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Zusammenfassung/Summary i

Zusammenfassung

In der vorliegenden Arbeit werden mdgliche methodische Ansétze zur Beurteilung von
Arbeitsplatzeffekten von FordermalRnahmen fir den ldndlichen Raum und insbesondere
der Integrierten L&ndlichen Entwicklung (ILE) vorgestellt und diskutiert. Aufgenommen
wurden auch Methoden, deren Eignung fiir diese spezifischen Bewertungen verneint wird.
Aus diesem Grund ist die vorliegende Arbeit nicht nur mit Blick auf die Bewertung der
ILE zu lesen, sondern kann auch Uber mogliche Herangehensweisen an die Bewertung
anderer MaBnahmen zur Entwicklung des landlichen Raumes informieren. Die Diskussion
der verschiedenen Methoden zeigt, dass es notwendig ist, die einer Wirkung zugrunde
liegenden Zusammenhénge genau zu kennen, um die tatsachliche Wirkung einer Mal3-
nahme auf den Arbeitsmarkt zu ermitteln. Es wird gezeigt, dass eine solche ausgereifte
theoretische Basis fir die ILE noch nicht existiert. Der Anspruch einer belastbaren Quan-
tifizierung von Wirksamkeit und Effizienz kann daher zum jetzigen Zeitpunkt noch nicht
erfullt werden. Die Politikbewertung stellt in diesem Fall einen interaktiven Prozess der
Wissensgenerierung dar.

JEL: C18, C54, R15, R58

SchlUsselwdrter: Evaluation, Wirkungsanalyse, Politik fir den landlichen Raum, Ar-
beitsplatzeffekte

Summary

The present work discusses possible methodological approaches for the assessment of
employment effects of rural development measures. A special focus is on measures of the
so called integrated rural development. Methods that are considered non-appropriate are
considered nevertheless. Therefore, this paper may inform more generally about possible
approaches towards the assessment of policy effects. The discussion of different methods
clarifies the inevitable necessity of intimate causal knowledge of measures’ intervention
logics in order to reliably identify employment effects. Since such a sound theoretical
basis does not exist yet for the measures of integrated rural development, the demand for
a reliable quantification of the measures’ effectiveness and efficiency cannot yet be met.
In this case, policy evaluation has to be judged as an interactive process of knowledge
generation.

JEL: C18, C54, R15, R58
Keywords:Evaluation, causal analysis, rural development measures, employment
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1 Einleitung

Die vorliegende Studie wurde im Auftrag des Referates 525 des Bundesministeriums flr
Erndhrung, Landwirtschaft und Verbraucherschutz (BMELV) erstellt. Hintergrund war
der Wunsch, politische Programme, insbesondere Mallnahmen der ,Integrierten Landli-
chen Entwicklung® (ILE), im Hinblick auf ihre Arbeitsplatzeffekte zu bewerten und so
eine Vergleichbarkeit der Effektivitat der entsprechenden Politiken mit anderen Interven-
tionen zu ermdglichen. Die vorliegende Studie basiert auf einer Literaturrecherche zu Me-
thoden, die in der Politikbewertung angewendet werden. Da die ILE noch ein relativ neu-
es Politikkonzept darstellt, sind die entsprechenden Erfahrungen in diesem Bereich noch
relativ gering. Aus diesem Grund wurden viele Methoden und Beispielstudien in die vor-
liegende Arbeit aufgenommen, die bisher nichts mit der ILE zu tun haben. Aufgenommen
wurden auch Methoden, deren Eignung fiir diese spezifischen Bewertungen verneint wird.
Aus diesem Grund ist die vorliegende Arbeit nicht nur mit Blick auf die Bewertung der
ILE zu lesen, sondern kann auch Uber moégliche Herangehensweisen an die Bewertung
anderer Malinahmen zur Entwicklung des landlichen Raumes informieren. Die Beschran-
kung auf die Bewertung der Arbeitsplatzeffekte entspricht der politischen Prioritétenset-
zung. Beim Vergleich von FérdermaBnahmen muss aber immer beachtet werden, dass mit
diesen in der Regel mehrere Ziele in unterschiedlicher Gewichtung verfolgt werden.

Die Diskussion der verschiedenen Methoden zeigt, dass es notwendig ist, die einer Wir-
kung zugrunde liegenden Zusammenhange genau zu kennen, um die tatsachliche Wirkung
einer MaBnahme auf den Arbeitsmarkt zu ermitteln. In vergleichenden statistischen An-
sdtzen (Paradigma des Kontrafaktischen) ist die Kenntnis der Zusammenhédnge notwen-
dig, um die vollstandige Kontrolle des Selektionseffektes glaubhaft zu machen und die
den verwendeten Methoden zugrunde liegenden Annahmen zu verteidigen. Im theorieba-
sierten Ansatz mussen die relevanten funktionalen Zusammenhange der unterstellten Mo-
delle vor der Analyse explizit definiert und spezifiziert werden.

Programme wie die Integrierte Landliche Entwicklung (ILE) und vergleichbare Malinah-
men der Regionalférderung dienen der Uberwindung von Koordinationsproblemen und
der Aktivierung brach liegender Potentiale. Sie basieren zwar auf neueren wissenschaftli-
chen Theorien zur Regionalentwicklung, in denen der Faktor Humankapital (z. B. durch
Netzwerkeffekte und Wissens-Spillover) eine zentrale Rolle spielt. Eine wissenschaftli-
che Identifizierung notwendiger und hinreichender Bedingungen fur die Aktivierung vor-
handenen Humankapitals steht aber noch aus. Es existiert daher noch keine Grundlage ftr
theoriebasierte Wirkungsmessungen. Die erwarteten indirekten Effekte und diskontinuier-
lichen Entwicklungen stellen auch die Anwendung vergleichender Analysen zur Ermitt-
lung von Nettoeffekten in Frage. Flr die Bewertung der ILE und vergleichbarer MaRnah-
men eignen sich die entsprechenden Methoden daher nicht.
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In diesem Fall einer noch unausgereiften wissenschaftlichen Basis stellt die wissenschaft-
liche Politikbegleitung einen interaktiven Prozess dar, in dem nicht nur die Politik von
der Wissenschaft sondern auch die Wissenschaft von der Politik lernt. Sind beide Seiten
offen fur moglicherweise notwendige Anderungen alter (Denk-)Gewohnheiten, so kann
die Effektivitat der Politik so in einem iterativen Lernprozess weiter verbessert werden.
Gleichzeitig ist die Erweiterung des Wissens um die Ursachen regionalwirtschaftlicher
Dynamik durch die Grundlagenforschung eine Voraussetzung dafiir, dass es zukinftig
maoglich werden kann, Nettoeffekte auf dem Arbeitsmarkt von Integrierten Férdeansatzen
zu berechnen.
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2 Herausforderungen der Politikbewertung

Im Zuge der steigenden Notwendigkeit, knapper werdende Mittel der 6ffentlichen Hand
effizient und effektiv mit Blick auf die Verwirklichung gesellschaftlicher Ziele einzuset-
zen, steigt auch das Bedirfnis, die Wirkung der verwendeten Mittel zu messen und ge-
geneinander abzuwdagen. Dieser Wunsch wurde auch mit Blick auf die MaRnahmen der
»Zweiten Sdule der EU-Agrarpolitik” in den letzten Jahren immer deutlicher. Auch des-
halb entstand in diesem Bereich, wie in vielen anderen, inzwischen ein umfassendes insti-
tutionalisiertes Evaluationswesen. Kritisch wurde mit Blick auf die Evaluationen in den
letzten Jahren angemerkt, dass das verwendete methodische Handwerkszeug in der Regel
nicht dazu geeignet erscheint, tatsachlich Nettoeffekte von Malknahmen zu isolieren (sie-
he z. B. HENNING und MICHALEK, 2008; CAsSPARI und BARBU, 2008). In der vorliegenden
Arbeit sollen, ausgehend von einer Literaturstudie, Methoden identifiziert werden, die
dazu geeignet sind, die Arbeitsplatzeffekte der MalRnahmen fir die Entwicklung des land-
lichen Raumes zu messen. Ein besonderer Schwerpunkt soll dabei auf den Mallnahmen
der ILE liegen.

Prinzipiell wéare die Kosten-Nutzen-Rechnung der geeignete Ansatz zur Abwagung unter-
schiedlicher Mittelverwendungen (KOESTER, 2001). Die folgende Tabelle 2.1 verdeutlicht
das Konzept der Kosten-Nutzen-Rechnung in Abgrenzung zur unternehmerischen Investi-
tionsrechnung. Charakteristisch ist vor allem die Notwendigkeit, die Wirkung auf alle
direkt und indirekt Betroffenen zu erfassen. Das Entscheidungskriterium in der letzten
Zeile der Tabelle macht deutlich, dass alle Ertrdge und Kosten in eine umfassende Bewer-
tung einbezogen werden missen. Dazu ware es nétig, sowohl Kosten als auch Nutzen
politischer Manahmen vollstdndig zu quantifizieren. Wahrend fir ein Unternehmen ein-
fach die Maximierung des Ertragswertes als Zielsetzung unterstellt wird, wird nach Ta-
belle 2.1 in der Kosten-Nutzen-Analyse das Ziel der simultanen Maximierung des
Wohlstandes aller Wirtschaftseinheiten unterstellt.
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Tabelle 2.1:

Kosten-Ertrags-Analyse

Vergleichende Gegentiberstellung der Investitionsrechnung und der

Investitionsrechnung

Kosten-Nutzen-Analyse

Adressat der Analyse

Unternehmensleitung

Politische Organe

Objekt der Analyse

Investitionen der
Unternehmung

Politische MaRnahmen ohne MaRnah-
men der Globalsteuerung

Fragestellung der Analyse

Lohnen sich bestimmte Investi-
tionen (ex post und ex ante)

Lohnen sich bestimmte politische
MaRnahmen (ex post und ex ante)

Unterstellte Zielsetzung

Maximierung des Ertragswertes
der Unternehmung

Maximierung des Wohlstandes grund-
satzlich aller Wirtschaftseinheiten ei-
ner Volkswirtschaft oder einer Region

Einschrankende Neben-
bedingungen

Gesetzliche Vorschriften,
Steuern, Liquiditat etc.

Die Finanzverfassung, Budgetbe-
schrankungen etc.

Nutzen oder Ertrag des zu
beurteilenden Objekts

Alle Einnahmen der Unterneh-
mung, die aus den Investitionen
entstehen

Alle Vorteile der Wirtschaftseinhei-
ten, die direkt oder indirekt von der
MaRnahme berihrt werden

Kosten des zu beurteilenden
Objekts

Alle Ausgaben der Unterneh-
mung, die aus der Investition
entstehen

Alle Nachteile der Wirtschaftseinhei-
ten, die direkt oder indirekt von der
MaRnahme berihrt werden

Bewertungsmafstébe zur
Ermittlung der Kosten und
Ertrage

Marktpreise der Guter und
Dienste sowie der Produktions-
faktoren

Grundsatzlich Marktpreise (real);
Schattenpreise, Alternativkosten

oder andere HilfsmaRstébe, wenn
kein Marktpreis vorhanden

Zeitraum, der fir die
Analyse relevant ist

Wirtschaftliche Lebensdauer
des Investitionsobjektes

Unterschiedlich je nach Art der
MaRnahmen und ihrer Wirkung
auf die Wohlstandspositionen der
Wirtschaftseinheiten

Diskontierungssatz

Kalkulatorischer Zinssatz der
Unternehmung unter Beriick-
sichtigung der Finanzierungs-
kosten und des Risikos

Der von der Gesellschaft als richtig
erachtete Diskontierungssatz

Auswahl- und Entschei-
dungskriterien

Interner ZinsfuB, Ertragswert,
Annuitatenvergleich

Quotient aus Ertragen und Kosten

Quelle: Hedtke (1973).

Werden daher einzelne Kosten- oder Nutzenelemente in einer solchen Analyse vernach-
lassigt, so kann das Ergebnis keine objektive Beurteilung der betreffenden Mallnahmen
ermoglichen. Vergleicht man etwa die Arbeitsplatzeffekte einer Malinahme, die priméar
dem Erhalt der kulturellen Vielfalt und nur sekundar dem Erhalt von Arbeitsplatzen die-
nen soll, mit denen einer rein arbeitsmarktpolitischen MaRnahme, so sagt das Ergebnis
noch nichts Uber die gesellschaftliche Effektivitat der beiden MalRnahmen im Vergleich
aus. Dieses Problem einer multidimensionalen Zielstruktur betrifft Manahmen zur Ent-
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wicklung des Landlichen Raumes und insbesondere Malinahmen der ILE besonders. Ne-
ben wirtschaftlichen Zielen bestehen hier Ziele der Daseinsvorsorge, der Bewahrung des
kulturellen Erbes, des Umwelt- und des Landschaftsschutzes (s. Tabelle 2.2).

Tabelle 2.2: Handlungsfelder der ILE zur Starkung der Wirtschaftskraft und Schaf-
fung von Arbeitsplatzen sowie Einkommensmdoglichkeiten

Landwirtschaft als eine tragende S&ule der landlichen Radume

L stérken
9 Forstwirtschaft als Rohstofflieferant und zur Pflege des Waldes
" als pragendes Element der Kulturlandschaft unterstiitzen
Erhaltung und Schaffung - - ) )
von Arbeitsplatzen und 3 Rahmenbedingungen fir den Dienstleistungssektor als Wachs-
Einkommensmaéglichkeiten tumsmarkt verbessern
in landlichen Raumen 4 Wertschopfung im landlichen Raum durch Ausbau der regionalen

Wirtschaftskreislaufe erhéhen

5.  Rahmenbedingungen fur Unternehmensgriindungen schaffen

) Strategische Allianzen in starkerer Zusammenarbeit mit der Wirt-
Allgemeine Unterstitzung 6. schaft aufbauen

der wirtschaftlichen Ent-
wicklung 7 Regionalbewusstsein starken und Grundgedanken der Integrierten

Lé&ndlichen Entwicklung breit verankern

Bauland bereitstellen und nachhaltige Raum- und Siedlungsstruk-

8. turentwicklung gewéhrleisten
Verb d 9 Verkehrsinfrastruktur als einen grundlegenden Standortfaktor
erbesserung der " bedarfsgerecht aushauen
Daseinsvorsorge:
Bauland, 10 Nahversorgung, soziale Dienste und kulturelle Angebote als not-
Infrastruktur, . wendige Grundversorgung und attraktives Wohnumfeld sichern
Wohn- und
Arbeitsumfeld 11 Umwelt-, Erholungs- und Freizeitwert der Kulturlandschaft als

weiche Standortfaktoren weiter entwickeln

12 Hochwasser- und Gewaésserschutz als Standortvorteil im interre-
gionalen Wettbewerb sichern

Quelle: Kotter und Thiemann (2006).

Der Vorteil, sich fir die Beurteilung politischer Interventionen zunédchst an einem beson-
ders zentralen Ziel zu orientieren, besteht hingegen gerade in der Eindeutigkeit des rele-
vanten Zielindikators, in unserem Falle der Zahl der geschaffenen Arbeitsplatze, der eine
monetdre Bewertung der Nutzenseite zwecks Aggregation Uberflussig macht. Vielmehr
kann der Erfolg in diesem Fall durch die Relation ,,eingesetzte Mittel je Arbeitsplatz*
angegeben werden. Die Prioritat des Ziels der Arbeitsplatzschaffung wird durch die Euro-
paische Kommission unterstrichen: ,, The promotion of a high level of employment is a
core objective of the Union. Employment plays a central role in raising of average living
standards. It contributes to cohesion and social integration. It is an important measure of



6 Kapitel 2 Herausforderungen der Politikbewertung

Europe's success in using its economic and human resources fully and effectively” (Eu-
ROPAISCHE KOMMISSION, 2000).

Die Schwierigkeit besteht nach dieser Vereinfachung vor allem darin, indirekte Kosten-
und Nutzenelemente zu identifizieren und zu quantifizieren. In der unternehmerischen
Investitionsrechnung mussen allein die Kosten und die Ertrage beriicksichtigt werden, die
dem Unternehmen selbst direkt zuzuschreiben sind. Fir die Kosten-Nutzen-Analyse hin-
gegen, die das Ziel der Maximierung einer gesamtgesellschaftlichen Wohlfahrt unterstellt,
muissen auch die indirekten positiven und negativen Effekte, die eine Mallnahme verur-
sacht, erfasst und bewertet werden (s. Tabelle 2.1). Um alle direkten und indirekten Ef-
fekte zu erfassen, muss bekannt sein, welche von ihnen der Malinahme zuzuschreiben
sind. Das ist entweder moglich, wenn alle Zusammenhénge theoretisch bekannt sind, oder
aber, wenn die Situation bekannt ist, die sich ohne Intervention eingestellt hatte (die
kontrafaktische Situation). Beides ist in der Regel nicht der Fall.

Die negativen indirekten Effekte einer Intervention zéhlen zu ihren Kosten. Um sie als
solche aber auch zu bewerten, missen die Preise aller betroffenen Faktoren bekannt sein.
Fihrt etwa eine Investitionsférderung dazu, dass Kapital aus einem anderen Bereich ab-
gezogen wird, so muss der Investitionsverlust an der anderen Stelle mit dem internen
Zinssatz bewertet werden. Solche Zusammenhange stellen in der Bewertung groRe Anfor-
derungen an die Datenverfligbarkeit. Neben der Kenntnis aller theoretischen Zusammen-
hénge oder der Kenntnis der Entwicklung ohne Intervention besteht daher in der Verfig-
barkeit relevanter Kontextinformationen eine weitere Bedingung fur die quantitative Be-
urteilung politischer Maltnahmen.

Informationen sind insbesondere zu den sogenannten ,,weichen* Erfolgsfaktoren oft nicht
verfugbar. Gerade von diesen aber hangt der Erfolg der ILE ab: ,,Diese Faktoren, welche
den Prinzipien von Regional Governance folgen, beruhen weitgehend auf der Freiwillig-
keit der Akteure, der intersektoralen Kooperation und einer Einbindung von gesellschaft-
lichen Akteuren neben Politik und Verwaltung® (BOCHER und TRANKNER, 2008). Fliellen
etwa die Mittel der ILE insbesondere in die Regionen, in denen die entsprechenden Fakto-
ren positiv ausgebildet sind und in denen die entsprechenden Prozesse daher sowieso
teilweise oder in vollem Umfang abgelaufen waren, so werden die Prozesse moglicher-
weise dennoch der Férderung zugeschrieben, weil die tatsachlichen Erfolgsfaktoren nicht
beobachtet wurden (,,Selektionsproblem®). Die ILE zielt darauf ab, das “lokale heu-
ristische System” der landlichen Entwicklung fruchtbar zu machen: “It comprises such
elements as: local economic, political and social actors; local development plans; social
networks and kinship relations; local authorities, innovativeindividuals, development as-
sociations and partnerships as well as the development skills and experiences of these
local actors” (NEMES, 2005). Daraus folgt aber auch, dass die quantitative Erfassung kon-
kreter Wirkungen einzelner Interventionen fur die ILE besondere Herausforderungen
birgt.
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Dariiber hinaus wurde von Wissenschaft und Politik in den letzten Jahren zunehmend
anerkannt, dass es sich bei der Entwicklung landlicher R&ume nicht um einen linearen,
monokausalen Trend handelt: ,, The term associated with this policy shift, namely integra-
ted rural development reflects a new understanding of the problem. The word integrated
stresses that the object is a complex, multidimensional one and consists of different inter-
acting elements. This implies a need for proper assessment of these interactions, which
requires an essentially dynamic approach” (Kostov und LINGARD, 2002). Dementspre-
chend ist es nicht klar, zu welchem Zeitpunkt welche Effekte zu erwarten sind. Es kann
sein, dass in den ersten Jahren nach Anlauf eines Projektes noch kein monetéarer Erfolg
entsteht, wéahrend danach die Entwicklung schnell vorangeht. Die Wirkung einer Mal-
nahme kann zu verschiedenen Zeitpunkten und unter verschiedenen sozio6konomischen
Rahmenbedingungen unterschiedlich, sogar gegensatzlich sein.

In den vergangenen Jahren ist eine Vielzahl von Methoden entwickelt und weiterentwi-
ckelt worden, die der Ermittlung und Bewertung von erwinschten und unerwiinschten
Wirkungen politischer Interventionen dienen soll. Der Schwerpunkt mancher Methoden
liegt in der Uberwindung der Schwierigkeiten, die aus der theoretischen Unkenntnis von
Zusammenhangen und Verhaltensregeln der Wirtschaftssubjekte resultieren. Sie versu-
chen, die Wirkungen durch den statistischen Vergleich mit dem approximierten Kontra-
faktischen zu ermitteln. Andere Methoden hingegen gehen vom (unvollstdndigen) theore-
tischen Modell aus und simulieren durch eine mdéglichst detaillierte Rekonstruktion der
bekannten Zusammenhénge die Entwicklung, um Wirkungen von Eingriffen ins System
zu ermitteln. In beiden Gruppen gibt es verschiedene Arten, mit dem dritten Problem, den
allgegenwaértigen Datenrestriktionen, umzugehen. Ein dritter Weg besteht in der vertieften
Analyse von einzelnen Projekten im regionalen Kontext, wobei vor allem durch Befra-
gungen zentrale Wirkungselemente ermittelt werden. Hier steht im Gegensatz zu den bei-
den anderen Methoden das Bestreben im Zentrum, den Wirkungsmechanismus vor Ort
empirisch nachzuvollziehen und zu verstehen. Dabei kann die Interventionslogik einer
Malinahme direkt tberprift werden. Dieses Vorgehen wird gewéhlt, wo die Spezifitat der
Entwicklungen, die zu beurteilen sind, in Raum und Zeit hoch ist, und wo zentrale Infor-
mationen nicht sekundérstatistisch vorliegen. Im Folgenden werden zuné&chst die vorwie-
gend statistisch-empirischen Methoden, die dem Paradigma des Kontrafaktischen folgen,
dann die vorwiegend modellhaft-simulierenden Methoden der theoriebasierten Evaluation
und schlieBlich die qualitativ-empirischen Methoden der interventionslogikbasierten Ana-
lyse nacheinander diskutiert.

Nur wenige der prasentierten Methoden wurden tatsachlich fir die Bewertung von Mal-
nahmen zur Unterstiitzung einer ILE eingesetzt. Dafiir gibt es gute Grinde. Die entspre-
chenden Methoden werden dennoch prasentiert, um zum einen die spezifischen Schwie-
rigkeiten der Analyse von Arbeitsplatzeffekten der ILE zu verdeutlichen und zum anderen
auch Hinweise auf die Bewertung von Arbeitsplatzeffekten des weiteren Malinahmen-
spektrums zur landlichen Entwicklung zu geben. Die Methoden werden jeweils zundchst
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knapp methodisch-technisch erldutert und dann beispielhaft anhand einer Studie vorge-
stellt, bevor eine Einordnung der Starken und Schwachen der jeweiligen Methodik mit
Blick auf die Mallnahmen zur Entwicklung des landlichen Raumes insgesamt und auf die
ILE im Besonderen erfolgt. Am Ende jeden Abschnittes werden zentrale Punkte, wie the-
oretische Annahmen, Sekundérdatenbedarf, Erhebungsaufwand, Anforderungen an Spezi-
alkenntnisse und technischer Aufwand tabellarisch zusammenfassend dargestellt.
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3 Evaluation nach dem statistischen Vergleichsansatz

In der Einleitung wurde angesprochen, dass das Ziel der statistisch-empirischen Metho-
den darin besteht, die kontrafaktische Situation, die sich ohne Intervention eingestellt
hétte, real oder statistisch zu erzeugen, um im Vergleich der Entwicklungen mit und ohne
Forderung eindeutige Aussagen zu Wirkungen treffen zu konnen. Der prototypische Fall
besteht in der gezielten Planung der Intervention analog zur Planung, etwa eines Feldver-
suches in der Landwirtschaft, in dem Parzellen zur Behandlung zuféllig ausgewahlt wer-
den und mit den nicht ausgewéhlten vor und nach der Behandlung in ihrem Ertrag vergli-
chen werden. Dieses ,,Kontrollgruppendesign“ wird als erstes Beispiel angefuhrt. Ist die
Durchfiihrung eines solchen Experimentes nicht moglich, so werden verschiedene statisti-
sche Methoden verwendet, die die moglichst weitgehende Simulation des Kontrafakti-
schen anstreben.

Die in der Grundlagenliteratur zu den relevanten Methoden diskutierten, diesen zugrunde
liegenden technischen Annahmen werden allerdings in der Anwendungsliteratur nur noch
selten explizit beschrieben. Die getroffenen Annahmen aber bedirfen einer Untermaue-
rung und Begriindung. Wéhrend daher die vorgestellten Methoden entwickelt wurden, um
das Problem des Theoriedefizits in der Wirkungsanalyse zu tberwinden, kann dies nur in
begrenztem Umfang gelingen: ,[...] the data almost never speak for themselves, especial-
ly when there are missing data and missing counterfactual states. Econometric methods
use economic theory to guide the construction of counterfactuals and to provide a disci-
pline on empirical research in economics* (HECKMANN, 2000). In den folgenden Kapiteln
zum tatsdchlichen Kontrollgruppendesign sowie zur hypothetischen Konstruktion des
Kontrafaktischen in der Matching und zur Difference-in-Difference-Analyse wird es dar-
um gehen, die Relevanz der versteckten Annahmen aufzuzeigen und zu diskutieren.

3.1 Das Kontrollgruppendesign

Das Kontrollgruppendesign stellt das Ideal dar, dem man mit den anderen statistisch-
empirischen Methoden moglichst nahe kommen mdchte. Die folgenden Abschnitte wer-
den zeigen, dass auch das ,,ideale” Kontrollgruppendesign im sozialen Feldversuch im
Vergleich zum ,,experimental design® im Labor noch mit vielleicht tberraschend vielfal-
tigen und tiefgreifenden Problemen zu kampfen hat. Die nachfolgenden Methoden kdnnen
diese Probleme nicht beheben, sondern beruhen vielmehr auf weiteren nicht allgemein-
gultigen Annahmen. Der Weg kann daher nur darin bestehen, die im Folgenden zu be-
schreibenden Probleme zu kennen und bei der Planung und Durchfihrung der Analyse
sowie bei der Interpretation der Ergebnisse zu beriicksichtigen.
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3.1.1 Methodische Erlauterungen zum Kontrollgruppendesign

Die Methode des Kontrollgruppendesigns ist nur im Rahmen einer im Voraus geplanten
und in der Implementierung der zu untersuchenden Malinahme bereits beriicksichtigten
Wirkungsanalyse maoglich. Sie beruht auf der bewusst ,,zufélligen” Auswahl geforderter
Personen oder Regionen einerseits und nicht geférderter Personen oder Regionen, der
Kontrollgruppe, andererseits bereits vor dem Hintergrund der spateren Analyse. Die Aus-
wahl der zu Fordernden sollte entsprechend den Regeln der Stichprobenziehung erfolgen,
um den zufélligen Charakter der Gruppen auch bei einer begrenzten Anzahl von Objekten
in der Grundgesamtheit zu gewahrleisten.’

Demnach sollten die Merkmale, die die Wirkung der analysierten MalRnahme nachweis-
lich beeinflussen, zur Gruppenbildung herangezogen werden, um zu verhindern, dass die
Gruppen sich zuféllig in relevanten Merkmalen unterscheiden. Indem so Représentativitét
beider Gruppen fir die Grundgesamtheit mit Blick auf die relevanten Merkmale herge-
stellt wird, kann die Prézision der Schétzung gesteigert werden. Auch hier gilt wieder,
dass eine adaquate Schichtung der Gruppen Geforderter und Nicht-Geforderter nur an-
hand beobachtbarer Merkmale mdglich ist. Eine zuféllige Verzerrung der Ergebnisse auf-
grund von Unterschieden, etwa in der Struktur sozialer Netzwerke in den Regionen, kann
daher nicht ausgeschlossen werden. Diesem Problem wird begegnet, indem der Unter-
schied im Ausgangswert von den Unterschieden im Endwert, nach dem Interventionszeit-
raum, abgezogen wird (Difference-in-Difference (DiD) Methodik; Tabelle 3.1).

Tabelle 3.1: Einfaches DiD-Verfahren in schematischer Darstellung
Interventions- Vergleichs- Unterschiede
gruppe gruppe zwischen
Gruppen
Ausgangssituation t, Iy Vo 15-V,
Nach der Interventionsphase, t; I, \"A -V,
Unterschiede in der Zeit I;-1g V-V, (11-10)-(V1-Vo)

Quelle: In Anlehnung an NONIE, Subgroup 1, (2007), S. 9.

Der ,,Unterschied im Unterschied” findet sich in Tabelle 3.1 im unteren rechten, dunkel
unterlegten Feld. Hat die zuféallige Verzerrung einen im Zeitablauf konstanten Einfluss
auf den Wirkungsindikator, so kirzt sie sich heraus.

Die intuitiven Begriindungen des folgenden Abschnittes finden sich detaillierter und technischer, aber
kompakt, auch in BLoowm (2006).
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Bewertet wird also nur der Unterschied in der Entwicklung Geforderter und Nicht-
Geforderter, nicht der Absolutwert nach Intervention. Indem allerdings eine unbeobachte-
te unterschiedliche Anfangsstruktur auch unterschiedliche dynamische Effekte nach sich
ziehen kann, bleibt dennoch ein Rest Unsicherheit bestehen. Es handelt sich aber jetzt
nicht mehr um einen systematischen Selektionseffekt, sondern nur noch um einen zufélli-
gen Stichprobenfehler, dessen Relevanz demnach deutlich geringer sein muss als im un-
vorbereiteten Vergleich Gefdrderter und Nicht-Gefdrderter: ,,Matching [...] enhances the
precision of the experiment; the randomization again ensures that unknown influences on
behavior are equalized across the treatment groups* (BORUCH, 1997).

Dariiber hinaus muss die Betrachtungsebene der Analyse richtig gewahlt werden. Bei Ar-
beitsplatzmalnahmen etwa betrifft der Erfolg des Einen mdglicherweise den des Anderen
negativ. Vergleicht man dann Geférderte mit Nicht-Geforderten, so wird die Erfolgsdiffe-
renz gemessen, die aber allein aus dem Nachteil des anderen entstanden sein kann. Der
gesellschaftliche Nutzen ist dann gleich null. Auch andersherum ist es denkbar, dass
durch bestimmte MalRnahmen eines Projektes nicht nur die Projektteilnehmer eine positi-
ve Wirkung erfahren, sondern aufgrund von ,,Spillover-Effekten* auch andere profitieren.
Werden diese miteinander verglichen, so wird der positive Einfluss der Manahme unter-
schétzt. Eine Losung dieses Problems kann darin bestehen, eine hohere Aggregationsebene
in den zu vergleichenden Einheiten zu wahlen, also statt einzelner Projekte etwa die Re-
gionen, in denen Projekte gefordert wurden, mit Regionen ohne Projektforderung zu ver-
gleichen. Ob die hohere Analyseebene das Problem Idst, muss auf sachlogischer Ebene
abgeschétzt werden. Geht es etwa um die Beurteilung der Férderung von Investitionen in
groRen Unternehmen, so ist es wahrscheinlich, dass die Standortwahl zugunsten einer
Region zu Lasten einer anderen geht. In diesem Fall kann auch der direkte Vergleich auf
Regionsebene irrefiihrend sein.

Auf einer hoheren Aggregationsebene wird es aufgrund der sinkenden Zahl der Ver-
gleichsobjekte in der Grundgesamtheit zunehmend schwierig, ,,zuféllige“ Vergleichs-
gruppen zu konstruieren (BLoom, 2006). Auch die Anzahl der relevanten Merkmale, in
denen sich die hoher aggregierten Analyseeinheiten unterscheiden, nimmt potenziell zu.
Insbesondere mit Blick auf regionale Einheiten muss festgehalten werden, dass die zent-
ralen Bedingungen, die regionale Entwicklungsunterschiede begriinden und nach denen
daher geschichtet werden misste, ja gerade nicht bekannt sind.

Eine andere Mdglichkeit zur Lésung des Problems von Spillover- oder Verdrangungsef-
fekten kdnnte darin bestehen, die Geforderten etwa so auszuwahlen, dass sie in bestimm-
ten Clustern konzentriert sind, was nur gerechtfertigt werden kann, wenn die rdumliche
Dimension fur den Fordererfolg nachweislich keine Rolle spielt. Im Vergleich der Gefor-
derten und Nicht-Geforderten in der Forderregion mit den Nicht-Gefdérderten in der
Nicht-Forderregion lassen sich dann sowohl direkte als auch indirekte Wirkungen isolie-
ren und miteinander verrechnen. Negative indirekte Effekte, die in Abzug gebracht wer-
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den missen, existieren demnach dann, wenn die Nicht-Geférderten in den Férderregionen
im Schnitt eine unginstigere Entwicklung durchgemacht haben als die Nicht-Gefdérderten
in den Nicht-Forderregionen. Die im Folgenden vorgestellte Beispielstudie ist diesen Weg
der Gruppenauswahl auf Regionsebene gegangen.

3.1.2  Beispielstudie zum Kontrollgruppendesign

Nach Kenntnis der Autorin gibt es innerhalb Europas keine politischen MaRRnahmen, die
nach dem Kontrollgruppendesign implementiert und bewertet worden sind. Vorgestellt
wird daher eine Studie, die die Wirkung eines mexikanischen Programms zur Armuts-
bekdmpfung durch die Forderung der Bildung von Humankapital untersucht (PRO-
GRESA): ,,Because of the broader geographic nature of some of PROGRESA benefits,
such as improvements in local schools and health facilities, and because it would be diffi-
cult to have both treatment and control groups in the same small locality, randomization
is being implemented at the locality rather than at the household level” (BEHRMAN und
TobpD, 1999). Dieses Vorgehen der Studie, in dem auf die beschriebenen maoglichen Prob-
leme, auch des Kontrollgruppendesigns, reagiert wird, ist der Grund fir ihre Auswahl an
dieser Stelle. Die Vorbereitung der Studie und der Implementierung verlief folgenderma-
Ren: Zundchst wurden 505 Orte ausgewahlt, die an der Evaluierung teilnehmen wirden.
(1) Anhand von Wohlstandskriterien wurde dann innerhalb jeden Ortes bestimmt, welche
Familien an dem Programm teilnehmen sollten. (2) SchlieRlich wurde zuféllig bestimmt,
in welchen 60 % der Orte das Programm implementiert wirde. (3) In der Evaluation
selbst werden die potenziellen und tatsédchlichen Empfanger des Programms jeweils aus
den verschiedenen Regionen verglichen.

BEHRMAN und ToDD (1999) beschreiben auch Verzerrungen, die durch das Kontrollgrup-
pendesign selbst auftreten kdnnen: So ist vorstellbar, dass sich Personen, die ohne Kon-
trollgruppendesign teilgenommen hatten, aufgrund der geringeren Wahrscheinlichkeit,
genommen zu werden, nicht um eine Teilnahme bemuhen. Es ist auch denkbar, dass die
Mobilitat durch die Eingrenzung der Forderung auf bestimmte Gebietskulissen beeinflusst
wird. Auch wenn einige Teilnehmer aus dem Programm aussteigen, hat das Effekte, die in
der Interpretation der Ergebnisse zumindest bertcksichtigt werden mussen.

Die Autoren Uberprifen die Vergleichbarkeit der Kontrollgruppen mit der Gruppe der
Gefdrderten zundchst anhand der Verteilung einiger zentraler Kennzahlen. Dazu gehdren
zundchst Indikatoren der geographischen Lage; es wird also tberpruft, ob die geférderten
und die nicht geférderten Orte auf bestimmte geographische Einheiten gleich verteilt sind.
AuBerdem werden die Altersverteilung von Kindern in den beiden Gruppen, das Ausbil-
dungsniveau, die Verteilung der medizinischen Versorgung und die Einkommensvertei-
lung verglichen. BEHRMAN und TobD (1999) finden auch einige Hinweise auf eine nicht



Kapitel 3 Evaluation nach dem statistischen Vergleichsansatz 13

zufallige ungleiche Verteilung der Auspragungen zwischen den beiden Gruppen, die aber
ihrer Einschatzung nach auf statistischen Effekten beruhen kénnen.

Als Indikator fiir den Erfolg des Programms werden sowohl der Unterschied in der Situa-
tion nach der Intervention zwischen Férder- und Kontrollgruppe als auch der korrespon-
dierende DiD-Wert verwendet (SKOUFIAS, 2005). Die Unterschiede wurden nicht im Mit-
telwertvergleich, sondern Uber multivariate Regressionen bestimmt. Die genaue Spezifi-
zierung wird sehr genau in SKOUFIAS (2005) beschrieben. So kann der Einfluss beobacht-
barer Charakteristiken der Region, des Haushalts und der einzelnen Person auf den Mal3-
nahmenerfolg bestimmt werden. Die Regression wird so spezifiziert, dass die Logik der
simultanen Uberpriifung im Vorher-Nachher- und im Mit-Ohne-Vergleich im Modell
nachvollzogen wird; sie beinhaltet daher auch einen erneuten Test der Hypothese fehlen-
der Unterschiede in der Ausgangssituation zwischen den Gruppen der Geforderten und
der Nicht-Gefdorderten. Dartiber hinaus ermdglicht die Regression fir die Gruppe der
Nicht-Forderberechtigten die Ermittlung moglicherweise bestehender indirekter Effekte.
In diesem Fall rechnen die Autoren in erster Linie mit positiven Nebeneffekten (SKOUFI-
As, 2005). Eine weitere Moglichkeit besteht, wenn Daten fur einen langeren Zeitraum
nach der Intervention vorliegen, in der Analyse des zeitlichen Verlaufs des Fordereffek-
tes.

SKOUFIAS (2005) weist weiterhin auf einen Aspekt von fundamentaler Bedeutung hin, der
in der Beispielstudie aufgrund der klaren Identifizierung aller potenziellen Empféanger
empirisch zuganglich ist: Der Erfolg einer Malinahme kann einerseits an der Wirkung der
tatséchlich erfolgten Forderung, aber andererseits auch an der Wirkung der intendierten
Forderung gemessen werden. Nehmen einige der potenziellen Empfanger an der Mal-
nahme nicht teil, so wird deren Effektivitat, gemessen an der intendierten Forderung, ge-
ringer. Wird hingegen nur die tatsdchliche Forderung beurteilt, so sinkt die Effektivitat
der Forderung mit sinkender Teilnahmebereitschaft nicht unbedingt ab. Die Auswahl der
Geforderten wird weiter kompliziert, wenn einzelne Empfénger diese Gruppe im Zeitab-
lauf verlassen. Dieses Beispiel zeigt, wie wichtig es ist, die Fragestellung genau zu fas-
sen, um die Methode und den Indikator zu wahlen, die auch die gewiinschten Antworten
liefern konnen.

Um maogliche Unterschiede der Programmwirkung zwischen den Regionen und ihre Be-
grundung durch unterschiedliche Implementierungsdesigns zu untersuchen, wird im Rah-
men der Evaluierung von PROGRESA aullerdem eine Prozessanalyse (vgl. FuBnote 1;
MosLEY und SoL, 2001) durchgefuhrt.

Auf die Ergebnisse der Studie wird hier nicht weiter eingegangen, da sie nicht im thema-
tischen Zusammenhang zur Entwicklung des landlichen Raumes in Deutschland steht. Die
Literatur zur Bewertung des Programms PROGRESA wird aber aufgrund ihrer Verstand-
lichkeit und der ausfuhrlichen Diskussion aller methodischen Mdéglichkeiten und Proble-
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me dem an weiterfuhrenden Informationen Interessierten sehr empfohlen
(http://www.ifpri.org/search/publications?keys=PROGRESA).

3.1.3 Kritische Reflexion der Eignung des Kontrollgruppendesigns

Das Kontrollgruppendesign erfordert eine integrierte Planung der Bewertung politischer
Malnahmen schon bei deren Implementierung. Es stellt damit hohe Anforderungen an die
Administration und Konzeption der Férderung. Das ist oft nicht in Ubereinstimmung zu
bringen mit der Art, in der politische Entscheidungen in der Realitat getroffen werden.
Neben diesen praktischen Herausforderungen hangt die Praktikabilitat des Verfahrens von
sachlichen, politischen und auch ethischen Uberlegungen ab.

So ist es etwa auch bei ausreichender Mittelverfiigbarkeit in diesem Design nicht mdg-
lich, alle die auszuwéhlen, fur die der hochste Bedarf identifiziert wurde. Vielmehr muss
dafur gesorgt werden, dass sich diese Gruppe zu proportionalen Teilen in und auf3erhalb
der Geférderten befindet. Damit sind ein entsprechendes Design und die entsprechende
Auswahl an Gefdrderten politisch oft nicht vermittelbar und zum Teil auch sach-
lich/ethisch nicht vertretbar.

Die Schwierigkeiten, die aufgrund von Verdrangungs- und Spillover-Effekten auftreten
konnen, wurden bereits in Kapitel 2.1.2 diskutiert. Je weniger die zu bewertenden Pro-
gramme auf einzelne Empféanger ausgerichtet sind und je mehr ganze Regionalwirtschaf-
ten in ihrer Gesamtheit direkt beeinflusst werden sollen, umso mehr verstarken sich diese
Probleme. Auch in der Diskussion der Bewertung in der Beispielstudie wurde insbesonde-
re mit Blick auf die spéteren Jahre der Laufzeit die Annahme problematisiert, dass Kon-
trollregionen unbeeinflusst von der Entwicklung in Forderregionen seien (SKOUFIAS,
2005).

BEHRMAN und TobbD (1999) erwahnen noch ein weiteres Problem der Kontrollgruppen-
methodik: ,,Another disadvantage of random assignment at the locality level is that we
lose our ability to estimate locality specific treatment impacts, as within each locality all
eligible persons do or do not receive the treatment.” Hinter dieser Anmerkung steht das
Problem, dass in Kontrollgruppendesigns immer nur der Durchschnittseffekt einer Mal3-
nahme berechnet wird. Die Verteilung des Effektes zwischen den Teilnehmern und mehr
noch die Ursachen heterogener Wirkungen einer MalRnahme werden nicht ermittelt. Der
mittlere Effekt aber kann in seiner Aussage ein irrefihrendes Bild vermitteln, wenn z. B.
im Extrem die Halfte der Teilnehmer negativ und die andere Halfte positiv von der Mal-
nahme beeinflusst werden und der mittlere Effekt gleich null ist. Um derartige Unter-
schiede im Rahmen der Methodik zu erfassen, mussen weiterfihrende Analysen mit Treat-
ment- und Kontrollgruppe durchgefuhrt werden, deren Voraussetzung ist, dass Informatio-
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nen zu den relevanten Unterscheidungsmerkmalen zu beiden Gruppen vorliegen. In der Bei-
spielstudie wird gezeigt, wie hier flexibel und erfolgreich vorgegangen werden kann.

Vorrausetzung flr einen erfolgreichen Einsatz der Methode ist also, dass die moglichen
Verdrédngungseffekte von vornherein ausgeschlossen oder auf die beschriebene Art her-
ausgerechnet werden kénnen und dass die politischen und administrativen Probleme tber-
wunden werden, die sich aus dem anspruchsvollen Implementationsdesign ergeben. Sind
dann auch noch die notwendigen sekundarstatistischen Daten fir die Auswahl der Zu-
fallsstrichproben vorhanden und ist die Grundgesamtheit grol} und homogen genug, um
die Konstruktion vergleichbarer Gruppen zu ermdglichen, so stellt das Kontrollgruppen-
design eine Maglichkeit dar, trotz theoretischer Unsicherheiten relativ unumstrittene Er-
gebnisse etwa in der Quantifizierung von Arbeitsplatzen zu erhalten. Mit Blick auf die
ILE gilt allerdings, dass die notwendige Ex-ante-Auswahl von Forderprojekten anhand
exogen vorgegebener Kriterien durch den Mittelgeber dem Grundprinzip der Forderung
wenigstens teilweise widerspricht. Eine Alternative konnte hier im sogenannten ,,Pipeli-
ne-Verfahren* bestehen. Werden Projekte im Rahmen einer Malnahme willkirlich (zufal-
lig) zeitversetzt bewilligt, so kdnnen spéatere Projekte als Kontrolle fir frihere Projekte
herangezogen werden (CAsPARI und BARBU, 2008).

Die in der Beispielstudie angewendeten ergdnzenden multivariaten Analysemethoden er-
hohen den Informationsgehalt entsprechender Analysen, in denen oft nur die Nettowir-
kung als Ergebnis eines Mittelwertvergleichs ausgewiesen wird. Fir eine Politikoptimie-
rung aber sind weitere Informationen notwendig. SKOUFIAS (2005) betont, dass der ermit-
telte Effekt in der verwendeten Spezifizierung sowohl den Angebots- als auch den Nach-
frageeffekt enthdlt. Um diese moglichen Effekte, die einerseits direkt durch den Finanz-
mitteltransfer und andererseits indirekt durch die nachfolgende Verbesserung der Versor-
gungslage entstehen, zu trennen, missten hinreichende Kontrollvariable zur genauen Be-
schreibung der Versorgungslage vor und nach der Intervention existieren. Die Trennung
erfolgt in der beschriebenen Studie aufgrund der Datenrestriktionen nicht. Das Bestreben
driickt aber den Wunsch aus, alle erwiinschten und unerwiinschten, direkten und indirek-
ten Effekte differenziert zu erfassen. Letztlich ermdglichen nur derart differenzierte Er-
gebnisse die Identifizierung kritischer Faktoren fur die Planung einer effektiven Politik-
optimierung.
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3.1.4 Tabellarische Bewertung des Kontrollgruppenverfahrens

1 2 3 4 5 6 7
sehr sehr
gering hoch

Technische Aspekte

Zeitbedarf

Anforderungen an technisches Know-How
Anforderungen an Kontextwissen/Theoretisches Wissen
Softwarebedarf

Datenanforderungen

Sonstige Kosten

sehr gut nicht

Inhaltliche Aspekte méglich moglich

Erfassung direkter Effekte

Erfassung indirekter Effekte

Direkte Modellierung der Interventionslogik

Erfassung diskontinuierlicher, auch zeitverzogerter Effekte
Erfassung positiver externer Effekte

Erfassung von Allokationseffekten

Verallgemeinerbarkeit

Beachtung des regionalen Kontextes/weiterer Wirkungsbedingungen

Pro Contra

3.2 Das Propensity Score Matching (PSM)

Das Propensity Score Matching wird im Anschluss an das Kontrollgruppendesign vorge-
stellt, weil hier das gleiche Prinzip aus der Ex-post-Perspektive angewendet wird. Der
zentrale Unterschied besteht dann darin, dass die Auswahl der Empféanger nicht tatsach-
lich zufallig erfolgte. Zwar wird im Matching die Schichtung der Beobachtungseinheiten
far den Vergleich in der Analyse vorgenommen, doch kann dies nur mit Blick auf beob-
achtbare Variable geschehen. Die faktische Randomisierung hingegen verspricht eine zu-
fallige Verteilung auch der unbeobachtbaren Faktoren.

3.2.1 Methodische Erlauterungen zum Propensity Score Matching

Das Ziel des Matchings besteht in der Identifizierung sehr ahnlicher Vergleichspaare. In
herkémmlichen Verfahren kann Ahnlichkeit in Vergleichspaaren nur mit Blick auf einige
wenige Eigenschaften, die durch kontinuierliche Variable beschrieben werden, hergestellt
werden. Beim Matching wird die Wahrscheinlichkeit der Teilnahme an einem Programm
mit Hilfe aller relevanten individuellen Charakteristiken in einem logistischen Regressi-



Kapitel 3 Evaluation nach dem statistischen Vergleichsansatz 17

onsmodell” geschatzt. AnschlieBend werden die Paare mit den &hnlichsten Wahrschein-
lichkeitswerten (Propensity Score) verglichen. Diese Paare &hneln sich dann nicht nur in
der Wahrscheinlichkeit ihrer Teilnahme, sondern weisen gleichzeitig eine maximierte
multidimensionale Ahnlichkeit in den relevanten Eigenschaften auf (RoseNBAUM und
RuBIN, 1983).

Beim Matching selbst handelt es sich um ein nicht-parametrisches Verfahren, das deshalb
auf wenigen Annahmen mit Blick auf die Verteilung der zugrunde liegenden Variablen
beruht. Da der Propensity Score aber in einem logistischen Regressionsmodell bestimmt
wurde, handelt es sich insgesamt um ein semi-parametrisches Verfahren. Der Propensity
Score kann alternativ als Regressor in ein weiteres Schatzmodell eingebracht werden. Im
parametrischen Schatzmodell wird allerdings zum Beispiel Linearitat des Zusammen-
hangs unterstellt. Diese Annahme kann meist nicht sachlogisch untermauert werden. Das
Problem kann abgemildert werden, indem der Propensity-Score entlang seines Wertebe-
reiches in mehrere Gruppen unterteilt und als Klassifizierungsvariable in das Modell ein-
gebracht wird.

3.2.2 Beispielstudie zum Propensity Score Matching

Notwendige Grundlage fir die Anwendung des Matching-Verfahrens ist eine hinreichen-
de Anzahl von Beobachtungen Geforderter und Nicht-Geférderter, die sich nicht systema-
tisch in bestimmten relevanten Eigenschaften unterscheiden. Anders ausgedriickt muss es
eine hinreichend groRe Schnittmenge Geforderter und Nicht-Gefdérderter geben, die sich
in ihren relevanten Eigenschaften nicht unterscheiden. So ist das Matching-Verfahren
nicht anwendbar, wenn z. B. systematisch alle Personen einer bestimmten sozialen
Schicht gefordert werden, alle anderen hingegen nicht.

Aus diesen Grinden wird das Matching vor allem in der Arbeitsmarktforschung ange-
wendet: Hier liegen in der Regel ausreichend viele Individualdaten zur Identifizierung
einer hinreichend groRen Anzahl vergleichbarer Paare vor. Um eine solche Studie handelt
es sich auch bei der ausgewahlten Beispieluntersuchung von EICHLER und LECHNER
(2002). Sie analysieren die Effekte von Arbeitsbeschaffungsmalinahmen (ABM) in Sach-
sen-Anhalt. Die von EICHLER und LECHNER zitierten Studien zum Arbeitsplatzeffekt akti-
ver Arbeitsmarktpolitik in verschiedenen europaischen Landern zeigen ambivalente, zum

Auf die Methodik der logistischen Regression wird an dieser Stelle nicht weiter eingegangen. Es han-
delt sich hierbei um eine sehr hdufig verwendete Modellspezifizierung zur Schatzung von Ja-/Nein-
Wahrscheinlichkeiten. Diese wird abgeleitet aus der geschétzten Chance (dem Wahrscheinlichkeits-
verhéltnis). Die Chance liegt zwischen null und unendlich und kann daher durch ein lineares Modell
bestimmt werden. Informationen finden sich in allen weiterfihrenden Statistiklehrbiichern. Alternativ
ist auch die Schatzung in einem Probit-Modell méglich.
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Teil sogar negative Effekte auf. Diese Studien unterscheiden sich in den verwendeten
Methodiken untereinander und von der der Autoren. Diese finden eine signifikante und
substanzielle Verringerung der Arbeitslosigkeit durch ABM.

EicHLER und LECHNER verwenden einen unbalancierten Paneldatensatz (den Arbeits-
marktmonitor Sachsen-Anhalts) mit Daten fur den Zeitraum von 1991 bis 1997. Sie
schlieBen aufgrund von inhaltlichen Uberlegungen Personen im Datensatz, die mit Beginn
des Betrachtungszeitraums 1993 jlnger sind als 22 Jahre und solche, die bei Beginn der
ABM élter als 52 Jahre sind, aus der Analyse aus, da hier aufgrund des Berufseinstiegs
oder einer moglichen sich anschlieenden Friihverrentung abweichende Wirkungen nicht
ausgeschlossen werden kdnnen. Die haufigste Dauer der ABM (der Median der MaRnah-
mendauer) betragt zwolf Monate (ibid.). Die Gruppen der Teilnehmer und der Nicht-
Teilnehmer im Datensatz unterscheiden sich in ihrem Arbeitslosigkeitsstatus, in ihrem
Bildungsniveau und in ihrer Position ihrer letzten Anstellung. Aufgrund theoretischer
Erwégungen stellen die Autoren fest, dass sie fir eine klare Feststellung der Vergleich-
barkeit von Teilnehmern und Nicht-Teilnehmern Informationen zur Schulbildung, zur
Berufsausbildung und Berufserfahrung, zur vollstandigen Arbeitsgeschichte jeder Person
sowie zu weiteren soziodkonomischen Charakteristika haben mussten. Diese Informatio-
nen sind in den verfligbaren Daten nicht alle enthalten. Zur Schatzung der Teilnahme-
wahrscheinlichkeit und der Bestimmung des Propensity-Scores werden verfiligbare Vari-
able zu Geschlecht, Alter, Schulbildung, Universitatsabschluss und Berufsausbildung so-
wie zur Charakterisierung der regionalen Ebene herangezogen. Die Schatzung erfolgt hier
in einem Probit- statt in einem Logit-Modell. Die regionale Arbeitslosigkeit steht nach
den Schatzergebnissen in einem signifikanten Zusammenhang zur Teilnahmewahrschein-
lichkeit, und auch eine Reihe regionaler Dummies, die Regionen mit bestimmten Indust-
riestrukturen charakterisieren, sind signifikant.

Wie von HECKMAN et al. (1997) vorgeschlagen, kombinieren die Autoren, weil sie mit
unbeobachteten Variablen rechnen, den Vergleichsgruppen- und den DiD-Ansatz. Weil
ihr unbalancierter Paneldatensatz mit Beobachtungen vor, wéhrend und nach der Teil-
nahme mehr Mdglichkeiten bietet als Datensdtze mit nur zwei Beobachtungszeitpunkten
(vorher — nachher), modifizieren sie allerdings den DiD-Ansatz. Da sie aufgrund unbeob-
achtbarer EinflussgroBen einen nicht korrigierten Selektionsbias nicht ausschliefen kon-
nen, treffen sie alternativ die Annahme eines in der Zeit stabilen Bias. Wird fur Beobach-
tungen vor Teilnahme ein Effekt gemessen, so handelt es sich um den Bias, um den der
gemessene Effekt nach Teilnahme korrigiert werden muss. Dieses Vorgehen erméglicht
es, dass nicht zu beiden Messzeitpunkten (vor und nach der Teilnahme) jeweils dieselben
Beobachtungen verglichen werden missen, vielmehr kann der Effekt fir Vergleichspaare
nach der Teilnahme geschétzt werden und ebenso der ,,Scheineffekt* fir Vergleichspaare
vor der Teilnahme. Der tatséchliche Effekt wird bei Gultigkeit bestimmter Annahmen
durch Saldierung ermittelt. Insbesondere darf kein tatséachlicher Effekt der Teilnahme
bereits vor der Teilnahme existieren, wie es etwa denkbar ware, wenn etwa zukinftige
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Teilnehmer ihre Jobs aufgeben, um in den Genuss der Teilnahme zu kommen. Aullerdem
muss die Annahme einen konstanten Bias halten. Dadurch kénnen im unbalancierten Pa-
nel zum einen mehr Beobachtungen genutzt werden und zum anderen kénnen auch zeitva-
riable Kovariate zur Schatzung der Teilnahmewahrscheinlichkeit herangezogen werden.
Das technische VVorgehen beim Matchen mit den zeitvariablen Faktoren wird genauer in
LECHNER (1999) beschrieben.

EICHLER und LECHNER (2002) zeigen zundchst anhand des signifikanten, durch Matchen
von Teilnehmern und Nicht-Teilnehmern vor Teilnahme ermittelten ,,Scheineffekts*, dass
die unbeobachteten Variablen und das entsprechend unvollstdndige Schatzmodell zur Be-
stimmung des Propensity Scores zu einem Selektionsbias fiihren. Die Autoren zeigen au-
Rerdem, dass die Beachtung zeitvariabler Charakteristika zusatzlich zum Propensity Score
beim Matching den Bias verringert, allerdings nicht eliminiert. Ohne die Beachtung des
Selektionsbias, der durch den ,,Scheineffekt” ermittelt wurde, hétte das Ergebnis in einer
scheinbaren Erhohung der Wahrscheinlichkeit der Arbeitslosigkeit durch die ABM be-
standen. Indem aber der Selektionsbias korrigiert wird, dreht sich das Ergebnis um: Es
wird gezeigt, dass die ABM die Wahrscheinlichkeit einer Arbeitslosigkeit nach der Mal3-
nahme verringert. Dieses Ergebnis ist insbesondere fiir das Matching mit zeitvariablen
Informationen deutlich.

3.2.3 Kritische Reflexion der Eignung des Propensity Score Matchings

Eine zentrale Annahme, die schon vom Urheber des Verfahrens Rubin intensiv diskutiert
wurde, ist die ,,Stable Unit Treatment Value Assumption”“ (SUTVA): “The structure
would not be adequate when, for example, the response of unit i to treatment t depends on
the treatment given to unit j, as could happen if they compete for resources” (ROSENBAUM
und RuBIN, 1983). Dadurch, dass die Vergleichspersonen um eine gemeinsame Ressource
konkurrieren, wird die Vergleichsperson durch den Erfolg der geférderten Person negati-
ve in ihrer Entwicklung beeinflusst. Durch den Vergleich der beiden Personen erhélt man
nicht den Nettoeffekt der Intervention, sondern lediglich die Wirkung der Férderung auf
die Entwicklung des Gefdrderten unter den Bedingungen der Interventiddei entspre-
chender Modifizierung der Fragestellung ist die Anwendung des Matchings so zwar tech-
nisch legitimierbar, oft wird dann aber nicht mehr die relevante politische Fragestellung
beantwortet. Dieses Problem entspricht dem auch im Zusammenhang mit dem Kontroll-
gruppendesign diskutierten Problem der Verdrangungs- und Spillover-Effekte. Wieder
zeigt sich, dass eine klare Definition der Problem- und Fragestellung zentral fur die ent-
sprechende Durchfiihrung einer Analyse ist.

Die Autoren der Beispielstudie stellen dies auch selber fest: ,,However, one should be
careful in interpreting these results: Individual gains for the participants do not necessar-
ily translate into benefits for the economy as a whole, because the costs of PEPs [Public
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Employment Programs] and market interactions are ignored. The latter occur through pos-
sible negative impacts for competing private firms as well as through a possibly changing
labour market supply structure during and after PEPs. No estimates of such general equi-
librium effects of PEPs exist for East Germany, but STEINER, WOLF, EGELN, ALMUS,
SCHRUMPF, and FELDOTTO (1998) find some hints that the positive effects found by earlier
research for public training programs in East Germany do not correspond to similar ef-
fects on the macroeconomic level. Following from the above discussion, a cost-benefit
analysis based on the results of this study and the expenditures on PEPs would not be
valid. Furthermore, such an analysis has to take account of other goals and effects of PEP,
which we have no information on”.

Zwischen 1991 und 1997 nahmen im Osten Deutschlands mehr als zwei Millionen Perso-
nen an ABM teil (EICHLER und LECHNER, 2002). Daraus konnten zwei Probleme entste-
hen: Zum einen kdnnen neben den Mikroeffekten, die direkt beim Teilnehmer entstehen,
angebots- und nachfrageseitige Makroeffekte nicht ausgeschlossen werden. Das Matching
wirde diese positiven Multiplikatoreffekte nicht ermitteln, da alle Personen im Land po-
tenziell davon profitieren. Zum anderen konnten die ABM reguldre Beschéftigungsver-
héltnisse verdrangen. Wie einleitend geschildert, fihrt das Matching dann zu einer deutli-
chen Uberschatzung des Effekts der MaRnahme. Die Teilnehmer der ABM erhalten bis
1994 den Tariflohn, die Entlohnung wird in den darauffolgenden Jahren bis auf 90 % des
Tarifes abgesenkt (ibid.). Demnach liegt das Einkommen der Teilnehmer in der Regel
deutlich Uber der alternativen staatlichen Unterstiitzung, und ein positiver nachfrageseiti-
ger Makroeffekt ist zu erwarten. Der angebotsseitige Makroeffekt ist moglicherweise be-
grenzt, da ein relativ groRer Anteil der Beschaftigten im Bereich der Landschaftspflege,
der Landwirtschaft oder auch der Administration beschéftigt ist (ibid.). Unzweifelhaft
aber existiert ein positiver Wertschopfungseffekt der Beschéftigung ansonsten arbeitslo-
ser Personen, der mit dem Matching ebenso wenig wie der nachfrageseitige Effekt erfasst
wird. Das groRte potenzielle Problem aber ist der Verdrangungseffekt. Dieses wurde auch
als solches erkannt und hat sich in der Gesetzesformulierung niedergeschlagen, in der die
Forderung von ABM-Stellen, die andere Stellen de facto ersetzen, ausgeschlossen wird.
Die Arbeit muss von Offentlichem Nutzen sein und ohne ABM-Stelle nicht ausgefiihrt
werden. Wahrend diese Bestimmungen ohne Zweifel einen abmildernden Effekt haben,
kann doch bezweifelt werden, dass Verdrangungseffekte durch die administrative Beurtei-
lung vollig verhindert werden koénnen. lhre Quantifizierung ist mit Hilfe des Matching
aber nicht moglich.

Der zentrale Nachteil des PSM gegeniiber dem Kontrollgruppendesign besteht darin, dass
die Methode voraussetzt, dass alle relevanten Selektionskriterien, die in Zusammenhang
zur Forderung stehen, bekannt sind, dass also ein allgemein akzeptiertes und Uberpruftes
theoretisches Modell zur Entwicklung der zentralen Wirkungsindikatoren und der Wir-
kung der Intervention existiert. Daruber hinaus mussen Daten zu allen relevanten Fakto-
ren existieren, nicht beobachtbare Faktoren fiihren sonst zu einer Verzerrung. Anders als
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im Fall des Kontrollgruppenverfahrens kann jetzt nicht mehr davon ausgegangen werden,
dass unbekannte oder vernachléssigte Einflussgréfien in der Regel durch die Randomisie-
rung unschadlich gemacht werden. In der Beispielstudie wird versucht, dieses Problem zu
umgehen, indem nicht der absolute Unterschied zwischen den Vergleichsgruppen ge-
schéatzt wird, sondern der Difference-in-Difference-Wert. Durch die verfeinerte Methodik
der Beispielstudie wird dabei besonders deutlich, dass auch die Ausdifferenzierung nur
zum erwunschten Ergebnis fihrt, wenn die Faktoren, die die Teilnahme bestimmen, selbst
zeitkonstant sind. Ist das nicht der Fall, so missen sie in der von den Autoren angewand-
ten Methodik zum Matching herangezogen werden. Es wurde auch deutlich, dass fir die
Bestimmung eines validen Ergebnisses die Mdglichkeit einer Wirkung der Teilnahme
bereits vor Teilnahme ausgeschlossen werden muss.

Die Autoren der Beispielstudie verwenden fir das Matching nicht nur individuelle son-
dern auch regionale Charakteristika. Ein methodisches Dilemma entsteht, wenn weder die
Existenz von Verdrangungs- oder Spillover-Effekten noch unbeobachtbare relevante Ein-
flisse auf einer hdheren, z. B. rdumlichen Aggregationsebene ausgeschlossen werden
konnen. Die Losung des letzten Problems konnte z. B., wenn geniigend Beobachtungen
vorliegen, darin bestehen, nur Beobachtungen aus einer gemeinsamen raumlichen Einheit
zu matchen (HECKMAN et al., 1997). Genau das aber sollte vor dem Hintergrund des ers-
ten Problems vermieden werden. Insbesondere, wenn der Kontext die Entwicklung stark
beeinflusst und mdoglicherweise ein nicht-linearer Verlauf vorliegt, reicht der DiD-Ansatz
aber nicht mehr aus, um unbeobachtete Heterogenitat zu kontrollieren: ,, These studies
illustrate the risks involved in comparing the behaviour of individuals residing in diffe-
rent geographic areas and can be generalised to all situations where context matters, that
is where people residing in different areas are subject to different environments, and these
are likely to affect the selection and outcomes under study* (ARPINO und MEALLI, 2008).
Eine Mdglichkeit, um das Problem unbeobachteter Heterogenitdt zwischen Gruppen von
Analyseobjekten zu umgehen, ist die Spezifizierung des Propensity Scores in Mehr-
Ebenen-Modellen (ARPINO und MEALLI, 2008). Hier existieren methodische Anséatze, die
eine Kontrolle der rdumlichen Dimension ermdglichen, ohne dass die Vergleichspaare
sich im selben Cluster befinden mussen.

In der ILE wird nicht Personen- sondern Projektbezogen gefdrdert. Das Matchen nach
Projekten wurde nach Wissen der Autorin bisher nie angestrebt. VVoraussetzung ware eine
hinreichende Vergleichbarkeit der Projekte sowie die Verfligharkeit relevanter Daten zu
den Projekten. Sind diese Bedingungen nicht gegeben, so bliebe das Matchen nach Regi-
onen. Neben der Schwierigkeit, vergleichbare Regionen aus der relativ geringen Grundge-
samtheit zu identifizieren, besteht das weitere Problem in der geringen Bedeutung, die
realistischerweise fir die eher kleinen Projekte der ILE fur die Regionalentwicklung ins-
gesamt erwartet werden kann.
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Ein weiteres groBes Problem des Matching-Ansatzes besteht darin, dass nur die Beobach-
tungen verwendet werden, fir die hinreichend ahnliche Vergleichsgruppen existieren. Es
besteht daher die Gefahr, dass die Schlussfolgerungen auf dem Vergleich von Randgrup-
pen, die nicht représentativ fir die Gesamtpopulation sind, beruhen. Eine sinnvolle Er-
weiterung des beschriebenen Panelansatzes besteht in der Uberpriifung moglicherweise
heterogener Effekte einer Teilnahme fiir verschiedene Untergruppen. Wie in der Einlei-
tung beschrieben, kann der reine Mittelwertvergleich zu wenig politikrelevanten oder so-
gar irrefuhrenden Schlussfolgerungen fiihren, wenn die Heterogenitat der Wirkungen, die
im Mittelwert zusammengefasst sind, hoch ist.

3.2.4 Tabellarische Bewertung des PSM

sehr sehr

Technische Aspekte gering hoch

Zeitbedarf

Anforderungen an technisches Know-How
Anforderungen an Kontextwissen/Theoretisches Wissen
Softwarebedarf

Datenanforderungen

Sonstige Kosten

sehr gut nicht

Inhaltliche Aspekte moglich moglich

Erfassung direkter Effekte

Erfassung indirekter Effekte

Direkte Modellierung der Interventionslogik

Erfassung diskontinuierlicher, auch zeitverzdgerter Effekte
Erfassung positiver externer Effekte

Erfassung von Allokationseffekten

Verallgemeinerbarkeit

Beachtung des regionalen Kontextes/weiterer Wirkungsbedingungen

Pro Contra

3.3 Das Fixed Effects Panel Modell (FE-Panelmodell)

Auch das Fixed-Effects-Panel-Modell schlieRt sich nahtlos an die bisherigen Uberlegun-
gen an, denn es stellt eine verfeinerte Variante des Difference-in-Difference-Schatzers
dar. Im Gegensatz zum Matching, das zu den semiparametrischen Verfahren zahlt, ist das
FE-Panelmodell ein parametrisches Modell. Die Unterschiede zwischen den Beobach-
tungseinheiten werden also parametrisiert und so kontrolliert. Der ,, Trick” der Methode
liegt darin, dass alle Zeitkonstanten-Unterschiede sich durch die Differenzierung heraus-
kiirzen, sodass die Zahl der notwendigen Parameter eingeschrankt wird.
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3.3.1 Methodische Erlauterungen zum FE-Panelmodell

In der DiD wird nicht der absolute Unterschied im Wirkungsindikator des Geforderten
und der nicht geférderten Vergleichseinheit gemessen, sondern der Unterschied in der
Entwicklung des Wirkungsindikators im Interventionszeitraum (vgl. Tabelle 3.2).

Die DiD-Schatzung im Regressionsmodell stellt eine Panelschatzung in folgender Form dar:
Ergebnis = ag*ty + bo*Teilnehmer*ty + a;*t; + by*Teilnehmer*t; (1)

Dabei beschreibt t den Zeitpunkt der Beobachtung und ist mit 1 fir to’ codiert und mit 2
fur t;. Die Ausgangssituation der Nichtteilnehmer mit Blick auf den Ergebnisindikator
(,,Ergebnis®) zeigt sich im Achsenabschnitt ay. ,, Teilnehmer* driickt den Teilnahmestatus
mit 1 fiur Teilnehmer und O fur Nicht-Teilnehmer aus, sodass by den Unterschied in der
Ausgangssituation von Teilnehmern zu Nicht-Teilnehmern aufzeigt. In gleicher Weise
drickt a; den Unterschied im Ergebnisindikator fir Nicht-Teilnehmer zum Zeitpunkt 2 im
Vergleich zum Zeitpunkt 1 aus und b; den ,,Unterschied im Unterschied” in der Zeit von
Teilnehmern zu Nicht-Teilnehmern. Die folgende Tabelle 3.2 zeigt im Vergleich zu Ta-
belle 3.1 die prinzipielle Aquivalenz der beiden Verfahren der direkten Ermittlung des
Unterschieds im Mittelwertvergleich und der Schatzung im Regressionsmodell.

Tabelle 3.2: DiD-Schatzung im Panel-Regressions-Modell in schematischer
Darstellung
Ausgangs- Nach der Unterschiede
situation, Interventions-
1o phase, t;
Interventionsgruppe agthy agthyta; +b, a;th,
Vergleichsgruppe ay agta, a
b,

Quelle: In Anlehnung an Buckley und Shang (2003).

Der Vorteil des Regressionsmodells besteht auch darin, dass es die Mdéglichkeit er6ffnet,
exogene Faktoren, die sich sowohl in der Zeit verandern als auch unterschiedliche Aus-
pragungen zwischen den Beobachtungseinheiten aufweisen, durch die Einfligung entspre-
chender Schatzkoeffizienten zu kontrollieren. Der Nachteil des parametrischen Verfah-

to kénnte also auch weggelassen werden, wodurch die Funktion von a, als Achsenabschnitt unterstri-
chen wirde. Die hier gewéhlte Formulierung dient vor allem der Verdeutlichung der Modellstruktur.
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rens liegt in den starkeren Verteilungsannahmen, die mit Blick auf die erklarenden Vari-
ablen getroffen werden mussen. Eine zentrale Annahme ist die der additiven Separabili-
tat. Diese besagt mit Blick auf Gleichung (1), dass sich die Einflussgréf3en in ihrer Wir-
kung additiv ergénzen.

3.3.2 Beispielstudie zum FE-Panelmodell

In einer Studie zu den Wirkungen der Regionalforderprogramme des EFRE von MAYER-
HOFER et al. (2008) (s. Kapitel 3.1.2.2) erganzt eine Difference-in-Difference-Schatzung
das zentrale Input-Output-Modell. Da dort die prinzipielle Aquivalenz der DiD-
Ermittlung durch den Mittelwertvergleich sowie durch die Schatzung in der Panel-
Regression demonstriert wird, ist die Studie fur das Verstandnis der Methodik sehr hilf-
reich. Dariber hinaus wird auch demonstriert, wie die Schéatzung fur unterschiedliche
Subsample getrennt erfolgen und weitergehende Informationen aus dieser Differenzierung
gewonnen werden kénnen. Aus diesen Grunden wird die entsprechende Studie flr den
tiefer Interessierten empfohlen.

Ein grolRer Vorteil der Schatzung im FE-Panelmodell besteht aber in der Mdglichkeit,
nicht nur die Wirkung einer Teilnahme gegenuber einer Nicht-Teilnahme sondern auch
etwa die Wirkung einer starkeren Forderung im Vergleich zu einer geringeren Forderung
festzustellen. Sie ermdglicht daruber hinaus die simultane Schatzung der Wirkung ver-
schiedener MalRnahmen. Eine Studie, die die Methode aufgrund dieser Eigenschaften an-
gewendet hat, ist PETRICK und ZIER (2009). Sie analysieren die Wirkung der Zahlungen
der ersten und zweiten Sdule der EU auf die Beschaftigungssituation in der Landwirt-
schaft in Brandenburg, Sachsen und Sachsen-Anhalt. Mit Blick auf die Zahlungen der
ersten Sdule wird von den Autoren zwischen flachen- und tierbezogenen Zahlungen diffe-
renziert. Von den Zahlungen der zweiten Sdule wurden die Agrarinvestitionsforderung,
die Forderung der Verarbeitung und Vermarktung und MalRnahmen zur Forderung landli-
cher Raume entsprechend der Verordnung (EC) 1257/1999 analysiert. Dariiber hinaus
wurden Zahlungen der AgrarumweltmalRnahmen und der Ausgleichszahlungen fir be-
nachteiligte Gebiete aggregiert und berucksichtigt.

Erkléart wird die Beschéftigung in Land- und Forstwirtschaft und Fischerei. Als zusétzli-
che Kontrollvariablen werden die Entwicklung der regionalen Bevolkerungsdichte sowie
des durchschnittlichen Einkommens je Beschéftigten ins Modell aufgenommen. Die Er-
gebnisse eines FE-Modells, in dem zur Kontrolle der latenten Effekte regionale und zeit-
liche fixe Effekte beachtet werden, werden im Kontrast zu den Ergebnissen eines einfa-
chen Pooled OLS-Modells ohne Kontrolle der latenten Einflisse présentiert. Wahrend
letzteres einen hoch signifikanten positiven Effekt fir alle Mallnahmen auf die Beschéfti-
gung in der Landwirtschaft aufzeigt, haben die Flachenzahlungen und die Zahlungen zur
Unterstlitzung der Verarbeitung- und Vermarktung nach den Ergebnissen der FE-Modelle
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einen signifikant negativen Effekt auf die Beschaftigungssituation. Positiv wirken nur
noch die Ausgleichszahlungen fir naturrdumliche Benachteiligung.

3.3.3  Kritische Reflexion der Eignung des FE-Panelmodells

Diese Ergebnisse der Beispielstudie (PETRICK und ZIER, 2009) sind nicht unbedingt er-
wartet und intuitiv nachvollziehbar. Es muss auch gefragt werden, was genau sie messen.
So werden die Ausgleichszahlungen in bestimmten Gebietskulissen gezahlt. Die FE-
Schatzung vergleicht nun aber nicht die Entwicklung in den Regionen mit Férderung mit
der Entwicklung ohne Férderung, sondern die Unterschiede innerhalb einer Region zwi-
schen den Jahren in Abhangigkeit von der Hohe der jéhrlichen Zahlungen. Diese Schwan-
kung sollte aber, solange keine Politikdnderungen vorliegen, deutlich geringer sein als die
Unterschiede zwischen den Regionen. Dariiber hinaus miisste durch theoretische Uberle-
gungen ausgeschlossen werden, dass die Schwankungen endogen sind, also selbst das
Ergebnis eines strukturellen Wandels in der Landwirtschaft. Indem der ermittelte Effekt
nur die Wirkung einer marginalen Schwankung darstellt, wird moglicherweise eine ande-
re Frage beantwortet, als (implizit) gestellt wurde, denn was in den benachteiligten Regi-
onen ohne Forderung geschehen wirde bleibt fraglich, da eine entsprechende Referenz
ohne Forderung nicht existiert.

Bei der impliziten Interpretation der Ergebnisse in der Studie hingegen, werden hier line-
are Effekte der Forderung auf die Arbeitsplatzentwicklung unterstellt. Davon kann nicht
automatisch ausgegangen werden, sodass flr unterschiedliche Forderintensitaten getrenn-
te Schatzungen durchgefiihrt werden missten, um maoglicherweise heterogene Effekte zu
ermitteln. WeilR man von einzelnen beobachtbaren exogenen Einflussgréfien, dass sie ei-
nen nicht-linearen Effekt auf die Entwicklung haben, so muss, ebenso wie fur den Fall
unterschiedlicher MaRnahmenversionen, der DiD-Vergleich fir die verschiedenen Unter-
gruppen getrennt vorgenommen werden. Die starkste denkbare Differenzierung zwischen
Untergruppen erfolgt im Propensity Score Matching (s. letzten Abschnitt), in dem jeweils
nur zwei Beobachtungseinheiten miteinander verglichen werden. Hier wird der Vorteil
des nicht-parametrischen Matchings gegeniiber dem parametrischen Schétzmodell deut-
lich, in dem additive Separabilitat unterstellt werden muss, um eine gemeinsame Schét-
zung mit allen Beobachtungen simultan zu rechtfertigen.

Diese Argumentation gilt sowohl in der Querschnitts- als auch in der Zeitreihenbetrach-
tung. So kann eine marginale Veranderung der Férderhdhe in der Zeit einen vollig ande-
ren Effekt haben, als wenn in der Vorperiode nicht und in der Folgeperiode deutlich ge-
fordert wurde. Hier kommt es wieder darauf an, die Fragestellung zu scharfen und die
Referenzsituation sorgféltig und inhaltlich begriindet zu definieren. Beispielsweise ist es
denkbar, dass die Existenz der FérdermalRnahmen der Beispielstudie in den vorausgegan-
genen Jahren den Strukturwandel bereits deutlich verlangsamt hat — gemessen wird aber
hier nur der Effekt der marginalen Veranderung zwischen den Jahren. Uber die Wirkung
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etwa des Wegfalls einer der MalRnahmen auf die Arbeitsplatzentwicklung kann damit
kaum etwas ausgesagt werden. Liegen hinreichend viele Beobachtungen in der Zeit vor,
so konnen die Probleme, die sich aus Autokorrelationen in der Zeit ergeben, im Rahmen
eines dynamischen Panelmodels mit entsprechender Kovarianzstruktur abgemildert werden.

Das Problem der fehlenden additiven Separabilitat lasst sich am Beispiel unterschiedli-
cher regionaler Entwicklungspfade illustrieren. So kann die Kombination spezifischer
Rahmenbedingungen nach den Theorien des endogenen Wachstums von Regionen zu je-
weils spezifischen Wachstumspfaden fihren. Zwar werden die zeitkonstanten Unterschie-
de in den Rahmenbedingungen und die Unterschiede in der Entwicklung, die jeder dieser
Faktoren fir sich genommen erzeugt, durch das Differenzieren ,,herausgekirzt®; wenn
sich aber aus dem Zusammenspiel eine neue Qualitat der Dynamik ergibt, so wird diese
durch die Differenzierung nicht eliminiert.

Wahrend mit Blick auf die ILE das grofite Problem des Matchings in der Auswahl der
geeigneten Vergleichsebene lag, besteht es hier in der Frage, was als Inputindikator ge-
wéhlt werden sollte. Da die Wirkung der MaBnahme zentral vom Implementationsdesign
und insbesondere von der Struktur der geforderten Netzwerke abhangt, erscheint es nicht
angebracht, alleine die Fordermittel zu wahlen. Da heterogene Fordereffekte erwartet
werden, bestiinde eine Mdglichkeit darin, die Schatzung mit der Hohe der geflossenen
Fordermittel als Indikator aber fir Gruppen vergleichbarer Projekte getrennt durchzufiih-
ren. Die Gulltigkeit auch der anderen diskutierten Annahmen ebenso wie das generelle
Problem der Fristigkeit eintretender Wirkungen bleibt aber bestehen.

3.3.4 Tabellarische Bewertung des FE-Panelmodells

1 2 3 4 5 6 7

Technische Aspekte sehr sehr
gering hoch

Zeitbedarf

Anforderungen an technisches Know-How

Anforderungen an Kontextwissen/Theoretisches Wissen

Softwarebedarf

Datenanforderungen

Sonstige Kosten

Inhaltliche Aspekte serlr gut r'1'|cr.1t

moglich moglich

Erfassung direkter Effekte

Erfassung indirekter Effekte

Direkte Modellierung der Interventionslogik

Erfassung diskontinuierlicher, auch zeitverzdgerter Effekte
Erfassung positiver externer Effekte

Erfassung von Allokationseffekten

Verallgemeinerbarkeit

Beachtung des regionalen Kontextes/weiterer Wirkungsbedingungen

Pro Contra
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4 Theoriebasierte Evaluation

Ein kontrollierter Versuch dient dem Ziel, Wirkungen in Bereichen zu identifizieren, in
denen eine eindeutige theoretische Ableitung von Wirkungszusammenhéngen auf theore-
tischer Basis (noch) nicht mdglich ist. Kann kein kontrollierter Versuch durchgefiihrt
werden, so missen, um das Kontrafaktische dennoch zu konstruieren, in jedem Fall be-
stimmte Annahmen getroffen werden. Die Diskussion der Methoden in den bisherigen
Abschnitten hat gezeigt, dass gerade in komplexen sozio6konomischen Systemen die
notwendigen Annahmen oft nicht als gegeben angenommen werden kdnnen. Sie stellen
letztlich Theorien dar, die durch die Hintertur eingefihrt werden.

Im aktuellen Abschnitt geht es im Gegensatz dazu um Ansétze, in denen erwartete theore-
tische Zusammenhange explizit modelliert werden. Wenn eine allgemein anerkannte The-
orie oder auch nur ein allgemein bekannter empirischer Zusammenhang (,,stylised fact®)
existieren, die den erwarteten Zusammenhang zwischen Intervention und Ergebnisindika-
tor bestimmen, dann kann der erwartete funktionale Zusammenhang auch genutzt werden,
um anhand empirischer Indikatoren in entsprechenden 6konometrischen Modellen zu
uberprifen, ob die Intervention wie erwartet gewirkt hat. Es ist dann nicht nétig, jeden
kausalen Zusammenhang der Intervention einzeln zu Uberprifen, vielmehr stammen aus
der Wissenschaft in Bereichen mit anerkannten Theoriegebduden in der Regel Formeln in
reduzierter Form, die den Netto-Zusammenhang zwischen verschiedenen GroRen be-
schreiben.

In den Bereichen, in denen allgemein anerkannte Theorien zur Erkldarung der relevanten
Phanomene existieren, kann die Wirkung einer Intervention bereits aus der Theorie abge-
leitet werden. Dieser Ansatz wird in den ,,modellhaft-simulierenden* Methoden des fol-
genden Kapitels 4.1 verfolgt. Existieren derart anerkannte allgemeingultige Theorien, so
wird sich in der Regel auch die Interventionslogik an diesen orientieren. Dieses ist bei
den meisten makro6konomischen Interventionen zum Beispiel im Bereich der Geldpolitik
der Fall. Werden entsprechende Interventionen Uberprift und es zeigt sich, dass die er-
warteten Effekte nicht eingetreten sind, so wird das zundchst den Rahmenbedingungen
und den Umstédnden der Implementierung der Intervention zugeschrieben werden. Erst
wenn sich entsprechende Ergebnisse haufen, wird die zugrunde gelegte Interventionslogik
und damit die theoretische Grundlage der Intervention selbst hinterfragt werden.

Fir die theoriebasierte Analyse ist es also zentral, dass der Zusammenhang zwischen In-
tervention und Wirkungsindikator funktional bekannt ist. Im Kapitel 2.1 wurde bereits
deutlich, dass die ILE einer Interventionslogik folgt, die nicht den theoretischen Annah-
men, die zum Beispiel einer Input-Output-Analyse zugrunde liegen, entspricht. Sie folgt
neueren regionaldkonomischen Theorieansdtzen. Dabei muss auf der Suche nach einem
»passenden” Theorienansatz oder im Versuch der Wiederentdeckung des (implizit)
zugrunde liegenden Theorieansatzes zunéchst grundsatzlich festgestellt werden, dass die
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ILE weniger darauf angelegt ist, die technische Effizienz in der existierenden Produktion
zu erhdhen. Vielmehr wird implizit davon ausgegangen, dass Produktionsfaktoren auf-
grund von Koordinationsproblemen brach liegen und nicht voll genutzt werden. In den
Theorien zu Agglomerationseffekten in verschiedenen Regionen, die auf Myrdal zurlick-
gehen, wird aber angenommen, dass sich, wenn der Markt groRer wird, entweder die Pro-
duktion unter dem Einsatz der gleichen Faktoren ausdehnt, oder aber die Kosten bei glei-
cher Produktionsmenge abnehmen (CAPELLO, 2007). Neuere Ansétze erlauben es, die
Entwicklung der Totalen Faktorproduktivitat den drei zentralen Elementen einzeln zuzu-
schreiben: Technischem Fortschritt (eine Verschiebung der Grenzproduktionsfunktion,
»Frontier”), zunehmende Effizienz (eine Bewegung der einzelnen Beobachtungen in
Richtung der Frontier) und Kapitalakkumulation (Eine Bewegung auf der Frontier) (SA-
LINAS-JIMENEZ, 2002). Koordinationsprobleme und Unterausnutzung von Faktoren spie-
len hier keine Rolle. Erst die auf Krugmann zuriick gehenden Modelle der Neuen Oko-
nomischen Geographie fuhren die unterstellten positiven Skaleneffekte auf Unterneh-
mensebene auf unvollkommene Markte zuriick (ibid.) und damit durchaus auf bestimmte
Koordinationsprobleme.

Die Simulationsmethoden, die in aller Regel mit Modellen arbeiten, die noch nicht von
der Mdoglichkeit positiver Skaleneffekte und den weitergehenden Erkenntnissen der Neu-
en Okonomischen Geographie und ihrer Nachfolger beeinflusst sind, kénnen daher kaum
die erwarteten Effekte neuerer regionalpolitischer Ansétze abbilden. Sie werden im Fol-
genden dennoch diskutiert, um Mdoglichkeiten und Grenzen des Einsatzes solcher Modelle
fir die Analyse von Regionalpolitik weiter zu verdeutlichen.

Die Politik der ILE ist also Teil eines Paradigmenwechsels in der Regionalférderung.
Dieser Wechsel der Politik stellt die andere Seite der Medaille eines entsprechenden
Wechsels in der Regionalokonomie dar, in der Netzwerke, Cluster und ,,Knowledge-
Spillover” zentrale Rollen einnehmen. Allerdings ist die Ausbildung von Marktgleichge-
wichten in den entsprechenden Modellen nicht mehr eindeutig determiniert, sondern
héngt vielmehr sensibel von der anfanglichen Ausstattung mit Arbeit und Kapital, aber
auch von den Annahmen tber die Agglomerationseffekte selbst ab (vgl. CAPELLO, 2007,
S. 246 ff.). Insbesondere letztere unterscheiden sich vermutlich je nach regionaler Pro-
duktionsstruktur und sind vermutlich auch nicht-linear. Quantitative Informationen tber
die Wirkung von Wissens-Spillovern oder Uber Netzwerkeffekte unter verschiedenen
Marktbedingungen gibt es kaum (vgl. hierzu TODTLING und TRIPPEL, 2005). Es gibt also
(noch) keine Theorie in dem Sinne, dass die notwendigen und hinreichenden Bedingun-
gen einer bestimmten Entwicklung in Gegenwart von Agglomerationseffekten identifi-
ziert oder gar quantifiziert und in einen festen funktionalen Zusammenhang gebracht
worden waren. Es existiert kein Gleichungssystem fir dieses Entwicklungsparadigma, in
das lediglich der Situation angepasste Parameter eingesetzt werden muissten, um dann
durch den Vergleich verschiedener Simulationen die Wirkung zu isolieren.
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In welchem Zusammenhang die durch die ILE angestrebte zunehmende Vernetzung von
Akteuren zur Ausnutzung brach liegender Faktoren beitrégt, ist nicht allgemein bekannt.
Ebenso wenig ist bekannt, in welchem Ausmal} und auf welchen Wegen die bessere Nut-
zung von Produktionsfaktoren (welcher?) zu einem Zuwachs an Arbeitsplatzen beitragt.
Eine Simulation von entsprechenden Politiken, wie es im Folgenden am Beispiel von Inves-
titionsférdermalRnahmen der Regionalpolitik gezeigt wird, ist daher (noch) nicht moéglich.

4.1 Simulationsstudien

Je umfassender das anerkannt wissenschaftliche Erklarungsmodell ist, das einer Politik-
bewertung zugrunde gelegt wird, umso weniger muss das Modell an die jeweiligen spezi-
fischen Bedingungen der Intervention angepasst werden, weil die Parameter endogen
durch als konstant anerkannte GesetzmaRigkeiten (funktionale Zusammenhénge) be-
stimmt werden. Dabei ist es letztlich eine Ermessensfrage, in wiefern zum Beispiel Elas-
tizitdten in der Produktionsfunktion als konstant angesehen werden, oder aber technische
Unterschiede in Raum und Zeit mit in Betracht gezogen werden. Wird auch der techni-
sche Fortschritt modellendogen bestimmt, so werden die Elastizitditen modellendogen
angepasst, ohne dass spezifische Parameter immer wieder neu geschétzt werden mussen.

Es wird deutlich, dass sich empirische und Simulationsstudien nicht scharf voneinander
trennen lassen, sondern vielmehr ein Kontinuum darstellen. Dennoch wird die entspre-
chende Unterscheidung hier getroffen. Die vorzustellenden Simulationsstudien basieren
auf der Anwendung allgemeiner Regionalmodelle, die alle wirtschaftlichen Zusammen-
h&nge innerhalb einer Region und in einem Fall auch die Zusammenhénge zwischen ver-
schiedenen Regionen gemeinsam betrachten. Im Gegensatz wird unter den empirischen
Studien ein Partialmodell vorgestellt, in dem durch nur drei Gleichungen die Entwicklung
eines Sektors der Region beschrieben wird. Die Entwicklung der Nachfrage nach Produk-
ten wird dann im Gegensatz etwa zum SAM-Modell (Kapitel 4.1.1) nicht endogen be-
stimmt, sondern exogen geschatzt. Andersherum beruht auch fir die allgemeinen Regio-
nalmodelle die Simulation der Entwicklung der Nachfrage aus dem Ausland auf Modell-
exogenen Schétzwerten.

4.1.1 Die Regionale ,,Social Accounting Matrix“ (SAM)

Diese Methodik wurde als Einstieg in die theoriebasierte Evaluation gewéhlt, weil sie die
Bedeutung realer indirekter Effekte fur die Beurteilung von Interventionen sehr plastisch
aufzeigt. Gleichzeitig lasst sich aber an dieser im Prinzip einfachen Methodik die Prob-
lematik von theoretischen Annahmen, die die oft implizite Interventionslogik nicht ada-
quat widerspiegeln, gut diskutieren.
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4.1.1.1  Methodische Erlauterungen zur SAM

Die SAM ist ein Bilanzierungswerkzeug, das die strukturellen Beziehungen zwischen
allen relevanten Agenten einer Wirtschaft abbildet. In den Zellen der Matrix wird abge-
tragen, welcher Betrag vom jeweiligen Spaltenkonto an das entsprechende Zeilenkonto
fliet. Die Summe der Eintrége einer Zeile beschreibt das gesamte Einkommen, das dem
entsprechenden Konto von allen anderen im betreffenden Zeitraum zugeflossen ist. An-
dersherum beschreibt die Summe der Eintrdge einer Spalte die gesamten Ausgaben, die
von dem betreffenden Konto im entsprechenden Zeitraum an alle anderen Konten geflos-
sen sind. Im Gleichgewicht ist das totale Bruttoeinkommen gleich den totalen Bruttoaus-
gaben, d. h. die Zeilensummen sind gleich den korrespondierenden Spaltensummen (Vo-
GEL, 1994). Eine zusammenfassende Beispielmatrix ist in Tabelle 4.1 dargestellt.

Die Matrix zeigt, dass in der SAM, anders als in der traditionellen Input-Output-Analyse,
auch die Verteilungswirkungen von Gleichgewichtsanderungen erfasst werden. Unter den
Faktoreinkommen befindet sich auch das Einkommen aus Arbeit, sodass mit der SAM
eine direkte Bewertung von Arbeitsmarkteffekten ermdglicht wird.

Tabelle 4.1: Beispiel einer SAM

Konten: PA FE INS RdwW REG KAP
Produktionsaktivitaten A 0 C Ex G |
Faktoreinkommen \Y 0 0 0 0 0
Institutionen 0 Y R, R, R, 0
Rest der Welt Im 0 0 0 0 0
Regierung T, 0 T, 0 0 0
Kapitalkonto 0 0 Sp Sk Se 0

Quelle: Vogel (1994).
Anmerkungen: A: Matrix der Input-Output-Stréme
V: Verteilung der Einkommen aus Produktionsaktivitaten auf die Faktoren
Im: Zahlungen flr Importe
T1: Produktionsabgaben an den Staat wie Steuern und Z6lle
Y: Re-Allokation von Faktoreinkommen an Eigentiimer, Haushalte und Unternehmen
C: Konsumausgaben dergleichen Institutionen
R1: Umverteilung zwischen Haushalten und Unternehmen
T2: Steuern und Abgaben von Haushalten und privaten und 6ffentlichen Unternehmen
Sp: Sparen der verschiedenen privaten Institutionen
Ex: Verkauf an den Rest der Welt = Exporte
R2: Geldanweisungen aus dem Ausland
SF: Sparen aus dem Ausland
G: Guterkauf durch die Regierung
R3: Transfers von Einkommen an Haushalte und Firmen
SG Sparen der Regierung
I: Investitionen in Kapitalguter
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Die drei makrookonomischen Gleichgewichtsmomente sind in der Matrix enthalten: die
aggregierte Nachfrage ist gleich dem aggregierten Angebot; Die Summe der Investitionen
sind gleich dem Spareinkommen und der gegenwartige Kapitalzuwachs ist gleich dem
Netto-Kapitalzufluss/-abfluss (VOGEL, 1994):

C+1+G+ (Ex-Im)=V+T, (1)
Sp+Sg+Sr=1I (2)
Im - (Ex + Ry) = S¢ (3)

Das SAM-Modell gehort daher zur Gruppe der komparativ-statischen Allgemeinen
Gleichgewichts Modelle. Diese Modelle haben den Anspruch den ,,globalen 6konomi-
schen Effekt” und nicht nur die direkten Effekte politischer Interventionen zu quantifizie-
ren (PSALTOPOULOS et al., 2004).

Auch fir die SAM ist die Input-Output-Matrix zentral. Diese wird ausgehend von natio-
nalen Input-Output-Tabellen geschatzt. Diese Schatzungen basieren in der Regel auf so-
genannten beschéftigungsbasierten ,lokalen Quotienten, die dem Verhaltnis des Anteils
der Beschaftigten einer Industrie in einer Region zu dem Anteil der Beschéftigten der
gleichen Industrie in der Gesamtwirtschaft entsprechen. Ist dieser Quotient groRer als
eins, so wird angenommen, dass in der Region mehr des betreffenden Gutes produziert
wird als bendétigt wird — die entsprechende ,,exportierende* Industrie wird als sog. ,,Base-
industry” angesehen. Der nationale Multiplikator wird Gbernommen. Ist hingegen der
Quotient Kkleiner als eins, so wird der nationale Multiplikator mit dem entsprechenden
Quotienten multipliziert, um den regionalen Multiplikator zu bestimmen. Offensichtlich
beruht ein solches Vorgehen auf einigen pragmatischen Annahmen. Die Alternative be-
steht darin, durch die Erhebung von Primdrdaten in Umfragen bei Unternehmen Informa-
tionen zu den Multiplikatoren zu erhalten. Das entspricht einem kaum zu leistenden Auf-
wand. PsaLTopouLOs et al. (2004) haben einen Mittelweg gewahlt und an zentralen oder
besonders fragwurdigen Stellen der Input-Output-Matrix, die Grundlage ihrer SAM war,
die Koeffizienten durch belastbarere Werte aus eigenen Erhebungen ebenso wie aus er-
ganzenden Sekundérstatistiken ersetzt. Auch die Koeffizienten der anderen Teile der
SAM werden im Ruckgriff auf vielféltige Sekundarstatistiken und eigene Erhebungen
bestimmit.

4.1.1.2  Beispielstudie zur Regionalen SAM
PsaLTOPOULOS et al. (2004) haben fir einige ausgewahlte strukturschwache l&ndliche

Regionen Europas die Wirkung der Europaischen Agrarstrukturpolitik beispielhaft und
vergleichend mit Regionalen SAM analysiert. Neben anderen Wirkungen mdchten die
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Autoren auch die Wirkung der betreffenden PolitikmalBnahmen auf die Beschaftigung in
den ausgewahlten Regionen untersuchen. Da unterstellt wurde, dass die MalRnahmen un-
terschiedliche Effekte in verschiedenen Regionen haben, wurden in den beteiligten drei
Landern Griechenland, Finnland und Schottland jeweils zwei abgelegene landliche Regi-
onen ausgewdahlt, von denen eine durch eine diversifizierte Okonomie und die andere
durch starke Fokussierung auf die Landwirtschaft gekennzeichnet waren. Die Studie baut
auf der Forderung der Jahre 1989 bis 1993 auf. Neben strukturpolitischen Manahmen im
engeren Sinne wurde auch die Wirkung der Mittel der ersten Saule der CAP als reine
Transfers untersucht. Bei den gefdrderten Projekten der Strukturpolitik dominierten In-
vestitions- und Infrastrukturprojekte in der Landwirtschaft. Insgesamt wurde die Projekt-
durchfuhrung stark durch den 6ffentlichen Sektor dominiert: ,,[...] private sector respon-
ses were at low levels because of locally constrained entrepreneurial capacity” (PSALTO-
PouLOs et al., 2004). LEADER-MaRnahmen waren bereits eingeschlossen.

Es gab deutliche Unterschiede in der Mittelverteilung zwischen den Regionen und inner-
halb der Regionen. Insbesondere in einer der griechischen Regionen trugen die Mittel
deutlich zur regionalen Nachfrage bei, wéhrend das insbesondere fiir eine der schotti-
schen Regionen in sehr viel geringerem Ausmal galt. Die vor allem auf der Landwirt-
schaft beruhenden Regionen erhielten vor allem Mittel aus der ersten S&ule, von denen
keine weitern Kapazitatsanpassungseffekte fur die weitere Wirtschaft ausgehen. Mittel
aus der Strukturpolitik flossen eher an die diversifizierten Regionen und hier vielfach in
die Verbesserung der Straen- und Informations-Infrastruktur. Die Wirkungen der Ausga-
ben waren besonders hoch in der gemischten griechischen Region, in den anderen aber
bedeutend geringer. Das gilt vor allem fir die Beschaftigungseffekte.

Die Wirkungen aus der Kapazitatsanpassung nach Infrastrukturprojekten waren ebenfalls
fur die griechischen Regionen am hdchsten, fur die diversifizierte aufgrund von Kapazi-
tatserweiterungen im Tourismus-Bereich, fur die landwirtschaftlich gepréagte aufgrund
von Investitionen in die Fischerei und in die Umstrukturierung von Bewirtschaftungsfla-
chen. Die Autoren simulieren in den regionalen SAM auch die Wirkungen unterschiedli-
cher zukunftiger Politikszenarien. Die Schlussfolgerungen héngen wesentlich davon ab,
wie sich die Verteilung der regionalen Mittelstréme unter verschiedenen Politikszenarien
andern.

Insgesamt ergibt die Analyse, dass die Transfers der CAP geringere 6konomische Wir-
kungen haben als die strukturpolitischen MaRnahmen. Aus diesem Grunde waren auch die
Wirkungen der eingesetzten Mittel in diversifizierten Regionen deutlich hoher als in
landwirtschaftlich gepragten.
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4.1.1.3  Kiritische Reflexion der Eignung Regionaler SAM

SAMs sind gut geeignet, um die Multiplikator- und Verteilungswirkungen von Einkom-
menstransfers und allgemeine Zahlungen, die in erster Linie auf Kapazitatserweiterungen
und eine Ausdehnung der Zahl eingesetzter Arbeitskrafte abzielen, zu ermitteln. In Bezug
auf die Analyse gezielter Strukturpolitiken bleiben sie aber oft unbefriedigend. So uberra-
schen die Ergebnisse der Studie von PSALTOPOULOS et al. wenig. Es entsteht ein wenig
der Eindruck, als wirde schon eine Analyse der Mittelverteilung zwischen den Regionen
und zwischen den Sektoren sowie dahingehend, ob es sich um strukturelle oder reine
Transfermalinahmen handelt, in Kenntnis der getroffenen Annahmen aber ohne aufwendi-
ge Datensammlung zu den gleichen Schlussfolgerungen fuhren. Es gibt in keinem Fall
negative Auswirkungen einer Intervention zu beobachten, wie sie etwa bei strukturkon-
servierenden Eingriffen theoretisch durchaus mdoglich wéren, wenn die Referenz in der
alternativen Verwendung der eingesetzten Mittel besteht. Im Folgenden wird dargelegt,
was die Hintergriinde dieses skeptischen Fazits sind.

Die Datenanforderungen bei der Konstruktion Regionaler SAM sind sehr hoch (PSALTO-
POULOS et al., 2004) und es ergeben sich in aller Regel Restriktionen in der Modellformu-
lierung aus der Datenverfugbarkeit. Der Ausgangspunkt der Konstruktion Regionaler
SAM ist in der Regel eine regionale Input-Output-Tabelle, deren Koeffizienten ausgehend
von nationalen Input-Output-Tabellen geschétzt wurden. Der Trade-Off zwischen Belast-
barkeit und Aufwand ist hier sehr deutlich.

Die Wirkung politischer Interventionen wird in einer Art Domino-Effekt gesehen. Je
nachdem an welcher Stelle der Staat von auflen Mittel an Konten der Region zahlt, erge-
ben sich unterschiedliche Multiplikatoreffekte, die zu weiterer Nachfrage, entsprechender
Produktion und Einkommensgenerierung fuhren. Diese zugrunde gelegte Funktionsmo-
dell der Wirtschaft hat zwei wichtige Implikationen mit Blick auf die Bewertung von
6konomischen Effekten von Interventionen: Zum einen werden mdgliche Effekte, die sich
aus dem Konzept der endogenen Entwicklung ergeben, wie positive Skaleneffekte, Ag-
glomerationseffekte, positive Spillovers etc., und die mit hoher Wahrscheinlichkeit nicht
linear sind, in den konstanten, zu einem bestimmten Zeitpunkt geschatzten Multiplikato-
ren nicht erfasst (1); zum anderen wird im Multiplikatorkonzept implizit von der Existenz
ungenutzter oder zu wenig genutzter Faktoren, wie etwa im Fall von Arbeitslosigkeit aus-
gegangen. Existieren diese Faktoren nicht (mehr) in dem Ausmal in dem sie zur Realisie-
rung des Multiplikators benétigt wirden, so (berschétzt die Simulation die positiven
Wachstumseffekte (2). Das kann einerseits dadurch erklart werden, dass der Multiplikator
in der Gegenwart solcher Kapazitatsbegrenzungen abnimmt, und alternativ dadurch, dass
dann auftretende Verdrangungseffekte oder Opportunitatskosten nicht beachtet werden.

Wahrend Effekt 2 besonders die Eignung der SAM zur Analyse der Wirkung, etwa von
Malinahmen der Investitionsférderung, in Frage stellt, da in solchen MaBBnahmen die
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moglichen negativen Allokationseffekte von zentraler Bedeutung sind, ist Effekt 1 beson-
ders kritisch fir MalRnahmen wie die zur Integrierten Landlichen Entwicklung, die ja ge-
rade darauf abzielen, das endogene Wachstumspotenzial einer Region durch die Nutz-
barmachung von Netzwerkeffekten und Humankapital zu erhéhen. Anders ausgedrickt
zielen diese Mallnahmen weniger auf einen direkten AnstoR der Dominosteine durch ei-
nen exogenen Kapitalzuschuss an der richtigen Stelle ab, sondern vielmehr auf eine Erho-
hung der Multiplikatoren an zentralen Stellen der SAM. Auch andere MaRRnahmen zielen
eher auf eine Anderung der Multiplikatoren ab. Die folgende Liste mdglicher Ursachen
fiir Anderungen in den Multiplikatoren iiber die Zeit (CONWAY, 1977) soll das noch ein-
mal verdeutlichen:

— Technischer Wandel,

— Zu- oder abnehmende Skaleneffekte,

— Veréanderungen im Produkt-Mix bestimmter Industrien,

— Entstehen neuer Industrien,

- Anderungen der relativen Preise wenn die Koeffizienten monetér fundiert sind,

— Substituierung von Inputs z. B. in Reaktion auf Preisanderungen oder technischen
Wandel sowie die

— Anderung in Handelsmustern z. B. durch Substituierung von Importen und Verlage-
rung von Produktion tber die Grenze.

Ein weiteres zentrales Problem der Input-Output- oder der SAM-Analyse besteht in der
Wahl des geeigneten Zeithorizontes. Diese in der Einfiihrung angesprochene Problem,
dass die Wirkungszeitpunkte einer Intervention oft nicht bekannt sind, insbesondere wenn
die Interventionslogik unklar bleibt, verstarkt die Schwierigkeit der Entscheidung fir den
Zeitraum, Uber den ein Multiplikator wirken soll. Wird dieser Zeitraum langer gewéhlt, so
beinhaltet der empirisch bestimmte Multiplikator auch Effekte, die aus Investitionen und
strukturellen Anpassungen stammen. Das kann zwar einerseits erwiinscht sein, anderer-
seits aber auch die logische Konsistenz des Modells unterminieren, in dem strukturelle
Anpassungen im Prinzip nicht vorgesehen sind. Gerade im Bereich der ILE aber geht es ja
darum, durch einen minimalen anfanglichen Stimulus und resultierende Netzwerkeffekte
unter Umstanden zu einem deutlich spateren Zeitpunkt auch strukturelle Anderungen der
regionalen Okonomie hervorzurufen. Diese waren in statischen Multiplikatoren, aber ins-
besondere in solchen, die fir relativ kurze Zeitrdume kreiert wurden, nicht enthalten.

Zusammenfassend betrachtet liegt der zentrale kritische Punkt der SAM und der Input-
Output-Analyse in der rigiden Modellstruktur: Eine Erfassung spezifischer Interventions-
logiken und der Intervention zugrunde liegender Annahmen ist kaum maglich: ,,Within
the SAM analytical framework, impact analysis [...] generates changes in output,
employment, etc. by applying multiplier and coefficient values to the injections of expen-
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diture (treated as additional final demand) associated with structural policy.” Das bedeu-
tet, dass die Art und Weise in der das Geld im Detail ausgeschittet wird keine Rolle
spielt (MosLEY und SoL, 2001). Ob es nun direkt an einen Produzenten fliel3t oder aber
die Ausschittung an komplexe Bedingungen wie etwa die Bildung lokaler Aktionsgrup-
pen in der ILE geknupft wird, ist fir die Analyse in der SAM irrelevant; entsprechende
Effekte kénnen aber auch nicht erfasst werden®,

4.1.1.4  Tabellarische Bewertung der RSAM-Modelle

1 2 3 4 5 6 71

. sehr sehr

Technische Aspekte .
gering hoch
Zeithedarf
Anforderungen an technisches Know-How
Anforderungen an Kontextwissen/Theoretisches Wissen
Softwarebedarf
Datenanforderungen
Sonstige Kosten
Inhaltliche Aspekte se.hr gut '7.'”‘.‘
mdglich maglich
Erfassung direkter E ffekte
Erfassung indirekter Effekte
Direkte Modellierung der Interventionslogik
Erfassung diskontinuierlicher, auch zeitverzdgerter Effekte
Erfassung positiver externer Effekte
Erfassung von Allokationseffekten
Verallgemeinerbarkeit
Beachtung des regionalen Kontextes/weiterer Wirkungsbedingungen
Pro Contra

In der Literatur wird manchmal unterschieden zwischen ,,Impact Evaluation“ und ,,Process Evaluati-
on“. Letztere beschaftigt sich nach dieser Klassifizierung vor allem damit, wie die Implementierung
einer MaRnahme ihre Wirkungen beeinflusst (MosLEY und SoL, 2001). Mosley und Sol identifizieren
Dezentralisierung, kooperative Netzwerke und Vertragslésungen als die groBen Trends in der Politik-
implementierung (ibid.). In der Analyse der Vorzilglichkeit bestimmter Implementierungsformen kann
einerseits der direkte damit angestrebte Erfolg, wie etwa die Netzwerkentwicklung, gemessen werden
oder aber die mittelbare Wirkung einer bestimmten Form der Implementierung wird im Erklarungs-
modell kontrolliert und Wirkungsindikator ist doch wieder die Entwicklung der Arbeitsplatze. Der
Vorteil der Analyse des unmittelbaren mit der spezifischen Implementierung angestrebten Erfolgs hat
aber gerade den Vorteil, dass ein linearer und zeitlich wenig verzégerter Zusammenhang eher unter-
stellt werden kann.
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4.1.2 Das 6konometrische Input-Output-Modell (O-1-O-Modell)

Die Methodik der 6konometrischen Input-Output-Modellierung schlief3t sich an die zuvor
getroffenen Uberlegungen an, weil sie es ermdglicht, einige der Schwachen teilweise zu
uberwinden, die im vorausgegangenen Kapitel mit Blick auf die Bewertung von Arbeits-
platzeffekten insbesondere der ILE mithilfe von Regionalen SAM angesprochen wurden.

4.1.2.1  Methodische Erlauterungen zum O-1-O-Modell

Gegenliber den SAM stellen die 1-O-Modelle eine Vereinfachung dar, indem die Vertei-
lung der Einkommen zwischen den ,,Spielern” der VVolkswirtschaft nicht explizit model-
liert wird. Die Erweiterung in dem hier vorgestellten Modelltyp gegenuber der SAM des
letzten Kapitels besteht im Wesentlichen in der Ergdnzung der statischen Matrix durch
»okonometrisch geschatzte Zeitreihenmodelle, welche die aus der 6konomischen Theorie
abgeleiteten Beziehungen zwischen verschiedenen Variablen (z. B. privater Konsumnach-
frage und Haushaltseinkommen, Produktion und Beschaftigung etc.) empirisch quantifi-
zieren und den dynamischen Verédnderungen eines Wirtschaftssystems Rechnung tragen®
(MAYERHOFER et al., 2008). Damit wird der beklagte statische Charakter der klassischen
I-O-Modelle teilweise Gberwunden. Die Schatzung des Nachfrageeffektes der Forderung
erfolgt in diesem Modell allerdings nicht prinzipiell anders, als im vorausgegangenen
Kapitel beschriebenen 1-O-Modell.

Die zentrale Neuerung liegt zumindest in dem im Folgenden zu beschreibenden Modell in
der Bestimmung des Preiseffektes auf Angebotsseite. Seine Berechnung beruht auf einer
okonometrisch geschitzten Kostenfunktion. Uber die ebenfalls geschatzten AuRenhan-
delselastizitaten fuhrt ein geringerer Preis zu einem erhéhten Absatz auf dem Weltmarkt,
bzw. zu verringerten Importen. Der Kapazitatseffekt beruht auf dem empirisch bestimm-
ten Zusammenhang zwischen Kapitalstock und Output eines Sektors. Die zusatzliche
Produktion wird annahmegeméll ebenfalls im Export abgesetzt (MAYERHOFER et al.,
2008).

Ein weiterer Unterschied zum vorausgegangenen Beispiel besteht im Folgenden in der
simultanen Modellierung aller Regionen eines Landes unter Nutzung empirisch bestimm-
ter regionaler Im- und Exportstrome zwischen den Regionen. Das hat den grof3en Vorteil,
dass die regionale Verteilung der indirekten und induzierten Effekte in der gesamten
Volkswirtschaft abgeschétzt werden kann.
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4.1.2.2  Beispielstudie zum O-1-O-Modell

Bei der Beispielstudie handelt es sich ausdricklich um eine Pilotstudie, dir vor allem von
methodischem Interesse ist, da die Analyse selbst sich noch zu vielen Datenrestriktionen
gegenibersah, um belastbare Ergebnisse liefern zu konnen (MAYERHOFER et al., 2008).
Die Studie basiert auf der Anwendung eines Regionalen 1-O-Modells fiir ganz Osterreich,
MultiReg, das zuvor fir andere Fragestellungen in Kooperation zweier Osterreichischer
Institutionen (WIFO und Institut fir Regionalentwicklung und Technologiepolitik der
Joanneum Research) entwickelt worden war: ,,MultiREG ist ein multiregionales, multi-
sektorales okonometrisches Input-Output-Modell und bildet die wirtschaftlichen Ver-
flechtungen auf der Ebene von 32 Wirtschaftsbranchen bzw. Gutern und den neun Bun-
desldndern ab. Es modelliert die sektoralen Produktions- und Konsumbeziehungen inner-
halb eines Bundeslandes wie auch jene zwischen den Bundesldndern (interregionaler
Handel) und dem Ausland (internationaler Handel der Regionen). Damit werden auf Basis
von theoretisch wie empirisch ermittelten Wirkungsketten die fir einen Wirtschaftsraum
typischen Kreislaufzusammenhange zwischen Nachfrage, Produktion, Beschaftigung und
Einkommen abgebildet* (MAYERHOFER und FRITZ, 2009). Eine genaue Beschreibung die-
ses Modells findet sich in FRITZ et al. (2005).

Analysiert wurde mit dem Modell die Wirkung der EFRE-F6rdermittel der Jahre 1995 bis
2007. Gemessen an den ausgezahlten Mitteln je Beschéftigten war die Forderintensitét in
den strukturschwachen landlichen Regionen ungefahr drei mal héher als in den sachkapi-
talintensiven Regionen (MAYERHOFER und FRITz, 2009). Die Gelder flossen tiberwiegend
an Unternehmen in Industrie und Gewerbe und dienten hier vor allem der Finanzierung
von Investitionen. Der weitaus groRte Teil der restlichen Mittel floss an Tourismus und
Freizeitwirtschaft, Forschung und Entwicklung sowie in die Bereiche Energie-, Umwelt-
und Verkehrsinfrastruktur sowie Raumplanung und Sanierung (ibid.).

Mit Blick auf die nachfrageseitige Wirkung der Férderung berechnen die Autoren einen
Multiplikator, der direkte, indirekte und induzierte Effekte umfasst. Induzierte Effekte
entstehen aus den Beschaftigungs- und Einkommenseffekten der Férderung und bestehen
uber den Zeitraum der eigentlichen Forderung hinaus. Insgesamt betragt der Multiplikator
Uber den ganzen Zeitraum hinweg betrachtet 1,5, das hei3t, 1 € an EFRE-Mitteln erhdht
nachfrageseitig die nationale Bruttowertschépfung um 1,50 €. Regional betrachtet entste-
hen, wie die Autoren zeigen, diese Wirkungen nicht unbedingt dort, wo die Mittel einge-
setzt wurden. Die indirekten und induzierten Effekte entstehen vielmehr oft aulerhalb der
Forderregion, was naturgemall umso eher der Fall ist, je kleiner die jeweilige Region ist.
Andersherum erhalt Wien nur einen sehr kleinen Teil der Fordermittel, profitiert anteils-
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maRig aber am stirksten von den Wirkungen.’ Eine dhnliche Argumentation gilt auf sekt-
oraler Ebene; so erhdlt das Baugewerbe mehr als ein Drittel der Mittel, sein Anteil am
Gesamteffekt liegt aber nur etwa bei einem Finftel.

Fur Zahlungen fur Unternehmensinvestitionen in Industrie und Gewerbe wurde auch der
angebotsseitige Effekt berechnet. Das Investitionsvolumen wird dabei ohne Berilicksichti-
gung von Abschreibungen in Relation zum Kapitalstock im Ausgangsjahr gesetzt. Fir
urspringlich kleine Branchen in kleinen Regionen kommt so unter Umstanden bei fakti-
schen Neugrindungen von Sektoren ein extrem hoher Quotient heraus. lhrer Wirkung
nach missen Ersatz- und Erweiterungsinvestitionen unterschieden werden, die entweder
nur einen Preiseffekt oder aber auch einen Kapazitatseffekt erwarten lassen (ibid.). In-
formationen zu dieser Unterscheidung liegen den Autoren aber nicht vor, sodass Ad-hoc-
Annahmen getroffen werden missen. Wahrend nach den Ergebnissen die nachfrageseiti-
gen Effekte in den ersten Jahren dominieren, gilt das Umgekehrte fur die Folgejahre, in
denen die Wirkung der Erh6hung des Kapitalstocks auf die Im- und Exporte dominiert
(MAYERHOFER und FRriTZ, 2009).

4.1.2.3  Kritische Reflexion der Eignung des O-1-O-Modell

Die Autoren unterstreichen, dass sie keine Mdglichkeit haben, das Ausmal} der Mitnah-
meeffekte bei den gefdrderten Projekten zu bewerten. Sie arbeiten mit der Annahme, dass
die Fordermittel, aber nur diese, zuséatzlich eingesetzt wurden und erkldren, andere Stu-
dien wirden noch pessimistischere Einschatzungen nahelegen (MAYERHOFER und FRITZ,
2009). Die Autoren sprechen auch noch ein anderes, grundsatzliches Problem aller ver-
gleichbaren Analysen an: Geht es um nationale Mittel, so bedeutet ihr Einsatz an einer
Stelle bei gegebenem Budget, dass die staatlichen Mittel an anderer Stelle nicht eingesetzt
werden kdnnen — es fallen also Opportunitatskosten an. MAYERHOFER et al. 16sen das
Problem bei den Nachfrageeffekten, indem sie nur die Gelder von der EU untersuchen,
die Frage nach der Wirkung der Kofinanzierungsmittel bleibt damit aber unbeantwortet.
Es wird aber unterstellt, dass kompensierend der 6ffentliche Konsum um die entspre-
chenden Mittel proportional auf Bundes- und Landesebene gesenkt wird (ibid.). Auch an
anderen Stellen wurde notgedrungen mit weitgehenden Annahmen gearbeitet. An dieser
Stelle sollen die Autoren selbst zitiert werden, die die Anforderungen formulieren, sollten
die Ergebnisse der Methodik eine groRere Belastbarkeit erreichen (MAYERHOFER und
FrITZ, 2009):

Die Ergebnisse des Simulationsmodells scheinen damit denen der von den Autoren ebenfalls durchge-
fihrten Panel-Analyse im DiD-Design teilweise zu widersprechen, da im empirischen Schatzmodell
die am starksten geférderten Regionen auch am stérksten profitiert haben.
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— L, Auf Projektebene muisste zwischen Ersatz- und Erweiterungsinvestitionen unter-
schieden werden.

— Damit hangt die Identifikation des Investitionszwecks eng zusammen (Ausweitung
der Produktionsméglichkeit bestehender bzw. Ermdglichung neuer Produktlinien,
Qualitatsverbesserung versus Rationalisierung, ErschlieBung neuer Mérkte national
und/oder international).

— Die Fordermittel wurden flr Investitionen im Planungsstadium genehmigt. Fir die
Wirkungen ist wesentlich, ob sich die Planungsannahmen als realistisch erwiesen und
die erhofften Absatzmdglichkeiten realisiert werden. Einer Analyse auf Makroebene
waére also eine Wirkungsanalyse auf Mikroebene voranzustellen.

— Einige Projekte wdaren ohne Forderung wahrscheinlich in anderen 6sterreichischen
Regionen verwirklicht worden. Abgesehen von den bei jedem Projekt zu erwartenden
Mitnahmeeffekten werben Regionen mit FOrderzusagen um Unternehmensstandorte
und tragen damit zu einem regionalen Standortwettbewerb bei. Dies bewirkt eine in-
nerdsterreichische regionale Umverteilung von InvestitionsmalRnahmen ohne unmit-
telbare Ausweitung des gesamten nationalen Kapitalstocks. Diese Problematik kdnnte
nur im Rahmen einer Befragung der geforderten Unternehmen zufriedenstellend be-
handelt werden.*

Dies sind alles gravierende Schwierigkeiten, die nur unter Zuhilfenahme zusétzlicher In-
formationen von der Mikro-Ebene etwa aus Befragungen zu lésen sind. Sie stellen aller-
dings im Zusammenhang mit der Bewertung von Arbeitsplatzeffekten der ILE nicht das
zentrale Problem dar. Dieses liegt darin begrindet, dass die Methodik weiterhin keinerlei
Aufschluss darlber gibt, ob Projekte ohne die Férderung auch initialisiert worden waren
oder nicht. Es gilt dartber hinaus auch weiterhin, dass tGber die VVorziglichkeit moglicher
alternativer Projekte, die aufgrund der Férderung nicht realisiert wurden, und damit Gber
die Kosten, die aus entgangenem Nutzen entstehen, nichts gesagt werden kann: ,Diese
privaten Mittel wéren ja, auch wenn sie nicht in den modellierten Projekten verwendet
worden waren, fir andere Zwecke zur Verfligung gestanden, sei es innerbetrieblich oder
uber erhdhte Gewinnausschiuttungen in Form privater Konsummaoglichkeiten. Auch auf
diese Weise hatten sie (positive) wirtschaftliche Auswirkungen mit sich gebracht, wenn
auch nicht tber dieselben Wirkungsketten. Speziell die regionale Verteilung des Mittelein-
satzes konnte dabei durchaus unterschiedlich gewesen sein“ (MAYERHOFER et al., 2008).

Ein weiterer Nachteil der vorgestellten 1-O-Analyse im Vergleich zur SAM-Analyse des
letzten Kapitels besteht insbesondere vor dem Hintergrund des Ziels der Berechnung von
Arbeitsplatzeffekten darin, dass die Verteilung der Wirkungen zwischen Haushalten und
Faktoren nicht erfasst wird. Die Bedeutung flir den Faktor Arbeit wird also nicht klar,
Dazu ware es notwendig, zusatzliche Informationen zur Produktivitatsentwicklung in das
Modell einzubringen. Das wirde zwar das Problem der statischen Multiplikatoren aus
dem SAM-Modell im vorausgegangenen Kapitel 16sen, stellt aber seinerseits eine grofRRe
Herausforderung dar.
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Zusammenfassend muss daher festgestellt werden, dass das Zusammenspiel der Schét-
zung 6konomischer Verhaltensgleichung und modellhafter Simulation, das dem présen-
tierten Konzept im Kern zugrunde liegt, zwar theoretisch ein hohes Potenzial in sich
birgt, wenn es um die Berechnung von Beschéaftigungseffekten geht, dass die damit ver-
bundenen Schwierigkeiten und Datenanspriiche aber so hoch sind, dass bisher der An-
spruch der zuverldssigen Berechnung makrodkonomischer Effekte noch nicht befriedi-
gend eingeldst werden konnte.

4.1.2.4  Tabellarische Bewertung der O-1-O-Modelle

1 2 3 45 6 7
sehr sehr
gering hoch

Technische Aspekte

Zeitbedarf

Anforderungen an technisches Know-How
Anforderungen an Kontextwissen/Theoretisches Wissen
Softwarebedarf

Datenanforderungen

Sonstige Kosten

sehr gut nicht

Inhaltliche Aspekte méglich maglich

Erfassung direkter Effekte

Erfassung indirekter Effekte

Direkte Modellierung der Interventionslogik

Erfassung diskontinuierlicher, auch zeitverzégerter Effekte
Erfassung positiver externer Effekte

Erfassung von Allokationseffekten

Verallgemeinerbarkeit

Beachtung des regionalen Kontextes/weiterer Wirkungsbedingungen

Pro Contra

4.2 Empirische Analysen

Die im vorausgegangenen Kapitel vorgestellten Ansétze beruhen auf der Anwendung von
sehr umfassenden allgemeinen Modellen, die schon aufgrund des groBen Arbeitsaufwan-
des, der damit verbunden waére, nicht bei jeder Anwendung wieder neu spezifiziert wer-
den kdénnen. Es wird also angenommen, dass die zentralen Variablen modellendogen de-
terminiert werden, wahrend die exogenen Parameter weitgehend als konstante Daten be-
handelt werden. Davon abgegrenzt werden in diesem Abschnitt die empirischen theorie-
basierten Methoden, die sich dadurch auszeichnen, dass zum einen alle Rahmendaten und
Parameter bei jeder Analyse spezifisch ermittelt werden.

Die theoriebasierte empirische Analyse basiert auf wissenschaftlich untermauerten, als
allgemeingultig anerkannten Zusammenhdangen, nicht aber auf einem allgemeinen Theo-
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riegebdude. Hier werden also die notwendigen Annahmen der empirischen Analyse, zum
Beispiel Funktionsformen, nach dem theoretischen Vorwissens ausgewahlt. Existiert ein
solches Vorwissen, so kann es die Auswahl bestimmter Funktionsformen und kausaler
Modelle leiten, ohne dass auch diese funktionalen Zusammenhange selbst fur jeden Ein-
zelfall selbst wieder empirisch Uberprift werden mussten. Das Problem besteht darin,
dass viele spezifische Phdanomene, die politischen Interventionen zugrunde liegen, zwar in
der Praxis bekannt, aber wissenschaftlich noch nicht aufbereitet und theoretisch gekléart
sind. In diesem Fall bleibt nur die Mdglichkeit einer interventionslogikbasierten Analyse
(Kapitel 4). Im Folgenden soll die Idee des Konzeptes an einem exemplarischen Fall dar-
gestellt werden, um darzulegen in welcher Hinsicht weiterfiihrende (Grundlagen-)Studien
spater einmal die Basis einer Bewertung von Arbeitsplatzeffekten der ILE bilden kénnten.

Illustrativ wird dazu hier ein Beispiel aus dem ingenieurwissenschaftlichen Bereich he-
rangezogen. Man stelle sich vor, eine Briicke sei vom Einsturz bedroht gewesen. Die In-
tervention der zustdndigen Kommune bestand darin, die Bricke in ihrem Scheitel zu ver-
starken. Eine Moglichkeit der Analyse bestiinde nun darin, eine andere, vergleichbare
aber nicht gesicherte Briicke zu suchen und zu beobachten, wie beide unter den Bedin-
gungen unterschiedlicher Belastungssituationen reagieren. Zeigen sich in der nicht ge-
stutzten Briicke Risse, in der gestutzten hingegen nicht, oder stiirzt die nicht gestutzte im
Gegensatz zur gesicherten in einem bestimmten Zeitraum gar zusammen, so wird die ,,In-
tervention“ der Verstarkung des Scheitels positiv beurteilt, ansonsten nicht. Abgesehen
davon, dass dieses Beispiel einige der Probleme des kontrafaktischen Paradigmas gut
verdeutlicht’, wird deutlich, dass uns ein solches Vorgehen in einem Umfeld, das (ingeni-
eur-)wissenschaftlich bestens erforscht ist, nicht in den Sinn kommt. Vielmehr wirde
(und zwar streng genommen natirlich ex ante) ein Ingenieurbtiro mit der Kalkulation der
Wirkung der Briickenverstarkung beauftragt.’

Wie lange muss gemessen werden? Wie hoch war die Wahrscheinlichkeit, dass eine der Briicken ein-
sturzt, selbst wenn dieses nicht beobachtet wurde? Wie viele Vergleichsbeobachtungen missen also
gemacht werden, um ein belastbares Ergebnis zu erhalten? Wie werden die vergleichbaren Umsténde
erzeugt? Werden in einer Versuchsanordnung auf beiden Briicken die gleichen Mengen an LKW, Au-
tos und Bussen in entsprechender zeitlicher Taktung zugelassen?

Sind die Wirkungszusammmenhénge den Experten so geldufig wie in diesem Beispiel, so wiirde der
Bilrgermeister nicht die entsprechende Intervention selbst kreieren, sondern seine Entscheidung ganz
und gar auf der Empfehlung der Ingenieure basieren. Auch die Notwendigkeit einer Ex-post-
Evaluierung wiirde in den meisten Fallen hier nicht gesehen werden. Der zentrale Unterschied liegt
gerade in der inharenten Unsicherheit soziodkonomischer Entwicklungen, die die Politik dazu zwin-
gen, in einen Prozess des reziproken Lernens in Interaktion mit Wissenschaft und Politikanalyse ein-
zutreten. (LAMBOOY und BoscHMA, 2001). Die Wissenschaft liefert eben nicht die fertigen Rezepte
zur Intervention und das auch nicht nach einem einmaligen Politikversuch. Vielmehr handelt es sich
um ein iteratives Herantasten und schrittweises Lernen aus Erfahrung. Aus eben dem gleichen Grunde
ist es vermutlich prinzipiell nicht méglich, eindeutige Politikeffekte zu ermitteln.
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Das Ingenieurbiro wirde, und das entspricht dem idealtypischen methodischen Vorgehen
der theoriebasierten Wirkungsanalyse, zunachst die Rahmendaten der Briicke erheben.
Dazu gehoren zum Beispiel die maximale Schneelast, die maximale zu erwartende Wind-
starke, Festigkeit des Untergrundes etc. Die Ingenieure wiirden auBerdem den Zustand der
Briicke anhand der relevanten Parameter genau definieren: Bauart, Material, Starke der
Trager, Materialmudigkeit etc. Entsprechend ist auch die theoriebasierte Bewertung 6ko-
nomischer Interventionen auf die Bereitstellung umfangreicher (sozioGkonomischer)
Rahmendaten zum Fdérdertatbestand und seinem Umfeld angewiesen, sie kann aber auf
umfangreiches Datenmaterial zu nicht geforderten Vergleichsfallen verzichten.

In unserem Beispiel war die sogenannte Scheitelstarke D der Briicke durch Abnutzung
geféhrlich klein geworden. Das Ingenieurbiiro erfragt die gewlinschte Tragfahigkeit der
Briicke als den Zielwert der Intervention. Es berechnet dann mit Hilfe der empirischen
Formel (entspricht unserem ,,Stylised Fact*) Ds = 0.37 + 0.028*L (BuscH, 2005) die min-
destens notwendige Dicke der Scheitelstarke Ds in Abhangigkeit von ihrer Spannweite L.
Die erhobenen Rahmendaten gehen (ber empirisch oder physikalisch-theoretisch be-
stimmte Korrekturfaktoren nachtraglich in die Berechnung ein, sodass die spezifische
notwendige Scheitelstarke unter den gegebenen Bedingungen und vor dem Ziel der er-
winschten Tragfahigkeit berechnet werden kann. Ist die Intervention, also die Briicken-
ausbesserung, bereits eigenmachtig durch den Blrgermeister erfolgt, so kann das Ingeni-
eurbiro im Umkehrschluss berechnen, ob die gewinschte Tragfahigkeit durch die Inter-
vention gewadbhrleistet wird. Das Ingenieurblro kann auch kalkulieren, wie viel diese Ver-
besserung im Vergleich zu der von ihr berechneten Optimalldsung gekostet hat und somit
die Effizienz der ,,Intervention* des Burgermeisters angeben.

Ein Beispiel fur eine solche Evaluation ist die Studie von BERGSCHMIDT et al. (2009,
S. 43-57), zur Verringerung des Bodenabtrags durch Mulchsaat. Der erwartete Bodenab-
trag mit und ohne Mulchsaat im Vergleich zur Situation bei Schwarzbrache in den ver-
schiedenen Regionen wurde je nach dominierenden Fruchtarten nach einer empirisch ab-
geleiteten Formel aus der Literatur berechnet. Die relative und absolute Verringerung der
Erosion durch die Mulchsaat konnte berechnet und den Kosten des Einsatzes gegenuber
gestellt werden.

4.2.1 Die Partialanalyse
Leider liegen aus dem sozio6konomischen Bereich keine vergleichbaren Studien vor. Das

liegt weniger an den methodischen Vorlieben der Analysten als vielmehr an den fehlen-
den konstanten Zusammenhdngen, die eine Isolierung stabiler GesetzmaRigkeiten im
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funktionalen Sinne in den soziodkonomischen Wissenschaften erlauben wiirden.” So
bleibt die mdgliche Zukunft theoriebasierter empirischer Evaluationen sozioékonomisch
begrindeter Interventionen davon abhangig, in wie fern die 6konomische Grundlagenfor-
schung belastbare empirische GesetzmaRigkeiten und ihre begrenzenden Rahmenbedin-
gungen ermitteln wird. Am ehesten existieren solche Theorien wieder im Bereich der In-
vestitionsforderung. Die Zusammenhénge zwischen regionaler Faktorausstattung, Produk-
tionstechnik und der Wirkung von Kapitalzuschiissen zu Investitionen sowie deren Ratio-
nalisierungs- und Outputeffekte und der abzuleitenden Wirkungen auf den Arbeitsmarkt
sind theoretisch gut bekannt. Im vorausgegangenen Kapitel wurden sie in sehr aufwendi-
gen und wenig spezifischen allgemeinen Regionalmodellen verwendet. Im folgenden Ab-
schnitt wird der umgekehrte Weg eines kleinen Modells mit hoher Spezifitat und daher
groRerer empirischer Ausrichtung verfolgt.

4.2.1.1  Methodische Erlauterungen zur Partialanalyse

Das partialanalytische Modell besteht aus einem Gleichungssystem, das die Zusammen-
hédnge mit Blick auf einen ausgewéhlten Markt beschreibt. Zusammenhénge zu anderen
Markten werden nicht integriert. Modelliert wird das Verhalten der Marktteilnehmer unter
der Annahme konstanter Rahmenbedingungen.

Im partialanalytischen Modell werden die Zusammenhange explizit modelliert, die als
zentral fur das zu untersuchende Problem erkannt wurden. In sofern ist die inhaltliche
Auseinandersetzung mit der Intervention und den erwarteten Wirkungsmechanismen von
noch grolRerer Bedeutung als beim allgemeinen Simulationsmodell. Dabei ermdglicht das
partialanalytische Modell leichter eine Modellierung spezifischer Bedingungen als die
groBen allgemeinen Modelle. Ein Beispiel ist die Beachtung von Anpassungskosten in
Investitionsentscheidungen, die sich aus der Kapitalstruktur, fehlender Flexibilitat oder
Teilbarkeit des Faktors Arbeit oder aber der Grenzen der Infrastruktur ergeben (OTT und
SORETZ, 2007). OTT und SORETZ unterstellen zum Beispiel, dass die Vorzuglichkeit von
Investitionen in Abhangigkeit von der Infrastrukturausstattung abhangt von der Relation
eines (positiven) Produktivitatseffektes zum (positiven) Anpassungskosteneffekt zum
(negativen) Rivalitatseffekt. Entsprechend werden Produktions-, Uberfiillungs- und An-
passungskostenfunktionen spezifiziert, die es ermdglichen ,,die verschiedenen Einfluss-
kandle des 6ffentlichen Inputs innerhalb des Modells und ihre Auswirkungen auf die Mo-

Interessant ist dabei am Rande, dass auch der Briickenbau urspriinglich sich nur an empirisch erkann-
ten Gesetzméligkeiten orientierte, aus denen dann im ingenieurwissenschaftlichen Fortschritt nach
und nach deterministische RegelmaRigkeiten abgeleitet wurden (BuscH, 2005). Keineswegs wurden
alle EinflussgroRen des Briickenbaus in ein einzelnes rein physikalisch begriindetes Modell integrie-
ren, mit dem jede moégliche Form beurteilt werden kann.
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delldynamik zu identifizieren* (OTT und SORETZz, 2007). Kern des Modells ist in diesem
Fall die einzelbetriebliche Investitionsentscheidungsfunktion. In derartigen Modellen
existieren viele Unbekannte. Ob ein solches Modell fur die Politikbewertung in Frage
kommt hé&ngt vor allem davon ab, ob es méglich ist, diese empirisch zu bestimmen,

4.2.1.2  Beispielstudie zur Partialanalyse

Die Beispielstudie zur Bewertung ,,Regionale[r] Strukturpolitik in der Bundesrepublik
Deutschland* stellt eine sehr ausfiihrliche friihe Arbeit in dieser Richtung dar (ASMA-
CHER, 1989). Es handelt sich um eine partialanalytische mikro6konomische Analyse, die
in spateren Jahren als ,,Minsteraner Modell*“ weitergefiihrt wurde. Als ein Motiv seiner
Herangehensweise schreibt ASMACHER: ,,Weiterhin sollten die Modellbeziehungen aus
fundierten theoretischen Vorstellungen (Gber die maoglichen Ursache-Wirkungs-
Zusammenhdnge zwischen Instrumenteneinsatz und ZielgroRen abgeleitet werden. Eine
bloRe (eher zufallige) Aneinanderreihung von plausibel erscheinenden Einflussfaktoren
ist zu vermeiden. Das betrifft sowohl die Auswahl der fir méglich gehaltenen erklarenden
Variablen als auch deren funktionale Verknipfung® (ibid.).

Der Autor der Dissertation berechnet die Parameter des theoretischen Modells zur Nach-
frage auf Faktormarkten, das seiner Wirkungsanalyse zugrunde liegt, im Rahmen seiner
Analyse. Am Umfang dieser Arbeit wird bereits deutlich, dass dies ein Aufwand ist, der
den Rahmen jeder Analyse zur Messung von Arbeitsplatzeffekten in der angewandten
Forschung sprengt. Das beispielhafte Vorgehen ASMACHERS verdeutlicht aber auch viele
Notwendigkeiten, die ebenso fir Evaluationen anderer Art, insbesondere vor dem Hinter-
grund der notwendigen Einordnung der Ergebnisse angesichts der jeweiligen Schwachen
verschiedener Methoden, gelten. Zu diesen Notwendigkeiten z&dhlt in jedem Fall AsmA-
CHERS erster Schritt, der in der expliziten Analyse der intendierten Wirkungsweise be-
steht. Die beiden ZielgréRRen der Intervention sind das Einkommen und die Zahl der Ar-
beitsplatze. Beides soll durch eine Subventionierung des Kapitaleinsatzes in Investitions-
forderungen gesteigert werden.

ASMACHER stellt klar, das theoretisch nur ein indirekter und keineswegs eindeutiger Zu-
sammenhang zwischen der Férderung des Kapitaleinsatzes in den wirtschaftlich schwa-
chen Regionen und deren wirtschaftlicher Entwicklung besteht. Es ist nicht klar, ob die
Forderung Uberhaupt neue Investitionen anstoRt, welcher Zusammenhang zwischen dem
Einsatz der Faktoren Arbeit und Kapital besteht und ob es fur die mehr produzierten Gu-
ter ausreichend Nachfrage gibt. Theoretisch muss zwischen dem Substitutions- und dem
Outputeffekt der Férderung unterschieden werden. Weil also zwischen der Nachfrage so-
wie dem Einkommen und dem Einsatz von Kapital sowie dem Einsatz von Arbeit ein Zu-
sammenhang besteht, muss das Erklarungsmodell alle Faktoren simultan bertcksichtigen.
Das empirische Schatzmodell besteht dann aus einem simultanen Mehrgleichungssystem.
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Weitere zu berlcksichtigende relevante Faktoren, die die ZielgréfRen beeinflussen, sind un-
ter anderem: ,,die gesamtwirtschaftliche Kapazitatsauslastung, das Zinsniveau, die Arbeits-
kosten, Produkt- und Investitionsgiterpreise, Gewinnsteuern usw.“ (ASMACHER, 1989).

Dem theoretischen Modell zur Bestimmung der Faktornachfrage unter gegebenen Rah-
menbedingungen beruht auf der Kostenminimierung der Unternehmen und einer unter-
stellten Produktionsfunktion vom Cobb-Douglas-Typ. Um das rein theoretisch begriindete
Modell der Realitat anzupassen, mussen die Produktionselastizitaten der Faktoren empi-
risch bestimmt werden. Dazu missen die Gleichungen, die das System aus Produktion,
Arbeits- und Kapitaleinsatz und Nachfrage beschreiben, in eine schatzbare also lineare
Form gebracht werden. Die Intervention wird in dem theoretischen Faktornachfragemo-
dell berlcksichtigt, indem die Kapitalkosten entsprechend der geltenden Fordersatze re-
duziert werden. Die Fordersumme ergibt sich damit als tatsachliche Inanspruchnahme der
potentiell zur Verfugung stehenden Forderung endogen aus dem Modell. Wird nicht die
gesamte Forderung in Anspruch genommen, so kann das bereits ein erster Faktor sein, der
die angestrebte Wirkung reduziert’. Die regionalen Kapitalnutzungskosten werden auRer-
dem durch die 6konomische Abschreibungsrate, den Zinssatz, den Steuersatz und den
Investitionsguterpreis (ibid.) beeinflusst, die daher als Rahmendaten in das Modell ein-
flieBen mussen.

Dieses Faktornachfragesystem beruht auf der Annahme eines gegebenen Outputs. Es wird
daher, um den Produktionseffekt zu erfassen, um zusatzliche Gleichungen erweitert, die
die gesamten regionalen Wirkungszusammenhange inklusive der Output- und Multiplika-
toreffekte innerhalb der betrachteten Branche abbilden kdnnen. Zu diesem Zweck wird
der Zusammenhang zwischen Kapitalstock und Bruttoinvestitionen funktional bestimmit.
Das Modell wird 6konometrisch in seinen Parameterwerten bestimmt. Es ergibt sich ein
spezifisches Modell der regionalen Faktornachfrage fir die entsprechende Region.
Schliellich wird eine Einkommensgleichung von der Verwendungsseite her definiert und
eine Verhaltensfunktion, die die Bedeutung der Konsumausgaben am generierten Ein-
kommen bestimmt. Insbesondere an dieser Stelle musste aufgrund fehlender regionalisier-
ter Daten mit Ad-hoc-Annahmen gearbeitet werden, die allerdings empirisch Gberprift
wurden.

Abbildung 4.1 beschreibt schematisch die funktionalen Zusammenhéange zwischen Férde-
rung, regionalen Bedingungen und Zielvariablen. Die Abbildung verdeutlicht die Not-
wendigkeit einer expliziten Interventionslogik fur eine theoriebasierte Bewertung von
Effekten.

Es héngt von der genauen Fragestellung ab, ob man die Effektivitat der Malnahme am ausgezahlten
Geld oder an den bereitgestellten Mitteln misst.
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Abbildung 4.1:  Variablen und Beziehungen in ASMACHERS Modell der Wirkungsana-
lyse regionalpolitischer Instrumente

Instrumente und Daten Zwischenvariablen Zielvariablen Weitere Endogene

Instrumente der
regionalen Strukturpolitik

- Investitionszulage —*| reale
- Investitionszuschusse > Kapitalnutzungs-
- Sonderabschreibungen kosten ]
Instrumente der Kabi (Brutto-)

apital ': .
globalen Wirtschaftspolitik :—EI Investitionen
- Gewinnsteuer —= reale
- Zins — ||| = Arbeitskosten

Konsum plus

Daten ::.El Beschaftigung |-— Staatsausgaben
- Investitionsgiterpreise — plus AuRenbeitrag
- konomische Kapazitats-
_ Abschreibungsrate ________ auslastungsgrad
- Produktpreise

Einkommen der
Vorperiode

| Einkommen

- Gesamtwirtschaftliche -
Nachfrage und
Produktionspotential

- technischer Fortschritt

Quelle: Asmacher (1989).

Nicht abbildbar ist die ebenfalls durch das Modell vorgegebene funktionale Form der Zu-
sammenhénge, die nicht-linear ist. Anhand dieses Modells, in das die spezifischen regio-
nalen Rahmendaten einflieRen, werden die verschiedenen Szenarien mit und ohne Forde-
rung simuliert: ,,Die Differenz zwischen den Ergebnissen stellt den isolierten Effekt der
regionalpolitischen MalRnahme dar. Wir erhalten die zusétzliche Beschaftigung, den zu-
sdtzlichen Kapitalstock (Investitionen) und das zusatzliche Einkommen durch Regional-
forderung® (ASMACHER, 2005). Eine Schwachstelle des VVorgehens ASMACHERS, die der
Autor selbst anspricht, besteht darin, dass nur Wirkungen auf die gefdérderte Industrie-
branche ermittelt werden. Die Quantifizierung der indirekten Effekte auf andere Branchen
war nach den Angaben des Autors aufgrund fehlender Daten und fehlender Regionalmul-
tiplikatoren nicht vorgenommen worden. Im Ergebnis zeigt sich in der kurzfristigen Wir-
kung ein Rickgang der Beschéftigung aufgrund des Substitutionseffektes des erhohten
Kapitaleinsatzes: Arbeit wird durch Kapital verdrangt. Schon nach kurzer Zeit liberwiegt
aber der Outputeffekt der Regionalférderung: Die Produktion wird gesteigert und ein po-
sitiver Beschéaftigungseffekt stellt sich ein.
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4.2.1.3  Kiritische Reflexion der Eignung der Partialanalyse

Die beschriebene Analyse von ASMACHER (1989) war sehr aufwendig, wie bereits in der
Einleitung herausgestellt. Das Model wurde in den Folgejahren bestandig weiter entwi-
ckelt und auch immer wieder auf die Bewertung der Regionalférderung angewandt. Dabei
wird nicht ein und dasselbe Modell immer wieder verwendet, vielmehr bleibt nur die
grundlegende Struktur des Mehrgleichungssystems mit Produktionsfunktion und Kosten-
minimierung und zusétzlichen Outputfunktionen erhalten. Ein neueres Beispiel der An-
wendung des Konzepts findet sich in SCHALK und UNTIEDT (2000). Insbesondere wird
deutlich, wie wissenschaftlicher und technischer Fortschritt hier zu einer Verbesserung in
der Spezifizierung fuhren, indem zum Beispiel regionale Effizienzunterschiede zugelas-
sen und neue Produktionsfunktionsformen erprobt werden.

Die Methodik wird von Niebuhr und LAMMERS (2002) diskutiert. Ihre Bewertung wird
hier ausfihrlich wiedergegeben:

- ,Ein zentrales Resultat der Wirkungsanalyse — der positive Beschaftigungseffekt der
Investitionsforderung — ist abhdngig von der gewéhlten Schatzmethode. Wird ein an-
deres Regressionsverfahren angewendet, stellt sich eine erhebliche Reduzierung der
expansiven Beschéftigungswirkungen ein. Kommt statt des einstufigen ein zweistufi-
ges Schéatzverfahren zur Anwendung, reduziert sich die langfristige Elastizitat der
Kapitalnutzungskosten auf die Beschaftigung von -0,16 auf -0,03, d. h., bei einem al-
ternativen methodischen Ansatz fihrt eine einprozentige Senkung der Kapitalnut-
zungskosten lediglich zu einem langfristigen Beschéftigungsanstieg von 0,03 %
(WALz, 1995, S. 303-306; DEITMER, 1993, S. 76 ff.).

— Der Ansatz beinhaltet keine modellendogene Untersuchung der Wirkungen, die von
der Finanzierungsseite ausgehen (LAMMERS, 1990, S. 80 f.). Zwar wird basierend auf
dem Konzept der Kapitalnutzungskosten die Frage diskutiert, inwieweit die positiven
Effekte der Forderung durch gegenldufige Wirkungen der Finanzierung der Forder-
malnahmen konterkariert werden kdnnten. Das Ergebnis dieser Betrachtungen ist,
dass weder eine allgemeine Steuererh6hung noch eine staatliche Kreditaufnahme die
Kapitalnutzungskosten der privaten Investoren in einer Weise steigen lasst, dass sie
ihre Investitionstatigkeit reduzieren (FRANz und SCHALK, 1995, S. 286 ff.). Da dieses
Ergebnis aber nicht innerhalb eines geschlossenen Modellansatzes abgeleitet und em-
pirisch ermittelt wird, ist es wenig aussagekraftig. So bleiben z. B. die Effekte unbe-
rucksichtigt, die eine Steuererhéhung oder eine verstarkte staatliche Kreditaufnahme
auf die gesamtwirtschaftliche und regionale Nachfrage haben.

— Die Analysen lassen die Arbeitsangebotsseite unberiicksichtigt. Der Ansatz impliziert
ein vollkommen elastisches Arbeitsangebot. Daher bleiben auch indirekte Faktor-
preiseffekte unberilcksichtigt, die moglicherweise dem positiven direkten Outputef-
fekt entgegenwirken (WaLz, 1995, S. 303 f.; vgl. auch LAMMERS, 1989, S. 79).
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— Analysiert werden im Rahmen der beschriebenen Untersuchungen lediglich die Ef-
fekte der direkten Forderung von Investitionen der gewerblichen Wirtschaft. Darlber
hinaus unterstitzt die Gemeinschaftsaufgabe aber auch Investitionen in die wirt-
schaftsnahe kommunale Infrastruktur und seit 1995 nicht-investive Mallinahmen. Zu
den férderféhigen nicht-investiven MalRnahmen zahlen Beratungsleistungen, betrieb-
liche SchulungsmaRnahmen sowie in kleinen und mittleren Betrieben die Humanka-
pitalbildung und anwendungsorientierte Forschung und Entwicklung (DEUTSCHER
BUNDESTAG, 2000, S. 14 f.; KARL und KRAMER-EIS, 1969, S. 19). [...] Auf eine erfor-
derliche Ausweitung der Erfolgskontrolle auf die bisher vernachlédssigten Komponen-
ten der Regionalférderung weisen die Autoren selbst hin, indem sie die Bedeutung
der Infrastruktur und des Humankapitals fiir den Abbau regionaler Einkommensdispa-
ritditen besonders hervorheben (FRANZ/SCHALK, 1995, S. 294 ff.; WALz, 1995,
S. 304).¢

Dariiber hinaus wird von den Kritikern darauf hingewiesen, dass sich ein einmal fiir eine
Region spezifiziertes Modell eben nicht auf andere Regionen tbertragen und dort anwen-
den lasst. Das gleiche wird fiir die Ubertragung auf andere Zeitraume zu gelten haben.
Insgesamt konnen die angesprochenen Aspekte durch eine Erweiterung des theoretischen
Rahmens mit genaueren theoretischen Spezifizierungen beachtet werden. Der Informati-
onsbedarf steigt aber mit jeder dieser Anpassungen. NIEBUHR und LAMMERS (2002) kom-
men zu einer klaren Schlussfolgerung: ,,Ergebnisse auf der Basis des Minsteraner Mo-
dells zu den Wirkungen der Gemeinschaftsaufgabe stehen insgesamt gesehen auf unsiche-
rem Grund. Sie sollten deshalb mit grofRer Vorsicht und in Kenntnis der genannten Kri-
tikpunkte interpretiert und verwendet werden. Allerdings ist zu konstatieren, dass es bis-
lang keine anderen, Uberzeugenderen empirischen Analysen gibt. Verldsslichere Aussagen
zu den Effekten wéaren zu erzielen, wenn es gelédnge, eine empirische Totalanalyse mit
Hilfe eines allgemeinen Gleichgewichtsmodells durchzufiihren. Insbesondere Datenrestrik-
tionen auf regionaler Ebene stehen dem bislang entgegen® (NIEBUHR und LAMMERS, 2002).

Ein heterogener Treatmenteffekt, je nachdem, wie im Einzelnen gefdrdert wird, kann
ebenfalls nicht ermittelt und die besonderen Wirkung der Forderung nur bestimmter Un-
ternehmen daher auch nicht berechnet werden. Damit ist auch nicht klar, in wie fern das
Ergebnis robust gegeniiber Anderungen in der Unternehmensstruktur ist. Insgesamt hangt
der Fordereffekt nach dieser Theorie ausschlieBlich vom Verhéltnis des Substitutions-
zum Outputeffekt ab. Wirkungen, die sich aufgrund der Theorien der Neuen 6konomi-
schen Geographie erwarten lieRen, in der mit positiven Skaleneffekten und positiven Ag-
glomerationswirkungen operiert wird, werden ebenso wie negative Allokationseffekte
nicht erfasst.

Wahrend die Autoren der Studien selbst aus ihren Ergebnissen schlussfolgern, dass die For-
derung mehr in Richtung der Effizienzsteigerung durch Humankapitalbildung, Innovations-
forderung etc. ausgerichtet werden miusste, um etwa Konvergenzziele mit Blick auf die re-
gionale Produktivitdt zu erreichen, wurden entsprechende Forderinstrumente mithilfe des
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partialanalytischen Modells nicht analysiert. Der Grund dafiir wird darin zu suchen sein,
dass entsprechende Politiken sich in diesen Modellen nicht ohne weiteres darstellen lassen.

Mit Blick auf die ILE muss wieder konstatiert werden, dass eine solche Partialanalyse
nicht bestimmen kann, welches endogene Potential durch die Forderung in der Region
geweckt wird. Allerdings kann ein solches oder &hnliches Modell dazu dienen, die Ar-
beitsplatzeffekte zu kalkulieren, wenn der entsprechende ,,Shiftfaktor®, der etwa durch
die Forderung von Netzwerken entsteht, vorab empirisch ermittelt wurde. Darum geht es im
folgenden Kapitel.

4.2.1.4  Tabellarische Bewertung der Partialanalyse

1 2 3 4 5 6 7

Technische Aspekte sel_wr sehr
gering hoch

Zeitbedarf

Anforderungen an technisches Know-How

Anforderungen an Kontextwissen/Theoretisches Wissen

Softwarebedarf

Datenanforderungen

Sonstige Kosten

Inhaltliche Aspekte se'hr gut r'1.|cr_1t

moglich moglich

Erfassung direkter Effekte

Erfassung indirekter Effekte

Direkte Modellierung der Interventionslogik

Erfassung diskontinuierlicher, auch zeitverzégerter Effekte
Erfassung positiver externer Effekte

Erfassung von Allokationseffekten

Verallgemeinerbarkeit

Beachtung des regionalen Kontextes/weiterer Wirkungsbedingungen

Pro Contra
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5 Die interventionslogikbasierte Evaluation

Wenn in der Evaluationsliteratur von theoriebasierter Evaluation gesprochen wird, geht es
aufgrund des Fehlens allgemeiner wissenschaftlicher Modelle zu den relevanten Zusam-
menhéngen in der Regel um die spezifische, programmbezogene empirische theoriegeleitete
Analyse: ,,It is an approach to evaluation that requires surfacing the assumptions on
which the program is based in considerable detail: what activities are being conducted,
what effect each particular activity will have, what the program does next, what the ex-
pected response is, what happens next, and so on, to the expected outcomes[...]. The
evaluation then follows each step in the sequence to see whether the expected ministeps
actually materialize” (BIRCKMAYER und WEISS, 2000).

Das Theoriedefizit ist auch im Bereich der Forderung des landlichen Raumes evident.
KosTtov und LINGARD (2002) schreiben zum neuen Paradigma der ldndlichen Entwick-
lung: ,,This shift represents a fundamental change in policy objectives and frameworks
towards a more holistic approach to rurality and implies new tools of analysis. Conven-
tional economic models are based on an instrumentalist methodology which links means
to ends with little interest in the underlying structure. We argue here for a synergy ap-
proach to rural development. This approach incorporates both traditional network and
institutional analysis and focuses on working mechanisms and processes rather than
ends.” Die Evaluation musste demnach zufdrderst analysieren, in wiefern die Unterstit-
zung des Netzwerkmechanismus durch die Férderung gelingt und in wiefern dadurch eine
Steigerung der regionalen Produktivitét erreicht wird um erst in einem letzten Schritt ab-
zuleiten, zu welchen Arbeitsplatzeffekten eine solche Entwicklung mdglicherweise bei-
trdgt. Indem eine solche Evaluation sich auf den Teil des Ursache-Wirkungs-Geflechts
konzentriert, der als zentral flr die Effektivitat der Férderung betrachtet wird, handelt es
sich auch hier um eine theoriegeleitete Evaluation, denn der zentrale Punkt muss identifi-
ziert und in der Interpretation in seiner Bedeutung eingeordnet werden. Das geht nicht
ohne explizite Darstellung der unterstellten theoretischen Zusammenhénge.

Abweichend von der ublichen Konvention wird hier zur Abgrenzung von den Ansétzen
der vorausgegangenen Kapitel nicht von ,theoriebasierter*, sondern von ,,interventionslo-
gikbasierter* Evaluation gesprochen.

5.1 Methodische Erlauterungen zur interventionslogikbasierten Eva-
luation

Wie bereits angesprochen stehen in den neuen Modellen des endogenen Wachstums der
Regionalékonomie Wissens-Spillover und deren Bedeutung im Zentrum der Erklarung
divergenter Entwicklungen. Die meisten Studien der neuen 6konomischen Wachstums-
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theorie aber betrachten diese als ,,Black box* und modellieren den Prozess der Wissens-
verbreitung nicht explizit (HENNING und SAGGAU, 2009). Da die Frage der Evaluation
gerade ist, ob ein Effekt der Forderung auf die Wissensgenerierung in Netzwerken be-
steht, muss Licht in die Black box gebracht werden. Die Interaktion zwischen den Akteu-
ren und der resultierende Wissensaustausch kann technisch am besten mit dem Netzwerk-
konzept abgebildet werden (ibid.). Leider schreiben HENNING und SAGGAU (2009) auch:
,However, economic research on networks is still in its infancy and studies on the impact
of network structures on innovation diffusion and technological progress do not yet ex-
ist”.

Dementsprechend muss noch einmal betont werden, dass es sich bei dem neuen Politikan-
satz der Integrierten Landlichen Entwicklung und vergleichbaren anderen Regionalfor-
derprogrammen um experimentelle Politiken handelt. Die Wissenschaft kann hier nicht
einseitig die Politik informieren, vielmehr ist der Wissensaustausch zwischen Politik und
Wissenschaft wechselseitig und kumulativ. Dementsprechend wére es falsch zu erwarten,
dass Wirkungen unzweifelhaft identifiziert und quantifiziert werden kdnnen. Die Inter-
ventionslogik dient der theoriebasierten Evaluation in solchen Féllen auch als spezifische
Theorie, die es zu Uberprifen gilt (vgl. MARGARIAN, 2008). Wieder werden in der Regel
vor allem zentrale Elemente der Interventionslogik getestet und weniger die Zusammen-
hénge, Uber die wenig Zweifel bestehen. Dieses Fehlen einer theoretischen und quantifi-
zierten Verbindung ist typisch fir Interventionen, die eher die ,,weichen“ Standortfakto-
ren einer Region ansprechen. Hier existieren zwar soziologische und ékonomische Theo-
rien zu Netzwerkbildung und Humankapitalbildung, doch in wie fern diese durch be-
stimmte Interventionen angestoRen werden konnen ist weitgehend unbekannt. Der Zu-
sammenhang zwischen Intervention und Netzwerkbildung im spezifischen Fall eines In-
terventionsszenarios sollte daher im Zentrum der Evaluation stehen.

Die Kunst einer solchen Interventionslogikbasierten Politikbewertung besteht weniger in
der Anwendung einer bestimmten Methode. Aufgrund der fehlenden Sicherheit zu allge-
meinen Zusammenhangen wird vielmehr an einzelnen Beispielen (Fallstudien) gearbeitet.
Die Kunst einer solchen Studie besteht vor allem darin, die oft nur implizit dargelegte
Interventionslogik explizit auszuarbeiten und die zentralen erwarteten Wirkungsmecha-
nismen zu isolieren. Dariber hinaus ist die Beschaffung der oft sehr spezifischen Daten
von zentraler Bedeutung fur die Belastbarkeit der spéteren Ergebnisse. Ein Grolteil der
Arbeit einer solchen Untersuchung besteht daher oft darin herauszufinden, wer die Wis-
senstrager sind und welche Interessen sie moglicherweise verfolgen.

Statt einer einzelnen Beispielstudie werden im folgenden Absatz kurz etwas unterschied-
liche vorwiegend qualitative Studien vorgestellt, die aber gemeinsam haben, dass sie sich
an einer klaren, theoretisch begriindeten Struktur orientieren.
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5.2 Beispielstudien zur interventionslogikbasierten Evaluation

Alle Studien, die im Folgenden vorgestellt werden, sind in Datenerhebung und Datenauf-
bereitung sehr aufwendig und komplex. Aus diesem Grund werden sie in aller Regel nur
als Fallstudien ohne den Anspruch von Représentativitat durchgefuhrt. Schon deshalb
kann von diesen und allen vergleichbaren Ansétzen nicht erwartet werden, dass sich mit
ihnen die Nettoeffekte einer bestimmten Malnahme berechnen lieen. Das war aber so-
wieso nicht mehr die Zielrichtung der hier zu diskutierenden VVorgehensweisen. Vielmehr
geht es ja darum, die prinzipielle Art der Wirkung der ja auch in sich sehr heterogenen
Projekte zu verstehen.

Netzwerkanalysen

Netzwerkanalysen, die den formalen Anforderungen dieses neuen Wissenschaftsparadig-
mas entsprechen und zu Ergebnissen fihren, die die existierenden formalisierten Modelle
an die spezifische Untersuchungssituation anpassen kénnen, sind nach Einschéatzung der
Experten dieses Bereiches sehr aufwendig. Als Beispiel einer pragmatischen Anwendung
der Netzwerkidee im weiteren Sinne sei hier eine Studie zu ,,Innovation Systems Gover-
nance in Bolivia® (HARTWICH et al., 2007) angefiuihrt. In dieser Studie geht es um die
Analyse der ,,Governance* eines Innovationssystems, das der Verbreitung landwirtschaft-
licher Technologien und anderer Innovationen dienen soll. Es werden Experten und zent-
rale Akteure befragt, um mithilfe dieser Informationen Matrizen zu konstruieren, die die
Art und die Intensitat der Interaktion zwischen den Agenten beschreiben. In der Art der
Interaktion wurde zwischen Finanzierung und Prioritatensetzung unterschieden. Graphi-
sche Darstellungen der Parameter verdeutlichen dann, wer wen in welchem AusmaR fi-
nanziert oder wer wessen Prioritdten folgt (Abbildung 5.1).

Die Ergebnisse sagen etwas dariiber aus, wie wenig es gelungen ist, in diesem Innovati-
onssystem die Initiative an dezentrale Stellen zu Ubertragen. Diese quantitativen Informa-
tionen werden in der Studie erganzt durch qualitative Informationen aus den Befragungen,
die die verschiedenen Dimensionen der ,,Governance® betreffen: Partizipation, Transpa-
renz und Offenheit, Verantwortlichkeit und Zurechenbarkeit, Konsensorientierung und
Kohdrenz sowie Strategische Vision. Das Beispiel ist alles in allem gut auf die ILE uber-
tragbar, auch wenn es dort nicht in erster Linie um die Befdhigung zur Innovation im en-
geren Sinne geht. Aber auch in der ILE kann man davon ausgehen, dass die Mobilisierung
brach liegender Potenziale vor allem dann gelingt, wenn Akteure zu aktiven Kréften mit
Initiative werden, die eher peripher oder dezentral im Netzwerk standen. Was dort an Pro-
jekten angeschoben wird hétte mit relativ hoher Wahrscheinlichkeit ohne die ILE nicht
statt gefunden.
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Abbildung 5.1:  Beziehungen zwischen den Akteuren des Bolivianischen Innovations-
systems mit Blick auf die Prioritdtensetzung
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Quelle: Hartwich et al. (2007).

Funktionsorientierte Prozessanalyse

Andere systemorientierte Techniken stellen ebenfalls Méglichkeiten der Analyse dar. Zu
diesen zahlt die Funktionsorientierte Prozessanalyse, wie sie in HEKKERT et al. (2007)
vorgeschlagen wurde. Die Autoren kombinieren eine Klassifizierung der Systemelemente
nach Funktionen mit einer Prozessanalyse. Letztere kann auch mit dem Begriff des ,,story
telling” umschrieben werden, denn es handelt sich um eine chronologische Aufzahlung
von Ereignissen. Fir Innovationssysteme haben die Autoren einen eigenen Satz zentraler
Funktionen von Innovationssystemen identifiziert, die es ermdglichen sollen, die Ent-
wicklung der Funktionssysteme im Zeitablauf zu erheben und abzubilden (ibid.):

— Unternehmerische Aktivitdten [Indikatoren: Anzahl von Neugriindungen, Ausmall
Diversifizierungsaktivitdten bestehender Unternehmen, Anzahl der Experimente mit
neuen Technologien (evtl. auch Organisationsformen, etc.?),
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— Wissenserweiterung (“learning by doing” and “learning by searching”), [Indikatoren:
Anzahl F&E-Projekte, Patente, Investitionen und F&E (mit Blick auf die ILE wohl
eher Fortbildungen, Trainingsmalinahmen, Beratungen etc. ]),

— Wissenstransfer in Netzwerken (,,learning by interacting”), [Anzahl von Treffen,
Workshops, Darstellung der Netzwerkgrof3e und -intensitat],

— Lenkung der Suche (z. B. durch verlassliche langfristige Politikziele), [Indikatoren:
Zielsetzungen der Regierung, Anzahl der Verdffentlichungen, die entsprechende Pro-
jekte zum Thema haben und Erwartungen hervorrufen, Anzahl positiver und negati-
ver Offentlicher Kommentare],

— Marktbildung (z. B. Schutz bestimmter Nischenmérkte bis zur vollen Marktreife der
Innovation), [Indikatoren: Anzahl der entstandenen Nischenmérkte, besondere Steu-
ererleichterungen (Forderungen?) fir bestimmte Technologien (neue Aktivitaten?),
neue Umweltstandards],

— Mobilisierung von Ressourcen [Indikatoren werden nicht vorgeschlagen, statt dessen
direkte Befragung],

—  Legitimierung/Uberwindung von Widerstanden [Indikatoren: Entwicklung von Inte-
ressengruppen und ihren Lobbyaktivitaten].

Wie an einigen Stellen bereits angemerkt, kdnnen diese Funktionen zur Analyse von In-
novationspolitik durch entsprechendes Umdefinieren auf die regionale Betrachtungsebene
und eine geringere Betonung der technischen Innovationen relativ leicht umgedeutet wer-
den, um Politiken wie die ILE zu beschreiben. Die Funktionen sind untereinander nicht
unabhéngig, sondern konnen selbstverstarkende, aber auch selbstzerstorende Wirkungs-
kreise bilden.

Um herauszufinden, welche Zusammenhange in einem bestimmten Fall bestehen nutzen
die Autoren die Prozessanalyse. Diese Analyse kann sogar in Echtzeit, also prozessbeglei-
tend, durchgefiihrt werden. Es werden alle Ereignisse in Verbindung mit dem Projekt
chronologisch festgehalten und einer der sieben Funktionen zugeordnet. Dann werden alle
Ereignisse als positiv oder negativ kategorisiert. Danach kdnnen alle Ereignisse einer
Funktion bildlich dargestellt werden (s. Abbildungen in NEGRO, 2007, Kapitel 5). Aus
den sieben Abbildungen zu den sieben Funktionen ergibt sich ein schneller erster Ein-
druck zum Verlauf des Prozesses. Aus allem ergibt sich die Geschichte des Projektes. Im
Vergleich der Ergebnisse verschiedener Studien kann dann nach verallgemeinerbaren
Mustern gesucht werden (HEKKERT et al., 2007).
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Umfassende Fallstudie

In den bisherigen (Fall-)Studien wurde der Fokus der Untersuchung bewusst eng gefasst
(Netzwerkanalyse) und alle weiteren Wirkungen blieben auRen vor, oder der Untersu-
chungsgegenstand wurde stark schematisiert und damit auch aggregiert, um eine gewisse
Vergleichbarkeit und letztlich Verallgemeinerbarkeit zu erreichen. Das ist in der letzten
darzustellenden Herangehensweise nicht so. Hierbei handelt es sich tatsachlich um die
Evaluation bestimmter Interventionen unter spezifischen Umstanden ohne den Anspruch
auf Verallgemeinerung. Zusammenhénge werden in groBer Detailliertheit erfasst und in
ihrer Relevanz bewertet, allerdings meist nicht quantifiziert. Das Beispiel fir eine solche
Fallstudie stammt aus einer Dissertation zum Regionen Aktiv Programm (WEig, 2007).

Die Autorin beruft sich auf eine Methodik mit der Bezeichnung FACT-Analyse (Focused
Assessment through Cause-effect Tracing). Im Prinzip handelt es sich dabei um das klas-
sische Fallstudiendesign, in dem ,,qualitative und quantitative Daten verwendet werden,
auf induktive und deduktive Vorgehensweisen (Aufstellung hypothetischer Wirkungsket-
ten, Uberpriifung und Vernetzung von Wirkungsketten) zuriickgegriffen wird und zu-
néchst breit erhobene Aspekte [...] sehr detailliert im Rahmen von Fallstudien analysiert
und hinterfragt werden. Durch den Einsatz verschiedener Riickkopplungsschleifen und
die Betrachtung eines Sachverhaltes aus verschiedenen Blickrichtungen liefert die Analy-
se fundierte Ergebnisse, die als Basis fur die anschlieende Bewertung dienen“ (WEIR,
2007, S. 68). Den Ansatz zeichnet insbesondere aus, dass die Wirkungsketten detailliert
verfolgt werden. Das soll sicher stellen, dass zwischen tatsachlichen Wirkungen der Mal3-
nahme und den Auswirkungen anderer Umstande klar unterschieden wird. Die Informati-
onsquellen sind vielféaltig und unterliegen keiner weiteren Qualifizierung. Die Ergebnisse
fur die Fallstudienregionen koénnen in Flussdiagrammen zusammengefasst werden (Ab-
bildung 5.2). In der Abbildung berucksichtigt sind nur die Wirkungen, die aufgrund der
Ursache-Wirkungskette eindeutig der Forderung zugeschrieben werden konnten (WEIR,
2007).
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Abbildung 5.2:

Beispielhafte Ursache-Wirkungszusammenhénge im Fallstudiendesign
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5.3 Kiritische Reflexion der Eignung der interventionslogikbasierten
Evaluation

Die Darlegung einer an der Interventionslogik orientierten Erfolgs- (und natirlich auch
Misserfolgs-)geschichte hat mit Recht sehr viel mehr Uberzeugungskraft als auf einer
stark aggregierten Ebene nachgewiesene ,,Netto“effekte, deren zugehdriger Wirkungsme-
chanismus im Dunklen bleibt. Die entsprechenden Studien untersuchen die von den Inter-
venierenden unterstellten Wirkungszusammenhange direkt. Dadurch ergeben sich wert-
volle Informationen fur die Politik, die Uber die reine Berechnung eines Wirkungsindika-
tors weit hinaus gehen. Im Falle positiver Ergebnisse sollten diese Zusammenhénge eine
glaubhafte Verteidigung entsprechender Politiken ermdglichen. Das Gleiche gilt anders-
herum fir den Fall negativer Ergebnisse.

Unumgénglicher Schwachpunkt aller Fallstudien bleibt ihre fehlende Représentativitat.
Die gute oder die fehlende Wirkung kann immer auf moglicherweise unbeobachtbare
Sondereinfllsse, wie zum Beispiel herausragende Begabungen oder intrinsische Motivati-
on zentraler Akteure, zuriuckzufuhren sein. Dieses Problem trifft den zuletzt behandelten
allgemeinen Fallstudienansatz besonders hart. Aufgrund fehlender Abstraktion fehlt letzt-
lich die Mdglichkeit eines umfassenden Vergleichs. Dadurch aber bleibt offen, ob es be-
stimmte Entwicklungsmuster gibt, die mit der Férderung in engem Zusammenhang ste-
hen. Solche wiederholten Muster aber machen die Zuschreibung von Entwicklungen zu
Forderungen glaubhafter. Muster finden sich in den Graphen und Matrizen der Netzwerk-
analyse und in den Verlaufsskizzen der Funktionalen Prozessanalyse. Die einfache Fall-
studie bleibt letztlich immer auf der Ebene der Einzelfallbetrachtungen und der entspre-
chenden Angreifbarkeit stehen.

Von der Ermittlung der Nettoarbeitsplatzeffekte sind alle beschriebenen interventionslo-
gikbasierten Methoden weit entfernt. Das wiederum ist der Spezifitat der Interventionslo-
gik (der zugrundeliegenden Theorie) geschuldet, die einen umfassenden funktionalen Ur-
sache-Wirkungszusammenhang uber mehrere Stufen hinweg nicht unterstitzt Wie bereits
mehrfach angedeutet kann das auch nicht Ziel einer ,,experimentellen Politik wie der ILE
sein.
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5.4 Tabellarische Bewertung der interventionslogikbasierten Evaluation

1 2 3 4 5 6 7

Technische Aspekte

sehr
gering

sehr
hoch

Zeitbedarf

Anforderungen an technisches Know-How
Anforderungen an Kontextwissen/Theoretisches Wissen
Softwarebedarf

Datenanforderungen

Sonstige Kosten

Inhaltliche Aspekte

sehr gut
moglich

nicht
maoglich

Erfassung direkter Effekte

Erfassung indirekter Effekte

Direkte Modellierung der Interventionslogik

Erfassung diskontinuierlicher, auch zeitverzogerter Effekte
Erfassung positiver externer Effekte

Erfassung von Allokationseffekten

Verallgemeinerbarkeit

Beachtung des regionalen Kontextes/weiterer Wirkungsbedingungen

Pro

Contra
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6 Zusammenfassende Wirdigung und Schlussfolgerungen

Es gibt eine Vielzahl anderer Herangehensweisen an die Bewertung von Politikeffekten.
Viele stellen Erweiterungen der Methoden des vergleichenden Ansatzes dar, die versu-
chen, deren Schwaéchen abzumildern. Dazu gehort die Wahl dynamischer Modelle oder
die Beachtung rdumlicher Korrelationen in den Fixed-Effects-Modellen. Die Anforderun-
gen an das technische Wissen der Bewerter steigen mit jeder solcher Komplikation. Dar-
uber hinaus steigt die Schwierigkeit in der Interpretation der ermittelten Zusammenhange.
In aller Regel steigt, wie die differenzierte Unterscheidung in der Matching-Studie nach
direkten, Verdrangungs- und Spillover-Effekten deutlich macht, mit der weitergehenden
Differenzierung des empirischen Modells meist auch der Datenbedarf. In der angewand-
ten Forschung, die auf angemessenen Ressourceneinsatz achten muss, ergeben sich hier
schnell Grenzen des Machbaren. Mit Blick auf die endogenen Entwicklungsprozesse, die
die ILE anstoRen soll, werden auch weiter trotz aller technischen Raffinessen begriindete
Zweifel an der Angemessenheit der noch immer getroffenen Annahmen der vergleichen-
den Ansatze bestehen bleiben.

In Bezug auf die Fallstudien gibt es neben den Vorgestellten eine Vielzahl weiterer netz-
werkanalytischer und systemtheoretischer Ansétze, die zum Teil auch kommerziell als
Bewertungstools vermarktet wurden (z. B. der Vester-Ansatz unter http://www.frederic-
vester.de/deu/sensitivitaetsmodell/). Diese Ansétze stehen und fallen oft mit der verfig-
baren Datenbasis bzw. den Erwartungen, die an die Informationen der involvierten Agen-
ten gestellt werden. Mit Blick auf die ILE sollte ein Schwerpunkt einer Politikbewertung
auf der Wirkung unterschiedlicher Interventionsdesigns liegen. Das geschieht in soge-
nannten Implementationsstudien (KONING und MosLEY, 2001), auf die hier nicht weiter
eingegangen wird. In solchen Studien geht es um eine empirische Unterstiitzung der Ent-
scheidung fir bestimmte Projektorganisationen.

Erst in letzter Zeit beginnt der tiefe Graben, der die Verfechter ,,harter* quantitativer Me-
thoden einerseits und die Anhénger der qualitativen Sozialforschung andererseits lange
Zeit getrennt hat, an der einen oder anderen Stelle durch Pioniere tberbrickt zu werden.
In diesen mehrdimensionalen Arbeiten werden entweder die Ergebnisse quantitativen
Studien im Nachhinein zum Beispiel durch Expertengesprache validiert, oder aber die
Restriktionen und Annahmen von Erklarungsmodellen werden durch explorative Studien
im Vorfeld gefestigt. Ein solcher ,,Methodenmix* erscheint in Bereichen sinnvoll, in de-
nen es keine gefestigten theoretischen Grundlagen fur die Politikbewertung gibt. Aller-
dings ist es ein Irrtum zu glauben, dass man mit der Kombination verschiedener Metho-
den der Wahrheit in jedem Fall ndher kommt, auch wenn der korrespondierende Begriff
aus der Evaluationsforschung, ,, Triangulation* (DENzIN, 1989), dies nahe legt. Einerseits
bleibt die Gultigkeit der zugrundeliegenden Annahmen fur den vergleichenden Ansatz
immer zentral, auch wenn ihre Diskussion auf den ersten Blick wie eine akademische
Fingeriibung wirken mag. Gerade in Regressionen kann etwa die Beachtung eines einzi-



62 Kapitel 6 Zusammenfassende Wirdigung und Schlussfolgerungen

gen vorher ausgelassenen konditionalen Effektes zu einem Vorzeichenwechsel der Poli-
tikvariable fiihren — und zwar unabhangig davon, wie technisch ambitioniert das Schétz-
modell schon vorher war.

Andererseits konnen auch qualitative Herangehensweisen und Befragungen irrefiihrend
sein. Dabei ist es seltener der Fall, dass bewusst aus einer bestimmten Interessenlage her-
aus falsch geantwortet wird. Vielmehr ist es auch den Befragten oft nicht mdglich, sich in
eine Situation ohne Forderung wirklich hineinzuversetzen. Dartiber hinaus gibt es dass
Phanomen, dass Menschen sich aus der Rickwaértsbetrachtung, wiederum unbewusst, Ge-
schichten zu deren Erklarung zurechtlegen, die dann auch hdchst plausibel erscheinen.
Weiterhin gibt es dass Problem der endogenen Préferenzen: Wenn es Personen nicht ge-
lingt, die Umgebung ihren Winschen anzupassen, passen sie ihre Winsche der Umge-
bung an.

Da der Selektionseffekt der quantitativen Methoden und die Subjektivitatseffekte der qua-
litativen Methoden in die gleiche Richtung wirken kdnnen, ist auch ein Methodenmix
keine Garantie flr ein ausgewogenes Urteil.

Aus all den geschilderten Grinden gibt es auch fir andere Regionalpolitiken keine unum-
strittenen Methoden zur Ermittlung ihrer Wirkungen. Diese Situation spiegelt die Theo-
rienvielfalt zur Regionalentwicklung wieder. Sie ergibt sich vor allem aus der Tatsache,
dass es kaum Konstanten in den sozio6konomischen Wissenschaften gibt. Mit Blick auf
die ILE sollte anerkannt werden, dass sie einer neuen Form von Politik angehort, die die
andere Seite der Medaille jungerer Entwicklungen in der Regionalékonomie ist. Bei den
zugehdrigen Interventionen handelt es sich daher immer ein wenig um ,,experimentelle®
Politik. Die Bewertung ist in diesem Fall keine EinbahnstralRe: Die Wissenschaft infor-
miert nicht einseitig die Politik, vielmehr informiert auch die Politik die Wissenschaft.
Insbesondere die Politik muss um voranzukommen in einen iterativen Wissensaustausch
eintreten. Dabei ist zumindest in diesem Feld die Suche nach der Evaluationsmethode ein
zum Scheitern verurteilter Ansatz.

Nach eingehender Diskussion aller fundamentalen Mdoglichkeiten der Messung von Poli-
tikeffekten kann man sich sicher der folgenden Aussage anschlief3en: “To begin with, our
starting point is that there is no single evaluation method amongst all the possible options
that can serve as a methodological recipe applicable to each and every evaluation of these
new regional policies. Therefore, there does not exist an ideal methodological design.
Such a statement means implicitly that each situation requires a unique specific evalua-
tion design. As some evaluators maintain, evaluation is more an art than a science: ‘The
art of evaluation involves creating a design that is appropriate for a specific situation and
particular action or policy-making context” (PATTON, 1990)” (Diez und ESTEBAN, 2000).
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Mit Blick auf die Bewertung der ILE muss Folgendes festgehalten werden:

1)

(2)

(3)

(4)

Eine Ermittlung der Netto-Arbeitsplatzeffekte entsprechender MalRnahmen ist heute
noch nicht moglich.

Dennoch kann durch eine wissenschaftliche Politikbegleitung und durch weitere
Grundlagenforschung zur Entwicklung der Wirtschaft im l&ndlichen Raum auch
heute schon zur laufenden Politikoptimierung beigetragen werden. Wissenschaft
und Politik konnten dabei wechselseitig voneinander profitieren.

Anhand von vertieften Fallstudien last sich fir den Einzelfall die Wirksamkeit der
Malnahme entlang ihrer Interventionslogik qualitativ Uberprifen. Zwar lassen sich
die Ergebnisse nicht verallgemeinern, doch sind entsprechende qualitativ hochwer-
tige Analysen fur den Rezipienten meist nachvollziehbar und tiberzeugend.

Dariiber hinaus wird durch grundlegende Studien zur Initialisierung von Netzwer-
ken, zur Bedeutung von Sozialkapital fur wirtschaftliche Entwicklung und zum
Problem ungenutzter Ressourcen im landlichen Raum heute die Grundlage flr eine
theoriebasierte Politikplanung und -bewertung in der Zukunft gelegt.

Empfohlen wird daher die wissenschaftliche Begleitforschung zur Integrierten Landlichen
Entwicklung aufrecht zu erhalten und ggf. methodisch zu optimieren. Der Fokus sollte
weniger auf die Erzeugung von bestimmten Wirkungsindikatoren als auf die Beleuchtung
von Ursache-Wirkungszusammenhangen gelegt werden. Dariiber hinaus wird noch mal
unterstrichen, dass erst die Grundlagenforschung zur Entwicklung landlicher Rdume die
Basis fur mogliche spétere quantitative Wirkungsanalysen legen wird.
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