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Moglichkeiten einer wissenschaftlichen Evaluation der gewerblichen Forderung
Im Rahmen der Gemeinschaftsaufgabe ,,\VVerbesserung der regionalen
Wirtschaftsstruktur (GRW) in Sachsen-Anhalt

Kurzfassung

Angesichts bestehender wirtschaftlicher Strukturschwachen und enger 6ffentlicher
Ausgabenspielrdume mussen Offentliche Mittel fir die Forderung der
wirtschaftlichen Entwicklung bestmdglich eingesetzt werden. Wissenschaftliche
Methoden konnen hierzu einen wichtigen Beitrag leisten. Ihr Ziel ist es, einen
maoglichst  klaren Zusammenhang zwischen einer wirtschaftspolitischen
MaRnahme und deren Wirkung herzustellen. Es geht dabei nicht um eine reine
Vollzugskontrolle. Um eine bessere Wirkungsanalyse zu ermdglichen, sollte eine
Evaluation mdglichst friih anlegt werden. Es sollten klare Kriterien definiert
werden, anhand derer das Programm evaluiert werden kann. Zentral sind neben
Informationen Uber die gefdrderten Unternehmen Informationen (ber eine
Kontrollgruppe von Unternehmen, die durch das Zusammenspiel von Forderdaten
und Daten der amtlichen Statistik gewonnen werden kénnen. Bei der Festlegung
von Forderkriterien muss geprift werden, inwiefern diese tatsachlich auch
Unvollkommenheiten des Marktes Bezug nehmen und welche unerwiinschten
Selektionseffekte entstehen.



1 Hintergrund

Sachsen-Anhalts ~ Wirtschaftsstrukturen  sind  durch  wirtschaftliche ~ Schwéchen
gekennzeichnet: geringe UnternehmensgréRen, fehlende Headquarter multinationaler
Unternehmen geringe Ausgaben in Forschung und Entwicklung (FUE) und eine relativ
geringe Internationalisierung der Unternehmen. Diese Phdnomene hangen eng miteinander
zusammen - sind Unternehmen wenig innovativ und produktiv, so gewinnen sie keine
Marktanteile im In- und Ausland. Die wirtschaftliche Lage stellt sich in anderen ostdeutschen
Landern ahnlich dar. Trotz beachtlicher Erfolge beim Aufholprozess bestehen nach wie vor
grolRe wirtschaftliche Unterschiede zwischen ,,Ost“ und ,,West*“ (Paqué 2013; BMI 2013).
Gleichzeitig stehen Bund und Lander vor der Herausforderung, die ¢ffentlichen Haushalte so
zu konsolidieren, dass die Regelungen der Schuldenbremse ab dem Jahr 2020 eingehalten
werden und bestehende Finanzierungsdefizite zuriickgefihrt werden kdnnen.

Strukturelle wirtschaftliche Schwéchen in Verbindung mit der Notwendigkeit, dffentliche
Mittel gezielter und effektiver einzusetzen, stellen die Wirtschaftspolitik vor besondere
Herausforderungen. Insbesondere muss gefragt werden, ob die bisherigen Programme zur
Forderung von Unternehmen im Allgemeinen und zur Férderung von FUE und damit der
Produktivitat von Unternehmen im Speziellen, ihre Ziele erfullen. Um eine solche Frage
beantworten zu konnen, sind Evaluationen der entsprechenden Programme erforderlich.
Bislang gibt es keine schlissige Evidenz, ob die umfangreiche staatliche F&rderung von
Unternehmen und Infrastrukturinvestitionen in den neuen L&ndern wirksam dazu beigetragen
hat, die wirtschaftliche Strukturschwéche nachhaltig zu reduzieren.

Im Folgenden wird dargelegt, welche Ziele speziell die Gemeinschaftsaufgabe “Verbesserung
der regionalen Wirtschaftsstruktur“ (GRW) verfolgt, wie eine Forderung in diesem Bereich
konzeptionell begriindet werden kann und welche VVoraussetzungen flr eine wissenschaftliche
Evaluation gegeben sein missen. Diese Diskussion erfolgt vor dem Hintergrund der geplanten
Einengung der zwischen Bund und Lé&ndern vereinbarten Forderregelungen
(Koordinierungsrahnmen) durch landesspezifische Forderregelungen fur die GRW. Konkret
sollen die derzeitigen Landesregeln im Januar 2014 bewertet und im Juli in Gberarbeiteter
Form vorgelegt werden.

Insgesamt hat es bisher keine Evaluation der GRW-Férderung in Sachsen-Anhalt gegeben,
mit deren Hilfe die Effektivitat dieser Forderung im Sinne einer echten Ursache-
Wirkungsanalyse bewertet werden konnte. Von daher besteht ein erhebliches Potenzial fiir
eine wissenschaftlich-fundierte Evaluation der landesspezifischen Férdermalinahmen und der
Forderkriterien. Voraussetzung flr eine solche Evaluation sind Informationen Uber die
gefdrderten Unternehmen sowie eine Verknlpfung dieser Daten mit Informationen tber die
Unternehmen selbst, aus denen sich Informationen Uber Produktivitdt und FUE-Tétigkeit der
Unternehmen ablesen lassen. Je friher eine Evaluation angelegt und Rahmen eines



spezifischen Férderprogramms eingeplant wird, desto geringer sind die Kosten, die mit einer
wissenschaftlichen Evaluation verbunden sind. Denn oft sind Evaluationen, die
wissenschaftlichen Standards gentigen, im Forderprozess unzureichend verankert, so dass die
Erhebung relevanter Daten im Nachhinein teuer bzw. gar nicht mehr mdglich ist. Vor diesem
Hintergrund bietet die anstehende Uberarbeitung der Forderkriterien auf Landesebene die
Mdglichkeit, die bisherige Forderpraxis an wissenschaftliche Qualitatsstandards auszurichten.

2 Ausgestaltung und Umfang der GRW-Fo6rderung

Mit den Mitteln der GRW werden gewerbliche Investitionen und wirtschaftsnahe
Infrastrukturinvestitionen unterstiitzt. Im gewerblichen Bereich sind Betriebe forderfahig, die
Uberregionale Absétze tétigen. Die geforderten Infrastrukturinvestitionen ergénzen die
gewerblichen  Investitionen  und  umfassen  Gewerbe- und  Industriegebiete,
unternehmensbezogene  Verkehrs-,  Ver- und  Entsorgungsinfrastrukturen  sowie
Fremdenverkehrsinfrastrukturen. Infrastrukturinvestitionen sollen durch ihren engen
Unternehmensbezug indirekt die wirtschaftliche Leistung und Beschaftigung im Fordergebiet
verbessern (Bornemann et al. 2012).

Im Rahmen der GRW kann eine Basisforderung durch Zuschlage weiter aufgestockt
werden. Diese Zuschldge werden fiir das Erreichen definierter Ziele zur Tariftreue, zur
Errichtung eines Headquarters oder zur Erreichung ausbildungs-, geschlechterspezifischer,
umweltpolitischer sowie FUE-Ziele gewahrt. Die Landesregelungen sehen solche Zuschlage
fur 11 Arten von Struktureffekten vor. In der Forderpraxis zeigt sich allerdings, dass diese
Zuschldge von den beantragenden Unternehmen kaum angenommen beziehungsweise nur
Zuschlage fur Kriterien beantragt werden, die leicht erfllbar sind. Andere ostdeutsche Lander
praktizieren ein derartiges Zuschlagsystem nicht oder nur in stark reduzierter Form
(Mecklenburg-Vorpommern).

Das Zielsystem der GRW wird durch Indikatoren fur die Abgrenzung der Fordergebiete
erganzt. Die Forderfédhigkeit von Regionen hangt von der durchschnittlichen
Arbeitslosenquote ber einen definierten Zeitraum (Gewicht 50%), dem Bruttojahreslohn je
sozialversicherungspflichtig Beschéftigtem an einem Stichtag (Gewicht 40%), der
Erwerbstatigenprognose tber einen definierten Zeitraum (Gewicht 5%) und dem
Infrastrukturindikator des Bundesamtes fur Bauwesen und Raumordnung (BBR) (Gewicht
5%) ab. Aus diesen vier Indikatoren wird ein Gesamtindikator flr jede Arbeitsmarktregion
berechnet. Die daraus erstellte und sortierte Liste dient als Grundlage fur die Festlegung der
Forderregionen. Vor diesem Hintergrund konnte eine Verbesserung des Rangplatzes — im
besten Falle ein Herausfallen aus der Forderung — als ,,Erfolg* aufgefasst werden. Hierbei
muss allerdings beriicksichtigt werden, dass eine Anderung der genannten Indikatoren auch
durch andere Faktoren ausgelost werden kann, die nicht direkt mit der Forderung
zusammenhangen.



Tabelle 1: Struktur der GRW-Forderung

Grundsatzlich enthalt der Koordinierungsrahmen maximal zuldssige Forderkonditionen. Die Bundeslander
durfen im Rahmen landesspezifischer Regelungen restriktivere Festlegungen treffen.

Bund-Léander-Koordinierungsrahmen Landesspezifische Regelungen in
Sachsen-Anhalt

Forderziele Zusatzliches Einkommen erzielen, neue e  Abgesenkter Basisfordersatz fur
Dauerarbeitsplatze schaffen, vorhandene Betriebe und ein Zuschlagssystem
sichern bei Erflllung strukturpolitischer

Fordergegenstande a) Gewerbliche Investitionen Ziele
b) Wirtschaftsnahe e  Forderfahig sind nur zusatzliche

Infrastrukturinvestitionen Dauerarbeitsplatze

e  Ausschluss von Branchen mit
geringer Wertschopfungs- und
Forschungsintensitat

c) Kooperationsnetzwerke,
Clustermanagement u. a.

Forder- a) Betriebe mit Uberregionalem Absatz . . B
voraussetzungen R o Weitere Elns_chrankungen durch
b) Infrastrukturen hauptséchlich fur Festlegung einer
Betriebe, die unter (a) forderfahig Mindestinvestitionshohe, einer
sind Begrenzung des Leiharbeiteranteils
Forderhohe a) differenziert nach BetriebsgréRe und und der gewerblichen

regionaler Wirtschaftsstruktur, z. B. Tourismusforderung

A-Fordergebiete (Grol3teil
Ostdeutschlands): 50%, 40%, 30%
fur Betriebsstétten von Kkleinen,
mittleren, groRRe Unternehmen

b) Foérderhdchstsatz i. d. R. 60% der
forderfahigen Kosten

Quellen: Zusammenstellung auf der Grundlage von Deutscher Bundestag (2009: 41-56) und Landtag von Sachsen-Anhalt
(2013: 1-3).

Die GRW-Forderung erfolgt im Rahmen eines Antrags- und Genehmigungsverfahrens, der
jedoch keinen Rechtsanspruch auf Foérderung schafft. Bislang wurde die GRW mit der —
faktisch automatisch gewahrten — Investitionszulage kombiniert. Die Investitionszulagen-
Forderung lauft Ende 2013 aus. Anders als bei der Investitionszulage besteht bei der GRW
wegen des diskretiondren Genehmigungsverfahrens die Erwartung, strukturpolitisch
winschenswerte Entwicklungen stérker beeinflussen und mogliche Mitnahmeeffekte
einddmmen zu kdnnen.

Die GRW-Forderung ist somit eine unternehmensbezogene Subvention, die in erster Linie
den neuen Landern zu Gute kommt. Insgesamt machen direkte Subventionen in Form von
Finanzhilfen und Steuervergiinstigungen zwar im Jahr 2012 mit 3,7% nur einen relativ



geringen Anteil staatlicher Ausgaben der 6ffentlichen Haushalte aus.® In den neuen Landern,
einschlieBlich Berlins, wurden aber im Zeitraum 1991-2012 Zuschisse (einschlielRlich EFRE-
Zuschisse) zugunsten von Unternehmen der gewerblichen Wirtschaft in H6he von 39,2 Mrd.
Euro bewilligt. Dies sind rund 89% der gesamtdeutschen Mittel in diesen
Ausgabenprogrammen. Fur wirtschaftsnahe Infrastrukturvorhaben wurden den neuen Landern
Zuschiisse im Umfang von 20 Mrd. Euro gewahrt, was einem Anteil von 88% entspricht.

Deutschlandweit betrugen GRW Zuschisse fir die gewerbliche Wirtschaft und die
Infrastruktur im Jahr 2012 1,4 Mrd. Euro (BAFA 2013). Die Bruttoanlageinvestitionen
erreichten im gleichen Jahr einen Wert von 470,6 Mrd. Euro (Statistisches Bundesamt 2013b).
Damit betrug der Anteil der Investitionsforderung an den gesamten Investitionen lediglich
0,3%. In Sachsen-Anhalt haben die GRW Mittel gesamtwirtschaftlich betrachtet mit einem
Volumen von rund 274 Mio. Euro® oder 0,5% im Verhaltnis zum Bruttoinlandsprodukt oder
2,7% der gesamten Staatsausgaben keine sehr grof’e Bedeutung. Innerhalb der Ausgaben des
Landes fiir den Bereich ,,Energie- und Wasserwirtschaft, Gewerbe, Dienstleistungen lag der
GRW Anteil mit rund 50% aber deutlich hoher.

3 Welche Ziele hat die staatliche Férderung von Unternehmen?

Staatliche Forderung bestimmter Unternehmen, Sektoren oder Regionen stellt einen Eingriff
in Marktprozesse dar und bedarf insofern einer besonderen Rechtfertigung. Geforderte
Unternehmen erhalten einen Wettbewerbsvorteil gegeniber ihren nicht-geférderten
Konkurrenten. Zu unterscheiden sind 6konomische und aufler6konomische Griinde fur
regionalpolitische Forderhilfen. In der Literatur wird teilweise auch die Unterteilung in
allokations- und distributionspolitische Motive vorgenommen und um ein drittes -
stabilitatspolitisches — Argument flr Regionalpolitik erganzt.

Offentliche Subventionen konnen nur dann zu einer verbesserten Nutzung knapper
Ressourcen beitragen und damit allokationspolitisch gerechtfertigt sein, wenn durch sie
Fehlsteuerungen der Mérkte behoben werden. Ein wichtiger Grund fur Fehlsteuerungen der
Markte sind externe Effekte. Diese kdnnen sich positiv auswirken, wenn Ergebnisse aus
Forschungs- und Entwicklungsaktivitaten eines einzelnen Unternehmens nicht nur fur dieses
Unternehmen selbst nutzbar sind, sondern wenn auch andere Unternehmen profitieren, ohne
dass diese Vorteile Uber den Markt abgegolten werden kdnnen. Das Resultat sind letztlich
geringe FuE-Aktivitaten. Ein typisches Beispiel negativer externe Effekte sind Emissionen
von Schadstoffen aus der Produktion, deren negativen Effekte vom einzelnen Unternehmen

! Berechnungen des IWH auf der Grundlage der Angaben in Statistisches Bundesamt (2013a) und in
Bundesministerium der Finanzen (2013).

2 Berechnungen des IWH auf der Grundlage des Haushaltsplanes 2012/2013 und des Nachtrags zum
Haushaltsplan fir die Jahre 2012/2013 des Landes Sachsen-Anhalt, ohne EFRE-gefoérderte GRW-Vorhaben fiir
Berufsschulen (Land Sachsen-Anhalt ohne Jahresangabe a, b, c, d).



nicht ausreichend bertcksichtigt, d.h. nicht ,,internalisiert”, werden. Ein weiteres Beispiel sind
regionale Monopole, die unter Umstanden durch wirtschaftspolitische Eingriffe begtnstigt
werden und zu Abweichungen vom Marktergebnis fiihren kdnnen.

Agglomerationseffekte konnten eine weitere Begrundungen fir regionalpolitische
MaRnahmen sein (Eckey 2008). Agglomerationseffekte kdnnen daraus erwachsen, dass es
einerseits von Vorteil ist, eine gewisse N&he zu Kunden und Lieferanten zu haben,
andererseits durch diese Nahe aber auch starkerer Wettbewerb entsteht (Krugman 1993).
Wenn die Vorteile der N&he dominieren kann es zu dauerhaften Unterschieden in der
Wirtschaftskraft in ,Kernregionen“ und peripheren Regionen kommen. Aus diesen
Einkommensunterschieden allein ergibt sich allerdings noch keine Rechtfertigung fur
regionalpolitische Eingriffe (Hampe 2005). Einkommenstransfers hin zu einer armen Region
reduzieren zwar die Ungleichheit und erhéhen die rdumliche Konzentration, allerdings kann
die gesamtwirtschaftliche Wachstumsrate zurtickgehen (Baldwin et al. 2003). Infrastruktur,
die den interregionalen Handel erleichtert, fihrt zwar zu einer Angleichung der Einkommen.
Ahnliche Effekte hatten aber auch PolitikmaRnahmen, mit denen Austausch von Technologie
zwischen Regionen geférdert wird.

Eine besondere Form der Regionalpolitik ist die Clusterpolitik, die mit positiven externen
Effekten, Informations- und Koordinierungsmangeln begriindet wird. Allerdings gibt es kaum
Belege dafur, dass Programme zur Forderung bestimmter Cluster ihre Ziele tatsdchlich
erreichen. Empirische Studien zeigen allerdings, dass allgemeine wirtschaftspolitische
MaRnahmen wie die Einwanderung von Hochqualifizierten, die Starkung des Bildungs- und
Ausbildungssystems und die Abschaffung von unnétigen Regulierungen die klarsten
Auswirkungen auf die Innovationstatigkeit von Unternehmen haben (Chatterji et al. 2013).
Spezifische wirtschaftspolitische Malinahmen der Clusterpolitik haben hingegen oft keine
nachweisbaren Effekte. Die Autoren regen daher an, starker auf experimentelle Ansatze zu
bauen und entsprechende Malinahmen besser zu evaluieren.

Zu diesen Ergebnissen passt eine Evaluierung eines Clusterforderprogramms in Frankreich.
Diese zeigt, dass — entgegen der Ziele — die Férderung nicht die zukunftstrachtigen, sondern
eher die schwdachsten Firmen erreicht (Duranton et al. 2010). Ferner hat die untersuchte
Clusterpolitik zu keiner Produktivitatssteigerung gefiihrt. Offenbar haben Firmen bei ihrer
marktgetriebenen Standortwahl die Vorteile von Clustern bereits internalisiert.

Staatliche FOrderprogramme setzen in der Regel auf finanzielle Zuschiisse und
subventionierte Kredite. Daher liegt es nahe, bei einer Begriindung fur FOrdermalinahmen
nach Rationierung auf den Kreditmarkten zu suchen. In der Tat sind Finanzmarkte durch
Informationsasymmetrien gepragt: in der Regel kann ein Unternehmer den Erfolg seines
Projekts und seine eigene Bereitschaft, zum Erfolg beizutragen, besser einschétzen als ein
externer Kapitalgeber, sei es eine Bank oder ein potenzieller Eigenkapitalinvestor. Folglich
besteht die Gefahr, dass Kredite nicht an die besten Unternehmen vergeben werden (adverse



Selektion) oder sich die Unternehmen nicht im Sinne der Kapitalgeber verhalten (moral
hazard).

Unter bestimmten Bedingungen kénnen Banken daher nicht bereit sein, Kredite zu vergeben,
selbst wenn die Unternehmen eigentlich kreditwirdig erscheinen (Stiglitz und Weiss 1981).
Um eine solche angebotsseitige Kreditrationierung zu identifizieren, sind allerdings hohe
Anforderungen an die zugrunde liegenden Daten zu erfillen. Vor allem sind Informationen
uber die betroffenen Banken und Unternehmen erforderlich, um Angebots- und
Nachfrageeffekte sauber trennen zu konnen. Die alleinige Wahrnehmung eines
Unternehmens, kreditbeschrankt zu sein, reicht sicherlich nicht aus. Zudem geben ubliche
MaRe von Finanzierungsbeschrankungen nur ungenau Auskunft dartber, welchen
Beschrankungen Unternehmen beim Zugang zu externer Finanzierung tatsachlich ausgesetzt
sind (Farre-Mensa und Ljungqvist 2013). Gelingt der Nachweis, dass tatsdachlich eine
angebotsseitige Rationierung vorliegt nicht tberzeugend, so schwacht dies die Begriindung
fur staatliche Forderung erheblich ein.

In der Praxis ist es schwierig, Marktversagen zu identifizieren. Im konkreten Fall der GRW
werden beispielsweise gewerbliche Investitionen derjenigen Betriebe gefordert, die
Uberregionalen Absatz tatigen. Diesen Betrieben aber kann man bereits eine hohe
Produktivitat und Innovationskraft unterstellen. Mithin dlrften sie keinen relevanten
Kreditbeschrankungen unterliegen, und sie sollten sich weitere Markte grundsatzlich aus
eigener Kraft erschliellen kdnnen.

4 Was sind Ziele und Voraussetzungen wissenschaftlicher Evaluationen?

Da in marktwirtschaftlich organisierten Gesellschaften staatliche Eingriffe die Ausnahme
bleiben sollten, ist der Nachweis der Vorteilhaftigkeit derartiger Interventionen zu erbringen.
Im Fokus stehen dabei die Fragen nach der Effektivitdt und der Effizienz der staatlichen
MaRnahmen (WissBeirat BMWi 2013). Mit der Effektivitat einer Malinahme wird
untersucht, ob ein vorgegebenes Ziel erreicht wurde. Die Effizienz einer MaRnahme fragt
danach, ob ein Ziel mit dem geringstmdglichen Aufwand erreicht wurde. Dies schlie3t auch
die Frage ein, ob sich die Situation nach einem staatlichem Eingriff tatsachlich besser darstellt
als Ergebnis unvollkommen funktionierender Mérkte (Fritsch 2011).

Mithin verlangt der Rechtsrahmen in der Bundesrepublik Deutschland, dass staatliche
Malinahmen einer umfassenden Kontrolle unterzogen werden. Im Grunde geht es darum, die
Verschwendung von Steuermitteln zu vermeiden (Alm 2013, WissBeirat BMWi 2013). Im
konkreten Fall der GRW Ilé&sst sich die Erfolgskontrolle wie folgt systematisieren (Alm
2013):

— Administrative und deskriptive Untersuchungen beinhalten Vollzugskontrollen und
Zielerreichungsanalysen. Vollzugskontrollen prifen lediglich die Einhaltung der



Forderregeln, daher stellen sie keine Erfolgskontrolle im engeren Sinne dar.
Zielerreichungsanalysen sollen Aufschluss dartiber geben, ob die Ziele der
FordermaBnahme erreicht wurden. Hierflr missen zwei Voraussetzungen erfillt sein.
Erstens muss schon bei Einfuhrung einer Férdermalinahme feststehen, anhand welcher
Indikatoren der Grad der Zielerreichung bestimmt werden soll. Fir die GRW ist dies
im Regelwerk bislang nur vage formuliert. Zweitens lasst sich (iber derartige Analysen
keine Aussage daruber treffen, ob die MaRRnahme urséchlich fir die Verdnderung eines
Indikators war.

— Wirkungsanalysen sollen eine Verbindung zwischen den staatlichen Interventionen
und vorgegebenen Zielen herstellen. Qualitative Beurteilungen und subjektive
Einschéatzungen konnen dies nicht leisten. Das fundamentale Evaluationsproblem
besteht in der Beantwortung der Frage, was ohne eine staatliche Intervention
geschehen ware. Technisch gesprochen geht es um die Schaffung einer
»kontrafaktischen® Situation: wie hatte sich ein bestimmtes Unternehmen verhalten,
wenn es keine Forderung bekommen héatte? Hatte es in demselben Umfang die
Beschaftigung ausgebaut und in Forschung und Entwicklung investiert wie ohne die
Forderung? Wurde diese Frage mit ,ja“ beantwortet, so ware die Forderung nicht
notwendig gewesen.

Die Frage des ,,Was wére gewesen, wenn ein Unternehmen nicht geférdert worden ware?*
lasst sich nur durch den Kontrast zwischen geforderten und nicht-geférderten Unternehmen
beantworten. In der Naturwissenschaft lasst sich dieser ,,Kontrast* in Laborexperimenten
herstellen. Auch in der medizinischen Forschung ist es gang und gébe, einer bestimmten
Gruppe von Patienten ein bestimmtes Medikament zu verabreichen, einer anderen Gruppe
allerdings nur ein ,,Placebo®. So l&sst sich die Wirkung eines Medikaments mdéglichst genau
analysieren. Eine Anderung in den Ausgangsbedingungen sollte sich bei Vorliegen von
Ursache-Wirkungszusammenhingen in einer Anderung der beobachteten Ergebnisse
niederschlagen.

In wirtschaftspolitischen Anwendungen lassen sich kontrollierte Laborexperimente in der
Regel nicht anwenden. Daher missen andere Verfahren verwandt werden, durch die ein
maoglichst genauer ,,VVorher-Nachher-Vergleich* moglich wird. Dabei werden die Daten einer
geeigneten Vergleichsgruppe benétigt, um gesicherte Erkenntnisse abzuleiten.



Abbildung 1: Ubersicht tiber wissenschaftliche Evaluationsverfahren

Evidenzbasierte
Evaluationsverfahren

Makro- oder gesamt- Mesoebene (regional, Mikro- oder
wirtschaftliche Ebene sektoral) einzelwirtschaftliche Ebene
Quasi-experimentelle Experimentelle Methoden
Methoden

- Regressions-
Diskontinuitaten-Ansatz

- Differenzen-in-
Differenzen-Ansatz

- Matching-Ansatz

Grundsétzlich lassen sich die evidenzbasierten Evaluationsverfahren unterscheiden in Makro-,
Mikro- und Meso-Methoden (Abbildung 1). Makrookonometrische Verfahren versuchen,
die gesamtwirtschaftlichen Wirkungen einer staatlichen Intervention abzuschéatzen.
Relevant sind die Nettowirkungen einer MaRnahme. Haben die Aktivitdten eines
Unternehmens Effekte auf andere Akteure in einer Region (z.B. durch Lerneffekte), dann
kann man einen positiven Nettoeffekt unterstellen. Besonders grofle Zweitrundeneffekte
werden der Infrastruktur zugeschrieben. Verdrdngungseffekte entstehen, wenn durch die
Forderung von Investitionen eine Substitution von Arbeit durch Kapital stattfindet. In diesem
Fall ware der Nettoeffekt auf die Beschaftigung negativ. Eine Analyse der
gesamtwirtschaftlichen Effekte von FérdermalRnahmen ist jedoch in der Regel schwierig:

— Der Wirkungskanal staatlicher Intervention auf die ZielgroRen muss hinreichend gut
bekannt sein. Besonders schwer messbar ist dies, wenn indirekte Zusammenhéange —
wie bei der Infrastruktur — bestehen.

— Makrodkonomische Modelle erfordern Daten in hinreichend feiner sektoraler und
regionaler Gliederung. Insbesondere der Kapitalstock wird von der amtlichen Statistik
entweder fir Gesamtdeutschland in relativ tiefer sektoraler Gliederung oder auf
Landesebene und dann nur fir die drei groBen Wirtschaftssektoren (primar, sekundar,
tertidr) ausgewiesen.

— Drittens muss eine Kontrollgruppe gefunden werden. Das kann schwierig sein wenn
— wie in Ostdeutschland — alle Regionen forderfahig sind. Die Wirkung einer



bestimmten MafRnahme lésst sich dann nur identifizieren, wenn es Anderungen in der
Forderfahigkeit gegeben hat, von der die Regionen unterschiedlich betroffen waren.

— Eine MalRnahme muss ein ausreichendes VVolumen haben, damit ihre Effekte messbar
sind. Gemessen am Gesamtvolumen der Investitionen macht die GRW-Forderung
allerdings nur einen geringen Anteil aus, so dass es mit Hilfe makrookonometrischer
Methoden schwierig werden durfte, gesamtwirtschaftliche Entwicklungen genau auf
die Forderung zuruckzufihren.

Mikrookonometrische Verfahren haben den Vorteil, dass eine Analyse der Wirkungen von
wirtschaftspolitischen Malinahmen auf die betroffenen Unternehmen beschrénkt werden kann.
Im Falle der GRW sind die Untersuchungseinheiten geférderte/nicht-geforderte Betriebe, und
fur diese konnen Okonomische ZielgroRen (Beschaftigung, Lohne/Gehélter oder Umsatz)
analysiert werden. Die groRBe Herausforderung mikrookonometrischer Verfahren ist die
Bildung einer Kontrollgruppe — im Falle der GRW sind das die nicht-geforderten Betriebe.

Bei einem Vergleich zwischen geférderten und nicht-geforderten Unternehmen muss
berucksichtigt werden, dass die Einordnung in eine der beiden Gruppen nicht zufallig erfolgt.
Denn die Forderentscheidung erfolgt fallweise nach bestimmten Kriterien. Daraus ergibt sich
eine Verzerrung, denn die beiden Gruppen von Unternehmen unterscheiden sich nicht auf
Grund der Forderungen, sondern auf Grund ihrer Eigenschaften.

Diese Verzerrung liee sich umgehen, indem die Fordermittel zufallig verteilt werden. Auf
den ersten Blick scheint eine solche zufallige Verteilung von Fordermitteln der aktuellen
Praxis der FoOrderung in Deutschland vollig zu widersprechen. Gerade in der
Entwicklungspolitik ~ zeigen aber zahlreiche Studien die Maoglichkeiten einer
»-Randomisierung”“ von wirtschaftspolitischen Malinahmen auf, durch die bessere
Erkenntnisse Uber die Wirksamkeit von Malinahmen als bei den ublichen Vergabekriterien
gewonnen werden (Crépon et al. 2012). Daher sollte der Weg hin zu einer starkeren
Randomisierung — die im Ubrigen dem Vorgehen in der medizinischen Forschung entsprache
— auch in Deutschland nicht ausgeschlossen, sondern vielmehr konsequent gesucht werden.
Eine Randomisierung hat den zusatzlichen Vorteil, dass die Auswertung der Ergebnisse ohne
ein komplexes statistisch-6konometrisches Instrumentarium maoglich ist, da nur Mittelwerte
von zwei Gruppen von Unternehmen verglichen werden mussen, um den Erfolg einer
MalRnahmen zu beurteilen.

Da der gezielte Einsatz von Zufallselementen in der Forderpraxis in Deutschland bislang
keine Rolle spielt, muss in der Praxis fiir die Evaluation auf quasi-experimentelle Methoden
zuriickgegriffen werden (Abbildung 1). Diese haben sich in der Forschungspraxis sehr gut
bewahrt (Bauer et al. 2009), werden allerdings bislang in der wirtschaftspolitischen Praxis
kaum angewandt. In Deutschland sind durch moderne Methoden der Evaluationsforschung
gerade im Bereich der Arbeitsmarktpolitik wichtige Erkenntnisse erzielt worden (Fertig et al.
2006), in anderen Politikbereichen kommen diese Methoden aber bislang kaum zum Einsatz.



Ergénzt werden konnen empirisch-kausale Wirkungsanalysen durch vertiefende qualitative
Interviews und Fallstudien (WissBeirat BMWi 2013).

5 Bisherige wissenschaftliche Evaluationen der GRW und der EU Regionalférderung
5.1 Untersuchungen auf Landesebene

Im IWH wurden Effekte der GRW-Forderung im Bereich der Unternehmens- und der
wirtschaftsnahen Infrastrukturinvestitionen untersucht. Grundsatzlich kritisiert wird dabei der
Umstand, dass in der GRW-Praxis das Hauptziel der Arbeitsplatzschaffung mit vielen
Nebenzielen versehen wird (Titze 2009). Durch solche Nebenziele, etwa im Umweltbereich,
kann es dazu kommen, dass beide Ziele nicht erreicht werden, weil sie sich gegenseitig
behindern.

Die Effekte der Forderung von Unternehmensinvestitionen wurden im IWH mittels
mikrodkonometrischer Verfahren unter Nutzung des 1AB-Betriebspanels untersucht. In einer
Studie von Stierwald und Wiemers (2003) wird ein empirisches Modell verwendet, dass
zunachst danach fragt, welche Unternehmen eine bestimmte FérdermalRnahme in Anspruch
nehmen, um dann in einem zweiten Schritt die Investitionshohe zu erkléren. Dabei wird
berucksichtigt, ob eine Forderung erfolgte oder nicht. Im Ergebnis konnte ein positiver Effekt
der GRW-Fdérderung auf betriebliche Investitionen gezeigt werden. Allerdings wurden die
Effekte unterschiedlich dosierter GRW-Forderung in dieser Untersuchung nicht
berucksichtigt, mithin kénnen nur bedingt Kausaleffekte und keine Folgerungen fir eine
bessere Ausgestaltung der Forderung abgeleitet werden. Eine Analyse von Lehmann und
Stierwald (2004) mit Daten des IAB-Betriebspanels bestétigt positive Effekte auf die
Investitionen der gefdrderten Betriebe sowie leicht hohere Investitionen in gefdrderten
Unternehmen. Effekt der Forderung auf den Umfang der Investitionen wird jedoch mit
zunehmender Forderung geringer (Muller 2000).

Bei einer im Jahr 2011 abgeschlossenen Evaluation der GRW in Sachsen-Anhalt handelt es
sich um eine Vollzugsanalyse, die die Verteilung der bewilligten Mittel auf Unternehmens-
und Infrastrukturinvestitionen untersucht und innerhalb dieser Bereiche auf Branchen bzw.
einzelne Infrastrukturarten (Ohne Autorenangabe 2011). Ausgewiesen werden die Zahl der
bewilligten Vorhaben, das Zuschuss und Investitionsvolumen. Die GRW-Fdrderung
forschungsintensiver Zweige wird separat analysiert. Die Anforderung des Nachweises von
Kausalitaten zwischen Forderung und betrieblicher Leistungen kann diese Art von
Evaluation in Form einer Vollzugsanalyse nicht erfullen.

Mit den Effekten der Forderung von wirtschaftsnahen Infrastrukturinvestitionen im
Rahmen der GRW befasste sich ein IWH-Gutachten im Auftrag des Séachsischen
Staatsministeriums fur Wirtschaft und Arbeit (IWH 2012) Das Gutachten fuRt auf einem
Methodenmix, der insbesondere eine infrastrukturarten-ubergreifende 6konometrische



Analyse und eine Befragung von Kommunen, Geschéaftsfiihrungen von Technologie- und
Grinderzentren (TGZ), in Dberuflichen Bildungseinrichtungen und von Unternehmen
umfasste. Erganzend wurden Experteninterviews gefihrt.

Zusétzlich wurde untersucht, ob die Mittel an finanziell gut oder an eher schlecht dastehende
Kommunen vergeben wurden. Ein Vergleich mit Kommunen, die keine GRW-F0rderung
erhielten, wurde nicht durchgefihrt. Die 6konometrische Analyse, die allerdings samtliche
kommunalen Investitionen und nicht allein die GRW-geforderten umfasste, zeigt positive
Effekte flr die Bruttowertschopfung, die aber erst zeitlich verzogert eintreten. Die Befragung
der Kommunen, die Hinweise auf Lenkungs- beziehungsweise Mitnahmeeffekte liefern sollte,
zeigte, dass speziell im Wasser- und Abwasserbereich knapp 2/3 der Kommunen die
Finanzierung eines Projekts auch ohne Forderung vorgenommen hétte. Letzteres kann als
Indiz fur Mitnahmeeffekte in einen Teil der geférderten Kommunen angesehen werden. Der
im Rahmen einer Vollzugsanalyse vorgenommene Abgleich der r&dumlichen GRW-
Mittelverteilung mit der kommunalen Finanzsituation zeigte, dass tendenziell die
einnahmenstarken Kommunen von der Forderung profitierten, was ebenfalls auf
Mitnahmeeffekte hindeutet.

5.2 Evaluation der bundesweiten GRW-Férderung

Anders als bei der Evaluation der GRW-Forderung in Sachsen-Anhalt ging die von einem
Team der TU Dortmund unter Leitung von Professor Bade deutschlandweit durchgefiihrte
Evaluation der Effekte der gewerblichen GRW-Foérderung den Weg, gefdrderte mit nicht
gefdrderten Betrieben zu vergleichen. Die mikrokonometrische Wirkungsanalyse zeigt beim
Vergleich geforderter und nicht geforderter Betriebe, die sich bezuglich der Einflussfaktoren
auf die Entwicklung der Beschéftigung weitgehend dhnlich sind, ein héheres Wachstum der
gefdrderten Einheiten. Diese Untersuchung setzte allerdings den Zugriff sowohl auf die Daten
der einzelnen Forderfalle der GRW-Forderung als auch auf die Betriebsdaten der
Bundesagentur fur Arbeit (die Angaben zur Beschaftigtenzahl enthalten) voraus. Nur durch
diesen Abgleich zwischen diesen beiden Datenquellen kann eine ,,Kontrollgruppe* nicht
geforderter Betriebe gebildet werden. Die Studie ermittelt, dass die Beschaftigung in den
gefdrderten Betrieben in dem Jahr nach der Férderung um durchschnittlich 9%-Punkte pro
Jahr stérker gewachsen ist als in den nicht-geférderten Betrieben (Bade und Alm 2010).

Eine empirische Wirkungsanalyse der GRW-Forderung in Sachsen-Anhalt im Vergleich von
gefdrderten und nicht-geforderten Betrieben musste zwei Voraussetzungen erftllen. Erstens
miussten einzelwirtschaftliche Informationen (ber die geférderten Unternehmen verfligbar
sein. Zweitens mussten diese mit anderen Datensédtzen verknupft werden und es musste
gepruft werden, ob ausreichend groRe Fallzahlen erreicht werden. VVorbehaltlich der Prifung
der Machbarkeit konnte ein Vergleich der Effekte der GRW-Férderung mit der FuE-
Forderung in Sachsen-Anhalt vorgenommen werden.



5.3 Evaluation der EU Regionalférderung

Empirische Untersuchungen der Wirkung unternehmensbezogener Subventionen kénnen sich
zudem an friheren Studien zu den Effekten der EU Regionalférderung orientieren (Lageman
und Schmidt 2007). Eine Studie Uber Effekte der EU-Struktur- und Kohésionsfonds auf das
Wachstum des Bruttoinlandsproduktes je Einwohner zeigt, dass Veranderungen in der
Forderung zu héherem gesamtwirtschaftlichen Wachstum in der EU flihren kénnen (Becker et
al. 2012). Die Untersuchung nutzt Regionaldaten auf der NUTS-3-Ebene. Hohe EU-Hilfen in
Relation zum Bruttoinlandsprodukt (BIP) fordern allerdings das Wachstum einer Region nicht
generell. In Regionen mit einem Forderanteil von mehr als 1,3% kdnnte vielmehr der
sogenannten absorptiven Kapazitidt in Ziel-1-Regionen fiir die Wachstumswirkungen der
Strukturfonds-Mittel zu untersuchen. Unter absorptiver Kapazitat wird das Humankapital der
Beschaftigten und der Qualitét in den Regionen verstanden. Es zeigt sich, dass die Effektivitat
des Mitteleinsatzes abhéngig ist von der absorptiven Kapazitat einer Region (Becker et al.
2011). Daher konnte an Stelle der Foérderung von physischem Kapital und Infrastruktur die
Forderung von Humankapital und der Effizienz des o6ffentlichen Sektors auf langere Sicht
grolRere Effekte zeigen.

In einer weiteren Untersuchung identifizieren die Autoren positive Wirkungen der Férderung
auf das Pro-Kopf-Einkommen, nicht jedoch auf die Beschaftigung (Becker et al. 2010).
Beschéftigungseffekte konnen im Radius von 200 km identifiziert werden, was auf Spillover-
Effekte hindeutet.

Okonometrisch nutzen diese Studien die Tatsache, dass es eine klare Grenze hinsichtlich des
Pro-Kopf-Einkommens einer Region (75% des EU Durchschnitts) gibt, unter der geférderte
Regionen liegen miissen. Es ergibt sich somit ein nattrliches Experiment in dem Sinne, dass
ansonsten ahnliche Regionen knapp oberhalb und knapp unterhalb dieser Grenze miteinander
verglichen werden kénnen. Ein ahnliches VVorgehen wére auch fur eine Analyse der sachsen-
anhaltinischen Férderprogramme mdglich. Denn durch Anderungen des Férderranmens kann
es Unternehmen geben, die nunmehr forderfahig geworden sind und solche, die aus der
Forderung herausgefallen sind.



6 Datengrundlagen fur eine wissenschaftliche Evaluation der GRW

Eine gute wissenschaftliche Evaluation der GRW, mit deren Hilfe kausale Effekte identifiziert
werden, sollte auf mikrookonometrische Verfahren zuriickgreifen. Die mikrookonometrische
Analyse erfordert einzelwirtschaftliche Informationen Gber:

o die geforderte Wirtschaftseinheit (vor allem Name, Region und Branche),

e die FOrderung (HOhe der Forderung, Zeitpunkt der Forderung, rechtliche Regelungen)
sowie

e (Okonomische ZielgréRen (Beschaftigung, Lohne/Gehalter oder Umsatz).

Wissenschaftliche Evaluationen zielen auf Beantwortung der Frage ,,Was wére gewesen,
wenn ein Unternehmen nicht gefordert worden wére?“. Daher mussen die eben genannten
Informationen nicht nur fir die Behandlungsgruppe, sondern auch fir eine Kontrollgruppe
vorliegen.

6.1 Informationen in der Forderdatenbank der Investitionsbank Sachsen-Anhalt (1B)

Die Datenbank der IB enthélt Variablen mit Verwaltungs-, Akteurs- und Férdermerkmalen
sowie Angaben Uber das Erreichen von Foérderzielen (Tabelle 2). Insbesondere fur die
Forderperiode 2007-2013 sind die Daten sehr gut aufbereitet. Innerhalb dieser Forderperiode
gab es zwei Anderungen im GRW-Regelwerk. Im Jahr 2009 wurde eine Lockerung der
Anforderungen fur eine Bewilligung des Investitionszuschusses vorgenommen. Diese
MaRnahme war Bestandteil der Stabilisierungsbemihungen im Zuge der Wirtschafts- und
Finanzkrise. Die zweite Anderung erfolgte im Jahr 2012. Seit diesem Zeitpunkt gelten héhere
Anforderungen fur die Bewilligung von GRW-Mitteln. Die Fordersatze sind nunmehr an
einen Katalog verschiedener Ziele gekoppelt. Davon erhofft sich die Landesregierung eine
Lenkung der Mittel in qualitativ hochwertige Projekte. Diese Briiche in den Regelungen sind
wichtige Informationen fur die Anwendung entsprechender Evaluationsmethoden, vor allem
Regressions-Diskontinuitaten-Ansatz und  Differenzen-in-Differenzen-Ansatz (Abbildung 2).

Entsprechend der Aufgabe der IB beschreiben die Daten im Wesentlichen den
Verwaltungsvorgang der Forderung. Da das Hauptziel der GRW in der Schaffung zusétzlicher
Dauerarbeitsplatze liegt, wird im Rahmen der Verwendungsnachweisprifung ein Soll-Ist-
Vergleich der betrieblichen Beschaftigtenentwicklung (unterschieden nach Arbeitsplatzen fiir
Auszubildende, Frauen und Ménner) vorgenommen. Grundsatzlich kdénnten diese Angaben
als Zielvariablen in die Analyse einflieBen. Allerdings besteht eine Bindungsfrist fiir die
zusétzlichen Arbeitsplatze nach dem GRW-Regelwerk nur fir einen Zeitraum von funf



Jahren.? Die dariiber hinaus gehende Entwicklung der Beschaftigtenzahlen wird nach dieser
Frist fiir den geforderten Betrieb nicht erfasst.

Darlber hinaus enthélt die Forderdatenbank keine Angaben (ber die Grundgesamtheit der
Betriebe. Es ist daher aus dieser Quelle nicht bekannt, ob tatsdchlich nahezu alle Betriebe im
Rahmen der GRW gefordert wurden oder auch eine hinreichend grofe Anzahl nicht-
geforderter Betriebe existiert. Die Vorgehensweise von Bade und Alm (2010) legt nahe, dass
eine ganze Reihe von Betrieben in den Fordergebieten in einem ca. zehnjdhrigen Zeitraum
keine  GRW-Foérderung erhielt. Kurzum, Informationen Uber geeignete 6konomische
Zielvariablen sowie die Grundgesamtheit der Betriebe sind dieser Datenbank nicht zu
entnehmen — sie mussen aus anderen Quellen generiert werden.

Grundsatzlich kommen fur die Generierung fehlender 6konomischer Zielvariablen zwei Wege
in Betracht: die Primarerhebung der Daten Uber einen Fragebogen sowie die Nutzung von
Sekundarquellen (Abbildung 2).

Abbildung 2: Ubersicht tiber geeignete Datenquellen

Generierung von Zielvariablen sowie
Informationen Uber die Grundgesamtheit

Primarerhebung von Daten Nutzung von
Uber einen Fragebogen Sekundarquellen

- Telefonische Befragung
- Schriftliche Befragung

- Internetbefragung
Bureau van Dijk-Daten Beschaftigtenstatistik der Amtliche Firmendaten fir
(dafne, markus) Bundesagentur fur Arbeit (BA) Deutschland (AFiD) des
Statistischen Bundesamts

Eine Primdrerhebung verursacht einen hohen zeitlichen und finanziellen Aufwand — nicht nur
bei der erhebenden Institution, sondern auch bei den befragten Akteuren. Die Teilnahme an
einer solchen Befragung beruht in der Regel auf Freiwilligkeit. Hohe Ricklaufquoten sind
nicht garantiert. Aufgrund dieser Nachteile geht heute vor allem die amtliche Statistik dazu
uber, Daten, die schon in irgendeiner Form erfasst worden sind, nicht erneut zu erheben.
Vielmehr werden Uber geeignete Techniken der Datenverarbeitung (sogenannte Record-
Linkage-Methoden) Informationen aus mehreren  Datenquellen  zusammengefugt.

® Vgl. Koordinierungsrahmen, Teil 11, Nummer 2.2, Drucksache 16/13950.

* Ausnahmen stellen Mehrfachférderungen dar, da mit Antragstellung erneut Beschaftigtenzahlen zu melden
sind.
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6.2 Bureau van Dijk (BvD)

Das Unternehmen Bureau van Dijk (BvD) bietet in Zusammenarbeit mit Creditreform e. V. in
der sogenannten dafne-Datenbank Geschaftsinformationen von ca. 1,3 Millionen deutschen
Unternehmen an. Diese Datenbank enthdlt wichtige Unternehmensmerkmale (z. B.
Rechtsform, Branchenschlussel, Gemeindekennziffer, Anzahl Mitarbeiter, Umsatz, Kapital
usw.). Die Daten stammen nicht aus der amtlichen Statistik, sondern beruhen im
Wesentlichen auf veréffentlichungspflichtigen Angaben der Kapitalgesellschaften sowie auf
Selbstauskinften der Unternehmen. Der Datensatz weist mitunter Licken bei wichtigen
Kennziffern wie der Anzahl der Mitarbeiter, beim Umsatz oder dem Kapital auf. Ein
Zusammenfihren mit der Forderstatistik lasst sich anhand des Betriebsnamens unter
Verwendung von Record-Linkage-Techniken vornehmen. BvD-Daten liegen im Wesentlichen
fur den Zeitraum 2003-2012 im IWH vor.

6.3 Beschaftigtenstatistik der Bundesagentur fiir Arbeit (BA)

Die Verwendung der Beschéftigtenstatistik der BA bringt eine Reihe von Vorteilen mit sich
(Bade und Alm 2010, S. 2 ff.): gleichmé&Rige und zuverldssige Erfassung, Informationen uber
zusatzliche Merkmale (z. B. Arbeitseinkommen, Qualifikation der Beschéftigten, ausgelbte
Tatigkeit) sowie ein hoher Erfassungsgrad. Diese zusétzlichen Merkmale erlauben somit eine
Evaluation der Effekte der Forderung auf Quantitdt und Qualitdt der geschaffenen
Arbeitsplatze.

Ein weiterer Vorteil besteht darin, dass sich die Forderfélle vergleichsweise unkompliziert mit
der Beschéftigtenstatistik Uber die Betriebsnummer verknupfen lassen. Die Betriebsnummer
wird in der Forderstatistik mit erhoben (Tabelle 2). Gewisse Einschrankungen sind durch die
Fokussierung auf sozialversicherungspflichtig Beschaftigte gegeben. Gleichwohl durfte der
Abdeckungsgrad dennoch rund 70-80% aller Erwerbstatigen betragen. Ein Nachteil besteht
darin, dass diese Statistik keine Angaben uber die Beschéftigung hinaus erfasst (z.B. Umsatz,
Produktpalette oder Investitionen).

Ein Zugang zu dieser Datenquelle ist nur Uber einen Antrag an die BA bzw. das
Bundesministerium fur Arbeit und Soziales moglich. Ein solcher Antrag misste von der IB
bzw. dem Ministerium fiir Wissenschaft und Wirtschaft (MWW) des Landes Sachsen-Anhalt
unterstitzt und vermittelt werden.

6.4 Amtliche Firmendaten fiir Deutschland (AFiD) des Statistischen Bundesamts

Eine weitere Quelle, die Angaben Uber die Grundgesamtheit und geeignete 6konomische
ZielgroRen enthélt, sind die amtlichen Firmendaten fir Deutschland (AFiD). Diese Daten
werden von den Statistischen Amtern der Lander bereitgestellt. Uber das
Unternehmensregister ~ verknipfen sie alle  Mikrodaten der Wirtschafts- und
Umweltstatistiken. Zudem wurden die Daten in eine Panelstruktur Gberflhrt. Integrierte
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Paneldaten stehen zurzeit fiir die Bereiche Landwirtschaft, Dienstleistungen, Verarbeitendes
Gewerbe und Energie zur Verfugung. Vor allem das Verarbeitende Gewerbe spielt in der
GRW-Forderung eine groRe Rolle — mehr als drei Viertel aller Beschéaftigten in geforderten
Betrieben entféllt auf Branchen des industriellen Sektors. Fiir eine Analyse genau dieser
Branchen eignet sich des AFiD-Panel Industriebetriebe. Es handelt sich um eine
Totalerhebung von Betrieben mit 20 oder mehr Beschéftigten. Zum jahrlichen Berichtskreis
gehdren 68.000 Unternehmen.

Gegentiber der Beschaftigtenstatistik der BA weist dieser Datensatz den Vorteil auf, dass er
neben der Beschéftigung auch zusétzliche ékonomische Zielgrolien, wie z.B. Umsatz und
Investitionen enthdlt. Damit konnen Aussagen uber die Produktivitdt — d.h. Gber die
Verbesserung der Wettbewerbsfahigkeit der Unternehmen — getroffen werden.

Der genannte Datensatz wird im Forschungsdatenzentrum (FDZ) des Statistischen
Landesamts Sachsen-Anhalts in Halle (Saale) gepflegt. Ein Hinzuspielen der
Forderinformationen Uber Record-Linkage-Techniken ist mdglich und wirde von den
Mitarbeitern des FDZ vorgenommen. Die rechtliche Anforderung fiir das Zusammenfihren
der Daten ergibt sich aus 813a des Bundestatistikgesetzes. Danach missen die
hinzuzuspielenden Daten allgemein zugdnglichen Quellen entstammen. Fir den EFRE
geforderten Teil der GRW-Projekte ist diese Bedingung unstrittig erfullt, da seit dem Jahr
2007 diese Projekte auf der Homepage des Landes Sachsen-Anhalt veroffentlicht werden
miissen.” Dariiber hinaus ist zu priifen, ob diese Bedingung auch fiir die nicht-EFRE
geforderten GRW-Projekte zutrifft, da jeder Antragsteller auf dem Antragsformular unter
Punkt 8.7 seine Einwilligung zur Veroffentlichung von Forderdaten erklért. Soweit bekannt
ist, werden die nicht-EFRE kofinanzierten GRW-Projekte aus Kapazitatsgriinden nicht auf der
Homepage veroffentlicht.

Fur den Dienstleistungsbereich liegt ebenfalls ein Panel vor — allerdings handelt es sich um
eine Stichprobenziehung. In dieser sind rund 15% aller Dienstleistungsunternehmen enthalten.
Fur die Evaluation von geforderten Betrieben der Dienstleistungsbranchen scheint dieser
Datensatz weniger geeignet.

6.5 Zusammenfassende Uberlegungen zu den Datengrundlagen fiir eine wissenschaftliche
Evaluation der GRW

Eine wissenschaftliche Evaluation der GRW erfordert hinreichend gute Informationen
bezlglich des beginstigten Akteurs, des Umfangs der Forderung und geeigneter
okonomischer Zielvariablen fir die geforderten Untersuchungsobjekte sowie die
Kontrollgruppe. Aufgrund ihres Auftrags erhebt die IB diese Informationen nur bedingt. Die

> http://www.sachsen-
anhalt.de/fileadmin/Elementbibliothek/Bibliothek Politik_und_Verwaltung/Bibliothek Wirtschaftsministeriu
m/Dokumente_ MW/foerderwege_finden/Meldung_GA per_31122012_MW.pdf.
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Forderstatistik beinhaltet keine Informationen Uber die tatsdchliche Grundgesamtheit der
Betriebe im Land Sachsen-Anhalt. Darlber hinaus eignen sich die in der Datenbank
enthaltenen Variablen nicht als 6konomische Zielvariablen.

Die notwendigen Informationen kénnen nur durch das Zusammenfuhren der Forderstatistiken
mit weiteren Datensdtzen generiert werden. Die Tabelle 3 fasst die wesentlichen Vor- und
Nachteile von drei grundsatzlich geeigneten Datensdtzen zusammen.

Tabelle 3: Vor- und Nachteile der einzelnen Datensatze

Bureau van Dijk Beschéftigtenstatistik der Amtliche Firmendaten fur
BA Deutschland (AFiD)
Verfiigbarkeit am IWH vorhanden Zugang muss beantragt Zugang muss beantragt
werden werden

Unterstltzung von IB und IB und MWW miissen
MWW erforderlich freien Zugang zu den
Forderdaten bestatigen

Herkunft der Daten  Selbstauskunft, amtliche Statistik amtliche Statistik
verdffentlichte Berichte

Zielvariablen geeignetes Set an auf Beschéftigung und ihre  umfangreiches Set an
Variablen vorhanden Merkmale fokussiert Variablen vorhanden
teils luckenhafte nahezu vollstandig Vollerhebung
Informationen vorhanden

auf Verarbeitendes
Gewerbe begrenzt

Verknupfung mit anhand des anhand der anhand des
den Forderdaten Betriebsnamens uber Betriebsnummer in Betriebsnamens uber
Record-Linkage-Techniken  Verantwortung der BA Record-Linkage-Techniken
in Verantwortung des IWH in Verantwortung des Stat.
Landesamts Sachsen-
Anhalt

Quelle: Darstellung des IWH.

7 Fazit

Angesichts  bestehender wirtschaftlicher Strukturschwachen und enger o6ffentlicher
Ausgabenspielrdume mussen offentliche Mittel fur die Forderung der wirtschaftlichen
Entwicklung bestmdglich eingesetzt werden. Wissenschaftliche Methoden kdénnen hierzu
einen wichtigen Beitrag leisten. Eine deutlich verbesserte Dateninfrastruktur und bessere
empirische Methoden haben die Kosten der Evaluation erheblich reduziert.

Fur die Umsetzung einer besseren evidenzbasierten Politikberatung sind aber die richtigen
Rahmenbedingungen erforderlich. Es ist eine Evaluationskultur nétig, die Bereitschaft,
Schwéchen in aktuellen Fordersystemen zu akzeptieren, zu erkennen und uu beheben.
Ergebnisse empirischer Studien sollen grundsatzlich veroffentlicht werden, um einen
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Diskussionsprozess (ber die besten Methoden in Gang zu setzen. An diesen Aspekt knupft
auch an, dass Gutachten in wettbewerblichen Verfahren vergeben werden sollten. Zu einer
umfassenden Evaluationskultur gehort darlber hinaus, dass schon bei Einfuhrung des
Forderprogramms die Ziele und ihre Messung klar definiert werden mussen. Gleichzeitig
muss sich die Wissenschaft darauf einlassen, sich mit den institutionellen
Rahmenbedingungen der Férderung zu befassen, denn nur so ist ein gutes Studiendesign
maoglich.

Eine weitere wichtige Voraussetzung ist, dass die fur die Evaluation notwendigen Daten
entsprechend erhoben werden. Im Falle der GRW schlagen Bade und Alm (2010) vor, dass
schon bei der Antragstellung die Betriebsnummer der Beschaftigtenstatistik des Antragstellers
an die Bewilligungsbehorde geliefert und geprift wird. Dadurch koénnen Daten der
Antragsteller unmittelbar mit den Daten der Bundesagentur fir Arbeit (BA) verknipft
werden. Von besonderem Interesse sind in diesem Zusammenhang die Anzahl der
Beschéftigten, ihr Qualifikationsprofil, ihre betriebliche Verwendung, die Lohne und
Gehalter. Alle genannten GroRRen stellen sinnvolle Indikatoren im Zielsystem der GRW dar.
Mithin enthalt dieser Datensatz auch die Informationen fiir die nicht geférderten Betriebe, d.h.
fur die Kontrollgruppe. Auch kann dieses Indikatorenset erweitert werden, indem GréRen aus
anderen Statistiken, z.B. der Patentstatistik, hinzugespielt werden. Daraus wiederum lassen
sich Erkenntnisse ableiten tGber innovative Aktivitdten GRW-geforderter Betriebe. Auch kann
man Ruckschlisse ziehen, wie sich die Betriebe verhalten, ob sie FuE-Projekte in
Kooperationen oder nur isoliert bearbeiten. In diesem Falle wéren die Co-Patente zu
analysieren. Kurzum: die heute zur Verfiigung stehenden Datensatze erlauben umfangreiche
Analysen im Rahmen einer evidenzbasierten Politikberatung. Dazu gehdren auch der Aufbau
und die Unterstiitzung entsprechender Forschungsdatenzentren (WissBeirat BMWi 2013).

Zusammengefasst erfordert eine evidenzbasierte Evaluation, dass:

a) Eine Evaluation sollte frih anlegt und bereits zu Beginn des Programmes eingeplant
werden.

b) Vor Einfuhrung eines Programms sollten klare Kriterien definiert werden, anhand
derer das Programm evaluiert werden kann.

¢) Quasi-experimentelle Methoden kdnnen angewendet werden, indem beispielsweise
Informationen zu Anderungen der Férderrichtlinien genutzt werden.

d) Von Beginn an missen Informationen Gber die Unternehmen in der Kontrollgruppe
erhoben werden.

e) Wenn moglich sollte versucht werden, eine echte Kontrollgruppe durch eine Vergabe
von Mitteln nach dem Zufallsprinzip (,,randomisiert) zu erhalten.
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f) Jedes Programm sollte eine fest eingebaute zeitliche Befristung, eine sunset-clause,
haben.

Bei der Festlegung klarer und messbarer Kriterien kann ein Punktesystem helfen.
Unkonditionierte Forderung, bei der alle Unternehmen eine Forderung erhalten, kann keine
Lenkungswirkung erreichen. Daher ist die Festlegung von Forderkriterien grundsatzlich
sinnvoll. Allerdings ergeben sich zwei Herausforderungen.

Erstens muissen die Forderkriterien so gewahlt sein, dass sie eng mit
»~Marktunvollkommenheiten* korrelieren und nicht politisch manipulierbar sind. In der Praxis
ist es allerdings schwierig, Marktunvollkommenheiten und deren Auswirkungen auf
einzelne Unternehmen zu identifizieren. Daher kann es eine sinnvolle Option sein, von einer
Forderung ganz abzusehen.

Zweitens  fiihrt  jede Festlegung von  Forderkriterien zu  Selektions-  und
Anpassungsprozessen. Wird beispielsweise die Forderung — wie es in der Regel der Fall ist —
an der GroRe eines Unternehmens festgemacht, und sinkt der Grad der Subventionierung mit
zunehmender UnternehmensgroRe, so besteht ein Anreiz fur die Unternehmen, ber eine
bestimmte GréRe nicht herauszuwachsen. Ahnliche Effekte ergeben sich, wenn die Zahl der
Beschéftigten oder geschaffenen Arbeitsplatze zur Bemessung des Subventionstatbestandes
herangezogen wird. Denn dann wird letztlich eine arbeitsintensive Produktion gefordert und
nicht unbedingt das produktivste Unternehmen.

Eine wissenschaftliche Evaluation der GRW FoOrderung, die diesen Kriterien genlgt,
erfordert nicht nur Informationen Uber die geférderten Unternehmen und die unmittelbar im
Zusammenhang mit der Forderung erhobenen Variablen. Vielmehr sind auch Informationen
uber nicht geforderte Unternehmen und tber wirtschaftlich relevante Zielgréfien wie Umfang
und Struktur der Beschéftigung und Kennzahlen der Produktivitdt der Unternehmen
erforderlich. Entsprechende Informationen sind in der Datenbank der IB nicht enthalten, so
dass zusatzliche Informationen hinzugespielt werden missen.

Grundsatzlich geeignet dafiir sind drei Datensétze: Unternehmensinformationen von Bureau
van Dijk, Beschéftigtenstatistik der Bundesagentur fiir Arbeit sowie die amtlichen
Firmendaten fur Deutschland (AFiD). Hierzu wére in Kooperation zwischen IWH, IB und
MWW folgendes VVorgehen sinnvoll:

1) Bereitstellung der Forderdaten fur die Periode 2007-2013 mit den in Tabelle 2
genannten Variablen

2) Erklarung, dass die Daten der GRW-Forderung allgemein zuganglichen Quellen
entstammen als notwendige Bedingung flr das Hinzuspielen der AFiD-Daten

3) Organisation eines Datenzugangs zur Beschéftigtenstatistik der BA.
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Kurzfassung

Investitionszuschiisse im Rahmen der Gemeinschaftsaufgabe ,,VVerbesserung der
regionalen Wirtschaftsstruktur” gehéren nach wie vor zu den bedeutenden
Instrumenten der Wirtschaftspolitik im Land Sachsen-Anhalt. Enger werdende
haushaltspolitische Spielrdume erhéhen den Druck, offentliche Mittel effizient
einzusetzen. Evidenzbasierte Evaluationen konnen der Politik eine Hilfestellung
dabei geben. Die vorliegende Kurzexpertise befasst sich mit einer Bewertung der
GRW-Landesregeln vor dem Hintergrund einer Auswertung internationaler Literatur
sowie einer Analyse der Regeln aus theoretischer Perspektive. Die
Literaturauswertung konstatiert einer Investitionsférderung Uberwiegend positive
Effekte. Allerdings tauchen auch widerspriichliche Ergebnisse auf, etwa in den
Wirkungen bei unterschiedlichen BetriebsgroRen. Deutlich wird aber auch, dass die
GRW bislang eher ,als Ganzes* evaluiert wurde. Die konkreten Regeln waren
bislang nicht Gegenstand von Wirkungsanalysen. Eine Bewertung der GRW-
Landesregeln aus theoretischer Perspektive ergab, dass viele Regeln gleichzeitig
Vor- aber auch Nachteile aufweisen. Die Frage, welcher Effekt letztendlich
Uberwiegt, kann nur durch eine empirische Analyse beantwortet werden.
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1 Ausgangslage

Investitionszuschisse im Rahmen der Gemeinschaftsaufgabe ,,Verbesserung der regionalen
Wirtschaftsstruktur® (GRW) gehdren nach wie vor zu den wichtigsten Instrumenten der
Wirtschaftsforderung im Land Sachsen-Anhalt (vgl. Landtag ST 2013). Enger werdende
Spielrdume in den oOffentlichen Haushalten erzwingen einen effizienten Einsatz der
Fordermittel. Evidenzbasierte Evaluationen konnen diesbezuglich wertvolle Impulse fir die
Ausgestaltung der Forderrichtlinien geben. Das Ziel solcher Evaluationen muss sein, einen
mdoglichst klaren Zusammenhang zwischen der FérdermalRnahme und ihrer Wirkung
herzustellen. Zentral fir eine Evaluierung sind neben klar definierten wirtschaftspolitischen
Zielen auch Informationen Uber Betriebe, und zwar nicht nur Gber die geférderten, sondern
auch Uber die nicht geférderten. Diese Vorgehensweise stellt hohe Anforderungen an die
Daten. Evidenzbasierte Evaluationen sind in der Regel mit den administrativen Forderdaten
allein nicht durchfuhrbar. Stattdessen ist ein Hinzuspielen weiterer Daten erforderlich, die
nicht nur die geforderten Betriebe hinreichend genau beschreiben, sondern auch jene der
Kontrollgruppe. Im Jahr 2014 startete das Institut fur Wirtschaftsforschung Halle (IWH) in
Kooperation mit dem Ministerium fir Wissenschaft und Wirtschaft (MWW) sowie der
Investitionsbank (IB) des Landes Sachsen-Anhalt ein Forschungsvorhaben, welches die
Madglichkeiten und Grenzen von wissenschaftlichen Evaluationen dieses Forderprogramms
herausarbeiten soll. Dem IWH wurden daftir von der IB GRW-Forderdaten der Periode 2007
bis 2013 zur Verfugung gestellt. Die vom IWH (2014a, Abschnitt 6) erstellte Ideenskizze
beschreibt die VVorgehensweise der fiir die Evaluation notwendigen Datenaufbereitung. Diese
sind auBerordentlich aufwendig und dauern aktuell noch an.

Die vorliegende Kurzexpertise kann daher noch kein abschlieBendes Ergebnis fir eine
umfassende Evaluation liefern. Sie analysiert die aktuellen GRW-Forderregeln des Landes
Sachsen-Anhalt erstens anhand eines Literaturuiberblicks, der wesentliche Erkenntnisse aus
internationalen Studien zusammenfasst, sowie zweitens anhand einer Bewertung der
Forderregeln aus theoretischer Perspektive. Diese zwei Schritte werden spéter Bestandteil der
umfassenden Evaluation sein — sie stellen also notwendige Vorarbeiten fir das Endprodukt
dar.

2 Theoretische Uberlegungen und Ergebnisse eines Literaturiiberblicks
2.1 Theoretische Uberlegungen

Investitionszuschisse im Rahmen der GRW stellen einen Eingriff in Marktprozesse dar. Sie
bedirfen einer besonderen Rechtfertigung, denn geforderte Akteure erhalten eine
Bevorzugung gegenuber den nicht geférderten Unternehmen. Marktmangel kdnnen
Rechtfertigungsgriinde fur derartige Eingriffe liefern. Marktmangel treten beispielsweise in
Form von Wissensspillovers von geférderten Unternehmen — vor allem bei Innovationen — auf
oder  bei Kreditrationierungen. Eine  detaillierte ~ Beschreibung  mdglicher
Rechtfertigungsgriinde findet sich etwa bei IWH (2014a, Abschnitt 3). Realiter ist es
zweifelsohne schwierig, das Vorliegen von Marktméangeln eindeutig zu adressieren.
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Selbst wenn Marktméngel eindeutig attestiert werden sollten, so ergeben sich daraus zwei
weitere wichtige Punkte. Erstens muss der Eingriff die ,richtigen” Anreize bei den vom
Marktversagen betroffenen Akteuren setzen, so dass ein Erreichen des primdren
wirtschaftspolitischen Ziels auch mdoglich ist. Im Wesentlichen geht es darum, dass die
MaRnahme bei den Begunstigten tatsachlich ganz (oder in Teilen) zusétzliche Aktivitaten
auslost. Hatten die Beglnstigten die Investition auch ohne Forderung durchgefuhrt, liegen
Mitnahmeeffekte vor. Der Effekt der wirtschaftspolitischen MaRnahme lage Extremfall bei
Null (vgl. hierzu etwa IWH et al. 2003, S. 180).2

Zweitens koénnten von dem wirtschaftspolitischen Eingriff unerwiinschte Nebenwirkungen
ausgehen, die den urspriinglichen positiven Effekt aufzehren:

Ein oft genanntes Beispiel in diesem Zusammenhang ist etwa die Substitution von Arbeit
durch Kapital (vgl. hierzu bspw. Armstrong und Taylor 2000, S. 233-255).
Kapitalintensive Branchen erhalten gegeniiber arbeitsintensiven Branchen (vor allem den
wissensintensiven unternehmensnahen Dienstleistungen) einen Wettbewerbsvorteil.
Dieser verhindert moglicherweise, dass eine Region einen notwendigen Strukturwandel
meistert. Fir die GRW-Forderung in den neuen L&ndern argumentiert Ragnitz (2003),
dass es aufgrund der einseitigen Subventionierung der Kapitalkosten zu einer
Verschiebung der relativen Preise zwischen Sach- und Humankapital in den geforderten
Regionen kommt. Dies belastet den Strukturwandel auf Kosten arbeitsintensiver
Branchen. Im Vergleich zur westdeutschen Industriestruktur wird konstatiert, dass die
GRW-Forderung vor dem Hintergrund deutlich niedrigerer Arbeitskosten in den neuen
Landern wohl dazu beigetragen hat, eine langfristig wettbewerbsfahige Produktionsweise
zu etablieren. Daflr wurde allerdings in Kauf genommen, dass weniger reguldre
Beschaftigung aufgebaut wurde. Zum anderen weist Ragnitz (2003) auch auf die Gefahr
der Forderung von Fehlinvestitionen hin: durch die Verbilligung der Kapitalkosten
werden auch solche Investitionen getatigt, die unter ,,Marktbedingungen* nicht rentabel
waren. Das Ergebnis wéren eine geringere Kapitalproduktivitat und Kapitalrendite, wie
sie in der Tat in den neuen L&ndern auch zu beobachten sind. Schliel}lich werden von
Ragnitz (2003) mdgliche Finanzierungs- und Verdrangungseffekte thematisiert.

Ein weiterer Aspekt betrifft die Bindung des Investitionszuschusses an Arbeitsplatze.
Industrielle  Produktionsprozesse sind auf betrieblicher Ebene haufig durch
Limitationalitdten gekennzeichnet. Die Produktionsfaktoren Arbeit und Kapital stehen in
einem festen Einsatzverhéltnis. Eine Investition an einem Montageband fur
Kraftfahrzeuge etwa erfordert eine (durch die Technologie bestimmte) Anzahl an
Arbeitskréften. Sind nach den Vergaberegeln mehr als die durch die Technologie
bestimmten Arbeitskréafte (und moglicherweise weitere Produktionsfaktoren) erforderlich,
werden moglicherweise betriebliche Ineffizienzen provoziert (Titze 2009a und b).

Allerdings stellt sich die Frage, ob es 6konomisch tatséchlich sinnvoll ist, Mitnahmeeffekte auf einen Wert
von null zu reduzieren. Hinsichtlich dieser Frage bleibt in der Tat abzuwégen, ob der ,,(Grenz)Schaden* des
Mitnahmeeffektes die ,,(Grenz)Kosten der Schadensvermeidung* tibersteigt.
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Die Wirtschaftspolitik steht damit vor der Herausforderung, die Instrumente erstens
anreizkompatibel auszugestalten und zweitens unerwiinschte Nebenwirkungen madglichst zu
begrenzen.

2.2 GRW im Spiegel der Evaluationsforschung

Die vom IWH (2014a, Abschnitt 5) verfasste Ideenskizze wies auf bereits vorhandene Studien
der GRW-Férderung hin. Sie enthalt einen groben Uberblick tiber die Ergebnisse bisheriger
Evaluationsstudien. Dieses Kapitel geht einen Schritt weiter und présentiert einen
Literaturtiberblick tiber nationale und internationale Studien zur Beurteilung von Wirkungen
der Investitionsforderung im Allgemeinen. Besonderes Augenmerk liegt auf der Identifikation
der in diesen Studien untersuchten 6konomischen Zielvariablen.

Ein erster Unterabschnitt fokussiert auf makrodkonomische Studien. Allerdings gelingt es
hier aufgrund methodischer Schwierigkeiten nicht, kausale Effekte der Investitionsférderung
zu identifizieren (vgl. hierzu die Diskussion bei Alm 2013, Teil C). Eher geeignet flr eine
Wirkungsanalyse sind mikrodkonometrische Verfahren — entsprechende nationale und
internationale Studien werden in den folgenden zwei Unterabschnitten diskutiert.

2.2.1 Makrodkonomische Studien

Vor dem Hintergrund der Diskussion um die Neuregelung des Léanderfinanzausgleichs steht
in einer Studie von Blume, Doring und Knappitsch (2010) die Frage im Mittelpunkt, wie grof3
die Mdoglichkeiten der Einflussnahme der Politik auf die regionale Entwicklung Uberhaupt
sind. Eine theoretische Betrachtung liefert widersprichliche Erwartungen an die
Mdglichkeiten der Einflussnahme der Politik auf die wirtschaftliche Entwicklung einer
Region. Deshalb wird dieser Frage empirisch anhand der Analyse der Entwicklung des Pro-
Kopf-Bruttoinlandprodukts der 112 westdeutschen Arbeitsmarktregionen in den Jahren 2000-
2004 nachgegangen. Es wird argumentiert, dass die Mdglichkeiten der Einflussnahme seitens
der Politik relativ begrenzt sind, da die wichtigsten Determinanten des Wohlstands einer
Region in seiner geografischen Lage sowie der langfristigen Entwicklung der Urbanisation,
der sektoralen Struktur und des Sozialkapitals bestehen. Faktoren wie Infrastruktur und
Humankapital, die kurzfristig durch PolitikmaRnahmen beeinflussbar sind, erklaren nur einen
geringen Teil der Varianz des Pro-Kopf-Bruttoinlandsprodukts der untersuchten Regionen.

Der Aspekt des Einflusses politischer Entscheidungen auf den Wohlstand von Regionen ist
ebenfalls Gegenstand der Studie von Eckey und Kosfeld (2005). Auch hier wird betont, dass
die Wettbewerbsfahigkeit von Regionen von vielen unterschiedlichen Faktoren beeinflusst
wird. Als wichtigste Determinanten werden die Infrastruktur (Verkehr, Ver- und Entsorgung,
IT und Telekommunikation), die sektorale Struktur der Wirtschaft, Agglomerationseffekte
(Lage und Erreichbarkeit, Existenz von Ballungsraumen), das in einer Region vorzufindende
Humankapital (Bildungsniveau der Bevoélkerung, Know how in den Betrieben,
Innovationsneigung) sowie Institutionen (6ffentliche Verwaltung, TGZ, Netzwerke regionaler
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Akteure, Forschung und Entwicklung der Betriebe vor Ort, Verfugbarkeit von Férdermitteln)
genannt. Nur einige der genannten Faktoren, etwa die Verkehrsinfrastruktur, die Existenz von
TGZ, die Effizienz der oOffentlichen Verwaltung und die Verfiigbarkeit von Fordermitteln
lassen sich direkt und kurzfristig beeinflussen. VVor diesem Hintergrund wird die Wirkung der
Investitionszuschisse im Rahmen der GA ,,Verbesserung der regionalen Wirtschaftsstruktur
auf das Pro-Kopf-Einkommen analysiert. Fir den Zeitraum 2000-2002 wird in den
geforderten westdeutschen Regionen ein positiver direkter Effekt festgestellt; allerdings
schrumpft dieser positive Effekt, wenn Wechselwirkungen mit Nachbarregionen (indirekte
Effekte) beriicksichtigt werden.

Gegenstand der Studie von Alecke, Mitze und Untiedt (2011) ist der Einfluss der GRW-
Investitionszuschisse auf das Produktivitatswachstum von 225 Arbeitsmarktregionen im
Zeitraum 1994-2006. Fur knapp zwei Drittel der geforderten Regionen wird ein positiver
direkter Fordereffekt ermittelt. Die Berucksichtigung von rdumlichen Spillovers relativiert das
positive Ergebnis allerdings auch hier: negative indirekte Effekte verringern den positiven
Effekt flir einige geforderte Regionen. Insgesamt erscheint der GRW-Effekt fir die
geforderten Regionen umso positiver, je niedriger die Ausgangsproduktivitat in einem Gebiet
ist, in den anderen Regionen verringern raumliche Verzerrungen bzw. Spillovers den direkten
Effekt. Uber alle (geforderten und nicht geforderten) Regionen ist der Effekt der
Investitionszuschisse negativ. Dieses Ergebnis wird von den Autoren interpretiert als
raumliche Verlagerung von Investitionen aus nicht geforderten Regionen in geforderte. Der
Grund liegt in der Verénderung der relativen Preise im Fo6rdergebiet und der damit
verbundenen Erhohung der Attraktivitat dieser Regionen fur Investitionen in Sachkapital.

Fur den Zeitraum 1978-1989 untersuchen Schalk und Untiedt (2000) den Einfluss der GRW-
Investitionszuschusse auf Investitionen und Beschéftigung in den westdeutschen Kreisen. Im
Rahmen eines Modells der Faktornachfrage unter Berticksichtigung des Einkommens im
Verarbeitenden Gewerbe kann zwischen dem Einkommens- und einem Substitutionseffekt
unterschieden werden. Die Ergebnisse zeigen, dass die durch die Férderung erreichte
Senkung der Kapitalnutzungskosten nicht nur zur Erhdhung von Investitionen in Sachkapital
fiihren, sondern auch zu einer Ausweitung der Beschaftigung; damit berwiegt der positive
Einkommenseffekt der Forderung.

In einer Untersuchung der Bruttowettschopfung des Verarbeitenden Gewerbes im Zeitraum
1996-2006 wird in einer Studie von Rohl und von Speicher (2009) ein positiver Effekt der
GRW, sowohl im Aggregat als auch sektoral-disaggregiert festgestellt.

Im Jahresgutachten 2004/2005 des Sachverstdndigenrates zur Begutachtung der
wirtschaftlichen Entwicklung steht der Einfluss der regionalen Wirtschaftsforderung in den
Neuen Bundesléandern auf den Konvergenzprozess im Vordergrund. Es zeigt sich fiir den
Zeitraum 1992-2001, dass die Forderung betrieblicher Investitionen einen positiven Einfluss
auf das Produktivitatswachstum hat. Dartiber hinaus wird fur den untersuchten Zeitraum eine
signifikante Konvergenz der ostdeutschen Regionen festgestellt.



Auch Alecke und Untiedt (2007) analysieren den Einfluss der Investitionszuschisse im
Rahmen der GRW-Forderung auf die Konvergenz zwischen ost- und westdeutschen
Arbeitsmarktregionen zwischen 1994 und 2003. Die Autoren stellen einen positiven Effekt
auf das Pro-Kopf-Einkommen und eine Beschleunigung des Konvergenzprozesses der
ostdeutschen Regionen fest. Sie schlussfolgern daraus, dass die GRW eine fiir die regionale
Wirtschaftsentwicklung effektive Malinahme ist, die in der Lage ist, durch Erhéhung der
Kapitalmobilitat in die geférderten Regionen den Konvergenzprozess zu beschleunigen und
im Aufholprozess temporar das Pro-Kopf-Einkommen zu erhéhen.

In einer Gesamtbetrachtung der Wirkung der regionalen Wirtschaftsférderung und der aktiven
Arbeitsmarktpolitik in den Neuen Bundeslandern steht die Schaffung und Sicherung von
Arbeitsplatzen im Vordergrund. Blien et al. (2003) untersuchen dazu die Besché&ftigungs-
entwicklung in den ostdeutschen Kreisen von 1993-1999 und stellen einen positiven Effekt
der untersuchten Maflnahmen insgesamt auf die Beschéaftigungsentwicklung fest.

Zu einer umfassenden Analyse gehort zudem eine ,,Wirtschaftlichkeitsbetrachtung® der
durchgefuhrten Fordermalinahmen. Es gibt Studien, die die eingesetzten Mittel in Relation zu
den gefundenen Effekten bringen (beispielsweise Kolling 2015; Ragnitz und Lehmann 2005).
Allerdings sind die gefundenen Kosten-Nutzen-Relationen aus wissenschaftlicher Sicht
bislang noch nicht vollkommen Uberzeugend.

2.2.2 Mikrookonomische Studien fir die Bundesrepublik Deutschland

Mikrotkonomische Studien zur Wirkung des Investitionszuschusses im Rahmen der GRW
sind Dbisher eher selten. Dieser Abschnitt diskutiert die zu dieser Thematik in der
Bundesrepublik Deutschland entstandenen Studien. Im Fokus stehen solche Studien, welche
Methoden der Kausalanalyse anwenden, denn nur dies erlaubt Ruckschlisse auf die
tatsachlichen Wirkungen der Investitionsforderung.

Zu Beginn der 2000er Jahre wurden vom Institut fir Wirtschaftsforschung Halle (IWH) erste
kausalanalytische Untersuchungen auf der Grundlage des IAB-Betriebspanels durchgeftihrt.
So wird in Stierwald und Wiemers (2003) mit den Erhebungen der Jahre 2000-2002
analysiert, welchen Effekte die GRW auf die Hohe der Investitionen je Beschaftigten sowie je
Umsatzeinheit in den geforderten ostdeutschen Betrieben hat. Im betrachteten Zeitraum zeigt
sich fir die Betriebe des Verarbeitenden Gewerbes eine positive Wirkung des
Investitionszuschusses auf beide betrachteten GroRen.

Ebenfalls auf Basis dieses Datensatzes wird in Ragnitz und Lehmann (2005) fur die Jahre
1999-2001 ein durchschnittlich positiver Effekt des GRW-Investitionszuschusses auf die
Investitionshohe der geforderten Betriebe des Verarbeitenden Gewerbes in Ostdeutschland
ermittelt. Es wird konstatiert, dass die Investitionsférderung zu einer Verdopplung der
Investitionsaktivitat im Beobachtungszeitraum gefihrt hat.



In den Studien von Alm (2012), Bade und Alm (2010) sowie Bade (2012) steht der
Beschaftigungseffekt des Investitionszuschusses im Vordergrund. Fir die Analysen wird die
Forderstatistik der Jahre 1998-2008 mit anderen statistischen Daten, insbesondere der
Beschaftigtenstatistik der Bundesagentur fur Arbeit, verknupft. Es wird festgestellt, dass die
Beschaftigungsentwicklung in den geforderten Betrieben erheblich glnstiger als in den
entsprechend ausgewahlten Referenzbetrieben verléuft. Allerdings deutet die erhebliche
Dynamik der geforderten Betriebe auf evtl. Mitnahmeeffekte hin, die sich (mit dem
vorhandenen Datenmaterial) allerdings empirisch nicht quantifizieren lassen. Trotzdem
werten die Autoren die FOrderung von Investitionen im Rahmen der GRW als Erfolg und
schlussfolgern, dass die diskretiondre Vergabe des Investitionszuschusses sehr zielsicher
erfolgt.

Kolling (2014, 2015) untersucht die Wirkung verschiedener betrieblicher Fordermalinahmen
ebenfalls anhand des IAB-Betriebspanels fur die Jahre 1996-2009. Allerdings kann mit den
im Datensatz enthaltenen Informationen die Forderhdhe der einzelnen Programme nicht
unterschieden werden. Es wird deshalb ein Gesamteffekt aller betrieblichen
FoérdermaBnahmen festgestellt. Insgesamt weisen die einbezogenen Programme eine positive
Wirkung auf die Investitionen und die Arbeitsnachfrage der geférderten Betriebe auf. Die
Forderkosten eines zusétzlichen Arbeitsplatzes werden auf 4900 Euro beziffert. Ein Einfluss
auf Produktivitat, Wertschopfung und Entlohnung in den geférderten Betrieben kann
allerdings nicht nachgewiesen werden.

Die bislang erwéhnten Studien zu den Effekten des Investitionszuschusses analysieren
lediglich die GRW als ,,Ganzes“. Eine Bewertung der einzelnen Tatbestdnde wird dagegen
nicht vorgenommen. Einzige Ausnahme ist die Untersuchung von Bade (2013), welche die
Effekte von groRBen Unternehmen analysiert. Es zeigt sich, dass die Beschéaftigungseffekte der
groRen geforderten Unternehmen hoher ausfallen als der Durchschnitt aller geférderten
Unternehmen. Dem durchschnittlichen GRW gefdrderten Unternehmen wurde ein positiver
Effekt auf die Beschaftigtenentwicklung attestiert (vgl. Bade und Alm 2010).

2.2.3 Mikrotkonomische Studien auf internationaler Ebene

Internationale Studien zu den Wirkungen betrieblicher Férderung auf Mikroebene finden sich
bisher eher selten. Ein GroRteil dieser Studien beschaftigt sich mit Subventionen fir
Forschung und Entwicklung. Im vorliegenden Literaturiiberblick werden sie nicht
berucksichtigt. Es werden nur solche Studien einbezogen, in denen Investitionszuschisse -
also der GRW vergleichbare Politikinstrumente - evaluiert werden.



Berninni und Pellegrini (2011) untersuchen ein staatliches Programm zur Subventionierung
von Investitionsprojekten in Italien (,,Gesetz 488/1992). Fir die Jahre 1996-2004 werden
Forderdaten des Programmtrégers mit Betriebsinformationen verknupft. Kurzfristig finden die
Autoren positive Effekte auf Output, Beschéftigung und Investitionstétigkeit der geforderten
Betriebe. Die Wachstumsaussichten sowie die langfristigen Produktivitatsentwicklung sind
dagegen negativ. Es wird festgestellt, dass in den gefoérderten Betrieben ein Trade-Off
zwischen Beschaftigungswachstum und der Erhéhung der Arbeitsproduktivitét besteht.

Die Forderung im Rahmen des ,,Gesetzes 488" ist auch Gegenstand einer Studie von Bronzini
und de Blasio (2006). Die Autoren verwenden die offiziellen Programmdaten des
Industrieministeriums  fir den Zeitraum 1993-2001 wund finden einen positiven
Durchschnittseffekt der Forderung auf die Investitionstatigkeit der geforderten Betriebe.
Allerdings finden sich Anzeichen dafir, dass ein betrachtlicher Teil der geforderten Projekte
von den Betrieben zeitlich vorgezogen worden ist, um wéhrend der (zeitlich begrenzten)
Forderperiode in den Genuss der Fordermittel zu kommen. Die Autoren bezeichnen dieses
Ph&nomen als zeitlichen Substitutionseffekt, was eine bestimmte Form eines Mitnahmeeffekts
darstellt.

Pellegrini und Centra (2006) analysieren die Effekte des ,,Gesetzes 488“ auf Betriebe im
Mezzogiorno. Im Fokus stehen das Wachstum (gemessen an Umsatz, Beschaftigtenzahlen
und Anlagevermdgen) und die Faktorproduktivitat der geforderten Betriebe. Im Durchschnitt
uber alle geforderten Betriebe wird eine positive Wirkung auf alle drei Wachstumskennzahlen
konstatiert, der Effekt auf die Faktorproduktivitat (Arbeitsproduktivitat) ist negativ. Bei der
Differenzierung der Betriebe nach ihrer Grolze wird festgestellt, dass fir kleine Betriebe der
Umsatzeffekt groler ist, wogegen der Effekt auf das Anlagevermégen unterdurchschnittlich
ausféllt. Auch hier wird ein Trade-Off zwischen Beschaftigung und Wachstum einerseits und
der Arbeitsproduktivitat andererseits konstatiert: je groRer die Reduktion der Kapitalkosten
durch die Subvention ausfallt, desto hoher sind zusétzliche Investitionen und Beschéftigung,
desto geringer ist aber die Produktivitat der eingesetzten Faktoren.

Criscuolo et al. (2012) untersuchen das wichtigste Instrument der betrieblichen Forderung in
GroRbritannien, die ,,Regional Selective Assistance®. Im Rahmen dieses Forderprogramms
werden Zuschlsse zu Investitionsprojekten von Betrieben in benachteiligten Regionen
gewéhrt. Das Hauptziel der Subventionen besteht in der Schaffung und Sicherung von
Arbeitsplatzen. Anhand der administrativen Forderdaten und amtlicher Firmendaten fur die
Jahre 1986-2004 werden positive Effekte auf Beschaftigung und Investitionstatigkeit der
subventionierten Betriebe festgestellt. Bei Beriicksichtigung der unterschiedlichen Grolie der
geforderten Betriebe erweist sich, dass die Forderung fur kleine und mittlere Betriebe einen
starken Effekt aufweist, wahrend der Effekt fur groRe Betriebe nahezu Null ist. Die
durchschnittlichen Kosten eines durch das Programm geschaffenen Jobs belaufen sich auf
6300 $. Die Faktorproduktivitat bleibt von der Forderung unbeeinflusst.



2.2.4 Fazit aus den empirischen Studien zur Investitionsférderung

Die jlngere Evaluationsforschung bescheinigt der Investitionsférderung tiberwiegend positive
Effekte, welche Tabelle 1 zusammenfasst. Die makrodkonomischen Studien bestéatigen
positive Zusammenhéange zwischen Forderung und Investitionstatigkeit, Beschéftigung, Pro-
Kopf-Einkommen, Produktivitat sowie Konvergenz. Allerdings bleibt die negative indirekte
Wirkung auf nicht gefdrderte bzw. nicht so hoch gefdrderte Regionen zu bedenken. Auch
bleibt zu beriicksichtigen, dass die Mdoglichkeiten der Beeinflussung regionalokonomischer
ZielgroRen seitens der Politik moglicherweise relativ begrenzt sind.

Tabelle 1:
Zusammenhange und Effekte der Investitionsférderung in empirischen Studien

Zusammenhdange aus makrodkonomischen Studien

ZielgroRe positiv negativ
Investitionstatigkeit X
Beschéftigung X
Bruttowertschopfung X
Pro-Kopf-Einkommen X
Produktivitat X
Konvergenz X

Effekte aus mikrookonomischen Studien
ZielgroRe positiv negativ
Umsatz X
Beschéftigung X
Investitionstatigkeit X
Arbeitsproduktivitat X
Effekte groRer Unternehmen im Vergleich zu kleinen und mittleren Unternehmen
ZielgroRe starker schwécher
Umsatz X
Beschéftigung X X
Investitionstatigkeit X
Anlagevermdgen X

Quelle: Eigene Darstellung.

Mikrookonomische Kausalstudien belegen positive Effekte der Investitionsforderung auf den
Umsatz, die Beschéftigung und die Investitionstatigkeit. Eine italienische Studie zeigt einen
negativen Effekt der Investitionsforderung auf die Arbeitsproduktivitat. Eine Differenzierung
der Wirkungen nach BetriebsgroRe liefert widerspriichliche Ergebnisse. Eine Untersuchung in
der Bundesrepublik Deutschland wies fiir groRe Unternehmen einen hoheren Effekt der

-9-



Investitionsforderung auf die Beschaftigung nach als fir kleine und mittlere. Studien in
GroRbritannien und Italien allerdings erkennen fiir kleinere und mittlere Unternehmen einen
groleren Effekt der Investitionsférderung auf Umsatz, Beschéftigung und Investitionstatigkeit
als bei grofen. Lediglich der Effekt auf das Anlagevermdgen fallt nach diesen
Untersuchungen bei kleineren und mittleren Unternehmen unterdurchschnittlich aus.

Die Auswertung der empirischen Studien zeigt auch, dass — mit Ausnahme der Betriebsgrofie
— bislang die besonderen Regelungen der Investitionsforderung (beispielsweise Erweiterung
versus Diversifikation oder Aufschldge auf den Fordersatz durch Erfallung weiterer Kriterien)
nicht ndher untersucht wurden. Auch ist die Frage nach Mitnahmeeffekten in der empirischen
Forschung noch nicht abschlieRend beantwortet — hier handelt es sich um Investitionen, die
auch ohne Forderung zustande gekommen waren. Es gibt bislang keine Studie, die die Hohe
eventuell auftretender Mitnahmeeffekte quantifiziert oder herausrechnet.

3 Theoretische Beurteilung der GRW-Landesregeln

Die nun folgenden Ausfiihrungen analysieren die aktuellen GRW-Regeln fur die gewerbliche
Wirtschaft des Landes Sachsen-Anhalt (vgl. MWW 2014) vor dem Hintergrund der oben
genannten Herausforderungen (Setzen der ,richtigen“ Anreize und Verhinderung von
unerwinschten Nebenwirkungen). Die Analysen sind (zundchst) theoretisch angelegt und
konzentrieren sich auf die Punkte, die das Land Sachsen-Anhalt wirklich steuern kann. Die
Staffelung der Fordersétze nach Betriebsgrofie bspw. wird hier nicht néher diskutiert, da diese
Regelung vom Koordinierungsrahmen (und letztendlich von der Europdischen Union)
vorgegeben ist. Im Fokus stehen also diejenigen Regeln, bei denen das Land Sachsen-Anhalt
vom Koordinierungsrahmen abweicht.

Die aktuellen Landesregeln schranken im Wesentlichen vier Tatbestdnde des
Koordinierungsrahmens weiter ein (vgl. Landtag ST 2013; BMWi 2014; MWW 2014):

e Der Koordinierungsrahmen bestimmt Forderhdchstsatze, die nach der Betriebsgrofie
gestaffelt sind. Forderhdchstsdtze konnen angewendet werden, wenn das
Investitionsvorhaben besondere Struktureffekte auslost. Die besonderen Struktureffekte
beschreibt der Koordinierungsrahmen allerdings relativ allgemein — quantifizierbare Ziele
werden in diesem Regelwerk nicht definiert. In den Regelungen des Landes Sachsen-
Anhalt dagegen werden diese Struktureffekte mit konkret formulierten Zielen unterlegt.

e Der Koordinierungsrahmen erlaubt die Forderung, wenn zusétzliche Dauerarbeitsplétze
geschaffen oder bestehende gesichert werden. Hiervon weichen die Regeln des Landes
Sachsen-Anhalt ab — es werden nur noch Investitionen geférdert, bei denen neue
Dauerarbeitsplatze geschaffen werden.

e Der Koordinierungsrahmen schlieft bestimmte Branchen von der Forderung aus. Die
Regelungen des Landes Sachsen-Anhalt erweitern den Ausschluss.

e Das Land Sachsen-Anhalt fordert eine minimale Investitionssumme von 70 000 Euro und
begrenzt den Zuschuss auf 10 Millionen Euro je Forderfall. Der Koordinierungsrahmen
beinhaltet keine Angaben zu minimalen und maximalen Investitionssummen.
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e Schliellich weisen die Landesregeln Sachsen-Anhalts weitere Einschrankungen auf,
beispielsweise  beziglich der Beschéftigung von Leiharbeitern sowie im
Tourismusbereich.

Die nachfolgenden Unterkapitel befassen sich nunmehr mit den Einschrdnkungen in den
sachsen-anhaltinischen Regelungen, die tiber den Koordinierungsrahmen hinausgehen.

3.1 Zuschlagsystem zum Fordersatz

Mit der Umstellung im Jahr 2012 etablierte die Landesregierung ein (neues) Zuschlagsystem
fiir die Bestimmung des Fordersatzes. Ein solches existierte in Ansédtzen auch schon in den
Jahren zuvor (vgl. MWW 2008). Ausgehend von einem Basisfordersatz sind Aufschlége
erlaubt, wenn die Beglnstigten weitere Kriterien erftillen, von denen man sich besondere
Struktureffekte erwartet. Positiv ist zu vermerken, dass Transparenz bei der Bestimmung von
Fordersatzen besteht.® Positiv ist ebenfalls anzumerken, dass diese Regelungen Anreize
bieten, die Strukturschwéchen, unter denen die Wirtschaft in den neuen L&ndern noch immer
leidet, zu beheben. Dazu gehoren insbesondere eine kleinteilige Wirtschaftsstruktur, zu
geringe FuE-Aktivitaten und das Fehlen von groflen Unternehmen (vor allem solchen mit
Fuhrungsfunktionen) (IWH 2014b).

Die aktuellen Landesregeln (MWW 2014) fuhren elf Tatbestdnde auf, die einen Zuschlag zur
Basisforderung erlauben. Diese betreffen beispielsweise die Einfiihrung von:

e qualitativ hochwertigen Arbeitsplatzen (Ubernommene Auszubildende, Frauenarbeits-
platze, FUE-Arbeitsplatze, Arbeitsplatze mit hoher Ausbildungsqualifikation)

e freiwilligen Umweltschutzmalinahmen,

e Kooperationen mit Hochschulen und auBeruniversitaren Forschungsinstituten.

Die Erfullung dieser Tatbestande ist an konkret formulierte Ziele gebunden. Ohne genaue
Kenntnisse der (hdaufig limitationalen) Produktionsprozesse kann es zu negativen Folgen
kommen, etwa in Form von ineffizienten Faktorkombinationen (Titze 2009a und b). Nach
Einfihrung des Zuschlagsystems haben nur wenige Unternehmen die Aufschldge zum
Basisfordersatz beantragt. Vor allem kleinere haben offenbar Schwierigkeiten, die im Katalog
genannten Kiriterien zu erfillen (Landtag ST 2013, S. 13). Exemplarisch lasst sich dies
anhand des Struktureffekts g) Schaffung von FuE-Dauerarbeitsplatzen erlautern (MWW
2014, S. 482). Kleine Unternehmen erhalten einen Zuschlag von 5%-Punkten zum Basissatz,
wenn sie mindestens drei FUE-Dauerarbeitspldtze schaffen. Liegt das Betriebsoptimum (nach
Investition) jedoch nur bei einem FuE-Dauerarbeitsplatz, wirden durch eine Beschaftigung
von zwei weiteren FUE-Beschaftigten Ineffizienzen provoziert.* Das Unternehmen wiirde auf

Sind die Basisfordersatze und die Aufschldge zudem hinreichend gut in der Férderdatenbank dokumentiert,
lasst sich die Sprungstelle in den Fordersatzen hervorragend fiir eine Evaluation verwenden.

Eine dhnliche Diskussion lieRe sich auch am Beispiel des sogenannten ,3%-Ziel fur Forschung und
Entwicklung* der Europaischen Union fuihren. Danach sollen die Ausgaben eines Wirtschaftsraums fir
Forschung und Entwicklung 3% am Bruttoinlandsprodukt betragen. Einige europdische L&nder erfiillen
diese Quote (bspw. Finnland, Bundesrepublik Deutschland), wéhrend andere L&nder (bspw. Rumédnien,

-11 -



diesen Zuschlag verzichten und — sofern keine reinen Mitnahmeeffekte vorliegen — in einem
geringeren Umfang investieren. Sicherlich kdnnte der Betrieb versuchen, andere der zehn
verbleibenden Struktureffekte zu erflllen. Letztendlich aber bleibt der Konflikt, einerseits
zusatzliche Ziele mit der GRW zu verfolgen, die vielleicht sogar auf Nachhaltigkeit angelegt
sind; andererseits konnten diese Ziele im Widerspruch zu effizienten Produktionsstrukturen
stehen.

3.2 Weitere Einschrdnkungen in den Landesregeln

Neben dem Zuschlagsystem des FoOrdersatzes enthalten die Landesregeln weitere
Einschrankungen gegenliber dem Rahmenplan:

Von den 266 forderfahigen Wirtschaftszweigen auf Vierstellerebene geméal der Liste des
Bundesamts fir Wirtschaft und Ausfuhrkontrolle gibt es weitere Eingrenzungen auf der
Ebene des Landes Sachsen-Anhalt. Endglltig forderfahig verbleiben in Sachsen-Anhalt
85 Branchen dieser Liste. Eine solche Fokussierung der Forderung kann dann sinnvoll
sein, wenn sie wirtschaftliche Aktivitaten in zukunftsfdhige und wachsende Branchen
lenkt. Dies allerdings setzt eine genaue Kenntnis der Marktgegebenheiten voraus. Zudem
stellt sich die Frage, warum in solchen Féllen die Finanzmaérkte keine Mittel bereitstellen
sollten.

Eine weitere Einschrdnkung gegentiber dem Rahmenplan betrifft die Festlegung einer
minimalen Investitionssumme. Eine solche Regelung kann sinnvoll sein, wenn der
administrative Aufwand der Antragsbearbeitung in keinem Verhaltnis zur ausgezahlten
Fordersumme steht. Zudem ist der Zuschuss auf 10 Mio. Euro je Forderfall begrenzt, was
deutlich unterhalb der Grenzen der Notifikation seitens der EU liegt.

Nach der Richtlinie aus dem Jahr 2012 waren nur Errichtungs- und
Erweiterungsinvestitionen forderfahig. Mit der Richtlinie aus dem Jahr 2014 riickte das
Land von dieser Einschrdnkung offenbar wieder ab (MWW 2012, 2014). Eine
Fokussierung auf Errichtungen und Erweiterung liegt nahe, wenn Finanzierungsengpasse
vor allem bei grofReren Investitionsvorhaben — wie das am ehesten bei den beiden
genannten Investitionsarten der Fall ist — zu erwarten sind.

Bulgarien) weit unter diesem Zielwert liegen. Die Frage ist, ob dieses 3%-Ziel fur alle Regionen eine
effiziente Produktionsstruktur darstellt. Die Regionen unterscheiden sich in ihren Faktorbedingungen, und
daher ware das Erreichen der Zielmarke von allen gleichermalen (,,one size fits all*) wirklichkeitsfremd.
Vielmehr geht die Diskussion (vor allem auch auf europdischer Ebene) in eine Richtung, fiir jede Region
maligeschneiderte Zielwerte (,tailor-made*) anzusetzen.
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e Flr die Bestimmung der forderfahigen Investitionskosten bericksichtigt die aktuelle
Landesreglung nur neu geschaffene Dauerarbeitsplatze. Gesicherte Dauerarbeitsplatze
finden bei der Berechnung keine Berlcksichtigung mehr. Gleiches gilt fir die
sogenannten atypischen Beschaftigungsverhaltnisse. Diese Regelung zielt auf die Qualitat
der Beschéaftigung im gefdrderten Betrieb. Von groRem Interesse sollte aber sein, ob diese
Beschéftigungsverhaltnisse auch nach Ablauf der Bindefrist von 5 Jahren noch im Betrieb
bestehen. In der Praxis durfte ein Nachweis fur die Sicherung von Arbeitsplatzen nur
schwer zu erbringen sein. Der Férdermittelempfanger musste glaubwurdig erklaren, dass
ohne das Investitionsvorhaben Arbeitspldtze abgebaut werden mussten. Realiter ist das
nur schwer vorstellbar.

4 Zusammenfassung

Investitionszuschiisse im Rahmen der Gemeinschaftsaufgabe ,,Verbesserung der regionalen
Wirtschaftsstruktur genielen nach wie vor eine hohe Bedeutung im Rahmen der
Wirtschaftsforderung des Landes Sachsen-Anhalt. Enger werdende Spielrdume in den
Offentlichen Haushalten erhéhen den Druck, o6ffentliche Mittel effizient einzusetzen.
Evidenzbasierte Evaluationen kénnen die Wirtschaftspolitik hierbei eine groRe Hilfe sein,
denn es ist deren Ziel, einen kausalen Zusammenhang zwischen der wirtschaftspolitischen
MaRnahme und betrieblichen (oder regionalen) KenngréRRen zu identifizieren.

Dies allerdings stellt hohe Anforderungen an die Datenqualitat. Die Forderdaten missen in
aufwendigen Prozeduren aufbereitet werden, um evidenzbasierte Evaluationen Uberhaupt erst
mdoglich zu machen. Fiar die vom Institut fur Wirtschaftsforschung Halle (IWH) in
Kooperation mit dem Ministerium fir Wissenschaft und Wirtschaft (MWW) sowie der
Investitionsbank (IB) des Landes Sachsen-Anhalt bearbeitete Machbarkeitsstudie zu den
Madglichkeiten und Grenzen der Evaluierung der GRW dauert die Aufbereitung der Daten
zurzeit noch an.

Daher bewertet die vorliegende Untersuchung die GRW-Regeln des Landes Sachsen-Anhalt
vor dem Hintergrund eines Literaturiberblicks aus nationalen und internationalen Studien
sowie aus theoretischer Perspektive. Die Auswertung der empirischen Literatur konstatierte
der GRW (berwiegend positive Effekte auf makro- und mikro6konomische Zielgrofien
(Investitionstatigkeit,  Beschéftigung, BWS, Umsatz, Wohlstand, = Konvergenz).
Widerspriichliche Ergebnisse liegen hinsichtlich Produktivitdt und den Wirkungen der
Forderung bei unterschiedlicher BetriebsgroRe vor. Darlber hinaus gibt es keine
Untersuchungen hinsichtlich der detaillierten Regeln aus der Investitionsforderung
(beispielsweise Erweiterung gegenuber Diversifikation etc.)

Eine Analyse der GRW-Landesregeln aus theoretischer Perspektive ergab, dass viele Regeln
sowohl positive als auch negative Wirkungen initiieren kdnnen. Das wohl bedeutendste
Merkmal der sachsen-anhaltinischen GRW-Fo6rderung ist das Zuschlagsystem fur den
Fordersatz. Dieses System orientiert sich zweifelsohne an den Schwdchen, die die Wirtschaft
sowohl in Sachsen-Anhalt als auch in den neuen Léandern insgesamt aufweist: eine zu
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kleinteilige Wirtschaftsstruktur, zu geringe FuE-Aktivitdten, zu wenig grofle Unternehmen
(insbesondere solche mit Fihrungszentralen). Das Zuschlagsystem setzt aus theoretischer
Perspektive Anreize, diese Strukturschwéchen zu tberwinden. Allerdings bendtigt die Politik
sehr genaue Kenntnisse (ber die jeweiligen Produktionsbedingungen. ,,Falsche* Anreize
kdnnen Fehlallokationen von Produktionsfaktoren provozieren. Die Wirtschaftspolitik muss
sicherstellen, dass ein Eingriff erstens die ,richtigen” Anreize setzt (d. h. Mitnahmeffekte
weitgehend verhindert) und dass er zweitens unerwinschte Nebenwirkungen vermeidet.
Letztendlich muss die Abwégung fir einen staatlichen Eingriff danach erfolgen, ob das
Ergebnis nach Korrektur tatsachlich besser ist als der unvollkommene Markt. Ex-ante l4sst
sich jedoch nicht vorhersagen, ob der positive Effekt oder der negative Uberwiegt.
AbschlieBende Gewissheit erhalt man erst nach der empirischen Analyse.
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Executive Summary

Investitionszuschusse im Rahmen der Gemeinschaftsaufgabe ,,Verbesserung der regionalen
Wirtschaftsstruktur® (GRW) haben nach wie vor eine hohe Bedeutung im Rahmen der
Wirtschaftsférderung des Landes Sachsen-Anhalt. Die Ziele der GRW-Férderung in Sachsen-
Anhalt umfassen den Aufbau einer breitgefacherten, modernen Wirtschaftsstruktur, die
Modernisierung und Erneuerung des Kapitalstocks, die Steigerung der Arbeitsproduktivitat
und die Schaffung neuer wettbewerbsfahiger Arbeitsplatze. Der erste Schwerpunktbericht
des Leibniz-Institut fir Wirtschaftsforschung Halle (IWH) und des Regionalen
Forschungsnetzes des Instituts fir Arbeitsmarkt und Berufsforschung (IAB) analysiert die
Beschéaftigungseffekte der GRW-Forderung.

Die Ergebnisse der Analyse zeigen einen positiven Beschaftigungseffekt der GRW-Forderung
auf betrieblicher Ebene fiir Sachsen-Anhalt. Dies betrifft sowohl die Analyse absoluter als
auch relativer Beschéaftigungseffekte sowie die zeitliche differenzierte Betrachtung nach
kurzer und mittlerer Frist. Auffallend ist, dass GRW-gefoérderte Betriebe generell ein positives
Wachstum vorweisen, wahrend die Betriebe der Kontrollgruppe in Sachsen-Anhalt ein
uneinheitliches Bild abgeben - die Spannbreite reicht von leicht positivem bis deutlich
negativem Wachstum der Beschaftigung. Erste Uberschlagsrechnungen zeigen, dass die
Kosten der GRW-FOrderung durchschnittlich 101.122 Euro pro geschaffenem Arbeitsplatz
betragen.

Betrachtet man die spezifischen Ziele des Landes Sachsen-Anhalt im Rahmen der GRW-
Forderung, so kann konstatiert werden, dass das Ziel der Schaffung von Beschéaftigung mit
der GRW-Forderung auf einzelbetrieblicher Ebene erreicht wird. Dabei gilt es jedoch zu
beachten, dass die Effekte der GRW-Forderung bei der differenzierten Analyse auch durch
die negative Beschéaftigungsentwicklung der Kontrollgruppe getrieben werden. Die Daten
konnten darauf hindeuten, dass einige Beschéaftigte mdglicherweise innerhalb Sachsen-
Anhalts zwischen geforderten und nicht-geforderten Betrieben wechseln.

Generell zeigen sich in der GRW-FOorderung hohere absolute und relative
Beschaftigungseffekte in stadtischen Raumen. Dies wirft ein Spannungsverhéltnis zwischen
der Forderung in Stéddten und landlichen Rdaumen auf, da Stédte in der aktuellen
O6konomischen Literatur als zentraler Nukleus der regionalen Entwicklung verstanden
werden.

Allgemein gilt es jedoch zu beachten, dass Malinahmen zur Forderung privater Investitionen
sich nicht auf die staatliche Investitionsforderung beschranken sollten; vielmehr sind auch
die Rahmenbedingungen fur private Investitionen in den Blick zu nehmen. Die aktuelle
6konomische Literatur verdeutlicht, dass die wirtschaftliche Liicke Ostdeutschlands zu den
westdeutschen Landern nur verringert werden kann, wenn die FoOrderstrategie von
Sachkapitalinvestitionen auf Investitionen in Kopfe umschwenkt. Demnach ist das
Aufholpotenzial durch Erttichtigung des Sachkapitalstocks sowie durch Imitation und
Adaption — mit Ausnahme der digitalen Infrastruktur — weitgehend ausgeschopft.
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Innovationen sind stattdessen gefragt; diese hdngen vor allem von der Kreativitat und der
Qualifikation der Menschen im Land ab. Die Ergebnisse der vorliegenden Studie finden in
Teilen bereits Evidenz fur die Gultigkeit dieser Aussagen. So schaffen GRW-gefdrderte
Betriebe mit einem hohen Anteil an Beschéftigten mit hoher Qualifikation mittelfristig
absolut deutlich mehr Arbeitsplatze als die Betriebe der Kontrollgruppe. Der absolute
Fordereffekt der Betriebe mit einem hohen Anteil hochqualifizierter Beschaftigung tbertrifft
den Fordereffekt von Betrieben mit niedrigem Anteil an hochqualifizierten Beschaftigten um
den Faktor 2 bis 3. Eine starkere Fokussierung der GRW-Forderung auf Betriebe mit diesen
Eigenschaften erscheint daher besonders effektiv. Gleiches gilt fur die Forderung junger
Unternehmen. Um die wirtschaftlichen Perspektiven in Sachsen-Anhalt nachhaltig zu
verbessern erscheint es daher erforderlich, starker den Innovationscharakter in der GRW-
Forderung zu forcieren, um Investitionen in Kopfe weiter zu starken.



1 Einleitung

Das Ziel ,,gleichwertiger Lebensverhéltnisse” ist nach Artikel 72(2) GG der Bundesrepublik
Deutschland ein Staatsziel mit Verfassungsrang. Die Gemeinschaftsaufgabe ,,Verbesserung
der regionalen Wirtschaftsstruktur* (GRW) soll dazu beitragen, gleichwertige
Lebensverhéltnisse zu erreichen. Die GRW bildet zugleich seit der Wiedervereinigung das
Kernelement fur den wirtschaftlichen Aufholprozess der Neuen Lander und der
Wirtschaftsforderung in Sachsen-Anhalt (vgl. Landtag ST 2013).

Im Rahmen der GRW-Forderung wurden in Sachsen-Anhalt in den Jahren 2007 bis 2014
1.696 Investitionsprojekte im Bereich der gewerblichen Wirtschaft bewilligt, von denen
positive Effekte auf die wirtschaftliche Leistungsfahigkeit erwartet werden. Das Leibniz-
Institut fir Wirtschaftsforschung Halle (IWH) veréffentlicht hiermit in Kooperation mit dem
Regionalen Forschungsnetz des Instituts fur Arbeitsmarkt und Berufsforschung (IAB)
Nirnberg seinen ersten Bericht zur evidenzbasierten Evaluation des Einsatzes von GRW-
Fordermitteln in Sachsen-Anhalt. Den inhaltlichen Schwerpunkt des Berichtes bilden die
Arbeitsplatzeffekte der GRW-Forderung im gleichen Zeitraum.

Das Ziel dieser gesonderten Evaluierung der GRW in Sachsen-Anhalt l&sst sich in einem
zentralen Punkt zusammenfassen:

Die Studie versucht explizit, einen empirisch gesicherten ursachlichen
Zusammenhang zwischen der Inanspruchnahme der GRW und ihrer
Wirkung auf betrieblicher Ebene zu identifizieren.

Die hier erzielten Evaluationsergebnisse stehen damit im Einklang mit den aktuell steigenden
Anforderungen an die Evaluation wirtschaftspolitischer Malinahmen, welche sich bspw. im
Evaluationsplan zur Forderung der gewerblichen Wirtschaft innerhalb der GRW im aktuellen
Koordinierungsrahmen finden (vgl. Bundesministerium fir Wirtschaft und Energie 2014).
Zudem liefert die evidenzbasierte Evaluation der GRW dezidierte Einblicke in die Effektivitat
und Effizienz der Forderung und erlaubt wichtige Impulse fir die Ausgestaltung neuer
Forderrichtlinien im Land.

Die Studie gliedert sich wie folgt. In zweiten Abschnitt wird kurz die Entwicklung der GRW-
Richtlinie und der Einsatz der GRW-Mittel im Bereich der gewerblichen Wirtschaft im
Betrachtungszeitraum in Sachsen-Anhalt nach zeitlichen, regionalen und sektoralen
Aspekten vorgestellt. Im dritten Abschnitt erfolgt die kausale Analyse der betrieblichen
Effekte der GRW-Forderung in Sachsen-Anhalt. Zentrale Forschungsfragen sind hier:

“} Welche ursachliche  Wirkung hatte die  GRW-Forderung auf  die
Beschaftigungsentwicklung der geférderten Betriebe?

“J Unterscheidet sich die Beschaftigungsentwicklung zwischen geforderten und
vergleichbaren nicht-geforderten Betrieben?

“J Lassen sich unterschiedliche Effekte der GRW-Forderung fiir bestimmte



Betriebsgrofien, betriebliche Merkmale, Sektoren und Regionen beobachten?
“J Wie ist die Wirtschaftlichkeit des Programms im Bezug zur Schaffung von
Arbeitsplatzen zu beurteilen?

AbschlieRend werden Empfehlungen flr weitere Evaluierungsschritte und die zukinftige
Ausrichtung der GRW-Férderung in Sachsen-Anhalt gegeben.

2 Daten zur GRW und deskriptive Auswertung der FoOrder-
statistik

2.1 Die Gemeinschaftsaufgabe ,,Verbesserung der regionalen Wirtschafts-
struktur*

Die GRW ist das bedeutendste Instrument der regionalen Wirtschaftsférderung in
Deutschland. Forderschwerpunkt der GRW ist die Unterstiitzung der regionalen
Investitionstatigkeit in den festgelegten Fordergebieten. Dazu werden direkte Zuschisse zu
den Investitionskosten privater Unternehmen und zu kommunalen wirtschaftsnahen
Infrastrukturprojekten gewéhrt. Aus formal juristischer Perspektive ist die regionale
Wirtschaftsforderung gemald Artikel 30 GG und Artikel 28 GG priméar Aufgabe der Lander.
Dementsprechend ist die Durchfihrung der GRW-Forderung und hier insbesondere die
Auswahl der forderwirdigen Projekte grundsatzlich Landessache. So ist bspw. in Sachsen-
Anhalt seit dem 1.1.2012 die Investitionsbank die ausschlieRlich antragsannehmende,
beratende sowie bewilligende Stelle fir alle beantragten GRW-Vorhaben.

Nach Artikel 91a GG wirkt der Bund im Rahmen der GRW jedoch an der Rahmenplanung und
der Finanzierung mit. Im Rahmen der Finanzierung tragt der Bund die Halfte der Ausgaben
der GRW-Férderung in den Landern (§7(1) GRWG)®. In der Rahmenplanung wirkt der Bund
wesentlich bei der Erstellung des gemeinsamen Koordinierungsrahmens mit. Im
Koordinierungsrahmen erfolgt gemeinsam mit allen Landern des Bundes die einheitliche
Festlegung

“J der Fordergebiete nach einem bundesweit einheitlichen Verfahren,
“¥ der forderfahigen MaRnahmen und
“I der Voraussetzungen, Art und Intensitat der Férderung (vgl. 84(3) GRWG).

Den L&ndern ist es erlaubt, den jeweiligen Koordinierungsrahmen mit Einschrankungen zu
versehen. Dies ermdglicht in begrenztem Umfang das Setzen eigener regionalpolitischer
Schwerpunkte.

Das oberste politische Ziel der GRW-Forderung besteht im Ausgleich von Standortnachteilen
strukturschwacher Regionen und deren Heranfihren an die allgemeine wirtschaftliche
Entwicklung. Dies soll zum Abbau regionaler Entwicklungsunterschiede beitragen und das

! Die GRW kann mit Mitteln aus den Europaischen Strukturfonds ko-finanziert werden.



dauerhafte Zuriickfallen einzelner Regionen in Deutschland verhindern. Die Wichtigkeit
dieses Ziels wird durch das Verfassungsgebot der Herstellung gleichwertiger Lebensverhalt-
nisse in Deutschland nach Art. 72 Abs. 2 Nr. 2 GG und Art. 106 Abs. 3 Nr. 2 GG verdeutlicht.

Die regionale Fokussierung der in der GRW angebotenen Fordermalinahmen erfolgt auf
strukturschwache Regionen, in denen Regionalbeihilfen nach Artikel 107 des EU-Vertrags
(ehem. § 87(3) des Vertrags zur Grindung der Europaischen Gemeinschaft) gewahrt werden
konnen (vgl. 8 1(2) GRWG). Fordermalinahmen zur Verbesserung der regionalen
Wirtschaftsstruktur umfassen im Untersuchungszeitraum folgende Bereiche (81(1) GRWG):

“J die investive Forderung der gewerblichen Wirtschaft bei Errichtung, Ausbau,
Umstellung oder grundlegender Rationalisierung von Gewerbebetrieben,

“1 die investive Forderung der wirtschaftsnahen Infrastruktur, soweit sie unmittelbar fiir
die Regionalentwicklung notwendig ist und

“¥ nichtinvestive und sonstige MaRnahmen zur Starkung der Wettbewerbsfahigkeit von
Unternehmen, zur regionalpolitischen Flankierung von Strukturproblemen und zur
Unterstitzung der Regionalentwicklung erforderlicher regionalen Aktivitaten.

Die raumliche Fokussierung des Zugangs zur Férderung macht die GRW zu einem Instrument
der Distributionspolitik (siehe Alm 2014 fiir eine ausfilhrliche Darstellung®). Die
distributionspolitische Begriindung der MaRnahme beruht wiederum auf dem Argument,
das marktwirtschaftliche Lenkungsmechanismen im Hinblick auf gesellschaftlich relevante
ZielgroRRen, wie bspw. der Einheitlichkeit der Lebensverhéltnisse in Deutschland, bisher keine
befriedigenden Ergebnisse hervorgerufen haben.

Die durch die GRW geférderten Regionen werden in regelméliigen Abstdnden neu
abgegrenzt. Die mal3geblichen institutionellen Regelungen fiir diese Untersuchung sind der
36. Rahmenplan der Gemeinschaftsaufgabe ,Verbesserung der  regionalen
Wirtschaftsstruktur® fiir den Zeitraum 2007 bis 2010 sowie der mit Anderungen des GRW-
Gesetzes ab 2009 eingefuhrte Koordinierungsrahmen mit den jeweils giltigen Anpassungen
im Bundesanzeiger.

In den Untersuchungszeitraum (2007 bis 2014) fiel zunédchst die Neuabgrenzung der
Fordergebiete durch den Bund-Lander-Planungsausschuss auf Grundlage der ,,Leitlinien fur
staatliche Beihilfen mit regionaler Zielsetzung 2007 bis 2013* (Regionalleitlinien) der
Europdischen Kommission im Jahr 2006. Im Rahmen der Neuabgrenzung wurde das
Bundesgebiet in Arbeitsmarktregionen eingeteilt, um auf deren Basis einen Gesamtindikator
zur Messung der regionalen Strukturschwéche zu berechnen. Der Gesamtindikator setzte
sich aus vier Teilindikatoren mit variierenden Gewichten zusammen. Diese umfassten

“1 die durchschnittliche Arbeitslosenquote der Jahre 2002 bis 2005 (50%),
“¥ den Bruttojahreslohn je sozialversicherungspflichtig Beschaftigtem in 2003 (40%),
“J die regionale Erwerbstatigenprognose fiir die Jahre 2004 bis 2011 (5%) und

% In Alm (2014) finden sich auch allokative und stabilisierungsorientierte Argumente.



“I einen Infrastrukturindikator (5%).

Aufbauend auf dem Ergebnis eines regionalen Rankings mit Hilfe des Gesamtindikators
sowie nachfolgender administrativer Aushandlungsprozesse wurden drei Gruppen von
Fordergebieten mit jeweils unterschiedlichen Fordersatzen in Deutschland gebildet.

Die neuen Lander wurden im Zeitraum 2007-2013 flachendeckend zum Hdochst- bzw. A-
Fordergebiet. Hierdurch wurde die bis zum Jahr 2006 bestehende Differenzierung nach A-
und B-Fordergebieten in Ostdeutschland wieder aufgehoben. Bereits im 36. Rahmenplan
wurden jedoch die Regionen Halle, Leipzig und Brandenburg-Slidwest als sogenannte ,,vom
statistischen Effekt betroffene Gebiete* charakterisiert. Dies hatte zun&chst eine
Uberprifung und damit auch verbundene Absenkung des Hochstforderstatus in diesen
Regionen ab dem Jahr 2011 zur Folge. In den Alten Landern begrenzte sich der Zugang zur
GRW-Forderung insbesondere auf strukturschwache landliche und altindustrielle Regionen
im Strukturwandel sowie die ostbayerischen Grenzregionen zu Tschechien. Sie wurden
vorrangig zu C-Fordergebieten. Eine Ausnahme in Westdeutschland bildet die Region
Luneburg, welche als einzige Region in den Alten Landern unter die vom sog. ,,statistischen-
Effekt betroffenen Regionen féllt. Nach dem gesamtdeutschen Bewertungsmodell wurden
die Kreise Uelzen und Lichow-Dannenberg Hochstfordergebiet mit A-Status, die Kreise
Luneburg, Celle und der Kreis Cuxhaven erhielten den C-Status.

D-Fordergebiete erganzten den von der EU-Kommission reduzierten Fordergebietsplafonds
um eine so genannte Fordergebietskulisse mit eingeschrankten Forderrechten unterhalb des
Regionalbeihilferechts. In D-Gebieten konnten demnach Malinahmen wie die Férderung von
kleinen und mittleren Unternehmen, von wirtschaftsnaher Infrastruktur und von
Clustermanagement-Projekten aus Mitteln der Gemeinschaftsaufgabe finanziert werden.

Die gesamtdeutsche Fordergebietskulisse im Rahmen der GRW im Untersuchungszeitraum
umfasste rund 29,57 Mio. Einwohner (A-, C- und D-Fordergebiete). Hierbei lebten rund 23,22
Mio. Einwohner in Deutschland in Regionen mit Beihilfestatus (A-, C-Férdergebiete) (vgl.
Deutscher Bundestag 2007). Abbildung 2.1-1 zeigt die réumliche Verteilung der
unterschiedlichen GRW-Fordergebiete gemald Fordergebietskarte zwischen 2007-2013 in
Deutschland.

Im Unterschied zur vorrangegangen Forderperiode (2000 bis 2006) hatte der Bund-Lander-
Planungsausschuss mit Wirkung vom 1. Januar 2007 verschiedene Anderungen in den GA-
Forderregeln beschlossen. Diese betrafen unter anderen:

Anderungen in den Forderhochstsatzen,

eine neue De-Minimis-Obergrenze,

Regelungen zu Anschaffungskosten von immateriellen,

zeitliche Regelungen zum Beginn des Investitionsvorhabens,

Anpassungen in den Kumulierungsregelungen bei paralleler Gewahrung von GA-
Zuschissen und offentlichen Darlehen, Biirgschaften oder ,,De-minimis“-Beihilfen,

N I .
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“¥ Leasingfinanzierungen
“# und die Kombination der lohnkostenbezogenen GRW-Forderung mit
sachkapitalbezogenen Forderinstrumenten.

Abbildung 2.1-1: Karte der GRW-Fordergebiete 2007-2013
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Quelle: http://www.bbsr.bund.de.

GRW-Mittel werden als einmalige Zuschiisse zur Durchflihrung eines als forderwirdig
angesehenen Investitionsvorhabens auf Antrag gewdhrt. Sie variieren in ihrer Hohe im
Wesentlichen in zwei Dimensionen. Einerseits sind in der GRW-Férderung unterschiedlich
hohe maximale Fordersatze je nach Art des Fordergebiets (A-, C-, D-FOrdergebiete)
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vorgesehen. Andererseits differieren die maximalen GRW-Forderséatze nach der GrolRe ders
antragstellenden Unternehmens. Tabelle 2.1-1 stellt die maximalen GRW-FOrdersatze nach
Fordergebieten und UnternehmensgrofRe in den Férderperioden 2000 bis 2006 und 2007 bis
2013 vergleichend dar.

Tabelle 2.1-1: Maximale GRW-Fordersatze nach Fordergebieten und Unternehmensgroéfie in
den Foérderperioden 2000 bis 2006 und 2007 bis 2013 im Vergleich

2007 bis 2013 nachrichtl.: Férderperiode 2000 bis 2006
Grofe Mittlere Kleine i Grolle Mittlere Kleine .
Unter- Unter- Unter- :gfuir' Unter- Unter- Unter- :gfuir'
nehmen | nehmen | nehmen nehmen | nehmen | nehmen
Art. 87.3a EG-Vertrag — Gebiete in den neuen Landern: A-Fordergebiete
»,hormale“87.3a-Gebiete 30% 40 % 50 % A 35% 50 % 50 % A
28 % 43 % 43 % B
Sog. ,,statistische-Effekt“-Gebiete in den neuen Landern (Abgrenzung auf NUTS-2-Ebene): A-Férdergebiete
Halle, Leipzig, Brandenburg-Stidwest | 30% | 40% | 50 % | Al) | —wie oben —
Sog. ,,statistische Effekt“-Gebiete in den alten Landern (NUTS-2-Region Liineburg): A- und C-Foérdergebiete
LK Uelzen, LK Liichow-Dannenberg 30 % 40 % 50 % AY 18 % 28% 28% C
LK Cuxhaven, LK Celle, LK 15% 25% 35% C 18% 28% 28% C
Luneburg
0% 75% 15% D
Art. 87.3c EG-Vertrag — Gebiete in den alten Landern: C-Férdergebiete
87.3c-Gebiete 15% 25 % 35% C 18 % 28% 28 % C
Darunter fur? 5 . . .
LK Tirschenreuth 0 0 0
! 20 % 30 % 40 % C
LK Wunsiedel, LK Hof, ’ ’ ’
Stadt Hof 10 % 20 % 20 % C
Darunter fur®
LK Freyung-Grafenau, Regen, 16 % 26 % 36 % c 18 % 28% 28% C
Cham (tw.),
Schwandorf (tw.),Neustadt/Waldnaab (tw.) -/~ 7,5% 15%
Darunter fur® y :
LK Coburg (tw.), 0 0 0 —/- 75% 15%
Stadt Zweibriicken, 10% 20% 30% ¢ 18 % 28% 28 % C
Insel Helgoland /- /- —/- /-
Dar. Fordergebiete geméf Ziffer 31 RLL (nur KMU-Forderung bis 25 Mio. € forderfahige Kosten)
Stadt Bremen (tw.), 15% 25% 35% C 75% 7,5% 15% D
Stadt Weiden (tw.) 10% 20 % 30 % max.
max. 100 000 € E
200 000€5)
D-Fordergebiete
D-Gebiete in den alten Landern 75% 75% 150 D 75% 75% 15% D/E
max. max.
200000 €5) 100000 €

Anmerkungen: b maogliche Absenkung ab 2011 auf 20 Prozent (bzw. 30 Prozent und 40 Prozent) im Rahmen obligatorischer
Uberpriifung der ,stat.-Effekt-Regionen”. 2 Anhebung 87.3c-Satze um 5 Prozent-Punkte, um Fordergefélle zu Hochstforder-
gebiet in CZE auf 20 Prozent-Punkte zu begrenzen (FN 45 RLL). & Anhebung 87.3c-Satze um 1 Prozent-Punkt bis Ende 2010,
um Fordergefélle zu CZE (36 Prozent bis Ende 2010) auf 20 Prozent-Punkte zu begrenzen (FN 45 RLL). Ab 2011 liegen
Forderhéchstsétze in CZE-Grenzregionen bei 30 Prozent, in entsprechenden BY-Grenzregionen bei 15 Prozent. 4 Absenkung
87.3c-Forderhéchstsatze gemal Ziffer 47 RLL. 2 Férderung nach ,,De-minimis“-Verordnung. ® Fordersitze gemar KMU-

Freistellungsverordnung; bis 30. Juni 2008 verlangert (BMW:i 2008).
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2.2 Die Ziele der GRW-Forderpolitik in Sachsen-Anhalt

Die forderpolitischen Ziele des Landes Sachsen-Anhalt im Rahmen der GRW finden sich im
landesspezifischen Kapitel des 36. Rahmenplanes und im Koordinierungsrahnmen der GA ab
2009. So wird hier zunachst das primare Ziel aller wirtschaftspolitischen Malinahmen in
Sachsen-Anhalt definiert. Dies ist die Erh6hung der Leistungsfahigkeit der Unternehmen und
der Produktivitdt der Erwerbstatigen in allen Bereichen der Wirtschaft, um die
Wirtschaftskraft und die Beschéaftigungsméglichkeiten in der Region zu erhéhen (vgl. 36.
Rahmenplan). Dieses Primérziel findet sich unverandert auch im Koordinierungsranmen des
Jahres 2009 wieder.

Neben diesem allgemeinen Ziel wirtschaftspolitischer Malinahmen finden sich in den
jeweiligen Dokumenten noch spezifische mit der GRW verfolgte Ziele. Im
Untersuchungszeitraum betreffen diese

“# den Aufbau einer breitgefacherten, modernen Wirtschaftsstruktur,
“¥ die Modernisierung und Erneuerung des Produktionspotentiales,
“I die Steigerung der Arbeitsproduktivitat,

“# und Schaffung neuer wettbewerbsfahiger Arbeitsplatze.

Im landlichen Raum Sachsen-Anhalts zielen die MalRnahmen der GRW-Forderung
insbesondere darauf ab:

“J wohnortnahe Arbeitsplatze auBerhalb des Agrarsektors durch Ansiedlung von
Unternehmen und Unternehmensgriindungen zu schaffen.

Im Koordinierungsrahmen 2009 wird zusatzlich betont, dass die wirtschaftliche Entwicklung
im landlichen Raum vor dem Hintergrund demografischer Wandlungsprozesse zu betrachten
ist. So soll es gelingen, im landlichen Raum ausreichend Ausbildungs- und Arbeitsplatze
vorzuhalten, um der dort vorherrschenden Abwanderung entgegenzutreten. Dabei wird die
wirtschaftliche Entwicklung als zentrale Determinante der gesamten Daseinsgrundvorsorge
in landlichen Raumen Sachsen-Anhalts angesehen.

Die notwendige Voraussetzung fir die Erreichung dieser Ziele sind ginstige
Rahmenbedingungen und folglich die Férderung gewerblicher Investitionen zur Errichtung,
Erweiterung, Modernisierung und Diversifizierung im Rahmen der GRW-Forderung. Weitere
Malinahmen zur Erreichung der Ziele bestehen in:

“J der Revitalisierung vorhandener Industriebrachen,

“I der bedarfsbezogenen Erweiterung bestehender Standorte,

“# dem Auf- und Ausbau der Technologie- und Gewerbezentren

“¥ und der Forderung von Kooperationsnetzwerken und Clustermanagements.

Zusatzlich definiert der Koordinierungsrahmen ab 2009 als forderfahige Mallnahmen
Regionalmanagements und Regionalbudgets. In den Untersuchungszeitraum fallt zudem das
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Sonderprogramm  zur  Gemeinschaftsaufgabe  ,Verbesserung  der  regionalen
Wirtschaftsstruktur® (GRW) gemaR Bekanntmachung des Koordinierungsausschusses der
Gemeinschaftsaufgabe ,,Verbesserung der regionalen Wirtschaftsstruktur” vom 9. Dezember
2008 (Bundesanzeiger Nummer 194 — Seite 4618 vom 19. Dezember 2008). Hierbei stellte
der Bund im Rahmen des MaRnahme-Pakets ,Beschaftigungssicherung durch
Wachstumsstérke“ einmalig zusétzliche Barmittel sowie Verpflichtungsermachtigungen (VE)
fur die Gemeinschaftsaufgabe ,,Verbesserung der regionalen Wirtschaftsstruktur® fir 2009
zur Verfugung. Fur das Land Sachsen-Anhalt wurden hierbei zusétzliche Bundeszuweisungen
in Form von

“# Barmitteln in Hohe von 8.865.000 Euro (Einnahmen)
“¥ und Verpflichtungsermachtigungen in Hohe von 8.865.000 Euro gewahrt.

Diese gingen jedoch mit jeweils 4.432.500 Euro zu Lasten der Jahre 2010 und 2011. Das
Sonderprogramm GRW verfolgte das vorrangige Ziel, kurzfristig positive konjunkturelle
Impulse angesichts der Finanz- und Wirtschaftskrise auszulésen.

Tabelle 2.2-1: Finanzierungsplan der GRW der Jahre 2007 bis 2011 in Sachsen-Anhalt — in
Mio. Euro

Finanzmittel

Geplante MalRnahmen

2007 2008 2009 2010 2011 2007-2011
I. Investive Malinahmen
1. Gewerbliche Wirtschaft
— GA-Normalférderung 128,495 | 129,979 | 130,641 | 130,641 | 130,641 650,397
— EFRE 108,000 | 118,630 | 28,000 | 45,000 60,000 359,630
2. Wirtschaftsnahe
Infrastruktur
— GA-Normalférderung 48,000 | 46,000 | 45,000 | 45,000 | 45,000 229,000
— EFRE 62,000 58,000 12,000 15,000 20,000 167,000
3. Insgesamt
— GA-Normalférderung 176,495 | 175,979 | 175,641 | 175,641 | 175,641 879,397
—EFRE 170,000 | 176,630 | 40,000 60,000 80,000 526,630
II. Nichtinvestive
MafRnahmen
1. Gewerbliche Wirtschaft 2,800 2,800 2,800 2,800 2,800 14,000
2. Wirtschaftsnahe
Infrastruktur
3. Insgesamt 2,800 2,800 2,800 2,800 2,800 14,000
lll. Insgesamt (I-+11) 349,295 | 355400 | 218,441 | 238,441 | 258,441 | 1.420,027
IV. Landesmittel _ _ _ _ _ _

Quelle: 36. Rahmenplan der Gemeinschaftsaufgabe ,,Verbesserung der regionalen Wirtschaftsstruktur” fir den Zeitraum
2007 bis 2010.

Die letztmalig im 36. Rahmenplan enthaltene Finanzplanung fur die Jahre 2007 bis 2011
erlaubt ferner Einblicke in die relative Aufteilung des Fordervolumens der GRW-Forderung in
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Sachsen-Anhalt auf gewerbliche Investitionen und Infrastrukturinvestitionen (vgl. Tabelle
2.2-1). So verdeutlichen die Zahlen die Prioritat der Landesregierung Sachsen-Anhalts auf die
Forderung von gewerblichen Investitionen im Land. Dem folgend sollen Malinahmen zur
Verbesserung der wirtschaftsnahen Infrastruktur vorrangig die Investitionen von
férderfahigen gewerblichen Unternehmen unterstitzen.

2.3 Die GRW-Forderrichtlinie in Sachsen-Anhalt

Die konkreten Umsetzungsmodalitdten der GRW-Forderung in Sachsen-Anhalt regelt die
jeweils gultige Forderrichtlinie des Landes. Die Forderrichtlinie definiert die instrumentellen
Ebenen des Zielsystems der GRW. Grundlegend fir diese Untersuchung ist die Richtlinie tiber
die Gewahrung von Zuwendungen aus Mitteln der Gemeinschaftsaufgabe ,,Verbesserung der
regionalen Wirtschaftsstruktur” (RdErl. des MW vom 28.11.2006 — 22-32320/10) aus dem
Jahre 2006 sowie die nachfolgenden Anderungen in den Jahren 2008, 2009, 2010 und 2012.
Tabelle 2.3-1 zeigt die jeweils relevanten Fassungen der Richtlinie im
Untersuchungszeitraum.

Tabelle 2.3-1: Neufassungen und Anderungen der GRW-Forderrichtlinie in Sachsen-Anhalt im
Untersuchungszeitraum 2007 bis 2014.

Datum [ Kennzeichen Veroffentlichung in Bew;ltl)igung Bewglilsigung
28.11.2006 [ 22-32320/10 | MBI. LSA Nr. 50.2006 vom 18.12.2006 18.12.2006 | 31.12.2008
03.11.2008 [ 22-32320/10 | MBI. LSA Nr. 43.2008 vom 08.12.2008 08.12.2008 | 31.12.2009
01.09.2009 [ 22-32320/10 | MBI. LSA Nr. 32.2009 vom 21.09.2009 21.09.2009 | 31.12.2011
09.11.2010 [ 22-32320/10 | MBI. LSA Nr. 32.2010 vom 13.12.2010** [ 01.01.2011 | 30.06.2013
10.01.2012 | 22-32320/10 | MBI. LSA Nr. 03.2012 vom 30.01.2012 30.01.2012 | 30.06.2014

Quelle: Ministerialblatt Sachsen-Anhalt, Ifd. Jahrgénge. Anmerkungen: *Aufgrund von Ubergangsregelungen in den
jeweiligen Landesregelungen gibt es Uberschneidungen beim Bewilligungsende der jeweils vorhergehenden
Landesregelung und Anwendung der jeweils aktuellen Landesregelung; ** Bei der "Landesregelung vom 13.12.2010"
wurden lediglich die Férderséatze modifiziert. Dariiber hinaus galten die Regelungen aus 2009 fort.

Die folgende Darstellung der GRW-Richtlinie behandelt gemaR dem gewahliten
Untersuchungsziel nur die verschiedenen Anpassungen im Bereich der gewerblichen
Wirtschaft. Die GRW-Richtlinie unterscheidet hierbei zwischen der sachkosten- und
lohnkostenbezogenen Forderung in diesem Bereich. Ausgehend von der Richtlinie des Jahres
2006 sah die sachkostenbezogene Forderung der gewerblichen Wirtschaft Regelfordersatze
in Hohe von 20 von Hundert (v.H.) einschliel3lich der Bericksichtigung der Subventionswerte
anderer Beihilfen vor. Demgegenuber konnte ein Fordersatz von 30 v.H. gewahrt werden,
wenn

“J mindestens 10 v.H. der vorzuhaltenden Dauerarbeitspldtze (DAP) oder eine Anzahl
von 30 DAP hochwertig besetzt wurden (davon mind. 20 v.H. mit Frauen),
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“# mit dem Vorhaben mehr als 20 v.H. der vorzuhaltenden DAP mit Frauen (mit
Jahresmindesteinkommen von 20.000 Euro) besetzt wurden, oder

“¥ in der Betriebsstatte erstmalig nach dem Berufsbildungsgesetz ausgebildet oder eine
Reproduktionsquote von 5 v.H. der vorzuhaltenden DAP durch Besetzung mit
Auszubildenden erreicht wurde, oder

“J es sich um das Grundungsinvestitionsvorhaben einer Existenzgriinderin oder eines
Existenzgriinders handelte.

Ein Fordersatz von 25 v.H. konnte gewahrt werden, wenn das Vorhaben ein forderféhiges
Investitionsvolumen von mindestens 500.000 Euro aufwies und bei der Realisierung
freiwillige Umweltschutzmalnahmen in besonderer Weise verwirklicht wurden. Die
Richtlinie sah weiterhin vor, dass sich die jeweiligen Fordersatze um jeweils 20 v.H. bzw. 10
v.H. fir Vorhaben kleiner und mittlerer Unternehmen erhdhten.

Der Bereich der lohnkostenbezogenen Forderung sah eine GRW-Forderung von Projekten
nur dann vor, wenn die Arbeitsplatze mit Arbeitskraften besetzt wurden, deren
Arbeitsvertrag pro Jahr einen Mindestbruttolohn von 20 000 Euro garantierte. Der
Fordersatz in diesem Bereich lag unabhangig von der UnternehmensgrofRe bei maximal 25
v.H. Von der Forderung ausgeschlossen wurden Unternehmen der folgenden
Wirtschaftssektoren:

“# Asphalt-, Betonmischanlagen sowie Herstellung von Asphalt und Transportbeton,

“I Altreifenrecycling,

“¥ Sand- und Kiesgruben, Steinbriiche, sonstige rohstoffgewinnende Betriebsstatten
sowie Vorhaben der Rohstoffriickgewinnung im Rahmen des Recyclings,

“I Unternehmen, die betriebswirtschaftliche und technische Unternehmensberatungen
durchfuhren,

“J Laborleistungen, die auf Grund gesetzlicher Vorschriften sowie im Auftrag der
offentlichen Hand durchgefiihrt werden,

“J Reparaturen und Instandhaltungsdienstleistungen,

“ Zeitungsverlage sowie Fernseh- und Rundfunksender, Unternehmen kommunaler
Gebietskorperschaften und

“ Freiberufler und Gewerbebetriebe mit Tatigkeiten.

Bei

Vorliegen eines auf’ergewohnlichen Struktureffekts konnten Unternehmen der Bereiche:

“J Baustoff- und Bauelementeproduktion,

“I GroRhandel,

“J Druckereierzeugnisse,

“J Ersatzbrennstoffe,

“# Recycling

“¥ und Tourismus (Hotels und sonstige Tourismusbetriebe)

gefordert werden. Die Definition des aulRergewohnlichen Struktureffekts beinhaltete dabei
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sowohl eine rdumliche, bspw. die Realisierung des Vorhaben in stark strukturschwachen
Gebieten Sachsen-Anhalts, als auch eine internationale, bspw. wenn ein GroR3teil der
Produktion fir den Export vorgesehen war, sowie eine innovative Dimension.
Tourismusprojekte wurden nur bei Vorliegen eines Alleinstellungsmerkmals und der
Schaffung von mehr als zehn DAP fiir die GRW-Foérderung in Betracht gezogen.

Nach der Veroffentlichung der GRW-Richtlinie in 2006 wurden im Untersuchungszeitraum
vier Anderungen an der GRW-Forderrichtlinie vorgenommen. Diese werden folgend kurz in
ihren wichtigsten Punkten im Bereich der gewerblichen Wirtschaft umrissen. Die
Anderungen der GRW-Richtlinie mit Hilfe des RdErl. des MW vom 03.11.2008 — 22-32320/10
betrafen insbesondere die Gewahrung des Fordersatzes. So wurden von nun an Vorhaben
mit einem forderféahigen Investitionsvolumen von mindestens 500.000 Euro und
gleichzeitiger Realisierung freiwilliger UmweltschutzmalBnahmen mit einem zusatzlichen
Bonus von 5 v.H. gefdrdert. Die allgemeine Gewahrung des Fordersatzes von 30 v.H. wurde
zudem um eine FUE-Dimension erweitert, wenn

“¥ in der Betriebsstatte, in welcher das Vorhaben realisiert wird, mit eigenem Personal
erstmalig oder in zus&tzlichem Umfang Forschungs- und Entwicklungsleistungen (FUE)
erbracht wurden.

Weiterhin erfolgte eine Beschrankung der Glltigkeit der Forderhdchstsatze fur kleine und
mittlere Unternehmen auf Vorhaben, welche ein Investitionsvolumen von 25 Millionen Euro
nicht Gberstiegen. Ebenso ergab sich aus der Richtlinie eine Begrenzung des maximalen
Zuschusses auf 40 Millionen Euro pro Forderfall. Im Bereich der lohnkostenbezogenen
Forderung wurde der notwendige Mindestbruttolohn auf 25.000 Euro pro DAP angehoben.

Auch im Bereich des Zugangs zur Forderung wurden im RdErl. des MW Anderungen
vorgenommen. Die Bereiche Biodiesel und Vorhaben zur thermischen und mechanisch-
biologischen Abfalloehandlung (inkl. Errichtung und Betrieb von Ersatzbrennstoff-
kraftwerken) wurden von der Forderung ausgeschlossen. Auch konkretisierte die Richtlinie
die Definition des auf’ergewothnlichen Struktureffekts. Dieser konnte von nun an auch dann
vorliegen, wenn

“J bei einer Erweiterungsinvestition die Zahl der bestehenden DAP um 15 v.H.,
mindestens jedoch um acht neue DAP, erhdht wird. Bei Errichtungsinvestition sollten
zumindest 15 DAP geschaffen werden.

Unverandert blieben die Betonung der Dimensionen der Internationalisierung, der Starkung
der Innovationskraft und der Kriterien zur Férderung des Tourismus. Die Richtlinie aus dem
Jahr 2008 enthielt auch eine Ergdnzung um Angaben zur FOorderféhigkeit von Unternehmen
aus dem Bereich logistischer Dienstleistungen. Diese wurden bei Vorliegen der
Fordervoraussetzungen mit einem Férdersatz von maximal 25 v.H. bezuschusst.

Die darauf folgende Anpassung der Forderrichtlinie mit dem RdErl. des MW vom 1. 9. 2009
— 22-32320/10 definierte im Gegensatz zu den Vorgdngern im Bereich der
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sachkostenbezogenen Forderung Subventionswertobergrenzen und Mdoglichkeiten der
Kurzung. Die Obergrenzen sahen maximale Férdersatze von:

“¥ 50 v.H. fur kleine Unternehmen,
“V 40 v.H. fir mittlere Unternehmen und
“¥ 30 v.H. fir alle anderen Unternehmen vor.

Kurzungen der Fordersatze konnten vorgenommen werden, wenn ein Unternehmen mit
mehr als zehn Mitarbeitern

“I nicht im angemessenen Umfang Ausbildungspliatze anbot, oder

“# nicht im angemessenen Umfang DAP mit Frauen besetzte, die ein
Jahresmindesteinkommen von 20.000 Euro erhielten, oder

“¥ nicht im angemessenen Umfang in der Betriebsstatte FUE-Leistungen erbrachte, oder

1 keine freiwilligen UmweltschutzmaBnahmen im Rahmen der Umweltallianz Sachsen-
Anhalt realisierte.

Der RdErl. des MW vom 9.11.2010 — 22-32320/10 betraf die oben bereits erwahnten
Anderungen durch raumliche Differenzierung der Forderhdchstsatze in Sachsen-Anhalt.
Wahrend im ersten Teil des Untersuchungszeitraums ab dem Jahr 2007 das gesamte Gebiet
des Landes Sachsen-Anhalt einen einheitlichen Fordergebietsstatus aufwies, kam es ab dem
01.01.2011 in der vom statistischen Effekt betroffenen Region Halle (NUTS II-Region
ehemaliges Regierungsprasidium Halle, rund 33 Prozent der Landesbevolkerung) zur
Anpassung der Subventionswertober-grenzen. Im Ergebnis sanken die Forderhdchstsatze in
der kreisfreien Stadt Halle (Saale) und den Landkreisen Burgenlandkreis, Mansfeld-Stidharz
und Saalekreis fir kleine, mittlere und sonstige Betriebsstatten auf 40 v.H., 30 v.H. und 20
v.H. Auch die lohnkostenbezogene Forderung wurde in diesen Kreisen um 5 v.H. auf einen
maximalen Fordersatz von 20 v.H. angepasst.

Die letzte fur diese Evaluation wichtige Anpassung der GRW-Richtlinie erfolgte mit dem
RdErl. des MW vom 10.1.2012 — 22-32320/10. Hierin fand sich wiederum die Ruckkehr in der
sachkostenbezogenen Forderung zu dem System des Basisfordersatzes mit Zuschléagen. Der
Basisfordersatz wurde fir forderféhige Investitionen in der kreisfreien Stadt Halle (Saale)
und den Landkreisen Burgenlandkreis, Mansfeld-Stidharz und Saalekreis

“¥ fur Betriebsstatten von kleinen Unternehmen auf 25 v.H.,
“¥ fur Betriebsstatten von mittleren Unternehmen auf 15 v.H. und
“J flr sonstige Betriebsstatten auf 5 v. H.

festgesetzt. Investitionsvorhaben in den anderen Teilen des Lands erhielten einen um 10 v.H.
héheren Basisfordersatz. Das Zuschlagssystem erlaubte eine Erhéhung des Basisférdersatzes
um maximal 15 v.H., wenn folgende Struktureffekte wéhrend des Zweckbindungszeitraums
kumulativ erfllt wurden:

“J Das Unternehmen ist an einen Tarifvertrag im Sinne des Tarifvertragsgesetzes
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¥
¥
¥
¥
¥
¥

gebunden (5v.H.),

Errichtung des Hauptsitzes des Unternehmens in Sachsen-Anhalt (5 v.H.),

Investition eines Kleinstunternehmens (5 v.H.),

Unternehmen mit einer Ausbildungsquote von mindestens 5 v.H. verpflichten sich,
wahrend der Zweckbindungszeit der Férderung mindestens 50 v.H. ihrer
Auszubildenden nach dem Ende der Ausbildung einen unbefristeten Arbeitsvertrag
anzubieten (5 v.H.),

Der Anteil der neuen Mitarbeiter mit einem Universitats-/Fachhochschulabschluss,
Meisterabschluss oder vergleichbaren Abschliissen betragt tiber 15 v.H. (3 v.H.),

Der Anteil der neuen Mitarbeiter mit einem Abschluss nach dem
Berufsbildungsgesetz betréagt tiber 80 v.H. (3 v.H.),

In der Betriebsstatte werden mit eigenem Personal erstmalig oder in zusatzlichem
Umfang Forschungs- und Entwicklungsleistungen (FUk) erbracht (3 v.H.),

Mit der Investition werden mehr als 4 neue Dauerarbeitsplatze pro eine Million Euro
férderfahige Investitionskosten geschaffen (3 v.H.),

Es sich um Vorhaben mit einem forderféahigen Investitionsvolumen von mindestens
500.000 Euro handelt und bei der Realisierung des Vorhabens freiwillige
Umweltschutzmalinahmen verwirklicht werden und das Unternehmen der
Umweltallianz mindestens fur finf Jahre nach Investitionsende angehort (3 v.H.),
Mindestens 10 v.H. der gemal Koordinierungsrahmen oder Bescheid vorzuhaltenden
Dauerarbeitsplatze oder eine Anzahl von 30 Dauerarbeitsplatzen werden hochwertig
besetzt, wovon mindestens 20 v.H. mit Frauen besetzt sein mussen (2 v.H.),

Das beantragende Unternehmen weist eine Kooperation mit einer Hochschule des
Landes Sachsen-Anhalt nach (2 v.H.).

Weiterhin kam es zu einer Absenkung der Fordersatze kleiner Unternehmen um 10 v.H.,
wenn deren Vorhaben ein Investitionsvolumen von 5 Millionen Euro Uberstieg sowie zu
einer Begrenzung des maximalen Zuschusses auf 10 Millionen Euro pro Férderfall. Ebenso
wurde ein Mindestinvestitionsvolumen von 70.000 Euro definiert.

Im Bereich der lohnkostenbezogenen Forderung von Arbeitsplatzen stieg der fur die
Forderung notwendige Mindestbruttolohn pro Arbeitsvertrag auf 36.000 Euro Dbei
gleichbleibenden Foérderintensitaten von 20 v.H. bzw. 25 v.H. in den unterschiedlichen
Fordergebietstypen. Sofern Fut-Leistungen erbracht wurden, konnte ein um 3 v.H. erhéhter
Fordersatz gewdahrt werden. Von der Forderung ausgeschlossen wurden wiederum die
Bereiche:

Asphalt-, Betonmischanlagen sowie Herstellung von Asphalt und Transportbeton,
Biodiesel, Biogas/Griingas, Bioethanol, sonstige Ersatzkraftstoffe, Brennstoffe,
Recycling,

Druckereierzeugnisse,

Baustoffproduktion,

GroRRhandel,
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“J Sand- und Kiesgruben, Steinbriiche sowie sonstige Rohstoff gewinnende

Betriebsstatten
“J Durchfiihrung von betriebswirtschaftlichen oder technischen
Unternehmensberatungen, Erbringung von Finanz- oder

Versicherungsdienstleistungen,

“J Laborleistungen, die auf Grund gesetzlicher Vorschriften sowie im Auftrag der
Offentlichen Hand durchgefiihrt werden,

“J Reparaturen und Instandhaltungsdienstleistungen,

“ Zeitungsverlage sowie Fernseh- und Rundfunksender, Unternehmen kommunaler
Gebietskorperschaften,

“I Freiberufler und Gewerbebetriebe

“# Vorhaben zur thermischen und mechanisch-biologischen Abfallbehandlung
einschlieBlich Errichtung und Betrieb von Ersatzbrennstoffkraftwerken.

Betriebsstatten mit mehr als 20 v.H. Leiharbeitern wurden gemal} Richtlinie von der
Forderung ausgeschlossen.
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2.4  Vollzugsanalyse — Die GRW-Forderung in Sachsen-Anhalt
2.4.1 Entwicklung der GRW-Forderung im Untersuchungszeitraum

In den Jahren 2007 bis 2014 wurden in Sachsen-Anhalt insgesamt 1.696 Projekte mit einem
Gesamt-Investitionsvolumen von rund 7,422 Mrd. Euro im Rahmen der GRW-Férderung im
Bereich der gewerblichen Wirtschaft bewilligt. Das Volumen 6ffentlicher Zuschiisse zu diesen
Projekten summierte sich auf rund 1,377 Mrd. Euro, wobei sowohl GRW- als auch EFRE-
Mittel zur Finanzierung verwendet wurden. Die zeitliche Verteilung der Bewilligungen zeigt
eine zum Ende der Untersuchungsperiode hin deutlich abnehmende Zahl der GRW-
Forderfalle. Wahrend in den Jahren 2007 bis 2010 durchschnittlich 263 Bewilligungen pro
Jahr ausgesprochen wurden (Hochstwert 294 in 2010), sank der Wert in der Periode 2011 bis
2013 auf durchschnittlich 179 Bewilligungen pro Jahr. Im Jahr 2014, dem Beginn der neuen
Forderperiode, wurden hingegen 109 Bewilligungen fir Projekte im Rahmen der GRW-
Forderung getatigt (vgl. Abbildung 2.4-1).

Die Summe des Gesamt-Investitionsvolumens zeigt ein ahnliches Muster im
Untersuchungszeitraum. So finden sich auch hier deutliche Schwankungen mit Hohepunkten
(> 1 Mrd. EUR, Maximum 1,332 Mrd. Euro in 2010) in den Jahren 2008 und 2010. Die
weiteren Jahre des Untersuchungszeitraums kennzeichnen sich durch Gesamt-
Investitionsvolumina zwischen jeweils rund 671 Mio. und 963 Mio. Euro. Leichte Rickgéange
sind in den Jahren 2013 und 2014 zu verzeichnen. Hier findet sich auch das Minimum des
jahrlichen bewilligten Gesamt-Investitionsvolumens mit 671 Mio. Euro im Jahr 2013.

Die Summe des insgesamt bewilligten Investitionszuschuss im Land Sachsen-Anhalt im
Rahmen der GRW-Forderung zeigt analog zu den vorherigen Ergebnissen ihren Hohepunkt
im Jahr 2010. Hier wurden insgesamt Zuschisse in Hohe von 267 Mio. Euro bewilligt. Im
weiteren Untersuchungszeitraum finden sich noch leicht erhdhte Zuschusse in den Jahren
2008, 2009 und 2011 (jeweils zwischen 170 bis 200 Mio. Euro). Ab dem Jahr 2012 verbleibt
das Niveau der insgesamt bewilligten Zuschiissen auf einer Héhe von jahrlich rund 150 Mio.
Euro.

Zusammengefasst zeigt der Verlauf der Férderung folglich kein zeitstabiles Muster fir
Sachsen-Anhalt. Der Hohepunkt der GRW-FOrderung im Jahr 2010 lasst nachholende
Investitionsaktivitdten im Anschluss an bestehende Unsicherheiten Uber die wirtschaftliche
Entwicklung im Zuge der Finanzkrise in den Jahren 2008 und 2009 vermuten. Am aktuellen
Rand verdeutlichen die Zahlen der Bewilligungsstatistik jedoch einen ricklaufigen Trend
sowohl bei den Gesamt-Investitionsvolumina als auch bei den bewilligten Projekten. Da
jedoch die Summe des bewilligten Zuschusses hier relativ konstant bleibt, erhdht sich der
durchschnittliche Fordersatz, definiert als Anteil der GRW-Mittel am Investitionsvolumen im
Zeitverlauf.
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Abbildung 2.4.1-1: Entwicklung der GRW-Forderung im Untersuchungszeitraum
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2.4.2 Entwicklung der GRW-FOrderung nach Investitionsarten

Die Investitionsférderung im Rahmen der GRW ermdglicht die Unterstiitzung verschiedener
Arten von Investitionen. Es handelt sich im Wesentlichen um Investitionen in die
Erweiterung, Errichtung oder Rationalisierung einer Betriebsstatte, die Diversifikation in
neue zusatzliche Produkte sowie die Forderung einer grundlegenden Anderung des
Gesamtprodukts in einer Betriebsstatte. Dabei gilt es zu beachten, dass diese differenzierte
Unterteilung nur fir Bewilligungen bis zum Jahre 2012 gilt. Danach beinhalten die
Forderinformationen der Investitionsbank nur noch Angaben zu den Investitionsarten
Errichtung und Erweiterung. Tabelle 2.4.2-1 stellt die jeweiligen Investitionsarten, ihre
relativen Haufigkeiten sowie die dabei bewilligten Gesamt-Investitionsvolumen fir den
Bewilligungszeitraum 2007 bis 2014 dar.

Tabelle 2.4.2.-1: Entwicklung der GRW-Férderung nach Investitionsarten

Art des Anzahl der Relative Kumulierte Summe Relative Kumulierte
Investitionsvorhabens Vorhaben | Haufigkeit | Haufigkeit | (in Mio. €) | Haufigkeit | Haufigkeit
Erweiterung einer 993 58.55 58.55 3.984,69 53.68 53.68
Betriebsstatte

Diversifizierung einer 396 23.35 81.90 1.184,45 15.96 69.64
Betriebsstatte

Errichtung einer 249 14.68 96.58 2.105,02 28.36 98.00
Betriebsstatte

Rationalisierung 25 1.47 98.05 30.70 0.41 98.42
einer Betriebsstatte

Grundlegende Anderung des 24 1.42 99.47 57.87 0.78 99.20
Gesamtprodukts

Andere® 9 053 100.00 59.71 0.80 100.00
Insgesamt 1696 100.00 - 7.422,22

Quelle: Bewilligungsstatistik der Investitionsbank Sachsen-Anhalt, Berechnungen des IWH. Die Summendarstellung betrifft
das Gesamt-Investitionsvolumen.

Angesichts des mittlerweile fortgeschrittenen Transformationsprozesses der sachsen-
anhaltischen Wirtschaft weisen erwartungsgemald Vorhaben zur Erweiterung einer
Betriebsstatte den hochsten Anteil an den Vorhaben insgesamt auf. Rund 58,6 Prozent der
Vorhaben in Sachsen-Anhalt entfallen auf diese Kategorie. Den zweitgro3ten Anteil weisen
Vorhaben mit dem Ziel der Diversifizierung einer Betriebsstatte in neue Produkte auf. 23,4
Prozent der Vorhaben betreffen diese Investitionsart. Investitionen zur Errichtung einer
Betriebsstatte folgen mit rund 14,7 Prozent der Vorhaben. Obwohl Errichtungsinvestitionen

® Die Differenz zur Gesamtanzahl von 1696 Projekten resultiert aus den sich in der Forderstatistik weiterhin
findenden Investitionsarten Erwerb einer Betriebsstatte (4 Forderfélle), Verlagerung einer Betriebsstatte (3
Forderfalle), Erstinvestition (1 Forderfall) und Umstellung einer Betriebsstéatte (1 Foérderfall). Aufgrund ihrer
geringen quantitativen Relevanz wird jedoch auf eine gesonderte Darstellung verzichtet.
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gemessen an den Foérderfédllen den geringsten Anteil der drei groRBen Investitionsarten
aufweisen, resultierte aus dem mit der Errichtung verbundenen Kapitalbedarf einen deutlich
héheren Anteil Investitionsart am relativen Investitionsvolumen. Insbesondere die Félle der
Diversifikation zeigen sich dagegen deutlich weniger kapitalintensiv.

Abbildung 2.4.2-1: Forderung nach Investitionsarten im Untersuchungszeitraum

Anteil der Vorhaben nach Art der Investition
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Quelle: Bewilligungsstatistik der Investitionsbank Sachsen-Anhalt; Berechnungen und Darstellung des IWH.

Abbildung 2.4.2-1 zeigt ferner die zeitliche Varianz der Investitionsarten in der Forderung in
Sachsen-Anhalt. Wahrend die Erweiterungsinvestitionen in allen Jahren (au3er in 2010) die
am héaufigsten vorkommende Investitionsart waren, weisen Diversifikationsvorhaben
wéhrend ihrer separaten Erfassung den dynamischsten Charakter auf. lhr Anteil steigt
sowohl in der Anzahl der bewilligten Projekte als auch im bewilligten Gesamt-
Investitionsvolumen auf rund 40 Prozent in den Jahren 2010 und 2011 an. Der Anteil der
Errichtungsinvestitionen an den bewilligten Projekten bleibt im Zeitraum 2007 bis 2014 mit
Ausnahme des Jahres 2011 relativ konstant. Die Jahre 2012 bis 2014 zeigen jedoch eine

24



deutliche erhohte Bedeutung der Errichtungsinvestitionen am Anteil des bewilligten
Gesamt-Investitionsvolumens.

2.4.3 Entwicklung der GRW-Forderung nach Wirtschaftszweigen

Die Orientierung der GRW-Forderung an der Exportbasistheorie bedingt eine Auswahl
forderfahiger Wirtschaftszweige mit (berregionalem Absatz. Eine Liste forderféhiger
Wirtschaftszweige der Investitionsbank Sachsen-Anhalt erlaubt hierbei die Identifikation von
vier verschiedenen Gruppen von Branchen mit unterschiedlichen Férdereigenschaften:

“J Forderung unzulassig (292 Wirtschaftsklassen)

“# Forderung zulassig (221 Wirtschaftsklassen)

“1 Prufung der Forderung erforderlich (101 Wirtschaftsklassen)
“I Eingeschrankt forderfahig (1 Wirtschaftsklasse=Schiffbau)

Die Festlegung der Fordereigenschaften erfolgt durch Einordnung der beantragenden
Akteure in die Klassifikation der Wirtschaftszweige (WZ) 2008 auf Ebene der Klassen (WZ-4-
Steller). Sie enthalt 615 Klassen aus allen wirtschaftlichen Bereichen.

Die Gruppe der zur Forderung zuldssigen Wirtschaftsklassen wird dominiert vom
Verarbeitenden Gewerbe. So gehdren 200 (90,5 Prozent) foérderfahige Klassen dieser
Kategorie. Hinzu kommen Teile des Gast- und Verlagsgewerbes sowie einzelne héherwertige
Dienstleistungsklassen. Klassen in denen die Prufung der Forderung erforderlich ist,
umfassen Teile des Erndhrungsgewerbes, die Bereiche Reparatur und Installation von
Maschinen, Recycling und GroRhandel sowie verschiedene IT-, FUE- sowie weitere
héherwertige Dienstleistungen.

Abbildung 2.4.3-1 zeigt die Verteilung der GRW-Forderung sortiert nach sektoralen
Beschaftigtenanteilen in Sachsen-Anhalt auf Basis der Wirtschaftsabteilungen (WZ-2-Steller)
in Sachsen-Anhalt im Untersuchungszeitraum. Die Darstellung stellt die sektoralen Anteile an
den bewilligten Projekten, dem Gesamt-Investitionsvolumen und den SV-pflichtig
Beschaftigten im Land gegentber. Auffallend ist hierbei insbesondere der Bereich der
Metallerzeugnisse. Dieser vereint fasst 24 Prozent der bewilligten Antrédge in der GRW-
Forderung auf sich, und hebt sich damit deutlich vom relativen bewilligten Gesamt-
Investitionsvolumen und dem Beschéftigungsanteil im Land ab. Gleiches gilt im Bereich
bewilligte Projekte fur den Maschinenbau, das Nahrungsmittelgewerbe, die chemische
Industrie sowie die Gummi- und Kunststoffe. Sektorale Schwerpunkte im Bereich des
bewilligten Gesamt-Investitionsvolumens finden sich ebenso in der chemischen Industrie (13
Prozent), dem Nahrungsmittelgewerbe (11 Prozent), dem Bereich Glas und Keramik (10
Prozent), der Metallerzeugung und Metallerzeugnisse sowie im Maschinenbau (jeweils rund
8 Prozent).

Die sektorale Verteilung verdeutlicht folglich die Fokussierung der GRW-Forderung auf
Industriezweige, die Uberregional handelbare Guter produzieren. Die Reihung der
Wirtschaftszweige nach ihren relativen Beschaftigtenanteilen zeigt ferner die Bedeutung der
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sektoralen Struktur der Wirtschaft in Sachsen-Anhalt fiir das Antragsverhalten.

Abbildung 2.4.3-1: Anteil der Wirtschaftsabteilungen an der Zahl der forderféhigen
Vorhaben, dem forderfahigen Gesamtinvestitionsvolumen und der Zahl der
sozialversicherungspflichtig Beschaftigten”

Sektorale Inanspruchnahme der GRW
fr Sektoren mit mehr als 25 Bewilligungen
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Quelle: Bewilligungsstatistik der Investitionsbank Sachsen-Anhalt; Berechnungen und Darstellung des IWH.

Im Dienstleistungsbereich ist die Relevanz der GRW-Forderung niedriger. Schwerpunkte der
Antragstellung finden sich in den Bereichen Beherbergung und IT-Dienstleistungen sowie —
mit gewissen Einschrankungen - auch im Bereich FuE-Dienstleistungen. Im Hinblick auf das
im Untersuchungszeitraum bewilligte Gesamt-Investitionsvolumen dominieren bei den
Dienstleistungen die kapitalintensiven IT-Bereiche sowie der Bereich der anderen
Dienstleistungen. FUE-Dienstleistungen weisen hier nur eine sehr geringe Relevanz auf.

* Der Anteil Beschaftige (SV-pflichtig) am Verarbeitenden Gewerbe bezieht sich auf das Basisjahr 2006. Die
Daten entstammen der Regionaldatenbank Deutschland (www.regionalstatistik.de).
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2.4.4 Entwicklung der GRW-FOrderung nach Betriebsgrofien

Abbildung 2.4.4-1 erlaubt einen Uberblick (iber die Forderfalle, das bewilligte Gesamt-
Investitionsvolumen und den Anteil an den Beschaftigten sowie Betrieben im
Verarbeitenden Gewerbe nach BetriebsgrofRenklassen der geforderten Betriebe.
Betriebsgréfienklassen im Rahmen der GRW-Forderung richten sich im Falle der
Erweiterungsinvestition nach der Anzahl der gesicherten Arbeitsplatze vor
Investitionsbeginn. Errichtungsinvestitionen werden gemafl der geschaffenen Arbeitsplatze
der jeweiligen Betriebsgrolienklassenkategorie zugeordnet. In Anlehnung an die gangige
Definition der kleinen und mittleren Unternehmen (KMU) durch die Europaische
Kommission unterscheidet der Abschnitt drei BetriebsgroRenklassen: Kleinstbetriebe und
kleine Betriebe (1-49 Beschaftigte), mittlere Betriebe (50 bis 249 Arbeitsplatze) und grol3e
Betriebe (250 und mehr Arbeitsplatze).

Abbildung 2.4.4-1: GRW-Foérderung und Betriebsgroie®

Inanspruchnahme der GRW nach Betriebsgréie

B Frojekte P Investitionsvolumen
Anteil Beschaftigte VG [l Anteil Betriebe VG

in Prozent

Klein(-st)

Quelle: Bewilligungsstatistik der Investitionsbank Sachsen-Anhalt, BetriebsgroRenklassen in Anlehnung an
die KM-Definition der Europdischen Kommission, Berechnungen des IWH.

Projekte der GRW-Investitionsforderung in Sachsen-Anhalt werden demnach Uberwiegend
von Kleinstbetrieben und kleinen Betrieben realisiert (56,7 Prozent). Ihr Anteil an den
Projekten entspricht aber im Wesentlichen dem Anteil dieser Gruppe an allen Betrieben im
Verarbeitenden Gewerbe (53,3 Prozent). Ebenso entspricht das bewilligte Gesamt-
Investitionsvolumen (16,0 Prozent) dem Beschaftigtenanteil dieser Betriebsgréfienklasse
(16,7 Prozent). Unterreprasentiert im Bereich der bewilligten Projekte sind die mittleren
Betriebe mit rund 19,9 Prozent. Obwohl sie deutlich h6here Anteile an den Beschéftigten
(48,5 Prozent) und den Betrieben des Verarbeitenden Gewerbes (40,8 Prozent) aufweisen,
ist sowohl ihr Anteil an den Vorhaben als auch am bewilligten Gesamt-Investitionsvolumen

® Der Anteil Beschaftige (SV-pflichtig) / Betriebe am Verarbeitenden Gewerbe bezieht sich auf das Basisjahr
2006. Die Daten entstammen der Regionaldatenbank Deutschland (www.regionalstatistik.de).
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(14,2 Prozent) relativ gering. So fallt die Zahl der Forderfélle in der Kategorie der mittleren
Unternehmen sogar hinter die der groRen Betriebe zurtick (hier werden 23,4 Prozent der
Projekte realisiert). GroRRbetriebe stellen Uberproportional viele Antrdge im Vergleich zur
ihrem Anteil an der Gesamtzahl der Betriebe im Verarbeitenden Gewerbe (6,0 Prozent). Es
gilt jedoch zu beachten, dass sie 34,7 Prozent der Beschaftigung im Verarbeitenden Gewerbe
stellen. GroRbetriebe realisieren dabei mit 69,8 Prozent die deutliche Mehrheit des
bewilligten Gesamt-Investitionsvolumens in Sachsen-Anhalt.

Tabelle 2.4.4.-1: GRW-Forderung und Betriebsgroiie

BetriebsgrofRenklasse An_za_hl der Ir_westition_svolgmen e
Bewilligungen Forderfall (in Mio. Euro)

Kleinstbetriebe und kleine Betriebe 886 1.102

Mittlere Betriebe 311 2.786

GroRe Betriebe 365 11.665

Keine Zuordnung im Datensatz 134

Insgesamt 1696

Quelle: Bewilligungsstatistik der Investitionsbank Sachsen-Anhalt, Berechnungen des IWH.

Tabelle 2.4.4.-1 verdeutlicht nochmals die Bedeutung von GroRRbetrieben fiir das bewilligte
Gesamt-Investitionsvolumen. Das durchschnittliche bewilligte Gesamt-Investitionsvolumen
pro Forderfall betragt hier rund 11,7 Mio. Euro und Ubersteigt das durchschnittliche
Investitionsvolumen kleiner Betriebe und mittlere Betriebe um den Faktor 10 bzw. 5.

Abbildung 2.4.4-2: GRW-Forderung nach Betriebsgrofl3e und Investitionsart

Anzahl positiver Bewilligungsentscheidungen
nach BetriebsgroBenklassen und Investitionsarten
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Quelle: Bewilligungsstatistik der Investitionsbank Sachsen-Anhalt, BetriebsgroRenklassen in Anlehnung an
die KM-Definition der Europdischen Kommission, Berechnungen des IWH.

Abbildung 2.4.4-2 zeigt abschlieBend, welche Art von Investitionsprojekten vornehmlich
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innerhalb der jeweiligen BetriebsgréRenklasse im Untersuchungszeitraum realisiert wurde.
In allen Grolienklassen sind Erweiterungsinvestitionen die dominierende Investitionsart. Die
meisten Errichtungsinvestitionen finden sich fast definitionsgemaR in der Klasse der kleinen
Betriebe. In geringem Umfang finden sich auch Errichtungsinvestitionen im Bereich der
mittleren (30 Férderfalle) und grofl3en Betriebe (60 Forderfalle).

2.4.5 Entwicklung der GRW-Forderung nach Regionen

Die Abbildungen 2.4.5-1 und 2.4.5-2 zeigen die raumliche Verteilung der Forderfélle in
Sachsen-Anhalt. Wé&hrend Abbildung 2.4.5-1 den genauen Standort der realisierten
Fordervorhaben zeigt, gibt Abbildung 2.4.5-2 aggregierte Informationen zur GRW-Forderung
auf Ebene der 14 Kreise und kreisfreien Stadte Sachsen-Anhalts. Die Kreise wurden hierzu
nach ihren relativen Beschéftigtenanteilen am Verarbeitenden Gewerbe Sachsen-Anhalts
geordnet. Der Kreis Anhalt-Bitterfeld hat demnach (basierend auf Daten des Jahres 2006)
mit rund 11 Prozent den hdchsten Anteil am Verarbeitenden Gewerbe in Sachsen-Anhalt.

Abbildung 2.4.5-1 unterscheidet sechs Kategorien von GRW-geforderten Projekten jewells
nach ihrem bewilligten Gesamt-Investitionsvolumen mit:

Gruppe 1 < 100.000 Euro (120 Falle)

Gruppe 2 > 100.000 Euro < 1.000.000 Euro (747 Falle)
Gruppe 3 > 1.000.000 Euro < 5.000.000 Euro (518 Falle)
Gruppe 4 > 5.000.000 Euro < 20.000.000 Euro (230 Falle)
Gruppe 5 = 20.000.000 Euro < 50.000.000 Euro (59 Félle)
Gruppe 6 > 50.000.000 Euro (22 Falle)

. [, QR [ I |

Die Abbildungen 2.4.5-1 und 2.4.5-2 verdeutlichen die relativ groBe Streuung der GRW-
Forderung in Sachsen-Anhalt. So wurden in allen Kreisen und kreisfreien Stadte Projekte
gefordert. Die meisten Bewilligungen finden sich mit 161 Forderféllen im Landkreis Anhalt-
Bitterfeld. Die wenigsten Bewilligungen (55 Forderfélle) weist die kreisfreie Stadt Dessau-
RolRlau auf. Die Rangfolge des Anteils an den bewilligten Projekten spiegelt tberwiegend die
regionalen Erwerbstatigenanteile am Verarbeitenden Gewerbe in Sachsen-Anhalt wieder.
Uberproportional viele Forderfalle finden sich jedoch insbesondere im Landkreis Harz, in der
Landeshauptstadt Magdeburg, dem Jerichower Land, dem Burgendlandkreis und dem
Altmarkkreis Salzwedel. Unterproportional zum Beschéftigtenanteil im Verarbeitenden
Gewerbe finden sich bewilligte Projekte insbesondere im Saalekreis und im Landkreis
Wittenberg. Die separate kartographische Darstellung der GroRprojekte in der GRW-
Forderung (kleine Karten in Abbildung 2.4.5-1 zeigt ferner, dass insbesondere im nérdlichen
und Ostlichen Sachsen-Anhalt kaum GrofR3investitionen (Gruppen 5 und 6) gefordert werden
konnten.
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Abbildung 2.4.5-1: Die raumliche Verteilung der GRW-Férderfélle in Sachsen-Anhalt (geo-
referenziert)
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Quelle: Bewilligungsstatistik der Investitionsbank Sachsen-Anhalt, Darstellung des IWH.
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Abbildung 2.4.5-1: GRW-Forderfalle in Sachsen-Anhalt nach Kreisen®

Regionale Inanspruchnahme der GRW
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B crojekte [ Investitionsvolumen ET VG

in Prozent
0o 2 4 & & 10 12 14 16 18

Anhatt-Bitterfeld
Harz

Birde
Salzlandkreis
Saalekreis
Wittenberg
Burgenlandkreis
Magdeburg
Mansfeld-Sidharz
Jerichower Land
Stendal
Salzwedel
Dessau-Rollau

Halle (Saale}

Quelle: Bewilligungsstatistik der Investitionsbank Sachsen-Anhalt, Regionaldatenbank Deutschland, Berechnungen des IWH,
ET VG = Anteil der Erwerbstétigen (ET) im VG an allen ET im VG in Sachsen-Anhalt.

Die grofiten Investitionsvolumina entfielen im Untersuchungszeitraum auf den Salzlandkreis
sowie die Landkreise Borde, Anhalt-Bitterfeld und Harz, das Geringste auf die Stadt Halle.
Insbesondere der Salzlandkreis und der Bordelandkreis konnten dabei relativ zur Groi3e des
Verarbeitenden Gewerbes besonders hohe Investitionsvolumina attrahieren. Bei der
Bewertung dieser Intensitaten gilt es jedoch zu beachten, dass RegionsgroRen bzw. die
Bevolkerungsdichte, Stadt-Umland-Beziehungen wie bspw. fir die kreisfreien Stadte sowie
regionale Unterschiede in der Wirtschaftsstruktur (Anteile Verbarbeitendes Gewerbe,
Dienstleistungssektor, offentlicher Sektor) die Férderintensitat ebenso beeinflussen, so dass
der Vergleich mit den Anteilen der Kreise an der Erwerbstatigkeit im Verarbeitenden
Gewerbe auch Grenzen hat.

® Der Anteil Erwerbstatige am Verarbeitenden Gewerbe bezieht sich auf das Basisjahr 2006. Die Daten
entstammen der Regionaldatenbank Deutschland (www.regionalstatistik.de).
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3 Evaluation der Beschaftigungseffekte der GRW-Forderung in
Sachsen-Anhalt

Die vorangegangen Kapitel verzichteten bewusst auf eine Darstellung der durch die GRW-
Forderung gesicherten oder geschaffenen Arbeitsplatze im Rahmen der Vollzugsanalyse.
Obwohl diese Angaben Bestandteil eines jeden Forderantrags sind, erlauben sie keine
direkten Ruckschlusse auf die ursachlich auf die GRW-Forderung zuriickgehenden
Beschaftigungseffekte. Hierzu ist die Verwendung moderner Verfahren der Wirkungsanalyse
notwendig. Wirkungsanalysen sollen eine Verbindung zwischen einer staatlichen
Intervention, in diesem Fall die GRW-F6rderung, und den damit verbundenen Zielen
herstellen (vgl. hierzu auch Bundesebene Bade und Alm 2010, Bade 2012, Bade 2013, Alm
2014). Die Grundidee moderner empirischer Verfahren der Wirkungsanalyse ist die
Schaffung einer ,kontrafaktischen Situation®. Es werden dabei die Fragen gestellt: In welcher
Situation wirden sich die geforderten Betriebe befinden, wenn sie die analysierte Férderung
nicht bekommen héatten? Oder: Wie erfolgreich waren die geférderten Betriebe, wenn sie
die analysierte Férderung nicht bekommen hétten? Der Unterschied zwischen tatséchlicher
und kontrafaktischer Situation ist der Effekt der staatlichen Intervention.

3.1 Datenbasis

Zentral fur eine evidenzbasierte Evaluierung wirtschaftspolitischer MalRnahmen sind neben
klar definierten wirtschaftspolitischen Zielen, welche mit der MaRnahme verfolgt werden,
detaillierte Informationen Uber die antragsberechtigten Betriebe. Dabei bendtigt eine
Evaluation Informationen sowohl Uber geférderte als auch Uber vergleichbare nicht
geforderte Betriebe (sog. Statistische Zwillinge). Diese Vorgehensweise stellt hohe
Anforderungen an die zu verwendenden Daten. Evidenzbasierte Evaluationen sind folglich
mit administrativen Forderdaten bzw. Prozessdaten allein nicht durchfihrbar, da diese nur
unzureichende Informationen insbesondere Uber nicht geforderte Akteure erhalten. Dies
macht das Hinzuspielen weiterer Daten aus anderen Quellen erforderlich, die nicht nur die
geforderten Betriebe hinreichend genau beschreiben, sondern auch jene der potentiellen
statistischen Zwillinge.

Die vorliegende Evaluation der GRW nutzt verschiedene bereits existierende Datenquellen
aus und hélt dementsprechend den Aufwand seitens der Unternehmen im Rahmen der
Evaluation gering. In einem ersten Schritt bedient sich die Analyse, wie oben bereits
ersichtlich, der Informationen der FOrderstatistik der Investitionsbank Sachsen-Anhalt.
Informationen zu den Beschéftigten auf Ebene der geférderten und nicht-geforderten
Betriebe entstammen der Beschéftigtenhistorik (BeH) des Instituts fir Arbeitsmarkt- und
Berufsforschung aus Nirnberg (IAB). Regionale Daten auf Ebene der Landkreise und
kreisfreien Stadte speisen sich aus der Datenbank Indikatoren und Karten zur Raum- und
Stadtentwicklung (INKAR) des Bundesinstituts fur Bau-, Stadt- und Raumforschung (BBSR).
Im Folgenden werden alle drei Datenquellen kurz erlgutert.
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3.1.1 Daten der Investitionsbank Sachsen-Anhalt

Die Informationen zur Inanspruchnahme der GRW-Forderung auf betrieblicher Ebene
wurden von Investitionsbank Sachsen-Anhalt bereitgestellt. Der Datensatz umfasste
Informationen zu:

“1 1.696 GRW-geforderten Projekten, welche in
“J 1.208 GRW-geforderten Betrieben in Sachsen-Anhalt realisiert wurden.

Zur Analyse der geforderte Projekte und Betriebe konnten ferner Informationen der
Datenbank zur administrativen Abwicklung des FOrdervorhabens genutzt werden. Diese
beinhaltete Informationen zur Betriebsnummer des geférderten Betriebes bei der
Bundesagentur fur Arbeit, der Adresse und der Wirtschaftsklasse des geforderten Betriebes,
dem Datum der Antragstellung, dem Datum des Bewilligungsbescheids, zum Projektbeginn
und —ende, zur Hohe des Zuschusses, des bewilligten Gesamt-Investitionsvolumens und der
Art des Investitionsvorhabens sowie einer Einordnung des Betriebs in die GréRenklassen
geman EU-Definition. Die eindeutige Kundennummer der Betriebe erlaubt Rickschlisse auf
die Forder- bzw. Vorhabensintensitat der Forderfalle in Sachsen-Anhalt.

3.1.2 Daten des Instituts fur Arbeitsmarkt und Berufsforschung (IAB)

Nicht enthalten in den Daten der Bewilligungsstatistik sind Informationen tber betriebliche
Charakteristika und betriebliche Zielindikatoren der geforderten Betriebe im Zeitverlauf.
Ebenso fehlen Informationen tber nicht geforderte vergleichbare Betriebe in Sachsen-Anhalt
im Untersuchungszeitraum. Um diese Liicke zu fullen, bedient sich die Untersuchung der
Informationen Uber Merkmale betrieblicher Beschéaftigung aus der Beschéftigtenhistorik
(BeH) des Instituts flr Arbeitsmarkt und Berufsforschung in Nirnberg (Bender et al. 1996).
Die Grundlage dieser Daten bildet das seit 1973 in Westdeutschland eingefihrte und seit
1991 auf Ostdeutschland ausgedehnte integrierte Meldeverfahren zur Kranken-, Renten-
und Arbeitslosenversicherung (DEUV). Dieses Verfahren verpflichtet Arbeitgeber,
mindestens einmal jahrlich Meldungen flr alle sozialversicherungspflichtig beschéftigten
Arbeitnehmer an die zustandigen Sozialversicherungstrager abzugeben (Klosterhuber et al.
2016). Im BeH enthalten sind Angaben zu allen Arbeitern, Angestellten und Auszubildenden,
soweit diese nicht von der Sozialversicherungspflicht befreit sind. Die Daten umfassen eine
Vielzahl personlicher Charakteristika, bspw. Informationen Uber das Geschlecht, die
Staatsangehdorigkeit, die formale und berufliche Qualifikation, die Art des Arbeitsvertrages
und die Arbeitszeit sowie Angaben zum Gehalt auf individueller Ebene. Nicht enthalten im
BeH sind verbeamtete und selbststandig Tatige sowie Studierende.

Die im BeH gesammelten administrativen Personendaten sind durch Betriebsinformationen
erweiterbar. So wird bspw. auch das Betriebs-Historik-Panel (BHP) des IAB durch
Aggregation der Beschéaftigtendaten in der BeH auf Betriebsebene erzeugt. Folglich haben
sowohl Individuen als auch ihre jeweiligen Betriebe eine eineindeutige Betriebsnummer bei
der Bundesagentur fir Arbeit. Im Zuge der Analyse verwenden wir die aggregierten
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individuellen Personeninformationen auf Ebene des Betriebes. So lassen sich betriebliche
Merkmale wie u.a. BetriebsgroRRe in Bezug auf die absolute Anzahl der Mitarbeiter und in
Vollzeitaquivalenten (VZA) sowie die formale und berufliche Qualifikationsstruktur
bestimmen. Darliber hinaus beinhalten des BeH und das BHP auch Informationen tber das
Alter und den Wirtschaftszweig des jeweiligen Betriebes.

3.1.3 Daten des Bundesinstituts fur Bau-, Stadt- und Raumforschung (BBSR) und der
Regionalstatistik

Regionale Informationen zu Merkmalen von Landkreisen und kreisfreien Stadten in Sachsen-
Anhalt entstammen zwei weiterer Datenquellen. So erlaubt der INKAR-Datensatz des BBSR
Einblicke in die regional unterschiedlichen Lebensbedingungen in Deutschland. INKAR
umfasst regional-statistische Informationen zu Themen wie Arbeitsmarkt, Bildung, Soziales,
Demografie, Wirtschaft, Wohnen, Finanzen, Verkehr und Umwelt und deren Entwicklung im
Zeitverlauf seit dem Jahr 1995. Gleiches gilt fir die Angaben der Regionaldatenbank
Deutschland (www.regionalstatistik.de). Die Regionaldatenbank liefert tief disaggregierte
Ergebnisse der amtlichen Statistik. Die angebotenen Daten basieren auf dem
Regionalstatistischen Datenkatalog des Bundes und der Lander.

3.2 Datenverkntpfung und Samplezusammensetzung

Fur die Evaluation der GRW-Forderung in Sachsen-Anhalt verknupfen wir die aggregierte
Beschéftigungshistorie und die Forderstatistik mit Hilfe der offiziellen Betriebsnummer,
welche sowohl in den Daten der Investitionsbank als auch in den Datenbanken des IAB
enthalten ist. So ist es gelungen, Informationen fir Beschéaftigte in 1.171 von 1.208
subventionierten Betrieben zu identifizieren. Die Analyse verfolgt die jeweiligen Betriebe
zuriick bis zum Jahr 2004. Dieses Vorgehen erlaubt es, die Beschéaftigungsentwicklung der
Betriebe bereits vor der Inanspruchnahme der Férderung zu berticksichtigen. Wir betrachten
nur Daten flr Betriebe in Sachsen-Anhalt, weil wir nur hier exakt wissen, ob sie GRW-
Subventionen erhalten oder nicht. Insgesamt besteht unser Sample daher aus 19.246
Betrieben in Sachsen-Anhalt mit jahrlich 2,24 Millionen Beschéftigten (Vollzeitaquivalente)
fur den Zeitraum 2004 bis 2014. Dieses Sample enthélt bereits die 1.171 subventionierten
Betriebe.

Das Zusammenspiel von regionalen Informationen und Informationen der Forderstatistik
sowie den Daten des IAB erfolgt Uber die in allen Datenquellen vorhandenen
Regionalinformationen auf Kreisebene (AGS-5-Steller). Dies erlaubt die Charakterisierung
des regionalen Umfeldes, in dem GRW-Forderfalle realisiert wurden. Die
Regionalinformationen  umfassen  Angaben zur  BBSR-Regionsklassifikation, der
Arbeitslosenquote oder auch den Anteil von Beschaftigten in wissensintensiven
Wirtschaftszweigen. Im Ergebnis entsteht so ein reichhaltiger Panel-Datensatz mit
monatlichen  Angaben zur Dbetrieblichen  Beschéaftigungsentwicklung, jahrlichen
Regionalinformationen sowie detaillierten Angaben aus der GRW-Forderstatistik.
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Die Analyse fokussiert sich in diesem ersten Schritt auf geférderte Betriebe, die nur einmal
im  Untersuchungszeitraum GRW-Investitionszuschiisse erhalten haben. Von der
Untersuchungsgesamtheit ausgeschlossen werden mehrfachgeforderte Betriebe und solche,
die nicht-GRW-berechtigten Wirtschaftsklassen entstammen (siehe Abschnitt 2.4.3). Wir
differenzieren die Analyse der Wirkungen der GRW nach zwei Zeitpunkten:

“I Kurzfristiger Effekt = Beschaftigungsentwicklung bis 12 Monate nach Projektbeginn
“¥ Mittelfristiger Effekt = Beschaftigungsentwicklung bis 12 Monate nach Projektende’

Aus der Fulle an Informationen, flieBen folgende Eigenschaften in den weiter unten
beschriebenen Matching-Prozess ein:

“¥ vier FirmengroRenklassen gemaR der EU-Definition (hier abgewandelt in vier Klassen:
Kleinstbetriebe mit <10 VZAs, Kleine Betriebe mit 10 bis 49 VZA, Mittlere Betriebe mit
50 bis 249 VZA und groRe Betriebe mit mehr als 250 VZA),

“1 zwei Altersklassen (Junge Betriebe mit Alter <10 Jahre und etablierte Betriebe),

“¥ die aggregierte sektorale Zugehorigkeit (13 Sektoren, siehe Dettmann et al. 2017),

“¥ die betriebliche Qualifikationsstruktur der Mitarbeiter (Anteil Mitarbeiter mit
mittlere und hoher Qualifikation),

“1 die Altersstruktur das Beschaftigen im Betrieb (Anteil junger Mitarbeiter mit Alter
<30 Jahre)

"1 und die betriebliche Beschaftigungsentwicklung vor Beantragung.

Als regionsspezifische Matching-Variablen finden Eingang

“1 die regionale Arbeitslosenquote,
“¥ der siedlungsstrukturelle Kreistyp der amtlichen Regionalstatistik des BBSR
“# und der Anteil regionaler Beschaftigung in FUE.

3.3 Beschreibung des Untersuchungssamples

Das beschriebene Vorgehen fihrt im Ergebnis zu einer Stichprobe von 3.5 Millionen
Beobachtungen (Summe der monatlichen Informationen fir alle im Sample enthaltenen
Betriebe, inkl. der verbleibenden und in die Analyse eingehenden 716 GRW-gefdrderten
Betriebe). Tabelle 3.3-1 gibt einen ersten Uberblick tber die Charakteristika der
beobachteten Betriebe, getrennt nach gefdrderten und nicht geférderten Beobachtungen zu
Beginn (Januar 2007) und dem Ende (Dezember 2013) der Forderperiode. Die verschiedenen
Variablen in Tabelle 3.3-1 zeigen deutliche Unterschiede zwischen den beiden Gruppen. Dies
betrifft vor allem die BetriebsgroRe und die sektorale Zusammensetzung der zwei Gruppen
von Beobachtungen. Nicht-geforderte Betriebe sind im Mittel kleiner. So gehdren rund 76,2
Prozent der Betriebe, welche nicht GRW-gefordert werden, der Gruppe der
Kleinstunternehmen an, wahrend diese Gruppe im Bereich der Forderfélle nur 29,2 Prozent

" Dies fuihrt vor allem gegen Ende der Forderperiode zum Entfallen von Beobachtungen, da die
Beobachtungsdauer hier nicht lang genug ist, um in die Analyse einbezogen zu werden.
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der Betriebe ausmacht. Demgegeniber sind Forderfalle im Bereich kleine (42,6 Prozent vs.
18,6 Prozent), mittlere (24,5 Prozent vs. 18,6 Prozent) und grol3e Betriebe (3,7 Prozent vs.
0,5 Prozent) deutlich starker vertreten. Auch die sektorale Struktur der Betriebe
unterscheidet sich zwischen in beiden Gruppen. Mit einem Anteil von rund 27,4 Prozent sind
Betriebe aus dem Bereich der Metallerzeugnisse die am haufigsten geférderten Einheiten.
Demgegenuber steht ein Anteil von 10,4 Prozent in der Kontrollgruppe. Weitere
Unterschiede bestehen hier insbesondere in den Bereichen elektrische Ausristungen (12,8
Prozent vs. 6,4 Prozent) und der chemischen bzw. pharmazeutischen Industrie (12,0 Prozent
vs. 2,8 Prozent). Deutlich stérker vertreten in der Kontrollgruppe sind Betriebe aus dem
Bereich Handel, Logistik und ICT (9,5 Prozent vs. 39,5 Prozent).

Ahnlichkeiten zwischen den beiden Gruppen zeigen sich im Bereich Alter des Betriebs.
Waéhrend das Betriebsalter zu Beginn des Untersuchungszeitraums im Jahr 2007 noch
Unterschiede zwischen der Gruppe der geférderten und der nicht-geférderten Betriebe
zeigt, gleichen sich die Anteile im Jahr 2013 weitestgehend an. Im Bereich der
Quialifikationsstruktur der Mitarbeiter bestehen leichte Unterschiede im Hinblick auf den
Anteil der Beschéaftigten mit mittlerer Qualifikation. Der Anteil junger Beschéftigter zeigt zu
beiden Zeitpunkten héhere Anteile im Bereich der geférderten Betriebe.

Geringe Unterschiede in allen Dimensionen zeigen sich im Bereich wirtschaftliches Umfeld.
Der Bereich BBSR-Regionstyp bildet hier eine Ausnahme. Wahrend sich die Werte fir die
regionale Arbeitslosenquote sowie dem regionalen Anteil an FuE-Beschéaftigten kaum
unterscheiden, finden sich geforderte Unternehmen haufiger (74,0 Prozent vs. 68,2 Prozent)
in landlichen Regionen.
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Tabelle 3.3-1: Deskriptive Statistik — geforderte vs. nicht-geforderte Betriebe

Januar 2007 Dezember 2013
. Standard- . Standard
Variable Anzahl Mlttelwgrt Median | abweich- Anzahl Mlttelwgrt Median | abweich-
/ Anteil / Anteil
ung ung
Forderfalle
Betriebliche Merkmale
BetriebsaroRe
<10VZA ) 144 29,21 211 30,67
>=10 VZA und <50 VZA 210 42,60 299 43,46
>=50 VZA und < 250 VZA 121 24,54 155 22,53
>= 250 VZA 18 3,65 23 3,34
Alter
Junger Betrieb (<10 Jahre) 211 42,80 277 40,26
Etablierter Betriebe 282 57,20 411 59,74
Sektor (5 groRte Sektoren)
Metallerzeugnisse 135 27,38 145 21,08
Elektr. Ausrist., 63 12,78 70 10,17
Holzwaren, Glas, Keramik 60 12,17 69 10,03
Chemie, Pharmazie 59 11,97 70 10,17
Handel, Logistik, ICT 47 9,53 55 7,99
Beschaftigtenstruktur
Anteil hohe Qualifikation 493 6.49 1,59 11,40 688 9,09 312 15,90
Anteil mittlere Qual. 493 61,88 70,41 28,77 688 62,59 75,00 30,87
Anteil junge Besch. 493 23,51 21,03 17,24 688 24,50 22,22 17,44
Regionale Merkmale
Arbeitslosenguote 493 16,11 15,70 2,34 688 10,96 11,50 1,61
Anteil FUE-Beschéftigte 493 0,05 0,04 0,03 688 0,05 0,04 0,03
BBSR-Regionstyp
Stadtische Region 128 25,96 190 27,62
Landliche Region 365 74,04 498 72,38
Kontrollgruppe
Betriebliche Merkmale
BetriebsaroRe
<10VZA _. 8.586 76,25 7.450 74,72
>=10 VZA und <50 VZA 2.096 18,61 1.966 19,72
>=50 VZA und < 250 VZA 520 4,62 489 4,90
>= 250 VZA 58 0,52 65 0,65
Alter
Junger Betrieb (<10 Jahre) | 5.972 53,04 4.084 40,96
Etablierter Betriebe 5.288 46,96 5.886 59,04
Sektor (5 groRte Sektoren)
Metallerzeuanisse 1.174 10,43 1.019 10,22
Elektr. Ausrist., 724 6,43 696 6,98
Holzwaren, Glas, Keramik 1.132 10,05 1.020 10,23
Chemie, Pharmazie 318 2,82 302 3.03
Handel, Logistik, ICT 4.449 39,51 3.613 36,24
Beschaftigtenstruktur
Anteil hohe Qualifikation 11.246 6,13 0.00 18.38 9.897 8,68 0,00 21,85
Anteil mittlere Qual. 11.246 58,22 71,43 40.17 9.897 56,51 70,61 40,91
Anteil junge Besch. 11.246 18.41 3,57 26.55 9.970 15,90 0,00 23,66
Reaionale Merkmale
Arbeitslosenguote 11.260 15,96 15,70 2,23 9.970 11,10 11,50 1,59
Anteil FUE-Beschéftigte 11.260 0,04 0,03 0,02 9.970 0,05 0,04 0,03
BBSR-Regionstyp
Stadtische Region 3.582 31,81 3.153 31,62
Landliche Region 7.678 68,19 6.817 68,38

Quelle: Daten der Bundesagentur fir Arbeit, Berechnungen des IWH.
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Tabelle 3.3-2 gibt es einen Uberblick tiber die zu analysierenden subventionierten Projekte,
wieder fir den Beginn und das Ende des Beobachtungszeitraums. Die verbliebenen GRW-
Projekte im Sample hatten eine Dauer von durchschnittlich etwa zwei Jahren. Das
Investitionsvolumen zeigt dabei eine sehr grofl3e Variation, getrieben durch einige sehr grof3e
Projekte. Der Mittelwert der analysierten Projekte von etwa drei Mio. Euro ist
dementsprechend deutlich hoher als der Wert des Medianprojekts mit weniger als 1 Million
Euro. Die bewilligten Gesamt-Investitionsvolumina (durchschnittlich rund 3 bis 3,5 Mio.
Euro) beliefen sich in beiden Jahren auf etwa 85 Prozent der forderfahigen
Investitionskosten (durchschnittlich rund 2,4 bis 3,0 Mio. Euro).

Die Analyse der Investitionsarten zeigt ferner, dass die Erweiterungsinvestition bei den
Projekten im Sample auf haufigsten vertreten ist. Ihr Anteil steigt von 56,4 Prozent im Jahr
2007 auf 64,7 Prozent im Jahr 2013. Ebenso finden sich mehr Errichtungsinvestitionen im
Sample. lhr Anteil steigt zum Ende des Untersuchungszeitraums auf 18,0 Prozent der
Forderfalle. Auch durch den Wegfall als expliziter Férdergegenstand in 2012 sinkt der Anteil
von Diversifizierungsprojekten im Zeitverlauf.

Tabelle 3.3-2: Deskriptive Statistik — geforderte Betriebe und Foérderstatistik

Variable Anzahl Mittelwert / Median Standard-
Anteil abweichung

Januar 2007

Projektdauer (Monate) 493 23,83 21,00 14,84

Investitionsvolumen (€) 493 3.026.848 790.883 7.569.763

Forderfahige Investitionskosten 493 2.444.773 677.146 5.361.756

Fordersatz 429 37,52 40,00 13,98

Investitionsart

Errichtung 7 1,42

Diversifizierung 147 29,82

Erweiterung 319 64,71

Andere 20 4,06

Dezember 2013

Projektdauer (Monate) 688 24,33 23,00 14,36

Investitionsvolumen (€) 688 3.514.769 820.361 8.453.791

Forderfahige Investitionskosten 688 2.991.007 723.537 7.052.707

Fordersatz 604 37,47 40,00 13,81

Investitionsart

Errichtung 124 18,02

Diversifizierung 153 22,24

Erweiterung 388 56,40

Andere 23 3,34

Quelle: Daten der Investitionsbank Sachsen-Anhalt, Berechnungen des IWH.
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3.4 Evaluierungsansatz

Im Folgenden wird der gewahlte Evaluierungsansatz kurz vorgestellt. Fir eine detaillierte
Darstellung des methodischen Vorgehens wird auf Dettmann et al. (2011) und Dettman et al.
(2017) verwiesen.

Bei der Evaluierung der Effekte der GRW-Forderung gilt es zu beachten, dass der
Evaluierungsansatz flexibel genug sein muss, um unterschiedliche Antrags- sowie
Projektlaufzeiten im Bewilligungszeitraum zu adressieren. Dies resultiert aus der
Feststellung, dass es innerhalb des Untersuchungszeitraums zu Uberschneidungen kommen
kann, bei denen die Forderphase eines Betriebs die Vor- oder Nachforderphase eines
anderen Betriebes darstellt. Diese Uberlappung in der Forder-Biographie konnte die
Evaluationsergebnisse eines einfachen Gruppenvergleichs von GRW-geforderten und nicht-
geforderten Betriebe verzerren und Sondereffekte (bspw. Effekte der Finanzkrise)
tberdecken.

Ferner zeigen die deskriptive Auswertung der Forderstatistik und ihr Vergleich mit den Daten
der nicht-geférderten Kontrollgruppe in den IAB-Daten, dass die Stichprobe der Forderfalle
eine sehr spezielle Auswahl von Betrieben in Sachsen-Anhalt darstellt. Um die
Vergleichbarkeit der GRW-Forderfalle und ihrer Kontrollgruppe auf Basis beobachtbarer
Merkmale zu gewahrleisten, kommt daher ein nicht-parametrischer bedingter Differenzen-
in-Differenzen-Ansatz von Heckman et al. (1997, 1998) zum Einsatz. Dieser verbindet eine
Differenzen-in-Differenzen-Schatzung (Vergleich der unterschiedlichen Entwicklung von
Ergebnisvariablen der Behandlungs- und Kontrollgruppe) mit einem vorgelagerten Matching-
Ansatz. Der Matching-Ansatz dient dabei der Suche nach statistischen Zwillingen flr die
GRW-geforderten Betriebe in Sachsen-Anhalt und ermoglicht so eine verléssliche
Abschatzung des ursdchlichen Zusammenhangs zwischen GRW-Férderung und den zu
bestimmenden Beschéftigungseffekten (vgl. Ho et al. 2007).

Fur die GRW-Evaluierung entwickeln wir einen sequentiellen Matching-Prozess, welcher den
Beobachtungszeitpunkt der Matching- sowie der Ergebnisvariablen beinhaltet. Demgeman
beschranken wir in einem Pre-Selektionsprozess die Menge der potentiellen statistischen
Zwillinge eines geforderten Betriebes auf jene, die auch zum gleichen Zeitpunkt identifiziert
werden kdnnen. Danach wahlt der Algorithmus statistische Zwillinge nach ihrer Nahe zum
gefdrderten Betrieb gemal? der folgenden Kriterien aus:

“I BetriebsgroRenkategorie nach der EU-Definition von kleinen, mittleren und groRen
Anlagen (mit einer Unterkategorisierung der Kleinstbetriebe mit < 10 VZAs und
kleinen Betriebe mit 10 bis 49 VZAs),

“I zwei Altersklassen (junge Betriebe mit Alter <10 Jahre und etablierte Betrieb),

“I Zugehorigkeit zu einer gemeinsamen aggregierten Sektor,

“1 die Qualifikationsstruktur der Mitarbeiter (Anteil hochqualifizierter Beschaftigter und
Anteil von Beschaftigten mit mittlerer Qualifikation),

“J Altersstruktur der betrieblichen Beschéaftigten (Anteil der junger Mitarbeiter mit

39



einem Alter <30 Jahren) und
“I Regionale Informationen
o die regionale Arbeitslosenquote,
o der siedlungsstrukturelle Typ der Region des Betriebs
o und der regionalen Beschéftigtenanteil in FUE.

Um die zentrale Common-Trend-Annahme (parallele Entwicklung der Beschéaftigung von
GRW-geforderten und nicht-geférderten Betrieben bei Nichtinanspruchnahme der GRW-
Forderung) des Differenzen-in-Differenzen-Ansatzes zu adressieren, integrieren wir ferner
die betriebliche Beschaftigungsentwicklung vor der Férderung in das Matching.® Hierzu
nutzen wir die Veranderung der absoluten Differenz in der Beschaftigung nach VZA im
Zeitraum zwei Jahre bis sechs Monate vor Antragstellung. Wir schlieBen den Zeitraum von
sechs Monaten vor Antragstellung von der Untersuchung aus, um Verzerrungen durch eine
mogliche Antizipation der Forderung zu verringern.

Aufgrund dieser Vorgehensweise ist das tblicherweise in der Matching-Literatur verwendete
Propensity-Score-Matching in dieser Analyse nicht anwendbar. Wir verwenden hingegen
eine kombinierte statistische Distanzfunktion. Diese folgt der Idee von Kaufmann und Pape
(1996) und wird als gewichteter Durchschnitt skalenspezifischer Distanzfunktionen
beschrieben. Die statistische Distanzfunktion gehdort zur Gruppe der linear-homogenen
Aggregationen (Opitz 1980). Im Rahmen unserer Analyse kombinieren wir die
durchschnittliche absolute Differenz fur kontinuierliche Variablen mit Informationen des
generalisierten Matching-Koeffizienten fur kategoriale Variablen. Dabei werden die
skalenspezifischen Distanzfunktionen transformiert, normiert (Diday und Simon 1976) und
gewichtet mit der Anzahl der einflielenden Variablen. Die Distanz eines GRW-geforderten
Betriebes i und eines Betriebs der Kontrollgruppe j bestimmt sich demnach wie folgt:

Die Termini Dist;;, AD;; und GMC;; beschreiben die aggregierte Distanzfunktion sowie die
skalenspezifischen Distanzen in der Gleichung. N umfasst die gesamt Anzahl der Variablen
mit N = N,,, + N,,. Hierbei beschreibt N,,, die Anzahl der kontinuierlichen und N,, die der
kategorialen Variablen. Der mittlere Unterschied flr kontinuierliche Variablen bestimmt sich
aus der normierten absoluten Differenz AD;; mit

1 N [xni—%Xn;l
(2) ADp 5 = EZMW
wobei || absolute Werte bedeuten und dif f,4,, der maximal beobachtbare Unterschied der
Variable n ist. Der generalisierte Matching Koeffizient GMC;; wird als Anteil der Kovariate
mit gleichen Werten in den kategorialen Variablen definiert.

® Durch diese Bedingung fallen alle geforderten Neuerrichtungen aus der Betrachtung heraus.
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1 «Np . 1 if xp = xp;
3) GMC;; = N—nZLl Q(xnis X)) mit  Q(xni,xp;) = { , e];sem "
Wie der Gleichung 3 zu entnehmen ist, erlaubt die Verwendung des generalisierten
Matching Koeffizienten eine unterschiedliche Anzahl von mdglichen Auspragungen in den
Kovariaten. Die Variablen mit tbereinstimmenden Werten werden - unabhangig von der
Anzahl der mdglichen Auspragungen - gleich gewichtet.

Basierend auf dem Matching-Prozess wird der mittlere Unterschied in der
Beschaftigungsentwicklung Y der GRW-geforderten Betriebe i und ihres statistischen
Zwillings j verglichen, um so den durchschnittlichen Fordereffekt fir GRW-geforderte
Betriebe ATT zu schatzen:

1
(4) ATT = 72§=1 (Yi,tngi - Yivtoi) - (Yj,tngi - Y},foi)

In Gleichung 4 ist das individuelle Antragsdatum eines GRW-geforderten Betriebs i mit ¢,;
bezeichnet, 3; beinhaltet die flexible Anzahl von Monaten, die von der individuellen Dauer
von der Beantragung des GRW-Projektes entweder bis zum Projektstart oder bis zum Ende
des Projektes abhéngt. Wie oben bereits beschrieben, beobachten wir zwei unterschiedliche
Ergebnisse im Rahmen der Identifikation der Beschaftigungseffekte der GRW-Forderung:

“1 die betriebliche Beschaftigungsentwicklung von der Antragsstellung bis ein Jahr nach
dem Projektstart (kurzfristige Effekte) und

“J die betriebliche Beschaftigungsentwicklung bis ein Jahr nachdem ein GRW-
gefordertes Projekt abgeschlossen (mittelfristige Effekte) ist.

Aufgrund heterogener Projektdauern und unterschiedlicher "Wartephasen” nach
Antragstellung im Rahmen der GRW-Férderung sind diese Perioden fir die geférderten
Betriebe unterschiedlich.

3.5 Beschaftigungseffekte der GRW-Forderung

Fir die Beschreibung detaillierter Qualitdtskontrollen des Matchings wird auf die
Ausfihrungen in Dettmann et al. (2017) verwiesen. Hier wird festgestellt, dass der
vorgeschlagene Ansatz im Hinblick auf beobachtbare Unterschiede eine der Gruppe GRW-
geforderter Betriebe vergleichbare Kontrollgruppe von nicht-geforderten Betrieben in
Sachsen-Anhalt identifiziert. Diese weist, anders als in der Ausgangssituation vor dem
Matching, keine signifikanten Unterschiede in allen relevanten Bereichen auf.
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Die Analyse der Beschéaftigungseffekte der GRW-FOrderung auf Basis des oben
beschriebenen Ansatzes zeigt einen eindeutig positiven Effekt der GRW-Foérderung auf die
Beschéaftigungsentwicklung der geforderten Betriebe in Sachsen-Anhalt. Tabelle 3.5-1 gibt
hierzu zunachst einen Uberblick Uber die absoluten Beschaftigungseffekte im
Untersuchungszeitraum sowohl in der kurzen als auch in der mittleren Frist. Die Ergebnisse
erlauben somit Riickschlisse auf die Frage, wie viel Beschaftigung ursachlich durch die GRW-
Forderung in Sachen-Anhalt geschaffen wurde (fir das gesamte Sample ebenso wie flr
unterschiedliche Subsamples), ohne dabei zunéchst auf Effizienziiberlegungen einzugehen.

Die Ergebnisse fiir die gesamte Stichprobe zeigen, dass kurzfristig GRW-geférderte Betriebe
im Mittel ihre Beschéaftigtenanzahl um 3,40 VZA erhohen. Demgegeniiber stehen
Beschaftigtenverluste in den vergleichbaren nicht-geférderten Betrieben in Hohe von 0.36
VZA. Der gesamte GRW-Fordereffekt ergibt sich aus der Aggregation beider Werte und
umfasst demnach Beschaftigungseffekte von 3,76 VZA. In der mittleren Frist vergroRert sich
dieser Effekt auf 6,36 VZA, wobei wiederum die Beschaftigungsgewinne der geférderten
Betriebe mit 6,02 VZA den Haupttreiber des Effekts bilden.

Die Analyse der Subsamples zeigt ferner deutliche Heterogenetaten in den Effekten der
GRW-Forderung in Sachsen-Anhalt. Diese beziehen sich sowohl auf betriebliche als auch
regionale Charakteristika. Mit Bezug zur sektoralen Zugehdrigkeit der Betriebe zeigen sich
bspw. kurzfristige Beschaftigungseffekte von einer Reduktion um -0,36 VZA im Bereich der
Metallerzeugnisse bis hin zur Schaffung von 8,13 VZA im Bereich Elektr. Erzeugnisse. Ahnlich
hohe kurzfristige Effekte finden sich im Bereich Handel, Logistik, ICT. Aus der Perspektive der
mittleren Frist zeigen sich Uber alle Sektoren hinweg positive Beschéaftigungseffekte der
GRW-Forderung. Auch hier finden sich jedoch wiederum groen Spannweiten in den
absoluten Beschéftigungseffekten. So schaffen Betriebe im Bereich Metallerzeugnisse 1,71
VZA. Mittelfristige Beschaftigungsmotoren sind GRW-geforderte Betriebe in den Bereichen
Holzwaren, Glas, Keramik (12,20 VZA) und Chemie, Pharmazie (15,57 VZA).

Wenig tUberraschend fallen die absoluten Beschaftigungseffekte nach BetriebsgroRenklassen
unterschiedlich stark aus. In der kurzen Frist schaffen GRW-geforderte Kleinstbetriebe (<10
VZA) 1,52 Arbeitsplatze (VZA) mehr als Kleinstbetriebe der Kontrollgruppe. Die Hohe des
absoluten Beschaftigungseffekts steigt dabei mit der GroRenklasse an. So finden sich flr
kleine Betriebe Beschaftigungseffekte von 2,86 VZA, fiir mittlere Betriebe steigt der Effekte
auf 7,70 VZA an. Aufgrund der geringen Fallzahlen finden sich keine signifikanten Ergebnisse
fur die Kategorie der groRen Betriebe in Sachsen-Anhalt. Auch in der mittleren Frist
bestatigen sich die Beschaftigungseffekte nach Betriebsgrofie. Neben einem generellen
Anstieg der Hohe des Effekts reicht die Spannweite hier wiederum von 2,32 VZA im Bereich
der Kleinstbetriebe bis 9,26 VZA fiir mittlere Betriebe.

Die nach Betriebsalter differenzierten Effekte zeigen ein anderes Bild. So bestehen kaum
Unterschiede in der Hohe des Effektes bei jungen Betrieben im Hinblick auf die kurze und die
mittlere Frist der Analyse. Allerdings gilt es hier zu beachten, dass sowohl die Gruppe der
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geforderten als auch der nicht-geférderten Unternehmen in der mittleren Frist starker
wachsen. Dieser Umstand unterscheidet sie von der Gruppe der alten Betriebe. W&hrend
sich hier der Beschaftigungseffekt von der kurzen (3.36 VZA) auf die mittlere Frist (7.41 VZA)
fast verdoppelt, ist ein wesentlicher Treiber dieser Entwicklung die deutlich negative
Beschéftigungsentwicklung in der Kontrollgruppe (-2.94 VZA).

Eine weitere mdgliche Unterscheidung der betrieblichen Effekte der GRW-Forderung kann in
Hinblick auf unterschiedliche Qualifikationsstrukturen in den Betrieben gegeben werden. So
schafft die GRW-Forderung in Betrieben mit einem hohen Anteil an hochqualifizierten
Beschaftigten sowohl kurz- als auch mittelfristig deutliche absolute Beschaftigungsgewinne.
Dabei fallt der mittelfristige Effekt mit 9,72 VZA deutlich hoher aus als der kurzfristige Effekt.
Dies stellt einen wesentlichen Unterschied zu den GRW-gefdrderten Betrieben mit einem
niedrigen Anteil an hochqualifizierten Beschaftigten dar. Auch hier bestehen sowohl kurz als
auch mittelfristig positive Beschéftigungseffekte. Diese sinken jedoch leicht im Zeitverlauf
und betragen in der mittleren Frist 2,74 VZA.

Die Altersstruktur der Beschaftigten zeigt gemischte Effekte. Der kurzfristige Effekt variiert
zwischen 2,55 VZA fir Unternehmen mit einem geringen Anteil junger Beschéftigter und
4,80 VZA fur Betriebe mit einem hohen Anteil junger Beschéftigter. In der mittleren Frist
dreht sich dieser Wert. Hier schaffen Betriebe mit einem hohen Anteil junger Beschaftigter
vergleichsweise mehr Beschéaftigung (8,59 VZA vs. 4,41 VZA). Es gilt jedoch auch hier zu
beachten, dass die Kontrollgruppe im Bereich der Betriebe mit einem geringen Anteil junger
Beschaftigter sich deutlich negativer (-1.78 ZVA) entwickelt als andere Kontrollgruppen.

Die zeitpunktbezogenen Analyse verdeutlich ferner die Effekte der GRW-Forderung sowohl
wéhrend als auch im Nachgang der Finanz- und Wirtschaftskrise in den Jahren 2008 und
2009. Hier gelang es sowohl kurz als auch mittelfristig (siehe Projekte 2007 und 2008 in
Tabelle 3.4-1) Beschéftigung in kleinerem Umfang zu schaffen, wahrend die Betriebe der
Kontrollgruppe deutliche Beschéaftigungsverluste hinnehmen mussten. In der nachfolgenden
wirtschaftlichen Erholungsphase schufen GRW-geforderte Betriebe dann wieder
durchgéangig deutlich mehr Beschaftigung (siehe Projekte 2009 bis 2010) als die ebenso
wieder wachsenden Unternehmen der Kontrollgruppe.

Unterschiede in den Beschéftigungseffekten bestehen weiterhin bei der nach regionalen
Kriterien differenzierten Analyse. So zeigt sich, dass die Beschéaftigungseffekte in stadtischen
Regionen deutlich hoher ausfallen als in landlichen Regionen (12,10 VZA vs. 4,48 VZA). Dabei
kann jedoch nicht ausgeschlossen werden, dass zumindest ein partieller Crowding-Out-Effekt
in stadtischen Regionen besteht, da die Kontrollgruppe in der mittleren Frist deutliche
Beschaftigungsriickgange (-3.08 VZA) zeigt. In peripheren Raumen wichst sowohl die
Gruppe der GRW-geftrderten als auch der nicht-geférderten Unternehmen, wobei
Beschéaftigungsgewinne der geférderten Betriebe deutlich hoher ausfallen (5,00 VZA vs. 0,59
VZA). Unterscheidet man die Betriebe nach ihrem Sitz in Regionen mit hoher oder niedriger
Arbeitslosigkeit, zeigen sich leicht héhere Beschéaftigungseffekte in Regionen mit hdherer
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Arbeitslosigkeit (6,86 VZA vs. 5,89 VZA). Wiederum erlaubt jedoch der Einblick in die
unterschiedliche Entwicklung der Gruppe von Forderféllen und der Kontrollgruppe die
Identifikation der Treiber der Effekte. So wachsen in Regionen mit niedriger Arbeitslosigkeit
beide Gruppen, wobei die Gruppe der geférderten Betriebe hier deutlich stérker wachst
(7,11 VZA vs. 1,22 VZA). In Regionen mit hoher Arbeitslosigkeit wachst hingegen nur die
Gruppe der geforderten Betriebe (4,82 VZA vs. -2,04 VZA), was wiederum auf
Verdrangungseffekte hindeuten kann. Unterscheidet man die Forderfélle nach dem
regionalen Anteil von FuE-Beschéftigten, so fallt auf, das Regionen mit einem geringeren
FUE-Anteil sowohl kurz als auch mittelfristig héhere Beschaftigungseffekte im Rahmen der
GRW-Férderung realisieren (5,36 VZA vs. 2,13 VZA; 8,41 VZA vs. 4,25 VZA).

Neben der Analyse der absoluten Beschaftigungseffekte der GRW-Forderung, welche in
Teilen durch die BetriebsgroRe der analysierten Betriebe getrieben werden (mittlere und
groRe Betriebe schaffen leichter eine gewisse absolute Anzahl an Arbeitsplatzen), erlaubt
auch die Betrachtung der relativen Entwicklung der GRW-geforderten Betriebe wichtige
Einblicke in die Effektivitdt der Forderung. Hierbei gilt es jedoch zu beachten, dass
insbesondere kleine Unternehmen naturgemal groRere Wachstumsraten in der
Beschaftigung aufweisen, was Unterschiede in den Ergebnissen der Tabellen 3.5-1 und 3.5-2
bewirkt. Tabelle 3.5-2 nutzt als Ergebnisvariable das durchschnittliche monatliche Wachstum
des Betriebs bis zum jeweiligen Zeitpunkt (kurze Frist vs. lange Frist). Aufgrund der
unterschiedlichen Projektdauern (in Monaten) ist dabei die HOhe des Effektes zwischen
beiden Zeitpunkten nicht direkt vergleichbar. Wir interpretieren daher nur die jeweiligen
zeitpunktbezogenen Unterschiede in der Héhe des GRW-Férdereffektes.

In der kurzen Frist zeigt sich ein durchschnittlicher monatlicher Beschaftigungseffekt der
GRW-Forderung auf die geférderten Betriebe in Form eines Wachstums von 1,23
Prozentpunkten. Dabei wachsen geférderte Betriebe im Beobachtungszeitraum (1,11
Prozentpunkte), wéhrend die Betriebe der Kontrollgruppe ein negatives durchschnittliches
monatliches Wachstum zeigen (-0,12 Prozentpunkte). Die sektorale Perspektive zeigt, dass
kurzfristig insbesondere die Bereiche Handel, Logistik, ICT und Glaswaren, Holz, Keramik
starker wachsen (2,05 Prozentpunkte und 1,50 Prozentpunkte). Bei der Analyse nach
Betriebsgrofle zeigt sich der treibende Einfluss der Betriebsgroéfie in der Analyse von
Wachstumsraten. So ist der Fordereffekt naturgemald fur kleine Betriebe mit einer Rate von
2,59 Prozentpunkten am grofl3ten. Mit steigender BetriebsgroRRe findet sich eine geringe
durchschnittliche monatliche Wachstumsrate der Beschaftigung. Relativ gesehen, schaffen
somit Kleinst- und Kleinbetriebe die meiste Beschéaftigung im Rahmen der GRW-Forderung,
absolut gesehen dominieren jedoch weiterhin die Beschaftigungsgewinne bei mittleren und
groBen Betrieben. Dementsprechend weisen auch jingere, und damit tendenziell kleinere
Unternehmen, hohere relative Beschaftigungseffekte auf (1,78 vs. 0,94 Prozentpunkte).
Auffallend ist hierbei jedoch, dass in der Klassifikation nach Betriebsalter junge Betriebe
jeweils positive Wachstumsraten aufweisen, wohingegen im Bereich der alten Betriebe nur
die Gruppe der GRW-geforderten Betriebe wéachst (0,74 vs. -0,20 Prozentpunkte).
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Differenziert man die Analyse nach weiteren strukturellen Merkmalen der Betriebe zeigt
sich, dass kurzfristig Betriebe mit einem niedrigen Anteil hochqualifizierter Beschéftigter
starker wachsen (1,71 Prozentpunkte vs. 0,78 Prozentpunkte). Im Hinblick auf die mittlere
Qualifikationsstruktur ergeben sich jedoch nur geringe Unterschiede in den
durchschnittlichen monatlichen Wachstumsraten. Gleiches gilt fir den Anteil junger
Mitarbeiter. Hier werden Unterschiede im relativen Wachstum fast ausschlieBlich durch eine
negativere Entwicklung der Kontrollgruppe der Betriebe mit einem hohen Anteil junger
Mitarbeiter getrieben. Gleiches gilt fur die nach regionalen Merkmalen differenzierte
Analyse. Einzig im Bereich der regionalen FuE-Anteile zeigen sich Vorteile im relativen
Wachstum fiir FUE-schwache Regionen.

Die Analyse der mittelfristigen Effekte zeigt aufgrund der langeren Beobachtungsperiode
generell niedrigere durchschnittliche monatliche Wachstumsraten. So wachsen GRW-
geforderte Betriebe mittelfristig durchschnittlich 0,83 Prozentpunkte starker als Betriebe der
Kontrollgruppe. Analog zur kurzen Frist zeigen sich auch hier die hochsten Wachstumsraten
in den Bereichen Holzwaren, Glas, Keramik und Handel, Logistik, ICT (1,30 und 1,54
Prozentpunkte). Gleiches gilt fur die nach BetriebsgroRe differenzierte Analyse. Auch hier
weisen Kleinst- und Kleinbetriebe deutlich hohere durchschnittliche monatliche
Wachstumsraten auf (1,86 vs. 0,55 vs. 0,33 Prozentpunkte). Die Analyse der Effekte fir
groRBe Unternehmen liefert aufgrund der geringen Fallzahlen keine signifikanten Effekte.

Betrachtet man die unterschiedlichen mittelfristigen Effekte flr die verschiedenen
betrieblichen Charakteristika, so zeigen sich analoge Effekte zur Analyse der kurzen Frist. In
allen Kategorien weisen GRW-geforderte Betriebe positive Wachstumsraten auf, wahrend
die Betriebe der Kontrollgruppe (auf’er junge Betriebe) stets leicht negative
Wachstumsraten in der Beschéaftigung aufweisen. Relativ gesehen dominieren die Effekte
junger Betriebe und der Betriebe mit niedrigem Anteil an hochqualifizierten Beschaftigten.
Geringe Unterschiede bestehen in der Unterscheidung nach Beschaftigten mit mittleren
Qualifikationsanforderungen und dem Anteil junger Mitarbeiter.

Die regional differenzierte Analyse zeigt im Gegensatz zur kurzen Frist deutlich andere
Effekte. Waren die Effekte zwischen Stadt- und Landregionen zunachst kaum wahrnehmbar,
zeigt sich mittelfristig ein deutlich hoherer Wachstumseffekt der GRW-Férderung in
Stadtregionen. Wiederum ist hierbei zu beachten, dass der wesentliche Treiber dieser
Entwicklung das deutlich negativere durchschnittliche monatliche Wachstum der
Kontrollgruppe (-0.34 Prozentpunkte) ist. Crowding-out Effekte der GRW-Foérderung kénnen
demnach insbesondere in stadtischen Regionen nicht ausgeschlossen werden. Auch im
Bereich der regionalen Arbeitslosenquote treten mittelfristig deutliche Unterschiede auf. So
weisen GRW-geforderte Betriebe in Regionen mit niedriger Arbeitslosenquote deutlich
héhere Wachstumsraten in der Beschéaftigung auf. Im Bereich der regionalen FuE-Intensitat
kommt es hingegen zu einer Angleichung der Effekte.
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Aussagen zur Effizienz der Forderung erlaubt eine kurze Uberschlagsrechnung, welche die
eingesetzten Subventionen ins Verhdltnis zur Gesamtdifferenz der geschaffenen
Arbeitsplatze (VZA) zwischen GRW-geforderten und nicht-geforderten Betrieben setzt.
Hierbei ergeben sich Subventionskosten der GRW-Férderung von durchschnittlich 101.122
Euro pro geschaffenem Arbeitsplatz in der mittleren Frist.

4 Diskussion der Ergebnisse

Investitionszuschiisse im Rahmen der Gemeinschaftsaufgabe ,,Verbesserung der regionalen
Wirtschaftsstruktur” genieRen eine hohe Bedeutung im Rahmen der Wirtschaftsforderung
des Landes Sachsen-Anhalt. Die Ziele der GRW-Férderung in Sachsen-Anhalt umfassen den
Aufbau einer breitgefacherten, modernen Wirtschaftsstruktur, die Modernisierung und
Erneuerung des Kapitalstocks, die Steigerung der Arbeitsproduktivitat und Schaffung neuer
wettbewerbsfahiger Arbeitsplatze. Im landlichen Raum zielen die MaRnahmen der GRW-
Forderung insbesondere darauf ab, wohnortnahe Arbeitsplatze aufRerhalb des Agrarsektors
durch Ansiedlung von Unternehmen und Unternehmensgrindungen zu schaffen. Der erste
Schwerpunktbericht des Leibniz-Institut flr Wirtschaftsforschung Halle (IWH) und des
Regionalen Forschungsnetzes des Instituts fir Arbeitsmarkt und Berufsforschung (IAB)
analysierte primér die Beschéaftigungseffekte der GRW-Forderung, da die genutzten
Datenquellen  keine  gesicherten  Aussagen  Uber  Produktivitatsentwicklung,
Diversifikationserfolge sowie Modernisierungsaspekte der GRW-geforderten Betriebe
zulassen. Diese Aspekte stellen jedoch den Untersuchungsgegenstand des zweiten
Schwerpunktberichts unter Nutzung der amtlichen Firmendaten fur Deutschland (AFiD) der
Forschungsdatenzentren der Statistischen Amter des Bundes und der Lander dar.

Allgemein lasst sich feststellen, dass Investitionszuschiisse im Rahmen der GRW-Forderung
einen Eingriff in Marktprozesse darstellen. Sie bedurfen einer besonderen Rechtfertigung, da
die geforderten Akteure eine Bevorzugung gegeniber nicht geférderten Akteuren erhalten.
Marktméangel kénnen aus 6konomischer Perspektive Rechtfertigungsgriinde fir derartige
Eingriffe liefern. Marktméngel treten beispielsweise in Form von Wissensspillovers von
geforderten auf oder bei Kreditrationierungen. Eine detaillierte Beschreibung mdglicher
Rechtfertigungsgriinde findet sich etwa bei IWH (2014a, Abschnitt 3). Realiter ist es
zweifelsohne schwierig, das Vorliegen von Marktméngeln eindeutig zu adressieren. Selbst
wenn Marktmangel eindeutig attestiert werden sollten, ergeben sich daraus zwei wichtige
Punkte. Erstens muss der Eingriff die ,richtigen* Anreize bei den vom Marktversagen
betroffenen Akteuren setzen, so dass ein Erreichen des primaren wirtschaftspolitischen Ziels
auch maoglich ist. Im Wesentlichen geht es hierbei darum, dass die MaRnahme bei den
Beglnstigten tatsachlich ganz (oder in Teilen) zusatzliche Aktivitaten auslost. Hatten die
Beglnstigten die Investition auch ohne Forderung durchgefuhrt, liegen Mitnahmeeffekte
vor. Der Effekt der wirtschaftspolitischen Malinahme liegt dann im Extremfall bei null (vgl.

hierzu etwa IWH et al. 2003, S. 180). Ein weiterer Aspekt betrifft die Bindung des
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Investitionszuschusses an die Sicherung und Schaffung von Arbeitsplatzen. Industrielle
Produktionsprozesse sind auf betrieblicher Ebene haufig durch Limitationalitaten
gekennzeichnet. Die Produktionsfaktoren Arbeit und Kapital stehen in einem festen
Einsatzverhaltnis. Eine Investition an einem Montageband etwa erfordert eine (durch die
Technologie bestimmte) Anzahl an Arbeitskréften. Sind nach den Vergaberegeln mehr als die
durch die Technologie bestimmten Arbeitskrafte (und mdglicherweise weitere
Produktionsfaktoren) erforderlich, werden mdglicherweise betriebliche Ineffizienzen
provoziert (Titze 2009a und b). Zudem weist bspw. Ragnitz (2003) auch auf die Gefahr der
Forderung von Fehlinvestitionen hin: durch die Verbilligung der Kapitalkosten werden auch
solche Investitionen getétigt, die unter ,Marktbedingungen® nicht rentabel wéaren. Das
Ergebnis wéaren eine geringere Kapitalproduktivitat und Kapitalrendite, wie sie in der Tat in
den neuen Landern auch zu beobachten sind.

Die Wirtschaftspolitik steht damit vor der Herausforderung, die Instrumente erstens
anreizkompatibel auszugestalten und zweitens unerwinschte Nebenwirkungen zu
begrenzen. Die bisherigen Studien zu den Effekten des Investitionszuschusses analysieren
lediglich die GRW als ,,Ganzes". Eine evidenzbasierte Bewertung der einzelnen Tatbestéande
wird dagegen nicht vorgenommen. Dem durchschnittlichen GRW geforderten Unternehmen
wurde hierbei ein positiver Effekt auf die Beschéaftigtenentwicklung in Deutschland attestiert
(vgl. Bade und Alm 2010).

Die Ergebnisse dieser Analyse bestédtigen den positiven Beschéaftigungseffekt der GRW-
Forderung auf betrieblicher Ebene auch fiir Sachsen-Anhalt. Dies betrifft sowohl die Analyse
absoluter als auch relativer Beschéaftigungseffekte sowie die zeitliche differenzierte
Betrachtung nach kurzer und mittlerer Frist. Auffallend ist dabei, dass GRW-geférderte
Betriebe generell ein positives Wachstum auszeichnet, wéahrend die Kontrollgruppe der
Betriebe in Sachsen-Anhalt ein uneinheitliches Bild mit einer Spannbreite von leicht
positiven bis deutlich negativen Wachstumsraten zeichnet. Erste Uberschlagsrechnungen
zeigen, dass die Subventionskosten der GRW-Férderung durchschnittlich 101.122 Euro pro
geschaffenem Arbeitsplatz betragen.

Betrachtet man die spezifischen Ziele des Landes Sachsen-Anhalt im Rahmen der GRW-
Forderung, so kann man zwar feststellen, dass das Ziel der Schaffung von Beschéaftigung mit
der GRW-Forderung auf einzelbetrieblicher Ebene erreicht wird. Dabei gilt es jedoch zu
beachten, dass die Effekte der GRW-Forderung bei der differenzierten Analyse auch durch
die negative Beschéaftigungsentwicklung der Kontrollgruppe getrieben werden. Die Daten
deuten demnach darauf hin, dass einige Beschéaftigte mdglicherweise innerhalb Sachsen-
Anhalts zwischen geforderten und nicht-gefoérderten Betrieb wechseln.

Generell zeigen sich hohere absolute und relative Beschaftigungseffekte der GRW-Forderung
in stadtischen Raumen. Zwar tragt die GRW-FOrderung auch zur Erreichung des Ziels der
Schaffung von Arbeitsplatzen auBerhalb des Agrarsektors in landlichen Regionen bei, héhere
absolute und relative Fordereffekte zeigen sich jedoch in der GRW-Férderung in stadtischen
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Raumen. Dies wirft ein Spannungsverhéltnis zwischen der Forderung in beiden Regionstypen
auf, auch vor dem Hintergrund, dass Stadte in der aktuellen 6konomischen Literatur als
zentraler Nukleus der regionalen Entwicklung verstanden werden.

Allgemein gilt es jedoch zu beachten, dass Malinahmen zur Forderung privater Investitionen
sich nicht auf die staatliche Investitionsforderung beschranken sollten; vielmehr sind auch
die Rahmenbedingungen fur private Investitionen in den Blick zu nehmen (Holtemoller et al.
2015). Die aktuelle ©6konomische Literatur betont, dass die wirtschaftliche Liicke
Ostdeutschlands zu den westdeutschen Landern nur verringert werden kann, wenn die
Forderstrategie von Sachkapitalinvestitionen auf Investitionen in Kopfe umschwenkt
(Holtemdller 2015, Brautzsch et al. 2016). Demnach ist Aufholpotenzial durch Erttichtigung
des Sachkapitalstocks sowie durch Imitation und Adaption — mit Ausnahme der digitalen
Infrastruktur — weitgehend ausgeschopft. Innovationen sind stattdessen gefragt. Diese
hangen vor allem von der Kreativitat und der Qualifikation der Menschen im Land ab. Die
Ergebnisse dieser Analyse finden in Teilen bereits Evidenz flr die Gultigkeit dieser Aussagen.
So schaffen GRW-gefdrderte Betriebe mit einem hohen Anteil von Beschaftigten mit hoher
Qualifikation mittelfristig absolut deutlich mehr Beschaftigte als ihre Kontrollgruppe.
Gleichsam Ubertrifft der absolute Fordereffekt den der Betriebe mit niedrigem Anteil an
hochqualifizierten Beschéaftigten um den Faktor 2-3. Eine starkere Fokussierung der GRW-
Forderung auf Betriebe mit diesen Eigenschaften erscheint daher besonders effektiv.
Gleiches gilt fur die Forderung junger Unternehmen. Um die wirtschaftlichen Perspektiven in
Sachsen-Anhalt nachhaltig zu verbessern erscheint es daher erforderlich, starker den
Innovationscharakter in der GRW-Férderung zu forcieren, um Investitionen in Kopfe weiter
zu starken.
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