 6konomische Anreize kosten-
gunstig zu realisieren sowie das Energieeinsparpotenzial, das in stadtischen Strukturen
und sozialer Infrastruktur vorhanden ist, starker auszuschopfen.

7.2 Der aktuelle Stand der Wirkungsanalyse im Politikfeld Umwelt- und Ener-
giepolitik

In der Evaluationsforschung erhielt die Energiepolitik lange Zeit wenig Aufmerksamkeit.
Im Jahr 2000 kam Clausnitzer zu dem Fazit, dass Evaluationen von Energiepolitik in
Deutschland eher selten seien und keine Standards zum Umfang von Evaluationen exis-
tieren wirden. Insbesondere Abschatzungen der programminitiierten Energieeinsparung
oder Kosten-Nutzen-Betrachtungen seien kaum vorhanden. Zudem hatte die Evaluation
keine groRe Bedeutung in dem Sinne, dass neue politische MalRnahmen erst oder nur
nach Uberprifung der Wirksamkeit und Effizienz bisheriger Politik beschlossen wiirden
(Clausnitzer 2000).

Seit 2000 lassen sich allerdings vermehrt Evaluationen zu energiepolitischen Themen und
Instrumenten finden. Aufgrund der zersplitterten Zustandigkeiten auf Bundesebene verfol-
gen die Evaluationen dabei meist nur einen Teilaspekt (Duscha 2007; Duscha/Klemisch/
Meyer 2009). Hauptauftraggeber sind das Umwelt- und das Wirtschaftsministerium zu
Fragen der erneuerbaren Energien und mittlerweile auch vermehrt zur Energieeffizienz.
Darlber hinaus sehen einzelne Gesetze Erfahrungsberichte zu Teilaspekten vor. Bei-
spielsweise verlangt das EEG alle zwei Jahre einen Bericht der Bundesregierung an den
Deutschen Bundestag Uber den Stand der Markteinfihrung und der Kostenentwicklung
von Anlagen zur Erzeugung von Strom aus regenerativen Energien (Clausnitzer 2000).

Bei den Untersuchungen lasst sich insbesondere zwischen Evaluationen von einzelnen
energiepolitischen Forderprogrammen wie z. B. dem Markt-Anreiz-Programm (ZSW 2007)
oder dem CO,-Gebaudesanierungsprogramm (Bremer Energie Institut u. a. 2007 und
2008) und Studien zu ubergreifenden Themen wie z. B. zu Wirkungen des Ausbaus er-
neuerbarer Energien unterscheiden. Daneben gibt es auch Untersuchungen, die keine
allgemeine Programmevaluation oder Wirkungsanalyse vornehmen, sondern ihren Fokus
gezielt auf einen bestimmten Wirkungsbereich richten, wie z. B. die Ermittlung von Be-
schaftigungswirkungen im Bereich erneuerbare Energien (Bremer Energie Institut u. a.
2003).

Neben den Evaluationen zu einzelnen Programmen oder tbergreifenden Themen liegen
auch einige Makroanalysen oder Ubergreifende Studien zur Wirksamkeit von CO,-
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MinderungsmalRnahmen vor. Beispielsweise ist hier die "Analyse der Wirksamkeit von
CO,-Minderungsmal3nahmen im Energiebereich und ihre Weiterentwicklung” zu nennen
(Prognos AG/IER 2004). Diese Studie fasst die Wirkungen zentraler energiepolitischer
Malnahmen zusammen und analysiert die Gesamtentwicklung des Energieverbrauchs in
Deutschland.

Insgesamt lassen sich demnach folgende Ebenen der Wirkungsanalyse unterscheiden:

- Programmevaluationen,
- Wirkungsanalyse eines thematischen Teilbereiches/Energiesektors,

- Analyse eines Programms oder Teilbereichs mit dem Fokus auf einem bestimmten Wir-
kungsaspekt (z. B. Beschéftigung),

- Makroanalysen des Energiesystems/ibergreifende Studien zur Wirksamkeit von CO,-
Minderungsmal3nahmen.

Zu den verwendeten Methoden lasst sich sagen, dass in den vorliegenden Studien und
insbesondere in den Evaluationen zu einzelnen Férderprogrammen in der Regel der Ver-
such unternommen wird, retrospektiv anhand von einigen zentralen Indikatoren Ergebnis-
se und Wirkungen der Forderung aufzuzeigen. Die Forderstatistiken der flr die Forderung
zustandigen Institutionen bilden dabei die Datengrundlage. Diese werden ausgewertet
und fur Berechnungen genutzt. Allerdings ist diese Datengrundlage allein oft unzurei-
chend, um die Wirkungen einer Férderung bestimmen zu kdnnen, so dass die Zusam-
menstellung oder Erhebung von weiteren Daten erforderlich ist. Aus diesem Grund wur-
den in mehreren Studien Befragungen unter den Antragsstellern durchgefiihrt (Bremer
Energie Institut u. a. 2007; ifeu/tns emnid 2005; ZSW 2007).

Die Wirkungsabschéatzung einer Forderung bezieht im Bereich der Energiepolitik in der
Regel auch die zuklnftige Entwicklung mit ein, da die Wirkung von Energiesparmalinah-
men oder von erneuerbaren Energien sich erst langfristig vollstandig entfaltet. Wurde z. B.
eine Investition zur Energieeinsparung bei der Produktion eines Unternehmens geférdert,
tritt die erzielte Energieeinsparung nicht nur einmalig ein, sondern halt solange an, wie die
geforderte Investition bestehen bleibt. Somit wird in die Berechnungen zur erreichten
Energie- oder CO,-Einsparung die Lebensdauer einer geférderten Investition mit einbezo-
gen.

In Studien, die sich mit den Wirkungen des Ausbaus der erneuerbaren Energien beschaf-
tigen, werden dartber hinaus haufig Szenarien entworfen, die die mégliche Entwicklung
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des weiteren Ausbaus beschreiben (Nitsch/DLR 2007; ZSW u. a. 2006). Dabei werden
auch demographische und 6konomische Kenngrof3en beriicksichtigt, die die Energiepolitik
beeinflussen. Je nach Szenario kénnen dann verschiedene Effekte auftreten. Da die
Energiepolitik eine auf die Zukunft ausgerichtete Politik ist, ist es von Bedeutung, zukinf-
tige Entwicklungen abzuschatzen, um auf die sich daraus ergebenden Erfordernisse an-
gemessen reagieren zu kénnen.

Im Jahr 2007 hat die Bundesregierung mit der Vorlage des Integrierten Energie- und Kii-
maprogramm eine regelmaflige Berichterstattung zu den Energie- und Klimawirkungen
beschlossen (BMWi/BMU 2007). Zur Kontrolle der Zielerreichung und der Kosteneffizienz
sollen die beteiligten Ressorts im November 2010 und danach folgend alle zwei Jahre
dem Bundeskabinett einen Bericht vorlegen, der die Wirkung des Energie- und Klimapro-
gramms insgesamt und der einzelnen MalRnahmen detailliert darstellt. Erhebungen von
unabhangigen Experten sollen dabei die Datengrundlage bilden (ebd.: 3). Somit wurde die
Grundlage fir ein umfassendes Monitoring der Energie- und Klimapolitik geschaffen.

7.3 Wirkungsmodell und zentrale Indikatoren auf Politikfeldebene

Um die Wirkungen einer Umgestaltung der Energienutzung oder -versorgung im Einzel-
nen bestimmen zu kdénnen, lassen sich unterschiedliche Wirkungsketten skizzieren. Dabei
kann danach unterschieden werden, was fir eine Veranderung erreicht werden soll, ob
eine Erhéhung des Anteils der erneuerbaren Energien angestrebt wird oder eine Steige-
rung der Energieeffizienz. Eine Steigerung der Energieeffizienz, die z. B. durch die Sanie-
rung eines Gebaudes hervorgerufen wird, fihrt zu einer Minderung des Energiever-
brauchs und demzufolge zu einer CO,-Minderung. Beispielhaft sind hier Energiesparakti-
vitdten im Gebaude- und Verkehrssektor oder Investitionen zur rationellen Energiever-
wendung und die Anwendung von Kraft-Warme-Kopplung zu nennen. Dagegen wird der
Energieverbrauch eines Haushalts durch eine Erhdhung des Anteils der erneuerbaren
Energien nicht beeinflusst. Aufgrund der Umstellung zu einer umweltvertraglicheren Ener-
gienutzung wird aber ebenfalls eine CO,-Reduktion hervorgerufen sowie der Verbrauch
fossiler Energien reduziert. Regenerative Strom- und Warmeerzeugung findet derzeit vor
allem durch Wasser- und Windkraftnutzung, Erdwéarme, Biomasse und Photovoltaik statt.

Neben den beschriebenen Energieverbrauchs- und Umweltwirkungen sind die ékonomi-
schen Kosten zu berticksichtigen. Sowohl bei MaRnahmen zur Steigerung der Energieef-
fizienz als auch bei der Erh6hung des Anteils der erneuerbaren Energien ist sich nach
den Minderungskosten z.B. pro eingesparter Tonne CO, zu fragen, um eine 6konomische
Bewertung vornehmen zu kénnen. Diese sollten mdglichst gering gehalten werden, um zu
hohe volkswirtschaftliche Belastungen zu vermeiden. Zur Berechnung der Nettokosten
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einer MaRnahme ist die Differenz zwischen den zusétzlichen Investitionskosten und den
erzielten Einsparungen unter Berilicksichtigung der Programmkosten zu bilden. Um die
erzielten Einsparungen, die erst im Laufe der Jahre erreicht werden, angemessen zu be-
riicksichtigen, missen die Investitionskosten zudem in jahrliche Kosten tber die Lebens-
zeit aufgeteilt werden (Fraunhofer Institut fir System- und Innovationsforschung u. a.
2007).

Zwar kein explizites energiepolitisches Ziel aber ebenfalls diskutiert werden mdgliche di-
rekte und indirekte Beschéaftigungseffekte, die sich durch hervorgerufene Investitionen im
Bereich der erneuerbaren Energien oder der Energieeffizienz ergeben kdénnen. Allerdings
wird die Bedeutung der Beschéftigungseffekte sehr unterschiedlich bewertet. So wird in
einer Studie von 2003 darauf verwiesen, dass es aufgrund der hohen Einspeisevergitung
fur erneuerbare Energien auf dem Arbeitsmarkt zu negativen Budgeteffekten komme, die
die positiven direkten Beschaftigungseffekte schwachen oder sogar ins Gegenteil verkeh-
ren wirden (Bremer Energie Institut 2003). Dagegen wird in einer Studie von 2006 ein
positives Ausbauszenario entworfen, das zu einem stetig steigenden positiven Nettobe-
schaftigungseffekt fuhre (ZsSW 2006). Abschatzungen der - indirekten -
Beschaftigungseffekte beruhen auf zahlreichen Annahmen beziiglich der kinftigen Ent-
wicklung. Eine eindeutige allgemeine Aussage, inwiefern es zu positiven oder negativen
Effekten kommt, ist daher nicht moglich. Soweit es gewlnscht ist, Beschaftigungseffekte
bei der Wirkungsanalyse mit einzubeziehen, sind die jeweils spezifischen Fdérderbedin-
gungen zu berticksichtigen und es sollte deutlich gemacht werden, welche Annahmen
getroffen wurden, auf denen die Abschatzungen beruhen. Aufgrund der Schwierigkeiten,
die mit der Abschéatzung der Beschaftigungseffekte verbunden sind, wird der Indikator
"Gesamtbeschaftigungseffekt" in diesem Bericht nicht zu den zentralen Indikatoren fir
dieses Politikfeld aufgenommen, taucht aber in einzelnen Bereichen unter den weiterfih-
renden Fragestellungen auf.

Ebenfalls nicht unmittelbar messbar, sondern nur im Rahmen weiterfiihrender Analysen
abzuschéatzen sind die letztlich durch die Forderung verringerten Umwelkosten. Wenn
erneuerbare Energien Energie aus anderen Quellen ersetzen, kénnen dadurch etwas
Klimafolgekosten oder Gesundheitskosten durch eingesparte Schadstoffe reduziert wer-
den. Diese Grof3en sind jedoch nicht unmittelbar messbar und kdnnen daher nicht direkt
mit Indikatoren belegt werden. Sie erfordern vielmehr umfassendere Methoden zur Analy-
se.

Insgesamt lassen sich zur Beeinflussung der Energienutzung und -versorgung folgende
Wirkungsansatze beispielhaft unterscheiden:
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- Ein Ansatz besteht darin, finanzielle Anreize zur Investition in und Nutzung von erneu-
erbaren Energien zu setzen. Die finanziellen Anreize kdnnen sich dabei sowohl an Un-
ternehmen als auch an private Haushalte, freiberuflich Tatige oder Kommunen richten.
Ziel ist es hierbei, den Anteil der erneuerbaren Energien an der Strom- und Warmever-
sorgung zu erhdéhen und somit zu einer umweltvertraglicheren und gesicherten Ener-
gieversorgung beizutragen.

- Ein weiterer energiepolitischer Ansatz kann darauf abzielen, den Energieverbrauch von
Gebauden zu senken. Um dies zu erreichen, kann der Staat finanzielle Anreize zur
energetischen Gebaudesanierung bieten. Diese richten sich vor allem an private Haus-
halte sowie an Gebaude- und Wohnungseigentiimer.

- Dariuber hinaus kann auch im Gewerbesektor der Energieverbrauch reduziert werden.
Politische Interventionen kdnnen in diesem Zusammenhang ebenfalls in finanziellen
Anreizen bestehen, die Unternehmen dazu bringen, Investitionen zur Steigerung der
Energieeffizienz vorzunehmen. Die Investitionen der Unternehmen kénnen entweder zu
einer Steigerung der Energieeffizienz im Produktionsbereich fiihren oder durch die An-
schaffung emissionsarmer Fahrzeuge die Umweltbelastung im Verkehrssektor senken.

- Schliefilich kann der Staat mit Hilfe von Beratung eine Veranderung der Energienut-
zung und -versorgung anstreben. Ziel ist es hierbei, Investitionen im Umweltbereich und
energetische Sanierungsmafnahmen hervorzurufen. Dazu werden den privaten Haus-
halten und Unternehmen die notwendigen Informationen tber Forder- und Einsparmdg-
lichkeiten vermittelt.

Die politischen Interventionen zielen insgesamt darauf ab, den Anteil der erneuerbaren
Energien an der Strom- und Warmeversorgung zu erhéhen, die Energieeffizienz zu stei-
gern und den Energieverbrauch zu senken. Dadurch soll eine wirtschaftliche, umweltver-
tragliche und gesicherte Energienutzung und -versorgung gewahrleistet werden.
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Abbildung 7.2: Energiepolitik - Wirkungsmodell auf Politikfeldebene
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Bei der Wirkungsanalyse von energiepolitischen Prozessen kénnen folgende Indikatoren-
bereiche identifiziert werden, die als zentral anzusehen sind:

- Indikatoren zur Messung des Fdrdermitteleinsatzes in Euro, bei Bedarf mit Erfassung
unterschiedlicher Finanzierungsquellen (Input), wobei ggf. einzelne FérdermalRnahmen,
Adressatengruppen oder Energietrager Unterschieden werden konnen.

- Indikatoren zur Messung des unmittelbaren Outputs eines Férderprogramms, insbe-
sondere die Anzahl der Forderfalle sowie das durch die Férderung ausgeldste Investiti-
onsvolumen (in Euro, einschliel3lich der nicht forderfahigen Kosten).

- Indikatoren zur Messung der Ergebnisse der Energiepolitik, die unmittelbar am einzel-
nen Projekt nach Ende der Forderung erfasst werden kénnen. Die energiepolitischen
Ergebnisse bestehen u. a. in der Hohe der durch die Forderung von erneuerbaren
Energien neu geschaffenen Kapazitdten oder in der Energieeinsparung, die durch eine
Forderung unmittelbar erreicht wird.

- Indikatoren zur Messung der gesamtgesellschaftlichen und gesamtwirtschaftlichen Wir-
kungen von energiepolitischen Prozessen. Hierzu zéhlt der Anteil der erneuerbaren
Energien an der gesamten Strom- und Warmeversorgung, wodurch auf eine Verbesse-
rung der Umweltvertraglichkeit und den Beitrag erneuerbarer Energien zur Schaffung
von Versorgungssicherheit geschlossen werden kann, sowie die Messung der CO,-
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Reduktion, die auf eine verbesserte Umweltvertraglichkeit der Energieproduktion hin-
weist.

- Indikatoren zur Messung der Fdrdereffizienz von politischen Interventionen (Wirkung).
Da die Wirtschaftlichkeit eines der drei Hauptziele der Energiepolitik ist, sollten nicht nur
die Wirkungen der politischen Interventionen gemessen werden, sondern auch die For-
dereffizienz, d. h. wie grol3 der Einsatz (Input) ist, um eine bestimmte Wirkung -
wie z. B. eine spirbare CO,-Minderung/Minderung des Energieverbrauchs - zu errei-
chen. Dabei ist auch zu beriicksichtigen, dass die Erschlieung erneuerbarer Energien
nicht fir alle Energietrager zu gleichen Kosten erfolgen kann. In eine umfassende Wirt-
schaftlichkeitsbewertung missen daher eine Abschétzung des jeweils verfiigbaren Po-
tenzials und eine Abwégung gegeniuber anderen Energietragern einfliel3en.

In der Literatur lassen sich verschiedene Indikatoren zu diesen Ansatzen finden, die im-
mer wieder auftauchen. Diese sind in Tabelle 7.1 abgebildet.

Tabelle 7.1: Energiepolitik - Zentrale Indikatoren auf Politikfeldebene

Output

Input Ergebnis Wirkung

Fordermittel (in €) unter-
schieden nach Finanzie-
rungsquellen (EU, Bund,
Land, Kommune)

Forderfalle (Anzahl), ggf.
untergliedert nach For-

dermalRnahme, Energie-
trager, Adressatengrup-

pe.

Eingesparte Energie (in
kwh/a)
Strom- und Wéarmeer-

zeugungskapazitaten aus
erneuerbarer Energie (in

Anteil der erneuerbaren
Energie an der gesamten
Strom- und Warmever-
sorgung (Prozent)

CO2-Minderung: jahrliche

CO»-Vermeidung (CO»
und CO,-Aquivalente) (in
t/a)

Fordereffizienz: Energie-
einsparung Uber Lebens-
dauer der geférderten
Investition/Férdersumme,
energiebezogen (KWh/€)
oder CO»-bezogen (CO;
und CO,-Aquivalente)
(t/€)

Volumen der ausgeldsten
Investitionen (in €)

kWhya)

Auf Ebene des Inputs sowie des Outputs werden fir dieses Politikfeld keine spezifischen
Indikatoren vorgeschlagen. Vielmehr kommen mit dem Fordermitteleinsatz, der Anzahl
der Forderfalle sowie dem Investitionsvolumen Indikatoren zum Einsatz, die generell fiir
die Abbildung der Aktivitdten von Foérderprogrammen genutzt werden kénnen (weiteres
dazu siehe oben, Kapitel 4). Im Folgenden werden die Ergebnis- und Wirkungsindikatoren
hinsichtlich ihrer Anwendbarkeit als Performanzindikatoren auf den verschiedenen Ebe-
nen flr das Politikfeld Energiepolitik diskutiert:
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1. Eingesparte Energie (in kwh/a)

Dieser Indikator gibt Auskunft dartiber, wie viel Energie durch eine energiepolitische
MalRnahme jahrlich eingespart wird. Da die Erhéhung der Energieeffizienz ein zentra-
les energiepolitisches Ziel ist, fallt der eingesparten Energie als Indikator eine wichtige
Bedeutung zu. Die eingesparte Energie kann sowohl maRRnahmenspezifisch als auch
in Bezug auf den einzelnen Verbraucher ermittelt werden. Sie lasst sich in der Regel
auf Grundlage der vorliegenden Foérderstatistiken und weiterfihrenden Informationen
zu Kosten und Einsparleistungen berechnen oder schatzen. Die ermittelten Ergebnis-
se bleiben zwar mit einigen Unsicherheiten behaftet, liefern aber eine realistische Dar-
stellung der Energieeinsparwirkungen (Prognos AG/IER 2004: 104).

2. Regenerativ erzeugte Energie (in kWh/a)

Ein weiterer zentraler Indikator stellt die durch die Forderung jahrlich erzeugte regene-
rative Energie dar. Denn neben der Einsparung von Energie besteht ein zentrales
energiepolitisches Ziel darin, die erneuerbaren Energien verstarkt zur Strom- und
Warmeerzeugung zu nutzen. Die aus erneuerbaren Energien gewonnene Energie-
menge, die durch die Forderung erzeugt wird, kann ebenfalls sowohl maRRnahmen-
spezifisch als auch politikfeldbezogen ermittelt werden. Dabei kann zwischen der re-
generativ erzeugten Strommenge und der regenerativ erzeugten Warmemenge unter-
schieden werden. Zudem l&sst sich nach dem jeweiligen Energietréger differenzieren,
um die Effekte im Einzelnen bewerten zu kdnnen. Grundlage fir die Berechnung der
Strom- oder Warmeerzeugungskapazitaten bilden Forderstatistiken zur Art und Grol3e
der geférderten Anlagen. Beim Marktanreizprogramm enthalten beispielsweise die
BAFA-FoOrderstatistiken zentrale Informationen zu den gestellten Antragen, Bewilli-
gungen und Bescheiden. Aus diesen Statistiken kann enthommen werden, was flr
Anlagetypen geférdert wurden oder werden und welche GréRRe bzw. Leistung diese
jeweils haben. Auf dieser Grundlage ist dann eine ungefahre Berechnung der gefor-
derten Strom- und Wéarmeerzeugungskapazitaten maoglich. Falls die Angaben nicht
aus der Forderstatistik verfiigbar sind, missen sie gesondert erhoben werden.

3. Anteil der erneuerbaren Energien an der gesamten Strom- und Wéarmeversorgung

Dieser Indikator beschreibt, inwiefern sich die energiepolitische Forderung auf den An-
teil der erneuerbaren Energien an der Strom- und Warmeversorgung auswirkt. Da die
Erhéhung des Anteils der erneuerbaren Energien an der Strom- und Warmeversor-
gung ein wichtiges energiepolitisches Ziel darstellt, kann dieser Indikator ebenfalls als
zentral angesehen werden. Mit Hilfe des Indikators werden die Wirkungen der Forde-
rung der erneuerbaren Energien auf Politikfeldebene beschrieben, da der Fokus bei
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der gesamten Strom- und Warmeversorgung liegt. Neben der Forderpolitik haben
auch andere Politikinstrumente, wie etwa das EEG Einfluss auf diese GrofRe. Auch
marktbedingte Faktoren, wie etwa die Preise fur Kohle oder Ol wirken hier mit. Daten
zu diesem Indikator kdnnen also nicht ausschlief3lich als Darstellung der Wirkungen
von Forderpolitik verstanden werden. Gleichzeitig ist aber der Anteil erneuerbarer
Energien ein wichtiger Indiaktor fur die Férderpolitik, da er eine zentrale Zielgrolie ab-
bildet. Es ware auch denkbar, weitere Differenzierungen vorzunehmen und z. B. die
Strom- und Warmeversorgung getrennt voneinander zu untersuchen, wodurch eine
Fokussierung auf bestimmte Forderprogramme oder -mafRnahmen stattfinden wirde.
Dartuber hinaus sollte auch nach den Energietragern unterschieden werden, um die
jeweiligen Entwicklungen unabhangig voneinander bewerten zu kénnen.

Jahrliche CO,-Vermeidung (CO, und CO,-Aquivalente) (in t/a)

Die jahrliche CO,-Einsparung ist der zentrale Indikator zur Bestimmung der klimarele-
vanten Wirkungen einer Férdermal3nahme. Der Wirkungsindikator beschreibt den Bei-
trag, den ein oder mehrere Forderprogramme zur CO,-Minderung in einem Jahr leis-
ten. Die Bestimmung der CO,-Vermeidung ist sowohl auf Programm- als auch auf Po-
litikfeldebene moglich. Dazu werden auf Grundlage der geférderten Leistungen und
Investitionen die eingesparten und/oder regenerativ erzeugten Energiemengen be-
rechnet (Prognos AG/IER 2004: 10). Wichtig ist hierbei, dass ein Vergleich mit der
richtigen Referenzsituation (Situation ohne durchgefihrte MaRBnahme) erfolgt. Bei der
Berechnung der CO,-Einsparung sollten nicht nur die "reinen" CO,-Emissionen, son-
dern auch die vermiedenen CO,-Aquivalente CH, und N,O hinzugezahlt werden. Da-
durch kénnte sichergestellt werden, dass neben Kohlendioxid auch die anderen bei
der Verbrennung von Energietragern auftretenden Treibhausgase (in CO,-Aquivalente
umgerechnet) Beriicksichtigung finden. Zudem sollte soweit méglich versucht werden,
die Vorketten in die Berechnung mit einzubeziehen, d. h. dass auch vorgelagerte
Emissionen bei der Gewinnung, dem Transport und der Umwandlung der Energietra-
ger in die Berechnung mit einflieBen. Dies widerspricht zwar der meist sektoral ange-
legten nationalen und internationalen Berichterstattung, doch nur durch die Beriick-
sichtigung der Effekte in allen Sektoren kann die Gesamtwirkung einer energiepoliti-
schen MalBhahme ermittelt werden (Bremer Energie Institut u. a. 2007: 48). Das be-
deutet z. B., dass bei einer Umstellung von einer Strom- auf eine Erdgasheizung ne-
ben der durch die Gasheizung verursachten Erhéhung der CO,-Emissionen im Haus-
haltssektor auch die CO,-Reduktion bei der Stromerzeugung im Emissionshandels-
sektor in die Berechnung einflie3t. Erst dadurch lasst sich die Gesamtreduktion der
Emissionen erfassen (ebd.). Dartber hinaus missen bei der Berechnung der CO,-
Vermeidung einige Fehlerquellen beachtet werden. Beispielsweise stellen die berech-
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neten Fordereffekte in der Regel Bruttowirkungen eines Programms dar, d. h. dass sie
nicht um eventuelle Mithahmeeffekte bereinigt sind. Diese lassen sich nicht ohne Wei-
teres belastbar quantifizieren.?* Eine weitere mogliche Fehlerquelle besteht darin, dass
die regenerative Stromerzeugung bei Wind- und Wasserkraft von den klimatischen
Bedingungen abhangig ist und in die Berechnung lediglich Durchschnittswerte einflie-
Ren, die nicht immer den realen Bedingungen entsprechen.?” Zudem ist zu beriicksich-
tigen, dass sich die Wirkungen der Férderprogramme zum Teil untereinander oder mit
anderen MalRnahmen Uberschneiden. Dies hat keinen Einfluss auf die Ermittlung der
Forderwirkungen der einzelnen Programme, die unabhangig voneinander zu ermitteln
sind. Aber bei der Bestimmung der gesamten Forderwirkungen auf Politikfeldebene
mussen Doppelzahlungen herausgerechnet werden (Prognos AG/IER 2004: 95).

Fordereffizienz (Energie- oder CO,-Einsparung Uber Lebensdauer der geférderten
Investition/Férdersumme)

Durch die Ermittlung der Férdereffizienz von einem Instrument oder MaBhahmenpaket
kann die Wirtschaftlichkeit einer Forderung tberprift werden. Zudem spiegelt sie den
Innovationsgrad und die Marktreife der geférderten Technologien wider (ebd.: 12). Die
Fordereffizienz berechnet sich aus dem Verhaltnis der Uber die gesamte Lebensdauer
der Anlage (Investition/Sanierung) kumulierten Energieeinsparungen bzw. CO,-Ein-
sparungen und der jeweils eingesetzten Fordersumme. Ziel der Energiepolitik ist es,
maoglichst hohe Fordereffizienzen zu erlangen. Zu beachten ist, dass sich die Forder-
effizienzen abhangig von den jeweils geférderten MalRnahmen zum Teil sehr stark un-
terscheiden. So ist belegt, dass die Férderung von MaRhahmen zur Einsparung von
Warme bzw. Heizenergie unter dem Aspekt der CO,-Einsparkosten grundsatzlich effi-
Zienter ist als die Forderung der Stromerzeugung aus erneuerbaren Energien - mit
Ausnahme der Stromerzeugung aus Deponie-, Klar- und Grubengas (ebd.). Allerdings
kann die Effizienz einer einzelnen MalRhahme nicht zum alleinigen Kriterium fir ihre
Beurteilung gemacht werden, da die effizientesten Instrumente alleine unter Umstan-
den nicht gentigen, um energiepolitische Ziele zu realisieren. Darliber hinaus sollten
die Fordereffizienzen der einzelnen MalRnahmen im Zeitverlauf verfolgt werden, um zu
ermitteln, inwiefern sich diese zum Positiven oder Negativen hin entwickeln.

21

22

Im Rahmen einer gesonderten Befragung kdnnen aber Daten erhoben werden, die Hinweise auf den
Umfang von Mitnahmeeffekten liefern kénnen.

So muss etwa eine gewisse Kraftwerksleistung kontinuierlich sichergestellt werden (Grundlast).
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7.4 Programmgruppen, Wirkungsmechanismen und Performanzindikatoren

Nachdem im vorigen Abschnitt zentrale Performanzindikatoren auf Politikfeldebene be-
nannt wurden, sollen in diesem Kapitel geeignete Performanzindikatoren fir die zentralen
energiepolitischen Programmgruppen zusammengestellt werden. Dazu werden die For-
derprogramme zundachst idealtypisch nach ihren Ansatzpunkten und ihrer Wirkungsweise
gruppiert®®, um anschlieRend die Wirkungsketten bilden und die dazu passenden Indikato-
ren ableiten zu kénnen. Da die energiepolitischen Férderprogramme zum Teil sehr um-
fassend sind und mehrere Ansatzpunkte und Wirkungsweisen beinhalten, kdnnen sie im
Einzelfall mehreren Gruppen zugeordnet werden. Den im vorigen Kapitel beschriebenen
politischen Interventionsansatzen entsprechend lassen sich im Wesentlichen vier Pro-
grammgruppen bilden: Programme zur Fdrderung von erneuerbaren Energien, Program-
me zur Forderung von energetischen Sanierungsmafnahmen, Programme zur Steigerung
der Energieeffizienz sowie Programme zur Foérderung von Beratung.

Tabelle 7.2: Energiepolitik - zentrale Ansatzpunkte der Férderung

Programmgruppe/ A . .
9 grupp Die Foérderung fiihrt zunachst dazu, dass ...
Wirkungskette
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Forderung erneuerbarer X
Energien
Forderung energetischer X
Sanierungsmaflnahmen
Steigerung der Energieeffi- X X
zienz
Beratung X

= Der Aspekt der Innovationsférderung, der insbesondere bei der Férderung erneuerbarer Energien mit-

schwingt, wird hier nicht explizit aufgefiihrt. Hierzu sei auf die Darstellung der Wirkungsbeziehungen im
Kapitel 6 verwiesen. Ausgewahlte Indikatoren wie etwa FUE-Ausgaben oder Patente kénnten auch hier
zum Einsatz kommen.
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Programme zur Férderung von erneuerbaren Energien

In diesen Bereich fallen Forderprogramme, die privaten Haushalten, freiberuflich Tatigen,
KMU oder Kommunen finanzielle Anreize zur Nutzung von erneuerbaren Energien bieten.
Groltes Forderprogramm ist hierbei das "Marktanreizprogramm®, das Investitionszu-
schisse oder zinsvergunstigte Darlehen fir Anlagen zur Nutzung erneuerbarer Energien
im Warmemarkt bietet. Ein weiteres Forderprogramm aus diesem Bereich ist z.B. das
"100.000 Dacher-Solarstrom-Programm®”, das Produktivitatshilfen zur Errichtung von Pho-
tovoltaikanlagen finanziert, um eine zusétzliche elektrische Leistung von rund 300 Mega-
wattpeak (MWp) zu erreichen. Da das Programmziel im Jahr 2003 bereits erreicht wurde,
befindet sich das Programm derzeit in der Ausfinanzierungsphase und wird daher im Fol-
genden nur am Rande beriicksichtigt. Daneben gibt es auch einige Programme der Kre-
ditanstalt fir Wiederaufbau (KfW), die Zuschisse oder zinsverbilligte Darlehen fr Investi-
tionen zur Erzeugung von Strom oder Warme aus erneuerbaren Energien finanzieren.
Dazu zahlen das Forderprogramm "Solarstrom erzeugen" sowie Teile des "ERP-Umwelt-
und Energiesparprogramms" und des "KfW-Umweltprogramms".

Daruber hinaus wird der Ausbau der erneuerbaren Energien durch das Erneuerbare-
Energien-Gesetz (EEG) geférdert. Das EEG regelt die vorrangige Abnahme, Ubertragung
und Vergitung von Strom aus erneuerbaren Energien.

Ein weitere Forderprogramme in diesem Bereich sind die "Exportinitiative Erneuerbare
Energien" und die ,Exportinitiative Energieeffizienz“, die darauf abzielen, deutsche Erneu-
erbare-Energien-Technologien und energieeffiziente Technologien international starker zu
verbreiten. Da es sich bei diesem Programm allerdings um ein Exportférderinstrument
handelt, das eher der sektoralen Strukturpolitik als der Energiepolitik zuzuordnen ist und
somit andere Anséatze und Wirkungsweisen beinhaltet, wird es im Weiteren nicht naher
bertcksichtigt.

Programme zur Férderung von energetischen SanierungsmalRnahmen

Die Programme zur Forderung von energetischen Sanierungsmafinahmen dienen dazu,
Mafnahmen zur Energieeinsparung und CO,-Reduzierung im Gebaudebestand zu unter-
stitzen. Dazu gehoéren das "CO,-Gebaudesanierungsprogramm” der KfW Fdrderbank,
das Forderprogramm "Niedrigenergiehaus im Bestand" sowie Teile des Programms
"Wohnraum Modernisieren — Standard- und Altersgereicht Umbauen". Die Forderung er-
folgt als Zuschuss oder Darlehen und richtet sich vor allem an private Haushalte und zum
Teil an offentliche Einrichtungen, wie Schulen, Turnhallen und Kindertagesstatten.
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Programme zur Steigerung der Energieeffizienz in Unternehmen

Diese Programmgruppe zielt darauf ab, die Energieeffizienz in Unternehmen zu erh6hen
und zu einer Minderung der Umweltbelastungen beizutragen. Dazu kénnen Unternehmen
Zuschiisse oder Darlehen erhalten, um Investitionen zur Energieeinsparung vorzuneh-
men. Zinsglnstige Darlehen werden beispielsweise aus dem "Sonderfonds Energieeffi-
zienz in KMU" bereitgestellt. Dartiber hinaus bieten auch das "ERP-Umwelt- und Energie-
sparprogramm" sowie das "KfW-Umweltprogramm" Darlehen oder Zuschisse zur Forde-
rung der effizienten Energieerzeugung und -verwendung in Unternehmen oder zur "An-
schaffung besonders emissionsarmer LKW". Ein anderes Foérderprogramm dient der
"Forderung von umweltfreundlichen Motoren fiir Binnenschiffe”. Dartiber hinaus tragt das
"Umweltinnovationsprogramm® zur Verminderung von Umweltbelastungen in Unterneh-
men bei, indem es Projekte mit Demonstrationscharakter fordert, die aufzeigen, in welcher
Weise Anlagen angepasst und technische Verfahren weiterentwickelt werden kénnen.
Unternehmen kdnnen dazu Investitions- oder Zinszuschisse erhalten.

Einen weiteren Ansatz zur Energieeinsparung in Unternehmen bietet das Kraft-Wéarme-
Kopplungsgesetz (KWKG), das zur Ausweitung der gekoppelten Erzeugung von Strom
und Warme dienen soll. Die Forderung erfolgt tber einen Zuschlag fur den in das Netz
der allgemeinen Versorgung eingespeisten KWK-Strom und wird wie beim EEG als Um-
lage an den Endverbraucher weitergegeben.

Programme zur Férderung von Beratung

Diese Programmgruppe dient der rationellen und sparsamen Energieverwendung durch
die Beratung privater Verbraucher sowie kleiner und mittlerer Unternehmen. Die Beratung
soll iber MalRnahmen zur Energieeinsparung sowie Uber die Nutzung erneuerbarer Ener-
gien in den verschiedenen Verbrauchsbereichen informieren. Dazu werden der Energie-
beratung der Verbraucherzentrale Bundesverband (vzbv) und der Vor-Ort-Beratung von
gualifizierten Energieberatern Zuschisse gewahrt. AuRerdem erhalt die Deutsche Energie
Agentur (dena) Zuwendungen fir einige Projekte, die zur rationellen Energienutzung oder
Energieeffizienz beitragen. Dartiber hinaus ist die Férderung von Beratung auch in dem
"Sonderfonds Energieeffizienz in KMU" enthalten und stellt insgesamt eine wichtige Er-
ganzung zu anderen Forderprogrammen dar.

In den folgenden Unterkapiteln werden zu den vier dargestellten Programmgruppen Wir-
kungsketten und zentrale Indikatoren benannt und weiterfilhrende Fragestellungen erdor-
tert.
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7.4.1 Starkung der Nutzung von erneuerbaren Energien

Bei der Forderung der Nutzung von erneuerbaren Energien kann zwischen thermischen
Anlagen und strombezogenen Anwendungen unterschieden werden. Wahrend die Férde-
rung von thermischen Anlagen tberwiegend Uber Zuschiisse und zinsvergiinstigte Darle-
hen fur Investitionen erfolgt, erganzen die strombezogenen Anwendungen die Forderwir-
kung aus den Einspeisevergitungen des Erneuerbare-Energien-Gesetzes (EEG) (siehe
Anhang) (Prognos AG/IER 2004: 102).

Das zentrale Programm zur Forderung der Nutzung von erneuerbaren Energien ist das
Marktanreizprogramm. Es fordert Solarkollektoranlagen, Anlagen zur Verbrennung fester
Biomasse fir die thermische Nutzung, Anlagen zur Nutzung der Tiefengeothermie fir die
thermische Nutzung und zur kombinierten Strom- und Warmeerzeugung (KWK) sowie
besonders innovative Technologien zur Warme- und Kalteerzeugung aus erneuerbaren
Energien. Die Forderung richtet sich unter anderem an Privatpersonen, freiberuflich Tati-
ge, KMU und Kommunen und erfolgt durch Investitionszuschiisse oder im Rahmen des
KfW-Programms Erneuerbare Energien als Tilgungszuschuss.

Investitionskostenzuschuisse richten sich eher an private Haushalte, die kleinere Anlagen
anschaffen wollen, wahrend gréf3ere Anlagen von KMU eher Uber zinsvergtinstigte Darle-
hen gefdrdert werden (ZSW 2007: 12).

Wirkungsketten

Bei der Beschreibung der Wirkungsketten zur Forderung der Nutzung von erneuerbaren
Energien sind vor allem zwei spezifische Ziele zu beriicksichtigen:

- Ein zentrales Ziel besteht darin, die Marktdurchdringung von Technologien zur Erzeu-
gung und Nutzung erneuerbarer Energien zu starken und zur Verbesserung ihrer Wirt-
schaftlichkeit beizutragen.

- Ein weiteres Ziel der Forderung ist, den Anteil der erneuerbaren Energien an der Strom-
und Warmeversorgung zu erhéhen.

Mit der Erhéhung des Anteils der erneuerbaren Energien an der Strom- und Warmever-
sorgung kann die Abhangigkeit von fossilen Energieressourcen vermindert und der CO,-
Ausstol3 verringert werden. Somit tragen die spezifischen Ziele auf gesamtgesellschaftli-
cher Ebene zu den energiepolitischen Oberzielen Umweltvertraglichkeit, Versorgungssi-
cherheit und Wirtschaftlichkeit bei.
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Abbildung 7.3: Energiepolitik - Wirkungskette zur Forderung erneuerbarer Energien
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- Kfw-Umweltprogramm

- ERP-Umwelt- und Energiesparprogramm

Performanzindikatoren

Bei der Ableitung der Performanzindikatoren flir den Forderbereich der erneuerbaren
Energien sollte zwischen der Férderung von thermischen Anlagen und der Férderung von
strombezogenen Anwendungen unterschieden werden. Die Foérderung von thermischen
Anlagen erfolgt im Wesentlichen Uber Forderprogramme wie das Marktanreizprogramm
(MAP). Die Nutzung von erneuerbaren Energien fiir die Stromversorgung wird dagegen
zum Grof3teil Uber das EEG gefordert. Daher ist zu bertcksichtigen, dass die Wirkungen
der strombezogenen Anwendungen durch das MAP oder andere Férderprogramme sich
nicht gesondert betrachten lassen, sondern die Foérderwirkungen des EEG erganzen
(Prognos AG/IER 2004: 102). Insgesamt sind fur die Abbildung der Wirkungsbeziehungen
zur Foérderung erneuerbarer Energien folgende Indikatoren von zentraler Bedeutung:
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Tabelle 7.3: Energiepolitik - Férderung erneuerbarer Energien - Performanzindikatoren

Input

Output

Ergebnis

Wirkung

Fordermittel (in €) unter-
schieden nach Finanzie-
rungsquellen (EU, Bund,
Land, Kommune)

Geférderte Vorhaben
(Anzahl)

Volumen der Investitio-
nen in erneuerbare Ener-
gien differenziert nach
Investitionen in thermi-
sche Anlagen und zur
Stromerzeugung, nach
Energietrager (in €)

Warmeerzeugungskapa-
zitaten oder Bruttostro-
merzeugung der gefor-
derten Anlage differen-
ziert nach Energietrager
(in KWh oder m?)

Jéhrliche CO,-
Vermeidung durch die
geforderten Anlagen
(CO2 und CO,-Aquiva-
lente) (in t/a) (differenziert
nach Anlage)

Einsparung uber Lebens-
dauer/Férdersumme,
energiebezogen (KWh/€)
oder CO»-bezogen (CO;
und CO,-Aquivalente)
(t/€) (nach Energietrager)

Anteil der Strom- und
Warmeeinspeisung aus
erneuerbaren Energie-
quellen differenziert nach
Energietrager (in Pro-
zent)

Marktentwicklung der
geforderten Anlagen:
Absatz (nach Energietra-
ger)

Bezug zu den Faktoren der Wirkungskette

Die Indikatoren hilden Aspekte der folgenden Faktoren aus der Wirkungskette (s. 0.) ab:

Zuschiisse oder zinsver-
billigte Darlehen fir In-
vestitionen in erneuerbare
Energien

Reduktion der Investi-
tionskosten

Verbesserung der Finan-
zierungsbasis fur Investi-
tionen in erneuerbare
Energien

Starkung der Marktdurch-
dringung von Technolo-
gien zur Erzeugung und
Nutzung erneuerbarer
Energien und Verbesse-
rung ihrer Wirtschattlich-
keit

Erh6hung des Anteils der
erneuerbaren Energien
an der Energieversorgung

CO,-Minderung

Verbesserung der Um-
weltvertraglichkeit, Ver-
sorgungssicherheit und
Wirtschaftlichkeit

Konkrete Instrumente (Beispiele)

- Marktanreizprogramm

- KfwW-Umweltprogramm

- 100.000 Déacher Solarstrom-Programm
- Solarstrom erzeugen (Kfw)

- ERP-Umwelt- und Energiesparprogramm
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Das Foérdermittelvolumen stellt den zentralen Inputindikator dar. Dieser ist neben der
Beobachtung des Vollzugs der Férderung insbesondere dann heranzuziehen, wenn es
um die Ermittlung der Fordereffizienz eines Programms geht und die Ergebnisse/Wir-
kungen im Hinblick auf die dafir verausgabten Foérdermittel zu bewerten sind.

Auf der Ebene des Outputs lassen sich die Anzahl der Férderfalle und das Volumen der
durch die Forderung ausgeldsten Investitionen in erneuerbare Energien erfassen. Da-
durch kann die durch die Férderung ausgeldste Aktivitat beschrieben werden.

Auf der Ebene der Ergebnisse stellt die durch die Foérderung entstandene Energieerzeu-
gungskapazitat den zentralen Indikator dar. Dieser ist fur die Bereiche Strom und Wéarme
oder nach Energietragern differenziert darzustellen. Wie bereits weiter oben beschrieben,
kann die dazu gewonnene Warmekapazitat der geférderten Anlagen als ein direktes Er-
gebnis eines Forderprogramms ermittelt werden, wéhrend die Bruttostromerzeugung der
geforderten Anlagen stets auch im Zusammenhang mit dem EEG gesehen werden muss.

Zur Darstellung der Wirkungen auf Programmebene sind die durch die Férderung her-
vorgerufene jahrliche CO,-Vermeidung und damit zusammenhé&ngend die Fordereffizienz
als die zentralen Indikatoren anzusehen. Daruber hinaus lasst sich der Indikator "Anteil
der Strom- und Warmeeinspeisung aus erneuerbaren Energiequellen” als ein zentraler
Indikator betrachten, da mit der Férderung der erneuerbaren Energien eine Erhdhung des
Anteils angestrebt wird. Allerdings lasst dieser Indikator keine direkten Rickschlisse auf
die Wirkungen eines einzelnen Férderprogramms zu, sondern beschreibt die Entwicklung
auf Politikfeldebene fiir den gesamten Energiesektor. Ahnlich verhalt es sich mit dem In-
dikator "Marktentwicklung der geférderten Anlagen”, der eine angestrebte Wirkung veran-
schaulichen kann, aber sich nicht allein auf ein Férderprogramm zuriickfiihren lasst.

Weiterfuhrende Fragestellungen zur Wirkungsanalyse

Zur Evaluation der Foérderprogramme werden neben den Daten zu den genannten Indika-
toren weitergehende Wirkungsanalysen eingesetzt. Fir das Marktanreizprogramm (MAP)
stellen das Bundesamt fur Wirtschaft und Ausfuhrkontrolle (BAFA) und die Kreditanstalt
fur Wiederaufbau (KfW) regelméRig Statistiken Gber eingegangene Antrage, Fordervolu-
men und ausgeltste Investitionen bereit (ZSW u. a. 2006: 16). Diese Angaben sind mit
dem gesamten Absatz der jeweiligen Technik im Betrachtungszeitraum in Beziehung zu
setzen, um so die Bedeutung des MAP fiir das Marktgeschehen abschatzen zu kénnen.
Des Weiteren sollten Vergleiche mit Referenzanlagen unterschiedlicher GréRen und
Technologien gezogen werden, um Aussagen dariber treffen zu kdénnen, inwiefern sich
die Wirtschaftlichkeit der verschiedenen Anlagen durch die Forderung verandert (vgl.



- 137 -

ebd.). Darlber hinaus sollten die Kostenentwicklungen der Investitionen und der Warme-
und Stromgestehung am Markt beobachtet werden, um die Wettbewerbsféahigkeit und
Wirtschaftlichkeit der unterschiedlichen Anlagen zu ermitteln. Hierzu kénnen die Energie-
erzeugungskosten als Indikator herangezogen werden. Die vermiedenen Emissionen las-
sen sich schlief3lich unter Zugrundelegung typischer Vollbenutzungsstunden und Emissi-
onsfaktoren berechnen. Dabei ist von Bedeutung, dass bei der Abschéatzung der CO,-
Einsparung (CO, und CO,-Aquivalente) jeweils die Lebensdauer der geférderten Anlage
bertcksichtigt wird und somit auch langerfristige Wirkungen erfasst werden.

Neben den beschriebenen Wirkungsketten und Indikatoren werden in einigen Evaluati-
onsstudien auch mdgliche Beschaftigungseffekte behandelt, die durch die Férderung von
erneuerbaren Energien entstehen. Dieser Aspekt ist in der Literatur umstritten, da die Da-
tenlage haufig unzureichend ist, um fundierte Aussagen treffen zu kdnnen und viele Inter-
pretationen auf Annahmen beruhen, die die kinftige Entwicklung betreffen (ZSW u. a.
2006: 3). Die Beschaftigungseffekte hangen von mehreren Faktoren ab: von der Nachfra-
ge nach erneuerbaren Energien durch Investitionen, dem Anlagenbetrieb, Substitutions-
und Budgeteffekten sowie von Exporten und Importen. Einig sind sich die Studien darin,
dass ein Beschaftigungszuwachs durch den Ausbau von erneuerbaren Energien entste-
hen kann, der allerdings durch den Budgeteffekt aus den Differenzkosten der erneuerba-
ren Energien gegeniber konventionellen Formen der Energiebereitstellung gedampft wird
(Bremer Energie Institut 2003: 41; ZSW u. a. 2006: 122). Somit ist mit den positiven Be-
schéaftigungseffekten in voller Gré3e erst dann zu rechnen, wenn die erneuerbaren Ener-
gien in der Breite Wettbewerbsfahigkeit erreichen. Die Beobachtung der Marktentwicklung
der geférderten Energietrager wird bereits durch den oben aufgefiihrten Indikator (Absatz
der geférderten Anlagen) abgedeckt. Sollen dariiber hinaus mégliche Beschaftigungsef-
fekte ermittelt werden, kann dies mit Hilfe des Input-Output-Modells berechnet werden.
Das Input-Output-Modell enthalt die Branchenstruktur der Volkswirtschaft in detaillierter
Weise und kann dazu genutzt werden, das Volumen fiir den Bau und Betrieb von Anlagen
der erneuerbaren Energien auf die gesamte volkswirtschaftliche Wertschépfung umzu-
rechnen. Aus der Wertschopfung kann dann im zweiten Schritt ermittelt werden, wie viele
Arbeitsplatze in der Volkswirtschaft erforderlich sind, um diese Wertschopfung darzustel-
len (Bremer Energie Institut 2003: 10). Durch das Input-Output-Modell werden die Ge-
samtbeschéaftigungseffekte ermittelt, also direkte und indirekte Effekte, wobei auch be-
ricksichtigt wird, dass ein Teil der Vorleistungen importiert wird und damit nicht zur
volkswirtschaftlichen Wertschopfung in Deutschland beitragt. Um detaillierte Arbeitsplatz-
zahlen in einzelnen Wirtschaftszweigen zu ermitteln, missen zusatzliche Datenquellen
herangezogen werden, wie Geschéaftsberichte wesentlicher Unternehmen oder Angaben
aus Befragungen (ebd.).
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7.4.2 Unterstitzung von energetischen Sanierungsmafnahmen

Die Forderung energetischer SanierungsmalRnahmen erfolgt Gber Zuschiisse oder zins-
verbilligte Darlehen. Zentrales Férderprogramm ist hierbei das CO,-Gebaudesanierungs-
programm. Die Zuschussforderung richtet sich vor allem an Eigentimer von selbst ge-
nutzten oder vermieteten Ein- und Zweifamilienhdusern, von Eigentumswohnungen in
Wohneigentumsgemeinschaften sowie an Wohneigentimergemeinschaften mit natirli-
chen Personen als Wohneigenttiimer. Durch die Reduzierung des Energieverbrauchs pro-
fitieren die Wohneigentiimer auch selbst von der Forderung, indem sie Energiekosten
einsparen kénnen. Allerdings bekommen sie diese Kosteneinsparung erst langfristig zu
spiren und mussen zunéchst erst einmal die finanziellen Mittel fir die energetischen Sa-
nierungsmafnahmen aufbringen. Mit der Zuschussférderung sollen die Sanierungskosten
fur Privatpersonen reduziert werden, wodurch ein finanzieller Anreiz zur Durchfiihrung von
energetischen Sanierungsmafinahmen geschaffen wird. Die Férderung von energetischen
Sanierungsmafinehmen Uber zinsverbilligte Darlehen richtet sich an Unternehmen, Kom-
munen, Offentliche Einrichtungen und Privatpersonen. Durch eine zinsginstige langfristige
Finanzierung soll ein Anreiz fir besonders umfangreiche Investitionen zur Energieeinspa-
rung und CO,-Minderung in Wohngebauden geschaffen werden.

Wirkungsketten

Die Forderung von energetischen SanierungsmafRnahmen zielt darauf ab, den Energie-
verbrauch im Gebaudesektor zu senken und somit den CO,-Ausstol zu reduzieren. Be-
grinden l&sst sich diese Forderung damit, dass im Geb&udesektor ein sehr grofies Ein-
sparpotenzial beim Energieverbrauch besteht. Insbesondere durch die Minimierung von
Heizwarmeverlusten kann der Gesamtenergiebedarf erheblich gesenkt werden, da 78
Prozent des Energieverbrauchs in Haushalten auf die Heizung entféllt und zwischen 50
und 70 Prozent der Heizenergie uUber schlecht isolierte W&nde, Dacher und Fenster ent-
weichen (Laumanns 2005a: 200). Mit einer verbesserten Warmedammung oder der In-
stallation einer effizienteren Heizung besteht die Mdglichkeit, diese Warmeverluste zu
reduzieren. Des Weiteren kénnen auch durch eine bessere DAmmung und Isolierung von
Warmwasserleitungen, durch Wasserspartechniken, durch kiirzere Leitungen und Warm-
wasserspeicher Energieeinsparungen erzielt werden (ebd.: 201).

Die Wirkungen dieser Forderung betreffen sowohl den Bereich der privaten Haushalte
und der Unternehmen (Steigerung der Energieeffizienz, Minderung des Energie-
verbrauchs und somit der Energiekosten) als auch die gesamtgesellschaftliche Ebene
(Steigerung der Energieeffizienz, Minderung des Energieverbrauchs und somit Verbesse-
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rung der Umweltvertraglichkeit, Versorgungssicherheit und Wirtschaftlichkeit) (siehe

Abbildung 7.4).

Abbildung 7.4: Energiepolitik - Wirkungskette Férderung von energetischen Sanierungsmalinahmen

Faktoren auf

Instrumentenebene
(fuhren zu messbarem

Input)

Faktoren auf Ebene der Faktoren auf Meso- oder
Fordermittelempfanger Makroebene (fuhren zu
(fuhren zu messbarem messbarem Ergebnis/
Output oder Ergebnis) messbarer Wirkung)

/ Zuschisse oder \

zinsvergunstigte
Darlehen fir
energetische
Sanierungsmafinahmen

ﬁ?eduzierung der Kosteh

fur energetische
Sanierungsmafnahmen

/ Steigerung der \

Energieeffizienz

Minderung des

Verbesserung der Energieverbrauchs

Finanzierungsbasis fir
energetische

Sanierungsmafinahmen

Einsparung von
Energiekosten

CO,-Minderung

Verbesserung der
Umweltvertraglichkeit,
Versorgungssicherheit
und Wirtschaftlichkeit

o /

- CO,-Gebaudesanierungsprogramm
- Niedrigenergiehaus im Bestand
- Teile des Programms ,Wohnraum Modernisieren — Standard- und Altersgerecht Umbauen*

o /

Konkrete Forderprogramme (Beispiele)

Performanzindikatoren

Um die Wirkungen der Forderung von energetischen Sanierungsmafinahmen bestimmen
zu kénnen, muss ermittelt werden, welche Energiesparmal3nahmen durch die Férderung
ausgeldst wurden und wie sich der Energieverbrauch durch die Modernisierung veréndert
hat. Zentrale Performanzindikatoren sind:

Tabelle 7.4: Energiepolitik - Férderung von energetischen Sanierungsmafinahmen - Performanz-
indikatoren

Input Output Ergebnis Wirkung
Fordermittel (in €) unter- Geforderte Vorhaben Energieeinsparung (in Jahrliche CO2-Minderung
schieden nach Finanzie- | (Anzahl) kWh) (durch Berechnung |im Strombereich (CO;

rungsquellen (EU, Bund,
Land, Kommune)

des Energiebedarfs (nach | und CO,-Aquivalente)
Energietragern) vor und | (t/a) (nach Energietréger)

nach der Modemisierung) | gsqereffizienz: Einspa-

Volumen der ausgeldsten
Sanierungsmafnahmen
(in€)
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Input

Output

Ergebnis

Wirkung

Betroffene Wohnflache
(in m?)

rung Uber Lebensdauer/
Fordersumme, energie-
bezogen (kWh/€) oder
CO»-bezogen (CO, und
CO-Aquivalente) (t/€)

Bezug zu den Faktoren der Wirkungskette

Die Indikatoren bilden Aspekte der folgenden Faktoren aus der Wirkungskette (s. 0.) ab:

Zuschusse oder zinsver-
glnstigte Darlehen fir
energetische Sanierungs-
maflnahmen

Reduzierung der Kosten
fur energetische Sanie-
rungsmafinahmen

Verbesserung der Finan-

Minderung des Energie-
verbrauchs

Einsparung von Energie-
kosten

Steigerung der Energieef-
fizienz

CO2-Minderung

Verbesserung der Um-
weltvertraglichkeit, Ver-
sorgungssicherheit und
Wirtschaftlichkeit

zierungsbasis flr energe-
tische Sanierungsmal3-
nahmen

Konkrete Instrumente (Beispiele)

- CO2-Gebaudesanierungsprogramm

- Niedrigenergiehaus im Bestand
- Teile des Programms ,Wohnraum Modernisieren — Standard- und Altersgerecht Umbauen*

Auch hier stellt das Fordermittelvolumen den zentralen Inputindikator dar und ist jenseits
der Beobachtung des Programmvollzugs heranzuziehen, wenn es um die Bewertung der
Fordereffizienz eines Programms geht.

Auf der Ebene des Outputs lasst sich neben der Anzahl der Forderfélle und dem Volu-
men der durch die FOrderung ausgeldsten energetischen Sanierungsmaflinahmen die von
der Sanierung betroffene Wohnflache erfassen.

Als Ergebnis der Forderung ist die durch die Sanierung gewonnene Energieeinsparung
zu erfassen. Dazu muss der Energiebedarf an stichprobenartig ausgewahlten Forderféallen
vor und nach der Sanierung berechnet und miteinander verglichen werden. Dieser Indika-
tor bedarf somit anspruchsvoller Erhebungs- und Auswertungsverfahren. Gegebenenfalls
kann ergadnzend auch die Heizkostenersparnis erhoben werden.

Die zentralen Wirkungsindikatoren stellen die durch die Férderung hervorgerufene jahr-
liche CO,-Vermeidung, die sich auf Grundlage der Energieeinsparung abschéatzen lasst,
sowie die Fordereffizienz dar.
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Weiterfuhrende Fragestellungen zur Wirkungsanalyse

Neben den genannten Indikatoren kénnen weitere Analysen zur Wirkungsanalyse/Eva-
luierung herangezogen werden. Zur Berechnung und Abschéatzung der Ergebnisse und
Wirkungen kénnen einige Daten ohne grol3ere Schwierigkeiten aus den jahrlichen Forder-
statistiken erhoben werden. Bei den KfW-Fdrderprogrammen verflgt beispielsweise die
KfW-Foérderbank tber Angaben zu den auf einzelne MalRBhahmen entfallenden Zusagen
und den dazu gehdrigen Kreditbetragen (Prognos AG/IER 2004: 103 ff.). Mit Hilfe dieser
Angaben kénnen Schétzungen bezilglich der Energieeinsparung und der daraus folgen-
den CO,-Minderung vorgenommen werden. Zusatzliche Angaben zu den tatsachlich vor-
genommenen EnergiesparmalRnahmen und dem genauen Energieverbrauch vor und
nach der Modernisierung kénnen mittels einer Befragung der Forderempfanger ermittelt
werden (Bremer Energie Institut u. a. 2007: 22 ff.).

Bei der Abschatzung der CO,-Minderung sind sowohl die CO,-Reduktion im Haushalts-
sektor als auch die CO,-Reduktion im Emissionshandelssektor (Energiewirtschaft und
emissionsintensive Industrie) zu bertcksichtigen (ebd.: 21). Dadurch wird gewébhrleistet,
dass nicht nur die Vor-Ort-Emissionen in den Gebauden selbst, sondern auch vorgelager-
te Emissionen bei der Gewinnung, dem Transport und der Umwandlung der Energietrager
(wie z. B. bei der Stromerzeugung) hinzugerechnet werden.

Dariuber hinaus gibt es auch bei Studien zur Evaluierung des CO,-Geb&udesanierungs-
programms den Ansatz, mogliche Beschaftigungseffekte mit Hilfe eines Input-Output-
Modells abzuschétzen (Bremer Energie Institut u. a. 2007: 60 ff., siehe ausfihrlicher dazu
oben zu den weiterfihrenden Fragestellungen unter 7.4.1). Allerdings ist zu berlcksichti-
gen, dass es sich hierbei nur um kurzfristige Beschéaftigungseffekte handelt durfte, die nur
solange bestehen, wie neue Investitionen getatigt werden.

7.4.3 Steigerung der Energieeffizienz durch energieeinsparende Investitionen

Vom Bund werden die energieeinsparenden Investitionen vor allem durch zinsverbilligte
Darlehen gefordert und in einigen wenigen Fallen Giber Zuschiisse. Neu aufgelegt wurde
beispielsweise das Foérderprogramm "Sonderfonds Energieeffizienz in KMU", das u. a.
eine Forderung von Mafinahmen, mit denen eine Energieeinsparung von mindestens 15
Prozent oder 20 Prozent erzielt wird, vorsieht. Mit der Férderung soll ein finanzieller An-
reiz fir besonders energieeinsparende Investitionen geschaffen werden.
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Wirkungsketten

Im Bereich der Unternehmen besteht insbesondere beim produzierenden Gewerbe ein
grol3es Einsparpotenzial beim Energieverbrauch. Nach Laumann liegt es je nach Betrieb
und Branche zwischen 15 und 30 Prozent (Laumann 2005a: 197). Mogliche Mal3hahmen
zur Steigerung der Energieeffizienz stellen der Austausch von alten Produktionsanlagen
durch neue und effizientere*, der Ersatz von Nebenanlagen, z. B. Druckluftsystemen, die
Einfuhrung moderner Elektromotoren oder die Einfihrung von Kraft-Warme-Kopplung dar
(ebd.). Weiteres Einsparpotenzial fir Unternehmen besteht im Verkehrssektor. Zum Ver-
kehrssektor z&hlen der StralRenverkehr, der Schienenverkehr, die Binnenschifffahrt und
der Flugverkehr. Zwischen 1990 und 2001 war beim Energieverbrauch des Verkehrssek-
tors eine Zunahme von 12,9 Prozent zu verzeichnen, was u. a. auf einen Anstieg des
PKW-Bestandes und auf die gréRer werdenden Verkehrswege, die zuriickgelegt werden,
zurlckzufuhren ist (ebd.: 198). Nach Laumann kénnten bei PKW und Flugzeugen zwi-
schen 50 und 60 Prozent des jetzigen Energieverbrauchs eingespart werden und bei
Bussen und Lastkraftwagen zwischen 15 und 25 Prozent (ebd.). Dabei kommt der Verla-
gerung auf weniger energieintensive Verkehrstrager eine grof3e Bedeutung zu. Aber auch
durch die Verbesserung der technischen Effizienz von Fahrzeugen konnte eine Energie-
einsparung von bis zu 30 Prozent erzielt werden (ebd.). Dieses Potenzial versucht der
Bund zu nutzen, indem er die Anschaffung emissionsarmer schwerer Nutzfahrzeuge oder
emissionsarmerer Binnenschiffsmotoren férdert. Die Forderung richtet sich an Unterneh-
men und erfolgt als nicht rickzahlbarer Zuschuss oder im Falle der Anschaffung emissi-
onsarmer schwerer Nutzfahrzeuge auch als Zinsverbilligung eines Darlehens aus dem
ERP-Umwelt- und Energiesparprogramm. Mit der Férderung soll fiir die Unternehmen der
Anreiz geschaffen werden, mdglichst frihzeitig emissionsarme Neufahrzeuge anzuschaf-
fen oder Binnenschiffe mit umweltfreundlicheren Motoren auszuriisten. Dies wirde zu
einer Minderung des Energieverbrauchs im Verkehrssektor fihren und somit zu einer
CO,-Reduktion beitragen (siehe Abbildung 7.5).

2 Hier wird deutlich, dass auch die unter dem Politikfeld Sektorale und Regionale Strukturpolitik behandel-

ten Forderprogramme zur Investitionsférderung einen spiirbaren energiepolitischen Beitrag leisten. Da
er jedoch kein zentrales Ziel dieser Programme ist, wird er dort nicht weiter behandelt. Generell kénnten
aber auch diese Forderprogramme mit den hier vorgeschlagenen Indikatoren beobachtet werden.
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Abbildung 7.5: Energiepolitik - Wirkungskette Darlehensfdrderung von energieeinsparen-
den Investitionen in Unternemen

Faktoren auf Faktoren auf Ebene der Faktoren auf Meso- oder
Instrumentenebene Fordermittelempfanger Makroebene (fuhren zu
(fuhren zu messbarem (fuhren zu messbarem messbarem Ergebnis/
Input) Output oder Ergebnis) messbarer Wirkung)

/ Zuschisse und \ / Reduktion der \ / Steigerung der \

zinsverbilligte Darlehen Investitionskosten Energieeffizienz in
fur energieeinsparende Unternehmen und im
Investitionen Verbesserung der Verkehrssektor
Finanzierungsbasis fir
energieeinsparende Reduzierung der
Investitionen Produktionskosten

CO2-Minderung

Verbesserung der
Umweltvertraglichkeit,

k / k / kVersorgungssicherheit/

Konkrete Forderprogramme (Beispiele)

- Sonderfonds Energieeffizienz in Unternehmen
- ERP-Umwelt- und Energiesparprogramm
- KfW-Umweltprogramm

Wie auch bei der Durchfiihrung von energetischen Sanierungsmafinahmen kénnen dabei
die Unternehmen selbst langfristig von der Forderung profitieren, indem die Produktions-
kosten durch die Energieeffizienzsteigerung gesenkt werden. Dariber hinaus wirkt sich
die Steigerung der Energieeffizienz auch gesamtgesellschaftlich aus, indem mit der Min-
derung des Energieverbrauchs ein Beitrag zur Umweltvertraglichkeit, Versorgungssicher-
heit und Wirtschaftlichkeit geleistet wird.

Performanzindikatoren

Fur die Wirkungsanalyse der Férderung von energieeinsparenden Investitionen in Unter-
nehmen ist ahnlich wie bei der Forderung von energetischen Sanierungsmal3nahmen ein
Vorher-Nachher-Vergleich von Bedeutung. Zentrale Fragen sind in diesem Zusammen-
hang: Welche energieeinsparenden Investitionen wurden durch die Forderung ausgeldst
und wie hat sich der Energieverbrauch in den Unternehmen dadurch veradndert? Dazu
koénnen folgende Indikatoren verwendet werden:
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Tabelle 7.5: Energiepolitik - Steigerung der Energieeffizienz - Performanzindikatoren

Input Output Ergebnis Wirkung
Fordermittel (in €), unter- | Geférderte Vorhaben Energieeinsparung (in Jahrliche CO2-Minderung
schieden nach Finanzie- | nach Art der Malinahme |kWh) (Berechnung des im Strombereich (CO;
rungsquellen (EU, Bund, | (Anzahl) Energiebedarfs (nach und CO,-Aquivalente)

Land, Kommune) Energietrdgern) vor und | (t/a) (nach Energietréger)
nach der Modernisierung
(nach Art der Malnah- dauer/Férdersumme,

me)) ggf. auch Hinzu- energiebezogen (KWh/€)
rechnur_lg von vorgelager- | jqar CO-bezogen (CO,
ten Emissionen und CO,-Aquivalente)
(t7€)

Volumen der ausgeldsten

Investitionen (in €) Einsparung uber Lebens-

Bezug zu den Faktoren der Wirkungskette
Die Indikatoren bilden Aspekte der folgenden Faktoren aus der Wirkungskette (s. 0.) ab:

Zuschusse und Zinsverbil- | Reduktion der Investi- Steigerung der Energieef- | Reduzierung der Produk-
ligte Darlehen fiir energie- |tionskosten fizienz in Unternehmen tionskosten

einsparende Investitionen Verbesserung der Finan- und im Verkehrssektor CO,-Minderung

zierungsbasis fur ener-
gieeinsparende Investi-
tionen

Verbesserung der Um-
weltvertraglichkeit, Ver-
sorgungssicherheit und
Wirtschaftlichkeit

Konkrete Instrumente (Beispiele)

- Sonderfonds Energieeffizienz in Unternehmen
- ERP-Umwelt- und Energiesparprogramm
- KfW-Umweltprogramm

Auf der Ebene des Inputs ist wiederum das Fordermittelvolumen als Indikator heranzu-
ziehen.

Zentrale Outputindikatoren sind die Anzahl der Foérderfélle differenziert nach Art der
MalRnahme sowie das Volumen der durch die Férderung ausgeldsten Investitionen.

Zur Darstellung der Ergebnisse dieser Forderprogrammgruppe ist wiederum der Ener-
giebedarf vor und nach der Modernisierung bei einer Stichprobe an Foérderfallen zu be-
rechnen. Dabei sollte auch zwischen den verschiedenen Arten von MalRnahmen differen-
ziert werden, um einen Vergleich der jeweiligen Fordereffizienzen zu erméglichen. Dieser
Indikator bedarf anspruchsvoller Erhebungs- und Auswertungsverfahren.

Fur die Wirkungen auf Programmebene sind schliellich die durch die Férderung hervor-
gerufene jahrliche CO,-Minderung und damit zusammenhéngend die Fordereffizienz als
die zentralen Indikatoren anzusehen.
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Die Daten zu den geférderten Investitionen missten grof3tenteils aus den Forderverfahren
erhaltlich sein. Gegebenenfalls sind aber zusatzliche Erhebungen oder Befragungen er-
forderlich.

Weiterfuhrende Fragestellungen zur Wirkungsanalyse

In Bezug auf die energieeinsparenden Investitionen von Unternehmen kénnte im Rahmen
einer umfassenden Wirkungsanalyse/Evaluierung dartber hinaus untersucht werden, in-
wiefern sich die Investitionen auf die wirtschaftliche Entwicklung und Innovationsfahigkeit
der geforderten Unternehmen auswirken. Da diese Aspekte eher den Politikfeldern Regi-
onal- und Strukturpolitik bzw. Innovationspolitik zuzuordnen sind, die in eigenen Kapiteln
behandelt werden, wird hier auf die dortigen Argumentationen und Indikatoren verwiesen.

7.4.4 Beratungen zu erneuerbaren Energien und Energieeinsparung

Neben den direkten MaRnahmen zur CO,-Minderung wird ergénzend dazu auch die Bera-
tung und Information zu den Themen erneuerbare Energien und CO,-Einsparung gefotr-
dert. Zentrale Forderprogramme sind hierbei die Vor-Ort-Beratung an bestehenden Ge-
bauden und der Sonderfonds Energieeffizienz in KMU, in dem Energieberatung von KMU
als ein Bestandteil enthalten ist. Durch fachkundige Energieberatung sollen Privatperso-
nen, Verbande oder Unternehmen Uber ihre Moglichkeiten zur Energieeinsparung und zur
Nutzung von erneuerbaren Energien informiert werden. Die Beratung soll sie dazu ermu-
tigen, SanierungsmalRnahmen oder Investitionen zur Steigerung der Energieeffizienz und
zur Nutzung von erneuerbaren Energien vorzunehmen und Fehlinvestitionen zu vermei-
den. Demnach hat die Beratung eine unterstitzende Funktion gegeniiber den anderen
Forderprogrammen.
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Darlber hinaus kann die Beratung zur rationellen Energieverwendung auch dazu fihren,
das energiebewusste Verhalten im Alltag zu steigern. Privatpersonen oder Unternehmer/-
innen kdnnen dazu angeregt werden, bewusster mit dem Energieverbrauch umzugehen
und z. B. elektrische Gerate, Licht oder Warmwasser sparsamer und effizienter zu nutzen.

Performanzindikatoren

Die Forderung von Beratung und Information nimmt eine unterstiitzende Funktion gegen-
Uber den anderen Forderprogrammen ein. Daher lassen sich ihre direkten Auswirkungen
auf Energieeinsparungen und CO,-Minderungen nicht verlasslich quantifizieren (Prognos
AG/IER 2004: 120). Um dennoch Aussagen zu der Wirksamkeit der Beratung treffen zu
kénnen, besteht die Mdglichkeit, zusatzliche Erhebungen und Befragungen durchzufuh-
ren. Im Auftrag des Verbraucherzentrale Bundesverband e. V. hat beispielsweise das
Institut fir Energie- und Umweltforschung gemeinsam mit TNS Emnid eine Evaluation der
stationdren Energieberatung der Verbraucherzentralen, des Deutschen Hausfrauenbun-
des (DHB) Niedersachsen und des Verbraucherservice Bayern durchgefihrt (ifeu/tns em-
nid 2005). Zentrale Bestandteile der Evaluation waren:



- 147 -

- Dokumentenanalysen: Auswertung von Jahresberichten und Erhebungsbdgen der
Energieberater,

- Leitfadengestitzte Interviews mit 16 Vertretern aus allen Landesverbraucherzentralen,

- Befragung von 500 Beratenen und einer Kontrollgruppe von 300 nicht Beratenen.

Die so erhobenen Informationen ermdglichen es, Aussagen darlUber zu treffen, inwiefern
die Durchfiihrungen von MalRBnhahmen im Bereich Energieeffizienz oder erneuerbare Ener-
gien durch die Beratung beeinflusst wurden und Fehlinvestitionen vermieden werden
konnten. Zentrale Performanzindikatoren sind hierbei:

- Anteil der durchgeflihrten Mal3hahmen, die von der Beratung beeinflusst wurden (Bera-
tung gab "den entscheidenden Impuls”, eine "wichtige" oder eine "erganzende Hilfestel-
lung" oder war "ohne Einfluss" auf die Umsetzung von durchgefiihrten MalRnahmen)
(differenziert nach MalRnahme),

- Anteil der Beratungen, die halfen, Fehlinvestitionen zu vermeiden.

Inwiefern die Beratung zu Energieeinsparungen oder CO,-Minderungen gefuhrt hat, kann
auf Grundlage der durch die Beratung ausgeldsten Investitionen lediglich geschéatzt wer-
den. Da es sich hierbei aber nur um eine sehr grobe Schatzung handeln kann, wird an
dieser Stelle davon abgesehen, Performanzindikatoren zu Beratungsprogrammen fir die
Energie- und CO,-Einsparung zu benennen.

Weiterfuhrende Fragestellungen zur Wirkungsanalyse

In der Evaluation zur stationdren Energieberatung wurde trotz dieser Bedenken der Ver-
such unternommen, die Energieeinsparungen und CO,-Minderungen zu ermitteln, die von
durch die stationdre Energieberatung angestoRenen MalRnahmen erzielt wurden (ifeu/tns
emnid 2005). Zentrale Indikatoren sind in diesem Zusammenhang (differenziert nach Mie-
tern/Eigentiimern): Angestof3ene Investitionen (in Euro), eingesparte Energie (in kWh),
verminderte CO,-Emissionen (in t).

Daruber hinaus wurde mit Hilfe der Befragung versucht zu ermitteln, inwiefern sogenannte
"Mitgebereffekte" aufgetreten sind. Diese entstehen, wenn die erhaltenen Informationen
an Dritte weitergegeben werden und diese zu weiteren Energieeinsparungen aktivieren
(ebd.). Der dazugehdérige Indikator ist hierbei: Anteil der Beratungen mit Mitgebereffekten
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(nach denen der Vermieter aufgrund der Weitergabe der Beratungsergebnisse des Mie-
ters Empfehlungen teilweise oder vollstandig umgesetzt hat oder plant, sie umzusetzen).

Da es sich bei den ermittelten Werten allerdings lediglich um Befragungsergebnisse han-
delt und beispielsweise nicht Uberprift wurde, inwiefern die Vermieter durch die Mitgeber-
effekte beeinflusst wurden oder ob sie ohnehin energieeinsparende Investitionen vorneh-
men wollten, sind diese Angaben mit Vorsicht zu behandeln und eher als grobe Schatz-
werte zu betrachten.

7.5 Zusammenfassung: Performanzindikatoren fur das Politikfeld Umwelt-
und Energiepolitik

Im Politikfeld Energie- und Umweltpolitik kommen bereits auf den verschiedenen Ebenen
(Input, Output, Ergebnis und Wirkung) Performanzindikatoren zum Einsatz, allerdings gibt
es dafir noch kein einheitliches System. Eine systematische Bestandsaufnahme der Situ-
ation ist zwar nicht Gegenstand dieses Gutachtens, es kdnnen aber einige abschlielRende
Einschatzungen vorgenommen werden. So ist erkennbar, dass es im Politikfeld Energie-
und Umweltpolitik kein einheitliches Erfassungs- und Berichtssystem fir alle Férderpro-
gramme gibt, sondern sich die Forderstatistiken und Evaluationen jeweils nur auf einzelne
Forderprogramme beziehen. Input-, Output- und zum Teil Ergebnisindikatoren lassen sich
meist aus den programmbegleitenden Foérderstatistiken erfassen. Doch fiur die Berech-
nung oder Abschatzung von Wirkungen sind in der Regel zusétzliche Erhebungen fur wei-
terflhrende Berechnungen erforderlich, wie die beschriebenen Programmevaluationen
zeigen.

Somit werden programmspezifische Wirkungsanalysen in der Regel im Auftrag der pro-
grammverantwortlichen Stelle des zustandigen Fachressorts von externen Dienstleistern
vorgenommen . Duscha, Klemisch und Meyer begrinden die fehlende Einheitlichkeit im
Bereich der Umwelt- und Energieevaluation auch damit, dass die Zustandigkeit fiir dieses
Politikfeld bei verschiedenen Ministerien liegt, die in den letzten Jahren meist in der Hand
von Minister/innen verschiedener Parteizugehdrigkeit lagen. Dies filhre dazu, dass die
Ziele, Standards und Methodiken von Evaluationsprojekten bei jedem Projekt jeweils mit
den Auftraggebern verhandelt werden und nur in wenigen Bereichen auf Ubergreifende
Ziele, Wertmalf3stabe oder Standards zuriickgegriffen wird (Duscha/Klemisch/Meyer 2009:
207).

Allerdings ist eine gemeinsame Berichterstattung im Rahmen des Monitorings zum integ-
rierten Energie- und Klimaprogramm vorgesehen. Ab November 2010 soll von einem un-
abhangigen Gutachter zweijahrlich Gber die Wirkungen des Energie- und Klimapakets
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insgesamt und der einzelnen MaRnehmen im Bereich Energieeffizienz und erneuerbare
Energien berichtet werden. Es besteht die Méglichkeit, dass daraus ein einheitliches Ge-
samtsystem flur Evaluationen und Wirkungsanalysen im Energie- und Umweltbereich er-
wachst.

In Tabelle 7.6 werden die Indikatoren zusammengefasst, die wir zur Wirkungserfassung
fur das Politikfeld oder fir die zentralen Programmgruppen (erg&nzend) vorschlagen. Bei
der Zusammenstellung haben wir uns auf die wichtigsten Indikatoren beschrankt. Dem-
nach ist die Zusammenstellung der Indikatoren nicht abschlieRend, sondern eine Konkre-
tisierung der vorgeschlagenen Indikatoren sowie eine Erganzung durch weitere Indikato-
ren ist je nach Schwerpunkt der Wirkungsanalyse erforderlich. In den Bereichen, in denen
die Datenlage unzureichend ist, sollte erwogen werden, zusatzliche Befragungen oder
Erhebungen durchzufihren.
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Tabelle 7.6: Performanzindikatoren fiir das Politikfeld Energiepolitik

erneuerbaren Energiequellen

des Umweltbundesamtes

Indikator Indika- | MaR- Datenquelle Beispiele fur den Ubliche Bemerkungen
torart | einheit praktischen Einsatz Erhebungszeitpunkte
Starkung der Nutzung von erneuerbaren Energien
Fordermittelvolumen (in €), unterschieden nach Input € Forderstatistik des BAFA und | Evaluierung des MAP Antragstellung, Bewilligung, Unterscheidung von Bewilli-
Finanzierungsquelle (EU, Bund, Land, Kommune) der KW Verwendungsnachweis gung und Auszahlung beachten
Geforderte Vorhaben (Anzahl) Output |Anzahl |Forderstatistik des BAFA und | Evaluierung des MAP Antragstellung, Bewilligung
der Kfw
Volumen der ausgeldsten Investitionen in erneu- |Output |€ Forderstatistik des BAFA und | Evaluierung des MAP Verwendungsnachweis
erbare Energien der KW
Warmeerzeugungskapazitaten oder Bruttostro- Ergeb- |kWh/a |Berechnung erfolgt auf Grund- | Evaluierung des MAP Bisher unregelmafig (im Die Kausalitat des Foérderpro-
merzeugung (nach Energietrager) (Leistung er- nis oder m2 |lage der Angaben aus den Rahmen von Evaluierungen) |gramms muss durch gesonder-
richteter Anlagen; Kollektorflache usw.) Forderstatistiken te Analysen belegt werden.
CO2-Minderung: jahrliche CO,-Vermeidung (CO, |Wirkung |t/a Abschéatzung auf Grundlage | Analyse der Wirksamkeit von | Bisher unregelméagig (im Die Kausalitat des Férderpro-
und CO,-Aquivalente) der Angaben aus den Forder- | COz-Minderungsmaf3nahmen | Rahmen von Evaluierungen) | gramms muss durch gesonder-
statistiken im Energiebereich und ihre te Analysen belegt werden.
Weiterentwicklung (IER/
Prognos 2004)
Fordereffizienz: Energieeinsparung Uber Lebens- |Wirkung | KWh/€ | Abschatzung auf Grundlage | Analyse der Wirksamkeit von | Bisher unregelmafig (im Die Kausalitat des Foérderpro-
dauer der geforderten Investition/Férdersumme, oder t/€ | der Angaben aus den Forder- | CO,-MinderungsmafRnahmen | Rahmen von Evaluierungen) |gramms muss durch gesonder-
energiebezogen (KWh/€) oder CO,-bezogen (CO; statistiken im Energiebereich und ihre te Analysen belegt werden.
und CO,-Aquivalente) (t/€) Weiterentwicklung (IER/
Prognos 2004)
Marktentwicklung der geférderten Anlagen: Ab- Wirkung | kWh/a | Stichprobe aus der Fordersta- | Evaluierung des MAP Bisher unregelmafig (im Bei der Evaluierung des MAP
satz (nach Energietrager) tistik nach unterschiedlicher Rahmen von Evaluierungen) |wurden hierzu typische Refe-
Grol3e, unterschiedlicher renzanlagen mit und ohne Foér-
Technologie und ggf. auch derung hinsichtlich ihrer Wirt-
unterschiedlichen Brennstof- schaftlichkeit betrachtet. Die
fen Kausalitat des Forderpro-
gramms muss durch geson-
derte Analysen belegt werden.
Anteil der Strom- oder Warmeeinspeisung aus Wirkung | Prozent | Umweltkernindikatorensystem | Datenbank des UBA jahrlich Dieser Indikator beschreibt

nicht die Wirkung eines einzel-
nen Fdrderprogramms, sondern
beschreibt die Gesamtentwick-
lung des Politikfeldes. Die Kau-
salitat des Forderprogramms
muss durch gesonderte Analy-
sen belegt werden.
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Indikator Indika- | MaR- Datenquelle Beispiele fur den Ubliche Bemerkungen
torart | einheit praktischen Einsatz Erhebungszeitpunkte
Auf Energieeinsparung zielende MalBnahmen (Unterstlitzung von energetischen Sanierungsmafnahmen und Steigerung der Energieeffizienz)
Férdermittelvolumen (in €), unterschieden nach Input € KfW-Foérderstatistik Evaluierung des CO,- Antragstellung, Bewilligung, Unterscheidung von Bewilli-
Finanzierungsquelle (EU, Bund, Land, Kommune) Gebaude-Sanierungs- Verwendungsnhachweis gung und Auszahlung beachten
programms
Geforderte Vorhaben (Anzahl) Output |Anzahl |KfW-Forderstatistik Evaluierung des CO»- Antragstellung, Bewilligung
Gebaude-Sanierungs-
programms
Volumen der ausgeldsten Investitionen Output |€ KfW-Fdrderstatistik Evaluierung des CO,- Verwendungsnhachweis
Gebaude-Sanierungs-
programms
Betroffene Wohnflache Output | m?2 Schriftliche Befragung von Evaluierung des CO,- Bisher unregelmafig (im
Fordermittelempfangern Gebaude-Sanierungs- Rahmen von Evaluierungen)
programms
Eingesparte Energie Ergeb- [kWh/a |Berechnung auf Grundlage Evaluierung des CO,- Bisher unregelmafig (im Es ist ein Vergleich des Zu-
nis der schriftlichen Befragung Gebaude-Sanierungs- Rahmen von Evaluierungen) |standes vor und nach der Mo-
von Fordermittelempfangern | programms dernisierung notwendig.
und Hochrechnung mit Hilfe Die Kausalitat des Forderpro-
der Forderstatistik gramms muss durch gesonder-
te Analysen belegt werden.
COz-Minderung: jahrliche CO2-Vermeidung (COz | Wirkung |t/a Berechnung auf Grundlage Evaluierung des CO»- Bisher unregelmafig (im Die Kausalitat des Foérderpro-
und COz-Aquivalente) der schriftlichen Befragung Gebaude-Sanierungs- Rahmen von Evaluierungen) |gramms muss durch gesonder-
von Férdermittelempféangern | programms te Analysen belegt werden.
und Hochrechnung auf das
Gesamtprogramm mit Hilfe
der Forderstatistik
Fordereffizienz: Energieeinsparung tber Lebens- |Wirkung | kWh/€ | Berechnung auf Grundlage Evaluierung des CO»- Bisher unregelmafig (im Die Kausalitat des Foérderpro-
dauer der geforderten Investition/Férdersumme, oder t/€ | der schriftlichen Befragung Gebaude-Sanierungs- Rahmen von Evaluierungen) |gramms muss durch gesonder-
energiebezogen (kWh/€) oder CO,-bezogen (CO; von Férdermittelempféangern | programms te Analysen belegt werden.
und CO,-Aquivalente) (t/€) und Hochrechnung mit Hilfe
der Forderstatistik
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8. Politikfeld Sektorale und Regionale Strukturpolitik

8.1 Wirkungszusammenhange und Rahmenbedingungen der Sektoralen und
Regionalen Strukturpolitik

Regional- und Strukturpolitiken sind zentrale Elemente der allgemeinen deutschen Wirt-
schaftspolitik. Die Zielsetzung der Regionalpolitik ist dabei vorrangig, regionale Disparita-
ten der wirtschaftlichen Entwicklung zu verringern und den zuriickliegenden Regionen
einen Anstol3 zu einer positiven wirtschaftlichen Entwicklung zu verschaffen. Damit kon-
nen regional ausgerichtete wirtschaftspolitische Ansétze auch als 6konomischer Teil einer
allgemeinen Raumordnungspolitik angesehen werden. Zentrale Annahme zur Begrin-
dung einer aktiv gefiihrten Regionalpolitik ist, dass sich reale wirtschaftliche Konvergenz
in einem einheitlichen Wirtschaftsraum nicht allein durch die Wirkungskraft von Marktme-
chanismen einstellen wird. Grundséatzlich kontrovers wird allerdings diskutiert, ob die Re-
gionalpolitik zu einer allokativen Verbesserung des gesamten Wirtschaftsraumes flihren
kann oder vornehmlich als distributiv wirkende Ausgleichspolitik zu verstehen ist (u. a.
Schalk/Untiedt 1999, Siidekum 2002).

Die sektorale Strukturpolitik stellt hingegen einen Teilbereich der allgemeinen Industriepo-
litik dar. Im Zentrum steht die Unterstiitzung schrumpfender Wirtschaftszweige oder die
Unterstitzung junger Industrien, um den durch die Marktkrafte induzierten Strukturwandel
in seinen Auswirkungen zu reduzieren oder den Aufbau neuer Strukturen zu unterstitzen.
Entsprechend dieser inhaltlichen Ausrichtung wird auch in der wirtschaftspolitischen De-
batte zu strukturpolitischen MaRhahmen im Wesentlichen ihre allokative bzw. rein distribu-
tive Funktion diskutiert. In den Bereich der sektoralen Strukturpolitik fallen insbesondere
Malnahmen zum Erhalt von Arbeitsplatzen in strukturschwachen Wirtschaftszweigen
sowie Mallnahmen, mit denen die Wettbewerbsfahigkeit gefahrdeter Branchen wieder-
hergestellt werden soll.

Haufig lassen sich Regional- und Strukturpolitiken nicht isoliert betrachten: So haben re-
gionalpolitische MalRnahmen durch ihren Einfluss auf regionale Wirtschaftsstrukturen
ebenfalls strukturpolitischen Charakter. Eine besondere Bedeutung kommt beiden Ele-
menten daher bei der Bewaltigung des regionalen und sektoralen Strukturwandels zu.
Wirtschaftspolitisch von Interesse ist die Abfederung des Strukturwandels insbesondere
auf Basis des Sozialstaatsgebots und der Maxime der Herstellung gleichwertiger Lebens-
bedingungen. Beide Ansatze reflektieren die BemiUhungen zum Erreichen einer realwirt-
schaftlichen Konvergenz in allen TeilrAumen der Republik, um das Niveau der regionalen
Disparitaten von Einkommen und Beschéftigung (und deren sozialen Folgen) mdglichst
gering zu halten.
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Die Oberziele der Regional- und Strukturpolitik liegen darin, Wachstum und Beschéftigung
(regional und sektoral) zu steigern bzw. zu sichern. Hierbei kann es durchaus zu Zielkon-
flikten mit einer am gesamtwirtschaftlichen Wachstum ausgerichteten Wirtschaftspolitik
kommen. Dieses gilt insbesondere fir strukturerhaltende Ansatze, die nicht wettbewerbs-
fahige Sektoren stiitzen.

Im Rahmen der Regional- und Strukturpolitik stehen die Unternehmen im Zentrum der
Forderung. Sie sind die Empfanger staatlicher Leistungen, mit denen die oben genannten
Ziele erreicht werden sollen. Neben den Unternehmen sind in der Regionalpolitik insbe-
sondere Kommunen eine wesentliche Zielgruppe, wenn es um wichtige lokale Rahmen-
bedingungen wie z. B. den Aufbau von wirtschaftsnahen Infrastrukturen geht.

Die Interventionen reichen von der Zahlung von Subventionen flr spezifische Aktivitaten
wie bei der Investitionsforderung in riickstédndigen Regionen tber Lohn- und Preissubven-
tionen in spezifischen Sektoren bis hin zu Forderungen zur Verbesserung des Informati-
onsstandes und der Qualifizierung fur Unternehmensgrinder und kleine und mittlere Un-
ternehmen (KMU). In allen Fallen wird Uber die Veranderung der relativen Preise eine
Verhaltensdnderung der Akteure angestrebt. Dabei kann die Zielrichtung dieser Interven-
tionen unterschiedlich sein. So strebt etwa die Investitionsférderung hohere Investitionen
in den Unternehmen im Fordergebiet an. Im Fall der Absatzférderung soll die Wettbe-
werbsfahigkeit auf den internationalen Markten erzielt bzw. erhalten werden. Und fir die
Beratungs- und Qualifizierungsmalnahmen wird erwartet, dass durch die Kostenreduktion
eine erhohte Inanspruchnahme erfolgt und dartber das Grindungsgeschehen gestarkt
bzw. die Uberlebenswahrscheinlichkeit von KMU erhéht wird und Informationsasymmet-
rien berwunden werden kdnnen.

Unverandert ist die gewerbliche Wirtschaft in Deutschland der bedeutendste Empfanger
regionalpolitischer und sektoraler Subventionen. Die Subventionen fir die gewerbliche
Wirtschaft stiegen zwischen 2005 und 2008 von 11,5 Mrd. Euro auf 12 Mrd. Euro. |hr An-
teil an allen Finanzhilfen und Steuervergiinstigungen des Bundes stieg von gut 49 Prozent
(2005) auf knapp 56 Prozent im Jahr 2008 (21. Subventionsbericht: 14). Wéahrend durch
Finanzhilfen vor allem einzelne Sektoren wie Bergbau, Energieverwendung, Technologie-
und Innovationsférderung gesttitzt werden, flieRen der gewerblichen Wirtschaft insgesamt
vor allem Steuervergiinstigungen zu. Gro3ter Empfanger bei den Finanzhilfen bleibt der
Steinkohlenbergbau mit 2,0 Mrd. Euro im Jahr 2008, der im Rahmen dieser Untersuchung
aber nicht naher betrachtet wird.

Gegenstand der nachfolgenden Untersuchung sind ausgewahlte Programme mit sektora-
len oder regionalen Zielsetzungen aus dem Haushaltsplan des Bundesministeriums fir
Wirtschaft und Technologie, inshesondere den Bereichen der regionalen Strukturpolitik,
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den sektoralen Strukturbeihilfen, Malinahmen zur Férderung von Unternehmensgriindun-
gen und KMU. Das Finanzvolumen der ausgewahlten Programme betrug im Jahr 2007
3,196 Mrd. Euro. Auf sektorspezifische Hilfen entfallen ca. 74 Prozent, auf die Regional-
und Strukturpolitik entfallen 24,5 Prozent und auf die KMU-F6rderung 1,1 Prozent.

Weiterhin gibt es eine Vielzahl von Férderprogrammen mit regionalwirtschaftlicher und/
oder sektorspezifischer Ausrichtung, insbesondere im Bereich der Innovations- und For-
schungsférderung, die im weitesten Sinne auch zur Regional- und Strukturpolitik gezahlt
werden koénnen. Diese Programme werden hier aber nicht naher betrachtet, da sie im
Rahmen des Politikfeldes Innovationsférderung behandelt werden.

8.2 Der aktuelle Stand der Wirkungsanalyse im Politikfeld Sektorale und Re-
gionale Strukturpolitik

Regional- und strukturpolitische Malinahmen kénnen auf der Basis sehr unterschiedlicher
Methoden auf ihre Wirksamkeit hin untersucht werden. Wahrend 6konomische Theorien
die grundsatzlichen Wirkungen von MaRRnhahmen diskutieren und die Wirksamkeit unter
spezifischen Annahmen ableiten, wird der Fokus in der angewandten Wirkungsanalyse
auf einzelne Programme, die tatsachlichen Inputs, die beobachtbaren Ergebnisse und die
abgeleiteten Wirkungen gelegt.

Die Forderprogramme im Rahmen der Regional- und Strukturpolitik sind sehr heterogen,
daher ist auch eine alle Bereiche abdeckende Beschreibung des Standes der Evaluation
kaum moglich. Vielmehr zerféllt die Evaluationsanalyse in verschiedene Teilgebiete, wo-
bei zwischen mikrobkonomischen, mesodkonomischen und makrot6konomischen Unter-
suchungen zu unterscheiden ist. Die Analysen zur Wirkung unterscheiden sich dabei da-
durch, inwieweit (potenziell betroffene) Teile der Volkswirtschaft ausgeblendet werden.

In Abhéangigkeit von der Analyseebene bestehen deutliche Unterschiede hinsichtlich der
Anforderungen an die notwendigen Daten und das theoretische Gerist. Auf der mikro-
O6konomischen Ebene besteht die Notwendigkeit, spezifische Daten des Fordermittelemp-
fangers zu erheben. Diese kdnnen sich aus dem Antragswesen ergeben oder nachtrag-
lich aus weiteren statistischen Quellen, z. B. dem IAB-Betriebspanel, erhoben werden. In
der Forderpraxis ergeben sich hier durchaus Probleme, da a priori, d. h. vor Beginn der
Forderphase, entschieden werden muss, welche Daten fir eine Bewertung der Aktionen
notwendig sind. Eine systematische Festlegung von Kennziffern von Unternehmen, die
eine Forderung erhalten, die dann auch zu Bewertungszwecken verwendet werden kon-
nen, ist regelmafig nicht vorhanden. Ex-post muss dann aus den vorhandenen Kennzif-
fern eine entsprechende Datenbasis aufgebaut werden. Winschenswert wére eine sys-
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tematische, auf die Bildung von Kennziffern ausgerichtete Erhebung von Daten der Ge-
forderten. Auf die Notwendigkeit, auf Daten weiterer nicht geférderter Unternehmen
Zugriff zu haben um eine mikro6konomische Wirkungsanalyse durchzufihren, wird weiter
unten eingegangen.

Wahrend die mikrookonomische Analyse mit Daten aus dem Antragsgeschehen aus-
kommt, besteht diese Moéglichkeit fir die Mesoebene nur noch eingeschrankt, da hier Da-
ten Uber identische Fordertatbestdnde zusammengefasst werden und dann im Rahmen
von sektorspezifischen Studien untersucht und mit amtlichen Daten verknipft werden
konnen.

Auf der gesamtwirtschaftlichen Ebene sind die Daten aus dem Antragsgeschehen der
einzelnen Foérdermittelempfanger insgesamt wenig hilfreich. Hier ist es notwendig, die
Daten aus der Férderung so in das System der volkswirtschaftlichen Gesamtrechnung zu
integrieren, dass eine widerspruchsfreie Behandlung und Erfassung der Foérderung mog-
lich wird. Mit steigendem Aggregationsniveau nehmen auch die Anforderungen an die
Daten zu und die Menge der zur Herleitung von Fdrderwirkungen notwendigen Annahmen
wird grofer.

Zusammengefasst beschranken sich mikro6konomische Wirkungsanalysen auf die direk-
ten Ergebnisse und Wirkungen bei den Empfangern oder der Zielgruppe des Programmes,
mesodkonomische Ansatze betrachten die Auswirkungen auf eine Gruppe von Akteuren,
wobei die Wechselwirkungen mit Blick auf die Gesamtwirtschaft vernachlassigt werden.
Makro6konomische Untersuchungen bertcksichtigen letztlich s&dmtliche Wechselwirkun-
gen innerhalb einer Volkswirtschaft und fihren zu den Nettoeffekten von Férdermaf3nah-
men unter den Annahmen des gesamtwirtschaftlichen Modells, das der Untersuchung zu
Grunde liegt.

In der jiungeren Vergangenheit dominiert die einzelwirtschaftliche Evaluationsforschung,
die insbesondere durch die Europdaische Union fir die Interventionen mit den Europai-
schen Strukturfonds forciert worden ist. Derartige Bewertungsansétze beruhen in der Re-
gel auf einem Wirkungsmodell, zu dem durch Indikatoren Daten erhoben werden. Dabei
wird zwischen Input-, Output-, Ergebnis- und Wirkungsindikatoren unterschieden.

Bezogen auf die obige Systematik bilden Input- und Outputindikatoren sowie teilweise
noch die Ergebnisindikatoren das Geschehen auf Ebene des einzelnen Unternehmens
und damit die mikrookonomische Ebene ab. Diese Systeme sind stark an praktischen
Erfordernissen ausgerichtet. Insbesondere im Rahmen der Evaluationen zu den Européi-
schen Strukturpolitiken und der an Unternehmen und Unternehmensgriinder gerichteten
Forderprogramme haben derartige Indikatorensysteme eine breite Anwendung gefunden.
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Insgesamt liefern derartige Studien eine Vielzahl von Daten insbesondere zu den Inputs
und den Outputs von FordermalRnahmen, erlauben aber bereits auf Ebene der geférder-
ten Unternehmen keine verlassliche Aussage Uber die erzielten Nettowirkungen. Dazu ist
ein weiterer Schritt notwendig, der bezogen auf die Zielvariablen der Férderung die Dar-
stellung der Entwicklung von geférderten und nicht geférderten Unternehmen ermdglicht.
Derartige Ansatze sind als Kontrollgruppenansatz bekannt. Sie wurden zuné&chst zur Ana-
lyse arbeitsmarktpolitischer Programme eingesetzt, in jungerer Vergangenheit werden sie
auch verstarkt in Bereichen der Regional- und Strukturpolitik eingesetzt. Beispiele hierfur
sind Arbeiten von Koller/Schwengler (2003), Stierwald/Wiemers (2003) zur Wirksamkeit
der einzelbetrieblichen Investitionsforderung der Gemeinschaftsaufgabe, oder Cranitzki
(2002) zur Wirkung von FuE-Forderungen oder Forderungen im Bioregiowettbewerb. Die
methodischen Anforderungen und die Anforderungen an die zur Verfigung stehenden
Daten sind hoch, Kontrollgruppen sind eine zwingende Voraussetzung fiir den Einsatz
dieser Methoden. Allerdings verbleiben die meisten dieser Ansatze im Partialanalytischen
und messen die Wirkung bei den direkt Betroffenen. Wichtige nicht intendierte Nebenef-
fekte kdonnen mit diesem Instrument nicht erfasst werden. Beispielsweise lasst sich keine
Aussage uber Verdrangungseffekte auf der mikrobkonomischen Ebene treffen.

Die quantitative mikrodkonomische Evaluationsforschung wird daher durch die Verwen-
dung makrodkonomischer Analyse- und Evaluationsmodelle unterstiitzt. Letztere setzen
insbesondere an den Problemen der partialanalytischen Mikroanalyse an. Da die wirt-
schaftliche Entwicklung durch eine Vielzahl von Determinanten beeinflusst wird, muss
eine adaquate Analyse von Regional- und Strukturpolitiken die Wirkungen aller Gbrigen
Einflussfaktoren berticksichtigen, d. h. die beobachtbare Entwicklung muss den einzelnen
Determinanten - zumindest den wichtigsten - zugeordnet werden kdénnen. Ein geeigneter
Modellansatz fur derartige Totalanalysen sind makrookonometrische Modelle, die grund-
satzlich als ein System von mathematischen Gleichungen zur modellhaften Abbildung der
Wirkungskreislaufe einer Volkswirtschaft gesehen werden kdnnen, wobei wesentliche
Verhaltensparameter anhand von statistischen Daten empirisch geschétzt werden. In
jungster Zeit werden makrotkonometrische Modelle neben der Analyse gesamtstaatlicher
Wirkungszusammenhénge auch zunehmend zur Beantwortung regionaler und sektoraler
Fragestellungen angewandt (fir eine Ubersicht zu regionalen Makromodellen in der EU
siehe u. a. Bradley u. a. 2006).

Das Problem makrotkonometrischer Modelle zur Evaluation der Regional- und Struktur-
politik liegt in der modellimmanenten Aggregation der Input- und Outputvariablen. Zwar
sind (regionale/sektorale) makrookonomische Zielvariablen wie (regionale) Beschaftigung,
Investitionstatigkeit und Bruttowertschdpfung haufig das letztendliche Interesse im Monito-
ring- und Bewertungsprozess einzelner MalRhahmen, dennoch werden von politischer
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Seite auch Aussagen zu einzelnen Programmfeldern und MaflRnhahmen zur operativen
Steuerung bengtigt. Daher wird in jingsten Arbeiten zur Evaluationsforschung vermehrt
nach Verfahren zur Integration von Mikro- und Makrodaten bzw. Evaluationsansatzen
gesucht (u. a. Bradley u. a. 2006).

Die Wirkungsanalyse von Regional- und Strukturpolitiken zeichnet sich heute somit durch
einen kumulativen Prozess aus, wobei (komplementére) Partial- und Totalansatze in ver-
schiedenen Evaluationsstufen zum Einsatz kommen. Auf jeden Fall aber geniigt die rein
indikatorengestiutzte Beobachtung des Fordergeschehens nicht fir fundierte Wirkungs-
aussagen.

Wahrend regionalpolitische Férderansatze wie die Gemeinschaftsaufgabe "Verbesserung
der regionalen Wirtschaftsstruktur" seit Beginn der Férderung Gegenstand von Wirkungs-
analysen fur die einzelwirtschaftliche Investitionsforderung sind (Schalk/Untiedt 1999 so-
wie Lammers/Niebuhr 2006 fir einen Uberblick) und auch auf regionaler Ebene Analysen
mit einem breiter werdenden Methodenspektrum durchgefihrt wurden (GEFRA 2005 fir
den Freistaat Thiringen oder Eckey/Kosfeld 2007 fir Arbeitsmarktregionen) sind die an-
deren Interventionen nur sehr zégerlich oder gar nicht evaluiert worden (fir den Steinkoh-
lenbergbau vgl. RWI 2006).

Insgesamt zeigt sich aber ein erhéhter Bedarf an Untersuchungen zur Performanz von
Forderprogrammen - und zwar auf allen Ebenen. Einschrdnkend muss aber darauf ver-
wiesen werden, dass im Allgemeinen mit den Evaluationstechniken und -methoden noch
keine umfassende Erfolgskontrolle mdglich ist. Die Zielformulierungen der Férderpro-
gramme sind meist nicht prazise genug, als dass diese einer Uberpriifung zuganglich
sind. Diese Einschrankung gilt aber fir Forderprogramme im Allgemeinen und bezieht
sich ausdricklich nicht nur auf die Forderprogramme im Bereich der Regional- und Struk-
turpolitik.

8.3 Wirkungsmodell und zentrale Indikatoren auf Politikfeldebene

Die Wirkungsmodelle im Rahmen der Regional- und Strukturpolitik ergeben sich aus den
grundlegenden Ziel-Mittel-Beziehungen der verschiedenen Interventionsformen. Dabei
stehen im Rahmen der regionalen Strukturpolitik zum einen einzelwirtschaftliche Forder-
tatbestande im Vordergrund, die darauf ausgerichtet, sind die Produktionskosten durch
die Investitionsforderung zu reduzieren, die Management- und Informationskapazitaten
z. B. bei Grindungsaktivitaten aufbauen zu helfen und damit das Humankapital verbes-
sern oder die Innovationstatigkeit zu stiitzen. Die hier zum Einsatz kommenden Instru-
mente zielen in der Regel darauf ab, die tatsachlichen betrieblichen (Investitions)Kosten
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zu reduzieren. Zum anderen werden komplementar wirtschaftsnahe Infrastruktureinrich-
tungen unterstitzt, von Gewerbegebieten bis hin zu Verkehrswegen, die indirekt zu einer
Kostenreduktion fur die Unternehmen fuhren und dadurch Produktivitatsgewinne ermaogli-
chen. Dem Grunde nach lassen sich auch die Forderprogramme der sektoralen Struktur-
politik oder der KMU und Existenzgriindungsforderung durch diese grundséatzliche Inter-
ventionslogik abdecken. Durch monetare Anreize werden fir spezifische Aktivitaten, wel-
che die Wettbewerbsféahigkeit der Unternehmen starken, die Kosten reduziert und damit
ein erhohter Faktoreinsatz ausgeldst, sofern nicht von einer vollstindigen Mitnahme der
bereitgestellten Mittel ausgegangen wird. In der nachfolgenden Abbildung 8.1 sind die
grundlegenden Zusammenhénge zwischen Instrumenten, Zielen und Wirkungen zusam-
menfassend dargestellt.

Abbildung 8.1: Sektorale und Regionale Strukturpolitik - Wirkungsmodell auf Politikfeldebene
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Abgesehen von den MalRnahmen zur Fdrderung von Clustern, Kooperationen von wirt-
schaftlichen Akteuren (einschlief3lich der Férderung von Institutionen zur Vertretung sekt-
oraler Interessen) und der Forderung der wirtschaftsnahen Infrastruktur wenden sich alle
Ubrigen Férderansatze direkt an die Unternehmen.

Zur Erfassung der Ergebnisse der Foérderung wurden im Rahmen von Evaluationen eine
Vielzahl von Indikatoren entwickelt und eingesetzt, die sich oftmals eng an den Finanzda-
ten der Forderung und den (erwarteten) Ergebnisse auf der Ebene der Unternehmen ori-
entieren. Dieses gilt sowohl fur die Auswertungen im Rahmen beispielsweise der Ge-
meinschaftsaufgabe GRW als auch fir die Evaluationen von Einzelprogrammen oder die
EU-Strukturfonds, aber auch im internationalen Vergleich (GEFRA u. a. (2004), ESRI
(2005)).
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Die zentralen Indikatoren zur Erfassung des Fdrdergeschehens lassen sich dabei als In-
put-, Output-, Ergebnis- und Wirkungsindikatoren klassifizieren. Die Inputindikatoren er-
fassen in der Regel den Faktoreinsatz an staatlichen Finanzmitteln auf der Ebene der
Forderprojekte. Die Output- und Ergebnisindikatoren erfassen die direkten und indirekten
Wirkungen beim Empfanger der Férdermittel. Wirkungsindikatoren stellen vornehmlich auf
die meso- oder makrotkonomische Ebene der Férderung ab. In jingerer Vergangenheit
hat auch die mikrokonomische Wirkungsanalyse an Bedeutung gewonnen.

Regelmalig wird in den Untersuchungen zwar auf die unterschiedlichen Zeithorizonte
verwiesen, bis Wirkungen eintreten kénnen. Die empirische Untersuchung und eine Un-
terscheidung zwischen kurz- und langfristigen Wirkungen findet im Allgemeinen aber nicht
statt. Beispielsweise werden sich betriebliche Produktivitditsgewinne erst einige Zeit nach
Durchfiihrung der geforderten Investition einstellen. lhre Erfassung wird damit problema-
tisch, es darf aber berechtigterweise vermutet werden, dass mit hoheren Investitionen
eine Produktivitatssteigerung verbunden ist, ohne dass dieser Gewinn aber a priori bezif-
fert werden kann.

Nach den allgemeinen Vorbemerkungen wird nun im Folgenden auf zentrale Indikatoren
im Rahmen der regionalen Strukturpolitik zur Erfassung der Auswirkungen auf der einzel-
wirtschaftlichen Ebene eingegangen. Dabei werden auch einige mit den Indikatoren ver-
bundene Probleme benannt, die die Aussagekraft der Indikatoren beeintrachtigen. Zentra-
le Indikatoren fur das Politikfeld Sektorale und Regionale Strukturpolitik sind:

- Der Einsatz an offentlichen Mitteln als Inputindikator in allen Programmgruppen. Diese
sind in der Regel einfach zu erheben, aber es ist zu beachten, inwieweit die Gelder tat-
sachlich fur den Forderzweck zur Verfligung stehen. Beispielsweise werden die Zu-
schisse im Rahmen der einzelbetrieblichen Investitionsforderung versteuert und der
tatsachliche Subventionswert ist nicht identisch mit dem nominellen.

- Die privaten Investitionen als Ergebnisindikator sowie die neuen und gesicherten Ar-
beitsplatze im Rahmen der einzelbetrieblichen Investitionsférderung. Bei der Beantra-
gung einer Forderung werden diese als mit der Investition verbunden angesehen. Aus
Okonomischer Sicht ist es aber keineswegs zwingend, dass die Investitionen oder gar
die neuen und gesicherten Arbeitsplatze zusétzlich sind und kausal auf die Férderung
zurlickgefuhrt werden kdnnen.

- Das gesamte Investitionsvolumen (Fordermitel und Eigenleistungen der geférderten
Kommunen) fir wirtschaftsnahe Infrastruktur als Ergebnisindikator sowie materielle In-
dikatoren wie erschlossene ha an Gewerbeflachen oder neu gebaute oder sanierte
StralR3enkilometer. Auch hier gilt, dass es sich um Angaben handelt, die mit der Forde-
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rung verbunden sind, es ist aber keineswegs sichergestellt, dass diese Indikatoren auch
den tatsachlichen Effekt der Forderung messen, da die Investitionen in die lokale wirt-
schaftsnahe Infrastruktur von einer Vielzahl von Faktoren abhangig sind und es auch
ohne Fdrderung Investitionen in Gewerbeflachen usw. gegeben hatte.

- Die Zahl der Beratungen im Bereich der KMU-Férderung, der Energieberatung und
ahnlichen Ansétzen geben Auskunft (iber die Reichweite der Beratungstétigkeiten. Uber
die Qualitat und Beratungsstandards und beziiglich der Wirkungen lassen sich hiermit
jedoch keine Aussagen treffen.

- Der Anteil der 6ffentlichen Mittel am Umsatz der unterstiitzten Sektoren kann als ein
Indikator fur die Abhangigkeit des Sektors von staatlicher Hilfe angesehen werden.

Tabelle 8.1: Sektorale und Regionale Strukturpolitik - zentrale Indikatoren auf Politikfeldebene

Input OQutput Ergebnis Wirkung

Fordermittel (in €), unter- | Zahl der Beratungen im | Private Investitionen Zusatzliche Beschéfti-
schieden nach Finanzie- | Bereich der KMU-
rungsquellen (EU, Bund, |Fo6rderung

Land, Kommune)

Gesamtes Investitionsvo- | 9YN9Y
lumen Zusatzliche Wertschép-

Zahl (lj(er/gef('jrderrt]en Materielle Ergebnisse der | fUnd
Projekte/Unternehmen || qrastrukturforderung Verbesserungen der
Produktivitat

Anteil der offentlichen
Mittel am Umsatz des
unterstitzten Sektors

Fur alle Indikatoren auf der Ebene der Ergebnisse muss festgehalten werden, dass diese
zwar mit der Forderung verbunden sind, aber tber die Bedeutung der Forderung fir das
beobachtete Ergebnis kaum eine Aussage mdglich ist. Neben diesen zentralen Indikato-
ren findet sich in der Literatur noch eine Vielzahl weiterer Indikatoren zur Messung des
Outputs von Forderprogrammen. Sie bewegen sich - ohne Anspruch auf Vollstandigkeit -
vor allem auf folgenden Ebenen:

- Die sektorale Ebene der Intervention (In welchen Wirtschaftszweigen hat die Forderung
stattgefunden?),

- die regionale Ebene der Intervention (In welchen rdumlichen Einheiten wurde gefor-
dert?),

- die geschlechterspezifische Ebene (Inwieweit sind Manner und Frauen von der Forde-
rung erfasst worden?),
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- die umweltpolitische Dimension (Inwieweit wurde die Umwelt von den Forderaktivitaten
erfasst?).

Es zeigt sich insgesamt ein breites Spektrum an mdglichen Auspragungen fur die Mes-
sung der Performanz eines Forderprogramms. Die konkrete Ausgestaltung der Kennzif-
fern hangt vorwiegend von den jeweiligen Zielen des zu untersuchenden Fdrderpro-
gramms ab.

Auf der Wirkungsebene finden sich fir die vorgeschlagenen Programme kaum Indikato-
ren. Die in der Tabelle aufgefiihrten Gré3en benennen eher wichtige Wirkungsaspekte als
konkrete MeRRgrofRen. Oftmals werden auch Ergebnisindikatoren Uber alle Projekte sum-
miert, wie dies beispielsweise im Rahmen der Gemeinschaftsaufgabe geschieht und re-
gelmafig in den Rahmenplanen veroffentlicht wird. Derartige aggregierte Indikatorenwerte
kénnen jedoch nur grobe Hinweise auf die Wirkungen der Interventionsformen geben. Sie
kénnen methodisch aufwéndigere Kontrollgruppenuntersuchungen auf der einzelwirt-
schaftlichen Ebene oder gesamtwirtschaftliche Untersuchungen, wenn die Interventionen
ein bestimmtes gesamtwirtschaftliches Mindestmal} tiberschreiten, nicht ersetzen.

8.4 Programmgruppen, Wirkungsmechanismen und Indikatoren

Wie bereits aus der einleitenden Diskussion der Wirkungszusammenhange ersichtlich,
gliedert sich das Politikfeld in drei Programmgruppen:

1) Programme zur Verbesserung der regionalen Wirtschaftsstruktur

Das Ziel dieser Programmgruppe ist die Verringerung regionaler Disparitaten in der wirt-
schaftlichen Entwicklung. Das zentrale Instrument hierzu ist die GRW, die mit einem gan-
zen Bindel einzelner Instrumente auf dieses Ziel hinwirkt. Durch die Blndelung in der
GRW ist gesamte Spektrum von Investitions-, Infrastruktur- und nicht-investiver Férderung
auf das gemeinsame Ziel der Steigerung der regionalen Wettbewerbsfahigkeit ausgerich-
tet. Daher wird die gesamte GRW trotz ihrer vielfaltigen Ansatzpunkte hier als eine eigene
Programmgruppe betrachtet.

2) Programme zur Stabilisierung bestimmter Sektoren

Die gemeinsame Ausrichtung dieser Politik ist die Stabilisierung ausgewdahlter Sektoren.
Dies kann aus eher sozialpolitischer Motivation wie etwa im Falle des Steinkohleberg-
baus) oder aus generell standortpolitischen Erwagungen heraus (wie etwa bei der Luft-
fahrtindustrie) erfolgen. Stets greifen die Instrumente aber bestimmte Branchen heraus
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und leisten flr diese unterstitzenden Dienste mit dem Ziel der Starkung der sektoralen
Wettbewerbsfahigkeit oder auch nur der Abfederung von Anpassungsprozessen.

3) Programme zur Unterstitzung von Unternehmensgrindungen und Stabilisierung junger
Unternehmen

Neben der explizit regional oder relativ eng auf bestimmte Branchen fokussierten Politik
bilden die Instrumente, die Unternehmensgriindungen und junge Unternehmen unterstt-
zen, die dritte Programmgruppe. Neugrindungen und junge Unternehmen werden mit
dem Ziel der Verbreiterung der unternehmerischen Basis und der Schaffung von Beschéf-
tigung gezielt unterstitzt.

Insgesamt verfolgt die Sektorale und Regionale Strukturpolitik eine Vielzahl von Ansatzen
um ihre Ziele zu erreichen. Die zentralen Ansatzpunkte fir die einzelnen Programmgrup-
pen sind in der folgenden Tabelle dargestellt.

Tabelle 8.2: Sektorale und Regionale Strukturpolitik - zentrale Ansatzpunkte der Férderung
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8.4.1 Verbesserung der regionalen Wettbewerbsféhigkeit

Wie bereits skizziert, stellt die Gemeinschaftsaufgabe "Verbesserung der regionalen Wirt-
schaftsstruktur" (GRW) das zentrale Instrument im Rahmen der regionalen Strukturpoli-
tik dar. Ihr priméres Ziel liegt in der Unterstitzung strukturschwécherer Regionen, um
Anschluss an die gesamtwirtschaftliche Wirtschaftsentwicklung zu erhalten. Mit der Ge-
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meinschaftsaufgabe werden gewerbliche Investitionen und Investitionen in die kommuna-
le wirtschaftsnahe Infrastruktur sowie Regional- und Clustermanagementvorhaben gefotr-
dert. Nicht-investive MalRnahmen von kleinen und mittleren Unternehmen, wie Beratungs-
leistungen externer Sachverstandiger oder SchulungsmalRhahmen von Mitarbeitern, ge-
hoéren ebenfalls zu den Mal3nahmen, die unterstitzt werden.

Wirkungsketten

Die Forderung gewerblicher Investitionen im Bereich der Industrie und ausgewahlter
Dienstleistungssektoren, die einen Uberregionalen Absatz aufweisen, hat ihre 6konomi-
sche Begrindung in der Export-Basis-Theorie und dient unmittelbar der Erhéhung der
Investitionstéatigkeit und der Schaffung und Sicherung dauerhaft wettbewerbsféahiger Ar-
beitsplatze sowie einer Verbesserung der Einkommenslage in strukturschwachen Regio-
nen. Mit dem Ausbau der wirtschaftsnahen Infrastruktur werden die Voraussetzungen fur
die Ansiedlung von Unternehmen geschaffen. Im Rahmen der nicht-investiven Maf3nah-
men wird Uber die Férderung von integrierten regionalen Entwicklungskonzepten und von
Regionalmanagementvorhaben die Eigenverantwortung der kommunalen Selbstverwal-
tung fur die regionale Entwicklung gestarkt. Seit 2005 ist das Férderangebot der GRW um
"Kooperationsnetzwerke und Clustermanagement” erweitert worden, mit dem Ziel, die
regionale und Uberregionale Zusammenarbeit zwischen Unternehmen, Wissenschaft und
Wirtschaft sowie lokalen Behdrden zu verbessern, um die vorhandenen Potenziale besser
zu vernetzen und dadurch die Wettbewerbsféahigkeit der Regionen zu starken.

Wenn die Instrumente der Gemeinschaftsaufgabe auch auf die Stimulierung der Investiti-
onen in den privaten Kapitalstock, die offentliche Infrastruktur und den regionalen Wis-
sensbestand abzielen, sind die Ubergeordneten Ziele der Regionalpolitik doch das Ein-
kommen und die Beschéftigung in der Forderregion. Die nach den Vorstellungen der
GRW bestehende zentrale Wirkungskette ist in Abbildung 8.2 schematisch dargestellt. Mit
ihren Instrumenten (Investitionsbeihilfen, Infrastrukturférderung, nicht-investive MafRnah-
men) setzt die regionale Wirtschaftspolitik an verschiedenen Stellen der regionalen Wirt-
schaft an.

Die Investitionsbeihilfen sind dem Exportsektor in den Fordergebieten vorbehalten. Sie
reduzieren die Kapitalkosten, woraus eine erhohte Investitionstatigkeit und eine Steige-
rung der interregionalen Wettbewerbsfahigkeit erwartet werden.

Wegen der Spillover-Effekte aus Vorleistungskaufen des Exportsektors auf die lokale Ba-
sis und infolge der erhéhten Einkommen im Exportsektor werden in der Folgezeit auch
das Einkommen und die Beschéftigung in den anderen Sektoren zunehmen. Insgesamt



- 164 -

kommt es zu einem erhdhten regionalen Wachstum des Sozialprodukts und der Beschéf-
tigung. Verstarkt wird dieser Effekt auf die Wettbewerbsfahigkeit durch eine erganzende
Verbesserung der Infrastrukturausstattung und die Qualifizierung der Arbeitskrafte, die
nicht sektorspezifisch ausgerichtet sind.

Abbildung 8.2: Wirkungen der GA-Férderung im Uberblick

Gemeinschaftsaufgabe "Verbesserung der regionalen Wirtschaftsstruktur"

v v v

Investitionsforderung Forderung wirtschafts- _ F('j_rderung nicht-
naher Infrastruktur investiver Mal3nahmen

| |
v

Verbesserung der Qualitat des Faktors Arbeit und der
Ausstattung mit Infrastruktur

4 v 4
Nachfrageimpuls Exportsektor Lokale Basis

v

Verbesserung der
Wettbewerbssituation

v

Wirkung auf Wachstum und
Beschaftigung

Damit das regionalpolitische Instrumentarium auch tatséchlich in der beabsichtigten Wei-
se wirken kann, missen mindestens zwei Voraussetzungen erfillt sein: Die Investitions-
férderung muss signifikant sein, so dass von ihr eine splrbare Entlastung auf die Kapital-
kosten der Investition ausgeht. Wenn sie nicht ausreichend hoch ist, wird sie nicht "wahr-
genommen" bzw. bei der Investitionsentscheidung fir oder gegen einen Standort nicht
bertcksichtigt. Zum Zweiten muss zwischen den Kosten der Nutzung des Kapitals und
der Investitionstatigkeit ein inverser Zusammenhang bestehen. Ist dies nicht der Fall und
ist der Einfluss der Kapitalkosten auf die Investitionsentscheidung nicht signifikant, dann
werden die Investitionsbeihilfen lediglich mitgenommen, d. h. die Investitionen werden
aufgrund anderer Motive auch ohne Regionalférderung vorgenommen. Die Forderung ist
dann ohne Wirkung.

Selbst wenn die Investitionstatigkeit der geférderten Unternehmen durch Beihilfen in den
Fordergebieten erhdht werden kann, muss dennoch hinterfragt werden, ob mit dieser
Strategie auch das regionalpolitische Beschaftigungsziel erreicht wird. Durch die Kapital-
forderung wird die Arbeitskraft relativ teurer gegentiber dem Faktor Kapital. Bei konstan-
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tem Output und Substituierbarkeit zwischen den Produktionsfaktoren wird Arbeit durch
Kapital ersetzt, so dass es selbst bei erhdhter Investitionstatigkeit zu einem Abbau an
Beschaftigung kommt.

Diese Argumentation stellt aber lediglich auf den Substitutionseffekt der Férderung ab und
vernachlassigt den Outputeffekt, der sich aus zwei Wirkungsketten ergeben kann: Erstens
sinken aufgrund der Investitionsférderung die Gesamtkosten der Produktion in den gefor-
derten Regionen mit der Folge, dass die ansassigen Unternehmen ihre Kapazitaten er-
weitern. Zweitens entsteht ein Gefalle bei den Produktionskosten zugunsten der geforder-
ten Gebiete, was dazu fihrt, dass dort Produktionsstandorte statt in nicht-geférderten Ge-
bieten entstehen und/oder vorhandene Produktionsstandorte in die Fordergebiete verla-
gert werden. Beides fuhrt zu einer Erhéhung der Produktion und damit zu mehr Investitio-
nen und zu mehr Beschaftigung.

Abbildung 8.3: Sektorale und Regionale Strukturpolitik - Schematisches Wirkungsmodell regionalpoli-
tischer Instrumente

Regionalpolitische Instrumente

Investitionszuschuss
Sonderabschreibungen

Kapitalnutzungskosten

+ + -
\ 7
Produktion Investitionen n > Arbeitsnachfrage
A A
+ +
Y

Zusammengefasst ist somit die Wirkung der Investitionsforderung auf die Investitionsta-
tigkeit eindeutig (vgl. Abbildung 8.3): Eine Senkung der Kapitalkosten erhéht die Investiti-
onstatigkeit. Bei der Nachfrage nach Arbeit (Erwerbstatigkeit) hangt die Wirkung (Ab- oder
Aufbau von Erwerbstétigkeit) aber von der relativen Starke des Output- bzw. Substituti-
onseffektes ab. Eine gesamtwirtschaftliche, aber auch einzelwirtschaftliche Zunahme der
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Erwerbstéatigkeit wird sich nur dann einstellen, wenn der Outputeffekt den Substitutionsef-
fekt Gbersteigt. Um feststellen zu kénnen, ob die Regionalférderung auch im Hinblick auf
das Beschaftigungsziel erfolgreich ist, reicht es somit nicht aus, nur die Effekte auf die
Investitionstatigkeit zu untersuchen. Die Outputwirkung kann sich als zu schwach, die
Substitutionswirkung als zu stark erweisen, so dass die Beschaftigung trotz steigender
Investitionstatigkeit unverandert bleibt bzw. gar sinkt.

Abbildung 8.4: Sektorale und Regionale Strukturpolitik - Verbesserung der regionalen Wettbewerbsfa-
higkeit - Wirkungskette

Faktoren auf Faktoren auf Ebene der Faktoren auf Meso- oder

Instrumentenebene Fordermittelempfanger Makroebene (fuhren zu
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Output oder Ergebnis) messbarer Wirkung)
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Forderung der Aufbau des Aufbau des regionalen
wirtschaftsnahen Kapitalstocks Infrastrukturkapitalstocks
Infrastruktur Auslastung der
Reduktion der lokalen Infrastruktur
Managementférderung Kosten fur den Aufbau
(nicht-investiv) an lokaler Infrastruktur Ausbau des regionalen
Humankapitalstocks
Forderung von Verbesserung der
Kooperationen, Cluster betrieblichen Erhdhung der
Humanressourcen Erwerbstatigkeit und der
Produktivitéat
Verbesserung der
regionalen Steigerung der
Zusammenarbeit regionalen

k / k / kWettbewerbsfahigkeit/

Konkrete Forderprogramme (Beispiele)
- Investitionszuschisse, Kapitalhilfen, zinsvergiinstigte Kredite
- Zuschlsse zur wirtschaftsnahen Infrastruktur
- Zuschisse zu Beratungs- und QualifizierungsmaBnahmen
- Zuschisse zur Forderung von Kooperationen oder Clusterinitiativen

Uber die drei genannten Anséatze (Investitionsférderung, wirtschaftsnahe Infrastruktur und
nicht-investive Maf3nahmen) versucht der Staat, mit der Gemeinschaftsaufgabe die Leis-
tungsfahigkeit der Fordergebiete zu steigern.
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Performanzindikatoren

Zentrale Indikatoren der Gemeinschaftsaufgabe lassen sich fir die drei Interventionsarten
in die Kategorien Input, Output und Ergebnisse einerseits sowie Zielerreichungs- und Wir-
kungsindikatoren (zusammenfassend: Wirkungen) andererseits untergliedern. Im Rahmen
von Input-, Output und Ergebnisindikatoren werden Daten auf Basis der individuellen For-
derfalle hinsichtlich Férderbetrag/GRW-Mittel, Zahl der gefdrderten Unternehmen und das
gesamte durch die Forderung induzierte Fordervolumen sowie deren Ergebnisse auf
Ebene der Projekte erfasst. Wirkungen erfassen auch die vermittelten Effekte auf Ebene
der Unternehmen, der Region, der Branchen oder Sektoren. Sie lassen sich nicht einfach
aus dem Fordergeschehen herleiten. Auf dieser Ebene gemessene GrofRen dirfen daher
nicht ohne Weiteres als Wirkungen des Programms interpretiert werden. In der nachfol-
genden Tabelle 8.3 werden wesentliche Indikatoren fur die einzelbetriebliche Investitions-
foérderung aufgefihrt.

Tabelle 8.3: Sektorale und Regionale Strukturpolitik - Einzelbetriebliche Investitionsférderung - Perfor-
manzindikatoren

Input Output Ergebnis Wirkung
Fordermittel (in €), unter- | Gesamtes Investitionsvo- | Geschaffene Arbeitsplat- | Induzierte Investitionen
schieden nach Finanzie- |lumen (in €) fiir einen ze (Anzahl) (in % des betrieblichen
rungsquellen (EU, Bund, |Forderfall, fir die Ge- Gesicherte Arbeitsplatze oder regionalen Investiti-
Land, Kommune) samtzahl der Forderfalle (Anzahl) onsvolumens)

Geforderte Vorhaben Zusatzliche Beschafti-
(Anzahl) gung (Anzahl und in %

der betrieblichen oder re-

Leverage-Effekt: private
verag priv gionalen Beschaftigung)

Investitionen je Euro
Fordermittel (Quotient) Produktivitatssteigerung
auf der Ebene der Unter-
nehmen, der Region (in
% des Produktivitatsni-
veaus ohne Forderung in
der Region oder im Be-
trieb)

Einzelbetriebliche Ab-
satzsteigerung (in %
gegenuber einer Situation
ohne Fdrderung)

Bezug zu den Faktoren der Wirkungskette
Die Indikatoren bilden Aspekte der folgenden Faktoren aus der Wirkungskette (s. 0.) ab:

Einzelbetriebliche Investi- | Reduktion der Investi- Aufbau des regionalen Steigerung der betrieb-
tionsférderung tionskosten in % Kapitalstocks lichen und regionalen
Wetthewerbsfahigkeit

Konkrete Férderprogramme (Beispiele)

- GRW: Investitionszuschiisse, Kapitalhilfen, zinsverginstigte Kredite
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Diese zentralen Indikatoren zum Input, Output und den Ergebnissen kénnen noch erganzt
werden um weitere Grol3en wie dem Investitionsort (regionale Dimension) und dem Wirt-
schaftszweig (sektorale Dimension), wodurch dann eine Ubersicht hinsichtlich der Breite
der Investitionsforderung entsteht.

Die o6ffentlichen Mittel sind der zentrale Inputindikator fiir die vom Bund und den Landern
im Rahmen der Gemeinschaftsaufgabe eingespeisten Ressourcen. Sie zeigen insbeson-
dere in Relation zum regionalen Investitionsvolumen an, welche Bedeutung die Investiti-
onsférderung fir die gesamtwirtschaftliche Investitionstéatigkeit aufweist.

Die Anzahl der Forderfalle bzw. die Anzahl der geférderten Unternehmen (Output) geben
Aufschluss dartber, in welchem Umfang die Férderung in der Industrie und ausgewahlten
Dienstleistungssektoren wirksam geworden ist, bzw. in Relation zu der Gesamtzahl der
Betriebe/Unternehmen erhélt man eine Information tGber den Grad der Erfassung der Un-
ternehmen durch die Forderung.

Zentrale Indikatoren auf der Outputebene sind die mit der Férderung verbundenen Investi-
tionen. Die Erfassung und Bewertung der Investitionen gibt in Verbindung mit dem Leve-
rage-Effekt® Auskunft Uber das AusmaR von Forderung zu Investitionen.

Auf der Ergebnisebene kdnnen die mit der Investition einhergehenden Arbeitsplatze, sei-
en sie nun neu oder gesichert, als Indikator betrachtet werden. Sie bilden ab, wie viel Be-
schaftigung direkt mit den geférderten Investitionsvorhaben verbunden ist.

Die Investitionsforderung zielt auf die Erhéhung der Investitionstatigkeit in den Forderregi-
onen und letztlich auf eine Verbesserung der Wettbewerbsfahigkeit ab. Diese setzt sich
aus mehreren Elementen zusammen und hangt insbesondere von der Zusatzlichkeit der
Investition, den Nettoeffekten in der Beschaftigung und der einzelbetrieblichen Produktivi-
tatsentwicklung ab. Insofern sind Investitionen, Beschaftigungsentwicklung und Produkti-
vitdtsentwicklung zentrale Indikatoren, die tber diese Zusammenhange informieren. Um
die Nettoprogrammwirkungen zu erfassen, sind dabei geférderte und nicht geférderte
(Kontrollgruppen-)Unternehmen oder Regionen im Vergleich zu untersuchen. Allein aus
dem Antragsgeschehen und aus einer Auswertung der Foérderdaten kénnen keine Riick-
schliisse auf die Nettowirkungen gezogen werden.

Im Bereich der infrastrukturellen Férderung, d. h. der regionalen Dimension innerhalb der
Gemeinschaftsaufgabe, steht die Schaffung von Voraussetzungen fir wirtschaftliche Be-

= Der Leverage-Effekt erfasst das Verhaltnis von privaten Investitionen und zu Férdermitteln und damit die

Hebelwirkung der Férdermittel.
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tatigungen im Vordergrund. Dabei kdnnen sowohl Gewerbegebiete, Zufahrten oder auch
Wasser- und Abwassereinrichtungen Gegenstand der Férderung sein. Auch hier werden
zentrale Indikatoren in Tabelle 8.4 aufgefiihrt, die in Untersuchungen zur Messung der
Performanz Verwendung finden kdnnen.

Tabelle 8.4: Sektorale und Regionale Strukturpolitik - Infrastrukturforderung - Performanzindikatoren

Input Output Ergebnis Wirkung
Fordermittel (in €), unter- | Geftérderte Vorhaben Regionaler Versorgungs- | Induzierte Investitionen
schieden nach Finanzie- | (Anzahl) grad in % (in % regionalen Investiti-

rungsquellen (EU, Bund,
Land, Kommune)

Neu erstellte Gewerbe- | Auslastungsgrad der onsvolumens)

gebiete (in ha) Infrastrukturen in % Zusatzliche Beschafti-
gung (in % der regionalen

Neu gebaute StralRen (in | Belegungsgrad von Ge- e
km) werbegebieten in % im Beschaftigung)
Zeitablauf

Versorgungs- und Ent-
sorgungsinfrastrukturen
(Anzahl, Volumen)

Bezug zu den Faktoren der Wirkungskette
Die Indikatoren bilden Aspekte der folgenden Faktoren aus der Wirkungskette (s. 0.) ab:

Forderung der wirtschafts- | Reduktion der lokalen Aufbau des regionalen Steigerung der regiona-
nahen Infrastruktur Kosten fur den Aus- und | Infrastrukturkapitalstocks |len Wettbewerbsfahigkeit
Aufbau lokaler wirt-
schaftsnaher Infrastruktu-
ren

Konkrete Férderprogramme (Beispiele)

- GRW: Zuschiisse zu wirtschaftsnahen Infrastrukturen an lokale oder regionale Gebietskorperschaften

Die Infrastrukturférderung durch die Gemeinschaftsaufgabe zielt darauf ab, in den For-
dergebieten die infrastrukturellen Voraussetzungen zu schaffen, damit sich zusatzliche
Wertschopfung in der Region bilden kann. Die 6ffentlichen Ausgaben stellen einen we-
sentlichen Input-Indikator dar, der auch in Relation zu den Beitrdgen der Férdermittelemp-
fanger zu bewerten ist. Hinsichtlich des Outputs sind die direkt mit den Infrastrukturen
verbundenen Gr6Ren zu erfassen (z. B. neu gebaute StralRenkilometer oder die Grol3e
der geforderten Gewerbegebiete in ha). Aus ihnen kann unter Verwendung von Kosten-
Kennziffern, den Gesamtkosten je ha Flache oder je km StralRe dann etwas uber die Effi-
zienz der Erstellung der Infrastrukturen ausgesagt werden, wenn entsprechende Ver-
gleichswerte aus anderen Regionen zur Verfiigung stehen.

Uber die Wirkungen der Infrastrukturen auf betriebliche GréRen kénnen nur sehr begrenzt
Aussagen getroffen werden. Die Bereitstellung 6ffentlicher wirtschaftsnaher Infrastruktu-
ren ist aber eine wesentliche Voraussetzung fur wirtschaftliche Tatigkeiten und die Ergeb-
nisse werden sich vornehmlich in gesamtwirtschaftlichen Gréf3en wie regionales Wachs-
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tum und Beschaftigung auswirken. Fir ein einzelnes Infrastrukturvorhaben wie zum Bei-
spiel ein Gewerbegebiet kann eine Aussage uber die Wirkungen daher nur mit zeitlicher
Verzdgerung getroffen werden, wenn beispielsweise die Belegung einer Gewerbeflache
nach einem bestimmten Zeitraum dokumentiert wird, oder die Veranderung des o6ffentli-
chen Versorgungsgrades erfasst werden kann. Diese letztgenannte Kennziffer gilt insbe-
sondere fur Versorgungs- und Entsorgungsinfrastrukturen.

Letztlich sollte aber auch die Férderung der Infrastrukturen zu erhéhter Produktivitét, zu-
satzlichen Investitionen und zusatzlicher Beschéaftigung und zu zuséatzlichen Investitionen
im Fordergebiet fuhren. Diese kénnen jedoch nur unter Verwendung modelltheoretischer
Untersuchungen ermittelt und nicht einfach auf Grundlage amtlicher Statistik gemessen
werden. Das dazu notwendige Instrumentarium ist aufwéndig. Ein Ersatz fir modelltheo-
retische Untersuchungen kdénnen Befragungen von Unternehmen im Fordergebiet sein,
um die Bedeutung der infrastrukturellen Voraussetzungen zu untersuchen.

Der dritte Bereich, der im Rahmen der Gemeinschaftsaufgabe unterstitzt wird, bezieht
sich auf immaterielle Investitionen und umfasst die Férderung des Humankapitals in Un-
ternehmen oder die Forderung der Bildung von Clustern. In diesen Bereichen kann zwar
der Input und auch ein entsprechender Output gemessen werden, direkte Ergebnisse und
Wirkungen, die aus der Forderung folgen kénnen, sind nur sehr schwer und auf der Pro-
jektebene wahrscheinlich nur mit groRer Zeitverzdgerung zu erfassen. Letztlich dienen
aber auch diese Mallnhahmen dazu, eine Verbesserung der Humanressourcen und eine
verbesserte Zusammenarbeit von Unternehmen und regionalen Akteuren herbeizufiihren,
so dass die Produktivitat der Unternehmen oder des Sektors gesteigert wird und zuséatzli-
che Beschéftigung geschaffen wird. Auch hier werden in Tabelle 8.5 einige mogliche zent-
rale Indikatoren benannt, die Anwendung finden kénnen.

Tabelle 8.5: Sektorale und Regionale Strukturpolitik - nicht-investive Férderung - Performanz-
indikatoren

Input Output Ergebnis Wirkung

Fordermittel (in €), unter- | Beratungsfélle (Anzahl) | Qualitat der Beratung Erh6éhung der PRoduktivi-
schieden nach Finanzie- Geforderte Cluster (An- durch Befragung von Teil- |tat (in %)
rungsquellen (EU, Bund, zahl) nehmern (qualitative Be-

Land, Kommune) wertung) Zusatzliche Beschafti-
Zahl der Partner im gung (in % der regionalen

Einschatzung zur Bedeu- iy
Cluster Beschaftigun
tung des Clusters durch gung)

Selbstfinanzierungsquote | partner im Cluster oder
durch Externe

Bezug zu den Faktoren der Wirkungskette
Die Indikatoren bilden Aspekte der folgenden Faktoren aus der Wirkungskette (s. 0.) ab:

Managementforderung Managementférderung Verbesserung der regiona- | Erhéhung der Erwerbsté-

Forderung von Netzwer- | Férderung von Netzwer- len Zusammenarbeit tigkeit
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ken und Clustern ken und Clustern Verbesserung der betrieb- | Erhéhung der Produktivi-
lichen Humanressourcen | tét

Steigerung der regiona-
len Wettbewerbsfahigkeit

Konkrete Forderprogramme (Beispiele)

- Zuschisse zu Beratungs- und QualifizierungsmafRnahmen
- Zuschisse zur Forderung von Kooperationen oder Clusterinitiativen

Auf der Inputseite stehen die offentlichen Mittel, die zur Férderung der nicht-investitven
Elemente der Gemeinschaftsaufgabe verwendet werden. Der Output der Forderung im
Bereich der Beratungen lasst sich durch die Anzahl der Forderfélle konkretisieren und im
Bereich der Cluster und Kooperationsnetzwerken ist gleichfalls die Zahl der Partner rele-
vant. Fur die Nachhaltigkeit der Férderung kann im Bereich der Netzwerk-, Kooperations-
oder Clusterforderung die Selbstfinanzierungsquote einer Organisation herangezogen
werden. Im Rahmen der Clusterférderung werden sehr unterschiedliche Formen und Ty-
pen gefordert. In der Regel ist eine projektspezifische Evaluation notwendig, welche die
Besonderheiten der jeweils geforderten Einheit zu erfassen versucht. Hier wird man in
Form von Fallstudien die Ergebnisse und die Wirkungen auf Investitionen und Beschafti-
gung und weitere Zielvariablen durch Befragungen herausarbeiten missen.

8.4.2 Stabilisierung bestimmter Sektoren

Neben den regionalen Forderprogrammen, deren Begrindung vornehmlich in der relativ
ungunstigen wirtschaftlichen Entwicklung der Fdrdergebiete liegt, kommen sektorale
Strukturpolitiken in Deutschland zum Einsatz, die in ausgewahlten Sektoren (z. B. Stein-
kohlebergbau, Schiffsbau) Anpassungsprozesse abfedern sollen und damit insbesondere
sozialpolitisch zu begriinden sind. Daneben kommen Forderinstrumente zum Einsatz, die
in spezifischen Sektoren die Humankapitalbildung stérken sollen, wie z. B. bei der Ausbil-
dungsforderung im Handwerk oder Mafinahmen im Bereich der Leistungssteigerung im
Tourismus. In der Luftfahrtindustrie hingegen stehen die Forschungsforderung und Preis-
unterstitzungen im Vordergrund. Bei den sektorspezifischen Eingriffen handelt es sich
mehrheitlich um Maflinahmen, die sich an die Unternehmen wenden und in einigen Aus-
nahmefallen um Ansatze, die sektorspezifische Infrastrukturen stiitzen, wie dies durch die
Forderung der deutschen Zentrale fir Tourismus geschieht. In diesem Sinne sind die Wir-
kungszusammenhénge &hnlich zu den der unternehmensbezogenen Maflinahmen in der
Regionalpolitik.
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Wirkungsketten

Sektorale Strukturpolitiken bedeuten stets eine spezifische Bevorzugung eines oder meh-
rerer Sektoren und stellen oftmals einen Eingriff gegen die Marktkréafte dar. Das Ausmalf,
in dem die Strukturpolitiken zum Einsatz kommen, kann dabei sehr unterschiedlich sein.
Unterschieden werden kann zwischen Interventionen, die der Erhaltung, der Anpassung
oder der Gestaltung der sektoralen Struktur der Volkswirtschaft dienen.

Abbildung 8.5: Sektorale und Regionale Strukturpolitik - Stabilisierung bestehender Sektoren -
Wirkungskette

Faktoren auf Faktoren auf Ebene der Faktoren auf Meso- oder

Instrumentenebene Fordermittelempfanger Makroebene (fuhren zu
(fuhren zu messbarem Input) (fuhren zu messbarem messbarem Ergebnis/
Output oder Ergebnis) messbarer Wirkung)

/Sektoraler Produktions-\ / Reduktion der \ ﬂirh(’jhung/Sicherung deA

kostenzuschuss Produktionskosten sektoralen Umsatzes
Preisunterstiitzungs- Zusatzliche Umséatze Sicherung der
zahlungen auf Grund von sektoralen
Preisgarantien Beschaftigung
Zuschisse an
spezifische Institute Reduktion der Kosten Verbesserung der
eines Sektors des Betriebs des Informationslage
Instituts

Konkrete Forderprogramme (Beispiele)
- Subventionen fiir Steinkohle, Schiffsbau
- Ausbildungsférderung fiir das Handwerk
- Forschunasférderuna fur die Luftfahrtindustrie

Im Steinkohlebergbau oder auch in der Landwirtschaft wirden die Markte daflir sorgen,
dass der Sektor insgesamt stark schrumpfen oder in Deutschland ganzlich verschwinden
wuirde. Deshalb bemiiht sich die Strukturpolitik durch eine Vielzahl von MalRnahmen, die
Wetthbewerbsfahigkeit kiinstlich herzustellen, um trotz fehlender Nachfrage zu Marktprei-
sen ein politisch gesetztes Produktionsniveau aufrecht zu erhalten.

Wahrend im Bereich des Steinkohlebergbaus der Erhaltungsaspekt eine Uberragende
Bedeutung aufweist, ist die Finanzierung im Bereich des Schiffsbaus auf das wettbe-
werbswidrige Verhalten Koreas zuriickzufihren. Auftragsbezogen werden Zuwendungen
vergeben, die die Wettbewerbsverzerrung korrigieren sollen und damit Beschéftigung in
Deutschland sicherstellen. Das Ziel dieses Programms besteht darin, die durch Wettbe-
werbsverzerrungen hervorgerufenen drohenden Arbeitsplatzverluste zu reduzieren und
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Beschaftigung zu sichern bzw. einen Beitrag zur positiven Entwicklung der Unternehmen
des Schiffbaus zu leisten. Durch die auftragsbezogenen Zuwendungen werden die be-
trieblichen Produktionskosten reduziert. Dieses fuhrt zu insgesamt geringeren Produkti-
onskosten, so dass die durch den Weltmarkt gegebenen Preise nicht zu betrieblichen
Verlusten und damit zu einem Rickgang von heimischer Produktion und Beschaftigung
fuhren. Im Ergebnis fihrt die Unterstitzung des Schiffsbaus zu einer Sicherung von hei-
mischer Produktion und Beschaftigung.

In der Luftfahrtindustrie steht im Gegensatz zum Steinkohlebergbau und zum Schiffsbau
nicht der Erhalt der Industrie im Vordergrund. Dort wird in erster Linie die technologische
Entwicklung unterstiitzt, um die Wettbewerbsféhigkeit zu verbessern. In geringem Umfang
wird auch hier der Absatz von zivilen Flugzeugen finanziell unterstitzt. Fir den ersten Fall
begriindet sich die Forderung mit einem Ausgleich fur positive technologische Externalita-
ten, wahrend im zweiten Fall Absatzhilfe geleistet wird.

Abbildung 8.6 zeigt exemplarisch fiir sektorspezifische Hilfen die zentrale Wirkungskette
fir den Einsatz der strukturpolitischen Hilfen am Beispiel der Luftfahrtindustrie. Uber In-
vestitionszuschiisse zur Forschungsférderung werden die Produktions- und Entwick-
lungskosten reduziert und Uber Finanzierungshilfen fir den Absatz werden die Umséatze
(kUnstlich) erhéht. In der gegenwartigen Situation werden damit sowohl auf der Produkti-
onsseite als auch auf der Absatzseite Hilfen gewéhrt, damit die Luftfahrtindustrie konkur-
renzfahig bleibt. Im Ergebnis wird Produktion gesichert und die Beschaftigung in der Luft-
fahrtindustrie ist hher als sie ohne die Unterstiitzungszahlungen sein wirde.

Abbildung 8.6: Sektorale und Regionale Strukturpolitik - sektorspezifische Hilfen (Luftfahrtindustrie) -
Wirkungskette

Forschungsférderung Finanzierungshilfen
(Investitionszuschisse) fur den Absatz
\ 4 \ 4
Reduzierung der Produktions- Erhéhung der Umsétze
und Entwicklunaskosten

v

Gesicherte Produktion
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Performanzindikatoren

Aufgrund des engeren Fokus im Hinblick auf die Zielsetzung der sektoralen Strukturhilfen
gegenlber der regionalen Strukturpolitik ergibt sich fur jedes einzelne Programm eine
deutlich reduzierte Indikatorauswahl. Wahrend Input- und Ergebnisindikatoren in ahnlicher
Weise abgeleitet werden kdnnen - d. h. Daten auf Basis der individuellen Férderfalle hin-
sichtlich Forderbetrag (inputorientiert), Zahl der geférderten Unternehmen und evtl. das
gesamte durch die Férderung induzierte Umsatzvolumen (outputorientiert) - gestaltet sich
die Auswahl von geeigneten Erfolgs- und Wirkungsindikatoren deutlich schwieriger. Dies
ist damit zu begrinden, dass die spezifische Zielsetzung bei vielen sektoralen Strukturpo-
litiken in der Regel (sozial)politischer Natur ist und aus allokativen Aspekten nur schwer
Zu begrinden ist. Die Zielsetzungen der sektoralen Politik weichen damit deutlich von
denen der regionalen Strukturpolitik ab. Als Ergebnisindikatoren kénnen vor diesem Hin-
tergrund die induzierten Umsatze und als Wirkung die Zahl der gesicherten und (falls vor-
handen) geschaffenen Arbeitsplatze gesehen werden, die dann dazu herangezogen wer-
den kann, Kostenkennziffern fir die Unterstlitzung zu berechnen. Uber die Beschéfti-
gungssicherung, die anhand des Arbeitsplatzindikators abgebildet werden kann, wird die
sozialpolitische Zielrichtung der sektoralen Politik angemessen erfasst.

Tabelle 8.6: Sektorale und Regionale Strukturpolitik - sektorspezifische Hilfen - Performanzindikatoren

Input Output Ergebnis Wirkung
Fordermittel (in €), unter- | Geférderte Vorhaben Geforderte Umsatze (in | Gesicherte Arbeitsplatze
schieden nach Finanzie- | (Anzahl) €) (Anzahl)
rungsquellen (EU, Bund, | Gefsrderte Unternehmen
Land, Kommune) (Anzahl)

Bezug zu den Faktoren der Wirkungskette
Die Indikatoren bilden Aspekte der folgenden Faktoren aus der Wirkungskette (s. 0.) ab:

Sektoraler Produktions-
kostenzuschuss

Preisunterstitzungszah-
lungen

Zuschusse an spezifische
Institute eines Sektors

Reduktion der Produkti-
onskosten

Zusatzliche Umsétze auf-
grund von Preisgarantien

Reduktion der Kosten
des Betriebs des Instituts

Erh6éhung/Sicherung des
sektoralen Umsatzes

Verbesserung der Infor-
mationslage

Sicherung des Sektors

Sicherung von Beschéfti-
gung

Konkrete Forderprogramme (Beispiele)

- Subventionen fir Steinkohle, Schiffsbau
- Ausbildungsférderung fir das Handwerk
- Forschungsforderung fiir die Luftfahrtindustrie
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Fur Indikatoren zur Messung der Forschungsforderung sei auf die Ausfihrungen zur In-
novationspolitik verwiesen. Bei den aktiven, auf die Gestaltung und Steigerung der Wett-
bewerbsfahigkeit ausgerichteten Programmen kénnen Indikatoren, die fur die Regionalpo-
litik hergeleitet wurden genutzt werden.

8.4.3 Unterstitzung von Unternehmensgriindungen und Stabilisierung junger
Unternehmen

Die KMU-Foérderung ist seit geraumer Zeit ein wesentliches Element zur Gestaltung einer
positiven wirtschaftlichen Entwicklung. Sowohl seitens der Bundesregierung als auch im
Rahmen der Européischen Strukturfonds spielt diese Férderung eine bedeutende Rolle,
da Unternehmensneugrindungen und die Sicherung der Uberlebenswahrscheinlichkeit
junger Unternehmen eine Erneuerung der unternehmerischen Basis und die zusatzliche
Schaffung von Beschéftigung induzieren. Die Instrumente, die in diesem Bereich zum
Einsatz kommen, reichen von der Beratung potenzieller Neugrtinder bis hin zur Anschub-
finanzierung bzw. Investitionsforderung. Das BMWi férdert im Rahmen der "Existenzgrin-
dungsberatung” im Vorfeld die potenziellen Unternehmensgrinder und im Rahmen der
"Forderung der Leistungsfahigkeit von KMU und freien Berufen" durch MalRBhahmen zur
Absatzférderung und ahnlichen Vorhaben die positive Entwicklung von KMU.

Wirkungskette

Die zentrale Wirkungskette zur Forderung von Unternehmensgrindungen und vorberei-
tenden MalRhahmen ist ganz &hnlich zu der bei der Férderung von Investitionen im Rah-
men der GRW. Die Ansatzpunkte sind hier aber im Gegensatz zur Gemeinschaftsaufgabe
nicht nur die direkte Forderung der Investitionstatigkeit, sondern die Unterstitzung auch
im Vorfeld der Unternehmensgriindung in Analogie zu den nicht-investiven MalR3hahmen
der GRW. Dazu werden FordermalRnahmen eingesetzt, die den Kenntnisstand des poten-
ziellen Unternehmensgriinders verbessern sollen, um ihn in die Lage zu versetzen, mit
mdglichst geringen Reibungsverlusten eine Grindung durchzufilhren oder aber nach
Grindung die Fahigkeiten zur Fihrung eines Unternehmens zu verbessern. Durch die
Gewahrung von Forderungen im Vorfeld von Unternehmensgriindungen und die Beratung
zum Einsatz von bestimmten Technologien fiir die betriebliche Entwicklung kommt es fir
die potenziellen Férdermittelnehmer zu einer Reduktion von Informationskosten.
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Abbildung 8.7: Sektorale und Regionale Strukturpolitik - Unterstiitzungen von Unternehmensgrin-
dungen und Stabilisierung junger Unternehmen - Wirkungskette

Faktoren auf Faktoren auf Ebene der Faktoren auf Meso- oder
Instrumentenebene Fordermittelempfanger Makroebene (fuihren zu
(fuhren zu messbarem Input) (fuhren zu messbarem messbarem Ergebnis/
Output oder Ergebnis) messbarer Wirkung)
f KMU/Existenzgriinder Reduktion der Erhéhung der regionalen\
Informationskosten Griindungsquote
Griindungsberatung

Erh6hung des Einsatzes
Energieberatung fir KMU an energieeffizienten
Technologien

\_

Konkrete Forderprogramme (Beispiele)
- Existenzgrindungsberatung
- Forderung der Leistungsféhigkeit von KMU und freien Berufen

Entsprechend der in Abbildung 8.8 aufgezeigten zentralen Wirkungskette kénnen Indika-
toren im Wesentlichen in Analogie zum oben beschriebenen Politikfeld der regionalen
Strukturpolitik abgeleitet werden. Als geeignete input- und outputorientierte Indikatoren
fungieren dabei Angaben zu der Zahl der Forderfalle und dem zugehdrigen Finanzvolu-
men. Da die Forderung als primare Zielsetzung den Abbau von negativen Externalitaten
bei der Unternehmensgrindung hat, sollten geeignete Erfolgsindikatoren dementspre-
chend die Zahl der Neugriindungen und die Entwicklung der Grindungsintensitat (im re-
gionalen Vergleich) erfassen. Zudem kommt dem Zeithorizont der Messung der Wirkun-
gen von Unternehmensgriindungen eine besondere Bedeutung zu, d. h. einer Messung
der durchschnittlichen Uberlebensquote von neu gegriindeten Unternehmen in einem
festgesetzten Zeitraum (in Jahren). Da im Allgemeinen angenommen wird, dass von einer
erhohten Grindungsintensitat positive Spillover-Effekte auf die (regionale) Wirtschaft aus-
strahlen, sollte im Rahmen einer Wirkungsanalyse versucht werden, Indikatoren zu mak-
roékonomischen Schlisselvariablen wie Beschéftigung und Arbeitslosenquote, evt. auch
Wertschopfungsentwicklung, zu messen.
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Abbildung 8.8: Sektorale und Regionale Strukturpolitik - strukturpolitische Hilfen fir KMU und Unter-
nehmensgrindungen - Wirkungskette

Beratung im Vorfeld einer Management und Beratung
Unternehmensgriindung nach der Griindung
\ 4 \ 4
Griindung eines Erh6éhung der
Unternehmens Uberlebenswahrscheinlichkeit
I I
v
Zahl der Unternehmen und Beschaftigung

Performanzindikatoren

Tabelle 8.7 stellt die wichtigsten Indikatoren zur Messung der Performanz der Forderung
von KMU und Unternehmensgrindungen dar. Ausgehend vom finanziellen Einsatz sind
die Anzahl der Beratungen (Forderfalle) oder auch Investitionshilfen von besonderem In-
teresse. Langfristig sind es die zusatzlichen Investitionen oder die zusatzliche Beschéfti-
gung, die als wichtigste Kennziffern besonderes geeignet sind, um den Beitrag der For-
derprogramme zu messen. Wie bei allen Ubrigen Foérderansatzen wird eine Erfassung
umso schwieriger, je weiter man sich von den unmittelbaren Ergebnissen der Férderung
entfernt (Input, Ergebnisse). Die Wirkungsanalyse ist nur mit einem hohen methodischen
Aufwand durchfiihrbar. Die Zahl der hierzu vorliegenden Untersuchungen ist allerdings
sehr begrenzt.

Tabelle 8.7: Sektorale und Regionale Strukturpolitik - strukturpolitische Hilfen fir KMU und Unterneh-
mensgrindungen - Performanzindikatoren

Input Output Ergebnis Wirkung
Fordermittel (in €), unter- | Gefoérderte Vorhaben Zahl der Neugriindungen | Uberlebenswahrscheinlich-
schieden nach Finanzie- | (Anzahl) aus dem Programm keit von beratenen Unter-

rungsquellen (EU, Bund,
Land, Kommune)

nehmen im Vergleich zu
nicht unterstiitzen Unter-
nehmen

Beratungen (Anzahl) Energieeinsparungen in
den Unternehmen in
Folge der Beratungen,
zum Beispiel Reduktion | Beschéftigungswachstum in
des Stromverbrauchs in | beratenen Unternehmen im

Investitionsvolumen (in €)

KWh nach der Umset- Vergleich zu nicht unter-

zung von angeratenen stltzten Unternehmen

MafRnahmen Zusatzliche Beschaftigung
(in % der regionalen Be-
schéftigung)

Zahl der Unternehmen in
der Region
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Input Output | Ergebnis | Wirkung

Bezug zu den Faktoren der Wirkungskette
Die Indikatoren hilden Aspekte der folgenden Faktoren aus der Wirkungskette (s. 0.) ab:

KMU/Existenzgriinder Erh6éhung des Einsatzes an
Griindungsberatungen energieeffizienten Techno-
) logien
Energieberatungen fur . .
KMU Erhéhung der regionalen
Griindungsquote

Konkrete Instrumente (Beispiele)

- Existenzgriindungsberatung
- Fdrderung der Leistungsféhigkeit von KMU und freien Berufen

8.5 Zusammenfassung: Performanzindikatoren fur das Politikfeld Sektorale
und Regionale Strukturpolitik

Die Forderprogramme im Bereich der Regional- und Strukturpolitik in Deutschland
sind ausgehend von ihrer 6konomischen oder sozialpolitischen Rechtfertigung durch hete-
rogene Zielsetzungen gekennzeichnet. Dies resultiert in unterschiedlichen Interventions-
ansatzen, die zu einer breiten Palette von mdéglichen Indikatoren zur Messung der Aus-
wirkungen der Programme fihren. Angesichts der Vielzahl an einzelnen Férderprogram-
men und der Heterogenitat ihrer Indikatoren muss zunéchst konstatiert werden, dass eine
Bewertung von Programmen, die sich aus unterschiedlichen Férderinstrumenten zusam-
mensetzt, auf der Grundlage der heterogenen Indikatoren kaum umsetzbar erscheint. Hier
sind andere Wege zu beschreiten, um heterogene Fdrderinstrumente, wie sie beispiels-
weise im Programm der Gemeinschaftsaufgabe GRW zum Einsatz kommen, gemeinsam
zu bewerten. Zum zweiten kann festgestellt werden, dass die Zahl der 6ffentlich verfligba-
ren Evaluationen gering ist und kaum belastbare Aussagen zur Effizienz der Férderpro-
gramme vorliegen. Auch besteht hinsichtlich der Qualitaét der Untersuchungen Hand-
lungsbedarf. Insbesondere neuere Methoden, die auf einem Kontrollgruppenansatz basie-
ren und in mikro6konomischer oder auch makrodkonomischer Ausrichtung Aussagen zur
Effizienz der Forderung moglich machen, werden nur zégerlich eingesetzt. Zudem kann
festgestellt werden, dass in den Forderprogrammen kaum quantifizierte Ziele formuliert
werden, so dass ex-post eine Zielerreichungskontrolle nicht mdglich ist.

Aus der Untersuchung der Interventionsbereiche zum Politikfeld lasst sich auf der Ebene
der einzelnen Forderprogramme feststellen, dass erstens fur alle Férderungen Input- und
Ergebnisindikatoren abgeleitet werden kénnen. Diese ergeben sich aus der Interventions-
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logik und sind prinzipiell in den Fdrderrichtlinien, die den einzelnen Interventionen zu
Grunde liegen, enthalten. Sie kdnnen dazu verwendet werden, das Fordergeschehen
nachzuzeichnen und Aussagen Uber die Kosteneffizienz abzuleiten. Sie sind nur sehr
bedingt geeignet, Aussagen uber die Wirkungen der Férderprogramme aufzuzeigen.

Daneben werden Wirkungsindikatoren vorgestellt, die aber nur in komplexen Ursache-
Wirkungs-Beziehungen sinnvoll interpretiert werden kénnen und einem partialanalytischen
Ansatz folgen missen. Neben der Interventionsvariable des jeweiligen Forderinstruments
wirken verschiedene andere GroRRen auf die Zielvariable ein. Fur die verschiedenen For-
derinstrumente wurde dies in den vorhergehenden Kapiteln aufgezeigt. Mit den vorge-
schlagenen Wirkungsindikatoren kénnen somit zunachst lediglich Tendenzen beziiglich
der Wirksamkeit ermittelt werden. Exakte quantitative Messungen setzen voraus, dass die
Wechselwirkungen mit den anderen Faktoren beriicksichtigt werden. Hier lassen sich da-
her im Rahmen einer Evaluation, die auf Indikatoren beruht, lediglich qualitativ Aussagen
formulieren, ob die Instrument-Wirkungs-Beziehungen positive oder negative Wirkungen
auf die gesamtwirtschaftliche Entwicklung erwarten lassen.

Hinsichtlich der untersuchten FordermalRnahmen kann eine grobe Unterscheidung zwi-
schen solchen Maflinahmen getroffen werden, die sich direkt an den Unternehmenssektor
wenden und solchen, die unterstitzende MalRnahmen (in der Regel Infrastrukturvorha-
ben) umfassen. Fur diese Gruppen sind die in der folgenden Tabelle benannten Perfor-
manzindikatoren in der Evaluierung von grof3er Bedeutung. Auf ihrer Grundlage kann eine
Vielzahl von Einzelindikatoren auf der Ebene einzelner Instrumente in Abhangigkeit der
dort konkret gefassten Fordertatbestéande definiert werden. Die dabei relevanten Indikato-
ren kdnnen wie folgt zusammengefasst werden und kdnnten die Grundlage fir eine wei-
tergehende Diskussion zur Erarbeitung von Performanzindikatoren sein.

Sowohl fur die unternehmensbezogene Forderung wie auch fiur die Unterstitzung von
Infrastrukturen gilt, dass mit diesen Indikatoren die Wirkungsdimension ansatzweise er-
schlossen wird. Um mit einer Wirkungsanalyse starker in diese Dimension der Wirkungs-
ketten vorzudringen, sind jedoch stets auch Ansétze erforderlich, die nicht vorrangig auf
den Einsatz einfacher Indikatoren bauen. Hierzu sind komplexere Methoden notwendig,
die auf der Ebene der Fordermittelempfanger mit Kontrollgruppen arbeiten bzw. sich bei
der Ermittlung der gesamtwirtschaftlichen Wirkungen gesamtwirtschaftlicher Modelle be-
dienen.

Die tatsachliche und begleitende Evaluation forderpolitischer MalRnahmen im Bereich der
Wirtschafts- und Strukturpolitik steht, von Ausnahmen abgesehen, noch am Anfang.
Durch die Untersuchung der einzelnen Forderprogramme in den vorhergehenden Ab-
schnitten und den Vorschlag von ausgewahlten Indikatoren wird eine Grundlage fur die
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Entwicklung von Performanzindikatoren fir das Politikfeld sowie einzelne Instrumente
geschaffen. Bevor aber eine Implementierung maoglich wird, sind weitere Konkretisierun-
gen notwendig, insbesondere ist vor dem Hintergrund der Ziele des Evaluationsansatzes
zu prifen, ob die Indikatoren neben der Relevanz auch eine hohe Validitat aufweisen,
d. h. ob sie auch so operationalisiert werden kénnen, dass sie zuverlassige Aussagen
Uber die Performanz der Férderprogramme liefern.



-181 -

Tabelle 8.8: Performanzindikatoren fir die Sektorale und Regionale Strukturpolitik

Indikator

Indika-
torart

Malf3-
einheit

Datenquelle

Beispiele fur den prak-
tischen Einsatz

Ubliche Erhebungs-
zeitpunkte

Bemerkungen

Unternehmensbezogene Malinahmen - Investiv (Verbesserung der regionalen Wirtschaftsstruktur/Stabilisierung bestimmter Sektoren)

Evaluierungen

Fordermittelvolumen (in €), unterschieden nach Fi- Input In€ GRW-Statistik GRW:- und EFRE- Jahrlich Unterscheidung von Bewilligun-
nanzierungsquelle (EU, Bund, Land, Kommune) Evaluierungen gen und Auszahlung beachten
Geforderte Vorhaben (Anzahl) Output | Zahl GRW-Statistik GRW:- und EFRE- Jahrlich
Evaluierungen
Investitionsvolumen gesamt (in €) Output |In€ GRW-Statistik GRW:- und EFRE- Jahrlich
Evaluierungen
Anzahl der unterstiitzten Unternehmen/Einrichtungen | Output |Zahl GRW!/antragbearbeitende Stellen | GRW- und EFRE- Jahrlich
Evaluierungen Jahrlich
Leverage-Effekt: private Investitionen je Euro For- Output | €/Quotie | GRW/antragbearbeitende Stellen | GRW- und EFRE- Jahrlich
dermittel nt Evaluierungen
Geforderte Umsétze Output | € GRW!/antragbearbetiende Stellen | GRW- und EFRE- Jahrlich
Evaluierungen
Geschaffene oder gesicherte Arbeitsplatze (brutto - Ergeb- |Zahl GRW!/antragbearbeitende Stellen | GRW- und EFRE- Jahrlich Die Kausalitat des Férderpro-
Anzahl) nis Evaluierungen gramms muss durch gesonderte
Analysen belegt werden.
Induzierte Investitionen - Anteil am betrieblichen/ Wirkung | % GRW:- und EFRE- Jahrlich Die Kausalitat des Foérderpro-
regionalen Investitionsvolumen Evaluierungen gramms muss durch gesonderte
Analysen belegt werden.
Zusatzliche Beschaftigung - Anteil am betrieblichen/ | Wirkung | % GRW:- und EFRE- Jahrlich Die Kausalitat des Foérderpro-
regionalen Beschéftigungsvolumen Evaluierungen gramms muss durch gesonderte
Analysen belegt werden.
Produktivitatssteigerung - auf Ebene des Unterneh- Wirkung | % GRW:- und EFRE- Jahrlich Die Kausalitat des Férderpro-
mens/der Region Evaluierungen gramms muss durch gesonderte
Analysen belegt werden.
Betriebliche Absatzsteigerung Wirkung | % GRW:- und EFRE- Jahrlich Die Kausalitat des Férderpro-

gramms muss durch gesonderte
Analysen belegt werden.

Unternehmensbezogene MaRnahmen - Nicht-investiv (Verbesserung der regionalen Wirtschaftsstruktur/Unterstiitzung von Unternehmensgriindungen)
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Indikator Indika- | MaR- Datenquelle Beispiele fuir den prak- | Ubliche Erhebungs- Bemerkungen
torart | einheit tischen Einsatz zeitpunkte
Fordermittelvolumen (in €), unterschieden nach Fi- Input In € GRW-Statistik GRW:- und EFRE- Jahrlich Unterscheidung von Bewilligun-
nanzierungsquelle (EU, Bund, Land, Kommune) Evaluierungen gen und Auszahlung beachten
Geforderte Vorhaben (Anzahl) Output | Zahl GRW-Statistik/antragbearbei- GRW:- und EFRE- Jahrlich
tende Stellen Evaluierungen
Investitionsvolumen gesamt (in €) Output |In€ GRW-Statistik GRW:- und EFRE- Jahrlich
Evaluierungen
Zahl der Neugriindungen aus dem Programm Ergeb- |Anzahl |Fo6rderverfahren Jahrlich
nis
Einschatzungen zur Qualitat der Beratung/zur Bedeu- | Ergeb- |- gesonderte Erhebungen GRW:- und EFRE- - Die Kausalitat des Férderpro-
tung des Clusters nis Evaluierungen gramms muss durch gesonderte
Analysen belegt werden.
Uberlebenswahrscheinlichkeit Wirkung Gesonderte Erhebungen
Beschéfigungswachstum in geférderten Unternehmen | Wirkung Gesonderte Erhebungen
Zusatzliche Beschéftigung - Anteil am regionalen Wirkung | % GRW:- und EFRE- Jahrlich Die Kausalitat des Férderpro-
Beschéaftigungsvolumen Evaluierungen gramms muss durch gesonderte
Analysen belegt werden.
Zahl der Unternehmen Wirkung | Zahl Statistik (Unternehmensregister)
Infrastrukturen
Fordermittelvolumen (in €), unterschieden nach Fi- Input In€ GRW-Statistik GRW:- und EFRE- Jahrlich Unterscheidung von Bewilligun-
nanzierungsquelle (EU, Bund, Land, Kommune) Evaluierungen gen und Auszahlung beachten
Geforderte Vorhaben (Anzahl) Output | Zahl GRW-Statistik GRW:- und EFRE- Jahrlich
Evaluierungen
Anzahl der subventionierten Leistungen (je nach Out- In ha GRW-Statistik/antragbearbei- GRW:- und EFRE- Jahrlich
Programm: Flache in ha, Stra3e in km usw.) put/Wirk | (Gewer- |tende Stellen Evaluierungen
ungen | befla-
che)
In km
(Stra-
Ben)
Versorgungsgrad/Auslastung/Belegung Ergeb- |[% Gesonderte Erhebungen GRW:- und EFRE- Jahrlich
nis Evaluierungen
Induzierte Investitionen - Anteil am regionalen Investi- | Wirkung | % GRW- und EFRE- Jahrlich Die Kausalitat des Forderpro-
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Indikator Indika- Mal3- Datenquelle Beispiele fur den prak- | Ubliche Erhebungs- Bemerkungen
torart | einheit tischen Einsatz zeitpunkte
tionsvolumen Evaluierungen gramms muss durch gesonderte
Analysen belegt werden.
GRW:- und EFRE- Jahrlich Die Kausalitat des Foérderpro-

Zusatzliche Beschaftigung - Anteil am regionalen

Beschéftigungsvolumen

Wirkung | %

Evaluierungen

gramms muss durch gesonderte
Analysen belegt werden.
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0. Politikfeld Landwirtschaftspolitik

9.1 Wirkungszusammenhange und Rahmenbedingungen der Landwirt-
schaftspolitik

Die Landwirtschaftspolitik agiert vor dem Hintergrund eines gravierenden strukturellen
Wandels. Dieser zeichnet sich durch wachsende Tertiarisierung der Volkswirtschaft aus,
was mit einem Bedeutungsverlust der Land- und Forstwirtschaft einhergeht. Dies spiegelt
sich in den ricklaufigen sektoralen Wertschopfungsanteilen der Land- und Forstwirtschaft
an der gesamtwirtschaftlichen Wertschépfung wider (Abbildung 9.1).

Abbildung 9.1: Landwirtschaftspolitik - Sektorale Wertschdpfungsanteile
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Quelle: SVR (2008): Bruttowertschdpfung nach Wirtschaftsbereichen (http://www.sachverstaendigenrat-
wirtschaft.de/timerow/tabdeu.php)

Der Bedeutungsverlust der Land- und Forstwirtschaft wird in diesem Zusammenhang dar-
an deutlich, dass ihr Wertschopfungsanteil auf unter 1 Prozent gesunken ist. Auch in Hin-
blick auf die gesamtwirtschaftlichen Beschéftigungsanteile ist eine ahnliche Entwicklung
beobachtbar.



- 185 -

Abbildung 9.2: Landwirtschaftspolitik - Sektorale Beschéaftigungsanteile
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Quelle: SVR (2008): Erwerbstatige nach Wirtschaftsbereichen (http://www.sachverstaendigenrat-
wirtschaft.de/timerow/tabdeu.php)

Nur noch 2 Prozent der Beschaftigten Deutschlands arbeiten in der Land- und Forstwirt-
schaft. Hinter dem Beschéftigungsabbau verbirgt sich auch ein gravierender intrasektora-
ler Wandel, der insbesondere auf den technischen Fortschritt in der Landwirtschaft zu-
rickzufiihren ist. Dabei sind wachsende Produktionsmengen mit geringerem Arbeits- und
Faktoreinsatz verbunden. Dies zu erreichen war mit erheblichen Umweltbelastungen von
Seiten der Landwirtschaft verbunden, da der Diingemittel- und Pestizideinsatz gestiegen
ist und zudem die moderne landwirtschaftliche Flachennutzung den Lebensraum fur Flora
und Fauna bedroht.

Trotz des an Wertschdpfungs- und Beschaftigungsanteilen gemessenen Bedeutungsver-
lustes der Landwirtschaft spielt die Landwirtschaftspolitik weiterhin in Deutschland und in
der EU eine hervorgehobene Rolle. Sie bindet erhebliche finanzielle Zuwendungen, die an
landwirtschaftliche Unternehmen, Gebietskorperschaften im landlichen Raum, landwirt-
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schaftliche Versicherungseinrichtungen® sowie Erwerbstatige in der Landwirtschaft flie-
Ren.”” Die dahinter stehenden Beweggriinde lassen sich wie folgt strukturieren:

Die Sicherung einer guantitativ ausreichenden und qualitativ hochwertigen Nahrungs-
mittelversorgung wird weiterhin als eine wesentliche staatliche Aufgabe gesehen. Dabei
werden auch nationale bzw. européische Autarkievorstellungen verfolgt, d. h. Nah-
rungsmittelerzeugung und -verarbeitung sollen nur bedingt in eine weltweite internatio-
nale Arbeitsteilung integriert werden. Vielmehr verfolgen die verschiedenen européi-
schen Agrarmarktordnungen das Ziel, Versorgungssicherheit durch eine geringe euro-
paische Importabhangigkeit zu erreichen. Okonomisch ist dies nicht unproblematisch.
Zum einen kann vor dem Hintergrund einer diversifizierten Anbieterstruktur auf dem
Weltmarkt die Effizienz einer solchen Strategie der Versorgungssicherheit bezweifelt
werden. Zum anderen ist die europaische und deutsche Landwirtschaft sehr energiein-
tensiv und somit ist dieser Faktor auch die Achillesferse jeglicher Autarkiebemihungen.
Und schlie3lich fihrt diese Landwirtschaftspolitik zu Handelskonflikten in der Welthan-
delsorganisation (WTQO), da sowohl Agrariiberschiisse von Seiten der EU subventioniert
auf dem Weltmarkt vermarktet als auch die Agrarexporte anderer Staaten behindert
werden.

Der Agrarsektor bewirtschaftet noch immer rund 50 Prozent der Flache Deutschlands.
Daraus ergibt sich eine in mehrerer Hinsicht relevante regionale Dimension dieses Sek-
tors. Hier ist zum einen der Umweltschutz bedeutend, da erhebliche Gefahrdungen fir
Flora und Fauna von modernen landwirtschaftlichen Produktionsweisen ausgehen.
Daruber hinaus ergibt sich vor dem Hintergrund des im Grundgesetz verankerten Anlie-
gens "gleichwertiger Lebensverhéltnisse" im Raum eine Politik zu Gunsten der Entwick-
lung und Starkung landlicher Raume.

Vor dem Hintergrund der Ressourcen- und Klimaschutzdiskussion ist eine Aufwertung
der sektoralen Bedeutung der Landwirtschaft beobachtbar, weil diese im wachsenden
Umfang neben Lebensmitteln auch nachwachsende Rohstoffe produziert.

Vor diesem Hintergrund verfolgt die Landwirtschaftspolitik® und Politik zugunsten landli-
cher RGume somit insbesondere drei spezifische Ziele:

26

27

Hier werden allein die Unfallversicherungen berticksichtigt. Zuschiisse zur landwirtschaftlichen Kranken-
versicherung werden in Absprache mit dem Auftraggeber nicht berlicksichtigt, da es sich um Zuwendun-
gen mit gesetzlichem Anspruch handelt.

Zuschisse zur Alterssicherung der Landwirte, zur Einstellung der landwirtschaftlichen Erwerbstatigkeit und
zur Gewahrung von Renten an Kleinlandwirte bei Landabgabe werden in Absprache mit dem Auftraggeber
nicht berlicksichtigt, da es sich um Zuwendungen mit gesetzlichem Anspruch handelt.
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1. Die Gewabhrleistung von Versorgungssicherheit,

2. die Entwicklung und Forderung des landlichen Raums im Interesse gleichwertiger Le-
bensverhéltnisse sowie

3. die Stimulierung des Umwelt- und Ressourcenschutzes.

Vor diesem Hintergrund werden einzelbetriebliche Subventionen zur Férderung der Pro-
duktion und Vermarktung sowie Uberbetriebliche Zuschiisse fiir die Bereitstellung von
wirtschafts- und haushaltsnaher Infrastruktur im [&ndlichen Raum gewahrt. Dartber hin-
aus werden Leistungen im Bereich des Umweltschutzes finanziell honoriert.

Zielgruppen der Landwirtschaftspolitik sind Unternehmen und Beschéftigte in der Land-
wirtschaft sowie Unternehmen der Nahrungsmittelverarbeitung, Gebietskérperschaften
und private sowie offentliche Akteure des landlichen Raums.

Ihren Ausgangspunkt hat die Landwirtschaftspolitik in Deutschland im Landwirtschaftsge-
setz von 1955. Danach soll die Landwirtschaft an der wirtschaftlichen Entwicklung teilha-
ben und fur die Bevdlkerung die bestmdgliche Versorgung mit Ernahrungsguitern sichern.
Landwirtschaftspolitik soll zudem dabei helfen, die Landwirtschaft in den Stand zu verset-
zen, die fur sie bestehenden naturbedingten und wirtschaftlichen Nachteile gegeniber
anderen Wirtschaftsbereichen auszugleichen, ihre Produktivitt zu steigern und die sozia-
le Lage der in der Landwirtschaft tatigen Menschen an die vergleichbarer Berufsgruppen
anzugleichen. Inzwischen wird die Struktur der Landwirtschaftspolitik und ihrer Instrumen-
te im Wesentlichen durch die Vorgaben der Europaischen Agrarpolitik mitgestaltet. Heute
lassen sich die grundlegenden Ziele und Konzeptionen der Landwirtschaftspolitik in
Deutschland daher im Wesentlichen in drei ,Saulen® darstellen. Die ersten beiden Saulen
sind die zentralen Bausteine der europaichen Gemeinsamen Agrarpolitik, ndmlich der
Marktordnung (erste Saule) und der Entwicklung des landlichen Raumes (zweite Saule).
Wahrend die erste Saule primar im Rahmen der EU-Marktordnungspolitik umgesetzt wird,
fallt die zweite Saule in der Umsetzung im Wesentlichen in den Bereich nationaler Instru-
mente oder national umgesetzter EU-Instrumente. Neben diesen beiden klassischen Sau-
len der Agrarpolitik, kann die Agrarsozialpolitik als dritte ,Saule* verstanden werden, de-
ren Ausgaben fir die Landwirtschaftspolitik relevant sind. (Bundesministerium fir Erndh-
rung, Landwirtschaft und Verbraucherschutz 2006a; Bundesministerium fur Erndhrung,
Landwirtschaft und Verbraucherschutz 2006b).

28 Es wird hier im Weiteren nicht zwischen Landwirtschaftspolitik im engeren Sinne (bezogen auf landwirt-

schaftliche Betriebe) und Politik fir den landlichen Raum unterschieden. Beides sind Bestandteile der
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Die erste Saule der Landwirtschaftspolitik ist die Gemeinsame Agrarpolitik im Rahmen der
Européischen Union. Dazu z&hlen die "Gemeinsamen Marktordnungen", die ein "ange-
messenes" Einkommensniveau in der Landwirtschaft und die Versorgung der europai-
schen Verbraucher sicherstellen sollen. Zur Umsetzung dieser Ziele dominierten noch bis
zum Jahr 2000 Garantiepreise fur Agrarprodukte. Die Kopplung von Subvention und Pro-
duktion stimulierte die landwirtschaftliche Erzeugung und das landwirtschaftliche Angebot
Uberstieg bei Weitem die Nachfrage. Folglich sahen die Marktordnungen Interventionen
zum Abbau von Uberschiissen, Produktionsquoten zur Limitierung von Uberschiissen
sowie Zoblle und Exportsubventionen vor. Im Zuge der europaischen Agrarmarktreform
wurden mittlerweile Produktion und finanzielle Unterstiitzung des Agrarsektors entkoppelt
und es werden landwirtschaftlichen Unternehmen Direktzahlungen gewahrt. Diese kom-
pensieren Einkommenseinbul3en aufgrund der Differenz zwischen friiheren Garantieprei-
sen und den heutigen Marktpreisen. Diese Zahlungen werden unabh&ngig von der Pro-
duktionsmenge gewahrt. Finanziert werden sie Uber den EU-Haushalt.

Die zweite Saule der Landwirtschaftspolitik mochte die Wettbewerbsfahigkeit landwirt-
schaftlicher Unternehmen sowie die Umwelt- und Lebensqualitdt im landlichen Raum
entwickeln (Bundesministerium fur Ernahrung, Landwirtschaft und Verbraucherschutz
2007b). Im Einzelnen stehen drei Ziele im Vordergrund:

- Steigerung der Wettbewerbsfahigkeit der Land- und Forstwirtschaft durch Forderung
der Umstrukturierung, der Entwicklung und der Innovation,

- Verbesserung der Umwelt und der Landschaft,

- Verbesserung der Lebensqualitat im landlichen Raum und Férderung der Diversifizie-
rung der landlichen Wirtschaft.

Diese Ziele werden in Deutschland Uber drei entsprechend ausgerichtete thematische und
einen methodischen Schwerpunkt (LEADER) umgesetzt. Dabei wird die zweite Sdule vom
Bund, den L&ndern sowie der EU finanziert. Der Interventionsrahmen wird dabei im We-
sentlichen durch die von Bund und L&ndern gemeinsam betriebene Agrarstrukturpolitik im
Rahmen der "Gemeinschaftsaufgabe Verbesserung der Agrarstruktur und des Kisten-
schutzes" (GAK) gespannt.

Die dritte Saule der Landwirtschaftspolitik ist die Agrarsozialpolitik, die insbesondere von
Zuschiissen fur die Alterssicherung sowie die Krankenversicherung dominiert wird.

Landwirtschaftspolitik. Beides wird in Teilen durch die gleichen Instrumente und mit (iberlappenden Zie-
len geférdert.
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Daneben werden in deutlich geringerem Umfang Mittel flr die Landabgaben- sowie die
Produktionsaufgaberente gezahilt.

Da die erste Saule weitgehend auf europdaischer Ebene gemeinschaftlich betrieben und
finanziert wird, konzentrieren sich Ausgaben vor allem auf die zweite und dritte Saule.”
Bei einem laufenden Agrarhaushalt (EP 10) von jahrlich rund 5 Mrd. Euro (2007) wird die-
ser von der landwirtschaftlichen Sozialpolitik, die knapp 4 Mrd. Euro umfasst, dominiert.
Die GAK belauft sich hingegen auf 650 Mill. Euro. Im zweistelligen Millionenbereich be-
wegen sich Programme der Verbraucherpolitik, Forschungsférderung, Unterstitzung
nachwachsender Rohstoffe sowie des Okolandbaus.

Aus dem Spektrum der Instrumente werden hier ausschlie3lich jene betrachtet, die in
Verantwortung des Bundes umgesetzt werden. Es werden weder die von der europai-
schen Ebene verantworteten Instrumente der ersten Saule, noch die auf Landerebene
umgesetzten Programm des ELER aus der zweiten Séule beriicksichtigt. Die dritte S&ule
fallt ebenfalls aus der Betrachtung, da hier keine finanziellen Férderprogramme zum Ein-
satz kommen. Die Zuschisse zur landwirtschaftlichen Kranken- und Unfallversicherung
werden in Absprache mit dem Auftraggeber nicht bericksichtigt, da es sich um Zuwen-
dungen mit gesetzlichem Anspruch handelt. Dasselbe gilt fir Zuschiisse zur Alterssiche-
rung der Landwirte, zur Einstellung der landwirtschaftlichen Erwerbstatigkeit und zur Ge-
wahrung von Renten an Kleinlandwirte bei Landabgabe.

9.2 Der aktuelle Stand der Wirkungsanalyse im Politikfeld Landwirtschaftspo-
litik

Die Wirkungen der Agrarpolitik auf den landlichen Raum sowie den Agrarsektor wurden
seit Beginn der gemeinsamen Europdaischen Agrarpolitik im Rahmen von agrar- und regi-
onalékonomischen Studien untersucht. Insbesondere die produktionsstimulierenden und
handelsverzerrenden Effekte der Garantiepreispolitik im Rahmen der européischen
Marktordnungen konnten theoretisch fundiert empirisch hachgewiesen werden.

Vom Bundesministerium fir Ern&hrung, Landwirtschaft und Verbraucherschutz (BMELV)
wird die Situation des Agrarsektors und die Wirksamkeit sektoraler Landwirtschaftspolitik
auf der Basis einer reprasentativen Testbetriebsanalyse vorgenommen. "Das Testbe-
triebsnetz ist die einzige repréasentative Quelle gesamtbetrieblicher mikro6konomischer

2 FordermaRnahmen im Rahmen des Verbraucherschutzes werden ausgeklammert, da sich das Politik-

feld im Rahmen dieser Untersuchung auf Landwirtschaftspolitik im engeren Sinne beschrankt. Aus die-
sem Grund entfallen auch Beitrdge zu internationalen Organisationen, die ebenfalls Gber den Agrar-
haushalt abgewickelt werden.
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Daten und Grundlage fir die Buchflihrungsstatistiken von Bund und Landern. DarUber
hinaus ist das deutsche Testbetriebsnetz Teil des Informationsnetzes landwirtschaftlicher
Buchfuhrungen der Européischen Union (INLB). Die Buchfihrung der Testbetriebe wird
nach einheitlichen Regeln mit dem BMELV-Jahresabschluss erstellt. Dazu werden Aus-
fuhrungsanweisungen bereitgestellt, die jahrlich aktualisiert werden. Dartber hinaus wer-
den EDV Programme zur Plausibilitatspriifung der Datensatze zur Verfligung gestellt."*° In
der Testbetriebsnetzauswertung werden die betriebliche, die sektorale und die regionale
Ebene wie folgt differenziert:**

Auf der Ebene der Unternehmen werden die landwirtschaftlichen Betriebe auf der Basis
einer sektoralen Abgrenzung erfasst. Im Einzelnen werden dabei differenziert aggregiert:

- Betriebsformen nach Dritteln des Gewinns,*

- Ackerbaubetriebe nach GréRenklassen und Produktionsschwerpunkten,

- Gartenbaubetriebe nach Grélienklassen und Sparten,

- Weinbaubetriebe nach Vermarktungsformen und Anbaugebieten,

- Obstbaubetriebe nach Grofienklassen,

- Milch- und sonstige Futterbaubetriebe nach GrofRenklassen,

- Veredlungsbetriebe nach GréRRenklassen,

- Gemischtbetriebe (Verbund) nach GréRRenklassen und Produktionsschwerpunkten.

Die Daten beruhen auf den Buchfiihrungsergebnissen und werden anschlie3end sektoral
gesamtwirtschaftlich oder regional hochgerechnet. Regional werden die Ergebnisse zur
soziobkonomischen Situation nach Landern aggregiert, um auf dieser Basis Landerver-

gleiche fir Betriebe insgesamt sowie fur Betriebsformen und Grof3enklassen durchzufiih-
ren.

Die Testbetriebsstatistik ist jedoch nicht auf eine Performanzevaluation hin konzipiert,
d. h. insbesondere Wirkungen der Landwirtschaftspolitik werden in diesem Rahmen nicht

39 http://www.bmelv-statistik.de/de/testbetriebsnetz/

i http://www.bmelv-statistik.de/de/testbetriebsnetz/buchfuehrungsergebnisse/

32 Die Betriebsform wird nach einer vorgegebenen Klassifikation bestimmt, wobei das ausschlaggebende
Kriterium der Anteil bestimmter Produktionszweige am Gewinn ist. Einer bestimmten Betriebsform wird
das Unternehmen in der Regel dann zugeordnet, wenn ein Produktionszweig einen héheren Anteil als
zwei Drittel am Gewinn hat.
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erfasst. lhre Ergebnisse kdnnen lediglich dann zu Plausibilitatsprifungen herangezogen
werden, wenn eine Gruppe geforderter Betriebe mit dem Durchschnitt der Testbetriebe
verglichen wird oder Regionalvergleiche zwischen geftérderten und nicht geférderten
Testbetrieben durchgefiihrt werden.

Von Seiten der EU-Kommission wurden in den vergangenen Jahren zahlreiche Detailstu-
dien, aber auch Studien zur generellen Wirksamkeit der Agrarpolitik in Hinblick auf die
Markt- und Einkommenssicherung sowie die Sicherung der landlichen Entwicklung verge-
ben. Das Gros aktueller Evaluationen im Bereich der Agrarpolitik wird im Zusammenhang
mit den Halbzeitbewertungen (bzw. aktualisierten Halbzeitbewertungen) der Interventio-
nen der EU-Strukturfonds publiziert. In der Regel basieren die Evaluationen auf der Ag-
gregation mikrodkonomischer Daten auf Betriebsebene oder auf Ebene von Gebietskor-
perschaften. Diese sind einerseits sektoral in Hinblick auf die Land- und Forstwirtschaft
differenziert. Andererseits wird im Bereich des Umweltschutzes vor allem zwischen Um-
weltmedien, Tier- und Pflanzenarten sowie Okosystemen differenziert. Die Evaluierung ist
breit und basiert soweit moglich auf Basis der von der EU vorgeschlagenen Indikatoren.
Defizite bei der Datenverfiigbarkeit begrenzen auch hier die Wirkungsanalyse. Darlber
hinaus sind unklare und Uberfrachtete Zielsysteme auf europaischer und nationaler Ebene
daftr verantwortlich, dass eine (quantifizierbare) Bewertung der Zielerreichung kaum
maoglich ist.*

Im Rahmen EU-Strukturfondsevaluationen werden vorhandene Begleit- und Monitoring-
systeme genutzt. Da die Ublichen Datenerfassungssysteme wie z. B. im Rahmen des
Testbetriebsnetzes nicht passend auf die Fragestellungen einer Evaluation bzw. auf die
einer Performanzanalyse zugeschnitten sind, sind haufig auch nur Plausibilitatstiberle-
gungen uber Foérderwirkungen maoglich. Werden Férdermal3nahmen dokumentiert, stehen
Inputindikatoren und wenige Ergebnisindikatoren im Vordergrund. Vor diesem Hintergrund
kritisiert die sozio- und agrarbkonomische Evaluationsforschung die fehlende Passgenau-
igkeit von Datensammlung und Monitoring einerseits und Zielen einer Performanzanalyse
andererseits. Daruber hinaus existieren in Deutschland innerhalb der einzelnen Bundes-
lander gravierende Unterschiede im Monitoring und bei der Datenaufbereitung (Gra-
jewski/Koch 2006). Insofern sind Evaluationen interregional nur begrenzt vergleichbar.

Fur die Betrachtung der Forderwirkungen auf Mikro- und Mesoebene kdnnen im besten
Fall Individualdaten auf Unternehmensebene bzw. auf Mikroebene (Gebietskorperschaft)
genutzt werden. Dazu dienen primar Daten aus dem Testbetriebsnetz des BMELV. * Zu-

3 FAL (2006): Aktualisierung der Halbzeitbewertung der Ausgleichszulage in benachteiligten Gebieten

2002 bis 2004 - Landeribergreifender Bericht, Braunschweig 2006, 26-27.

% http://www.bmelv-statistik.de/de/testbetriebsnetz/



-192 -

dem flhren Evaluatoren Befragungen durch, um beispielsweise die Wirkungen von Inves-
titionsforderung im Hinblick auf eine Unternehmensstrategie besser einordnen und hin-
sichtlich ihrer Wirksamkeit bewerten zu kénnen. Es fehlen aber eine systematische Erfas-
sung der Daten aus der Auflagenbuchfiihnrung auf Bundesebene sowie teils auch auf Lan-
desebene und eine hinreichende Aufarbeitung der Daten im Rahmen der GAK-
Berichterstattung. Die weiterhin genutzten Datenquellen sind Férderdaten der Landesmi-
nisterien insbesondere fir die Erfassung der Inputgrof3en sowie Daten der Statistischen
Landesamter und des Statistischen Bundesamtes zum Erfassen der Programmergebnis-
se auf Makroebene (FAL 2006, FAL 2006a, sowie die entsprechenden Berichte der Bun-
deslander, Forstner 1999).%

Zur Beobachtung der land- und forstwirtschaftlichen Flachen im Hinblick auf ihre Nutzung
und ihren biologischen Wert ist die Auswertung GIS-gestitzter Daten sinnvoll. Vorge-
schlagen wird weiterfihrend, die GIS-Daten fir einen detaillierten Nachweis der Flachen-
nutzung mit Daten des InVeKoS abzugleichen. Dies geschieht bereits zum Teil heute,
aber nicht alle InVeKoS-Daten sind bereits freigegeben (Reiter/Roggendorf 2007, Matz-
dorf u. a. 2003).

Bilanziert man den Stand der Evaluationsforschung fur das Politikfeld Landwirtschaft (Karl
2004: 51-53), zeigt sich, dass in der anwendungsorientierten Forschung theoretisch fun-
dierte Vorstellungen uber Instrument-Wirkungs-Zusammenhange existieren. Eine Abbil-
dung der Ursache-Wirkungs-Beziehungen auf der Ebene von Indikatorensystemen liegt
ebenfalls vor. Jingst hat die FAL hierzu einen recht umfassenden Katalog prasentiert
(FAL 2007a). Was allerdings die praktische Anwendung dieser Systeme angeht - und das
zeigen auch die Evaluationen in den vergangenen Jahren - so sind die Effekte auf der
Meso- und Makroebene, die durch einzelne Forderprogramme ausgeldst werden, nicht
oder nur graduell empirisch quantifiziert:

- Die Wirkung auf der Meso- und Makroebene kann in der Regel nicht einzelnen Forder-
programmen mit einer begrenzten Laufzeit zugerechnet werden, weil sequenziell eine
Reihe von Programmen aufeinander folgen.

- Die isolierte Wirkung von Férdermaflinahmen wird nicht auf der Basis statistisch signifi-
kanter Nachweise erfasst. Dies ist auch teilweise gar nicht méglich, weil schon ihr fi-
nanzielles Volumen so gering ausfallt, dass ein empirischer Nachweis scheitert. Zudem
durften GréRen wie Wettbewerbsfahigkeit landwirtschaftlicher Unternehmen, sektorale

® Die Problematik der zeitlichen Verzégerungen und uneinheitlichen Erfassung der aus dem Monitoring

gewonnenen Daten ist dabei nicht lediglich in Deutschland vorzufindenden. Vgl. z. B. lebensministeri-
um.at (2005): Evaluierungsbericht 2005, Update-Evaluierung des Osterreichischen Programms fiir die
Entwicklung des landlichen Raums, Wien 2005, 216.
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und regionale Bruttowertschopfung usw. nicht primér durch Férderprogramme getrieben
werden. Dariiber hinaus weisen die verschiedenen Forderprogramme Synergieeffekte
auf, die sich in entsprechend hohen Korrelationskoeffizienten niederschlagen.

Die Effektivitdt der Forderung wird bisher zu wenig anhand von "Vorher-Nachher-
Vergleichen " evaluiert. Gleichfalls wird die kontrafaktische Fragestellung nicht berick-
sichtigt, d. h. es werden Betriebe (Gebietskdrperschaften, Dorfer) mit und ohne Forde-
rung nicht miteinander verglichen. Dies dirfte eine ganz wesentliche Ursache dafir
sein, dass evidenzbasiert eine Evaluation von Forderprogrammen bisher nur bedingt
maoglich ist. Dies liegt auch am existierenden Begleit- und Monitoringsystem fir die
Landwirtschaftspolitik in Deutschland. So nehmen etwa Begleitsysteme tber den For-
derzeitraum Daten der geférderten Betriebe auf, erfassen aber keinerlei Daten von Kon-
trollgruppen, da diese nicht ausgewahlt werden. Dementsprechend missen diese Da-
ten von Kontrollgruppen, soweit dies im Nachhinein Gberhaupt mdglich ist, zum Zeit-
punkt der Evaluation mit erhéhtem Arbeitsaufwand beschafft oder erstmals erhoben
werden (Grajewski/Koch 2002).

Es ist bisher nicht moglich, eine strukturell und wirtschaftlich vergleichbare Referenz-
gruppe von Betrieben ohne investive Forderung mit geférderten landwirtschatftlichen
Betrieben zu identifizieren. Entsprechende Datensatze sind bisher nicht vorhanden
(Forstner 1999, FAL 2006). Deshalb kdnnen etwa Matching-Ansatze (Fier u. a. 2005: 6-
7) nicht eingesetzt werden, um die Wirkung einer Férderung im Rahmen einer kontra-
faktischen Vergleichssituation erfassen zu kénnen.*

Insgesamt durfte die Konstruktion einer "kontrafaktischen Vergleichssituation" und die
Wabhl einer entsprechend geeigneten Identifikationsstrategie eine wesentliche Aufgabe fur
die Weiterentwicklung der Programmevaluation sein (Fertig u. a. 2004).

9.3 Wirkungsmodell und zentrale Indikatoren auf Politikfeldebene

9.3.1 Wirkungsmodell im Politikfeld Landwirtschaftspolitik

Das Wirkungsmodell, welches der Landwirtschaftspolitik hinterlegt ist, ergibt sich aus den
grundlegenden Ziel-Mittel-Beziehungen in der Landwirtschaftspolitik:

36

Dass Betriebe in der Regel nicht von bestimmten FérdermaRnahmen ausgeschlossen werden kénnen,
erschwert die Bildung von Kontrollgruppen.
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- Es sollen einzelbetrieblich durch Produktions-, Vermarktungs- und Innovationsférderung
die Wettbewerbsfahigkeit der landwirtschaftlichen Unternehmen gestarkt und die Be-
schaftigung sowie die Versorgung mit Nahrungsmitteln gesichert werden. Zudem muss
die einzelbetriebliche Foérderung komplementar um Uberbetriebliche Elemente erganzt
werden, so dass sich hier Uberschneidungen zur regional orientierten Landwirtschafts-
politik ergeben.

- Die Forderung des landlichen Raums im Interesse gleichwertiger Lebensverhéaltnisse
basiert insbesondere auf einer breit angelegten sozialékonomischen Infrastrukturférde-
rung. AuBerhalb des Agrarsektors ist dies insbesondere die haushaltsnahe sowie nicht-
landwirtschaftliche Infrastruktur. Innerhalb des Agrarsektors ist dies die tiberbetriebliche
Forderung land- und forstwirtschaftlicher Infrastruktur.

Diese grundlegenden Ziel-Instrument- und Wirkungszusammenhange stellt die Abbildung
9.3 zusammenfassend dar.

Abbildung 9.3: Landwirtschaftspolitik und Politik fur landliche Raume - Wirkungsmodell auf Politik-
ebene

Direkte einzelbetriebliche Verbesserung der Lebens-,
Kostenreduktion Arbeits- und
Produktionsbedingungen

Einzelbetriebliche Férderung

A 4

Indirekte (infrastruktur-
bedingte) einzelbetrieb- Gesteigerte Wettbewerbs-
liche Kostenreduktion fahigkeit von Unternehmen
im landlichen Raum

\ 4

Gestiegene Standort-

Uberbetriebliche Férderung attraktivitat fir Unter- Wanderungsgewinne/
nehmen und Haushalte demographische
_ (Haushalts- und Stabilisierung
W'rtSCh%fﬁchZTti ;Rg& itruktur, »  Wachsende Attraktivitat
von Umweltschutz Umwelt- und

Ressourcenschutz

In Hinblick auf den Agrarsektor ist somit zwischen einzel- und Uberbetrieblicher Férderung
zu differenzieren. Einzelbetrieblich kann die Produktion, die Vermarktung und die Innova-
tion geférdert werden, indem der Einsatz von Faktoren geférdert wird, deren Nutzen sich
auf die einzelnen Unternehmen exklusiv beschrankt. In der Regel stehen dabei Instru-
mente im Vordergrund, die die jeweiligen Kosten mit Hilfe von Zuschiissen reduzieren.

Uberbetriebliche Forderung stellt hingegen auf die Bereitstellung von haushalts- und wirt-
schaftsnaher Infrastruktur ab. Bei Infrastruktur handelt es sich um regional oder lokal kol-
lektiv genutzte Inputfaktoren (z. B. landwirtschaftliches Wegenetz), die sich durch hohe



-195 -

Kapitalintensitat, Unteilbarkeiten und haufig auch eine breite Verwendungsvielfalt aus-
zeichnen. Bei ihnen handelt es sich um Komplementéarfaktoren, die fur die Stimulierung
von Produktion, Vermarktung und Innovation notwendig sind.

Steht hingegen nicht der Agrarsektor, sondern die Bevolkerung im landlichen Raum im
Vordergrund, sind es nicht spezifisch agrarsektorale Inputs, sondern Elemente der haus-
haltsnahen und sozio6konomischen Infrastruktur, die im Vordergrund stehen. Auf ihrer
Basis sollen die Lebensverhéltnisse im landlichen Raum verbessert und die demographi-
sche Entwicklung stimuliert werden. Die betreffenden Guter werden gleichfalls im Rahmen
von Landwirtschaftspolitik subventioniert, was ceteris paribus Nachfrage und Bereitstel-
lung stimuliert.

Umwelt- und Ressourcenschutz ist schlielich das dritte groRe Ziel, welches im Rahmen
der Landwirtschaftspolitik verfolgt wird. Hier handelt es sich einerseits um lokal/regional
offentliche Guter, wenn beispielsweise der Hochwasserschutz im landlichen Raum ver-
bessert wird. DarlUber hinaus gibt es z. B. im Bereich des Arten- und Habitatschutzes
Umweltschutzleistungen, deren Nutzen weit Uber die engeren Grenzen des landlichen
Raums hinweggehen. Soweit diese Leistungen aufgrund von Freifahreroptionen nicht
bereitgestellt werden, sollen finanzielle Anreize im Rahmen landwirtschaftlicher Umwelt-
politik die Angebotsbedingungen fiir diese Guterbereitstellung verbessern.

9.3.2 Indikatorensysteme aus internationalen Diskussionen

Im Rahmen der Evaluation der EU-Strukturfondsinterventionen hat es in den vergangenen
Jahren zahlreiche Programm- und Systemevaluierungen fir die Agrarstrukturpolitik gege-
ben. Zudem wurden Indikatoren entwickelt, um die Programmergebnisse und -wirkungen
abschatzen zu kénnen. Die Programm- und Systemevaluierung prift dabei, ob das For-
derkonzept sowie das Begleit-, Verwaltungs- und Monitoringsystem geeignet sind, die
Forderziele zu erreichen; sie untersucht zudem die finanzielle Schwerpunktsetzung und
Umsetzung und erfasst erste Ergebnisse auf Basis einfacher Input- und Outputindikato-
ren. Bei der Programmevaluierung kdnnen erwartete Wirkungen und in geringem Umfang
eingetretene Effekte von Programmen erfasst werden.

Die Ergebnis- und Wirkungsevaluierung stellt hingegen auf empirisch fundierte, quantifi-
Zierte und verallgemeinerbare Aussagen ab, die Uber die Wirkungen der Intervention in-
formieren. Die Entwicklung der Wirkungsanalyse ist im Agrarsektor maf3geblich durch die
Bemuhungen der EU um die Evaluation landlicher Entwicklungs- und Férderprogramme
gepragt (EU-Kommission, GD Landwirtschaft 2000, 2004). In Hinblick auf die Input-, Out-
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put- (Ergebnis) und Performanzindikatoren gibt es zudem Vorgaben der Generaldirektion
Landwirtschaft (EU-Kommission, GD Landwirtschaft 2004).

Die Indikatoren betreffen spezifische Ziele der MaRnahmen und Schwerpunkte, den Stand
der Durchfiihrung der Intervention gemessen an der materiellen Ausfiihrung, die Ergeb-
nisse und Auswirkungen usw. Mit der neuen ELER-Verordnung hat die Kommission er-
neut eine Initiative ergriffen, um die Indikatorenbegleitung voranzutreiben. Details finden
sich dazu im "Common Monitoring and Evaluation Framework" (CMEF). Dabei werden
neben ziel- und kontextbezogenen Baselineindikatoren Input-, Output- sowie Ergebnis-
und Wirkungsindikatoren differenziert.*” Hier geht es der Kommission insbesondere dar-
um, wissenschaftlich fundiert Wirkungsindikatoren abzuleiten, da hier die grof3ten Defizite
bei der Programmevaluierung beobachtbar sind. Vor diesem Hintergrund soll das Projekt
"Technical Action Plan for Improving Agricultural Statistics" (TAPAS) vor allem fur die
Schwerpunkte Modernisierung und Marktstrukturverbesserung sowie Umwelt- und Land-
schaftsschutz die Programmevaluierung auf der Basis von Wirkungsindikatoren verbes-
sern.

Input-Indikatoren erfassen den Faktoreinsatz (gemessen in Geld- oder Realgréf3en) auf
der Ebene der Férderprojekte. Ergebnisindikatoren erfassen die direkten Wirkungen beim
Empfanger von Fordermitteln, indem z. B. die Zahl der Teilnehmer an einem Programm,
das Zuschussvolumen, die Anzahl tiergerechter Haltungsplatze, die Lange gebauter We-
ge usw. erfasst werden. Wirkungsindikatoren stellen hingegen auf die meso- und makro-
Okonomischen Effekte der Programmférderung ab. Auf der Ebene der Inputindikatoren
werden insbesondere die gezahlten Zuschisse und die Zahl der geférderten Unterneh-
men und Beschaftigten sowie Regionen erfasst.

Auf der Ebene der Ergebnisindikatoren arbeitet die Kommission mit folgendem Indikato-
renset (EU-Kommission 2006), das teilweise bereits in den Bereich der Wirkungsindikato-
ren tbergeht:

Tabelle 9.1: Landwirtschaftspolitik - Ergebnisindikatoren - Vorschlage der EU-Kommission

- Teilnehmerzahl

- Anstieg der Wertschdpfung beim Geforderten (Bruttowertschépfung)
- Anzahl der Unternehmen, die neue Produkte einfiihrten

- Wert der Agrarproduktion, die bestimmte Qualitatsstandards erfillt

- Markteintritte von landwirtschaftlichen Unternehmen

- Flachen, die Beitrdge zum Umweltschutz leisten

- Anstieg der Wertschdpfung auBerhalb der Landwirtschaft

- Neu geschaffene Arbeitsplatze

%7 siehe ausfiihrlich FAL 2007.
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- Zusétzliche Touristen

- Bevdélkerungszahl, die von Infrastrukturverbesserung profitiert

- Anstieg der Internetversorgung im landlichen Raum

- Anzahl der Personen, die von Trainings- und FortbildungsmafRnahmen profitieren

Bei den so genannten Impact-Indikatoren der Kommission handelt es sich um Wirkungs-
indikatoren, die die Wirkung von MaRnahmen auf der Meso- und Makroebene abbilden.
Dazu zahlen fir die Kommission grundlegende Indikatoren (EU-Kommission 2006):

Tabelle 9.2: Landwirtschaftspolitik - Impact-Indikatoren - Vorschlage der EU-Kommission

- Wertschopfung als Indikator fiir Wachstum

- Neu geschaffene Vollzeitbeschaftigung als Indikator fiir das Beschéftigungsanliegen

- Veranderung der Wertschépfung je Beschéftigtem als GréRe, um Arbeitsproduktivitatseffekte der Forde-
rung zu messen

- Artenpopulation auf landwirtschaftlichen Flachen (fur Biodiversitét),

- erhaltene Flachen mit hoher Umweltqualitat,
- Nabhrstoffbilanz in Gewassern (fir Gewasserschutz),
- Anteil erneuerbarer Energien am Energiemix (fir Klimaschutz)

Neben EUROSTAT-Indikatoren werden landliche Raume auf Basis ahnlich angelegter
OECD-Indikatoren beobachtet. Die bisher vorgestellten Indikatoren zielen insbesondere
auf Elemente der einzelbetrieblichen Forderung ab. Indikatoren fir Programme zugunsten

des landlichen Raums werden im Rahmen eines ersten Pilotprojektes - auf der Basis von
Vereinbarungen zwischen EUROSTAT (EUROSTAT 2005) und den einzelnen Mitglied-
staaten - entwickelt. Erfasst werden sollen die Steigerung der Lebensqualitat im landli-
chen Raum sowie die Forderung der Diversifizierung der Wirtschaft. Vor diesem Hinter-
grund hat das Statistische Bundesamt Osterreichs (im Rahmen einer EUROSTAT-
Untersuchung) folgenden Katalog erarbeitet, mit dessen Hilfe insbesondere Wirkungen
auf der Meso- und Makroebene gemessen werden sollen (Bundesanstalt Statistik Oster-
reich 2005):

Tabelle 9.3: Landwirtschaftspolitik - Indikatorenvorschldge Osterreich

Demographie

- Gesamtbevodlkerung (Veranderung)

- Zu- und Abwanderungen

- Geburten/Sterbefalle und prozentuale Anderung

- Altersstruktur

Wirtschaft und Humankapital

- Anteil Selbststandiger an der Erwerbsbevélkerung
- Sektorale Beschaftigungsanteile (primar, tertiar, sekundar)
- Beschéftigung im &ffentlichen Sektor

- Hotelkapazitat

- Auslastungsgrad touristischer Einrichtungen

- Bruttowertschopfung Verarbeitendes Gewerbe

- Bruttowertschépfungsanteil des Tertidrsektors
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- Arbeitslosenrate und Erwerbstatigenanteil
Okonomische Struktur und Performanz

- Landwirtschaftliche Betriebsgrof3enstruktur

- Bruttowertschépfung in der Landwirtschaft

- Arbeitsproduktivitat

Infrastrukturzugang

- Verkehrsanschluss via Bahn und StralRe

- Zahl der Schulen pro 100 Tsd. Einwohner
Lebensqualitat

- Anteil armer Bevdlkerung an der Gesamtbevélkerung
- Ausstattung der privaten Hauser (Dusche, Flache)
- Ausstattung mit langlebigen Konsumgdtern

Diese starker regional ausgerichteten Indikatorensysteme stellen weniger auf die Wirkung
von einzelnen Programmen und Politiken ab. Vielmehr werden strukturelle Entwicklungen
im landlichen Raum nachvollzogen. Es fehlt die Briicke zur Wirkungsanalyse, d. h. es wird
nicht im Einzelnen untersucht, wie bestimmte MalRnahmen der regionalen Landwirt-
schaftspolitik auf die Regionalentwicklung gewirkt haben.

9.3.3 Zentrale Indikatoren fur das Politikfeld Landwirtschaftspolitik

Zur ldentifikation der dargestellten Foérderwirkungen sind entsprechende Indikatoren aus-
zuwahlen. Wahrend einige Indikatoren im Kontext der unterschiedlichen Férderprogram-
me sehr spezifischer Natur sind, kdnnen auch Indikatoren extrahiert werden, die pro-
grammuibergreifend wiederholt Anwendung finden kénnen:

- Im Bereich der Inputindikatoren werden zur Erfassung des tatsédchlichen Férdervolu-
mens der MaRhahmen die 6ffentlichen Ausgaben, die Hohe der bewilligten Férdermittel
und die Gesamtausgaben als Indikatoren herangezogen.

- Die Outputindikatoren dienen der Erfassung der beim Forderempfanger ausgeldsten
Wirkung. In den meisten Fallen kann dies durch die Anzahl der geférderten Unterneh-
men oder die der durchgefiihrten Projekte (als Indikator fur die Nutzung der Férdermdg-
lichkeit und die tatsachlichen Ergebnisse auf Empfangerebene) geschehen.

- Mit Ergebnisindikatoren lassen sich insbesondere private und 6ffentliche Invesitionsvor-
lumina erfassen. Zudem sind die Entwicklung der Bruttowertschopfung, die Anzahl von
Unternehmen, die neue Produkte einflihren, sowie Flachenkriterien und die Entwicklung
von Besucherzahlen programmiibergreifend erfassen. Die Erfassung von Markteintrit-
ten von neuen Unternehmen sowie die differenzierte Erfassung des wirtschaftlichen



- 199 -

Werts zertifizierter Produkte durfte daran scheitern, dass diese nicht im Rahmen der
Programmumsetzung erhoben werden. Will man hier Fortschritte erreichen, misste die
begleitende Evaluation zuklnftig angepasst werden.

- Auf Wirkungsebene werden Indikatoren genutzt, die Ergebnisse der Férderprogramme
auf gesamtwirtschaftlicher und/oder gesamtgesellschaftlicher Ebene widerspiegeln; im
Falle der agrarpolitischen Maflinahmen in erster Linie die Erfassung wirtschaftlicher
GroRRen wie Wertschépfungsanderung, Arbeitsproduktivitat und Beschaftigungsentwick-
lung. Soweit Umweltmalinahmen gefordert werden, kann auf GréRen zur Darstellung
gestiegener Umweltqualitdt wie Biodiversitatskennziffern, Art der Flachennutzung,
Né&hrstoffbilanz usw. zuriickgegriffen werden.

Welche Indikatoren aus den dargestellten Listen sind im Hinblick auf das Politikfeld
"Landwirtschaft" besonders hervorzuheben? Dies entscheidet sich vor dem Hintergrund
der spezifischen Forder- und Programmziele sowie dem Interesse an einer prézisen Er-
fassung der eingesetzten Ressourcen. Zentrale Inputindikatoren, die den Ressourcenein-
satz erfassen, sind offentliche Ausgaben, bewilligte Fordermittel, Gesamtausgaben.

Zum Kern von Outputindikatoren zahlen "Anzahl der Forderfalle”, "Anzahl der geférderten
Unternehmen und Einrichtungen”, "Anzahl der spezifisch subventionierten Leistungen”
(Beratung, FUE-Projekte, Produkteinfihrungen oder -diversifizierungen usw.).

Geht man davon aus, dass die wirtschaftliche Leistungskraft von landwirtschaftlichen Be-
trieben und der landliche Raum stabilisiert werden sollen, kénnen geférderte Investitionen,
Produktivitdt (Pro-Kopf-Wertschépfung), geschaffene/gesicherte Arbeitsplatze, Bevodlke-
rungsentwicklung und Altersstruktur als output- und ergebnisorientierte Indikatoren die-
nen. Der Schutz der nattrlichen Umwelt kann zentral Gber umweltorientierte Flachenindi-
katoren angezeigt werden. Die folgende Tabelle fasst die zentralen Indikatoren auf Ebene
des Politikfeldes zusammen.

Tabelle 9.4: Landwirtschaftspolitik - zentrale Indikatoren auf Politikfeldebene

Input Output Ergebnis Wirkung

Fordermittel (in €), unter- | Anzahl der Forderfalle Private Investitionen Zusatzliche Beschaftigung
schieden nach Finanzie-

rungsquellen (EU, Bund Anzahl der geforderten Offentliche Investitionen Verbesserungen der Pro-
4 ' ' | Unternehmen und Einrich- | \1oterielle Ergebnisse der duktivitat
Land, Kommune) tunaen
9 Infrastrukturférderung Bevolkerungsstruktur/
Anzahl der Teilnehmer Altersstruktur
Anzahl der spezifisch sub- Umweltorientierte FI&-
ventionierten Leistungen chenindikatoren

(Beratung, FUE-Projekte,
Produkteinfihrung usw.)
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9.4 Programmgruppen, Wirkungsmechanismen und Indikatoren

Innerhalb des Politikfeldes Landwirtschaftspolitik werden, wie oben dargestellt, die zwei
Programmgruppen "Stabilisierung landwirtschaftlicher Betriebe" und "Entwicklung landli-
cher Raume" unterschieden.

Die Forderung im Bereich der Stabilisierung landwirtschaftlicher Betriebe setzt dabei zum
einen auf die Unterstiitzung von Investitionen sowie die Stabilisierung der landlichen Ein-
kommen. Fir die Entwicklung landlicher Raume liegen die Hauptansatzpunkte bei der
Forderung von Investitionen sowie der Etablierung von Kooperationsstrukturen.

Tabelle 9.5: Landwirtschaftspolitik - zentrale Ansatzpunkte der Férderung

Programmgruppe/ N . .
g grupp Die Forderung fuhrt zunachst dazu, dass ...
Wirkungskette
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Fur beide Programmgruppen werden im Weiteren die Wirkungsketten ausfuhrlicher dar-
gestellt und die zentralen Indikatoren beschrieben.

9.4.1 Stabilisierung landwirtschaftlicher Betriebe

Zentrale Wirkungsketten

Systematisch agiert die Landwirtschaftspolitik aus 6konomischer Sicht auf zwei Ebenen,
und zwar auf einer sektoralen sowie regionalen. Auf der sektoralen Ebene werden die
einzelbetrieblichen Produktions- und Absatzbedingungen verbessert. Im Kern werden
dabei die Inputpreise reduziert und durch FoérdermalRnahmen Outputpreis und -menge
stimuliert.
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Abbildung 9.4: Landwirtschaftspolitik - Sektoral ausgerichtete Landwirtschaftspolitik - Wirkungskette
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/ Schaffung einer \
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und des Kiistenschutzes"

Konkrete Forderprogramme (Beispiele)

Einzelbetriebliche Férderung aus der Gemeinschaftsaufgabe "Verbesserung der Agrarstruktur

Dabei kann zwischen investitionsabhangigen Zahlungen im Bereich der Produktion und
Vermarktung sowie flachenabhangigen Ausgleichszahlungen differenziert werden. Investi-

tionszuschisse werden auch fur die Optimierung des Umweltschutzes gewahrt. Die fla-
chenabhangigen Ausgleichszahlungen werden vor allem Uber die EU-Haushalte abgewi-

ckelt.

Performanzindikatoren

Tabelle 9.6 fasst die wesentlichen Indikatoren der Literatur sowie die Kernindikatoren der

EU zusammen.
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Tabelle 9.6: Landwirtschaftspolitik - Performanzindikatoren fiir sektoral orientierte Politiken

Input

Output

Ergebnis

Wirkung

Fordermittel (in €), unter-
schieden nach Finanzie-
rungsquellen (EU, Bund,
Land, Kommune)

% Anteil der Investitions-
férderung an den o&ffentli-
chen Ausgaben

Betriebliche Umweltinvesti-
tionen

Geforderte Vorhaben (An-
zahl)

Anzahl der geforderten
Unternehmen

Private Investitionen
Offentliche Investitionen

rung an den offentlichen
Ausgaben

tionen

Leverage —Effekt: Private
Investitionen je € Forder-
mittel

Anteil der Investitionsférde-

Betriebliche Umweltinvesti-

Anzahl geschaffener Ar-
beitsplatze

Anzahl gesicherter Ar-
beitsplatze

Einzelbetriebliche Produk-
tivitat
Anteil der Umsatze mit

neuen Produkten/Ver-
fahren am Gesamtumsatz

Umsatzentwicklung (in %
und in €)

Sektorale Wertschodpfung

Verbesserte Umweltbilanz:
Nabhrstoffeintrag, Pestizid-
einsatz, umweltgerechte
Flachen)

Bezug zu den Faktoren der Wirkungskette

Die Indikatoren bilden Aspekte der folgenden Faktoren aus der Wirkungskette (s. 0.) ab:

Einzelbetriebliche Investi-
tionsférderung

Vermarktungsforderung
Ausgleichszahlungen

Reduktion der Investiti-
onskosten

Kompensation von Fla-
chenstilllegung

Erh6éhung von Output und
Absatz (Marktanteile)

Einkommenssteigerung (FI&-
chenbewirtschaftung)

Steigerung der Wettbewerbs-
fahigkeit
Beschaftigungssicherung
Versorgungssicherheit

schutzes"-

Konkrete Instrumente (exemplarisch)

Einzelbetriebliche Férderung aus der Gemeinschaftsaufgabe "Verbesserung der Agrarstruktur und des Kusten-

1. Die investierten finanziellen Mittel sind einer der zentralen Indikatoren fiir die vom
Bund und den L&ndern eingespeisten Ressourcen. Aussagekraftig ist der Indikator

insbesondere dann, wenn mittel- bis langerfristige Entwicklungen der sektoralen Ag-
rarausgaben beobachtet werden. Zudem konnen die Daten intrasektoral fur Tier- und
Pflanzenproduktion differenziert werden.

2. Die Anzahl der Férderfalle bzw. die Anzahl der geférderten Unternehmen geben Auf-
schluss daruber, in welchem Umfang die Férderung im Agrarsektor wirksam werden

konnte. Vor diesem Hintergrund ist auch die Information Uber die Gesamtinvestition
sowie den Leverage-Effekt (= die durch einen Euro Férderung ausgeloste Investi-
tionssumme: Investitionsvolumen-Zuschuss/Zuschuss) von Interesse.
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3. Sektoral orientierte Forderung zielt auf die Verbesserung der Wettbewerbsfahigkeit
der landwirtschaftlichen Betriebe. Diese setzt sich aus mehreren Elementen zusam-
men und hangt insbesondere von der einzelbetrieblichen Produktivitat, den einzelbe-
trieblichen Marktanteilen usw. ab. Insofern sind Produktivitdt und Absatzentwicklung
zentrale Indikatoren, die Uber diese Zusammenhange informieren. Um Programmuwir-
kungen zu erfassen, sind dabei geférderte und nicht geforderte (Kontrollgruppen) Un-
ternehmen zu untersuchen. Soweit spezifische Umweltverbesserungen erreicht wer-
den sollen, sind diese in Abh&ngigkeit vom Einzelprogramm zu spezifizieren.

4. Die Vielfalt der Dimensionen der verschiedenen agrarpolitischen Ziele schlagt sich im
Indikatorenset nieder. Wahrend Ziele wie Wettbewerbsfahigkeit relativ prazise tber
einen Indikator wie Arbeitsproduktivitdt gemessen werden kénnen, ist dies im Bereich
der Nachhaltigkeitspolitik nicht méglich. Die Schaffung einer nachhaltigen, umwelt-
schonenden, tiergerechten und multi-funktionalen Landwirtschaft zielt auf komplexe
Makroziele im Rahmen der Férderung einer nachhaltigen Entwicklung ab. Nahrstoff-
eintrag, Pestizideinsatz und umweltgerechte Flachen geben hier einen ersten wichti-
gen Ansatzpunkt zur Quantifizierung. Ebenfalls werden die Arbeits- und Lebensbedin-
gungen durch eine Vielzahl nicht unmittelbar quantifizierbarer Tatbestdnde beschrie-
ben. Deshalb wird an dieser Stelle auf Uber die Arbeitsproduktivitat hinausgehende In-
dikatoren verzichtet.

9.4.2 Entwicklung landlicher RAume

Zentrale Wirkungsketten

Auf der regionalen Ebene richtet sich Landwirtschaftspolitik nicht auf einzelne Betriebe.
Vielmehr werden Gliter bereitgestellt, die von allen Betrieben als Infrastruktureinrichtun-
gen genutzt werden. Dazu zahlt etwa Flurbereinigung und Wegebau. Dartber hinaus rich-
tet sich die regional orientierte Landwirtschaftspolitik auf den landlichen Raum, seine Ge-
bietskorperschaften und Akteure. Bezogen auf Unternehmen wird Uber eine Kostensen-
kung die Outputproduktion stimuliert, soweit Infrastrukturinput in die Produktionsfunktion
der Unternehmen eingeht. Auf der Meso- und Makroebene werden dadurch Wachstums-
impulse und positive Effekte fir den landlichen Raum erwartet.
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Abbildung 9.5: Regional ausgerichtete Landwirtschaftspolitik - Wirkungskette

Faktoren auf Faktoren auf Ebene der Faktoren auf Meso- oder

Instrumentenebene Fordermittelempfanger Makroebene (fiihren zu
(fuhren zu messbarem Input) (fuhren zu messbarem messbarem Ergebnis/
Output oder Ergebnis) messbarer Wirkung)

/ Uberbetriebliche \ /Kostenentlastungfﬂr\ K Verbesserung der \

Forderung Gebietskorperschaften Lebens-, Arbeits- und
Produktionsbedingungen

Infrastruktur Vermehrte
Infrastrukturbereitstellun Gesteigerte
Umweltschutz g, Dorferneuerung, Wettbewerbsfahigkeit
Umweltschutz von Unternehmen im
Flurbereinigung landlichen Raum
Diversifizierte
Wirtschaftsstruktur Steigerung der

Attraktivitat des
landlichen Raums

Umwelt- und
Ressourcenschutz

\_ AN AN /

Konkrete Forderprogramme (Beispiele)

- Gemeinschaftsaufgabe "Verbesserung der Agrarstruktur und des Kistenschutzes”, z.B.
Investitionszuschiisse fiir Wegebau, Zuschisse fir Flurbereinigung

Dariber hinaus werden auf der instrumentellen Ebene zahlreiche haushaltsnahe und re-
gionalwirtschaftliche Infrastrukturglter bereitgestellt. Auf diesem Weg wird eine verbes-
serte Lebensqualitat im landlichen Raum angesteuert, die dessen Attraktivitat fir Unter-
nehmen und dort lebende Menschen erhoht. Dies gilt auch fur die Umweltschutzmalf3-
nahmen, die auf regionalwirtschaftlicher Ebene (z. B. Hochwasserschutz) ergriffen wer-
den.

Performanzindikatoren

In Hinblick auf die regional ausgerichtete Férderung werden aus der Literatur im Folgen-
den nur die Indikatoren ausgewahlt, die im Hinblick auf Programmevaluationen vorge-
schlagen werden. So genannte Kontextindikatoren bleiben weitgehend aul3en vor, da es
in diesem Forschungsprojekt um die Performanz von Férdermal3inahmen geht. Tabelle
9.7 stellt die wichtigsten Indikatoren zusammen. Sie folgen grundsatzlich dem Muster fir
GRW (siehe Teil 6), werden allerdings teilweise spezifisch fir die Landwirtschaftspolitik
angepasst. Dies gilt etwa bei den Outputindikatoren, die vor dem Hintergrund spezifischer
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Mafnahmen entsprechend differenziert werden. Da zudem die Landwirtschaftspolitik un-
ter anderem sektorale Zielsetzungen verfolgt, werden auch bei den Wirkungen, anders als
bei der GRW, sektorspezifische Indikatoren bertcksichtigt. Deshalb berlcksichtigen etwa

die Output- und Wirkungsindikatoren diese spezifischen Zusammenhénge.

Tabelle 9.7: Landwirtschaftspolitik - Performanzindikatoren fur regional orientierte Politiken

rungsquellen (EU, Bund,
Land, Kommune)

- geforderten Gebietskor-
perschaften und deren
Bevdlkerung

- flurbereinigten Flachen,
geschaffenen Wege,
hochwassergeschiitzten
Flachen usw.

- von Diversifizierungs-
aktivitdten (Tourismus,
Hofladen usw.)

Auslastungsgrad der Infra-
strukturen in %

Gesamtinvestition
Leverage-Effekt

Input Output Ergebnis Wirkung
Fordermittel (in €), unter- | Anzahl der Regionaler Versorgungs- | Zuséatzliche Investition
schieden nach Finanzie- grad in % :

- Forderfalle, Entwicklung der sektoralen

Beschaftigung und Wert-
schépfung

Regionale Bruttowert-
schépfung pro Kopf

Bevolkerungsentwicklung
Altersstruktur

Veranderung der Umwelt-
schutzflachen (Forstflache,
FFH-Flache, umweltscho-
nend bewirtschaftete Fl&-
che)

Verbesserte Umweltbilanz
(Nahrstoffeintrag, Pestizid-
einsatz, umweltgerechte
Flachen)

Bezug zu den Faktoren der Wirkungskette

Die Indikatoren bilden Aspekte der folgenden Faktoren aus der Wirkungskette (s. 0.) ab:

Uberbetriebliche Forde-
rung

Infrastruktur
Umweltschutz
Flurbereinigung

Kostenentlastung fur Ge-
bietskorperschaften

Vermehrte Infrastrukturbe-
reitstellung, Dorferneue-
rung, Umweltschutz

Diversifizierte Wirtschafts-
struktur

Gesteigerte Wettbewerbsfa-
higkeit von Unternehmen im
landlichen Raum

Steigerung der Attraktivitéat
des landlichen Raums

Umwelt- und Ressourcen-
schutz

Konkrete Instrumente (Beispiele)

- Gemeinschaftsaufgabe "Verbesserung der Agrarstruktur und des Kiistenschutzes
- Einzelbetriebliche Investitionszuschiisse, Uiberbetriebliche Zuschisse fir Wegbau, Flurbereinigung usw.

- Die investierten finanziellen Mittel sind einer der zentralen Indikatoren fir die vom Bund
und den Landern eingespeisten Ressourcen fur die Forderung der landlichen Raume.
Aussagekraftig ist der Indikator insbesondere dann, wenn mittel- bis langerfristige Ent-
wicklungen der regionalen Agrarausgaben beobachtet werden. Die Anzahl der Forder-
féalle bzw. die Anzahl der geférderten Gebietskérperschaften geben Aufschluss dartber,
in welchem Umfang die Forderung im landlichen Raum wirksam werden konnte. Vor
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diesem Hintergrund ist auch die Information Uber die Gesamtinvestition sowie den Le-
verage-Effekt von Interesse. Da bei den FordermalRhahmen in vielen Féallen spezifische
Infrastrukturmanahmen ergriffen werden, missen auf der Ebene der Geférderten die

physischen Effekte wie "gebaute Stral3enkilometer"”, "flurbereinigte Flache" usw. erfasst
werden.

- Regional orientierte Férderung zielt einerseits auf die Verbesserung der Wettbewerbs-
fahigkeit der landwirtschaftlichen Betriebe. Dies geschieht Gber den Wirkungspfad der
unternehmensnahen Infrastrukturférderung. Andererseits sollen die Wirtschaftsstruktu-
ren im landlichen Raum diversifiziert und dessen Attraktivitat erhdht werden. Diese Zie-
le kdnnen Uber Grollen wie "Bruttowertschopfung”, "Beschéftigung (und deren sektora-
le Struktur)", "Wandel in der Sektoralstruktur" sowie "verbesserter Umwelt- und Hoch-
wasserschutz (Flachenanteile)" abgebildet werden. Soweit spezifische Umweltverbes-
serungen erreicht werden sollen, sind diese in Abh&angigkeit vom Einzelprogramm zu

spezifizieren.

- Die Verbesserung der Lebens- und Arbeitsbedingungen werden tiber Einkommens- und
Produktivitatsindikatoren berlcksichtigt. Diese geben quantifizierbare Effekte der Forde-
rung wieder. Dabei ist allerdings zu beriicksichtigen, dass qualitative Wirkungen und Ef-
fekte auf komplexe Makroziele Uber diese Indikatoren nur bedingt abgebildet werden
koénnen.

9.5 Zusammenfassung: Performanzindikatoren fur das Politikfeld Landwirt-
schaftspolitik

Die allgemeinen Wirkungszusammenhange in der Landwirtschaftspolitik lassen sich ei-
nerseits fur die einzelbetriebliche und andererseits fiur die tberbetriebliche bzw. regionale
Strukturpolitik differenzieren. Im Kern geht es dabei darum, durch betriebliche oder tber-
betriebliche Investitionsférderung landwirtschaftliche Betriebe lber verbesserte Wettbe-
werbsfahigkeit zu stabilisieren und landliche Raume zu entwickeln.

Der aktuelle Stand der Wirkungsanalyse fur die in der Landwirtschaftspolitik eingesetzten
Instrumente ist Uber weite Strecken deckungsgleich mit dem der Wirkungsanalyse in der
regionalen Strukturpolitik. Im Wesentlichen werden die Effekte von betrieblicher und infra-
struktureller Férderung im Rahmen einfacher wachstums- und entwicklungsékonomischer
Modelle erfasst.
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Will man die Instrumente, die Wirkungsmechanismen und die Abbildung der Wirkungen
mit Hilfe von Indikatoren zusammenfassend fir das Politikfeld Landwirtschaft bilanzieren,
bleibt festzuhalten, dass auf der Ebene des einzelnen Férderprogramms in der Regel

- Input- und Outputindikatoren fir die hier untersuchten Mafinahmen entlang der Forder-
richtlinien abgeleitet werden kénnen. Diese ergeben sich in erster Linie aus den Ziel-
und MaRRnahmevorgaben der Richtlinien. Inputindikatoren konnen etwa Uber die Aus-
gabenvolumina den Ressourceneinsatz erfassen. Outputindikatoren kénnen Uber die
Zahl der Forderfalle, das Gesamtinvestitionsvolumen dokumentiert werden.

- Ergebnisindikatoren kénnen auf die Zahl der gesicherten und geschaffenen Arbeitsplat-
ze abstellen. Allerdings sind die Kausalzusammenhénge hier oft nur heuristisch erfass-
bar (siehe Abschnitt 2 dieses Kapitels).

- Die Problematik der Ergebnisindikatoren trifft verstarkt auf Wirkungsindikatoren zu. Die-
se kénnen zwar formuliert, aber aufgrund der im zweiten Kapitel genannten Griinde nur
begrenzt sinnvoll eingesetzt werden. Hier lasst sich im Rahmen einer Evaluation haufig
lediglich qualitativ eine Aussage formulieren, ob vor dem Hintergrund einer 6konomi-
schen Heuristik Uber Instrument-Wirkungs-Beziehungen Effekte und ggf. in welchem
Umfang positive Effekte zu erwarten sind. Vergleiche mit nicht geférderten Akteuren
(Einkommen usw.) sind zum Teil mdglich, wenn dies etwa die Daten der landwirtschaft-
lichen Testbetriebsstatistik hergeben. Gleiches gilt zudem fir negative Effekte und po-
tenzielle Zielkonflikte, die allerdings in den Forderprogrammen nur zum Teil reflektiert
werden.

Im Anschluss an die Einzelprogrammevaluierung wird im Weiteren vorgeschlagen, die
Programmevaluation auf aggregierter Ebene voranzutreiben. Aggregiert man einzelne
FordermalRinahmen entlang genereller Kriterien, kann ein Set von Standards entwickelt
werden, das zum einen hilft, routinebasiert bestimmte Input- und Ergebnisindikatoren ab-
zurufen. Zum anderen kdnnen aufgrund der Aggregation die Voraussetzungen verbessert
werden, Wirkungsindikatoren fir die Felder Wirtschaftswachstum und Wettbewerbsfahig-
keit, Umwelt- und Naturschutz sowie Beschaftigung zu erfassen. Entsprechend der Kon-
zeption des Politikfeldes kann eine Aggregation auf der Basis der separierten Zusammen-
fassung aller einzel- und Uberbetrieblichen Mal3hahmen vorgenommen werden. Einzelbe-
triebliche MalRnhahmen erfassen die Programme, die die Wettbewerbs- und Leistungsfa-
higkeit eines Unternehmens betreffen und dariiber hinaus keine in groBerem Umfang re-
levanten Externalitaten aufweisen. Uberbetriebliche MaRnahmen erfassen die Program-
me, die die haushalts- und wirtschaftsnahe Infrastruktur sowie den Umwelt-, Klima- und
Naturschutz betreffen. Die jeweils relevanten Standardindikatoren sind in der folgenden
Tabelle aufgefihrt.
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Mit diesen Indikatoren kann die Wirkungsebene der jeweiligen Forderung nicht oder nur
ansatzweise abgebildet werden. Hierzu sind Analysen erforderlich, die tGber die punktuelle
Darstellung von Kenngré3en Uber Indikatoren hinausgehen.

- Fdir die einzelbetriebliche Férderung kann auf der Wirkungsebene eine qualitative Ana-
lyse vorgenommen werden, inwiefern die Mallnahmen stark, mittel oder schwach posi-
tiv (negativ) auf (regionales) Wirtschaftswachstum und Wettbewerb, Beschéaftigung und
Arbeitsproduktivitat sowie Umwelt- und Naturschutz wirken.

- Fir die Uberbetrieblichen MalRnahmen kann auf der Wirkungsebene eine qualitative
Analyse vorgenommen werden, inwiefern die MaBhahmen stark, mittel oder schwach
positiv (negativ) auf (regionales) Wirtschaftswachstum und Wettbewerb, Beschéaftigung
und Arbeitsproduktivitat sowie Umwelt- und Naturschutz wirken.

Mit den vorgeschlagenen zentralen Indikatoren auf Politikfeldebene, den genannten Ver-
tiefungen in Richtung Wirkungsanalyse sowie den ergénzend fiir die einzelnen Instrumen-
te vorgeschlagenen Performanzindikatoren wird eine Grundlage fur die Evaluierung in den
einzelnen Forderbereichen gelegt. Konkretisierungen auf die einzelnen Instrumente sind
jedoch erforderlich, bevor die Indikatorensets sinnvoll eingesetzt werden kdnnen.
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Tabelle 9.8: Performanzindikatoren fiir das Politikfeld Landwirtschaftspolitik

Indikator

Indika-
torart

MaR-
einheit

Datenquelle

Beispiele fur den
praktischen Einsatz

Ubliche Erhebungs-
zeitpunkte

Bemerkungen

Einzelbetriebliche MaBnahmen - Sektoral orientierte Programme

meine Statistik

Fordermittelvolumen (in €), unterschieden nach Fi- Input € GAK-Agrarstatistik | ELER-Evaluation Jahrlich Unterscheidung von Bewilligung und Auszah-
nanzierungsquelle (EU, Bund, Land, Kommune) lung beachten
Anteil der Investitionsforderung an den 6ffentlichen Input % GAK-Agrarstatistik | ELER-Evaluation Jahrlich
Ausgaben
Geforderte Vorhaben (Anzahl) Output | Anzahl |GAK-Agrarstatistik | ELER-Evaluation Jahrlich
Anzahl der gefoérderten Unternehmen und Einrichtun- | Output |€ GAK-Agrarstatistik | ELER-Evaluation Jahrlich
gen
Gesamtinvestition Output  |€ GAK-Agrarstatistik | ELER-Evaluation Jahrlich
Leverage-Effekt: private Investitionen je Euro For- Output [€ (Quo- | GAK-Agrarstatistik | ELER-Evaluation Jahrlich
dermittel (Quotient) tient)
Geschaffene/gesicherte Arbeitsplatze Ergeb- |Anzahl |GAK-Agrarstatistk |ELER-Evaluation Jéahrlich Die Kausalitat des Férderprogramms muss
nis durch gesonderte Analysen belegt werden.
Einzelbetriebliche Produktivitéat Wirkung Sondererhebung/ Jahrlich Die Kausalitat des Forderprogramms muss
-berechnung durch gesonderte Analysen belegt werden.
Anteil der Umséatze mit neuen Produkten/Verfahren Wirkung | % Sondererhebung/ Jahrlich Die Kausalitat des Forderprogramms muss
am Umsatz -berechnung durch gesonderte Analysen belegt werden.
Umsatzentwicklung Wirkung GAK-Agrarstatistik | ELER-Evaluation Jéahrlich Die Kausalitat des Férderprogramms muss
durch gesonderte Analysen belegt werden.
Sektorale Wertschdpfung Wirkung in der Regel allge- Jahrlich Die Kausalitat des Forderprogramms muss

durch gesonderte Analysen belegt werden.

Uberbetriebliche MaRnahmen

— Regaional orientierte Programme

Fordermittelvolumen (in €), unterschieden nach Fi- Input € GAK-Agrarstatistik Jahrlich

nanzierungsquelle (EU, Bund, Land, Kommune) ELER-Evaluation

Geforderte Vorhaben (Anzahl) Output |€ GAK-Agrarstatistik Jahrlich
ELER-Evaluation

Anzahl der geférderten Unternehmen und Einrichtun- |Output |€ GAK-Agrarstatistik | ELER-Evaluation Jahrlich
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Indikator Indika- | MaR- Datenquelle Beispiele fur den Ubliche Erhebungs- Bemerkungen
torart | einheit praktischen Einsatz zeitpunkte
gen
Anzahl der spezifisch subventionierten Leistungen Output |Forder- | GAK-Agrarstatistik | ELER-Evaluation Jahrlich
(Beratung, FUE-Projekte, Produkteinfiihrungen oder falle
-diversifizierungen usw.)
Gesamtinvestition Output  |€ GAK-Agrarstatistik | ELER-Evaluation Jahrlich
Leverage-Effekt: private Investitionen je Euro For- Output [€ (Quo- | GAK-Agrarstatistik | ELER-Evaluation Jahrlich
dermittel (Quotient) tient)
Versorgungsgrad/Auslastung/Belegung Ergeb- |% - Jahrlich Die Kausalitat des Férderprogramms muss
nis durch gesonderte Analysen belegt werden.
Induzierte Investitionen Wirkung | % Jahrlich Die Kausalitat des Forderprogramms muss
durch gesonderte Analysen belegt werden.
Verschiedene regionalbezogene Indikatoren: Wirkung in der Regel allge- Die Kausalitat des Forderprogramms muss

- Beschéftigung

- Wertschopfung

- Bevdlkerungsentwicklung
- Altersstruktur

- Umweltbilanz

meine Statistik

durch gesonderte Analysen belegt werden.
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10. Politikfeld Wohnungs- und Stadtebaupolitik

10.1 Wirkungszusammenhange und Rahmenbedingungen der Wohnungs- und
Stadtebaupolitik

Gegenstand des Politikfelds "Wohnungs- und Stadtebaupolitik” sind zentrale Probleme,
die sich in den Stadten und Gemeinden manifestieren und zu deren Lésung vor allem
Malnahmen im baulichen Bereich erforderlich sind (bezogen auf Wohngebaude, gewerb-
lich genutzte Gebaude, soziale und technische Infrastruktur usw.). Der hier verwandte
Zuschnitt des Politikfelds folgt demselben Verstandnis, wie es offiziellen Texten wie dem
Bundeshaushaltsplan (Kapitel 1225 "Wohnungswesen und Stadtebau™) oder dem Sub-
ventionsbericht (Subventionsbereich "Wohnungswesen") zu Grunde legt.

Die genaue Analyse macht deutlich, dass innerhalb des Politikfelds zwischen der Woh-
nungsbaupolitik bzw. den ihr zuzuordnenden Forderprogrammen auf der einen Seite und
der Stadtebaupolitik und der auf sie entfallenden Forderprogramme auf der anderen Seite
erhebliche Unterschiede bestehen. Diese Unterschiede betreffen das Zielsystem, die
Ausgestaltung der Instrumente und die Umsetzungsstrukturen. Es macht daher Sinn, die
beiden "Subpolitikfelder" im Folgenden getrennt zu betrachten.

Wohnungspolitik und Férderung der Wohnungsversorgung

Unter Wohnungspolitik sind alle politischen Prozesse und staatlichen MalRnahmen zu ver-
stehen, die Einfluss auf die Wohnungsversorgung nehmen. Die traditionellen Hauptziele
der Wohnungspolitik sind (1) die Sicherstellung einer quantitativ und qualitativ ausrei-
chenden Wohnungsversorgung, (2) die Sicherung einer tragbaren Wohnkostenbelastung
und (3) die Steigerung des Anteils der Haushalte, die im selbstgenutzten Wohneigentum
wohnen. Wohnungspolitik ist historisch als Teil der Sozialpolitik entstanden, sie hat aber
auch Komponenten der Wirtschaftspolitik, der Beschaftigungspolitik, der Familienpolitik,
der Vermoégenspolitik und der Umweltpolitik (siehe ausfihrlicher Jaedicke 1996 und Jae-
dicke/Wollmann 1990.).

Die wesentlichen Forderinstrumente des Politikfelds waren in der Vergangenheit (1) die
Forderung des Wohnungsneubaus durch Objektsubventionen aus Haushaltsmitteln (sozi-
aler Wohnungsbau), die im Lauf der Zeit durch die Férderung von Modernisierungsmalf3-
nahmen erganzt wurde, (2) die steuerliche Férderung von Investitionen in Neubau und
Bestand, (3) die Eigenheimzulage und (4) das Wohngeld als Subjektférderung zur Sen-
kung der Wohnkostenbelastung.
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Vor allem seit den neunziger Jahren ist Wohnungspolitik in Bund und Landern durch ei-
nen starken Wandel gekennzeichnet:

- Die allgemeine Ausweitung des Wohnungsangebots, die jahrzehntelang im Vorder-
grund der Wohnungspolitik stand, ist angesichts des erreichten Stands der Wohnungs-
versorgung und der demographischen Entwicklungstrends kein politisches Ziel mehr. In
Ostdeutschland wird angesichts der aktuellen und zukinftig zu erwartenden Entwick-
lung von Bevdlkerung und Nachfrage sogar das Ziel einer Begrenzung, wenn nicht Re-
duzierung des Angebots verfolgt.

- Im Vordergrund der Wohnungspolitik stehen heute die Losung der Versorgungsproble-
me spezieller Zielgruppen sowie die Weiterentwicklung der Qualitat des Bestands.

- Im Zug der Foderalismusreform erhielt der Bund 2006 innerhalb der Wohnungspolitik
dadurch eine geringere Rolle als bislang, dass die Zustandigkeit fur die soziale Wohn-
raumférderung (den friheren sozialen Wohnungsbau) auf die L&nder Gbergegangen ist.
Die wohnungspolitisch motivierte Férderung von Neubau- und Bestandsinvestitionen
aus Haushaltsmitteln ist damit zukinftig kein Feld des Bundes mehr.

- Aufgrund von unerwinschten Nebeneffekten wie aus fiskalischen Griinden ist im Jahr
2006 mit der Eigenheimzulage ein zentrales Férderinstrument weggefallen.

Wohnungspolitik hat damit in den letzten flinfzehn bis zwanzig Jahren an Bedeutung ver-
loren (insbesondere auf der Ebene des Bundes). Zugleich ist ein Funktionswandel zu ver-
zeichnen (siehe generell zum Funktionswandel der Wohnungspolitik vhw 2005), bei dem
die Wohnungspolitik starker als bislang andere Politikfelder flankiert, so die Energiepolitik
(durch Férderung energieeinsparender und CO,-mindernder Investitionen in den Woh-
nungsbestand) oder die Vermdgenspolitik bzw. Altersvorsorge.

Aus dem aktuellen Bundeshaushalt werden im Bereich der Wohnungspolitik drei Instru-
mente finanziert, die im Sinne dieses Gutachtens als Forderprogramme zu verstehen sind
und wesentliche quantitative Bedeutung haben. Das sind: (1) die Férderung von Woh-
nungsbestandsinvestitionen durch Darlehens- und Zuschussprogramme der KfW, (2) die
zusatzliche Altschuldenhilfeentlastung fur Wohnungsunternehmen der neuen Lander, (3)
die Kompensationszahlungen an die neuen Bundeslander fur den Fortfall der Bundesfi-
nanzhilfen der sozialen Wohnraumférderung.

Von diesen drei Programmen soll im Folgenden nur die Darlehens- und Zuschussforde-
rung der KW behandelt werden. Die anderen beiden Programme sind unter dem Ge-
sichtspunkt eines zukunftsgerichteten Einsatzes von Indikatoren fir Fdrderprogramme
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des Bundes nicht relevant: Bei der zusatzlichen Altschuldenhilfeentlastung handelt es sich
nur um die Ausfinanzierung bereits eingegangener Verpflichtungen (keine neuen Forder-
falle). Bei den (bis 2013 befristeten) Kompensationszahlungen hat der Bund jenseits der
erfolgten Zweckbindung keine Moéglichkeiten der Ausgestaltung des Programmeinsatzes.

Stadtebaupolitik und Stadtebauférderung

Stadtebaupolitik als Forderpolitik nahm ihren Anfang Ende der sechziger Jahre als Stadt-
erneuerungspolitik und fand ihre explizite Verankerung im Stadtebauférderungsgesetz
von 1971. Nachdem zuvor die Errichtung neuer Gebaude bzw. Siedlungen dominiert hat-
te, traten nun im Rahmen der Stadterneuerung bzw. Sanierung die gewachsenen Stadt-
strukturen und die Entwicklung der Innenstadte zunehmend in den Fokus der Forderpoli-
tik. Dabei setzte sich schlie3lich das Modell der behutsamen Stadterneuerung durch Mo-
dernisierung, Instandsetzung, Restaurierung und Ortsbildpflege durch (Krautzberger
1999: 586 ff.).

Mit den neunziger Jahren hat die Stadtebauférderung stark an Bedeutung gewonnen und
sich zugleich in ihrer Funktion erheblich gewandelt. Die deutsche Vereinigung war mit
umfangreichen zusatzlichen Aufgaben (unterlassene Investitionen in die Altbausubstanz),
aber auch mit groRen Chancen (durch die h&ufig noch umfassend vorhandenen histori-
schen Stadtstrukturen und Gebaude) verbunden. In den folgenden Jahren wurde (in Ost
wie West) auf neue Herausforderungen fir Stadte und Gemeinden (soziale Segegration
und drohende Abkopplung von Quartieren und ihren Bewohnern, Bevolkerungsverluste,
demographischer Wandel, wirtschaftsstrukturelle Anpassungsprozesse) mit der Schaffung
neuer Programme reagiert.

Stadtebauforderung stellt heute das zentrale Instrument zur Finanzierung der Stadtent-
wicklungspolitik von Bund und Landern bzw. der Unterstlitzung der Stadte bei ihren ent-
sprechenden Aufgaben dar. Sie soll einen Beitrag fur "lebenswerte, wirtschaftlich starke
und dynamische sowie kulturell interessante Stadte und Regionen" (ARGEBAU 2007: 3)
leisten. Die Stadtebauférderung ist damit auf ein vieldimensionales Zielsystem ausgerich-
tet, das sich eher implizit ergibt als explizit und differenziert ausformuliert ist (siehe z. B.
Bundesministerium fir Verkehr, Bau- und Wohnungswesen 2005: | ff., 11 ff.), Hatzfeld
2008). Das Zielsystem umfasst vor allem die folgenden Dimensionen:

- Ziele der allgemeinen Daseinsvorsorge (Verbesserung der Wohn- und Arbeitsverhalt-
nisse durch Beseitigung stadtebaulicher Missstande),

- wirtschafts-, struktur- und beschéaftigungspolitische Ziele,



- 214 -

- innovations- und bildungspolitische Ziele,

- sozialpolitische Ziele bzw. Ziele der sozialen Integration,

- familienpolitische Ziele,

- wohnungspolitische Ziele,

- umweltpolitische Ziele bzw. Ziele des Energie- und Ressourcenschutzes,
- mobilitatspolitische Ziele,

- (bau-)kulturelle Ziele.

Zurzeit besteht die Stadtebauforderung von Bund und Landern aus den folgenden Pro-
grammen:

Forderung von Sanierungs- und Entwicklungsmal3nahmen,

- Forderung des Stadtebaulichen Denkmalschutzes (Ost und - seit 2009 - West),
- Forderung des Stadtumbaus (seit 2002 Ost, seit 2005 West),

- Soziale Stadt (seit 1999),

- Aktive Stadt- und Ortsteilzentren (seit 2009),

- Investitionspakt zur energetischen Sanierung der sozialen Infrastruktur (seit 2008).

Die Forderprogramme der Stadtebauférderung weisen einige grundlegende Spezifika aus,
die sie von den Programmen vieler anderer Politikfelder (aber auch von Forderprogram-
men der Wohnungspolitik) abheben und die fur die Konzeption und den Einsatz von Indi-
katorensystemen von erheblicher Bedeutung sind:

Integrierte Stadtentwicklung, multidimensionales Zielsystem, Instrumentenvielfalt: Die
Ausrichtung der Stadtebaufdorderung auf die integrierte Stadtentwicklung im Sinne eines
multidimensionalen Zielsystems findet auf der Ebene des konkreten Forderinstrumentari-
ums ihren Niederschlag darin, dass die einzelnen Programme jeweils ein breites Spekt-
rum von Einsatzfeldern bzw. Investitionsarten vorsehen, das von Malinahmen im privaten
Gebéaudebestand tUber das Wohnumfeld und den 6éffentlichen Raum bis zur sozialen und
technischen Infrastruktur reicht. Damit verbunden ist ein breiter Kreis von "Endbegunstig-
ten" der Férderung, der verschiedene Gruppen von Privaten, gemeinnttzigen Tragern und
die Kommunen selbst umfasst.

Zentrale Stellung der Stadte und Kommunen: Stadtentwicklungspolitik ist Aufgabe der
Stadte und Gemeinden. Sie werden hierin durch die Stadtebauférderung unterstiitzt, blei-
ben aber die zentralen Akteure. Die Stadte und Gemeinden legen die Fordergebiete fest,
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sie entwickeln die in den Gebieten zu verfolgenden Strategien und legen sie in "Integrier-
ten Stadtentwicklungskonzepten®, "Integrierten Handlungskonzepten" usw. nieder, stellen
aus dem Instrumentenkasten der Stadtebauférderung den jeweiligen Instrumentenmix
zusammen, wahlen die konkret unterstitzten Projekte aus und fihren wichtige dieser Pro-
jekte selbst durch. Schlief3lich erbringen sie einen erheblichen Anteil an der Férderung.
Das Politikmodell der Stadtebauférderung ist so angelegt, dass Bund und Lander einen
relativ weiten Rahmen festlegen, der den Kommunen bewusst grol3e Gestaltungsspiel-
raume lasst und eine hohe Ziel-, Strategie- und Instrumentenvielfalt ermoglicht - bei ge-
wissen Unterschieden zwischen den einzelnen Programmen und Aufgabenfeldern der
Stadtebauférderung. Betrachtet man die Bundesebene, so werden mit den Bundesfinanz-
hilfen fur die Stadtebauférderung bestimmte Aufgaben und Themen der Stadtentwicklung
akzentuiert und - in unterschiedlicher Detaillierung - gewisse Vorgaben zu den forderfahi-
gen Malinahmearten gemacht. Die Lander nehmen mit ihren Forderrichtlinien zwar wich-
tige Konkretisierungen und Spezifizierungen vor, die aber an der prinzipiellen Offenheit
der Stadtebauftrderung wenig andern. Stadtebaufdérderung ist also kein verregeltes und
standardisiertes Foérderprogramm traditioneller Art. Das multidimensionale Zielsystem, die
Instrumentenvielfalt und die starke Stellung der Gemeinden bei der konkreten Ausfor-
mung der Strategie haben ihre Konsequenzen fur den Einsatz von Indikatoren. Die Stad-
tebauférderungsprogramme kénnen nicht mit einigen wenigen "von oben" vorgegebenen
Indikatoren abgebildet werden. Erforderlich ist vielmehr ein komplexes Indikatorensystem,
in dessen Entwicklung und Umsetzung die Kommunen eingebunden werden sollten.

Gebietsbezug: Stadtebauférderung ist zunéchst auf spezifische Gebiete innerhalb der
Stadte und Gemeinden ausgerichtet und beschrankt, die von spezifischen Problemen
betroffen sind - gerade hierin unterscheidet sie sich von den meisten Férderprogrammen
der Wohnungspolitik. Die Erfassung von Ergebnissen und Wirkungen hat sich insofern
zunachst mit diesen Gebieten zu befassen, sie muss aber immer auch eine Einordnung in
gesamtstadtische Entwicklungen vornehmen.

Mittelbliindelung: Die einzelnen Programme der Stadtebauférderung verstehen sich als
wichtige, keineswegs aber als einzige Finanzierungsquelle zur Bewéaltigung der jeweiligen
Aufgaben von Stadtentwicklungs- und Stadtebaupolitik. Stadtebauférderung setzt bewusst
auf eine Biundelung mit anderen Fordermitteln. Dies betrifft die Biindelung der einzelnen
Programme bzw. Programmbereiche der Stadtebauférderung in den Gebieten ebenso wie
die Bindelung von Stadtebaufdorderungsmitteln mit den Mitteln aus Forderprogrammen
anderer Politikfelder. Unabdingbar sind Blindelungen im Programm "Soziale Stadt" (ins-
besondere Biindelung der investiven Stadtebauférderung mit nicht-investiven Program-
men in den Bereichen Wirtschaft, Beschéaftigung, Bildung und Soziales); aber auch fir
andere Programme der Stadtebauftrderung haben sie groRe Bedeutung (z. B. Aufwer-
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tung der Innenstadte im Rahmen des Stadtumbau Ost). Fir eine indikatorengestitzte
Ergebnis- und Wirkungseinschatzung hat die Biindelung durch Uberlagerung der einzel-
nen Foérderprogramme und damit verbundene Fragen der Zurechenbarkeit erhebliche
Konsequenzen.

10.2 Aktueller Stand der Wirkungsanalyse im Politikfeld Wohnungs- und Stad-
tebaupolitik

Der aktuelle Stand der Wirkungsanalysen sowie die derzeitige Bedeutung von Indikato-
rensystemen und Fordermonitoring sind angesichts der Komplexitat des Politikfelds Woh-
nungs- und Stadtebaupolitik differenziert zu beurteilen. Generell sind Evaluation und Mo-
nitoring fur die Stadtebauférderprogramme weiter entwickelt als fir die Programme der
Wohnungspolitik, zugleich bestehen innerhalb der Stadtebauférderung zwischen den ein-
zelnen Programmen merkliche Unterschiede.

Wohnungspolitik

Was den Stand der Wirkungsforschung zu den Foérderprogrammen der Wohnungspolitik
anbelangt, kann auf frihere Einschatzungen verwiesen werden (Jaedicke 1996: 187 f.,
Behring/Goldrian 1991: 3), die in der Substanz fortgelten: Der Kenntnisstand Uber die
Wirkungen der wohnungspolitischen Instrumente (finanzieller wie rechtlicher Art) ist ins-
gesamt unbefriedigend.

Die Wirkungsforschung im Bereich der wohnungspolitischen Forderinstrumente wird
durch Studien zu einzelnen Foérderinstrumenten bestimmt, die in der Regel im Auftrag der
zustandigen Ministerien des Bundes und der Lander erstellt werden. Diese Studien haben
zwar wichtige Erkenntnisse und Einschatzungen Uber die Wirksamkeit von Foérderpro-
grammen erbracht,® fiir viele Programme fehlt es aber an entsprechenden Arbeiten. Eva-
luationen werden eher einzelfallbezogen als systematisch erstellt. Breiter angelegte Be-
standsaufnahmen werden nur in grol3en Abstanden vorgenommen (Expertenkommission
Wohnungspolitik 1994 sowie in Teilaspekten und auf die neuen Lander bezogen Kommis-
sion Wohnungswirtschaftlicher Strukturwandel 2000). Die akademische Evaluationsfor-
schung hat sich - wohl auch aufgrund der abnehmenden Bedeutung des Politikfelds -

% Siehe z. B. Farber/Renn 2003 zu Eigenheimzulage. Von den aktuellen wohnungspolitischen Férderpro-

grammen des Bundes wird das CO,-Gebaudesanierungsprogramnm durch eine Evaluationsstudie in-
tensiv begleitet (siehe Bremer Energieagentur u. a. 2007).
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wenig mit Forderprogrammen der Wohnungspolitik beschéftigt, was sich nachteilig auf die
Konzept- und Methodenentwicklung ausgewirkt haben diirfte.

Was Indikatoren und Datengrundlagen anbelangt, ist die Situation im Hinblick auf Input
und Output recht positiv. Entsprechende Daten werden von KfW fir die von ihr durchge-
fuhrten Programme des Bundes und von den Férderbanken und -anstalten der Lander fir
ihre Programme erhoben und ausgewertet. Schlechter fallt die Einschatzung im Hinblick
auf Ergebnisse und Wirkungen der Programme aus. An einer Verstandigung auf ein all-
gemeingultiges Set von Indikatoren fehlt es hier, ebenso an einer kontinuierlichen Daten-
erhebung bzw. -aufbereitung.

Stadtebaufdrderung

Fragen der Erfassung von Férderergebnissen und Férderwirkungen spielten in der Stad-
tebauférderung der siebziger Jahre eine relativ wichtige Rolle. Einige der ersten Studien
der damals noch jungen deutschen Evaluations- und Implementationsforschung betrafen
die Sanierungsférderung. Im Kontext dieser Forschungen entstanden auch konzeptionelle
und methodische Arbeiten (Hellstern/Wollmann 1978). Nachdem die Befassung mit der
Wirkung der Férderung in den achtziger und friihen neunziger Jahren nachgelassen hatte,
gewann sie seit Ende der neunziger Jahre mit den neuen Programmen der Stadtebaufor-
derung wieder stark an Bedeutung. Die beiden Programme "Soziale Stadt" (seit 1999 in
der Bund-Lander-Fdérderung) und "Stadtumbau Ost" (Programmaufnahme 2002) wurden
als "lernende Programme" konzipiert, als deren integrale Bestandteile Monitoring und
Evaluation verstanden werden. Bei der Entwicklung dieses Programm- und Evaluations-
verstandnisses wurden auslandische Erfahrungen sowie Erfahrungen mit der Struktur-
fondsforderung im Allgemeinen und der auf integrierte stadtische Entwicklung ausgerich-
teten Gemeinschaftsinitiative URBAN im Besonderen aufgegriffen (siehe zu dieser Ent-
wicklung auch Becker 2003).

Der starke Bedeutungsgewinn von Monitoring und Evaluation in der Stadtebauférderung
der letzten Jahre findet seinen Niederschlag vor allem in den folgenden Punkten (siehe
auch Bundesamt fur Bauwesen und Raumordnung 2008, Bundesministerium fur Verkehr,
Bau- und Wohnungswesen 2004: 43 f.):

- Seit einigen Jahren steht ein Anteil der Bundesfinanzhilfen (0,2 Prozent) explizit fur die
Begleitforschung zu den Stadtebauftrderprogrammen zur Verfligung.

- Programmleitfaden und programmbezogene Verdffentlichungen weisen auf die Bedeu-
tung von Monitoring und Evaluierung fur die Steuerung des Programms hin. Vor allem
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im Bereich des Stadtumbaus wurden Indikatoren von Kommunen und Landern gemein-
sam entwickelt und in Monitoringsystemen implementiert.

Ein Kern von finanziellen und inhaltlichen Indikatoren wird fur alle geférderten Gebiete
bzw. Stadte in der Stadtebauforderungsdatei des Bundesamts fir Bauwesen und
Raumordnung gefihrt.

Fur die Programme "Stadtebaulicher Denkmalschutz", "Soziale Stadt", "Stadtumbau
Ost", "Stadtumbau West" und "Aktive Stadt- und Ortsteilzentren” wurden Bundestrans-
ferstellen eingerichtet, die die Aufgabe haben, den Erfahrungsaustausch zu beférdern
und das programmbezogene Wissen nutzbar zu machen.* Hierbei spielt die Erhebung
und Auswertung von Begleitdaten eine wichtige Rolle. Die entsprechenden Daten wer-
den zum Teil Uber Befragungen der Kommunen erhoben.

Schliellich ist auf externe Evaluationsstudien zu verweisen, die vom Bund fur die Bund-
Lander-Forderung und von vielen Landern fir ihre landesspezifischen Programme in
Auftrag gegeben werden.®

Die fur das Monitoring und die Evaluierung der Stadtebauférderung eingesetzten Indikato-
ren lassen sich in zwei Gruppen gliedern:

Die erste Gruppe bilden Indikatoren eines Stadtmonitorings bzw. Stadtteilmonitorings.
Sie bilden die Entwicklung von GroéRen wie der Bevdlkerung, der Haushalte, der wirt-
schaftlichen Lage, der Beschéaftigungssituation, der sozialen Lage, aber auch des Woh-
nungsangebots ab. Sie erfassen zunachst einmal die Ausgangslage in den geftrderten
Gebieten und sind insofern Kontextindikatoren. Da es aber Ziel der Stadtebauférderung
ist, mit Hilfe der Férderprogramme in den Bereichen, fir die die Indikatoren stehen, sig-
nifikante Verbesserungen zu erzielen, handelt es sich zugleich um Wirkungsindikatoren.
Die Indikatoren werden in der Regel sowohl auf Stadtteilebene als auch auf Ebene der
Gesamtstadt eingesetzt. Wichtigste Datenquellen sind die Kommunalstatistik und die
amtliche Statistik. Allerdings sind die Fordergebiete der Stadtebauférderung in der Re-
gel ganz spezifisch zugeschnitten und stimmen nicht mit administrativen Einheiten und
mit Untergliederungen der Kommunalstatistik tberein. Die Abbildung speziell der For-
dergebiete ist damit im Stadtteilmonitoring h&ufig schwierig.

39

40

Fir den Investitionspakt zur energetischen Erneuerung wird eine Informations- und Kommunikations-
plattform aufgebaut.

Fir die Bund-Lander-Programme siehe die Zwischenevaluierung zu "Soziale Stadt" (IfS 2004) und
"Stadtumbau Ost" (Difu und IfS 2008), fur die Landerevaluierungen zu "Soziale Stadt" siehe den Uber-
blick bei Zimmer-Hegmann und Sucato (2007).
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- Die zweite Gruppe bilden Indikatoren des Foérdermonitorings im engeren Sinne. Mit Out-
putindikatoren wird hier zun&chst erfasst, fir welche Aktivitaten die Forderung einge-
setzt wird (z. B. Zahl der modernisierten Wohnungen oder Gebaude, Zahl der neu er-
richteten Einrichtungen der sozialen Infrastruktur, Zahl der - im Rahmen der Rickbau-
komponente des Stadtumbaus - abgerissenen Wohnungen). Zum Teil werden dartber
hinaus die in den einzelnen Bereichen erzielten Ergebnisse abgebildet.

Fur eine Einschatzung der Performanz auf Ebene der gesamten Bund-L&nder-Pro-
gramme sind die entsprechenden Indikatorensysteme und die in ihrem Rahmen erhobe-
nen Daten zurzeit deshalb nur bedingt nutzbar, weil eine bundesweite Aggregation bei
den meisten Indikatoren nicht maglich ist. Mit den Begleitinformationen werden zurzeit nur
relativ wenige Indikatoren bundesweit zusammengefuhrt. Zwar finden in vielen Kommu-
nen weitaus mehr Indikatoren fur die Begleitung der Programme der Stadtebauftrderung
Anwendung, in der Definition von Indikatoren und im Zuschnitt der Erhebungs- und Aufbe-
reitungsverfahren bestehen zwischen den einzelnen Stadten und Gemeinden aber groR3e
Unterschiede. Eine Ausnahme bildet das Programm "Stadtumbau Ost", bei dem in den
meisten Bundesl&ndern von Stadtumbaukommunen und Landern einheitliche Indikatoren-
systeme entwickelt und zum Einsatz gebracht wurden, wobei eine gewisse landeriiber-
greifende Abstimmung erfolgte. Hier werden die Indikatoren der Stadtumbaukommunen
fur das jeweilige Bundesland zusammengefihrt. Eine Zusammenfihrung der Indikatoren
bzw. Daten der Landermonitoringsysteme auf Bundesebene erfolgt aber bislang nicht. Die
Evaluationsstudien, die in den letzten Jahren zu den Programmen der Stadtebauftrde-
rung in Bund und Landern durchgefiihrt wurden, mussten daher in aller Regel eigene Da-
tenerhebungen durchfiihren (Befragungen von Kommunen, Bewohner/innen, Unterneh-
men), um zu programmweiten Aussagen zu gelangen.

Die dargestellten Probleme fehlender Aggregierbarkeit auf der Programmebene gehen
darauf zurlick, dass der Aufbau von Monitoring- und Indikatorensystemen in den letzten
Jahren primar auf die Verbesserung der Erkenntnisgrundlagen und des Qualitdtsmana-
gements der Stadtentwicklungspolitik der einzelnen Stadte ausgerichtet war. Bezugspunkt
der entsprechenden Anstrengungen sind in der Regel die kommunalen Planungen (z. B.
"Integrierte Stadtentwicklungskonzepte" im Rahmen des Stadtumbaus, "Integrierte Hand-
lungskonzepte" fur die Soziale Stadt), weniger das Gesamtprogramm und seine Beglei-
tung und Steuerung.

Das multidimensionale Zielsystem, auf das die Stadtebaufdorderung ausgerichtet ist, ent-
halt wichtige Zieldimensionen, die sich durch Indikatoren im traditionellen Verstandnis
kaum abbilden lassen. Dies betrifft baukulturelle Ziele bzw. stadtebauliche Qualitatsziele,
die immer auch asthetische Kategorien betreffen. Aber auch weiche Ziele wie bessere
soziale Integration oder die Verbesserung der Bindung an das Gebiet, die z. B. im Rah-
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men des Programms "Soziale Stadt" eine groRe Rolle spielen, lassen sich mit Indikatoren
nicht einfach abbilden. Vor diesem Hintergrund wird in Evaluationsstudien, zum Teil aber
auch in Monitoringsystemen, ergdnzend auf qualitative Indikatoren gesetzt. Der Begriff
gualitative Indikatoren ist dabei etwas missverstandlich, denn letztlich geht es mit diesen
Indikatoren darum, qualitative Sachverhalte in einer quantifizierten Form abzubilden. In
der Regel erfolgt dies dadurch, dass in Befragungen von Birger/innen, Unternehmen,
Schlisselakteuren usw. subjektive Einschatzungen standardisiert erfasst werden.

State of the art fur Evaluationsstudien im Bereich der Stadtebauforderung ist es zudem,
einen guantitativ-indikatorengestitzten Ansatz mit qualitativen Evaluationsbausteinen zu
verbinden (Experteninterviews mit Akteuren, teilnehmende Beobachtung Fallstudien
usw.). Zum einen sind diese qualitativen Methoden fir die sinnvolle Analyse und Interpre-
tation der Indikatoren und Daten unverzichtbar. Zum anderen wird mit den neuen Stadte-
bauférderungsprogrammen als Zwischenziel eine Veranderung von Strukturen und Pro-
zessen angestrebt. Diese lasst sich nur durch qualitative Methoden angemessen erfassen
und bewerten. Generell dirfte trotz aller Fortschritte der letzten Jahre hinsichtlich der
Entwicklung von Konzepten und Methoden der Evaluationsforschung zu Programmen der
Stadtebauftrderung noch signifikanter Weiterentwicklungsbedarf bestehen.

Am Ende dieses Abschnitts soll ein kurzer Blick auf die Erfassung von Ergebnissen und
Wirkungen der Stadtebauférderungsprogramme anderer europaischer Staaten bzw. auf
die dort eingesetzten Indikatorensysteme geworfen werden. Hierbei werden mit Grof3bri-
tannien bzw. England und den Niederlanden zwei Staaten ausgewahlt, die sowohl im
Hinblick auf die strategische Ausgestaltung von Stadtebauférderung und Stadtentwick-
lungspolitik als auch auf den Einsatz von Indikatorensystemen und Evaluation als fortge-
schritten gelten kénnen. Dies gilt vor allem fir integrierte Férderansatze, die - analog dem
deutschen Programmansatz der Sozialen Stadt - stddtebauliche Erneuerung mit der For-
derung von sozialer Integration und wirtschaftlicher Entwicklung verbinden.

In der an dieser Stelle notwendigen Vergroberung zeichnen sich die in England und in
den Niederlanden (teils im Rahmen des laufenden Monitorings, teils im Rahmen von Eva-
luationsstudien) eingesetzten Indikatorensystemen durch folgende Merkmale aus:

- In beiden Staaten werden Indikatoren zur sozio6konomischen Entwicklung in den Stad-
ten systematisch zum Einsatz gebracht. Dabei handelt es sich zum einen um unabhén-
gig von Forderprogrammen aufgebaute Stadtmonitoringsysteme fir die wichtigsten
Stadte** und zum anderen um im Rahmen des Férdermonitorings und der Evaluierung

* Siehe fiir England State of the Cities Database (SOCD 2008) und die auf ihr fuRenden Berichte (Office

of the Deputy Prime Minister 2006), fir die Niederlande die Berichterstattung im Rahmen der "Grof3e
Stadte-Politik" (ILS NRW 2005, Mertens 2001).
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eingesetzte Indikatoren zur soziodkonomischen Entwicklung auf Stadt- und teilweise
auch Stadtteilebene, die der Wirkungseinschatzung dienen.*

- Fdr das Monitoring und die Evaluierung werden einheitliche Satze von Output- und Er-
gebnisindikatoren entwickelt und implementiert.”* Die entsprechenden Indikatoren wei-
sen in Art und Zuschnitt groRe Ahnlichkeit mit den im Rahmen der EU-Gemeinschafts-
initiative URBAN eingesetzten auf.

- Auf der Ergebnis- und Wirkungsebene kommen in beiden Landern neben Indikatoren,
die sich auf objektive Entwicklungen beziehen, qualitative Indikatoren zum Einsatz, die
subjektive Einschatzungen abbilden. RegelmaRig werden im Rahmen entsprechender
Evaluierungsanséatze Bewohner- bzw. Haushaltsbefragungen zur Lebensqualitéat in den
Stadten und Stadtteilen bzw. zur Bewertung der erfolgten Verdnderungen oder der rea-
lisierten MalRnahmen durchgeftihrt.*

- Schliel3lich wird versucht, auch die fur Programme der Stadtentwicklung und Stadter-
neuerung wichtigen Prozesse und Strukturen in einer standardisierten bzw. typisierten
Form zu erfassen.*

Insgesamt zeigt der Blick Uber die Grenzen durchaus dieselben Ansatze der Evaluation
und der Entwicklung von Indikatorensystemen, die in den letzten Jahren auch fur die
deutsche Stadtebauférderung festzustellen sind. England und die Niederlande zeichnen
sich gegeniber Deutschland nicht durch ganzlich andere Evaluierungsansatze oder durch
wesentlich andere eingesetzte Indikatoren aus. Jedoch sind die Evaluation und der Ein-
satz von Indikatorensystemen in diesen Landern systematischer vorangetrieben worden
und haben einen merklich fortgeschritteneren Stand als in Deutschland. Zugleich wird in
England und den Niederlanden - bei verbleibenden Vergleichbarkeitsproblemen - mehr
Wert darauf gelegt, zu einem einheitlichen Indikatoreneinsatz in allen betroffenen Stadten
und Gebieten zu gelangen, um damit vergleichende und aggregierende Auswertungen
durchfiihren zu kénnen (als Vorbedingungen fir Einschatzungen zur Performanz der ge-
samten Forderprogramme).

42 Siehe fur die mehrjahrigen Entwicklungsplédne im Rahmen der Forderung der Stadtentwicklung und

Stadterneuerung Ministerie van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties 2004.
3 Siehe z. B. fur das Programm "New Deal for Communities in England" Department of the Environment,
Transport and the Regions 2000.

4 Siehe fur die Niederlande ILS NRW 2005: 37 f., fiir England z. B. Sheffield Hallam University und Centre
for Regional Economic and Social Research 2006.

% Soim "Prozessmonitoring”, das neben dem "inhaltlichen Monitoring" das "Monitoring Stadterneuerung”

fur die Stadte bildet (ILS NRW 2005: 35).
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Der fortgeschrittenere Entwicklungsstand in England und den Niederlanden ist zum Teil
Folge davon, dass beide Lander einer Ziel- und Ergebnissteuerung der Férderprogramme
mehr Stellenwert geben, als es in Deutschland der Fall ist. Zu berlcksichtigen sind aber
auch strukturelle Faktoren. Zum einen féllt in beiden Landern das Verhaltnis zwischen
Zentralstaat und Kommunen unmittelbarer aus als im deutschen féderalen System, zum
anderen beziehen sich die englischen und niederlandischen Programme in der Regel auf
eine weitaus kleinere Zahl von Stadten als die deutschen Stadtebauférderungsprogram-
me, was die Verstandigung auf einheitliche Indikatorensysteme erleichtert.

10.3 Wirkungsmodell und zentrale Indikatoren auf Politikfeldebene
Wohnungspolitik

Das Wirkungsmodell fur die Forderprogramme der Wohnungspolitik ist in vereinfachter
Form in Abbildung 10.1 dargestellt. Durch die Férderprogramme werden Investitionen in
den Wohnungsbestand, der Wohnungsneubau und der Erwerb von Wohneigentum unter-
stitzt. Adressat der Programme sind damit sowohl Unternehmen/Vermieter als auch pri-
vate Haushalte. Im Wesentlichen sollen durch die Férderung zusatzliche Investitionen
angeregt werden. Diese wiederum sollen sich in den drei klassischen Wirkungsdimensio-
nen der Wohnungspolitik niederschlagen:

- Die Verbesserung der Wohnungsversorgung (wobei in der aktuellen Wohnungspolitik
die Qualitat der Wohnungsbestéande im Vordergrund steht),

- die Senkung der Wohnkosten (auch indirekt tber die Senkung der Wohnkosten im Zu-
ge energiesparender Investitionen),

- die Steigerung der Eigentumsquote.

Wie oben dargestellt, sind zentrale Teile der Wohnungsbauférderung im Rahmen der F6-
deralismusreform vollstdndig auf die Lander Ubergegangen. Vom Bund ausgestaltete
Wohnungsbauforderung erfolgt heute Uber die Programme der KfW. Diese sind haufig
nicht nur auf die eigentlichen wohnungspolitischen Wirkungen ausgerichtet, sondern vor
allem auch auf energiepolitische und wirtschafts- und beschéaftigungspolitische Ziele. So
ist das CO,-Gebaudesanierungsprogramm der KfW, fur das Mittel aus dem Kapitel 1225
des Bundeshaushalts verwandt werden, Teil des nationalen Klimaschutzprogramms so-
wie des Programms der Bundesregierung fur Wachstum und Beschaftigung. Explizit woh-
nungspolitische Ziele sind fur das Programm nicht formuliert worden.
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Abbildung 10.1: Wohnungsbauférderung - Wirkungsmodell der wohnungspolitischen Fdrderpro-
gramme

Wohnungspolitische Wirkungen
Verbesserung der Wohnungsversorgung

Senkung der Wohnkosten

Steigerung der Eigentumsquote

Forderung von Investitionen
in Wohnungsbestand und
Wohnungsneubau

(Darlehen und Zuschiisse der
KfW) sonstige Wirkungen

Energieeinsparung und CO,-Minderung
Stabilisierung der Bauwirtschaft

usw.

Tabelle 10.1 stellt die zentralen Indikatoren fir die Wohnungsbauférderung dar. Dabei
wird allein auf die wohnungspolitischen Ergebnisse und Wirkungen abgestellt:*°

1.

Inputindikator ist die Hohe der eingesetzten Mittel, differenziert nach Finanzierungs-
quelle.

Outputindikator ist die Zahl der Wohnungen, die mit den Férdermitteln modernisiert,
neu gebaut oder erworben werden.

Die Ergebnisindikatoren beziehen sich auf die konkreten Wohnungsbestande, fur die
die Forderung eingesetzt wurde, bzw. auf die konkret betroffenen Haushalte. Sie bil-
den den Ausstattungs- und Modernisierungsgrad sowie die Wohnkosten und die
Wohnkostenbelastung ab.

Die zentralen Wirkungsindikatoren sind die Zahl der Wohnungen, der Ausstattungs-
grad, die Hohe der Mieten bzw. der Wohnkostenbelastung und die Eigentumsquote
auf Ubergreifender Ebene, also auf dem Wohnungsmarkt, der fur das jeweilige Pro-
gramm relevant ist. Dies kann der gesamte deutsche Wohnungsmarkt genauso sein
wie raumliche Teilmarkte oder Teilmarkte flr bestimmte Personengruppen (z. B. der
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Fur Indikatoren zu den energiepolitischen Effekten der KIW-Férderung siehe Abschnitt 8.4.2.
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Markt fir Personen mit besonderen Zugangsproblemen). Generell besteht das Prob-
lem, dass sich die aktuellen Programme haufig auf die gesamte Bundesrepublik be-
ziehen, ihre Wirkungen sich aber angesichts begrenzter Programmvolumina auf der
Ebene gesamtdeutscher Aggregate nur schwer identifizieren lassen.

Tabelle 10.1: Wohnungsbauférderung - zentrale Indikatoren auf Politikfeldebene

Input Output Ergebnis Wirkung
Fordermittel (in €) nach Zahl der mit der Forde- Ausstattungs- und Mo- auf Ebene der Woh-
Finanzierungsquelle (EU, |rung erreichten Wohnun- | dernisierungsgrad der nungsmarkte:

Bund, Land, Kommunen | gen (differenziert nach geforderten Objekte Verhaltnis von Woh-
sonstige) Neubau und Bestand) Miete bzw. Wohnkosten | nungsangebot und Woh-
private Mittel (in €) der betroffenen Haushal- | nungsnachfrage

te (in €) Anteil der Wohnungen
mit modernem Bad, WC

Hohe der Mieten, Hohe
der Wohnkostenbelas-
tung

Gesamtkosten (in €)

Eigentumsquote

Stadtebauférderung

Das Wirkungsmodell der Férderprogramme im Bereich der Stadtebauférderung wird im
Folgenden in zwei Schritten dargestellt. Zunachst erfolgt eine Betrachtung der Wirkungen
im engeren Sinne, im Anschluss daran wird ein weiteres Wirkungsmodell dargestellt, das
Biindelungs- und Kontexteffekte einbezieht. Eine schematisierte Darstellung des engeren
Wirkungsmodells fur die Stadtebauférderung gibt Abbildung 10.2. Aus der Stadtebaufér-
derung wird eine Vielzahl von investiven MaRBnhahmen unterstitzt. Sie betreffen u. a. die
Sanierung der Gebaude und des Wohnungsbestandes, die Verbesserung der Infrastruk-
turausstattung, des Wohnumfelds und o6ffentlichen Raums oder den Abriss dauerhafter
Gebaude.

Mit den entsprechenden MalRnahmen wird zundchst auf Wirkungen auf der Ebene des in
die Stadtebauforderung aufgenommenen Gebiets bzw. Stadtteils gezielt. Entsprechend
dem multidimensionalen Zielsystem sind hierbei ganz unterschiedliche Wirkungsdimensi-
onen zu berucksichtigen, die von der allgemeinen Verbesserung der Lebensbedingungen
Uber die wirtschaftliche Starkung, die Verbesserung der Beschéftigungschancen, die Er-
hoéhung der sozialen Integration bis hin zur Steigerung der stadtebaulichen Qualitaten in
den Quartieren reichen.
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Abbildung 10.2: Stadtebauférderung - Wirkungsmodell der Stadtebauférderung im Engeren

Stadtebauférderung
\ 4
Mallnahmearten
Wieder- Sanierung Verbesserung Verbesserung Wiedernutzung Rickbau Ruckfiihrung Nicht-investive
herstellung Wohngebéaude Wohnumfeld Infrastruktur Brachen leer stehender Infrastruktur MafRnahmen
historischer und o6ffentlicher Wohnungen (Management,
Bausubstanz Raum Beteiligung)
\4
Wirkungen auf Gebietsebene
Verbesserung Entwicklung Erhéhung Starkung Verbesserung Erhdhung der Stabilisierung
Wohn- und wirtschaftliche Beschaftigungsc soziale Umwelt- und stadtebaulichen Wohnungsmarkt
Arbeits- Potenziale hancen der Integration und Ressourcen- Qualitat
bedingungen Bewohner Kohasion bilanz

\ 4

Abbau nachteiliger
Unterschiede
zwischen
Stadtteilen

Wirkungen auf Ebene der Gesamtstadt

Erhéhung
der Attraktivitat
der Stadte

Erhéhung
der Wirtschaftskraft
der Stadte

Verbesserung der
Beschaftigungs-
situation und der

sozialen Lage
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Insgesamt sollen durch die Forderung die spezifischen Schwachen der Stadtteile abge-
baut und ihre Potenziale entwickelt und der Rickstand bzw. die Nachteile, die gegeniuber
anderen Stadtteilen bestehen, abgebaut werden. Durch die Verbesserungen in den Stadt-
teilen sollen so Wirkungen auch auf gesamtstadtischer Ebene erzielt werden, insbesonde-
re hinsichtlich der Attraktivitat der Stadte als Wohn- und Wirtschaftsstandort (und damit in
der Konkurrenz zum Umland wie zu anderen Stadten).

Das dargestellte Wirkungsmodell gilt im Grundsatz fir alle Programme der Stadtebaufoér-
derung, die in diesem Gutachten unterschieden werden. Unterschiede bestehen aller-
dings innerhalb des gemeinsamen Wirkungsmodells hinsichtlich der Gewichtung der
MalRnahmearten und der Wirkungsdimensionen. Die folgende Tabelle stellt dar, welche
MalRnahmearten und welche Wirkungsdimensionen fir die einzelnen Programmgruppen
besondere Bedeutung haben.

Tabelle 10.2: Stadtebauférderung - zentrale MalRnahmearten und Wirkungsdimensionen in den einzel-

nen Programme der Stadtebaufdrderung

Programmgruppen

besonders wichtige MaBnahmearten

besonders wichtige Wirkungsdimen-
sionen auf der Gebietsebene

Sanierungs- und Ent-
wicklungsmafnahmen,
Stadtebaulicher Denk-
malschutz (Ost und
West), Aktive Stadt-
und Ortsteilzentren

Wiederherstellung historischer Bau-
substanz

Sanierung Wohngebaude

- Verbesserung von Wohnumfeld und

offentlichem Raum
Verbesserung Infrastruktur

- Verbesserung der Wohn- und Arbeits-
bedingungen

- Entwicklung der wirtschaftlichen Po-
tenziale

- Erhéhung der stéadtebaulichen Qualita-
ten, Entwicklung der Baukultur

Stadtumbau (Ost und
West)

Wiederherstellung historischer Bau-
substanz

Sanierung Wohngebaude

Verbesserung von Wohnumfeld und
offentlichem Raum

Ruckbau leer stehender Wohnungen
(vor allem Stadtumbau Ost)

Ruckfuhrung/Anpassung Infrastruktur

Wiedernutzung Brachen (vor allem
Stadtumbau West)

- Verbesserung der Wohn- und Arbeits-
bedingungen

- Erhéhung der stéadtebaulichen Qualita-
ten, Entwicklung der Baukultur

- Entwicklung der wirtschaftlichen Po-
tenziale

- Stabilisierung des Wohnungsmarkts

Soziale Stadt

Verbesserung von Wohnumfeld und
offentlichem Raum

Verbesserung Infrastruktur

nicht-investive Malinahmen (Stadtteil-
management, Bewohnerbeteiligung)

- Verbesserung der Wohn- und Arbeits-
bedingungen

- Entwicklung der wirtschaftlichen Po-
tenziale

- Erhéhung der Beschéftigungschancen
der Bewohner

- Starkung soziale Integration und Ko-
hésion

Energetische Erneue-
rung Infrastruktur

Verbesserung Infrastruktur

- Verbesserung der Umwelt- und Res-
sourcenbilanz

Das weitere Wirkungsmodell der Stadtebauférderung, das das Zusammenwirken mit an-
deren Forderinstrumenten sowie die Auswirkungen der Kontextes bericksichtigt, ist in
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Abbildung 10.3 zusammenfassend dargestellt. Wirkungen im angezielten Sinne gehen auf
die Fordergebiete nicht allein vom Einsatz der Stadtebauférderung selbst, sondern auch
von anderen (investiven wie nicht-investiven Férderprogrammen) aus.*” Die Wirkungen
der anderen Programme konnen direkt auf die Gebiete der Stadtebauférderung bezogen
sein, sie konnen aber auch indirekter Art sein.

Abbildung 10.3: Stadtebauférderung - Stadtebauférderung - Wirkungsmodell der Stadtebauférderung
im Weiteren

Weitere Programme Stadtebauférderung Programme zur Férderung
zur Forderung nicht-investiver
investiver Malinahmen MafRnahmen
v v
Betriebliche Investitionen Investitionen Aus- und Weiterbildung
Gebéaudesubstanz

Investitionen in
durch Stadtebauférderung
nicht abgedeckte
Infrastrukturarten

Investitionen Infrastruktur

Investitionen weitere
bauliche MaRnahmen

Beschaftigungsférderung

Projekte der Integration
im Stadtteil

USw.

A 4

A 4

A 4

Wirkungen auf
Stadtteilebene

A 4

Wirkungen auf Ebene
der Gesamtstadt

Veranderungen im sozio6konomischen Kontext
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Im Einzelfall kbnnen Programme der Stadtebauférderung und andere Férderprogramme auch gegenlau-
fige Wirkungen entfalten, dies ist in dem vereinfachten Wirkungsschema nicht dargestellt.
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Kennzeichen der Stadtebauférderung ist, dass die verschiedenen Forderprogramme nicht
isoliert wirken sollen, sondern dass eine Biindelung zugunsten der Fordergebiete ange-
strebt wird. Dies zeigt sich an einigen Beispielen:

- So ist es z B. fir das Erreichen der Ziele der "Sozialen Stadt" unabdingbar, dass die
investiv-baulichen MaRnahmen aus dem Programm mit anderen Investitionen zuguns-
ten der Gebiete, vor allem aber mit nicht-investiven MaBnahmen (in den Bereichen Bil-
dung, Beschaftigung, Soziales usw.) zusammenwirken, die in der Regel aus der in-
vestiv ausgerichteten Stadtebaufdrderung nicht finanziert werden kénnen.

- Die Ziele des Programms "Stadtumbau Ost" im Bereich der Aufwertung lassen sich
allein aus Mitteln des Programms nicht erreichen. Insbesondere fir die Stimulierung der
Entwicklung der Innenstadte missen zusatzlich weitere Programme greifen. Dies betritt
zum einen andere Teile der Stadtebauférderung (insbesondere Sanierungs- und Ent-
wicklungsmalRnahmen und Stadtebaulicher Denkmalschutz), die mit Stadtumbaumittel
in den Gebieten gebtindelt werden.*”®* Zum anderen wurde als Teil des "Stadtumbaupa-
kets" die erhohte Investitionszulage fir Modernisierungsinvestitionen in innerstadtische
Altbaubestande eingefiihrt (Ende 2004 wie die allgemeine Investitionszulage fir Investi-
tionen in den Mietwohnungsbestand ausgelaufen).

- Dem Funktionsverlust von Innenstadten und Ortsteilzentren, der vielerorts vor allem
durch gewerblichen Leerstand festzustellen ist, kann nicht allein mit dem 2008 neu ein-
gefuhrten Programm "Aktive Stadt- und Orteilzentren" entgegengewirkt werden, dafir
reichen Programmmittel und forderfahige MafRnahmen nicht aus. Das Programm ist
vielmehr als eine Art Leitprogramm angelegt, mit dessen Hilfe weitere Ressourcen zu-
gunsten der entsprechenden Gebiete mobilisiert werden sollen.

Derjenige Teil der Wirkungen der Stadtebauférderung, der Uber die Verbesserung der
baulichen Situation hinausgeht, wird entscheidend von der Entwicklung des sozio6kono-
mischen Rahmens beeinflusst, also von GroRen wie der Entwicklung von Bevdlkerung,
Haushalten, wirtschaftlicher Leistung und Beschéftigung. Angesichts der Durchschlags-
kraft der Kontextentwicklungen sind die Wirkungen der Férderung haufig nur sehr schwer
zu identifizieren.

Die Einflusse anderer Forderprogramme und der Entwicklung des soziodkonomischen
Kontextes sind fur eine Einschatzung der Performanzindikatoren der Férderprogramme
und bei der Entwicklung und Anwendung von entsprechenden Indikatorensystemen zu

8 Siehe zur Buindelung fur die Aufwertung der Innenstadte Bundestransferstelle Stadtumbau Ost (2008).



- 229 -

berucksichtigen. Dies betrifft vor allem die Aufgaben der Analyse und Interpretation der
Indikatorwerte. Eine isolierte Betrachtung einzelner Indikatoren reicht hier nicht aus, viel-
mehr muss eine Vielzahl von GrdRen bertcksichtigt werden, und adaquate Analysever-
fahren missen zum Einsatz kommen. Solche anspruchsvollen systematischen Analysen
koénnen in der Regel von den mit der Umsetzung der Programme befassten Verwaltungen
nicht selbst durchgefiihrt werden, hier bedarf es externer wissenschaftlicher Unterstut-
zung.

Wie einleitend dargestellt, lassen die Regelungen von Bund und Landern den Kommunen
bewusst einen weiten Rahmen bei der Stadtebauférderung im Hinblick auf die Entwick-
lung der Strategien fiir die einzelnen Gebiete und die dort einzusetzenden MalRnahme-
bundel. Diesem Politikmodell ist es nicht adaquat, Indikatorensysteme lediglich top down
auf der Programmebene zu entwickeln und den Kommunen zur blo3en Anwendung vor-
zugeben. Denn dann droht die Gefahr von Indikatoren, die wenig treffsicher sind, die Rea-
litat der Stadtebauférderung unzureichend wiedergeben und fur die Kommunen selbst zu
wenig Nutzen haben. Insofern ist der in den letzten Jahren fiir die deutschen Stadtebau-
forderprogramme verfolgte Ansatz sinnvoll, Indikatorensysteme gemeinsam zu entwi-
ckeln. Die im Folgenden vorgestellten Indikatoren kénnen eine solche gemeinsame Ent-
wicklungsarbeit nicht ersetzen.

Allerdings sollte in Zukunft starker daflir Sorge getragen werden, dass mit den Indikato-
rensystemen nicht nur Aussagen in einzelnen Gemeinden oder in einzelnen Bundeslan-
dern, sondern auch zur Performanz der gesamten Forderprogramme maoglich sind (Erfor-
dernis groRerer Aggregierbarkeit und Vergleichbarkeit der Indikatorwerte). Hierzu misste
es nicht unbedingt zu einem flachendeckenden Einsatz identischer Indikatorensysteme in
allen von der Stadtebauférderung betroffenen Stadten kommen. Vielmehr erscheint es
denkbar, die entsprechenden Datenerhebungen und -analysen auf eine typische bzw.
reprasentative Auswahl von Stadten zu beschranken.

Die zentralen Indikatoren fur die Stadtebauforderung auf der Politikfeldebene sind in
Tabelle 10.3 dargestellt. Zu diesen Indikatoren sind die folgenden Erlauterungen und
Kommentierungen angebracht:

1. Inputindikatoren: Den zentralen Inputindikator bilden naturgemaf die eingesetzten
Mittel der Stadtebauférderung sowie die in die Mal3nahmen flieienden privaten Mittel.
Der Indikator ist auf der Ebene des einzelnen gefdrderten Projekts und auf der Ebene
des Fordergebiets/Stadtteils zu betrachten. Um die GroRe des Inputs des jeweiligen
Programms der Stadtebauférderung und dessen Wirkungspotenziale angemessen
einordnen zu konnen, ware es sehr winschenswert, mit weiteren Indikatoren den In-
put der anderen relevanten Férderprogramme in das jeweilige Gebiet zu erfassen
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(auch zur Bestimmung der mit der Stadtebauférderung angestrebten Bindelungsef-
fekte). Allerdings erweist sich in der kommunalen Praxis die Darstellung aller (sonsti-
gen) Fordermittel, die in die Gebiete der Stadtebauférderung flieRen, als schwierig.
Dasselbe qilt fir den Zufluss von weiteren privaten Mitteln in die Gebiete. Fir die wei-
teren Fordermitteln und die privaten Mittel wird daher in Tabelle 10.3 auf Indikatoren
verzichtet.

Outputindikatoren: Die zentralen Outputindikatoren bilden ab, welche Arten von Inves-
titionen bzw. MalRnahmen in welchen Mengen mit der Stadtebauférderung realisiert
wurden. Hierbei handelt es sich um Indikatoren wie die Zahl der sanierten Geb&ude
und Wohnungen, die Flache der neu angelegten bzw. verbesserten Flachen im 6ffent-
lichen Raum oder die Zahl der neu errichteten bzw. modernisierten Einrichtungen der
sozialen Infrastruktur. Zwischen dem Aussagegehalt der aufgelisteten Indikatoren be-
stehen Unterschiede. So kann der Zahl der sanierten Wohnungen ein hoher Aussage-
gehalt zugemessen werden, wahrend der Indikator "Zahl der neu gebauten oder mo-
dernisierten Infrastruktureinrichtungen" weniger aussagekréaftig ist, da es sich um ganz
unterschiedliche Arten von Einrichtungen bzw. Investitionen handelt. Jedoch wird auch
mit solchen Indikatoren ein wichtiges Bild hergestellt, wofir die Mittel der Stadtebau-
forderung in der Praxis verwandt werden. Uber die MengengréRen hinaus erscheint es
sinnvoll, zu erfassen, welcher Anteil der Stadtebauférderungsmittel in die einzelnen
MalRnahmearten flie3t. Aus den Stadtebauférderungsprogrammen wird eine Vielzahl
von Malnahmenarten gefdrdert. Es ist nicht notig, im Rahmen eines Systems von
Performanzindikatoren, das auf der Programmebene angesiedelt ist, jede einzelne
MalRnahmeart mit Outputindikatoren abzudecken, eine Beschréankung auf die wesent-
lichen MaRBnahmearten ist ausreichend und sinnvoll.*

Bislang kommen entsprechende Indikatoren fir die deutsche Stadtebauférderung nur
bedingt zum Einsatz. Dies gilt insbesondere auf der Ebene des Bundes. Im Rahmen
des Programmmonitorings zur Stadtebauférderung werden Uber die "Begleitinformati-
onen zur Bund-Lander-Stadtebauforderung” nur wenige der entsprechenden GroflRen
bei den Kommunen erhoben, von denen wiederum nur ein Teil elektronisch erfasst
wird.
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Die Auswahl orientiert sich u. a. an den zentralen MaRBnahmebereichen, die im Rahmen des Projekts
"Stadtebaulicher Investitions- und Férderbedarf 2007 bis 2013 in Deutschland” definiert wurden (GEFRA
u. a. 2008).
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Tabelle 10.3: Stadtebauférderung - zentrale Indikatoren auf Politikfeldebene

Input

Output

Ergebnis

Wirkung

Fordermittel (in €) nach
Finanzierungsquelle
(Bund, Land, Kommunen,
EU, sonstige)

Private Mittel (in €)

Zahl der wiederherge-
stellten Geb&ude mit
historischer Bedeutung

Zahl der (sonstigen)
sanierten Wohngebaude

Zahl der der von Wieder-

Kennzahlen zur wirt-
schaftlichen Situation der
Eigentimer (z. B. Jah-
resergebnis aus der Im-
mobilie, Eigenmittelren-
tabilitat)

guantitative Indikatoren
(Gebiet und Gesamt-
stadt)

Einwohnerzahl

Zahl der Zu- und Fortzi-
ge

herstellung bzw. der
Sanierung von Wohnge-
b&auden betroffenen
Wohnungen

Zahl der Beschéftigten

Zahl der Arbeitslosen und
Anteil an der Bevolkerung

Flache des aufgewerte- Zahl der Wohnungen

ten bzw. neu geschaffe-
nen Wohnumfelds und
offentlichen Raums

Zahl der Wohnungsleer-
stande und Leerstands-
quote

Flache der einer Wieder-
nutzung zugefihrten
Brachen

qualitative Indikatoren
(aus Bewohnerbefragun-
gen, bezogen auf Gebiet,
gof. auch Gesamtstadt)

Einschatzung der Lage
und der Veranderungen
im Gebiet

Zahl der neu gebauten
oder modernisierten
Einrichtungen der sozia-
len Infrastruktur

Zahl der riickgebauten

Wohnungen Bewertung der stadte-

baulichen Qualitat
Zahl der angepassten

oder riickgebauten Infra-
struktureinrichtungen

Zahl der geférderten
nicht-investiven MaR-
nahmen (Stadtteil-/Quar-
tiersmanagement, Bir-
germitwirkung usw.)

3. Ergebnisindikatoren: Aus dem breiten Spektrum von Einsatzfeldern, auf die die Stad-

tebauférderung ausgerichtet ist, folgt, dass prinzipiell eine grol3e Zahl von Ergebnisin-
dikatoren konzipiert werden kann. Diese Ergebnisindikatoren sind auf der Ebene des
einzelnen geférderten Eigentimers, der konkret erreichten Bewohner im Gebiet usw.
zu verorten. Die Integration einer solchen Vielzahl von Ergebnisindikatoren in ein Sys-
tem vom Performanzindikatoren, das das gesamte Programm abbilden und damit auf
Bundesebene aggregierte Daten liefern soll, ware sehr aufwandig oder gar unprakti-
kabel. Die entsprechenden Indikatoren kénnen in der Praxis die Forderung nur in klei-
nen Ausschnitten abbilden, sind doch fur die Datengewinnung sehr umfangreiche Er-
hebungen vor Ort erforderlich. Da das Zielsystem der Stadtebauférderung zudem pri-
mar nicht auf die Effekte auf der Ebene der individuellen Falle, sondern auf die Ge-
bietseffekte ausgerichtet ist, werden im Folgenden nur einige wenige Ergebnisindika-
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toren prasentiert. Diese beziehen sich vor allem auf die Férderung privater Investitio-
nen im Gebaudebereich.*

Wirkungsindikatoren: Da die Stadtebauférderung primér darauf zielt, die "Missstande"
bzw. Probleme der Férdergebiete zu beheben, sind die Wirkungen mit Indikatoren ab-
zubilden, die auf der Gebiets- bzw. Stadtteilebene ansetzen. Zwei Arten von zentralen
Wirkungsindikatoren sind zu unterscheiden. Bei der ersten Gruppe handelt es sich um
Indikatoren des Stadtteilmonitorings, fir die die Daten aus der kommunalen und amtli-
chen Statistik sowie aus ergdnzenden Quellen kommen. Hierzu gehdren z. B. die Be-
volkerungsentwicklung (auch als Abbild der Attraktivitat von Gebieten), die Zahl der
Arbeitslosen im Gebiet oder die Grof3e des Wohnungsbestands und die Zahl der leer
stehenden Wohnungen.

Wie oben dargestellt, werden die entsprechenden Grdf3en nicht allein vom jeweiligen
Programm der Stadtebauférderung beeinflusst, sondern auch von anderen Forderpro-
grammen, vor allem aber von der Entwicklung des soziobkonomischen Kontextes. Die
Indikatoren spiegeln sowohl die Effekte des Programms als auch (und haufig tberwie-
gend) den Kontext wider, in dem das Programm im jeweiligen Gebiet eingesetzt wird.
Sie sind damit sowohl Kontext- als auch Wirkungsindikatoren. Veranderungen in den
Indikatorwerten dirfen daher nicht umstandslos auf den Erfolg der Stadtebauférde-
rung zurtickgefuhrt werden, und in den meisten Fallen wird es auch nicht mdglich sein,
durch statistische Verfahren die "Nettowirkungen" der Férderung konkret zu bestim-
men. Dennoch sind entsprechende Indikatoren unverzichtbar, um beurteilen zu kén-
nen, ob eine Verédnderung in die mit der Forderung beabsichtigte Richtung erfolgt ist.
Unabdingbare Voraussetzung einer sinnvollen Anwendung der Indikatoren ist die
Durchfuhrung von vergleichenden Analysen. Dies betrifft den Vergleich zwischen ver-
schiedenen Zeitpunkten fur die einzelnen Gebiete, den Vergleich zwischen den For-
dergebieten und anderen Gebieten bzw. der Stadt sowie den Vergleich zwischen
Stadten und ihren Fordergebieten.

Entsprechende Indikatorensysteme sind in den letzten Jahren von Landern und Ge-
meinden fir das Programm "Stadtumbau Ost" entwickelt und implementiert worden

50

Anders sieht es bei der Konzeption von Indikatorensystemen fiir einzelne Stadte aus. Hier kann es
durchaus sinnvoll sein, Ergebnisindikatoren fir einzelne konkret festgelegte Manahmearten aufzuneh-
men.
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(landerspezifisch, also nicht als landertbergreifendes System). Sie kommen dariber
hinaus zum Teil fir das Programm "Soziale Stadt" zum Einsatz.>

Quialitative Indikatoren bilden die zweite Gruppe von Wirkungsindikatoren. Dies sind
Indikatoren, die qualitative Sachverhalte standardisiert und quantifiziert abbilden. Die
entscheidende Datenquelle hierflr sind standardisierte Befragungen von Bewohnerin-
nen und Bewohnern der Férdergebiete und nach Mdglichkeit auch von anderen Ge-
bieten der jeweiligen Kommunen (Befragung einer hinreichend groRen Stichprobe).
Durch das entsprechende Erhebungs- und Auswertungsinstrumentarium kénnen Wir-
kungsgroéRen abgebildet werden, fir die nicht auf "harte" statistische Daten zurtickge-
griffen werden kann, die aber gleichwohl fir die Ziele der Férderung von grofRer Be-
deutung sind. WirkungsgroRen wie die Verbesserung der Wohn- und Lebensbedin-
gungen im Gebiet, die Verbesserung der Qualitdt von Gebauden und Umfeld oder die
Verbesserung des Zusammenlebens und der Integration der im Gebiet lebenden
Gruppen lassen sich letztlich nur auf diese Weise (und erganzt um qualitative Evalua-
tionsverfahren) abbilden. Entsprechende Bewohner- bzw. Haushaltsbefragungen ha-
ben sich daher - wie oben dargestellt - international als fester Bestandteil der Evalua-
tion von Programmen der Stadtebauférderung und der Stadtentwicklung durchgesetzt,
in Deutschland werden sie noch vergleichsweise selten angewandt.*

Tabelle 10.3 beschrankt sich im Bereich der "qualitativen” Indikatoren bewusst darauf,
die Themen bzw. Wirkungsdimensionen darzustellen, auf die sich entsprechende Indi-
katoren beziehen kdnnen. Eine konkretisierte Indikatorendefinition wird hier bewusst
nicht vorgenommen. Sie lasst sich sinnvoll erst im Zuge der Konzeption von konkreten
Befragungen vornehmen.

10.4 Programmgruppen, Wirkungsmechanismen und Performanzindikatoren

Im Folgenden werden Wirkungsmechanismen und Indikatoren getrennt fir drei Pro-
grammgruppen des Politikfelds dargestellt. Davon entféllt eine Programmgruppe (Forde-
rung von Investitionen in Wohnungsbestand und Wohnungsneubau) auf den Teil Woh-
nungspolitik des Politikfelds und zwei Programmgruppen (Stadterneuerung und integrierte
Stadtentwicklung, energetische Erneuerung) auf den Teil Stadtebauforderung:

Siehe vor allem das Monitoring von Kontextindikatoren auf Stadtteilebene, das im Rahmen der Evalua-
tion des Programms "Soziale Stadt" in Nordrhein-Westfalen durchgefiihrt wurde (Kersting/Strohmeier/
Triesch 2008).
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- Unter Forderung von Investitionen in Wohnungsbestand und Neubau werden Pro-
gramme zusammengefasst, die durch Darlehen oder Zuschiusse Unternehmen/Ver-
mieter und private Haushalte bei Investitionen in Wohnungsbestand und Wohnungs-
neubau bzw. beim Eigentumserwerb unterstiitzen sollen. Hierbei handelt es sich um
Programme der KfW Forderbank.

- Stadterneuerung und integrierte Stadtentwicklung: In diese Gruppe fallt der Grol3teil der
Programme der Stadtebauforderung, d. h. die Programme "Sanierungs- und Entwick-
lungsmalinahmen", "Stadtebaulicher Denkmalschutz" (Ost und West), "Aktive Stadt-
und Ortsteilzentren", "Stadtumbau" (Ost und West) und "Soziale Stadt".

- Der seit 2008 laufende Investitionspakt zur energetischen Erneuerung der sozialen In-
frastruktur in den Kommunen hat den Charakter eines Sonderprogramms und wird da-
her hier als eigene Programmgruppe gefiihrt.

Tabelle 10.4 ordnet die drei Programmgruppen den in dieser Studie politikfeldibergrei-
fend definierten zentralen Ansatzpunkten fur Férderprogramme zu.

Tabelle 10.4: Wohnungs- und Stadtebaupolitik - zentrale Ansatzpunkte der Forderung

Programmgruppe/ A . N
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Forderung von Investitionen

im Wohnungsbestand und X

Neubau

Stadterneuerung und integ-

: 9 9 X X X X

rierte Stadtentwicklung

Energetische Erneuerung X X

der sozialen Infrastruktur

2 Siehe aber die Realisierung entsprechender Erhebungen im Rahmen der Evaluation zum Programm

"Soziale Stadt" in Nordrhein-Westfalen (IfS/Universitat Duisburg Essen 2008) und der Evaluation zum
Bund-L&ander-Programm "Stadtumbau Ost".
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10.4.1  Forderung von Investitionen in Wohnungsbestand und -neubau (Pro-
gramme der KfWw)

Die Programmgruppe umfasst die von der KfW Férderbank umgesetzten Programme im
Wohnungsbereich. Von den aktuellen Programmen der KfW flieBen allein in das CO,-
Gebaudesanierungsprogramm Mittel des Bundes. Wie in Kapitel 8 dargestellt, stehen im
Vordergrund dieses Programms energiepolitische Ziele und Ziele der Férderung von Bau-
konjunktur und Beschéftigung, und nicht wohnungspolitische Ziele im engeren Sinne. Die
KfW fuhrt dartber hinaus weitere Programme im Wohnungsbereich durch (KfW-Wohn-
eigentumsprogramm und KfW-Wohnungsmodernisierungsprogramm), fir die keine Bun-
desmittel eingesetzt werden. Die vorteilhaften Darlehenskonditionen dieser Programme
ergeben sich aus den allgemein glnstigen Refinanzierungsbedingungen der KfW. Kfw-
Wohneigentumsprogramm und KfW-Wohnungsmodernisierungsprogramm sind insofern
keine Forderprogramme im Sinne des Gutachtens. Sie werden im Folgenden dennoch in
ihrer Wirkungskette dargestellt und mit Indikatoren versehen, weil es durchaus denkbar
ist, dass in Zukunft wieder Forderprogramme des Bundes mit allgemeiner wohnungspoliti-
scher Ausrichtung tber die KfW Férderbank umgesetzt werden.

Wirkungskette
Die Wirkungskette fir die Forderung von Investitionen in den Wohnungsbestand und den

Wohnungsneubau stellt Abbildung 10.4 dar. Die Wirkungsmechanismen sind bereits in
den allgemeinen Ausfihrungen zum Politikfeld erlautert worden.
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Abbildung 10.4: Wohnungs- und Stadtebaupolitik - Férderung von Investitionen in Wohnungsbestand
und Neubau - Wirkungskette

Faktoren auf Faktoren auf Ebene der Faktoren auf Meso- oder

Instrumentenebene Fordermittelempfanger Makroebene (fuihren zu
(fuhren zu messbarem Input) (fuhren zu messbarem messbarem Ergebnis/
Output oder Ergebnis) messbarer Wirkung)

/Darlehen und Zusch[]sse\ / Durchfiihrung \ / Verbesserung der \

fur Investitionen zusatzlicher Wohnungsversorgung
in Modernisierung, Investitionen in Bestand (vor allem qualitativ)
Neubau, und Neubau
Eigentumserwerb an Begrenzung der Mieten
Vermieter und Erleichterung des bzw. Wohnkosten
selbstnutzende Erwerbs von
Eigentumer selbstgenutztem Steigerung der
Wohneigentum Wohneigentumsquote

N NG NG

Konkrete Forderprogramme (Beispiele)

- KfW-Programme zur Unterstlitzung von Investitionen oder zum Eigentumserwerb (z. B. KfW-
Wohneigentumsprogramm, KfW-Wohnraummodernisierungsprogramme)

/

Performanzindikatoren

Die Performanzindikatoren fiir die Programmgruppe listet Tabelle 10.5 auf. Auf der Input-
seite umfassen die Indikatoren die Hohe der eingesetzten Mittel, differenziert nach der
Mittelart. Die Outputindikatoren bilden Mengenangaben fir die einzelnen Arten von gefér-
derten Wohnungen. Die Datenbasis fur die entsprechenden Indikatoren liegt mit den bei
der KfW Fdrderbank gefiihrten Programmestatistiken im Wesentlichen vor.

Die Ergebnisindikatoren beziehen sich zunachst auf den Ausstattungs- und Modernisie-
rungsgrad der geférderten Wohnungen und die Mieten bzw. Wohnkosten - entsprechende
Angaben lassen sich im Rahmen einer begleitenden Forderstatistik relativ einfach erfas-
sen. Anders sieht es mit den Indikatoren aus, die sich auf die Ergebnisse der Forderung
hinsichtlich der wirtschaftlichen Lage des Eigentimers beziehen. Fir sie sind Sonderer-
hebungen und besondere Auswertungen erforderlich, die in der Regel nur im Rahmen von
Evaluationsuntersuchungen durchgefiihrt werden kdénnen.

Die Wirkungsindikatoren beziehen sich auf die Zahl und Ausstattung der Wohnungen, die
Wohnkosten und die Eigentumsquote auf der Ebene von Wohnungsmarkten. Sie sind je
nach Programmzuschnitt auf verschiedenen Ebenen zum Einsatz zu bringen: fiir ganz
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Deutschland, fur regionale Teilmarkte oder fur spezielle Bestandsgruppen. Wie oben be-
reits dargestellt, lassen sich angesichts begrenzter Programmvolumina und der Einfliisse
von Kontextvariablen die Programmwirkungen in den groBen Aggregaten des Woh-
nungsmarkts in der Regel nur mit Schwierigkeit identifizieren.

Tabelle 10.5: Wohnungs- und Stadtebaupolitik - Férderung von Investitionen in Wohnungsbestand
und Neubau - Performanzindikatoren

Input Output Ergebnis Wirkung
Fordermittel (in €) nach Zahl der mit der Forde- Ausstattungs- und Mo- auf Ebene der Woh-
Finanzierungsquelle rung erreichten Wohnun- |dernisierungsgrad der nungsmarkte:

(Buno_l, Land, Kommunen, |gen: geforderten Objekte Verhaltnis von Woh-
sonstige) - modernisierte Woh- Hohe der Miete und der | nungsangebot und Woh-
private Mittel (in €) nungen Wohnkosten der betrof- | nungsnachfrage
Gesamtkosten (in €) - neu gebaute Mietwoh- | fénen Haushalte (in €) Anteil der Wohnungen
Fordermittel (in €) nach Art nungen Kennzahlen zur wirt- mit modernem Bad, WC
der Mittel (Darlehen, Zu- |- neu gebaute Eigent- | Schaftiichen S't”at'or;] der | Hohe der Mieten, Hohe
schuss) merwohnungen Eigenttimer (z. B. Jah- | 4or \wohnkostenbelas-

B i resergebnis aus der Im-
- geforderte Eigentums- | mobilie, Eigenmittelren- _
erwerbsfélle aus Be- tabilitat) Eigentumsquote

stand

tung

Bezug zu den Faktoren der Wirkungskette
Die Indikatoren bilden Aspekte der folgenden Faktoren aus der Wirkungskette (s. 0.) ab:

Darlehen und Zuschiisse | Durchfiihrung zuséatzlicher | Verbesserung der Woh- Verbesserung der
fur Investitionen in Moder- | Investitionen in Bestand nungsversorgung (vor Wohnungsversorgung
nisierung, Neubau, Eigen- |und Neubau allem qualitativ) (vor allem qualitativ)

tumserwerb an Vermieter
und selbstnutzende Eigen-
timer

Erleichterung des Erwerbs | Begrenzung der Mieten Begrenzung der Mieten
von selbstgenutztem bzw. Wohnkosten bzw. Wohnkosten

Wohneigentum Steigerung der Wohn-

eigentumsquote

Konkrete Programme (Beispiele)

- KfW-Programme zur Unterstiitzung von Investitionen oder zum Eigentumserwerb (z. B. KfW-Wohneigen-
tumsprogramm, KfW-Wohnraummodernisierungsprogramme)

Weitere Uberlegungen zur Wirkungsuntersuchung

Grundsatzlich sinnvoll und prinzipiell auch machbar sind fir die Programme der Woh-
nungsbauférderung kausalanalytische Wirkungsuntersuchungen im strikten Sinne, also
der statistische Vergleich der Zuwendungsempfanger mit einer Vergleichsgruppe nicht
Geférderter im Hinblick auf Investitionsverhalten, Entwicklung der wirtschaftlichen Lage
usw. Fur die Wohnungspolitik und ihre Programme besteht jedoch anders als fir andere



- 238 -

Politikfelder (z. B. die Arbeitsmarktpolitik) keine Tradition der Durchfihrung entsprechen-
der Untersuchungen.

10.4.2  Stadterneuerung und integrierte Stadtentwicklung

Die Programmgruppe "Stadterneuerung" bezieht sich auf die Programme:

Stadtebauliche Sanierungs- und Entwicklungsmafinahmen,

Stadtebaulicher Denkmalschutz (Ost und West),

Stadtumbau (Ost und West),

Soziale Stadt,

Aktive Stadt- und Ortsteilzentren.

Fir die Darstellung von Wirkungsketten und Indikatoren ist es sinnvoll, zwischen drei Ar-
ten von geférderten MaRhahmen bzw. Investitionen zu unterscheiden: a) Férderung von
privaten Investitionen in Geb&udebestand und Wohnumfeld, b) Ruckbau von Wohnungen
im Rahmen des Stadtumbaus, c) Verbesserung der Infrastruktur und des offentlichen
Raums, d) Wiedernutzung von Brachen, e€) Fdrderung nicht-investiver MalRnahmen. Um
die Ziele der Stadtebauftrderung zu erreichen, mussen die Wirkungsketten ineinander-
greifen. Da am Ende der Wirkungskette jeweils Effekte auf der Ebene des Fordergebiets
angezielt werden, sind die Wirkungsindikatoren fir die funf Wirkungsketten sehr ahnlich.

Aufgrund der oben dargestellten unterschiedlichen inhaltlichen Stof3richtung (siehe insbe-
sondere Tabelle 10.2) haben die einzelnen Wirkungsketten und die hinter ihnen stehen-
den Instrumente und MalRhahmen fir die einzelnen Programme unterschiedlichen Stel-
lenwert. Hinzu kommt, dass die einzelnen Elemente einer Wirkungskette von Programm
zu Programm unterschiedliches Gewicht haben kénnen. Damit verbunden ist, dass die im
Folgenden vorgestellten Indikatoren bei den einzelnen Programmen unterschiedliche Re-
levanz haben kénnen bzw. dass fir einzelne Programme eine Erganzung des Indikato-
renkatalogs angezeigt ist.
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d) Forderung von privaten Investitionen in Gebaudebestand und Wohnumfeld
Wirkungskette

Die Forderung der Wiederherstellung und Verbesserung des privaten Gebaudebestands
(vor allem des Bestands an Wohngebauden) stellt nach wie vor ein sehr wichtiges
Einsatzfeld der Stadtebauférderung dar (GEFRA u. a. 2008: 40 ff.) Besondere Bedeutung
hat dabei die Sicherung von historisch erhaltenswerten Gebaude und Ensembles im Sin-
ne des stadtebaulichen Denkmalschutzes.

Abbildung 10.5: Wohnungs- und Stadtebaupolitik - Stadterneuerung und integrierte Stadtentwicklung -
Forderung von privaten Investitionen in Gebaudebestand und Wohnumfeld - Wirkungskette

Faktoren auf Faktoren auf Ebene der Faktoren auf Meso- oder
Instrumentenebene Fordermittelempfanger Makroebene (fiihren zu
(fuhren zu messbarem Input) (fihren zu messbarem messbarem Ergebnis/
Output oder Ergebnis) messharer Wirkung)

/ Zuschusse fur \ / Durchfiihrung von \ / Verbesserung der \

Investitionen in den zusatzlichen Wohn- und
privaten Wohnungs- Investitionen in Arbeitsbedingungen
bestand und das Gebéaudebestand und
Wohnumfeld zur Wohnumfeld Starkung der
Abdeckung nicht Innenstadte und
rentierlicher Kosten Attraktivere Gebaude zukunftsfahigen
Stadtteile
Bessere Position der
Eigentimer auf dem Erhalt historisch
Wohnungsmarkt wertvoller Bausubstanz

und Erhdhung der
stadtebaulichen Qualitat

Starkung der Stadte als

k / k / k Wirtschaftsstandort /

Konkrete Forderprogramme (Beispiele)
- Sanierungs- und Entwicklungsmafnahmen
- Stadtebaulicher Denkmalschutz (Ost und West)
- Stadtumbau (Ost und West)

Die Wirkungskette fur die Foérderung von privaten Investitionen in den Gebaudebestand
im Rahmen der Stadterneuerung stellt Abbildung 10.5 dar. Die Stadtebauftérderung er-
laubt den Eigentiimern Investitionen in den Gebaudebestand, die ohne die Férderung
angesichts der erzielbaren Mieten und Preise nicht rentierlich waren. Dies fuhrt auf der
Mikroebene zu einer Steigerung der Attraktivitat der Gebaude und einer besseren Position
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der Fordermittelempfanger auf dem Wohnungsmarkt. Auf der Mesoebene bzw. Gebiets-
ebene werden durch die Kumulation der geférderten Mafinahmen und durch sie angesto-
Bene weitere, nicht geférderte Investitionen eine allgemeine Verbesserung der Lage der
Gebiete und die Starkung ihrer Funktion angestrebt. Dies kann auch zu wirtschaftlichen
Effekten fur die Gesamtstadt fuhren, und zwar weniger durch die - lediglich temporéren -
Effekte der geforderten Baumalinahmen als durch die langfristig positiven Effekte, die
vom Standortfaktor "attraktive Innenstadt" ausgehen kénnen.

Relevant ist die entsprechende Wirkungskette fur die Programme "Sanierungs- und Ent-
wicklungsmalnahmen", "Stadtebaulicher Denkmalschutz" und "Stadtumbau". Dabei hebt
sich der Stadtumbau von den anderen betroffenen Programmen dadurch ab, dass bei ihm
innerhalb der Wirkungskette die Verbesserung der Position der geférderten Eigentiimer
und der Gebiete in der Konkurrenzsituation der stadtischen Wohnungsmarkte besondere
Bedeutung hat.

Performanzindikatoren

Performanzindikatoren fir die Férderung von privaten Investitionen in Wohnungsbestand
und Wohnumfeld sind in Tabelle 10.6 zusammengestellt. Als Outputindikatoren ist die
Zahl der von den geforderten Investitionen betroffenen Geb&dude und Wohnungen von
zentraler Bedeutung. Die Ergebnisindikatoren beziehen sich auf die Ergebnisse der For-
derung fur die wirtschaftliche Lage der gefdrderten Eigentimer. Wirkungsindikatoren
guantitativer Art sind soziobkonomische Kennzahlen der Gebiete zur Bevélkerung, zum
Wohnungsbestand und zu Arbeitslosigkeit und Beschéaftigung. Weitere Wirkungsindikato-
ren sind qualitativer Art und bilden die Einschatzung der allgemeinen Lage in den Gebie-
ten, der Wohnsituation und der stadtebaulichen Qualitat ab. Diese qualitativen Indikatoren
sind - wie dargestellt - durch standardisierte Befragung der Bewohnerinnen und Bewohner
zu gewinnen. Die Wirkungsindikatoren dirfen nicht im Sinne unmittelbarer kausaler Effek-
te verstanden werden.

Tabelle 10.6: Wohnungs- und Stadtebaupolitik - Stadterneuerung und integrierte Stadtentwicklung -
Forderung von privaten Investitionen in Gebaudebestand und Wohnumfeld - Performanzindikatoren

Input Output Ergebnis Wirkung
Fordermittel (in €) nach Zahl der wiederherge- Kennzahlen zur wirt- quantitative Indikatoren
Finanzierungsquelle stellten/gesicherten histo- | schaftlichen Situation der | (Gebiet und Gesamt-
(Bund, Land, Kommunen, |risch erhaltenswerten Eigentimer (z. B. Jah- stadt)

EU, sonstige) Geb_aude und Ensembles rese_rgebn_is aus_der IM- | Einwohnerzahl
Private Mittel (in €) sowie Zahl der betroffe- | mobilie, Eigenmittelren- }
nen Wohnungen tabilitat) Zahl der Zu- und Fortz(-

Zahl der sonstigen wie- ge .
derhergestellten/ge- Zahl der Beschaftigten

sicherten Gebéaude und Zahl der Arbeitslosen und
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Flache des Wohnum-
felds, das aufgewertet
wurde

Input Output Ergebnis Wirkung
Zahl der betroffenen Anteil an der Bevélkerung
Wohnungen

Zahl der Wohnungen

Zahl der Wohnungsleer-
stande und Leerstands-
quote

qualitative Indikatoren
(aus Bewohnerbefragun-
gen, bezogen auf Gebiet,
gof. auch Gesamtstadt)

Einschatzung der Lage
und der Veranderungen
im Gebiet

Beurteilung der Wohnsi-
tuation

Beurteilung der Qualitat
der Gebaude und des
Wohnumfelds

Bewertung der stadte-
baulichen Qualitat

Bezug zu den Faktoren der Wirkungskette
Die Indikatoren bilden Aspekte der folgenden Faktoren aus der Wirkungskette (s. 0.) ab:

Zuschusse fiir Investitio-
nen in den privaten Woh-
nungsbestand und das
Wohnumfeld zur Ab-
deckung nicht rentierlicher

Durchfiihrung von zusétz-
lichen Investitionen in
Gebaudebestand und
Wohnumfeld

Bessere Position der
Eigentiimer auf dem
Wohnungsmarkt

attraktivere Gebaude

Verbesserung der Wohn-
und Arbeitsbedingungen

Starkung der Innenstadte

und zukunftsfahigen
Stadtteile

Erhalt historisch wertvol-
ler Bausubstanz und
Erhéhung der stadtebau-
lichen Qualitat

Kosten

Starkung der Stadte als
Wirtschaftsstandort

Konkrete Programme (Beispiele)

- Sanierungs- und Entwicklungsmaflinahmen
- Stéadtebaulicher Denkmalschutz (Ost und West)
- Stadtumbau (Ost und West)

Die Daten fir die hier aufgefuhrten Outputindikatoren fallen in der Regel im Rahmen des
Antrags- und Forderverfahrens an bzw. kénnen dort einfach erhoben werden. Allerdings
werden die entsprechenden Daten bislang nicht von Landern und Bund auf der Pro-
grammebene zusammengefiihrt. Die Ergebnisindikatoren erfordern Sondererhebungen
und Sonderauswertungen, die in der Regel nur in wissenschaftlichen Untersuchungen zu
realisieren sind. Die hier aufgelisteten Wirkungsindikatoren auf Basis von statistischen
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Kennzahlen stehen bislang zwar in den einzelnen Stadten und fir einzelne Bundeslander,
aber nicht auf Ebene des Bundes zur Verfigung. Bewohner/innenbefragungen zu Beurtei-
lung der Situation in den Gebieten werden - wie oben dargestellt - im Rahmen der Beglei-
tung und Bewertung der Stadterneuerung in Deutschland selten durchgefiihrt. Generell ist
der Einsatz von Indikatoren im Programm "Stadtumbau" weiter vorangeschrieben als in
den beiden alteren Programmen "Sanierungs- und EntwicklungsmafRnahmen" und "Stad-
tebaulicher Denkmalschutz".

e) Rickbau von Wohnungen im Rahmen des Stadtumbaus

Eine Besonderheit des Programms "Stadtumbau Ost" stellt die explizite Ausrichtung auf
den Ruckbau von Wohnungen dar. Dies findet seinen Niederschlag in der Forderung des
Abrisses bzw. Riuckbaus von Wohnungen als besonderer Programmkomponente. Fir den
Ruckbau ist ein erheblicher Anteil der Mittel vorgesehen (50 Prozent der Bundesfinanzhil-
fen). In den Foérderkonditionen unterscheidet sich die Ruckbauférderung im Stadtumbau
Ost von der sonstigen Stadtebauférderung dadurch, dass kein kommunaler Anteil erfor-
derlich ist, Bund und L&nder also die Zuschiisse alleine tragen. Das Programm "Stadtum-
bau West" sieht dagegen aufgrund anderer Ausgangsbedingungen (deutlich geringerer
Wohnungsleerstand, Herausforderungen in der Regel weniger aus Abwanderung und
demographischem Wandel als aus wirtschaftlichem Strukturwandel) keine spezielle Kom-
ponente fir die Rickbauférderung vor.

Wirkungskette

Die Wirkungskette fur die Férderung des Riickbaus von Wohnungen ist in Abbildung 10.6
dargestellt. Durch die Zuschisse sollen die Eigentimer in die Lage versetzt werden, Ab-
risse von Wohnungen durchzufiihren. Zudem werden sie ggf. mittelfristig 6konomisch
besser gestellt (Fortfall von laufenden Kosten). Auf der Meso- und Makroebene sind mit
dem Riuckbau stadtebauliche und wohnungswirtschaftliche Wirkungsdimensionen ver-
bunden. Stadtebaulich beseitigt der Riickbau die Beeintrachtigungen, die fur die Attraktivi-
tat der Gebiete von leer stehenden und zunehmend verfallenden Geb&uden ausgehen.
Zugleich ergeben sich Perspektiven flr neue, die Attraktivitat steigernde Nutzungen (zu-
mindest in Form von Freiflachen). Wohnungswirtschaftlich - diese Dimension ist in erster
Linie fir den Stadtumbau in Ostdeutschland wichtig - starken die Ruckbauten die Hand-
lungsfahigkeit der durch geringe Nachfrage und hohe Leerstande beeintrachtigen Vermie-
ter. Damit soll zugleich ein Beitrag zur Stabilisierung der Wohnungsmarkte geleistet wer-
den.
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Forderung des Rickbaus von Wohnungen im Rahmen des Stadtumbaus - Wirkungskette

(fuhren zu messbarem Input)

Faktoren auf
Instrumentenebene

)

Faktoren auf Ebene der
Fordermittelempfanger
(fihren zu messbarem
Output oder Ergebnis)

Faktoren auf Meso- oder

Makroebene (fuhren zu
messbarem Ergebnis/
messbarer Wirkung)

/ Zuschisse fiur den \

/ Riickbau von leer \

/Abbau der Wohnungs-\

leerstédnde im Gebiet
und in der Gesamtstadt

Ruckbau von
Wohnungen zur
Abdeckung nicht

rentierlicher Kosten

stehenden Wohnungen
und Senkung der
Leerstandsquote bei den
Eigentimern Starkung der
Handlungsfahigkeit der
Verbesserung der Wohnungswirtschaft
wirtschaftlichen Situation
der Eigentiimer Konsolidierung des

Wohnungsmarkts

Verbesserung der
stadtebaulichen Qualitat
durch Beseitigung leer
stehender/verfallender

k Bausubstanz /

o 2N /

Konkrete Forderprogramme (Beispiele)
- Stadtumbau Ost, in begrenztem MaR auch Stadtumbau West

Performanzindikatoren

Tabelle 10.7 stellt die Performanzindikatoren flr den Rickbau von Wohnungen zusam-
men. Den zentralen Outputindikator bildet die Zahl der mit Férderung rickgebauten Woh-
nungen, die mdglichst nach Baualter und Eigentimer (organisierte Wohnungswirtschaft,
Kleineigentiimer) differenziert sein sollte. Die Ergebnisindikatoren sind auf der Ebene der
geforderten Eigentimer angesiedelt. Sie bilden die Leerstandsentwicklung in den betrof-
fenen Bestédnden und die wirtschaftliche Situation der geforderten Eigentiimer ab. Die
gquantitativen und qualitativen Wirkungsindikatoren betreffen die Ebene der Férdergebiete
und die gesamtstadtische Ebene. Auch hier hat die Leerstandsquote (in Gebiet und Stadt)
besondere Bedeutung.
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Tabelle 10.7: Wohnungs- und Stadtebaupolitik - Stadterneuerung und integrierte Stadtentwicklung -
Forderung des Rickbaus von Wohnungen im Rahmen des Stadtumbaus - Performanzindikatoren

Input

Output

Ergebnis

Wirkung

Fordermittel (in €) nach
Finanzierungsquelle
(Bund, Land, Kommunen,
sonstige)

Zahl der riickgebauten
Wohnungen, differenziert
nach

- Baualter
- Art des Eigentimers

Zahl der leer stehenden
Wohnungen und Leer-
standsquote bei den
gefdrderten Eigentiimern

Kennzahlen zur wirt-
schaftlichen Situation der
Eigentumer (z. B. Jah-
resergebnis, Eigenmittel-
rentabilitat)

guantitative Indikatoren
(Gebiet und Gesamt-
stadt)

Einwohnerzahl

Zahl der Zu- und Fortzi-
ge

Zahl der Wohnungen

Zahl der Wohnungsleer-
stande und Leerstands-
quote

qualitative Indikatoren
(aus Bewohnerbefragun-
gen, bezogen auf Gebiet,
gof. auch Gesamtstadt)

Einschatzung der Lage
und der Veranderungen
im Gebiet

Bewertung der stadte-
baulichen Qualitat

Bezug zu den Faktoren der Wirkungskette

Die Indikatoren bilden Aspekte der folgenden Faktoren aus der Wirkungskette (s. 0.) ab:

Zuschusse fur den Rick-
bau von Wohnungen zur
Abdeckung nicht rentierli-
cher Kosten

Rickbau von leer ste-
henden Wohnungen

Senkung der Leerstands-
guote bei den Eigentu-
mern

Verbesserung der wirt-
schaftlichen Situation der
Eigentumer

Starkung der Handlungs-
fahigkeit der Wohnungs-
wirtschaft

Abbau der Wohnungs-
leerstande im Gebiet und
in der Gesamtstadt

Konsolidierung des Woh-
nungsmarkts

Verbesserung der stad-
tebaulichen Qualitat
durch Beseitigung leer
stehender und ansonsten
verfallender Bausubstanz

Konkrete Programme (Beispiele)

- Stadtumbau Ost, in begrenztem Maf3 auch Stadtumbau West

Praktischer Einsatz der Indikatoren und Datenverfiigbarkeit sehen fiir die Forderung des
Ruckbaus von Wohnungen glnstiger aus als fur andere Teile der Stadtebauférderung.
Fur das Programm "Stadtumbau Ost" haben die Bundeslander gemeinsam mit den Pro-
grammkommunen Monitoringsysteme aufgebaut. Diese Systeme beinhalten Indikatoren
zu den Rickbauten, den Leerstdnden, der Einwohnerentwicklung, und zwar zum Teil in
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groRerer inhaltlicher Differenzierung als hier bei den Performanzindikatoren vorgesehen.>
Eine Zusammenfuhrung zu Angaben fir ganz Ostdeutschland ist allerdings zurzeit nur
bedingt mdglich (Difu/IfS 2008). Kennzahlen zur wirtschaftlichen Situation der geférderten
Eigentimer missen durch Eigentimerbefragungen gewonnen werden. Fir die im Gdw
Gesamtverband der deutschen Wohnungs- und Immobilienunternehmen organisierten
Unternehmen konnten ggf. Ergebnisse der Verbandsstatistik genutzt werden.

f) Verbesserung der Infrastruktur und des 6ffentlichen Raums
Wirkungskette

Die Forderung von Investitionen zur Verbesserung der Infrastruktur und des 6ffentlichen
Raums stellt der neben der Forderung der privaten Investitionen in den Geb&udebestand
das zweite grofRe Einsatzfeld der Stadtebauférderung dar. Durch die Stadtebauférderung
werden Kommunen und andere Infrastrukturtrdger in die Lage versetzt, in den Gebieten
den Bestand an Infrastruktur und offentlichem Raum zu verbessern oder neue Anlagen zu
schaffen. Beim Stadtumbau setzt die Stadtebauférderung neben der Neuerrichtung und
der Aufwertung auch auf die Anpassung und notfalls auch auf den Rickbau von Infra-
struktur, die im Zuge von Bevolkerungsverlusten, Alterung und wirtschaftlichem Struktur-
wandel nicht mehr oder nicht mehr in der bisherigen Form benétigt wird (siehe die Dar-
stellung der Wirkungsketten in Abbildung 10.7).

Gemeinsam mit den Investitionen in den privaten Gebaudebestand sollen die Infrastruk-
turinvestitionen Attraktivitat und Funktion der Gebiete und die Wohn- und Arbeitssituation
verbessern. Indirekt kdnnen damit auch wirtschaftliche Effekte fiir die Gesamtstadt bewirkt
werden.

Fur das Programm "Soziale Stadt" ist die Wirkungskette um weitere, in der Abbildung
nicht dargestellte Elemente auf der Meso- und Makroebene zu erganzen. Dies betrifft die
Zielfaktoren "Verbesserung der Chancen und der Integration der Bewohner/innen”,
"Schaffung stabiler Sozialstrukturen", "Starkung des Zusammenhalts und der Bindungen
an das Quartier". Die Infrastrukturférderung aus dem Programm "Soziale Stadt" soll fiir
diese Zielfaktoren bauliche Voraussetzungen schaffen bzw. verbessern. Dies betrifft ins-

besondere Einrichtungen fir Kinder und Jugendliche bzw. fir Familien sowie Schulen.

%  Siehe z. B. die Indikatorenkataloge in Sachsen-Anhalt (Indikatorenkatalog Stadtumbau Sachsen-Anhalt

2007) oder in Brandenburg (Landesamt fiir Bauen und Verkehr 2006). Fir den Stadtumbau in West-
deutschland kommen im Antragsverfahren vergleichbare Indikatoren zum Einsatz (siehe z. B. Innenmi-
nisterium Schleswig Holstein 2004), insgesamt ist das Stadtumbaumonitoring dort aber noch weniger
ausgepragt entwickelt.
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Abbildung 10.7: Wohnungs- und Stadtebaupolitik - Stadterneuerung und integrierte Stadtentwicklung -
Verbesserung der Infrastruktur und des 6ffentlichen Raums - Wirkungskette

Faktoren auf Faktoren auf Ebene der Faktoren auf Meso- oder

Instrumentenebene Fordermittelempfanger Makroebene (fuihren zu
(fuhren zu messbarem Input) (fuhren zu messbarem messbarem Ergebnis/
Output oder Ergebnis) messbarer Wirkung)

/ Zuschisse fir \ / Durchfiihrung von \ / Verbesserung der \

Investitionen in die zusatzlichen Wohn- und
Infrastruktur und in den Investitionen in Arbeitsbedingungen
offentlichen Raum Infrastruktur und den
offentlichen Raum Starkung der
Innenstadte/zukunfts-
Ruckbau/Anpassung fahigen Stadtteile
nicht mehr benétigter
Infrastruktur Anpassung an

demographischen/
strukturellen Wandel

Erhéhung der
stadtebaulichen Qualitat

Starkung der Stadte als

k J k / K Wirtschaftsstandort J

Konkrete Forderprogramme (Beispiele)
- Sanierungs- und Entwicklungsmafnahmen
- Stadtebaulicher Denkmalschutz (Ost und West)
- Stadtumbau (Ost und West)
- Soziale Stadt
- Aktive Stadt- und Ortsteilzentren

Performanzindikatoren

Die Performanzindikatoren fur die Verbesserung der Infrastruktur und des 6ffentlichen
Raums sind in Tabelle 10.8 dargestellt. Die Outputindikatoren beziehen sich hier auf
Mengenangaben zu den einzelnen gefdrderten Investitionsarten. In der Forderpraxis wer-
den entsprechende Indikatoren nur in Ansatzen erhoben. Insbesondere stehen sie kaum
in aggregierter Form auf Lander- oder gar Bundesebene zur Verfligung.> Die Wirkungsin-
dikatoren bestehen - wie bei der Forderung der privaten Investitionen - aus statistischen
Kennzahlen zu den Gebieten sowie aus qualitativen Indikatoren.

*  Siehe zum Stand des Fordermonitorings im Stadtumbau zur Infrastrukturforderung bzw. zur Aufwertung

Difu/IfS (2008).



- 247 -

Tabelle 10.8: Wohnungs- und Stadtebaupolitik - Stadterneuerung und integrierte Stadtentwicklung -
Verbesserung der Infrastruktur und des 6ffentlichen Raums - Performanzindikatoren

Input

Output

Ergebnis

Wirkung

Fordermittel (in €) nach
Finanzierungsquelle
(Bund, Land, EU, Kommu-
nen, sonstige)

Zahl der neu errichteten
Einrichtungen der Infra-
struktur, nach Infrastruk-
turbereich

Zahl der aufgewerteten
Einrichtungen der Infra-

struktur, nach Infrastruk-
turbereich

Zahl der rickgebauten/
angepassten Einrichtun-

gen der sozialen und
technischen Infrastruktur,
nach Infrastrukturbereich

Flachen des aufgewerte-
ten oder neu geschaffe-
nen 6ffentlichen Raums

gquantitative Indikatoren
(Gebiet und Gesamt-
stadt)

Einwohnerzahl

Zahl der Zu- und Fortzi-
ge
Zahl der Beschéftigten

Zahl der Arbeitslosen und
Anteil an der Bevolkerung

Zahl der Wohnungen

Zahl der Wohnungsleer-
stande und Leerstands-
quote

qualitative Indikatoren
(aus Bewohnerbefragun-
gen, bezogen auf Gebiet,
gof. auch Gesamtstadt)

Einschatzung der Lage
und der Veranderungen
im Gebiet

Beurteilung der Versor-
gungssituation

Bewertung der stadte-
baulichen Qualitat

Bezug zu den Faktoren der Wirkungskette
Die Indikatoren bilden Aspekte der folgenden Faktoren aus der Wirkungskette (s. 0.) ab:

Zuschiisse fir Investitio-
nen in die Infrastruktur und
in den offentlichen Raum

Durchfiihrung von zusétz-
lichen Investitionen in
Infrastruktur und den
offentlichen Raum

Ruckbau/Anpassung
nicht mehr benétigter
Infrastruktur

Verbesserung der Wohn-
und Arbeitsbedingungen

Starkung der Innenstad-
te/zukunftsfahigen Stadt-
teile

Anpassung an demogra-
phischen und strukturel-
len Wandel

Erh6éhung der stadtebau-
lichen Qualitat

Starkung der Stadte als
Wirtschaftsstandort

Konkrete Programme (Beispiele)

- Soziale Stadt

- Sanierungs- und Entwicklungsmafinahmen
- Stéadtebaulicher Denkmalschutz (Ost und West)
- Stadtumbau (Ost und West)

- Aktive Stadt- und Ortsteilzentren
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Fur das Programm "Soziale Stadt" ist zusatzlich zu den in Tabelle 10.8 ausgewiesenen
Indikatoren der Einsatz weiterer Performanzindikatoren sinnvoll, die sich auf die Themen
Bildung, soziale Integration und sozialer Zusammenhalt beziehen:

Quantitative Indikatoren

Zahl der Personen mit Migrationsstatus,
- Zahl der Bezieher von Arbeitslosengeld Il/Sozialgeld,
- Zahl und Anteil der Kinder, die eine Kindertagesstatte besuchen,

- Zahl und Anteil der Ubertritte aus der Grundschule in eine weiterfihrende Schule nach
Schulart,

- Zahl und Anteil der Schulabschliisse nach Abschlussart.
Qualitative Indikatoren
- Bewertung des Zusammenlebens im Gebiet.

Fir das Programm "Aktive Stadt- und Ortsteilzentren" ist ebenfalls eine Erweiterung sinn-
voll:

Quantitative Indikatoren

- Zahl der Gewerbeeinheiten,

- Zahl der leer stehenden Gewerbeeinheiten und Leerstandsquote.

g) Wiedernutzung von Brachen
Wirkungskette
Die Wiedernutzung von Brachen ist vor allem fir die Programme "Sanierungs- und Ent-

wicklungsmafinahmen", "Stadtumbau" und "Aktive Stadt- und Ortsteilzentren” von Bedeu-
tung. Die entsprechende Wirkungskette stellt Abbildung 10.8 dar.
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Wiedernutzung von Brachen - Wirkungskette

Faktoren auf
Instrumentenebene

Faktoren auf Ebene der Faktoren auf Meso- oder

Fordermittelempfanger Makroebene (fuhren zu
(fuhren zu messbarem Input) (fihren zu messbarem messbarem Ergebnis/

Output oder Ergebnis) messbarer Wirkung)

/ Zuschisse fur die \

Vorbereitung und
Realisierung der
Wiedernutzung von
Brachen

o /

/ Wiedernutzung von \

Brachen in
Fordergebieten

o /

/ Starkung der \

Innenstadte und
zukunftsfahigen
Stadtteile

Anpassung an die
Anforderungen des
demographischen und
strukturellen Wandels

Starkung der Stadte als
Wirtschaftsstandorte

Ermdglichung zu-

ksatzlicher Arbeitsplatze/

Konkrete Forderprogramme (Beispiele)
- Sanierungs- und Entwicklungsmafnahmen
- Stadtumbau (vor allem Stadtumbau West)
- Aktive Stadt- und Ortsteilszentren

Performanzindikatoren

Die Performanzindikatoren fur die Férderung der Wiedernutzung von Brachflachen sind in

Tabelle 10.9 aufgelistet.
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Tabelle 10.9: Wohnungs- und Stadtebaupolitik - Stadterneuerung und integrierte Stadtentwicklung -
Wiedernutzung von Brachen - Performanzindikatoren

Input

Output

Ergebnis

Wirkung

Fordermittel (in €) nach
Finanzierungsquelle

(Bund, Land, EU, Kommu-

nen, sonstige)

Zahl und GrofR3e der wie-
dergenutzten bzw. zur
Wiedernutzung vorberei-
teten Flachen nach

- Art friheren Nutzung
- Art neuen Nutzung

- Zwischennutzung oder
dauerhafte Nutzung

gquantitative Indikatoren
(Gebiet und Gesamt-
stadt)

Einwohnerzahl

Zahl der Zu- und Fortzi-
ge

Zahl und GroRe der
Brachflachen im Gebiet

Zahl Gewerbeeinheiten

Zahl der leer stehenden
Gewerbeeinheiten und
Leerstandsquote

Zahl der Beschéftigten

Bezug zu den Faktoren der Wirkungskette

Die Indikatoren bilden Aspekte der folgenden Faktoren aus der Wirkungskette (s. 0.) ab:

Zuschusse fur die Vorbe-
reitung und Realisierung
der Wiedernutzung von

Wiedernutzung von Bra-
chen in Fordergebieten

Starkung der Innenstadte
und zukunftsfahigen
Stadtteile

Brachen Anpassung an die Anfor-

derungen des demogra-
phischen und strukturel-
len Wandels

Starkung der Stadte als
Wirtschaftsstandorte

Ermdglichung zusatzli-
cher Arbeitsplatze

Konkrete Programme (Beispiele)

- Sanierungs- und Entwicklungsmafinahmen
- Stadtumbau (vor allem Stadtumbau West)
- Aktive Stadt- und Ortsteilszentren

h) Forderung nicht-investiver MalBnahmen: Stadtteilleben, Bulrgermitwirkung,
Quartiersmanagement, Citymanagement

In engen Grenzen wurden im Rahmen der Stadtebauférderung von Beginn an nicht-
investive Malinahmen geférdert (Planungskosten, Birgerbeteiligung). Besondere Bedeu-
tung erhielten die nicht-investiven MaRhahmen mit dem Programm "Soziale Stadt", das
durch die Integration von stadtebaulichen Zielen und sozial-, wirtschafts-, beschéftigungs-,



- 251 -

bildungs- und integrationspolitischen Zielen gekennzeichnet ist (siehe ausfihrlich Leitfa-
den 2005b). Hierfur haben zwei Arten von nicht-investiven Mal3nahmen Bedeutung:

- Nicht-investive MalRBnhahmen, die aus Mitteln der Stadtebauférderung finanziert werden,
dies sind insbesondere Birgermitwirkung, Projekte des Stadtteillebens und der Integra-
tion, Quartiersmanagement und Stadtteilmanagement, Verfigungsfonds.

- Nicht-investive Malinahmen, die aus Forderprogrammen anderer Politikfelder und Res-
sorts (Bildung, Arbeitsmarkt- und Beschéaftigungspolitik, Wirtschaftsférderung, Sozial-
und Jugendpolitik, Integration von Personen mit Migrationshintergrund) finanziert wer-
den und mit den Mitteln der Stadtebauférderung gebindelt werden sollen.

Auch in den Programmen "Stadtumbau” und "Aktive Stadt- und Ortsteilszentren” spielt die
Forderung nicht-investiver MaBhahmen innerhalb der Stadtebauférderung eine gewisse
Rolle (z. B. Unterstitzung der Zusammenarbeit und Aktivierung von Eigentimern, City-
management).

Die folgende Darstellung beschrankt sich auf Wirkungskette und Indikatoren fr die nicht-
investive Forderung innerhalb der Stadtebauférderung. Nicht behandelt werden Wir-
kungsketten und Indikatoren fir die nicht-investiven Forderinstrumente aulRerhalb der
Stadtebauférderung, die zugunsten der Gebiete gebiindelt werden sollen.> Diese Instru-
mente sind im Sinne der Studie anderen Politikfeldern zuzuordnen, ihre Behandlung in
diesem Kapitel wirde zudem jeden verninftigen Rahmen sprengen. Aus demselben
Grund wird auch nicht auf die Férderung von nicht-investiven Modellvorhaben eingegan-
gen, die seit 2006 in begrenztem Maf3e durch den Bund im Rahmen des Bund-Lander-
Programms "Soziale Stadt" erfolgt.

Wirkungskette

Die Wirkungskette fir die nicht-investive Férderung stellt Abbildung 10.9 dar. Die Stadte-
bauférderung unterstiitzt vor allem durch die Ubernahme von Personalkosten Aktivierung,
Beteiligung, Vernetzung, Kooperation und Managementstrukturen. Die entsprechenden
Projekte sollen zur Schaffung stabiler Sozialstrukturen und zur Starkung des Zusammen-
halts im Quartier beitragen. Dies soll auch dazu fuhrten, dass die investive Forderung

% Siehe fir eine Systematisierung des Zielsystems und eine beispielhafte Indikatorensammlung fiir alle fur

die Soziale Stadt im Weiteren relevanten Politik- und Handlungsfelder ILS NRW (2004), insbesondere
82 ff. In einer Kurzform kamen entsprechende politikfeldibergreifende Indikatoren fir die EU-Ge-
meinschaftsinitiative Urban zum Einsatz, siehe z. B. Stadt Leipzig (2001), Anlage 4.
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beitsbedingungen in den Gebieten beitragt.

Abbildung 10.9: Wohnungs- und Stadtebaupolitik - Stadterneuerung und integrierte Stadtentwicklung -

Forderung von nicht-investiven Malinahmen - Wirkungskette

Faktoren auf
Instrumentenebene

Faktoren auf Ebene der Faktoren auf Meso- oder

Fordermittelempfanger Makroebene (fuhren zu
(fuhren zu messbarem Input) (fuhren zu messbarem messbarem Ergebnis/

Output oder Ergebnis) messbarer Wirkung)

/ Zuschiisse zu den \

Kosten flr nicht-
investive MalRnamen im
Rahmen der
Stadtebauforderung

\_ /

/ Aktivierung und \

Beteiligung der
Bewohner/innen

Integration von
Zielgruppen in den
Prozess

Vernetzung Akteure

Zusammenarbeit von
Eigentimern

Mittelblindelung

\_ /

K Verbesserung der \

Wohn- und
Arbeitsbedingungen

Starkung der
Innenstadte/zukunfts-
fahigen Stadtteile

Verbesserung der
Chancen der
Bewohner/innen

Schaffung stabiler
Sozialstrukturen

Starkung des
Zusammenhalts im
Quartier

Starkung der Stadte als

K Wirtschaftsstandorte /

- Soziale Stadt
- Stadtumbau

Konkrete Forderprogramme (Beispiele)

- Aktive Stadt- und Ortsteilzentren

Performanzindikatoren

Die Performanzindikatoren fir die Forderung der nicht-investiven MalRnahmen sind in
Tabelle 10.10 zusammengestellt. Zentraler Outputindikator ist die Zahl der geférderten

Projekte nach Projektart.
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Tabelle 10.10: Wohnungs- und Stadtebaupolitik - Stadterneuerung und integrierte Stadtentwicklung -
Foérderung von nicht-investiven Malinahmen - Performanzindikatoren

Input

Output

Ergebnis

Wirkung

Hohe der eingesetzten
Zuschusse (differenziert
nach Bund, Land, EU,
Kommune, sonstige)

Zahl der geférderten
Projekte nach Projektart,
z. B.

Quartiersmanagement
- Citymanagement

- Projekte der Bewoh-
nerbeteiligung

- Beratung und Vernet-
zung von Eigentiimern

- Verfiigungsfonds

- Projekt im Sozialbe-
reich

- Projekte im Bildungs-
bereich

gquantitative Indikatoren
(Gebiet und Gesamt-
stadt)

Einwohnerzahl

Zahl der Zu- und Fortzi-
ge

Zahl der Personen mit
Migrationsstatus

qualitative Indikatoren
(aus Bewohnerbefragun-
gen, bezogen auf Gebiet,
gof. auch Gesamtstadt)

Einschatzung der Lage
und der Veranderungen
im Gebiet

Beurteilung des Zusam-
menlebens im Gebiet

eigene Beteiligung an
Aktivitaten im Gebiet

Bezug zu den Faktoren der Wirkungskette
Die Indikatoren bilden Aspekte der folgenden Faktoren aus der Wirkungskette (s. 0.) ab:

Zuschiisse zu den Kosten
fir nicht-investive MaR3-
namen im Rahmen der
Stadtebauforderung

Aktivierung und Beteili-
gung der Bewohner/innen

Integration von Zielgrup-
pen in den Prozess

Vernetzung der Akteure

Zusammenarbeit von
Eigentiimern

Mittelbiindelung

Verbesserung der Wohn-
und Arbeitsbedingungen

Starkung der Innenstad-
te/zukunftsfahigen Stadt-
teile

Verbesserung der Chan-
cen der Bewohner/innen

Schaffung stabiler Sozial-
strukturen

Starkung des Zusam-
menhalts im Quartier

Konkrete Programme (Beispiele)

- Soziale Stadt
- Stadtumbau

- Aktive Stadt- und Ortsteilzentren

Die aufgelisteten Wirkungsindikatoren sind - abgesehen von geringen Spezifika im Be-
reich der qualitativen Indikatoren - mit den bereits oben fur die investive Férderung aufge-

fuhrten identisch.
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In Gebieten, in denen die Férderung von nicht-investiven MalRnahmen auf die Aktivierung
und Vernetzung der Eigentimer und Akteure ausgerichtet ist, kommen weitere, in der
Tabelle nicht dargestellte qualitative Indikatoren in Betracht, die durch Befragungen dieser
Gruppen gewonnen werden kénnen.

Weitere Uberlegungen zur Wirkungsanalyse

Um fir die Programme der Stadtebauférderung eine Wirkungsanalyse im strikten kausal-
analytischen Sinne durchfiihren zu kénnen, musste ein Vergleich der Férdergebiete mit
einer Gruppe anderer Gebiete vorgenommen werden, die nicht geférdert werden, ansons-
ten aber mdglichst gleiche Eigenschaften aufweisen. Hierbei wére dann insbesondere die
Entwicklung der dargestellten quantitativen Wirkungsindikatoren in den beiden Gruppen
von Gebieten mit Hilfe geeigneter statistischer Verfahren zu analysieren. Bislang beste-
hen (auch international) kaum Erfahrungen mit solchen Vergleichsgruppendesigns auf
Ebene von Fordergebieten bzw. Stadtteilen. Im Rahmen der laufenden Ex-post-Evalua-
tion, die auf europdischer Ebene zur EU-Gemeinschaftsinitiative URBAN erarbeitet wird,
sind entsprechende Evaluationsuntersuchungen in explorativer Form vorgesehen.

Dort, wo mit Mitteln der Stadtebauférderung Private gefordert werden (Investitionen in den
privaten Gebaudebestand, Rickbau von Wohnungen im Rahmen des Stadtumbaus),
kommen als strikte Wirkungsanalysen Vergleichsgruppenanalysen auf der Mikroebene in
Betracht. Wie oben bereits zur Programmgruppe "Investitionen in den Wohnungsbestand
und Neubau" erlautert, wurden auch solche Untersuchungen in Deutschland bislang kaum
durchgefiihrt. Ein Schritt in diese Richtung wurde mit der Evaluation des Programms
"Stadtumbau Ost" vorgenommen. Hier konnten betriebswirtschaftliche Kennzahlen der
Mitgliedsunternehmen des GdW Gesamtverband deutscher Wohnungs- und Immobilien-
unternehmen analysiert und Vergleiche zwischen Unternehmen in Stadtumbaukommunen
und Unternehmen in anderen Kommunen angestellt werden (Difu/IfS 2008 sowie Begleit-
forschung Stadtumbau Ost in Thiringen 2007). Damit waren zwar keine Vergleichsgrup-
penanalysen zur Bestimmung der Nettowirkungen der Forderung im strikten Sinne mog-
lich - durch den Einsatz der Stadtumbauférderung in annahernd allen gréR3eren ostdeut-
schen Stadten fehlt es schlicht an einer echten Vergleichsgruppe -, wohl aber eine be-
grindete Wirkungseinschatzung.

10.4.3  Energetische Erneuerung der sozialen Infrastruktur

Das 2008 neu aufgelegte Programm "Investitionspakt zur energetischen Sanierung der
sozialen Infrastruktur" unterscheidet sich von den anderen Programmen der Stadtebau-
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férderung durch die Beschrankung auf eine Malinahme- bzw. Investitionsart, auf Be-
standsinvestitionen in die soziale Infrastruktur, die primar der energetischen Erneuerung
dienen. Zudem ist der Gebietsbezug schwacher ausgepragt als bei den anderen Pro-
grammen. Gefdrdert werden Einzelprojekte, die - sofern die Kommune eine angespannte
Haushaltslage aufweist - auch auf3erhalb der Gebiete der Stadtebauférderung liegen kon-
nen.

Wirkungskette

Die Wirkungskette fir die energetische Erneuerung der sozialen Infrastruktur stellt
Abbildung 10.10 dar. Die Zuschiisse aus dem Investitionspakt fihren zu zusatzlichen In-
vestitionen in die Infrastruktur und in deren Folge bei den betroffenen Gebauden zur Sen-
kung des Energieverbrauchs und zur CO,-Minderung. Die Wirkungen auf der Meso- und
Makroebene sind ebenfalls primar in der Reduzierung von Energieverbrauch und CO,-
Ausstol? zu sehen. Die Programmeffekte sollen dabei aufgrund von AnstoR3- bzw. Vorbild-
effekten hoher ausfallen als die Summe der Ergebnisse der geférderten Einzelprojekte.
Weitere Wirkungsdimensionen sind darin zu sehen, dass die bauliche Sanierung von
Schulen, Kindertagesstéatten usw. die Bedingungen fir Kinder und Jugendliche in den
Stadtebauforderungsgebieten verbessert. Schliel3lich werden Wirkungen im Bereich der
Stabilisierung der Baukonjunktur und damit Beschaftigungseffekte angestrebt.



Abbildung 10.10: Wohnungs- und Stadtebaupolitik - Energetische Erneuerung der sozialen Infrastruk-

tur - Wirkungsketten
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Faktoren auf
Instrumentenebene

(fuhren zu messbarem Input)

Faktoren auf Ebene der
Fordermittelempfanger
(fuhren zu messbarem
Output oder Ergebnis)

Faktoren auf Meso- oder
Makroebene (fuhren zu
messbarem Ergebnis/

messharer Wirkung)

/ Zuschisse zu den \

Gusatzliche Investitioneh

/ Senkung des \

in die soziale
Infrastruktur

Energieverbrauchs und
CO,-Minderung auf
Gebiets-, Stadt- und
Gesamtebene (direkt

und indirekt durch
"Vorbildeffekt")

Kosten fiur die
energetische und
sonstige Sanierung
Senkung des
Energieverbrauchs und
CO2-Minderung bei den
geforderten Gebauden
Verbesserung von
Lebenssituation und
Chancen im Gebiet (vor
allem flr junge
Menschen)

Stabilisierung der

Baukonjunktur, Starkung
k / k / K der Beschéftigung /
Konkrete Forderprogramme (Beispiele)

- Investitionspakt zur energetischen Sanierung der sozialen Infrastruktur

Performanzindikatoren

Die Performanzindikatoren zum Investitionspakt finden sich in Tabelle 10.11. Die Output-
indikatoren bilden die Zahl und Art der geférderten MaRhahmen ab, die Ergebnisindikato-
ren die durch die Investitionen in den betroffenen Geb&auden erzielten Energieeinsparef-
fekte. Diese Indikatoren finden in der Programmpraxis im Wesentlichen bereits Anwen-
dung. Zahl und Art der Malinahmen werden mit den "Begleitinformationen” zum Investiti-
onspakt erfasst, die Reduktion des Energieverbrauchs ist ein entscheidendes Datum der
Antragsunterlagen.

Bei den Wirkungsindikatoren ist eine Beschrankung auf Indikatoren fir die zentrale Wir-
kungsdimension (Energieeinsparung und CO,-Minderung) sinnvoll. Die Wirkungen des
Investitionspakts auf die Situation von Kindern und Jugendlichen in den Stadtteilen, die
mit dem Investitionspakt ebenfalls angestrebt wird, sind mit Indikatoren nicht praktikabel
zu erfassen. Und die Wirkungen auf Baukonjunktur und Beschaftigung lassen sich - so-
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fern erforderlich - besser durch auf allgemeinen Erkenntnissen basierende Modellrech-
nungen abschatzen als empirisch erheben.

Tabelle 10.11: Wohnungs- und Stadtebaupolitik - Energetische Erneuerung der sozialen Infrastruktur -

Performanzindikatoren

Input

Output

Ergebnis

Wirkung

Fordermittel nach Finan-
zierungsquelle (Bund,
Land, Kommunen, sonsti-
ge)

Zahl der Gebéaude, in
denen Investitionen
durchgefihrt wurden,
davon:

nach Art der Einrichtung
(Schule, Kindertagesstat-
te, sonstiges)

nach Gebietskulisse:

- im Foérdergebiet/Unter-
suchungsgebiet

- aufRerhalb Férderge-
biet/Gebietskulisse

nach MalRBnhahmeart

- energetische Erneue-
rung und bauliche Sa-
nierung

- nur energetische Er-
neuerung

von den MaRRnahmen
betroffene Gebaudenutz-
flache

Entwicklung des Energie-
verbrauchs in den gefor-
derten Geb&uden

- Energieverbrauch vor
Maflinahme

- Energieverbrauch nach
MalRnahme

Reduktion des Energie-
verbrauchs und CO,-
Minderung in den gefor-
derten Kommunen und
auf gesamter Programm-
ebene

Bezug zu den Faktoren der Wirkungskette

Die Indikatoren bilden Aspekte der folgenden Faktoren aus der Wirkungskette (s. 0.) ab:

Zuschusse zu den Kosten
fur die energetische und
sonstige Sanierung

Zusatzliche Investitionen
in die soziale Infrastruktur

Senkung des Energie-
verbrauchs und CO»-
Minderung bei den gefor-
derten Gebduden

Senkung des Energie-
verbrauchs und CO.-
Minderung auf Gebiets-,
Stadt- und Gesamtebene

Konkrete Programme (Beispiele)

- Investitionspakt zur energetischen Sanierung der sozialen Infrastruktur

Weitere Uberlegungen zur Wirkungsanalyse

Der Investitionspakt zur energetischen Erneuerung der sozialen Infrastruktur bewegt sich
inhaltlich an der Schnittstelle zwischen Stadtebaupolitik und Energiepolitik. Insofern ist auf
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die Ausfuhrungen zu verweisen, die in Abschnitt 8.4.2 dieses Gutachtens zur Wirkungs-
analyse fur die Férderung energetischer Sanierungsmafl3nahmen gemacht wurden.

10.5 Zusammenfassung: Performanzindikatoren fur das Politikfeld Wohnungs-
und Stadtebaupolitik

Fur das Politikfeld "Wohnungs- und Stadtebaupolitik" lasst sich die folgende zusammen-
fassende Einschatzung zum Stand von Indikatorenentwicklung und -einsatz sowie den
damit verbundenen Themen Zieldefinition und Datenerhebung geben:

- Das Thema "Zieldefinition" spielt seit einigen Jahren in der Fachdebatte zu den Pro-
grammen der Stadtebauférderung eine wichtige Rolle. Dies gilt vor allem fir die kom-
munale Ebene. Fir die dort als Grundlage fur den Fordermitteleinsatz zu erstellenden
integrierten Konzepte (insbesondere zu den Programmen "Soziale Stadt" und "Stadt-
umbau”) wird die Aufstellung von konkreten und tberpriifbaren Zielen zunehmend zum
Qualitatsstandard.

Auch auf der Programmebene von Bund und Landern werden die Ziele der Programme
heute praziser formuliert als in der Vergangenheit. Auf dieser Ebene sind allerdings hin-
sichtlich der Konkretisierung und Uberprufbarkeit der Ziele gewisse Grenzen gesetzt,
die sich aus der Art der Programme mit ihren multidimensionalen Zielsystemen erge-
ben. Mit der Stadtebauférderung geben Bund und Lander den Kommunen bewusst ei-
nen weiten Rahmen vor, der je nach Situation und Prioritaten der einzelnen Kommune
ausgefullt wird. Quantifizierte Ziele auf der Programmebene sind in den letzten Jahren
fur die Stadtebauférderung mit Ausnahme des Riickbauziels fur das Programm "Stadt-
umbau Ost" nicht aufgestellt worden.

Fur die Programme der Wohnungspolitik ist aufgrund ihrer Ausrichtung die Definition
Uberprifbarer Ziele einfacher mdglich als fur die Programme der Stadtebauférderung.
Im welchem Ausmal} konkrete und Uberprifbare Ziele aufgestellt werden, unterscheidet
sich allerdings von Programm zu Programm.

- Daten zu Input- und OutputgréRen sowie zum Teil zu Ergebnisgrdf3en der Programme
der Wohnungsbaupolitik werden im Rahmen der Tatigkeit der férdernden Einrichtungen
erhoben - insgesamt besteht hier eine recht gute Datenbasis fiir den Einsatz von Indika-
toren. Fiur die Stadtebauférderung fallt die Einschatzung differenzierter aus. Zwar hat
seit Ende der neunziger Jahre das Thema "Monitoring und Indikatoren" gro3e Aufmerk-
samkeit erhalten, was einen Niederschlag z. B. in der Einrichtung von Bundestransfer-
stellen und der Etablierung von Monitoringsystemen fir das Programm "Stadtumbau
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Ost" in den einzelnen Landern findet. In den Kommunen werden heute Daten und In-
formationen zu den Stadtebauforderungsprogrammen héaufiger und systematischer er-
hoben als in der Vergangenheit. Dennoch bestehen Defizite, die vor allem den Indikato-
reneinsatz auf Ebene der Lander und des Bundes betreffen. Wichtige Outputindikatoren
werden bisher nicht flachendeckend erhoben, viele Indikatoren werden nicht auf der
Ebene der Lander zusammengefihrt. Auf der Ebene des Bundes stehen bislang tber
das System der Begleitinformationen Daten nur fur sehr wenige Indikatoren zur Verfi-
gung. Generell ist dabei die Situation in den neueren Programmen der Stadtebauférde-
rung (Soziale Stadt und Stadtumbau) besser als in den alteren (Sanierungs- und Ent-
wicklungsmalnahmen, Stadtebaulicher Denkmalschutz).

- Bund und Lander sind in den letzten Jahren zunehmend dazu Ubergegangen, fir die
Programme der Stadtebaufdrderung externe Evaluationsuntersuchungen durchfiihren
zu lassen. Auch hier spielen die Programme "Soziale Stadt" und "Stadtumbau” eine
wichtige Rolle, bei denen sich die systematische Befassung mit Ergebnissen und Wir-
kungen im Rahmen von Programmevaluation zu einer Art Standard entwickelt hat. Die
externen Bewertungen sind in der Regel in einen breiteren Diskurs der Akteure aus
Verwaltung, betroffenen Verb&nden und zum Teil auch der Politik eingebettet. Bei den
Konzepten und Methoden der Evaluationsforschung zur Stadtebauférderung besteht
dennoch Weiterentwicklungsbedarf. Fir die Programme der Wohnungspolitik wurden in
den vergangenen Jahren Evaluationsuntersuchungen zu einzelnen Programmen
durchgefuhrt, Wirkungsuntersuchungen werden aber weniger systematisch eingesetzt
als fir die Stadtebauférderung.

- Die internationale Debatte spielte im Politikfeld vor allem im Kontext der Einfiihrung und
Etablierung des Programms "Soziale Stadt" eine Rolle. Hier wurden sowohl hinsichtlich
der strategischen Ausrichtung (Verbindung von baulichen, wirtschaftlichen, arbeits-
marktpolitischen, sozialpolitischen usw. Interventionen im Sinne einer integrierten Ent-
wicklung benachteiligter Gebiete) als auch im Hinblick auf Zieldefinition, Monitoring, In-
dikatoren und Evaluation wichtige Anregungen aus anderen europdischen Staaten
(z. B. GroRbritannien und Niederlande) und aus der EU (Gemeinschaftsinitiative UR-
BAN) aufgenommen.

Die Performanzindikatoren fur die Programmgruppen des Politikfelds Wohnungs- und
Stadtebaupolitik sind in der folgenden Tabelle dargestellt.

Zu den dargestellten Wirkungsindikatoren sind einige abschlie3ende Erlauterungen erfor-
derlich: Wirkungen lassen sich naturgemaf mit Indikatoren weitaus schwieriger erfassen
als Inputs und Outputs. Dabei bestehen zwischen den Programmgruppen Unterschiede.
Fur die Forderung von Investitionen in Wohnungsbestand und Neubau existiert prinzipiell
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ein erprobter Satz von Wirkungsindikatoren, der sich auf die zentralen Gréf3en des Woh-
nungsmarkts bezieht. Allerdings ist es schwierig, angesichts begrenzter Férdervolumina in
den Aggregaten des Wohnungsmarkts die Effekte der Forderung zu identifizieren. Hinzu
kommt, dass fur die aktuellen Programme des Bundes kaum origindr wohnungspolitische
Ziele ausformuliert sind, sondern vor allem energiepolitische sowie wirtschafts- bzw. be-
schéaftigungspolitische.

Fur die Programme der Stadtebauférderung ist die Definition von Wirkungsindikatoren
besonders schwierig. Dies folgt aus dem multidimensionalen Zielsystem und dem grof3en
Handlungsspielraum der Kommunen. Vor diesem Hintergrund ist es sinnvoll, die Wirkun-
gen durch zwei Gruppen von Indikatoren abzubilden:

- Die eine Gruppe von Indikatoren bilden statistische Kennzahlen zu Bevdlkerung, Woh-
nungsbestand, wirtschaftlicher Lage und sozialer Situation fiir die Gebiete und die Ge-
samtstadt. Zwar sind Veranderungen dieser Indikatoren zumeist nur schwer ursachlich
auf die Férderung zurtickfihren. Sie sind jedoch die Voraussetzung dafir, Aussagen
dariiber treffen zu kénnen, ob es in den Gebieten zu Entwicklungen in die mit den Pro-
grammen angezielte Richtung kommt und ob weiterer Handlungsbedarf besteht. Letzt-
lich bewegen sich diese Indikatoren im Schnittfeld zwischen Wirkung und Kontext.

- Bei der zweiten Gruppe von Indikatoren handelt es sich um "qualitative Indikatoren",
d. h. um Bewertungen der Bewohnerinnen und Bewohner zur Lage und zur Verande-
rung in den Gebieten, die durch standardisierte Befragungen gewonnen werden kon-
nen. Diese Indikatoren sind geeignet, die "weichen" Effekte zu erfassen, die mit der
Forderung erreicht werden sollen (wie die Qualitat von Gebauden und offentlichem
Raum, Zusammenleben im und Bindung an den Stadtteil).

Was den Einsatz der Performanzindikatoren anbelangt, sind die folgenden Hinweise an-
gezeigt, die sich vor allem auf die Programme der Stadtebauférderung beziehen:

- Der sinnvolle Zuschnitt des Indikatorensystems hangt in hohem MaRRe davon ab, auf
welcher Ebene es angesiedelt werden soll. Ein Indikatorensystem fir die Begleitung
und Steuerung der Stadtebauférderung in den einzelnen Kommunen und Gebieten ist
anders zuzuschneiden als ein System, das in Bund und Landern dazu dient, den Erfolg
der Programme zu bewerten. Den hier vorgeschlagenen Indikatoren liegt entsprechend
der Aufgaben der Studie die Programmperspektive zu Grunde, sie standardisieren und
abstrahieren von der Vielfalt der Forderung vor Ort. Dies heil3t aber nicht, dass fur ein
entsprechendes System die Kommunen keine Bedeutung haben. Letztlich missen von
ihnen die notwendigen Daten geliefert werden, und dies wird nur dann in der erforderli-
chen Qualitéat erfolgen, wenn die Kommunen die Indikatoren fur sinnvoll und nitzlich
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halten. Der Aufbau eines Indikatorensystems fir die Stadtebauférderung bedarf daher
umfangreicher Entwicklungsarbeiten und Abstimmungsprozesse. Hierfir wie fir die er-
folgreiche Umsetzung (Qualitatssicherung) ist die Zusammenarbeit von Bund, Landern
und Kommunen erforderlich.

- Bei der Konzeption spielt darlber hinaus eine zentrale Rolle, wer das Indikatorensys-
tem betreiben soll (Datenerhebung, Analyse usw.). Ein System, das im Rahmen der
laufenden Forderverwaltung umgesetzt wird, muss einfacher ausfallen als ein System,
fur das externe Kapazitaten der Begleitung und Analyse zur Verfligung stehen. Das hier
vorgeschlagene Indikatorensystem durfte wohl nur mit externer Unterstiitzung zu reali-
sierten sein. Dies gilt jedenfalls fiir die Erhebungen und Analysen zu den Wirkungen.

Allein mit Indikatoren bzw. mit quantitativen Methoden lassen sich Ergebnisse und Wir-
kungen der Stadtebauférderung nicht hinreichend abschétzen, es bedarf hierzu auch qua-
litativer Ansétze.
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Tabelle 10.12: Performanzindikatoren fir das Politikfeld Wohnungs- und Stadtebaupolitik - Inputs und Outputs

timer (z. B. Jahresergebnis aus der Immobilie, Ei-
genmittelrentabilitat)

timer

Erhebungen in gréRe-
rem Abstand

Indikator Indikator- | MaReinheit Datenquelle Beispiele fur den Ubliche Bemerkungen
typ praktischen Einsatz Erhebungszeitpunkte

Foérderung von Investitionen in Wohnungsbestand und Neubau (Programme der KfW)
Férdermittel nach Finanzierungsquelle (Bund, Land, |Input € Erhebung erfolgt im Férder- Foérderstatistiken der laufend Unterscheidung von Bewilli-
Kommunen, sonstige) verfahren Kfw gung und Auszahlung beach-
private Mittel ten
Gesamtkosten
Fordermittel nach Art der Mittel (Darlehen, Zuschuss)
Zahl der mit der Forderung erreichten Wohnungen: Output Anzahl Erhebung erfolgt im Férder- Foérderstatistiken der laufend
- modernisierte Wohnungen verfahren Kfw
- neu gebaute Mietwohnungen
- neu gebaute Eigentimerwohnungen
- geforderte Eigentumserwerbsfélle aus Bestand
Ausstattungs- und Modernisierungsgrad der gefoérder- | Ergebnis Anzahl Erhebung im Forderverfahren laufend
ten Objekte maoglich
Hoéhe der Miete und der Wohnkosten der betroffenen | Ergebnis € Erhebung im Forderverfahren laufend
Haushalte maoglich
Kennzahlen zur wirtschaftlichen Situation der Eigen- | Ergebnis € Befragung geférderte Eigen- | Evaluationsstudien Einmalerhebung bzw. sollte Evaluationsuntersu-

chungen vorbehalten bleiben
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Indikator Indikator- | MaReinheit Datenquelle Beispiele fur den Ubliche Bemerkungen
typ praktischen Einsatz Erhebungszeitpunkte
auf Ebene der Wohnungsmérkte ®
Verhéltnis von Wohnungsangebot und Wohnungs- Wirkung Anzahl Amtliche Statistik in der Regel jahrlich, Beitrag der Férderung auf
nachfrage bestimmte Statistik im Marktebene schwer zu
. . . - Mehrjahresturnus (z. B. | bestimmen, sollte Evaluati-
Anteil der Wohnungen mit modernem Bad, WC Wirkung A}nte(ljl Be- Zusatzerhebung Mikro- | onsstudien vorbehalten blei-
- - stan zensus alle vier Jahre) | ben
Héhe der Mieten, H6he der Wohnkostenbelastung Wirkung € und Pro-
zent Haus-
haltsein-
kommen
Eigentumsquote Wirkung Prozent
Wohnun-

gen
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Indikator

Indikator-
typ

Mafeinheit

Datenquelle

Beispiele fur den
praktischen Einsatz

Ubliche
Erhebungszeitpunkte

Bemerkungen

Stadtebauférderung - Stadterneuerung und integrierte Stadtentwicklung b)

Fordermittel nach Finanzierungsquelle (Bund, Land, |Input € wird im Forderverfahren erho- | Monitoringsysteme laufend bestehende Systeme be-
Kommunen, EU, sonstige) ben schranken sich haufig auf
. S 1 0) Bundes- und Landesmittel
Private Mittel (einschlieRlich EU-Anteile)
Unterscheidung von Bewilli-
gung und Auszahlung beach-
ten
wiederhergestellte/gesicherte historisch erhaltenswer- | Output Anzahl Erhebung im Forderverfahren |in wenigen Monitoring- | laufend
te Gebaude und Ensembles sowie betroffene Woh- moglich systemen in Kommunen
nungen und Landern
sonstige wiederhergestellten/gesicherte Gebaude und
betroffene Wohnungen
aufgewertetes Wohnumfeld im privaten Bereich Output m? Erhebung im Forderverfahren laufend
moglich
Stadtumbau: riickgebaute Wohnungen nach Baualter | Output Anzahl Erhebung im Férderverfahren | Monitoringsysteme laufend
und Eigentimergruppen Lander zum Stadtumbau
Ost
Infrastruktureinrichtungen nach Output Anzahl Erhebung im Forderverfahren | einzelne Monitoring- laufend
- Neuerrichtung, Aufwertung, Riickbau/Anpassung moglich systeme in Landern und
- Infrastrukturbereich Kommunen
aufgewerteter oder neu geschaffener 6ffentlicher Output m? Erhebung im Forderverfahren |einzelne Monitoring- laufend
Raum moglich systeme in Landern und
Kommunen
wiedergenutzte Brachen nach Art der friiheren und Output Anzahl und |Erhebung im Forderverfahren laufend
neuen Nutzung m? moglich
Nicht-investive Projekte nach Projektart Output Anzahl Erhebung im Forderverfahren | einzelne Monitoring- laufend fur Programme "Soziale
moglich systeme in Landern und Stadt", "Stadtumbau"”, "Aktive
Kommunen Stadt- und Ortsteilzentren”
Leerstand und Leerstandsquote bei den mit dem Ergebnis Anzahl und |Befragung von Eigentimern, |teilweise im Rahmen jahrlich oder in gréRe-
Programm "Stadtumbau" erreichten Eigentimern Anteil zum Teil auch Nutzung GdW- | von Monitoringsystemen | rem Abstand
Wohnungs- | Statistik mdglich zum Stadtumbau
bestand

Eigentimer




- 265 -

Indikator Indikator- | Maf3einheit Datenquelle Beispiele fir den Ubliche Bemerkungen
typ praktischen Einsatz Erhebungszeitpunkte
bei Forderung von privaten Investitionen in den Woh- | Ergebnis € Befragung von Eigentiimern, | Evaluationsstudien Einmalerhebung bzw. sollte Evaluationsuntersu-
nungsbestand und bei Riickbauférderung: Kennzah- zum Teil auch Nutzung GdW- Erhebungen in gréRe- chungen vorbehalten bleiben
len zur wirtschaftlichen Situation der Eigentimer Statistik mdglich rem Abstand
(z. B. Jahresergebnis aus der Immobilie, Eigenmittel-
rentabilitat)
quantitative Indikatoren zur Programmwirkung Wirkung Anzahl und | Kommunalstatistik, amtliche Monitoringsysteme zur | jahrlich Indikatoren bilden zu hohem
(Gebiet und Gesamtstadt) 9 Anteil an Statistik ergadnzende kommu- | sozialen Stadt(teil)ent- MaRe Kontextentwicklungen
Einwohner Bezugs- nale Erhebungen wicklung und Sozialbe- ab, Bestimmung des Anteils
Zu- und Fortziige groRe richte in Kommunen, des Programms an Entwick-
g Evaluationsuntersu- lungen ist eher Aufgabe von
Beschaftigte Evaluationsuntersuchungen

Arbeitslosen und Arbeitslosenkennziffer
Bezug Arbeitslosengeld I

Wohnungen

Wohnungsleerstande und Leerstandsquote
Gewerbeleerstédnde und Leerstandsquote
Besuch Kindertagesstatte

Ubergang in weiterfiihrende Schule und Schulab-
schlisse

chungen auf Lander-
ebene
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Indikator Indikator- | MaReinheit Datenquelle Beispiele fir den Ubliche Bemerkungen
typ praktischen Einsatz Erhebungszeitpunkte
qualitative Indikatoren zur Programmwirkung Wirkung Anzahl und | Erhebung durch Bewohnerbe- | Evaluationsuntersu- Einmalerhebungen oder | Entwicklung des Erhebungs-
(aus Bewohnerbefrag;ungen, bezogen auf Gebiet, ggf. Anteil fragung chungen, Elemente Erhebungen in gréReren |instrumentariums sowie Aus-
auch Gesamtstadt) d auch in kontinuierlichen | Abstand wertung und Interpretation im
Einschatzung der Lage und der Veranderungen im Burgerumfragen einzel- Hinblick auf die Wirkungen
Gebiet ner Kommunen der Forderung sind eher
Beurteilung der Wohnsituation Aufgabe von Evaluationsun-
. L tersuchungen
Beurteilung der Versorgungssituation
Beurteilung der Qualitat der Gebaude und des Wohn-
umfelds
Bewertung der stadtebaulichen Qualitat
Beurteilung des Zusammenlebens im Gebiet
Beteiligung an Aktivitdten im Gebiet
Stadtebauférderung - Energetische Erneuerung
Férdermittel nach Finanzierungsquelle (Bund, Land, |Input € Erhebung erfolgt im Férder- Programmstatistik der laufend Unterscheidung von Bewilli-
Kommunen, sonstige) verfahren Lander, Begleitinforma- gung und Auszahlung beach-
tionen des Bundes ten
Gebaude, in denen Investitionen durchgefiihrt wer- Output Zahl Erhebung erfolgt im Férder- Programmstatistik der laufend
den, nach Art der Einrichtung, Gebietskulisse und verfahren Lander, Begleitinforma-
MaRnahmeart tionen des Bundes
Gebaudenutzflache Output m? Erhebung erfolgt im Forder- laufend
verfahren
Energieverbrauch der geforderten Gebaude vor und | Ergebnis kWh pro m? Erhebung als Plandatum laufend
nach der MaBhahme und Jahr erfolgt im Foérderverfahren
bzw. ist méglich
Reduktion des Energieverbrauchs und Minderung des | Wirkung kWh Berechnung auf Basis Ergeb- |Evaluationsstudien fir  |jahrlich oder in gro3e-
COz-AusstolRes in den geférderten Kommunen und t CO, nisindikator vergleichbare Program- |rem Abstand

auf gesamter Programmebene

me

a) Als Wohnungsmarkte, fiir die die Indikatoren einzusetzen sind, kommen je nach Programmzuschnitt der gesamte deutsche Wohnungsmarkt, regionale Teilmarkte, oder Teilmarkte fur bestimmte

Bestande bzw. Personengruppen in Betracht

b) Die Programmgruppe umfasst die Programme "Sanierungs- und EntwicklungsmaBnahmen", "Stadtebaulicher Denkmalschutz" (Ost und West), Stadtumbau (Ost und West), "Soziale Stadt" und

"Aktive Stadt- und Ortsteilzentren"

c) relevant fiir die Forderung von Investitionen in den privaten Gebdudebestand
d) Einzelne der aufgelisteten Wirkungsindikatoren sind nur fiir einen Teil der Programme relevant
e) Eine Konkretisierung der qualitativen Indikatoren ist erst bei der Erstellung des Konzepts fir die entsprechende Befragung sinnvoll




Anhang
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A. Anhang
A.l Performance based budgeting - Internationale Kurzprofile

In der vorliegenden Studie liegt der Fokus auf der Nutzung von Indikatoren fur die Wir-
kungskontrolle von Férderprogrammen. Um zu zeigen, wie derartige Ansatze einer er-
gebnis- und wirkungsorientierten Politik- und Verwaltungssteuerung sich in den breiteren
Kontext der Verwaltungsreformen eingliedern, soll kurz dargestellt werden, wie in einigen
Vorreiterlandern der Verwaltungsmodernisierung Performanzinformationen genutzt wer-
den.

GrolRRbritannien gehdort zu der Gruppe der Lander, die ein "outcome-budgeting" eingefiihrt
haben (Gruppe 1). Ein zentrales Element der Reformen der letzten 20 Jahre stellt die Ein-
fihrung der Public Service Agreements (PSA) im Jahr 1998 dar (vgl. Bertelsmann Stiftung
2007). Die PSA sind Vereinbarungen, die die Regierungsprioritaten fir die Verwaltungsta-
tigkeit und die Ausgabenentscheidungen enthalten. Sie werden zwischen den zustandi-
gen Ministern und dem Finanzministerium fir die Departments oder fir einzelne ressort-
Ubergreifende Themen beschlossen und basieren auf einer dreijahrigen Ressourcenallo-
kation. Das System der PSA basiert auf vier Prinzipien (vgl. Noman 2006):

1. Klare, outcome-orientierte nationale Ziele, die von der Regierung gesetzt werden.

2. Ubertragung der Verantwortung auf die 6ffentlichen Dienstleister mit einem Maximum
an lokaler Flexibilitat und Ermessensfreiheit, um Neuerungen vornehmen zu kénnen
und Anreize zu setzen, die sicherstellen, dass die Bedurfnisse der lokalen Bevolke-
rung getroffen werden.

3. Unabhéangige und effektive Regelungen zur Kontrolle und Uberpriifung, um die Ver-
antwortlichkeit zu verbessern.

4. Transparenz Uber die Ergebnisse mit besseren Informationen Uber die lokale und na-
tionale Leistung.

In jedem PSA werden die angestrebten Wirkungen und Ziele der Departments und deren
Messung dargelegt und es wird aufgezeigt, welcher Minister fur die Erreichung welcher
Ziele verantwortlich ist. Uber die vereinbarten Ziele wurde ein aufwandiges Monitoring-
system gelegt, in welchem vierteljahrlich berichtet wird. Probleme bestehen allerdings
darin, dass sich die Messgrofien haufig nur auf einen Teilaspekt der Ziele beziehen und
aufgrund von vorgenommenen Ziel- und Messgrolienanpassungen ein Zeitvergleich
schwierig ist (vgl. Bertelsmann Stiftung 2007).
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Ein anderes performance based budgeting System wurde in den USA eingefiihrt. Die
USA lasst sich nach Sterck und Scheers der dritten Landergruppe zuordnen, die sich da-
durch auszeichnet, dass Outcomes- und Output-Informationen im Rahmen der traditionel-
len Mittelverteilung verwendet werden. 1993 verabschiedete der US-Kongress den "Go-
vernment Performance and Results Act" (GPRA), der die féderalen Departments und Be-
horden verpflichtete, eine strategische Finf-Jahres-Planung mit umfassenden Mission
Statements fir die Verwaltung und Leistungs- und Wirkungszielen vorzunehmen und jahr-
liche Leistungsplane und -berichte zu erstellen (vgl. Bertelsmann Stiftung 2007, Sterck
und Scheers 2006).

"The objectives of the GPRA are threefold: (a) make the congressional budget process more results-oriented,
(b) make internal management more efficient and effective and increase executive accountability to Congress,
and (c) strengthen citizens’ trust in government” (Sterck und Scheers 2006: 54).

Die Planungsdokumente und Leistungsberichte beinhalten eine Verknipfung von Zielen
und finanziellen Ressourcen und werden dem Kongress gemeinsam mit dem Finanzplan
vorgelegt, wodurch dem Kongress eine Einflussnahme und Uberwachung der Ergebnisse
der Programme und Verwaltungseinheiten ermdglicht werden soll. Dieser mache davon
allerdings kaum gebrauch, wodurch das GPRA eher als Instrument zur Starkung der in-
ternen Planung in den Behérden und Departments angesehen wird, obwohl die Reform
urspriinglich auf eine Starkung der externen Verantwortlichkeit gegentiber dem Kongress
und den Blrgern abzielte (vgl. Bertelsmann Stiftung 2007, Sterck und Scheers 2006).

Neben dem GPRA, der sich auf die Leistungen und Ziele von Ministerien und Behdrden
bezieht, wurde in den USA 2002 auf Programmebene ein weiteres Instrument zum Poli-
tikmonitoring eingefiihrt. Das Programm Assessment Rating Tool (PART) misst mit Hilfe
eines Fragebogens den Erfolg von einzelnen Programmen. Dazu muss jedes Department
fur jedes Forderprogramm 25 Basisfragen zu Programmabsicht, strategischer Planung,
Verwaltung und Ergebnissen und Zielerreichung beantworten (vgl. OECD 2007: 40). An-
schlieBend werden die Antworten mit Scoring-Punkten versehen und es erfolgt eine Ein-
stufung in erfolgreich, maRig erfolgreich, ausreichend, ineffektiv oder "Ergebnisse sind
nicht nachgewiesen". Die Ergebnisse werden im Internet der Offentlichkeit zuganglich
gemacht. Dadurch soll eine stéandige Programmverbesserung vorangetrieben werden.

Als drittes Landerbeispiel soll hier Neuseeland vorgestellt werden, das nach Sterck und
Scheers der zweiten Landergruppe zugeordnet werden kann. Diese Gruppe ist dadurch
gekennzeichnet, dass die Mittelverteilung nach den Outputs erfolgt. In den 1980er Jahren
fanden in Neuseeland umfassende Managementreformen statt, die durch eine starke Fo-
kussierung auf Outputs gekennzeichnet waren. Um eine starkere Ausrichtung auf Ergeb-
nisse und Wirkungen zu erzielen, wurde in den Jahren 2001 und 2002 das Programm des
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Management for Outcome (MfO) eingefihrt. Danach sollen die Departments strategische
Planungsdokumente, sogenannte Statements of Intents (SOI), entwickeln, die Ziele, Stra-
tegien und Messgrofien sowie einen Businessplan mit einer detaillierten Finanz- und Leis-
tungsplanung enthalten. Die SOI werden zwischen dem zustéandigen Minister und dem
Finanzministerium fur drei Jahre vereinbart und gehen mit einem outputorientierten Bud-
get ins Parlament (vgl. Bertelsmann Stiftung 2007, Sterck und Scheers 2006). In Neusee-
land wird zwischen einer politischen Verantwortung fiir Outcomes und einer administrati-
ven Verantwortung fur Outputs unterschieden. Wahrend die Regierung die allgemeinen
strategischen Ziele und Prioritdten festlegt, sind die Fachabteilungen und Behorden fir
die Strategieentwicklung und die Lieferung der Outputs zustandig. Die SOI sollen dabei
zur besseren Verknuipfung dienen (vgl. ebd.):

"It should be written in plain language and tell a compelling story that identifies the outcomes to be pursued,
the outputs to be produced, why those outcomes and outputs are chosen as opposed to others, how risk and
uncertainty will be managed, the capability required to deliver the outputs to pursue the outcomes, and how
departments will know they are making a difference” (Steering Group Managing for Outcomes 2002: 7).

Auch wenn Neuseeland als einer der Vorreiter beziiglich der strategischen Steuerung
bekannt ist, wird an dem Reformansatz kritisiert, dass in der praktischen Anwendung viele
der Erwartungen noch nicht erfullt werden konnten. So wirden grof3e Qualitatsunter-
schiede zwischen den SOI bestehen und es bestiinden noch Schwierigkeiten bei der De-
finition von Wirkungszielen und deren Messung (vgl. Bertelsmann Stiftung 2007, Jones
und Kettl 2003).

A.2 Politikfelder und Programmgruppen - Ubersichten iiber die abgedeckten
Instrumente (beispielhaft) und die Performanzindikatoren fiur die Pro-
grammgruppen

A.21 Innovationspolitik

Programmgruppen Instrumente (beispielhaft)

Unterstlitzung von (Grundlagen-)Forschung in For- - Fachprogramme fiir Technologiebereiche (Bio-

schungseinrichtungen technologie, Systemtechnik etc.)

- "System Erde", "Nachhaltig leben und wirtschaf-
ten"

- DFG-Forschungsférderung
- Industrielle Gemeinschaftsforschung

Starkung der Forschungsleistung in Unternehmen - PRO-INNO, INNO-WATT (seit 2008: ZIM)

- Unternehmensbezogene Férderung im Rahmen
der Fachprogramme des BMBF

Beteiligungskapital fir junge Unternehmen - FUTOUR
- Beteiligungs- und Risikokapitalinstrumente (z. B.
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Programmgruppen

Instrumente (beispielhaft)

ERP-Startfonds, ERP-Innovationsprogramm)
- EXIST, EXIST-SEED

Vernetzung von Wissenschaft und Wirtschaft

- NEMO

- Netzwerkprogramme (InnoRegio, BioRegio, Inno-
Profile etc.)

- Industrielle Gemeinschaftsforschung
- ZUTECH Zukunftstechnologien fir KMU
- Profil-NT, FH3

Programmgruppen/
Wirkungsketten

Input

Output

Ergebnis

Wirkung

Unterstiitzung der
(Grundlagen-)Forschung
in Forschungseinrichtun-
gen

Fordermittel (in €),
unterschieden
nach Finanzie-
rungsquelle (EU,
Bund, Land, Kom-
mune, sonstige)

Geforderte Vorha-
ben (Anzahl)

Volumen der Inves-
titionen in Grof3ge-
rate (in €)

Volumen der FUukE-
Projekte (€)

Verdffentlichungen
in referierten Fach-
zeitschriften, Mo-
nographien, Sam-
melbénden (An-
zahl)

Patente und
Schutzrechte (Zahl
der Anmeldungen)

Eingeworbene
Drittmittel (in €)

Ausgriindungen
(Anzahl)

Starkung der Forschungs-
leistungen in Unterneh-
men

Fordermittel (in €),
unterschieden
nach Finanzie-
rungsquelle (EU,
Bund, Land, Kom-
mune, sonstige)

Geforderte Vorha-
ben (Anzahl)

Geforderte Unter-
nehmen nach
Branchen, Techno-
logiebereichen etc.
(Anzahl)

FuE-
Aufwendungen in
den geforderten
Unternehmen (in €)

Anteil der FUE-
Aufwendungen am
Umsatz (in Pro-
zent)

Anteil der FuE-
Beschaftigten an
den Gesamtbe-
schéftigten (Pro-
zent)

Anteil der Umsatze
mit neuen Produk-
ten/Verfahren am
Gesamtumsatz (in
Prozent)

Beteiligungskapital fir
junge Unternehmen

Fordermittel (in €),
unterschieden
nach Finanzie-
rungsquelle (EU,
Bund, Land, Kom-
mune, sonstige)

Beteiligungsfalle
(Anzahl)

Volumen der ein-
geworbenen priva-
ten Beteiligungen
(in €)

FuE-Aufwendun-
gen in den gefor-
derten Unterneh-
men (in €)

Anteil der FuE-Auf-
wendungen am
Umsatz (in Pro-
zent)

Anteil der FUE-Be-
schéftigten an den
Gesamtbeschéaftig-
ten (Prozent)

Anteil der Umsatze
mit neuen Produk-
ten/Verfahren am
Gesamtumsatz (in
Prozent)

Vernetzung von Wirt-
schaft und Wissenschaft

Fordermittel (in €),
unterschieden
nach Finanzie-
rungsquelle (EU,
Bund, Land, Kom-
mune, sonstige)

Geforderte Vorha-
ben (Anzahl)

Geforderte
Netzwerke
(Anzahl)

Volumen der ge-
forderten FuE-Pro-
jekte im Netzwerk

FUuE-
Aufwendungen im
Unternehmen (in €)

Anteil der FuE-
Aufwendungen am
Gesamtumsatz (in
Prozent)

Anteil der FUE-

Fir Forschungsein-
richtungen: Einwer-
bung von Drittmit-
teln (in €)

Fir Forschungsein-
richtungen: Aus-
grindungen (An-
zahl)
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Programmgruppen/ Input Output Ergebnis Wirkung
Wirkungsketten

(in €) Beschaftigtenan | Fir Unternehmen:
der Gesamtbe- FUE-Projekte mit
schéftigung (in Partnern/Unter-
Prozent) auftragnehmern
Anteil der Umsatze | (Anzahl)
mit neuen Produk- | Fiir Unternehmen:
ten und Verfahren | Fye-Projekte mit
(in Prozent) Forschungseinrich-
Publikationen in | tungen (Anzahl)
referierten Zeit-
schriften (Anzahl)

A.2.2 Energiepolitik
Programmgruppen Instrumente (beispielhaft)

Starkung der Nutzung von erneuerbaren Energien -

Marktanreizprogramm
- 100.000 Décher Solarstrom-Programm
- Solarstrom erzeugen (Kfw)
- KfW-Umweltprogramm

- ERP-Umwelt- und Energiesparprogramm

nahmen

Unterstiitzung von energetischen Sanierungsmalf3- -

CO,-Gebaudesanierungsprogramm
- Niedrigenergiehaus im Bestand

- Teile des Programms ,Wohnraum Modernisieren
— Standard- und Altersgerecht Umbauen*

de Investitionen

Steigerung der Energieeffizienz durch energiesparen- |-

Sonderfonds Energieeffizienz in Unternehmen
- ERP-Umwelt- und Energiesparprogramm
- KfW-Umweltprogramm

einsparungen

Beratungen zu erneuerbaren Energien und Energie- |-

Energieberatung der Verbraucherzentrale
- Vor-Ort-Beratung

gien

nach Finanzie-
rungsquellen (EU,
Bund, Land, Kom-
mune)

Volumen der Inves-
titionen in erneuer-
bare Energien
differenziert nach
Investitionen in
thermische Anla-
gen und zur Stro-
merzeugung nach
Energietrager (in €)

oder Bruttostro-
merzeugung der
gefoérderten Anlage
differenziert nach
Energietrager (in
kWh oder m?)

Programmgruppen/ Input Output Ergebnis Wirkung
Wirkungsketten
Starkung der Nutzung Fordermittel (in €) | Geforderte Vorha- | Warmeerzeu- Jéhrliche CO»-
von erneuerbaren Ener- | unterschieden ben (Anzahl) gungskapazitaten |Vermeidung durch

die geférderten
Anlagen (CO; und
COz-Aquivalente)
(in t/a) (differenziert
nach Anlage)

Einsparung uber
Lebensdau-
er/Férdersumme,
energiebezogen
(kWh/€) oder CO-
bezogen (CO, und
COz-Aquivalente)
(t/€) (nach Energie-
trager)
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Programmgruppen/
Wirkungsketten

Input

Output

Ergebnis

Wirkung

Anteil der Strom-
und Warmeein-
speisung aus er-
neuerbaren Ener-
giequellen differen-
ziert nach Energie-
trager (in Prozent)

Marktentwicklung
der geforderten
Anlagen: Absatz
(nach Energietra-

ger)

Unterstiitzung von ener-
getischen Sanierungs-
mafinahmen

Fordermittel (in €)
unterschieden
nach Finanzie-
rungsquellen (EU,
Bund, Land, Kom-
mune)

Geforderte Vorha-
ben (Anzahl)

Volumen der aus-
geldsten Sanie-
rungsmafinahmen
(in €)

Betroffene Wohn-
flache (in m2)

Energieeinsparung
(in kwh) (durch
Berechnung des
Energiebedarfs
(nach Energietra-
gern) vor und nach
der Modernisie-
rung)

Jahrliche CO2-Min-
derung im Strom-
bereich (CO, und
COz-Aquivalente)
(t/a) (nach Energie-
trager)

Fordereffizienz:
Einsparung uber
Lebensdauer/
Fordersumme,
energiebezogen
(KWh/€) oder CO3-
bezogen (CO; und
COz-Aquivalente)
(t/€)

Steigerung der Energieef-
fizienz durch energiespa-
rende Investitionen

Fordermittel (in €),
unterschieden
nach Finanzie-
rungsquellen (EU,
Bund, Land, Kom-
mune)

Geforderte Vorha-
ben nach Art der
MaRRnahme (An-
zahl)

Volumen der aus-
geldsten Investitio-
nen (in €)

Energieeinsparung
(in Kwh) (Berech-
nung des Energie-
bedarfs (nach
Energietragern) vor
und nach der Mo-
dernisierung (nach
Art der Mal3nah-
me))

Jahrliche CO»-
Minderung im
Strombereich (CO»
und CO3-
Aquivalente) (t/a)
(nach Energietra-
ger)

Einsparung tber
Lebensdauer/
Férdersumme,
energiebezogen
(KWh/€) oder CO3-
bezogen (CO; und
COz-Aquivalente)
(t/€)

Beratung zu erneuerba-
ren Energien und Ener-
gieeinsparung

Aufgrund der unterstiitzenden Ausrichtung lassen sich direkte Ergebnisse und
Wirkungen nicht in Indikatoren abbilden.

A.2.3

Regionale und Sektorale Strukturpolitik

Programmgruppen

Instrumente (beispielhaft)

Verbesserung der regionalen Wettbewerbsfahigkeit

Investitionszuschusse, Kapitalhilfen, zinsvergins-
tigte Kredite

- Zuschusse zur wirtschaftsnahen Infrastruktur
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Programmgruppen

Instrumente (beispielhaft)

- Zuschusse zu Beratungs- und Qualifizierungs-
mafinahmen

- Zuschusse zur Férderung von Kooperationen
oder Clusterinitiativen

Stabilisierung bestimmter Sektoren

- Subventionen fiur Steinkohle, Schiffsbau
- Ausbildungsférderung fir das Handwerk
- Forschungsférderung fur die Luftfahrtindustrie

Unterstiitzung von Unternehmensgriindungen und -

Stabilisierung junger Unternehmen

Existenzgriindungsberatung

- Forderung der Leistungsfahigkeit von KMU und
freien Berufen

Programmgruppen/
Wirkungsketten

Input

Output

Ergebnis

Wirkung

Verbesserung der regio-
nalen Wettbewerbsfahig-
keit - einzelbetriebliche
Forderung

Fordermittel (in €),
unterschieden
nach Finanzie-
rungsquellen (EU,
Bund, Land, Kom-
mune)

Gesamtes Investi-
tionsvolumen (in €)
fir einen Forderfall,
fir die Gesamtzahl
der Forderfalle

Geférderte Vorha-
ben (Anzahl)

Leverage-Effekt:
private Investitio-
nen je Euro For-
dermittel (Quotient)

Geschaffene Ar-
beitsplatze (An-
zahl)

Gesicherte Ar-

beitsplatze (An-
zahl)

Induzierte Investiti-
onen (in % des
betrieblichen oder
regionalen Investi-
tionsvolumens)

Zusatzliche Be-
schaftigung (An-
zahl und in % der
betrieblichen oder
regionalen Be-
schéftigung)

Produktivitatsstei-
gerung auf der
Ebene der Unter-
nehmen, der Regi-
on (in % des Pro-
duktivitatsniveaus
ohne Fdrderung in
der Region oder im
Betrieb)

Einzelbetriebliche
Absatzsteigerung
(in % gegenuber
einer Situation
ohne Forderung)

Verbesserung der regio-
nalen Wettbewerbsféhig-
keit - Infrastruktur-
férderung

Fordermittel (in €),
unterschieden
nach Finanzie-
rungsquellen (EU,
Bund, Land, Kom-
mune)

Geférderte Vorha-
ben (Anzahl)

Neu erstellte Ge-
werbegebiete (in
ha)

Neu gebaute Stra-
Ben (in km)

Versorgungs- und
Entsorgungsinfra-
strukturen (Anzahl,

Regionaler Versor-
gungsgrad in %

Auslastungsgrad
der Infrastrukturen
in %

Belegungsgrad von
Gewerbegebieten
in % im Zeitablauf

Induzierte Investiti-
onen (in % des
regionalen Investi-
tionsvolumens)
Zusatzliche Be-
schéftigung (in %
der regionalen
Beschaftigung)

Volumen)
Verbesserung der regio- | Foérdermittel (in €), | Beratungsfalle Qualitat der Bera- | Erhdhung der
nalen Wettbewerbsféahig- |unterschieden (Anzahl) tung durch Befra- | Produktivitat

keit - Nicht-investive
Forderung

nach Finanzie-
rungsquellen (EU,
Bund, Land, Kom-

Geforderte Cluster
(Anzahl)

gung von Teilneh-
mern (qualitative
Bewertung)

Zusatzliche Be-
schaftigung (in %
der regionalen
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Programmgruppen/
Wirkungsketten

Input

Output

Ergebnis

Wirkung

mune)

Zahl der Partner im
Cluster

Selbstfinanzie-
rungsquote

Einschatzung zur
Bedeutung des
Clusters durch
Partner im Cluster
oder durch Externe

Beschaftigung)

Stabilisierung bestimmter
Sektoren

Fordermittel (in €),
unterschieden
nach Finanzie-
rungsquellen (EU,
Bund, Land, Kom-
mune)

Geforderte Vorha-
ben (Anzahl)

Geforderte Unter-
nehmen (Anzahl)

Geforderte Umsat-
ze (in €)

Gesicherte Ar-
beitsplatze (An-
zahl)

Unterstltzung von Unter-
nehmensgriindungen und
Stabilisierung junger

Fordermittel (in €),
unterschieden
nach Finanzie-

Geforderte Vorha-
ben (Anzahl)

Beratungen (An-

Zahl der Neugrin-
dungen aus dem
Programm

Uberlebenswahr-
scheinlichkeit von
beratenen Unter-

Unternehmen rungsquellen (EU, zahl) Energieeinsparun- nehmen im Ver-
Bund, Land, Kom- B gen in den Unter- gleich zu nicht
mune) Investitionsvolu- h n Fol unterstiitzen Un-

men (in €) nenmen in Fol9€ | ternehmen

der Beratungen ,

zum Beispiel Re- | Beschaftigungs-

duktion des Strom- | wachstum in bera-

verbrauches in tenen Unterneh-

KWh nach der men im Vergleich

Umsetzung von ZuU nicht unterstitz-

angeratenen Mal3- |ten Unternehmen

nahmen Zusétzliche Be-
schéftigung (in %
der regionalen
Beschaftigung)
Zahl der Unter-
nehmen in der
Region

A24 Landwirtschaftspolitik
Programmgruppen Instrumente (beispielhaft)

Stabilisierung landwirtschaftlicher Betriebe - Einzelbetriebliche Férderung aus der Gemein-
schaftsaufgabe "Verbesserung der Agrarstruktur
und des Kistenschutzes"

Entwicklung landlicher Raume - Gemeinschaftsaufgabe "Verbesserung der Agrar-
struktur und des Kiistenschutzes", z.B. Investiti-
onszuschiisse fur Wegebau, Zuschiisse fiir Flur-
bereinigung

Programmgruppen/ Input Output Ergebnis Wirkung

Wirkungsketten

Stabilisierung landwirt-
schaftlicher Betriebe

Fordermittel (in €),
unterschieden
nach Finanzie-
rungsquellen (EU,
Bund, Land, Kom-

Geforderte Vorha-
ben (Anzahl)

Anzahl der gefor-
derten Unterneh-

Private Investitio-
nen

Offentliche Investi-
tionen

Anteil der Investiti-

Anzahl geschaffe-
ner Arbeitsplatze

Anzahl gesicherter
Arbeitsplatze
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Programmgruppen/
Wirkungsketten

Input

Output

Ergebnis

Wirkung

mune)

% Anteil der Inves-
titionsférderung an
den o6ffentlichen
Ausgaben

Betriebliche Um-
weltinvestitionen

men

onsférderung an
den offentlichen
Ausgaben
Betriebliche Um-
weltinvestitionen
Leverage-Effekt
(Investitions-Zu-
schuss)/einge-
setzte Fordermittel

Einzelbetriebliche
Produktivitat

Anteil der Umsatze
mit neuen Produk-
ten/Verfahren am
Gesamtumsatz

Umsatzentwicklung
(in%undin €

Sektorale Wert-
schopfung

Verbesserte Um-
welthilanz: Nahr-
stoffeintrag, Pesti-
zideinsatz, um-
weltgerechte Fla-
chen)

Entwicklung landlicher
Raume

Fordermittel (in €),
unterschieden
nach Finanzie-
rungsquellen (EU,
Bund, Land, Kom-
mune)

Anzahl der
- Forderfalle,

- geférderten
Gebietskorper-
schaften und de-
ren Bevolkerung

- flurbereinigten
Flachen, ge-
schaffenen We-
ge, hochwasser-
geschutzten Fl&-
chen etc.

- von Diversifizie-
rungsaktivitaten
(Tourismus, Hof-
laden etc.)

Gesamtinvestition
Leverage-Effekt

Regionaler Versor-
gungsgrad in %
Auslastungsgrad
der Infrastruktur in
%
Gesamtinvestitio-
nen

Leverage-Effekt

Zusétzliche Investi-
tion

Entwicklung der
sektoralen Be-
schaftigung und
Wertschopfung

Regionale Brutto-
wertschdpfung pro
Kopf

Bevdlkerungsent-
wicklung

Altersstruktur

Veranderung der
Umweltschutzfla-
chen (Forstflache,
FFH-Flache, um-
weltschonend
bewirtschaftete
Flache)

Verbesserte Um-
weltbilanz (Néhr-
stoffeintrag, Pesti-
zideinsatz, um-
weltgerechte Fla-
chen)

A.2.5

Politikfeld Wohnungs- und Stadtebaupolitik

Programmgruppen

Instrumente (beispielhaft)

und Neubau

Forderung von Investitionen im Wohnungsbestand

KfwW-Programme zur Unterstiitzung von Investiti-
onen oder zum Eigentumserwerb (z. B. KfW-
Wohneigentumsprogramm, Kfw-
Wohnraummodernisierungsprogramme)

Stadterneuerung und integrierte Stadtentwicklung

Sanierungs- und EntwicklungsmafRnahmen
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- Stadtebaulicher Denkmalschutz (Ost und West)
- Stadtumbau (Ost und West)
- Soziale Stadt

- Aktive Stadt- und Ortsteilzentren

Energetische Erneuerung der sozialen Infrastruktur - Investitionspakt
Programmgruppen/ Input Output Ergebnis Wirkung
Wirkungsketten

Forderung von Investitio- | Fordermittel (in €) | Zahl der mit der Ausstattungs- und |auf Ebene der

nen im Wohnungsbe- nach Finanzie- Forderung erreich- | Modernisierungs- | Wohnungsmarkte:

stand und Neubau rungsquelle (Bund, |ten Wohnungen: grad der geforder- Verhaltnis von
Land, Kommunen, | oqerisierte | €N Obiekte Wohnungsangebot
sonstige) Wohnungen Hohe der Miete und Wohnungs-
private Mittel (in €) und der Wohnkos- |nachfrage

Gesamtkosten (in
€)

Fordermittel (in €)
nach Art der Mittel

(Darlehen, Zu-
schuss)

- neu gebaute
Mietwohnungen

- neu gebaute
Eigentimerwoh-
nungen

- geforderte Eigen-
tumserwerbsfalle
aus Bestand

ten der betroffenen
Haushalte (in €)

Kennzahlen zur
wirtschaftlichen
Situation der Ei-
gentiimer (z. B.
Jahresergebnis
aus der Immobilie,
Eigenmittelrentabi-
litat)

Anteil der Woh-
nungen mit moder-
nem Bad, WC

Hoéhe der Mieten,
Ho6he der Wohn-
kostenbelastung

Eigentumsquote

Stadterneuerung und
integrierte Stadtentwick-
lung - Férderung von
privaten Investitionen in
Gebaudebestand und
Wohnumfeld

Fordermittel (in €)
nach Finanzie-
rungsquelle (Bund,
Land, Kommunen,
EU, sonstige)

Private Mittel (in €)

Zahl der wieder-
hergestell-
ten/gesicherten
historisch erhal-
tenswerten Ge-
baude und En-
sembles sowie
Zahl der betroffe-
nen Wohnungen

Zahl der sonstigen
wiederhergestell-
ten/gesicherten
Gebéaude und Zahl
der betroffenen
Wohnungen

Flache des Wohn-
umfelds, das auf-
gewertet wurde

Kennzahlen zur
wirtschaftlichen
Situation der Ei-
gentiimer (z. B.
Jahresergebnis
aus der Immobilie,
Eigenmittelrentabi-
litat)

quantitative Indika-
toren (Gebiet und
Gesamtstadt)
Einwohnerzahl

Zahl der Zu- und
Fortziige

Zahl der Beschaf-
tigten

Zahl der Arbeitslo-
sen und Anteil an
der Bevolkerung
Zahl der Wohnun-
gen

Zahl der Woh-
nungsleerstande
und Leerstands-
quote

qualitative Indikato-
ren (aus Be-
wohnerbefragun-
gen, bezogen auf
Gebiet, ggf. auch
Gesamtstadt)

Einschatzung der
Lage und der Ver-
anderungen im
Gebiet

Beurteilung der
Wohnsituation
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Programmgruppen/
Wirkungsketten

Input

Output

Ergebnis

Wirkung

Beurteilung der
Qualitat der Ge-
b&aude und des

Wohnumfelds

Bewertung der
stadtebaulichen
Qualitat

Stadterneuerung und
integrierte Stadtentwick-
lung - Férderung des
Ruckbaus von Wohnun-
gen im Rahmen des
Stadtumbaus

Fordermittel (in €)
nach Finanzie-
rungsquelle (Bund,
Land, Kommunen,
sonstige)

Zahl der ruickge-
bauten Wohnun-
gen, differenziert
nach

- Baualter

- Art des Eigentu-
mers

Zahl der leer ste-
henden Wohnun-
gen und Leer-
standsquote bei
den geférderten
Eigentimern

Kennzahlen zur
wirtschaftlichen
Situation der Ei-
gentiimer (z. B.
Jahresergebnis,
Eigenmittelrentabi-
litat)

guantitative Indika-
toren (Gebiet und
Gesamtstadt)

Einwohnerzahl

Zahl der Zu- und
Fortzuige

Zahl der Wohnun-
gen

Zahl der Woh-
nungsleerstande
und Leerstands-
quote

gualitative Indikato-
ren (aus Be-
wohnerbefragun-
gen, bezogen auf
Gebiet, ggf. auch
Gesamtstadt)

Einschéatzung der
Lage und der Ver-
anderungen im
Gebiet

Bewertung der
stadtebaulichen
Qualitat

Stadterneuerung und
integrierte Stadtentwick-
lung - Verbesserung der
Infrastruktur und des
offentlichen Raumes

Fordermittel (in €)
nach Finanzie-
rungsquelle (Bund,
Land, EU, Kom-
munen, sonstige)

Zahl der neu er-
richteten Einrich-
tungen der Infra-
struktur, nach
Infrastrukturbereich

Zahl der aufgewer-
teten Einrichtungen
der Infrastruktur,
nach Infrastruktur-
bereich

Zahl der rickge-
bauten/ange-
passten Einrich-
tungen der sozia-
len und techni-
schen Infrastruktur,
nach Infrastruktur-
bereich

Flachen des auf-
gewerteten oder
neu geschaffenen
offentlichen Raums

guantitative Indika-
toren (Gebiet und
Gesamtstadt)

Einwohnerzahl

Zahl der Zu- und
Fortzuige

Zahl der Beschaf-
tigten

Zahl der Arbeitslo-
sen und Anteil an
der Bevolkerung

Zahl der Wohnun-
gen

Zahl der Woh-
nungsleerstande
und Leerstands-
quote

qualitative Indikato-
ren (aus Be-
wohnerbefragun-
gen, bezogen auf
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Programmgruppen/
Wirkungsketten

Input

Output

Ergebnis

Wirkung

Gebiet, ggf. auch
Gesamtstadt)

Einschatzung der
Lage und der Ver-
anderungen im
Gebiet

Beurteilung der
Versorgungssitua-
tion

Bewertung der
stadtebaulichen
Qualitat

Stadterneuerung und
integrierte Stadtentwick-
lung - Wiedernutzung von
Brachen

Fordermittel (in €)
nach Finanzie-
rungsquelle (Bund,
Land, EU, Kom-
munen, sonstige)

Zahl und GroRe
der wiedergenutz-
ten bzw. zur Wie-
dernutzung vorbe-
reiteten Flachen
nach

- Art friheren
Nutzung

- Art neuen Nut-
zung

- Zwischennut-
zung oder dau-
erhafte Nutzung

gquantitative Indika-
toren (Gebiet und
Gesamtstadt)

Einwohnerzahl

Zahl der Zu- und
Fortziige

Zahl und GroRe
der Brachflachen
im Gebiet

Zahl Gewerbeein-
heiten

Zahl der leer ste-
henden Gewerbe-
einheiten und
Leerstandsquote

Zahl der Beschaf-
tigten

Stadterneuerung und
integrierte Stadtentwick-
lung . Férderung von
nicht-investiven MafR3-
nahmen

Hohe der einge-
setzten Zuschiisse
(differenziert nach
Bund, Land, EU,
Kommune, sonsti-

ge)

Zahl der geforder-
ten Projekte nach
Projektart, z. B.

- Quartiersmana-
gement

- Citymanagement

- Projekte der
Bewohnerbeteili-
gung

- Beratung und
Vernetzung von
Eigentiimern

- Verfugungsfonds

- Projekt im Sozi-
albereich

- Projekte im Bil-
dungsbereich

guantitative Indika-
toren (Gebiet und
Gesamtstadt)

Einwohnerzahl

Zahl der Zu- und
Fortziige

Zahl der Personen
mit Migrationssta-
tus

qualitative Indikato-
ren (aus Bewoh-
nerbefragungen,
bezogen auf Ge-
biet, ggf. auch
Gesamtstadt)

Einschatzung der
Lage und der Ver-
anderungen im
Gebiet

Beurteilung des
Zusammenlebens
im Gebiet

eigene Beteiligung
an Aktivitaten im
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Programmgruppen/
Wirkungsketten

Input

Output

Ergebnis

Wirkung

Gebiet

Energetische Erneuerung
der sozialen Infrastruktur

Férdermittel nach
Finanzierungsquel-
le (Bund, Land,
Kommunen, sons-

tige)

Zahl der Gebéaude,
in denen Investitio-
nen durchgefuhrt
wurden, davon:

nach Art der Ein-
richtung (Schule,
Kindertagesstatte,
sonstiges)

nach Gebietskulis-
se:

- im Fordergebiet/
Untersuchungs-
gebiet

- auf3erhalb For-
dergebiet/
Gebietskulisse

nach MalRBnahmeart

- energetische
Erneuerung und
bauliche Sanie-
rung

- nur energetische
Erneuerung

von den MaR3nah-
men betroffene Ge-
baudenutzflache

Entwicklung des
Energieverbrauchs
in den geforderten
Gebauden

- Energiever-
brauch vor MalR3-
nahme

- Energiever-
brauch nach
Maflnahme

Reduktion des
Energieverbrauchs
und CO2-Minde-
rung in den gefor-
derten Kommunen
und auf gesamter
Programmebene
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