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1 Erfolgskontrolle gewerblicher
Subventionen im Rahmen der
Gemeinschaftsaufgabe ,VVerbesserung der
regionalen Wirtschaftsstruktur- Ein
Uberblick iiber mikrokonometrische
Verfahren der Wirkungsanalyse

BASTIAN ALM!

Kurzfassung

Innerhalb der Bund-Linder-Gemeinschaftsaufgabe ,Verbesserung der regionalen Wirtschafts-
struktur (Gemeinschaftsaufgabe) koénnen betriebliche Investitionen in strukturschwachen Ge-
bieten Deutschlands unter bestimmten Voraussetzungen subventioniert werden. Das iibergeord-
nete Ziel der Gemeinschaftsaufgabe besteht darin, iiber die gesteigerte Wettbewerbsfahigkeit der
subventionierten Betriebe eine Verringerung der Diskrepanz zwischen der zu erwartenden und
gewiinschten Entwicklung der Férdergebiete zu erreichen.

Analysen zu der Wirksamkeit dieses Instrumentariums haben nicht nur eine lange Tradition,
sondern aufgrund der zunehmend engeren Spielrdume der Gffentlichen Haushalte in der Ver-
gangenheit immer mehr an finanzwirtschaftspolitischer Bedeutung gewonnen. Allerdings weisen
die Ergebnisse bisher durchgefiihrter empirischer Untersuchungen zur Wirksamkeit der Gemein-
schaftsaufgabe kein einheitliches Bild auf. Vielmehr variieren diese, nicht zuletzt in Abhéngigkeit
der jeweils verwendeten Datengrundlage und Methodik, mithin betréchtlich.

Im vorliegenden Beitrag wird ein Uberblick iiber verschiedene Verfahren zur Analyse der Wir-
kungen gewerblicher Subventionen auf Ebene der geférderten Betriebe (mikrockonometrische
Wirkungsanalyse) gegeben. Der wesentliche Unterschied zwischen den einzelnen Verfahren liegt
in der Art und Weise, wie die hypothetische Situation der Nicht-Férderung herauszuarbeiten

versucht wird.

! Ich bedanke mich bei Herrn Prof. Dr. Franz-Josef Bade fiir die kontinuierliche und umfassende Unterstiitzung

meiner Arbeit und bei Herrn Prof. Dr. Dirk Engel fiir lehrreiche Diskussionen und Kommentare.
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1.1 Einleitung

HAlle Subventionen miissen immer wieder auf Notwendigkeit, Zweckmdfigkeit sowie
thre Kohdrenz mit den finanzpolitischen, wirtschaftlichen, sozialen und okologischen
Zielsetzungen der Politik der Bundesregierung tiberprift werden “ (Bundesministeri-

um der Finanzen: 2010)

Geleitet von dem Oberziel, strukturschwachen Gebieten durch Ausgleich ihrer Standortnachtei-
le den Anschluss an die allgemeine Wirtschaftsentwicklung zu ermoglichen, wenden Bund und
Liander im Rahmen der Bund-Lénder-Gemeinschaftsaufgabe ,Verbesserung der regionalen Wirt-
schaftsstruktur (Gemeinschaftsaufgabe) — wenn auch mit riickliufiger Tendenz? — noch immer
beachtliche Summen auf. Gerechtfertigt wird das anhaltende Engagement staatlicher Behor-
den im Bereich der regionalen Wirtschaftsforderung von den politischen Entscheidungstrigern
insbesondere damit, dass sich die gesamtwirtschaftlichen Rahmenbedingungen und ihre konti-
nuierlichen Verdnderungen unterschiedlich auf die Wettbewerbsféhigkeit der einzelnen Regionen
auswirk(t)en und somit gezielte, steuernde Eingriffe in den Marktprozess zur Verringerung regio-
naler Disparititen oder gar zur Herstellung gleichwertiger Lebensverhéltnisse im Bundesgebiet

erforderlich seien.

Als wichtigstes Instrument der regionalen Wirtschaftsférderung in Deutschland unterliegt die Ge-
meinschaftsaufgabe nach § 7 Abs. 2 Bundeshaushaltsordnung ebenso wie andere Politikbereiche,
in denen Subventionen gewihrt werden, der Pflicht zur Durchfiihrung angemessener Wirtschaft-
lichkeitsuntersuchungen. Die Notwendigkeit einer nachtriglichen und moglichst vorurteilslosen
Bereitstellung von Informationen zur Leistungsfihigkeit der Gemeinschaftsaufgabe war bereits
zu ihrer Einfiihrung unstrittig. So beinhaltete schon der erste Rahmenplan zu den Zielen, Maf-
nahmen und Voraussetzungen der Férderung einen entsprechenden Passus: ,Der Planungsaus-
schuss geht davon aus, dass die Fordergebiete einer Erfolgskontrolle unterworfen werden sollen*
(Deutscher Bundestag: 1971). Gegenstand dieser — seit Ende der 1970er Jahre in unregelméfigen
Absténden praktizierten — Erfolgsmessungen ist die Analyse und Bewertung der Auswirkungen

gewerblicher Subventionen in den Fordergebieten.

Doch obwohl Analysen zur Wirksamkeit dieses Forderschwerpunktes der Gemeinschaftsaufga-
be eine lange Tradition haben, herrschen im Hinblick auf die Richtung und Stirke der Effekte
auf forderrelevante Zielgréfen, nicht zuletzt aufgrund der unterschiedlichen Datengrundlagen,
Methodiken und zum Teil gegensétzlichen Ergebnissen der durchgefiihrten Untersuchungen, die
beiden grofsen Schwestern Unsicherheit und Widerspriichlichkeit. Die immer engeren Spielrdu-
me der offentlichen Haushalte sowie die scheinbar ausbleibende Konvergenz von Arbeitsplatz-
und Einkommenschancen zwischen den Foérdergebieten und den Nicht-Férdergebieten fiithrten
schliefslich zur Inthronisation der dritten Schwester: der Skepsis iiber die Notwendigkeit und

Angemessenheit der Gemeinschaftsaufgabe.

2 Vorerst unterbrochen wurde die riickliufige Entwicklung des Foérdervolumens zuletzt durch die Erhohung der

Finanzmittel fiir die Gemeinschaftsaufgabe im Zuge des Mafnahmenpakets ,Beschéftigungssicherung durch
Wachstumsstirkung (Bundesministerium fiir Wirtschaft und Technologie: 2009).
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Evident wurden Unsicherheit, Widerspriichlichkeit und Skepsis hinsichtlich der bisherigen Erfol-
ge und zukiinftigen Ausgestaltung der regionalen Wirtschaftsférderung im Allgemeinen und der
Gemeinschaftsaufgabe im Besonderen im Rahmen der Diskussion iiber das Leitbild ,Innovation
und Wachstum® des Beirats fiir Raumordnung.® Als weiterer Beleg fiir die Unklarheit iiber die
Auswirkung der Forderung dient die Grofe Anfrage des Deutschen Bundestages zu den Subven-
tionen in der Bundesrepublik Deutschland (Deutscher Bundestag: 2008), in der u. a. explizit die
Frage nach Studien und deren Ergebnissen zum Zusammenhang zwischen Subventionszahlungen
und dem Erhalt bzw. der Schaffung von Arbeitsplatzen aufgeworfen wird. Der Bundesrechnungs-
hof kommt sogar zu folgendem Befund: ,Das Bundesministerium fiir Wirtschaft und Technologie
hat den Erfolg der fiir die Gemeinschaftsaufgabe “Verbesserung der regionalen Wirtschaftsstruk-
tur eingesetzten Bundesmittel unzureichend kontrolliert und das Parlament nur unvollstindig
iiber die Wirkung der Forderung unterrichtet. (...) Das Bundesministerium konnte auf dieser
liickenhaften Grundlage den Erfolg der Gemeinschaftsaufgabe nicht zutreffend bewerten“ (Bun-
desrechnungshof: 2006).

Der Beitrag ist wie folgt aufgebaut: Den Ausgangspunkt bildet eine kurze Darstellung der Kon-
zeption der Gemeinschaftsaufgabe, deren Arten der Erfolgskontrolle im dritten Kapitel diskutiert
werden. Dabei zeigt sich, dass sowohl Vollzugskontrollen als auch Zielerreichungsanalysen einen
Vergleich von zwei Zustdnden, von denen nur einer tatsichlich beobachtbar (Foérderung) und der
andere nicht beobachtbar und folglich kontrafaktischer Natur ist (Nicht-Férderung), grundséitz-
lich nicht leisten kénnen. Genau hier setzt die Wirkungsanalyse an, die sich in der Konstruktion
einer Situation ohne Forderung versucht. Das vierte Kapitel setzt sich als Ziel, verschiedene mi-
krookonometrische Verfahren auf ihre Anwendbarkeit zur Analyse der Wirksamkeit gewerblicher

Subventionen innerhalb der Gemeinschaftsaufgabe zu iiberpriifen.

1.2 Die Gemeinschaftsaufgabe ,Verbesserung der regionalen Wirt-
schaftsstruktur*

Fordermafnahmen der regionalen Wirtschaftsférderung sollen die Entwicklung strukturschwa-
cher Gebiete unterstiitzen und ihre Standortnachteile ausgleichen. Seit ihrer Einfiihrung im Jahre
1969 ist die Gemeinschaftsaufgabe das finanziell bedeutendste Programm in diesem Teilbereich
allgemeiner Wirtschaftspolitik.* Der Bund erstattet jedem Land die hierfiir entstandenen Ausga-

ben zur Hilfte und beteiligt sich makgeblich an der Planung der Gemeinschaftsaufgabe.> Dagegen

3 Auch im Raumordnungsbericht 2005 wurde eine verstirkte Konzentration regionalpolitischer Mafnahmen auf

sogenannte ,Wachstumskerne* gefordert (Bundesamt fiir Bauwesen und Raumordnung: 2005).

* Der absolute Grofiteil der Fordermittel flieRt in die neuen Linder (RShl: 2005, Bade/Alm: 2010). Mit der
Investitionszulage, dem Europiischen Fonds zur regionalen Strukturférderung (EFRE), ERP- und KFW-
Forderprogrammen und der Innovations- und Forschungsférderung werden dort weitere Instrumente regionaler
Wirtschaftsforderung eingesetzt (Rohl/von Speicher: 2009).

®  Die Rechtsgrundlage der Gemeinschafsaufgabe bilden Art. 91 a Abs. 1 Nr. 1 Grundgesetz, das Gesetz iiber die
Gemeinschaftsaufgabe vom 6. Oktober 1960 (BGBI I, S. 1861), zuletzt geindert durch das zweite Gesetz zum
Abbau biirokratischer Hemmnisse insbesondere in der mittelstindischen Wirtschaft (MEG II) vom 7. Sep-
tember 2007 (BGBI 2007, S. 2246) und der Koordinierungsrahmen der Gemeinschaftsaufgabe vom 6. August
2009. Letztgenannter ersetzte mit Anderung des Gesetzes iiber die Gemeinschaftsaufgabe vom 7. September
2007 die bisherigen Rahmenpléne.
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liegt die Zustandigkeit in den Bereichen Auswahl und Durchfithrung der Férderprojekte — ein-
schlieklich der Erteilung der Bewilligungsbescheide, Auszahlung der Férdermittel und Kontrolle
der Mittelverwendung — in Ubereinstimmung mit Artikel 30 des Grundgesetzes allein bei den Lin-
dern. Von weitreichender Bedeutung ist die Koordinierungsfunktion dieses Instrumentariums,
etwa hinsichtlich der Setzung der Rahmenbedingungen fiir die regionale Wirtschaftsférderung
von Bund, Lindern und Gemeinden oder der Festlegung von EU-beihilferechtlich abgesicherten
Regionalférdergebieten.

Schwerpunktmifig werden durch die Gemeinschaftsaufgabe Vorhaben der gewerblichen Wirt-
schaft gefordert, sofern sie dazu beitragen, die Wettbewerbs- und Anpassungsfahigkeit der Wirt-
schaft zu erhhen und neue Arbeitsplitze zu schaffen bzw. vorhandene Arbeitsplitze zu sichern.”
Die Ausreichung der gewerblichen Subventionen ist dabei ausschlieflich in den im Koordinie-
rungsrahmen ausgewiesenen Fordergebieten moglich.® Forderfihig sind betriebliche Investitio-
nen zur Errichtung, Erweiterung oder Verlagerung von Betriebsstitten, zur Ubernahme einer
stillgelegten oder von Stilllegung bedrohten Betriebsstéitte sowie Rationalisierungs- und Umstel-

lungsinvestitionen.

Die auf Grundlage der Exportbasistheorie konsequent auf iiberregional ausgerichtete Betriebe
beschrinkte Gewdhrung von Subventionen erfolgt als sachkapital- oder lohnkostenbezogener Zu-
schuss. Durch das Kriterium der Uberregionalitiit unterstiitzt die Gemeinschaftsaufgabe lediglich
Investitionsvorhaben, von denen sie sich einen sogenannten ,Primireffekt“ in Form von zusitz-
lichen Einkommensquellen und Arbeitsplitzen zur dauerhaften und signifikanten Erhéhung des
Gesamteinkommens in dem jeweiligen Wirtschaftsraum verspricht.? Mit einer gewissen zeitlichen
Verzogerung flankieren Zweitrundeneffekte den positiven Impuls des Priméareffektes auf die re-
gionale wirtschaftliche Entwicklung, da ein Teil des erhdhten Einkommens in anderen regionalen,
(nicht-)geforderten Betrieben nachfragewirksam wird.!? Um der Gefahr von Mitnahmeeffekten

entgegen zu wirken, muss das Investitionsvorhaben bestimmte quantitative Kriterien erfiillen.!!

6 Vgl. Deutscher Bundestag (2009).

" Dazu sind wirtschaftsnahe Infrastrukturmafnahmen férderfihig, sofern sie unmittelbar fiir die Entwicklung der
regionalen Wirtschaft notwendig sind. Gleiches gilt fiir nichtinvestive und sonstige Mafnahmen zur Starkung
der Wettbewerbsfahigkeit von Unternehmen, zur regionalpolitischen Flankierung von Strukturproblemen und
zur Unterstiitzung von regionalen Aktivititen (Deutscher Bundestag: 2009).

Nach erstmaliger gesamtdeutscher Abgrenzung umfassen die Férdergebiete der Gemeinschaftsaufgabe im Zeit-
raum 2007 bis 2013 35,84% der deutschen Bevolkerung. Die Forderbediirftigkeit und damit Zuweisung zu den
verschiedenen Forderkategorien der einzelnen Arbeitsmarktregionen ergibt sich durch die Analyse von Regio-
nalindikatoren zur Arbeitsmarktlage und -entwicklung, Einkommenssituation und Infrastrukturausstattung;
die 66 Arbeitsmarktregionen in den neuen Lindern bleiben ausnahmslos bis mindestens 2010 A-Fordergebiet.
Tetsch (1996) macht darauf aufmerksam, dass der ,Primireffekt” nur bei der Férderung von Betrieben eintritt,
die im interregionalen Wettbewerb stehen und im Rahmen ihrer Standortentscheidung zwischen Fordergebiet
und Nichtférdergebiet wihlen konnen. Dagegen wiirde durch die Forderung von Betrieben, deren Aktionsradius
auf die regionale bzw. lokale Ebene beschrinkt ist, nicht nur der Priméreffekt ausbleiben, sondern dariiber
hinaus ebenfalls der Wettbewerb vor Ort verzerrt.

Die zusétzliche Nachfrage nach lokalen Giitern und Dienstleistungen wirkt sich positiv auf die Einkommens-
situation der lokalen Betriebe und den regionalen Arbeitsmarkt aus (Tetsch: 1996).

Investitionsvorhaben, die entweder ein vorgegebenes Mindestinvestitionsvolumen (mehr als 150 Prozent der im
Durchschnitt der letzten drei Jahre verdienten Abschreibungen) iiberschreiten bzw. eine Mindestanzahl von zu-
sétzlichen Arbeitsplidtzen (mehr als 15 Prozent) schaffen, sind bei Existenz des ,Priméreffektes® grundsitzlich
forderfihig (Tetsch et al.: 1996). Forderhochstsétze konnen gewdhrt werden, wenn durch das Investitionsvor-
haben besondere Struktureffekte hervorgerufen werden (Deutscher Bundestag: 2009).

10
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1.3 Arten der Erfolgskontrolle

Die Durchfiihrung von Erfolgskontrollen der Gemeinschaftsaufgabe obliegt dem Bund und den
Landern und umfasst insgesamt drei Bestandteile: Vollzugskontrolle, Zielerreichungs- sowie Wir-
kungsanalyse. Ein wesentlicher Unterschied zwischen den drei Arten der Erfolgskontrolle ist die
Hohe der Messlatte: Sie variiert von der bloken Uberpriifung des bestimmungsgemiifen Einsatzes
der Fordermittel {iber die deskriptive Analyse des Zielerreichungsgrades bis zu dem Versuch der
Beantwortung der Frage, zu welchem Ausmafs die beobachtete Entwicklung tatséchlich auf die

Fordermalnahme attribuiert werden kann.

1.3.1 Vollzugskontrolle

Vollzugskontrollen der Gemeinschaftsaufgabe stellen keine Erfolgskontrollen im engeren Sinn dar.
Vielmehr wenden sie sich der Priifung der Einhaltung von Férderregeln sowie der Ordnungsma-

Rigkeit der Subventionsgewdhrung zu.

Verschiedene Behorden sind in den mehrstufigen Prozess der Vollzugskontrolle eingebunden.
So kontrolliert das Bundesministerium fiir Wirtschaft und Technologie (BMWi) stichprobenar-
tig, ob die Linder bei der Bewilligung der Fordermittel die im Koordinierungsrahmen (vormals
Rahmenplan) aufgefithrten Regelungen iiber Voraussetzung, Art und Intensitidt der Férderung
eingehalten haben.

Auf Landerebene werden die Verwendungsnachweise vor allem daraufhin kontrolliert, ob die
im Rahmen des geférderten Investitionsvorhabens geplanten Wirtschaftsgiiter tatsichlich ange-
schafft und die Arbeitsplatzziele erreicht worden sind. Sollte diese Uberpriifung zu dem Ergebnis
fiihren, dass der Zuwendungsempfinger die Fordervoraussetzungen nicht erfiillt hat, muss die

Riickforderung dieser Mittel seitens des jeweiligen Landes eingeleitet werden.

Auch die Rechnungshéfe von Bund und Lindern sind als externe Instanz der Gemeinschaftsauf-
gabe in den Priifungsprozess involviert. Dabei fillt die Kontrolle von Abrechnungsunterlagen der
Lénder, sofern diese an den Einsatz von Bundesmitteln gekniipft sind, sowie die Tétigkeit des
Bundes bei der Konzeption und Umsetzung der Férderung in denVerantwortungsbereich des Bun-
desrechnungshofes. Die Priifungsmafinahmen der Landesrechnungshofe setzen an der Gewdhrung
(Ordnungsméfigkeit der Bewilligungsbescheide), Durchfiihrung (Abwicklung der Férderung) und
dem Abschluss (Kontrolle der Verwendungsnachweise) der Forderprojekte an. Zudem kénnen die
Rechnungshdfe der Lénder stichprobenartig Erhebungen bei den geférderten Betrieben durch-

fithren.

Auswertungen der Forderstatistik der Gemeinschaftsaufgabe sind laut Koordinierungsrahmen
ebenfalls der Vollzugskontrolle zuzuordnen. Die Forderstatistik der Gemeinschaftsaufgabe wird
als Statistik einzelner Forderfille vom Bundesamt fiir Wirtschaft und Ausfuhrkontrolle (BAFA)
gefiihrt und besteht aktuell aus drei verschiedenen Datenquellen.

Die im Jahre 1972 eingefiihrte Bewilligungsstatistik (,Statistik der bewilligten Forderfélle”) fufst
auf Meldungen, die dem BAFA in monatlicher Folge von den Bundesldndern zugespielt werden.

Diese Meldungen beinhalten Investitionsvorhaben, die
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e erstmals mit Mittel der Gemeinschaftsaufgabe bewilligt wurden,

e mit Regionalférdermitteln des jeweiligen Bundeslandes iiber die Mittelzuweisung der Ge-

meinschaftsaufgabe hinaus geférdert wurden bzw.
e deren Bewilligungsbescheid durch Widerruf bzw. Riicknahme aufgehoben wurde.

Die Bewilligungsstatistik enthélt fiir jedes dieser Investitionsvorhaben eine Reihe von Identifi-
kationsmerkmalen: die achtstellige BA-Betriebsnummer (Sozialversicherungsnummer der gefor-
derten Betriebsstétte, nicht des antragstellenden Unternehmens), Adresse des Investitionsvorha-
bens (Postleitzahl, Ort/Ortsteil, Strake und Hausnummer sowie Gemeindekennziffer) und den
Firmennamen des Antragstellers. Zusétzlich ist der jeweilige Wirtschaftszweig der Betriebsstétte
ausgewiesen, ebenso wie Soll-Daten zum Investitionsvolumen, Eigenmittelanteil und bewilligten
Subventionsvolumen sowie den Arbeitsplatzzielen (zusitzliche und gesicherte Dauerarbeitsplét-

ze).

1994 wurde die Forderstatistik der BAFA um die Verwendungsnachweisstatistik ergénzt, da die
Soll-Daten der Bewilligungsstatistik zu Investitionsbeginn infolge etwaiger Planinderungen im
Laufe der Umsetzung des Investitionsvorhabens von den Ist-Daten zum Investitionsende abwei-
chen konnen. Die Verwendungsnachweisstatistik liefert die tatsdchlichen Werte zum Investitions-
und Subventionsvolumen und Angaben zu den zusitzlichen und gesicherten Dauerarbeitsplidtzen
nach Abschluss des Investitionsvorhabens. Seit dem Bewilligungsjahr 2002 werden die langfris-
tigen Beschiftigungseffekte der Gemeinschaftsaufgabe zu erfassen versucht, indem die Zahl der
besetzten Arbeitsplitze nach Ablauf der fiinfjadhrigen Bindefrist im Zuge einer zweiten Verwen-

dungsnachweiskontrolle erhoben wird.

Der jiingste Abgleich von Bewilligungs- und Verwendungsnachweisdaten ergab, dass die bewil-
ligten Zuschiisse der Gemeinschaftsaufgabe im Zeitraum 1991 bis 2007 um 7,8% unterschritten

und die Zahl der zusitzlichen Arbeitsplitze um 16,3% iibertroffen wurde.?

Diese vergleichende Betrachtung von Bewilligungs- und Verwendungsnachweisdaten wird dem
Anspruch einer iiberzeugenden Erfolgskontrolle insbesondere aus nachfolgenden Griinden nicht
gerecht:

Mangel an Erfolgsindikatoren

Sowohl in der Bewilligungsstatistik als auch in der Verwendungsnachweisstatistik mangelt es
an Indikatoren, auf deren Grundlage Aussagen beziiglich der Erreichung regionalpolitischer Zie-
le getroffen werden kénnen. Von den beiden iibergeordneten regionalpolitischen Zielgréfen Be-
schiftigung und Einkommen wird in der Forderstatistik lediglich erstgenannte iiber das Merkmal

,wvorhandene Dauerarbeitsplétze“ abgebildet.

Inkonsistenz der Datenbasis

Alle in einem bestimmten Zeitraum geférderten Betriebe werden zwar in der Bewilligungsstatistik

12 Der Vergleich der Soll- und Ist-Daten beschriinkte sich auf jene Forderfille (87%), fiir die ein Verwendungs-
nachweis vorlag (Deutscher Bundestag: 2009).
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erfasst. So summiert sich die Zahl der Forderfille im Zeitraum 1998 bis 2008 1t. Bewilligungs-
statistik auf 38.561 — allerdings lagen fiir diese bewilligten Forderfille Anfang 2009 nur 28.758
Verwendungsnachweise vor. Ein Grofsteil der Differenz erklért sich dadurch, dass zwischen der sta-
tistischen Erfassung der bewilligten Forderfille und der Einreichung der Verwendungsnachweise
die Durchfithrung des Investitionsvorhabens liegt. Unabhingig vom konkreten Untersuchungs-
zeitraum fehlen damit die Verwendungsnachweise vieler Férderprojekte der jeweils letzten beiden
Bewilligungsjahrginge. Fiir eine Erfolgskontrolle, die den aktuellen Rand einschliefen soll, ist das

Material der Verwendungsnachweisstatistik daher nur mit Einschrénkungen geeignet.

Zweifelhafte Validitét der Angaben zu Arbeitsplitzen/Arbeitsplatzzielen

Bei den Angaben zu ,zusétzlichen Dauerarbeitsplatzen und ,gesicherten Dauerarbeitsplatzen®

handelt es sich um Planzahlen (Bewilligungsstatistik) bzw. nicht tiberpriifte Daten (Verwen-
dungsnachweisstatistik) aus Perspektive der geférderten Betriebe. Auch die Meldungen zur Zahl
der Arbeitsplitze nach Ablauf der fiinfjdhrigen Bindefrist werden bislang nicht systematisch
iberpriift. Allein auf Grundlage der Forderstatistik konnen keine Aussagen zur Validitédt dieser

Beschiftigtenzahlen getroffen werden.

Zusammenfassend bleibt festzuhalten, dass die Férderstatistik des BAFA eine notwendige, infolge
der datenbedingten Unzuldnglichkeiten aber keine hinreichende Bedingung fiir eine Erfolgskon-
trolle der Gemeinschaftsaufgabe darstellt. So kann das Ziel einer Vollzugskontrolle ausschlieflich
darin bestehen, den tatséchlichen Mitteleinsatz zu identifizieren und die Bewilligungsstatistik
um stornierte Vorhaben zu bereinigen. Die Aufbereitung der Forderstatistik stellt damit einen

wesentlichen Ausgangspunkt fiir Erfolgskontrollen i. e. S. dar.

1.3.2 Zielerreichungsanalyse

Im Gegensatz zur Vollzugskontrolle ist die Zielerreichungsanalyse kein rein administratives Priif-
verfahren. Vielmehr soll sie Aufschluss iiber den Erreichungsgrad der Ziele der Férdermafnahme
geben.

Eine conditio sine qua non fiir die Durchfithrung dieser Art der Erfolgskontrolle ist die vorhe-
rige sowie hinreichend prézise Konkretisierung und Operationalisierung der regionalpolitischen
Ziele, die durch den Einsatz der Fordermittel erreicht werden sollen. Zwar lassen sich die Ziel-
vorstellungen fritherer Rahmenpline bzw. des aktuellen Koordinierungsrahmens grundsitzlich
recht unkompliziert den allgemeinen Zielkategorien der Regionalpolitik (Ausgleich, Wachstum
und Stabilitét) zuordnen. Allerdings sind sie aufgrund ihres hohen Aggregationsgrades zu vage

und allgemein gehalten, um sie einer addquaten Zielerreichungsanalyse zu unterziehen.

Bisherige Studien zur Zielerreichungsanalyse der Gemeinschaftsaufgabe klammern das Problem
der unprézisen Konkretisierung und fehlenden Operationalisierung der Ziele in den Rahmenplé-
nen aus, indem sie sich auf eine reine deskriptive Analyse der Entwicklung bestimmter Indika-
toren wie Beschéftigungsvolumen, Arbeitslosenquote, Lohnstruktur, regionale Einkommenssum-

men bzw. Arbeitsproduktivitit beschrinken.!3

13 Fiir einen Uberblick iiber die einzelnen Arbeiten siehe Lammers/Niebuhr (2002).
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Ebenfalls zur Kategorie der Zielerreichungsanalysen z&hlen die rollierenden Neuabgrenzungen der
Fordergebiete. Dafiir werden ausgewéhlte Indikatoren zur Arbeitsmarktlage und -entwicklung,
Einkommenssituation und Infrastrukturausstattung fiir die Gesamtheit der 270 Arbeitsmarkt-
regionen in der Bundesrepublik Deutschland untersucht. Die Forderbediirftigkeit jeder Arbeits-
marktregion ergibt sich durch eine multiplikative Verkniipfung der einzelnen Teilindikatoren zu
einem Gesamtindikator. Allerdings sind die jeweiligen Rangplétze der einzelnen Arbeitsmarktre-
gionen verschiedener Fordergebietsabgrenzungen nicht ohne weiteres miteinander vergleichbar,
da die Auswahl der Einzelindikatoren und deren Verkniipfungssystematik im Zeitablauf An-
passungsprozessen unterworfen waren. Zusitzlich eingeschrinkt wird die Vergleichbarkeit der
Ergebnisse einzelner Fordergebietsabgrenzungen — ebenso wie im Fall expliziter Zielerreichungs-

analysen — durch die weitreichenden Gebietsstandsénderungen der letzten Jahre.

Ein wesentlicher Kritikpunkt an Zielerreichungsanalysen ist, dass auf ihrer Grundlage der Ver-
dnderungsgrad mafsgeblicher Zielgréfen erfasst werden, jedoch keine Antwort auf die Frage, ob
und inwiefern die Entwicklung dieser Zielgréfen in einem urséichlichen Zusammenhang mit der
Forderung steht, gegeben werden kann. Anders ausgedriickt quantifizieren Zielerreichungsanaly-
sen zwar den Brutto-Effekt einer Mafnahme, klidren aber nicht die Frage, welche Verdnderung
auch ohne den Fordermitteleinsatz eingetreten wire (Netto-Effekt). So bilanzieren Koller et al.
in der jlingsten expliziten Zielerreichungsanalyse der Gemeinschaftsaufgabe: ,Dennoch sind ge-
wisse Einschrinkungen hinsichtlich der Aussagekraft der Ergebnisse vonnoten. Sie ermdglichen
keine Aussagen iiber den kausalen Zusammenhang zwischen der Forderung und der regionalen
Entwicklung® (Koller et al.: 2001).

1.3.3 Wirkungsanalyse

Die hohe Bedeutung von Wirkungsanalysen bei der Erstellung eines Testats zur Wirksamkeit ge-
werblicher Subventionen resultiert mafgeblich aus der Konzeption und Zielsetzung der anderen
Arten von Erfolgsmessungen im System der Gemeinschaftsaufgabe: Vollzugskontrollen von Bund,
Landern und Rechnungshéfen sowie Vergleiche der verschiedenen Bestandteile der Forderstatistik
beschrénken sich auf die administrative Priifung der Subventionsgewdhrung. Im Zuge der expli-
ziten Zielerreichungsanalysen und rollierenden Neuabgrenzungen der Fordergebiete kann zwar
iiberpriift werden, ob und inwiefern sich die interessierenden Zielgréfen im Zeitablauf entwickelt
haben. Allerdings bleibt auch dann noch weitgehend unklar, zu welchem Teil die beobachtete
Entwicklung der Ergebnisvariablen (z. B. des Wachstums der Zahl der sozialversicherungspflich-
tig Beschéftigten oder des Bruttoarbeitentgelts) auch urséchlich auf den Umstand der Férderung

zuriickzufiihren ist.

In einem letzten logischen Schritt der Erfolgskontrolle der gewerblichen Férderung der Gemein-
schaftsaufgabe sollte demnach kontrolliert werden, in welchem Mafse die beobachtete Entwick-
lung der relevanten Ergebnisvariablen (abhingige Variablen) tatséchlich ein Effekt der Férderung
(unabhéngige Variable) gewesen sein konnten. Forschungsmethodisch ist also nicht die reine Ver-
dnderung der interessierenden Zielgrofen von Interesse, sondern ausschlieflich jener Teil ihrer
Verdnderung, der realiter der Gemeinschaftsaufgabe zugerechnet werden kann. Abbildung 1.1

zeigt verschiedene quantitative Analysemethoden, die sich prinzipiell fiir eine Erfolgskontrolle
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gewerblicher Subventionen eignen. Nachfolgend wird das Grundprinzip der einzelnen Ansitze

erlautert.

Abbildung 1.1: Quantitative Wirkungsanalyse gewerblicher Subventionen

Experimentelle
Methoden
_ Mikro-
| okonometrisch
|
|

| Nicht-
~ —» experimentelle — —
Methoden
okonometrisch

Lineare
Mehrfach-

Zwei Ebenen der
Wirkungsanalyse

—- - | Fordereffekt

der-Diff.-

Quelle: Eigene Darstellung

1.4 Mikrookonometrische Methoden der Wirkungsanalyse

Grob untergliedern lassen sich die einzelnen Methoden zunéchst in die beiden Bereiche der makro-
6konometrischen und mikrodkonometrischen Wirkungsanalyse. Makrotkonometrische Verfahren
untersuchen die Wirksamkeit einer Mafnahme auf gesamtwirtschaftlicher Ebene und erheben

weithin den Anspruch, Mitnahme- und Substitutionseffekte einzubeziehen.

Vielfach erprobt wurden makrodkonometrische Verfahren bisher im Bereich der Evaluierung Eu-
ropdischer Strukturpolitik. Besonders hiufig zum Einsatz kamen dabei Mehrgleichungssimula-
tionsmodelle vom Typ HERMES oder HERMIN.* Auf letztgenannte Modellstruktur wurde
ebenfalls fiir die Analyse und Bewertung der Wirkungen der Férderung der Gemeinschaftsaufgabe
in Thiiringen zwischen 1997 und 2003 zuriickgegriffen (GEFRA et al.: 2004). Dessen Konstruktion
erfordert aufgrund der zahlreichen, verschlungenen und gréfstenteils wechselseitigen Abhéngigkei-
ten zwischen den einzelnen Modellkomponenten den Einsatz eines komplexen Gleichungssystems
auf der Basis einer Vielzahl von Produktions- und Nutzenfunktionen, exogenen Variablen und
Parameter. Geradezu zwangslidufig werden die Ergebnisse der Simulationsrechnungen in einem
hohen Ausmafs von den — der Modellspezifikation zugrunde liegenden — 6konomischen Theorien

sowie geschitzten bzw. kalibrierten Variablen- und Parameterwerten determiniert. Geringfiigige

4 Das Akronym HERMES steht fiir Harmonised Economic Research for Modelling Economic Systems, HERMIN
fiir eine vergleichbare, aber reduzierte Modellstruktur. Siehe Bradley et al. (2006).
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Variationen in den Annahmen beziiglich zentraler Modellgréfen (z. B. fiir die Output- oder Fak-
torproduktivititsexternalitdten) konnen sich erheblich auf die Simulationsergebnisse auswirken.
Wesentlich erschwert wird die Praktikabilitdt makrookonometrischer Simulationsmodelle durch
den hohen Bedarf an moglichst aktuellen (Zeitreihen-)Daten in tiefer regionaler und sektoraler

Gliederung.

Grundsétzlich muss bei diesen Ansétzen ein Kompromiss zwischen Komplexitdt und Aussagekraft
der Ergebnisse gefunden werden. Letztgenannte steigt zwar, wenn moglichst viele gesamtwirt-
schaftlich relevante Aspekte und Interdependenzen zwischen den einzelnen Modellbestandteilen
in dem Schitzverfahren beriicksichtigt werden; jedoch wird die hohere Aussagekraft der Ergeb-

nisse durch steigende Komplexitit und Datenanforderungen erkauft.!

Im Gegensatz zur makrodkonometrischen Evaluation steht bei den mikro6konometrischen Ana-
lyseverfahren die Entwicklung auf einzelwirtschaftlicher Ebene, und damit der subventionierten
Betriebe, im Vordergrund. Dabei wird der Férdereffekt zu isolieren versucht, indem zwei Zustan-
de miteinander verglichen werden: die tatsdchliche Entwicklung der subventionierten Betriebe

und eine addquate Referenzsituation ihrer Nicht-Foérderung.

Bei zufilliger Auswahl der subventionierten Betriebe liefe sich der durchschnittliche Férderef-
fekt unkompliziert bestimmen. Seien dafiir die Betriebe einer bestimmten Stichprobe nach dem
Zufallsprinzip entweder der Gruppe der geforderten Betriebe oder der Kontrollgruppe zugeord-
net. In diesem Fall wiirde die Differenz zwischen den gemittelten Werten derErgebnisvariablen
der geférderten Betriebe (Y'!) und der nicht-geférderten Betriebe (Y°) dem durchschnittlichen
Fordereffekt (average treatment effect, carp) entsprechen:

aarp = E[Y' =Y.

Allerdings griindet die Auswahl von geférderten Betrieben innerhalb der Gemeinschaftsaufgabe
nicht auf einem experimentellen Ansatz. Das Motiv fiir die iiberzufillige Auswahl der begiins-
tigten Betriebe ist evident: Erstens wiirde die Gruppe der Subventionsempfinger im Zuge einer
Randomisierung der Vergabe von Férdermitteln definitionsgeméf auch jene Betriebe inkludie-
ren, die prinzipiell keine finanzwirksame Begiinstigung ersuchen (Zwang). Folglich wire diese
Art des Auswahlverfahrens schon aus ethischen Griinden nicht zu rechtfertigen. Zweitens kénn-
ten Betriebe zur Gruppe der geférderten Betriebe zédhlen, deren Investitionsaktivitét sich auch
ohne den Bezug eines Investitionskostenzuschusses im gleichen Maf erhéhen wiirde (Mitnah-
me). Umgekehrt und damit drittens wiirden Betriebe von der Forderung ausgeschlossen, die
alle Fordervoraussetzungen erfiillen und deren Renditeerwartung des Investitionsvorhabens oh-
ne Férderung unter, mit Forderung indes {iber dem Marktzins liegt — infolgedessen wiirde die

Investition ohne Subvention unterbleiben.

15 Im Rahmen der Erfolgskontrolle der Gemeinschaftsaufgabe kamen daher partialanalytische Ansitze, die sich
auf einen bestimmten Ausschnitt der Subventionswirkung kaprizieren (Krieger-Boden/Lammers: 1996), hiufi-
ger zur Anwendung. Vgl. Bolting (1976), Erfeld (1980), Asmacher et al. (1987), Deitmer (1993), Franz/Schalk
(1995), Schalk/Untiedt (2000), Blien et al. (2003), Sachverstindigenrat zur Begutachtung der gesamtwirt-
schaftlichen Entwicklung (2004), Eckey /Kosfeld (2005), Alecke/Untiedt (2007), Rohl/von Speicher (2009) und
Alecke et al. (2010).
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Vielmehr ist die (Nicht-)Antragstellung eine freiwillige Entscheidung jedes Unternehmens, die
allerdings die Kenntnis beziiglich der Existenz der Gemeinschaftsaufgabe und deren Bestim-
mungen erfordert. Ist diese Voraussetzung erfiillt, wird ein Férderantrag ceteris paribus nur bei
einem vertretbaren Verhéaltnis zwischen Aufwand und Ertrag gestellt. Im Klartext liegt bereits

der Antragstellung ein Auswahlmechanismus zugrunde.

Im Zuge der Priifung und Bescheidung der Forderantrige greift ein weiterer Selektionsprozess,
da die Ausreichung gewerblicher Subventionen aus férderpolitischen Griinden an bestimmte Vor-
aussetzungen gebunden ist. So werden etwa nur bestimmte Wirtschaftszweige in ausgewahlten
Arbeitsmarktregionen als grundsétzlich forderfahig eingestuft. Dariiber hinaus werden die einzel-
nen Forderantrige von den Lindern darauthin kontrolliert, ob weitere forderrelevante Kriterien
erfiillt sind. Vieles spricht dafiir, dass insbesondere vielversprechende Investitionsvorhaben von

wettbewerbsfahigen Betrieben gefordert werden (picking the winner).

Da sowohl die Férdernachfrage als auch das tatséchliche Angebot gewerblicher Subventionen
mafgeblich von den dargestellten Selektionsmechanismen determiniert werden, ist es dufierst
wahrscheinlich, dass sich die geférderten und nicht-geférderten Betriebe nicht nur beziiglich ihres
Teilnahmestatus an der Gemeinschaftsaufgabe, sondern auch im Hinblick auf die Ergebnisvariable
beeinflussende Charakteristika unterscheiden. Dies fithrt schliefslich dazu, dass die Gesamtheit
aller nicht-geférderten Betriebe keine adidquate Kontrollgruppe fiir eine Wirkungsanalyse der
gewerblichen Subventionen darstellt. Aus diesem Grund verbietet es sich, die bloke Differenz der

Ergebnisvariablen beider Gruppen (a4rg) als urséchlichen Fordereffekt zu interpretieren.

Eine andere Konzeption zur Bestimmung der Auswirkung einer bestimmten Mafnahme auf deren
Teilnehmer ist das potential outcome framework von Roy und Rubin (1951 und 1974). Ubertragen
auf die Gewdhrung von Investitionskostenzuschiissen im Rahmen der Gemeinschaftsaufgabe wird
dieser Ansatz von dem Ziel geleitet, jeden Subventionsempfianger in zwei verschiedenen Zusténden
beobachten zu konnen — der tatsichlichen Férderung und der hypothetischen Situation der Nicht-

Forderung.

Sofern es geldnge, den Wert der Ergebnisvariablen fiir alle geférderte Betriebe in beiden Zustin-
den zu quantifizieren, liefe sich der durchschnittliche Effekt der Gemeinschaftsaufgabe auf die

subventionierten Betriebe (average treatment effect on the treated, aarr) wie folgt bestimmen:
aarr = EY'—Y%d=1]=E[Y'd=1] - E[Y’d=1].

wobei F den Erwartungsoperator, d = 1 den Zustand der Forderung und d = 0 den Zustand der
Nicht-Forderung reprisentiert. Das fundamentale Evaluationsproblem besteht nun darin, dass
der Wert der Ergebnisvariablen der subventionierten Betriebe niemals gleichzeitig im Falle ihrer
Nicht-Forderung E[Y|d = 1] beobachtet werden kann.

In der Literatur werden immer wieder verschiedene nicht-experimentelle Verfahren angefiihrt,
mit denen das fundamentale Evaluationsproblem zu umgehen versucht wird (u. a. Heckman et
al.: 1999, Blundell/Costa Dias: 2000, Caliendo/Hujer: 2005, Untiedt: 2009).
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1.4.1 Parametrische Verfahren

Methodisch nicht sehr voraussetzungsvoll ist die Schétzung des durchschnittlichen Fordereffek-
tes mit Hilfe eines Modells der linearen Mehrfachregression. Sei dafiir der Forderstatus eines
Betriebes i linear abhiingig von den unabhingigen Variablen Z; und den jeweiligen Regressions-
koeffizienten  sowie Storterm ¥; (df = Z;y + ¥;). Es gelte, dass d; = 1 wenn df > 0 und d; =0
sonst. Der Wert der interessierenden Ergebnisvariablen Y; sei wiederum determiniert durch eine
Reihe von erklirenden Groben X; und den jeweiligen Regressionskoeffizienten 5, dem Forder-
status d; sowie dem Storterm &; mit einem Erwartungswert von null und konstanter Varianz o?

(Y; = X8 + dja + ¢; im Fall der Férderung und Y; = X;5 + ¢; bei Nicht-Férderung).

Um die unbekannten Regressionskoeffizienten konsistent nach der Methode der kleinsten Qua-
drate schitzen zu konnen, wird Unkorreliertheit zwischen den einzelnen Regressoren und dem

Storterm angenommen.

Erklarende
Grofden
(u. a. Forderstatus)

Ergebnis-
variable

Storterm

Allerdings fiithrt die (wahrscheinliche) zweifache Selektionsverzerrung zu einer statistischen Ab-
héngigkeit zwischen der Variablen, die den Forderstatus reprisentiert, und dem Storterm der

Regressionsfunktion.

Endogene
erklarende Ergebnis-
Grofse variable
~

(Forderstatus)
A

Storterm

Dies liegt daran, dass der Férderstatus auch von Charakteristika abhéngt, die sich zudem auf
den Wert der Ergebnisvariablen auswirken. In der Konsequenz fithrt eine Regressionsanalyse von
Y auf ein Set exogener Variablen einschlieflich Forderstatus d zu verzerrten und inkonsistenten

Ergebnissen.
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Der Insirumentalvariablen-Schitzer wurde in vielen 6konometrischen Arbeiten thematisiert (z.
B. Bowden/Turkington: 1984, Judge et al.: 1985, Greene: 2000). Er 16st das Problem einer endo-
genen erklirenden Grofe, wenn zumindest eine Instrumentalvariable (Instrument, Z*) existiert,
die drei wesentliche Voraussetzungen erfiillt (Wooldridge: 2002, 2009). Zum einen diirfen die
Instrumentalvariablen nicht bereits als unabhéngige Variable in der Regressionsfunktion enthal-
ten sein. Zudem muss Unkorreliertheit zwischen den Instrumentalvariablen und dem Storterm
vorliegen. Dariiber hinaus wird angenommen, dass die Instrumentalvariablen und die endogene
erkldrende Grofe statistisch nicht unabhéngig sind.

Endogene
7 * > erklarende . Ergebnis-
' Grolde variable
(Forderstatus) ”

Storterm

Wenn diese Annahmen zutreffen, kann mit dem ,two stage least squares estimator* (2SLS) zu-
néchst eine Regression der zu ersetzenden endogenen Variablen auf die Instrumente durchgefiihrt
werden. Anschliefend kénnen die Parameter der Ergebnisgleichung konsistent geschitzt werden,
indem in der Modellgleichung statt der endogenen Variable die Werte aus der vorherigen Regres-

sion als Instrument eingesetzt werden (Czarnitzki: 2004).

Folglich erfordert die Anwendung dieses Verfahrens zur Analyse gewerblicher Subventionen der
Gemeinschaftsaufgabe die Identifikation von mindestens einem Instrument fiir den Fordersta-
tus, das weder in der Ergebnisgleichung enthalten, noch mit dem Stoérterm korreliert ist und
gleichzeitig einen moglichst grofen Einfluss auf den Forderstatus hat. Die Existenz einer derar-
tigen Variablen, insbesondere unter Beriicksichtigung der zugénglichen Datenbasis, ist duferst
unwahrscheinlich. Das potenzielle Instrument der BA-Betriebsnummer wiirde etwa die erste Vor-
aussetzung erfiillen, da der Storterm nicht mit dieser Zufallszahl korreliert (Cov(Z*,e) = 0).
Allerdings hat die BA-Betriebsnummer keinen systematischen Einfluss auf den Férderstatus
(Cov(Z*,d) # 0 gilt nicht), sodass sie sich nicht als Instrument eignet.'6

WEeil invalide Instrumente mitunter zu schlechteren Ergebnissen fithren, als wenn das Endogeni-
tatsproblem ignoriert und die Ergebnisgleichung mit einer linearen Mehrfachregression zu schét-
zen versucht wird (Ebbes: 2004), erscheint es aussichtslos, dieses Verfahren fiir eine tiberzeugende

Erfolgskontrolle der Gemeinschaftsaufgabe einsetzen zu kénnen.

Eine weitere Moglichkeit zur Endogenisierung einer erkldrenden Variablen stellt das zweistufige

Selektionsmodell nach Heckman (1976, 1979) dar. Der Ausgangspunkt dieses Ansatzes ist die

16 Uberzeugende Instrumentalvariablen fanden etwa Angrist (1990) in einer Studie zu den Auswirkungen der
Teilnahme am Vietnamkrieg auf das spitere Einkommen von US-Veteranen und Card (1995) in einer Unter-
suchung zum Einfluss des Ausbildungsniveaus auf das Einkommen.
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Vorstellung, dass sich der Storterm in der Ergebnisgleichung in zwei Selektionskorrekturterme

und einen exogenen Stérterm €* zerlegen ldsst:
Y=XB+da+ FE[e|X,d=1,Z]+ E[e|X,d=0,Z] +".

Dafiir muss Unkorreliertheit zwischen den exogenen Grofen der Modellgleichung (X )und Teil-
nahmefunktion (Z) sowie deren Stértermen (e und ) vorliegen. Uberdies muss die gemeinsame
Verteilung beider Stérterme entweder bekannt sein oder konsistent geschitzt werden kénnen
(Blundell/Costa Dias: 2000). Wird gemeinsame Normalverteilung der Stérterme angenommen,
konnen die Selektionskorrekturterme in einen bedingten Mittelwert transformiert werden (Mills
Ratio, \):

Ele|X,d=1,2] = ii?;)) =M
Ele|X,d=0,7] = —% = Jo.

Ubertragen auf die Gemeinschaftsaufgabe wird bei diesem Verfahren in einem ersten Schritt
zunéchst die Teilnahmewahrscheinlichkeit an der Férdermafnahme und der Teil des Stérterms
€ geschitzt, der mit dem Forderstatus korreliert ist. Die daraus resultierende Mills Ratio wird

dann als zusdtzlicher Regressor in die Modellgleichung integriert:
Y = X8 +da+ phid+ pro(1 — d) + £,
mit p als Korrelationskoeffizient der Fehlerterme.

Sofern die Annahmen erfiillt sind, ist der Forderstatus nicht mehr mit dem Stérterm e korreliert
und das Endogenititsproblem gelost. Problematisch an dieser Methode ist der Umstand, dass
neben der Modellgleichung auch der Selektionsprozess geschitzt werden muss und eine gemein-
same Normalverteilung der Storterme € und 9 vorausgesetzt wird. So gelangt Ragnitz nach einer
Studie des Instituts fiir Wirtschaftsforschung Halle (Stierwald/Wiemers: 2003) zur Auswirkung
der Gemeinschaftsaufgabe auf die betriebliche Investitionsaktivitdt mit einem zweistufigen Se-
lektionsmodell folgerichtig zu der Schlussfolgerung: ,Fazit ist demnach, dass — soweit abschitzbar
— die Investitionsférderung (konkret: die Gemeinschaftsaufgabe -Férderung) zu erheblichen zu-
sétzlichen Investitionen beigetragen hat. Dennoch ist zu beachten, dass die Schitzergebnisse ein
relativ hohes Mafs an Unsicherheit aufweisen und deshalb nicht ohne weitere Priifung verallge-
meinerbar sind“ (Ragnitz: 2003).

1.4.2 Nicht-parametrische Verfahren

Im Gegensatz zu den vorgestellten parametrischen Verfahren!” vermeiden nicht-parametrische
Ansitze strenge Verteilungsannahmen. Im einfachsten Fall der Bestimmung des durchschnittli-

chen Fordereffektes wird der Wert der Ergebnisvariablen fiir alle begiinstigten Betriebe vor ihrer

17 Heckman et al. (1999) présentieren weitere parametrische Verfahren, die jedoch im Bereich der mikrodkono-
metrischen Evaluationsforschung nicht hiufig zum Einsatz kamen.



Erfolgskontrolle gewerblicher Subventionen im Rahmen der Gemeinschaftsaufgabe 15

Teilnahme an der Férdermafnahme (Y)?) vom entsprechenden Wert nach ihrer Teilnahme (Y;')
subtrahiert (Vorher-Nachher-Schitzer, aB4F):

aBAE — (Y;l _ Y;,(/))l

Allerdings ist dieser Schétzer zur Messung des ursidchlichenFordereffektes zwar bequem, aber
falsch. Zum einen, weil die Verdnderung der Ergebnisvariablen zwischen beiden Zeitpunkten
vollstéindig auf die Forderung attribuiert wird. Damit wird u. a. ausgeschlossen, dass konjunktu-
relle Einfliisse fiir eine Verdnderung der Ergebnisvariablen verantwortlich sein konnten. Dariiber
hinaus bleibt (mogliches) strategisches Verhalten vom Vorher-Nachher-Schitzer unberiicksich-
tigt: So kénnten die Betriebe ihre Investitionstétigkeit vor der Antragstellung mit Blick auf das
zukiinftige, potenzielle Férderereignis aufschieben, nicht zuletzt um ihre Chance auf Férderung
zu erh6hen. Anders gewendet kénnte ein Teil der verstirkten Investitionstitigkeit in diesem Bei-
spiel mit dem — durch das strategische Verhalten bedingten — Unterhang aus der Vorperiode
erklart werden (Ashenfelter’s Dip, siche Ashenfelter: 1978).

Zumindest der erste Kritikpunkt wird hinféllig, wenn der Differenz-der-Differenzen-Schétzer an-
gewandt wird.'® Dieser ist als Erweiterung des Vorher-Nachher-Schitzers zu verstehen, da er
nicht nur einen Vergleich der Ergebnisvariable fiir die geférderten Betriebe nach und vor dem
Forderereignis (erste Differenz, (V! — Y?)1) zuléisst, sondern zusiitzlich die Entwicklung der
nicht-geférderten Betriebe im gleichen Zeitintervall (zweite Differenz, (Y;* — Y;?)o) einbezieht.
Der Férdereffekt (o) bestimmt sich danach wie folgt:

aPP = (' =) — (Y = Y)o.

Eine Hauptannahme dieser Methode ist die Identitit der ersten und zweiten Differenz bei Aus-
bleiben der Férderung, sodass E((Y — Y)|d = 1) = E((Y;! = Y9)|d = 0) gelten muss (Abadie:
2005). Wie bereits oben dargelegt wurde, ist die entscheidende Konsequenz der nicht-zufélligen
Auswahl der gefoérderten Betriebe jedoch, dass sich die beiden Gruppen (geforderte Betriebe
und nicht-geférderte Betriebe) im Hinblick auf relevante Charakteristika a priori systematisch

voneinander unterscheiden konnen.

Eine divergierende Entwicklung beider Gruppen hinsichtlich der Ergebnisvariable kann daher
nicht generell als durchschnittlicher Effekt der Forderung auf die geférderten Betriebe (agpr)
bezeichnet werden, sondern auch aus Unterschieden in relevanten Charakteristika vor dem For-
derereignis resultieren (E[Y!|d = 1] — E[Y°|d = 0] = apr + E[Y°|d = 1] — E[Y?|d = 0]). Damit
ist auch der Differenz-der-Differenzen-Schdtzer kein geeignetes Verfahren, um den ursichlichen

Fordereffekt der Gemeinschaftsaufgabe aufzudecken.

1.4.3 Das semi-parametrische Matching- Verfahren

Die Grundidee des Matching-Verfahrens lehnt sich sehr stark an die Vorstellung eines Experi-

mentes an: Gesucht wird fiir jeden geforderten Betrieb ein anderer Betrieb aus der Gruppe der

¥ Das Problem der geeigneten Beriicksichtigung strategischen Verhaltens wird auch durch Anwendung dieses
Verfahrens nicht geldst.
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nicht-geférderten Betriebe, der ihm in den die Ergebnisvariable beeinflussenden Charakteristika
moglichst dhnlich ist. Im Idealfall unterscheiden sich die geférderten Betriebe und die — ihnen zu-
geordneten — nicht-geforderten Betriebe nur durch den Umstand der Forderung (Zwillingsbetrie-
be). Gelingt es auf diese Weise, das Selektionsproblem zu lésen (E[Y|d = 1] — E[Y?|d = 0] = 0),
eignen sich die Zwillingsbetriebe als Proxy fiir die kontrafaktische (hypothetische) Situation der
Nicht-Férderung der subventionierten Betriebe. In diesem Fall kann der durchschnittliche Effekt
der Gemeinschaftsaufgabe auf die geforderten Betriebe (apr) durch die Differenz der Ergebnis-
variablen zwischen beiden Gruppen bestimmt werden (Ragnitz/Lehmann: 2005).

Die wesentliche Annahme dieses Verfahrens ist nun die, dass, gegeben einem Vektor X an Kova-
riaten x, statistische Unabhéngigkeit zwischen dem Forderstatus und der Ergebnisvariable (z. B.
das Wachstum der Zahl der sozialversicherungspflichtigen Beschéftigten) vorliegt (Rubin: 1977):

(YLY° 1L dX).

Diese Prémisse hat als conditional independence assumption (CIA, vgl. etwa Lechner: 1999) Ein-
gang in die Literatur gefunden und ist nur dann erfiillt, wenn in X alle Variablen enthalten
sind, die den Férderstatus und die Ergebnisvariable gemeinsam beeinflussen (Engel: 2001).19 In
diesem Fall besteht — um im Beispiel zu bleiben — Identitit im Wachstum der Zahl der sozial-
versicherungspflichtigen Beschéftigten zwischen einem geférderten und einem nicht-geférderten
Betrieb, sofern sich beide nicht in X unterscheiden. Fiir die Ermittlung des durchschnittlichen
Fordereffektes auf die subventionierten Betriebe (aarr) reicht es aus, wenn die CIA fiir den Wert
der Ergebnisvariablen bei Nicht-Foérderung gilt?0:

YY1 dX=EY"X,d=1)=EY°X,d=0)=EY"X).

Eine weitere Voraussetzung fiir die Anwendung des Matching- Verfahrens besteht darin, dass jene
geforderten Betriebe von der Analyse ausgeschlossen werden, fiir die keine tatséchlich vergleichba-
re Kontrollbeobachtungen herangezogen werden kann. Mit anderen Worten bedeutet dies, dass
die geforderten Betriebe und ihre Zwillingsbetriebe in einem gemeinsamen Kovariatenbereich

(Common Support) liegen miissen:
Pr(d=1/X) < 1.

Bei der Zuordnung von nicht-geférderten Betrieben zu den subventionierten Betrieben ist zu
beachten, dass die Paarbildung mit steigender Zahl von Kovariaten bzw. grokem Merkmalsraum
der Kovariaten immer schwieriger wird.?! Einen Ausweg aus dieser Problematik bieten ,balancing
scores“ nach Rosenbaum und Rubin: ;A balancing score, b(x), is a function of observed covariates
x such that the conditional distribution of x given b(z) is the same for treated and control units*
(Rosenbaum /Rubin: 1983). Die Spannweite der balancing scores reicht vom exakten Matching

iiber alle Kovariaten (Covariate Matching, b(x) = x) bis hin zum Propensity Score. Dabei ist

19 Eine statistische Priifung der Giiltigkeit dieser Annahme ist nicht méglich (Lechner: 1998).

20 Der Wert der Ergebnisvariablen fiir die geférderten Betriebe kann unmittelbar anhand der vorliegenden Daten
bestimmt werden (Imbens: 2004).

Wenn die Ahnlichkeit von Betrieben etwa anhand von sechs dichotomen Merkmalen kontrolliert werden soll,
betriigt die Anzahl der zu iiberpriifenden Matching-Kombinationen bereits 26 = 64.
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der — iiblicherweise mit einem Probit-Modell geschitzte — Propensity Score ein Mafk fiir die
Wabhrscheinlichkeit dafiir, dass ein Betrieb, gegeben seiner Charakteristika, in den Genuss der

Férderung kommt.??

In der Regel wird die Entscheidung fiir eine konkrete Zuordnungssystematik mafgeblich von
einem Zielkonflikt geprégt: , Typically, researchers that use matching estimators, face trade-off
between two types of bias. Consider, for instance, a researcher who must decide either to maxi-
mize the quantity of matched pairs or to maximize the similarity between the single statistical
twins as a measure for the matching quality. In the first case, numerous inexact matched pairs
may be the result of the matching algorithm. Contrariwise, the attempt to maximize exact
matches may be accompanied by the exclusion of matched pairs* (Alm/Bade: 2009). Bei einer
ausreichend grofsen Kontrollgruppe lisst sich durch die Kombination von Covariate Matching
und Propensity Score Matching ein gesunder Kompromiss zwischen der Anzahl und Ahnlichkeit
innerhalb der Paare erreichen. Zum einen wird dadurch gewahrleistet, dass hinsichtlich besonders
relevanter Merkmale Identitdt innerhalb der Paare besteht. So liefle sich etwa auf Grundlage der
Forderstatistik des BAFA und der Beschéftigtenstatistik fiir jeden geférderten Betrieb ein nicht-
geforderter Zwilling in derselben Arbeitsmarktregion, Gréfsenklasse, Altersklasse und demselben
Wirtschaftszweig suchen. Erfiillen mindestens zwei nicht-geférderte Betriebe die Identitétsfor-
derung, wird von diesen nur derjenige als Zwillingsbetrieb ausgewihlt, der ihm in Hinblick auf
die Wahrscheinlichkeit der Teilnahme an der Férdermafnahme und damit dem Propensity Score
moglichst dhnlich ist.

Die Validitdt der Matching-Ergebnisse wird entscheidend davon beeinflusst, ob bei der Zuord-
nungsprozedur alle relevanten Einflussfaktoren der Ergebnisvariablen und der Foérderwahrschein-
lichkeit beriicksichtigt werden: Sollten beispielsweise beziiglich des Effektes der unbeobachtba-
ren Einflussfaktoren auf die Ergebnisvariable systematische Unterschiede zwischen den geférder-
ten und den nicht-geférderten Betrieben bestehen, wére es unzuldssig, die Differenz der Grup-
penmittelwerte nach erfolgter Paarbildung vollstindig dem Umstand der Férderung zuzuschrei-
ben. Verbleibende Heterogenitédten innerhalb der gematchten Zwillingspaare infolge von unbe-
obachtbaren Einflussfaktoren lassen sich durch eine Verkniipfung von Matching- Verfahren und
Differenz-der-Differenzen-Schitzer auffangen.?® Mit diesem bedingten Differenz-der-Differenzen-
Schdtzer lassen sich robustere Ergebnisse erzielen als bei alleiniger Verwendung des Matching-
Verfahrens(Smith /Todd: 2005).

1.5 Schlussfolgerungen

Im Mittelpunkt des vorliegenden Beitrags steht die Frage nach der Eignung verschiedener mikro-
6konometrischer Verfahren zur Analyse der Wirkung von gewerblichen Subventionen innerhalb
der Gemeinschaftsaufgabe auf die Performanz der geférderten Betriebe. Makrookonometrische

Ansitze simulieren zwar zusatzlich auch die Effekte der Forderung auf die nicht-geférderten

22 Geschitzt wird der Propensity Score fiir alle Betriecbe unter Verwendung der Verteilungsfunktion der Stan-
dardnormalverteilung: E[d;|X;] = Pr(d; = 1|1X;) = ®(8X;).

Dafiir muss die Annahme getroffen werden, dass sich die — nach dem Matching noch verbleibenden Heteroge-
nititen — im Zeitablauf nicht dndern (Heckman et al.: 1997, Buscha et al.: 2008).
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Betriebe. Allerdings korreliert die Anzahl und Relevanz der methodischen Schwierigkeiten ma-

krotkonometrischer Evaluationsverfahren positiv mit dem Grad ihrer Komplexitit.

Ziel der mikrodkonometrischen Ansétze ist die Simulation der kontrafaktischen Situation, in der
die Entwicklung der subventionierten Betriebe im Falle ihrer Nicht-Forderung zu approximieren
versucht wird. Wire diese Situation realiter beobachtbar, konnte sie mit der tatséchlich eingetre-
tenen Situation kontrastiert und die Differenz zwischen der tatsdchlichen und kontrafaktischen
Situation als ursichlicher Effekt der Férderung interpretiert werden. Beide Situationen schliefsen
sich jedoch per definitionem gegenseitig aus, weil ein und derselbe Betrieb niemals gleichzeitig

gefordert und nicht geférdert werden kann.

Bei experimentellen Daten stellt dieses fundamentale Evaluationsproblem grundséitzlich keine
Herausforderung dar: Wenn die subventionierten Betriebe zuféllig ausgewdhlt wiirden, liefe sich
der Fordereffekt durch die blofe Differenz zwischen den subventionierten Betrieben und allen
iibrigen Betrieben ermitteln. Doch diese Bedingung ist im Fall der Gemeinschaftsaufgabe nicht
erfiillt — neben der Teilnahmeentscheidung ist auch die konkrete Auswahl der geférderten Betrie-
be Selektionsprozessen unterworfen. Um den Fordereffekt dennoch abschitzen zu kénnen, kom-
men in Abhéngigkeit der jeweils verfiighbaren Datengrundlage verschiedene nicht-experimentelle

Verfahren zum Einsatz.

Die Anwendung des Modells der linearen Mehrfachregression fithrt zu verzerrten und inkonsis-
tenten Schitzergebnissen, wenn der Forderstatus von Charakteristika beeinflusst wird, die sich
zudem auf den Wert der Ergebnisvariablen auswirken. Mit dem Instrumentalvariablen-Schditzer
und dem Selektionsmodell sollen Selektionsverzerrungen durch die Integration eines Instruments
oder Korrekturterms verschwinden. Allen parametrischen Ansétzen liegen strenge Verteilungs-

annahmen zugrunde.

Nicht-parametrische Verfahren verzichten auf Annahmen beziiglich bestimmter funktionaler Zu-
sammenhdnge, beschrinken sich aber letztendlich ohne weitere Differenzierung auf den Vergleich
zweier Gruppenmittelwerte. Genau an dieser Stelle liegt der Vorteil des semi-parametrischen
Matching- Verfahrens, mit dessen Hilfe fiir jeden geférderten Betrieb ein nicht-geférdertes Pen-
dant gesucht werden kann, das ihm bis auf den Umstand der Foérderung in allen relevanten Cha-
rakteristika méglichst dhnlich ist. Die Qualitdt der Paarbildung héngt dabei mafgeblich davon
ab, ob eine ausreichend grofe Datenbasis zur Verfiigung steht.

Das Material der Beschéftigtenstatistik der Bundesagentur fiir Arbeit bietet ein sehr grofses
Reservoir an nicht-geférderten Betrieben, die sich potenziell als adéquate Kontrollbeobachtungen
eignen. Fiir alle geférderten und nicht-geférderten Betriebe mit sozialversicherungspflichtiger
Beschiftigung beinhaltet es eine Reihe von Merkmalen, denen eine Relevanz fiir die Ausreichung
der Subventionen und betrieblichen Performanz zugesprochen werden kann. Beides ist fiir die

Paarbildung unter Beachtung des Propensity Score von entscheidender Bedeutung.

Ein weiterer Vorteil des Matching- Verfahrens besteht schliefslich darin, dass es mit dem Differenz-
der-Differenzen-Schdtzer zur Beriicksichtigung von — nach erfolgter Paarbildung verbleibenden
— Heterogenititen zwischen den subventionierten Betrieben und ihren nicht-geférderten Zwil-

lingsbetrieben erweitert werden kann. Eine Kombination dieser beiden mikrotkonometrischen
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Verfahren wurde im Rahmen einer laufenden Erfolgskontrolle der Gemeinschaftsaufgabe erst-
mals angewendet, um den ursidchlichen Effekt der gewerblichen Subventionen im Zeitraum 2001
bis 2006 auf die Ergebnisvariable ,Wachstum der sozialversicherungspflichtigen Beschéftigten“ zu
analysieren (Bade/Alm: 2010).



