Aspekte der Evaluierung von Strukturforderprogrammen 2007-2013
(Ziele 1 ,,Konvergenz* und 2 ,,Wettbewerbsfihigkeit/Beschiftigung*)

Ein Diskussionspapier

1. Einleitung

Die europiische Strukturpolitik wird sich aufgrund der erfolgten Erweiterung der EU
kiinftig starker differenzieren. Dies gilt umsomehr, als die der Union beigetretenen
Linder in absehbarer Zeit mit der Einfithrung des Euro auch der Europiischen
Wirtschafts- und  Wahrungsunion  angehéren  werden.  Strukturpolitische
Interventionen werden in diesem Zusammenhang weitaus mehr als bislang auch eine
Rolle in der Vertiefung der Marktintegration spielen und einen Beitrag zum
Realkonvergenzprozess leisten. Dies wird eine verstirkte supranationale
Politikkoordination auf der Ebene der EU erforderlich machen; gleichzeitig miissen
die Entscheidungsspielriume der nationalen und regionalen Verwaltungsebenen
erweitert werden. Strukturpolitik wird daher komplexer und anspruchsvoller in ihrer
jeweiligen strategischen Ausgestaltung. Dies gilt sowohl fiir die Programmierung und
Umsetzung als auch entsprechend fiir die Programmbewertung. Mit dem vorliegenden
Papier mochten wir unsere Erfahrungen aus zahlreichen Programmevaluationen und
strukturpolitischer Forschung in die Diskussion einbringen und mogliche Ansitze zur
Konzeption und Organisation kiinftiger Programmbewertungen in Deutschland
erortern.

1.1 Wesentliche Unterschiede zur bisherigen Forderung

Der Forderperiode 2007-2013 wird eine weitgehende Reform der europdischen
Regional- und Strukturpolitik vorangehen. Die vergleichsweise gro3e Tragweite der
Reform ist v.a. auf den Erweiterungsprozess, die damit verdnderten strukturellen
Disparititen innerhalb der EU und auf die Frage der verfiigbaren Mittel zuriick zu
fiihren. Mit einem Finanzvolumen von mehr als 340 Milliarden Euro plant die
Europidische Kommission eine Erhéhung des Haushalts fiir die Strukturférderung um
iiber 45%. Zwar besteht zwischen der Kommission und den Nettozahlerlindern noch
keine Einigung iiber den kiinftigen Haushalt', die regionalen Schwerpunkte sowie die
Ausrichtung der Interventionen werden sich jedenfalls deutlich verlagern. Die Debatte
dariiber ist bereits weit fortgeschritten; eine allgemeine Strukturfondsverordnung (als
Nachfolge der Verordnung 1260/1999) ist bereits als Entwurf verfiligbar, ebenso die
speziellen Verordnungen iiber die einzelnen Strukturfonds (EFRE, ESF, EAGFL,
FIAF sowie der Kohésionsfonds).

Europiische Regional- und Strukturpolitik wird mit dem Begriff Kohisionspolitik
definiert. Explizite Ziele sind die Verwirklichung der Lissabon- und Goteborg-
Strategie (i.e. Nachhaltigkeit, Wissensgesellschaft, Wettbewerbsfahigkeit), tiber deren

! Die EU-KOM hat dabei eine Obergrenze von 1,24% des Bruttosozialprodukts vorgesehen. Einige
EU-Nettozahler (u.a. Deutschland) streben aber eine Obergrenze von 1% an und die niederléndische
EU-Ratsprésidentschaft hat anscheinend schon verschiedene Vorschlige vorgelegt um dieses Sparziel
von 1% zu erreichen.



Fortschritt fiir jedes Land separat jdhrlich berichtet werden soll. Leitmotive der
anstehenden Reform sind Konzentration, Vereinfachung der administrativen
Abwicklung und verstirkte Dezentralisierung.

Die acht mittel- und osteuropdischen sowie zwei siideuropdischen Neumitgliedsldnder
weisen allesamt eine Wirtschaftskraft aus, die unter dem bisherigen Durchschnitt der
EU liegt. Durch die Erweiterung wird der Einkommensdurchschnitt der EU statistisch
gesenkt, so dass die Gebiete mit einem PPP-Durchschnittseinkommen von weniger
als 75% tiberwiegend in den neuen Mitgliedsldndern liegen. Obgleich es weiterhin
auch in der EU15 Gebiete mit Hochstforderstufe geben wird, ist doch eine merkliche
Erosion zu verzeichnen. Eine Reihe der bisherigen Ziel-1-Gebiete wird nur noch
iibergangsmiBig gefordert, dies gilt auch fiir Teile des deutschen Ziel-1-Gebiets, das
aus den fiinf neuen Léndern besteht; insgesamt wird sich in den EUILS der
Forderimpuls eher verringern.

Das bisherige Ziel-2 wird mit der Ziel-3-Forderung integriert, jedoch werden sektoral
und regional unterschiedliche Programme durchgefiihrt, die dann aber jeweils nur
durch einen Fonds kofinanziert werden. Die bisherige mikro-geographische
Differenzierung von Forder- und Nicht-Fordergebieten unter Ziel-2 soll entfallen.
Dafiir wird der thematische Spielraum der Interventionen klar auf die Lissabon- und
Goteborg-Strategie (Wettbewerbsfahigkeit, Wissensgesellschaft und Nachhaltigkeit)
eingeschriankt. Das neue Ziel 3 umfasst im wesentlichen die Gemeinschaftsinitiative
Interreg  mit den Ausrichtungen ,Grenziiberschreitende Kooperation” und
Transnationale Kooperation™.

Bezogen auf die Evaluierungserfordernisse ist anzumerken, dass nunmehr
Gemeinschaftsforderkonzepte durch nationale Strategische Referenzrahmen ersetzt
werden. Diese strategischen Referenzrahmen determinieren im Gegensatz zu den
GFK alle nationalen Programme zur Forderung der Konvergenz, der
Wettbewerbsfahigkeit und Beschiftigung sowie der territorialen Kooperation. Die
Operationellen Programme zu Ziel 1 und Ziel 2 sind regional bzw. sektoral konzipiert.
Die Bewertung und Beobachtung von programmiibergreifender Kohérenz wird daher
eine grofere Rolle spielen als bisher.

1.2 Zu den Vorstellungen der Programmevaluierungen im Verordnungsentwurf
Alle Ebenen der Programmierung (Strategische Leitlinien/Referenzrahmen auf

europdischer und nationaler Ebene, sowie die Operationellen Programme) sind
Gegenstand von Bewertungen. Diese konnen strategisch (langfristige Analyse) oder

? Zur konkreten Ausgestaltung der neuen Strukturpolitik hat die Kommission im Februar 2004 die
Mitteilung ,,Unsere gemeinsame Zukunft aufbauen: Politische Herausforderungen und Haushaltsmittel
der erweiterten Union —2007-2012, Kom (2004)101 als Haushaltsentwurf fiir die kommende
Forderperiode vorgelegt. Darin ist die ,,Nachhaltige Entwicklung* mit den Aspekten ,,Nachhaltige
Bewirtschaftung und Schutz der natiirlichen Ressourcen: Landwirtschaft, Fischerei und Umwelt* als
eine von drei Prioritéiten festgelegt. Neben der Verstindigung auf die Ziele der Union werden auch
Uberlegungen zur Neuorganisation der Finanzierungsinstrumente dargelegt. So soll beispielsweise
zukiinftig jedes einzelne Programm nur noch aus einem einzigen Fonds (ESF oder EFRE) finanziert
werden und alle MaBBnahmen zur Entwicklung des ldndlichen Raumes werden fiir alle Regionen in
einem einzigen Finanzierungsinstrument zusammengefasst.

3 Zu diesem neuen Ziel 3 wird in diesem Papier zunichst nicht Bezug genommen.



spezifisch-operationeller Natur sein. Wie in der gegenwértigen Programmperiode sind
Ex-ante-, Halbzeit- und Ex-post-Bewertungen durchzufiihren. Allerdings erscheint die
zeitliche Terminierung (v.a. fiir die Halbzeitbewertungen) nicht mehr streng
vorgegeben zu sein (spitestens 2010). Fiir die Konvergenzprogramme sind die
Mitgliedsstaaten aufgerufen, einen Evaluierungsplan zu erstellen, um das Prozedere
der Evaluierungen moglichst effektiv zu gestalten.

Wihrend fiir jedes OP unter dem Ziel ,Konvergenz’ eine Ex-ante-Bewertung erfolgen
muss, liegt es in der Entscheidung des Mitgliedsstaates, ob fiir das Ziel
, Wettbewerbstahigkeit/Beschiftigung’ ebenfalls jedes OP (sektoral und regional) zu
evaluieren ist, oder aber alle OPs dieses Ziels in einem bewertet werden. Es ist auch
moglich die Evaluierungen entweder entsprechend der Fonds der vorgegebenen
Lissabon/Goteborg-Schwerpunkte gesondert zu evaluieren. Das bedeutet, dass dem
Mitgliedsstaat bei der Gestaltung der Evaluierungen unter dem kiinftigen Ziel 2
weitaus mehr Spielraum gegeben wird. Es ist allerdings nicht klar, ob auch
Mischformen der moglichen Optionen zugelassen sein werden oder ob die
angegebene Variation der Optionen ausschlieBlich sein soll (s.w.u.).

Die Ex-ante Evaluierung dient v.a. der a-priori-Qualititssicherung der
Programmierung und einer kosteneffizienten Budgetierung. Dazu ist es erforderlich,
die angestrebten Ziele vor dem Hintergrund des der soziodkonomischen
Ausgangssituation angemessenen Entwicklungspfades auf Machbarkeit und
Plausibilitdt zu iiberpriifen. Die wesentliche Frage ist jene nach einer Optimierung der
Programmwirkungen (bezogen auf Konvergenz bzw.
Wettbewerbsfahigkeit/Beschiftigung) unter  Berlicksichtigung der  knappen
Fordermittel.

Halbzeitbewertungen dienen der Uberpriifung des Programmfortschritts auf der Basis
der Ausgangsplanung und der Zielprognosen und koénnen auch im Falle des
Konvergenzziels libergreifend erfolgen; d.h. der Mitgliedsstaat kann auf individuelle
Evaluierungen der OPs bei Bedarf verzichten. Allerdings sollen fiir einzelne
Programme, soweit Abweichungen von der Zielerreichung bzw. -erreichbarkeit
festzustellen sind, ad-hoc-Evaluierungen angeordnet werden, die das Monitoring und
die operationelle Umsetzung sowie etwaige gednderte Begleitumstidnde
(konjunkturelle Einfliisse, falsch eingeschitzte Bedarfe, administrative Schwichen
etc.) untersuchen und entsprechende Losungsvorschldge unterbreiten.

2. Methodische Fragen
2.1 Wie konnte Programmevaluierung in Deutschland gestaltet werden ?

Im Falle des Ziels ,Konvergenz’ wird eine Ex-ante-Evaluierung fiir jedes Programm
qua Verordnung zu erstellen sein. Wie Evaluierung fiir die deutschen
Forderprogramme im Rahmen des Ziels ,Wettbewerbsfahigkeit/Beschéftigung’ zu
organisieren ist, hingt im Wesentlichen davon ab, wie die Programme insgesamt
strukturiert sein werden. Wird es nicht nur bei regionalen und sektoralen Programmen
eine inhaltliche = Abstimmung geben (Kohidrenz), sondern auch eine



landeriibergreifende Integration von Programmen geben (was nicht nur zu begriiflen
wire, sondern auch aufgrund der Aufhebung der mikrogeographisch abgegrenzten
Interventionsrdume unter dem jetzigen Ziel 2 leichter machbar wire), wire in der Tat
zu iiberlegen, ob programmiibergreifende Evaluierungen nicht nur effizienter sondern
auch effektiver wéren. Allerdings stellt sich die Frage — und hier ist die Verordnung
nicht ganz eindeutig® — ob auch die Option von linderiibergreifenden Evaluierungen
neben gleichzeitigen Einzelprogrammevaluierungen mdoglich ist. Die Frage an einem
Beispiel konkret gestellt: Wiirden sich die Lander NRW, Hessen und Rheinland-Pfalz
zu einer gemeinsamen iibergreifenden Evaluierung ihrer Programme entscheiden,
wire es dann noch mdglich, dass die iibrigen Léander jeweils eine individuelle
Evaluierung vorlegen, oder miissen alle Programme/Fonds/Schwerpunkte entweder
einzeln oder insgesamt evaluiert werden?

Aufgrund der Grofe und regionalen Differenzierung von Stirken, Schwichen,
Chancen und Risiken ist fiir Deutschland eine einzige iibergreifende Evaluierung aller
kiinftigen Ziel-2-OPs nicht zu empfehlen. Da eine Gesamtevaluierung von einem
einzigen koordinierten (moglicherweise groferen) Team durchzufiihren wére, wiirden
auch die Vorteile der Unabhdngigkeit einzelner Gutachterteams nicht wirksam
werden. Ohnehin wird es dariiber hinaus eine Evaluierung der strategischen Leitlinien
auf Mitgliedsstaatebene geben, die dann bei einer ebenfalls programmiibergreifenden
Ziel-2-Evaluierung Duplizierungen von Ergebnis und Aufwand erwarten lieBe. Eine
thematisch abgegrenzte Evaluierung entsprechend der Fonds oder der Prioritdten ist
aus gleichem Grund (regionale Differenzierung) ebenfalls fraglich, weil es schwierig
wire, die regionale Komponente der Strukturpolitik iberhaupt noch differenziert zu
erfassen. Bleibt — sofern die restriktive Auslegung des Verordnungsentwurfs stimmt -
als Alternative also lediglich die einzelne Bewertung aller OPs. Wie konnte dies nun
effektiv und kosteneffizient organisiert werden?

(1) Zunédchst sollte versucht werden, vor Verabschiedung der neuen
Strukturfondsverordnung, die Option einer gemeinsamen Evaluierung von
landeriibergreifend vernetzten Programmen in die Verordnung aufzunehmen.
Dies sollte sowohl fir das Ziel ,Konvergenz’ als auch
, Wettbewerbsfahigkeit/Beschiftigung’ gelten.

(2) Die Ex-ante-Evaluierungen der einzelnen Programme sollten die verbindliche
Verpflichtung der gegenseitigen Abstimmung aller Evaluationsteams
enthalten, damit die Kriterien, Zielansitze sowie die Systematik der einzelnen
SWOTs hinreichend vergleichbar werden. Nur so lassen sich in einer
Halbzeit- und Ex-post-Evaluierung Wirkungsvergleiche zwischen den
Programmen herleiten. Auch die Synergieperspektiven mehrerer Programme
sind auf diese Weise Ileichter zu erkennen. Das Fehlen einer
programmiibergreifenden Abstimmung unter den Evaluatoren war eine
bedeutende Schwiche der laufenden Programmperiode’.

* For the “Regional competitiveness and employment” objective, they shall carry out

either an evaluation covering all the operational programmes or an evaluation for

each Fund or an evaluation for each priority or an evaluation for each operational

programme.

> Es gab jedoch einige wenige positive Ausnahmen, wie z.B. im Falle der Bewertungen der EAGFL-
geforderten EPLR, wo die FAL nicht nur selbst die Programme von sechs westlichen Bundeslédndern
evaluiert hat, sondern es auch einen engen Austausch mit den Teams der restlichen Evaluierungen gab.



(3) Bei einer differenzierten und wirklich fiir jedes OP aussagefdhigen Ex-ante-
Evaluierung konnte die Halbzeitbewertung bis 2010 dann ggf. auch zentral
koordiniert werden, ohne dass die Probleme der regionalen Besonderheiten der
einzelnen OPs aus dem Blick verloren gingen6. Dieses Vorgehen wire
vermutlich weniger kostenintensiv fiir die Halbzeitbewertungen, bezieht sich
allerdings nicht auf die in der Verordnung enthaltenen ad-hoc-Evaluierungen.
Auch miisste gekldrt werden, wie eine zentrale Koordination der
Halbzeitbewertung gestaltet werden soll und wie diese inhaltlich von den Ad-
hoc-Bewertungen abgegrenzt werden miisste. Letztere sind eindeutig
einzelprogrammbezogen und verfolgen den Zweck der Leistungssicherung des
jeweiligen Programms.

(4) Sogenannte Aktualisierungen der Halbzeitbewertungen sind in der neuen
Verordnung nicht mehr vorgesehen. Angesichts der Moglichkeit von Ad-hoc-
Evaluierungen wiirden solche Aktualisierungen auch keinen rechten Sinn
ergeben.

(5) Die Ex-post-Evaluierung wird unter der Koordination der Kommission in
Zusammenarbeit mit dem jeweiligen Mitgliedsstaat stattfinden. Hierzu soll an
dieser Stelle nicht weiter eingegangen werden.

(6) Insgesamt wire zu Tlberlegen, inwieweit im Vorfeld der kiinftigen
Programmperiode ein einheitlicher Rahmen fiir den Evaluationszyklus der
Strukturférderprogramme in Deutschland vorgegeben werden sollte, innerhalb
dessen die einzelnen Lander bzw. Programmverwaltungen dezentral je nach
Bedarf einzeln oder im Verbund mit anderen die Evaluierungen organisieren
und durchfiithren lassen’.

Die Ex-ante-Evaluierungen tragen die entscheidende Verantwortung fiir die
letztendliche  Qualitdit der Programme. Auch wenn im Rahmen der
Halbzeitbewertungen und moglicher Ad-hoc-Bewertungen die Programme in einem
gewissen Rahmen angepasst werden konnen, so wird es kaum mdglich sein, ein von
Beginn an schlecht aufgestelltes Forderprogramm (beispielsweise gekennzeichnet
durch eine unklare Interventionslogik, unzureichende Konsistenz und Kohédrenz und
unrealistische Quantifizierungen etc.) zur Halbzeit komplett umzustellen. Daher sollte
sehr viel Wert auf die Qualitdt der Ex-ante-Bewertungen gelegt werden.

Die methodischen Arbeitspapiere fiir die Evaluation der laufenden Programme (i.e.
Arbeitspapier 3, 8 und 9) enthalten bereits wichtige methodische Handreichungen und
Kriterien, die auch fiir die kommende Programmperiode zu beriicksichtigen sind. Vor
allem auch einschligige methodische Ausfilhrungen des Arbeitspapiers 8

% Im Kollegenkreis wurde die Option einer zentralen Halbzeitbewertung kontrovers diskutiert.
Inwieweit es moglich und sinnvoll sein wird, im Rahmen der Programmierung bzw. der Ex-ante
Evaluierung die Programme und das jeweilige Monitoring wirklich hinreichend zu standardisieren,
bleibt fraglich.

’ Die Niederlande organisieren bereits seit der Programmperiode 1994-99 den Evaluationszyklus auf
der Basis eines einheitlichen Evaluationsrahmens (Evaluatiekader) und konnen positive Erfahrungen
damit vorweisen.



(Halbzeitevaluierung) sollten in die Methodik der kiinftigen Ex-ante-Evaluierungen
einflieBen.

2.2 Methodische Eckpunkte fiir Ex-ante- und Halbzeitevaluierungen

Die folgenden methodischen Aspekte basieren auf eigenen Erkenntnissen als
Evaluatoren. Sie sind angesichts der Komplexitidt und des Facettenreichtums von
Programmevaluierungen sicherlich noch sehr unvollstindig.

Erweiterte Ubertragung von Erkenntnissen

Die Nutzung von Erkenntnissen friiherer Bewertungen ist eine zentrale Aufgabe zur
Qualitétssicherung. Die Erkenntnisse sind aber nicht nur programmbezogen (d.h. aus
den Vorevaluierungen heraus), sondern auch thematisch, global und wo mdglich auch
aus Evaluierungen anderer Programme zu generieren. Dies ist relativ aufwendige
Lektiirearbeit, zahlt sich aber insofern aus, dass Lessons Learned so wie es
beabsichtigt ist, iibertragbar werden. Notabene ist es der ureigenste Zweck von
thematischen Evaluierungen, dass die einschldgigen Erkenntnisse in den einzelnen
Programmen aufgenommen werden. Die Lektiire vieler Halbzeitbewertungen der
Programme 2000-2006 ldsst eine Beschrinkung auf programmbezogene
Vorgéngerevaluierungen erkennen.

Qualitdt und Systematik der Indikatoren

Wichtig wére ein Akzent auf schwerpunktbezogene Indikatoren, die eine
programmiibergreifende Vergleichbarkeit zulassen. Auf der Ebene der Maflnahmen
konnen ggf. individuelle programmbezogene Indikatoren verwendet werden. Es ist
aber in der Ex-ante-Evaluierung darauf zu achten, dass sowohl die Indikatoren auf
MaBnahme-, als auch Schwerpunktebene eindeutig definiert und realistisch
quantifiziert werden. Hierzu ist die Abstimmung mit den anderen Evaluationsteams
unbedingt erforderlich, um ein gemeinsames Verstindnis der Indikatoren und eine
moglichst objektive Quantifizierung zu erreichen. Welche speziellen Indikatoren sich
fiir programmiibergreifende Vergleiche eignen, sollte moglicherweise im jeweiligen
Dialog der Evaluationsteams und der beteiligten Programmverwaltungen festgelegt
werden. A-priori-Festlegungen auf flichendeckend zu verwendende Indikatoren (wie
z.B. im Anhang des methodischen Arbeitspapiers 9 der Kommission: Die
Aktualisierung der Halbzeitbewertung der Strukturfondsinterventionen) scheitern
zumeist an den unterschiedlichen regionalen Ausgangsbedingungen und
Interventionsschwerpunkten®.

Rolle und Ausgestaltung der sozio6konomischen Analyse

Die Abstimmung der soziookonomischen Ausgangsanalyse auf die gewliinschten und
begriindeten Forderschwerpunkte (Begriindungszusammengang der Forderung) und
die klare Riickkoppelung der Forderstrategie mit der sozio6konomischen Analyse
sind ein wesentliches Qualitédtskriterium von Programmen. Es macht wenig Sinn, eine
umfassende soziookonomische Analyse von Programmgebieten zu erstellen, wenn ein

¥ So sind z.B. nur wenige der 21 aufgelisteten Standardindikatoren fiir die deutschen Ziel-2-Programme
relevant.



Programm nur thematisch punktuell interveniert. In programmrelevanten Bereichen
(d.h. dort wo Interventionen geplant sind) sollte die statistische Aufarbeitung und
Interpretation sehr ausfiihrlich vorgenommen werden. Wenn sich aber z.B. aus der
Situation der Tourismuswirtschaft kein besonderer Forderbedarf ableitet, sollte auch
keine tiefgreifende Analyse dieses Sektors erfolgen, es reicht eine kurze begriindete
Erklarung. Sollte die Ex-ante Evaluierung jedoch zum Schluss kommen, dass
angesichts der Ausgangssituation die Forderpridferenzen der Landesregierung o.A.
unpassend gewdhlt sind, ist eine entsprechende Begriindung nur iiber eine solide
wirtschafts- und sozialstatistische Analyse moglich.

Der Sinn der SWOT-Synopse

Die  Erarbeitung  von SWOT-Tabellen  sollte im  Rahmen  der
Begleitausschussmitglieder partizipativ und unter Beachtung der Konsistenz und
Klarheit vorgenommen werden. Ziel ist ein gemeinsames und griffiges Verstandnis
der soziookonomischen Ausgangssituation einer Forderregion, um damit fiir jeden
Beteiligten die Intervention begriindbar zu machen. Die SWOT-Synopse sollte in
ihren Variablen einerseits aggregiert und tbersichtlich und andererseits gut und
unmissverstindlich formuliert sein. Die Synopsen der Programme 2000-2006 und vor
allem 1994-1999 sind/waren iiberwiegend vage formuliert, beinhalteten
Widerspriiche, Redundanzen und Inkonsistenzen zwischen den vier Feldern und
waren zumeist uniibersichtlich differenziert. Fiir die kiinftige Programmierung wiirde
es sich anbieten, die SWOT-Synopsen in ihrem Aussagewert und ihrer Rolle zum
gemeinsamen Verstindnis der regionalen Ausgangssituation entsprechend zu
verbessern und sie jeweils zielgerichtet auf das jeweilige Programm und dessen
Strategie und Ziele auszugestalten.

Eignung von Forderrichtlinien

Die zugrundeliegenden Forderrichtlinien sind im Rahmen der ex-ante-Evaluierung auf
Schwichen zu tiberpriifen (sind z.B. wichtige Zielgruppensegmente nicht hinreichend
angesprochen, sind die Richtlinien {ibergreifend gut koordiniert und passen die
Richtlinien zu den Forderregularien der EU?). Auch hier sollte ein evaluationsteam-
iibergreifender Diskussionsprozess erfolgen.

Olffener Parallelprozess in Programmierung und Ex-ante-Evaluierung

Die Programmierung und Ex-ante-Evaluierung von Programmen der Ziele
Konvergenz und Wettbewerbsfahigkeit/Beschiftigung sollte programmiibergreifend
koordiniert werden. V.a. die Vergleichbarkeit, die Aufdeckung von
Synergiemdglichkeiten und die Vermeidung von Duplizierungseffekten sind zu
beachten.

Schdtzung der Programmwirkungen auf Beschdftigung bzw. Wachstum

Die Betonung der Nettoeffekte bei der Beschiftigung hat in der vergangenen und der
laufenden Programmperiode nicht wirklich zu belastbaren Ergebnissen gefiihrt. Die
Einsetzung  allgemeingiiltig = angenommener  Wichtungsmultiplikatoren  fiir
Verdrangungs-, Mitnahme- und Multiplikatorwirkungen ist willkiirlich und empirisch



nicht unterlegt. Aufwendige Modellanalysen eignen sich hingegen nur fiir gréfere
Programme mit nachweisbarer Wirkung auf makrodkonomische Variablen, zum einen
hinsichtlich der VerhéltnisméBigkeit von Aufwand und Programmvolumen und zum
anderen aber auch aus methodischen Griinden’. Regional beschrinkte Modelle (kleine
Ziel-1 und v.a. die Ziel-2-Programme) sind z.B. kaum in der Lage, Transaktionen
zwischen der Forderregion und den korrespondierenden Regionen hinreichend zu
erfassen. Regionale Input-Output-Analysen kdnnen bei bestimmten Programmen zu
belastbaren Ergebnissen fiihren, sofern die Regionaltabellen vorhanden und
einigermalflen aktuell sind. Einfachere Regressionsmodelle (entweder direkt geschétzt
oder mit Policy-off-Koefizienten kalibriert) konnen nur vage Anhaltspunkte fiir
erreichte Nettoeffekte hervorbringen. Aufgrund der realen Komplexitét der feed-back-
Beziehungen der Variablen, die in einem Einzelgleichungsverfahren vernachléssigt
werden, sind die geschitzten Koeffizienten auch hiufig nicht signifikant. Sinnvoller
erscheint eine  vergleichende —  querschnittsméfige -  Analyse der
Programmwirkungen. Investitionseinsatz und Bruttobeschéftigungswirkungen sind
dann wunter Beriicksichtigung des regionalen Wachstums und der regionalen
Beschiftigungssituation programmiibergreifend zu vergleichen. Dabei wird es
moglich, die Forderwirkungen stdrker unter Effizienzgesichtspunkten zu beleuchten.
Im Rahmen der kiinftig thematisch stirker vorgegebenen Strukturierung der
Interventionen ist es damit auch moglich, die einzelnen Malnahmen
programmiibergreifend besser zu vergleichen. Unter Prognosegesichtspunkten bzw.
der Ex-post-Betrachtung wire es sinnvoll, konkret die globalen Ziele der
Strukturfondsinterventionen (i.e. Konvergenz und Wettbewerbsfahigkeit) zu messen.
Auf nationaler Ebene wiirde es daher sinnvoll sein, im Rahmen der Evaluierung der
Strategischen Leitlinien Konvergenz und den dabei mafBgeblichen Anteil der
Forderung zu schitzen. Da unter Ziel-2 die mikrogeographische Zielsystematik
verschwinden wird, ist es auch nicht mehr erforderlich hier zwischen den
Interventionszielen (1 und 2) zu differenzieren, da kiinftig theoretisch alle Regionen
forderfihig sind. Ubersichtliche methodische Verfahren sowie empirische Ergebnisse
fiir die vergangenen Jahre liegen bereits vor (zu verweisen ist z.B. auf die Vorstudie
zum dritten Kohédsionsreport: Cambridge Econometrics and Ecorys-NEI 2003, A4
Study on the Factors of Regional Competitiveness,Cambridge and Rotterdam).

Laufende Erfolgskontrolle

Statt einer aufwendigen Halbzeitbewertung, konnte ein leistungsfahigeres
Monitoring-System (moglichst iibergreifend kompatibel) viel flexibler und
frithzeitiger Handlungsbedarfe anzeigen. Dabei ist die Leistungskontrolle stirker zu
differenzieren und sollte nicht nur auf den bloBen Vollzug der Ausgaben beschrinkt
sein. Das Monitoring sollte heuristisch angelegt sein, d.h. es sollte automatisch
wichtige vollzugs- und effizienzbezogene Verhéltniszahlen und Trends bei einzelnen

? Wobei es hierbei immer auf die im jeweiligen Modell unterstellten Annahmen ankommt. Es macht
unseres Erachtens aus der Sicht der Bedarfe der Entscheidungstréger in der Strukturpolitik keinen Sinn,
mit mehreren konkurrierenden Modellen zu arbeiten. Wenn man z.B. die im Anhang des zweiten
Kohisionsberichts aufgefiihrten Simulationsergebnisse der Modelle Hermin und QUEST 1I in ihrer
Anwendung auf die Kohésionslander betrachtet, fallt auf, dass die Koeffizienten fiir die verschiedenen
Variablen nicht nur hdchst unterschiedliche Werte aufweisen, sondern sich sogar widersprechen.
Welchen entscheidungsrelevanten Nutzen hat man beispielsweise von der Aussage, dass die
Strukturforderung in Griechenland 2006 bei der Hermin-Schétzung die privaten Investitionen um
23,2% steigen lésst, wiahrend sie bei QUESTII um 0,5% sinken? (Vgl.: EU Commission 2001, Second
Report on Economic and Social Cohesion — Statistical Annex, Brussels, p.50)



MaBnahmen (z.B. Auszahlungen/Bruttoarbeitspldtze, Bewilligungen/Antriage u.v.m.)
anzeigen. Ad-hoc-Evaluierungen konnten so moglicherweise in ihrem Kosten- und
Arbeitsaufwand begrenzt bleiben. Bezogen auf die Leistungskontrolle des jeweiligen
Programms sollte das finanzielle Monitoring die unterschiedlichen (linearen und
nicht-linearen) Vollzugsverldufe beriicksichtigen. Dies ist v.a. fiir eine Verteilung der
Leistungsreserve oder sonstiger frei werdenden Mittel von Bedeutung.

3. Erste Diskussion und Kommentierungen im Kollegenkreis

Die Entwurfsfassung des Diskussionspapiers wurde in einem kleinen Kreise von
Fachkollegen (Jorg Schramek, Institut fiir ldndliche Strukturforschung a.d. Universitét
Frankfurt, Pieter van Run, Research voor Beleid, Leiden und Riidiger Budde, RWI
Essen) mit der Bitte um Stellungnahme verteilt, um so die Erfahrungs- und
Kenntnisgrundlagen fiir dieses Papier zu erweitern. Die Komplexitdt des Themas und
der Facettenreichtum von Programmen und Bewertungskriterien lieen einen ersten
Austausch im Kollegenkreise als hochst sinnvoll erscheinen.

Die erhaltenen Anregungen und Kommentare haben wir in dem vorliegenden Entwurf
bereits berticksichtigt.

Dr. Rolf Bergs und Dietmar Welz
08.12.2004
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