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Vorwort

Mit diesem Gutachten wird die Programmplanung fir die EU-Fonds im Bundesland Sachsen-
Anhalt fur die Forderperiode 2007-2013 einer umfassenden Bewertung unterzogen, wie sie
von der Europdischen Kommission im Rahmen einer Ex-Ante-Evaluierung verlangt wird.
Die Staatskanzlei Sachsen-Anhalt als Auftraggeber hat die Konsortialpartnerschaft Prof. Dr,
Dr. h.c. Dieter Kirschke, Humboldt-Universitat zu Berlin, und Dr. Steffen Noleppa, agripol —
network for policy advice GbR, mit der Evaluierung und Erstellung des Gutachtens beauf-
tragt.

Die Auftragnehmer bedanken sich fur das entgegengebrachte Vertrauen und die kooperative
Zusammenarbeit seitens der Staatskanzlei und weiterer Ministerien und Behdrden des
Bundeslandes Sachsen-Anhalt. Ein besonderer Dank gilt Dr. Frank Scharr flr inhaltsreiche
und kritische Diskussionen, die die Arbeit an dem Gutachten wesentlich unterstitzt und uns
dartber hinaus weit reichende Einblicke in die komplexe und nicht immer einfache Planung
der EU-Fonds ermdglicht haben. Substanzielle Informationen haben wir dariiber hinaus von
Dr. UIf Rosner und UIf Zietlow erhalten; beide standen jederzeit fir klarende Gespréache
und Ruckfragen zur Verfligung.

Autoren des Gutachtens sind neben den Auftragnehmern Prof. Dr. Helmut Karl, Ruhr-
Universitat Bochum, und Dr. Astrid H&ger, Humboldt-Universitat zu Berlin. Prof. Karl hat
wesentlich zur Evaluierung der Operativen Programme fiir den Europdischen Fonds fir
Regionale Entwicklung und fir den Européischen Sozialfonds beigetragen, und Dr. Hager
hat uns mafgeblich bei der Evaluierung des Entwicklungsprogramms fur den landlichen
Raum unterstutzt.

SchlieBlich gilt unser Dank Franziska Kirschke flr die Projektassistenz und Kerstin Oertel
flr die technische Unterstiitzung.

Berlin, 20. September 2006 Dieter Kirschke und Steffen Noleppa
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1. Einfihrung

1.1 Problemstellung und Zielsetzung

Die Europaische Kommission misst der Bewertung der Programmplanung zu den Struktur-
fonds eine besondere Bedeutung zu, die konkret auf der Grundlage der entsprechenden Ver-
ordnungen dieser Fonds erfolgt. Diese Verordnungen sehen vor Beginn der Forderperiode
eine Ex-Ante-Evaluierung im Rahmen der Programmplanung in den europaischen Mitglied-
staaten und Regionen vor. Die Ex-Ante-Evaluierung ist demnach zwingender Bestandteil
der Programmplanung fur den Européischen Fonds fur Regionale Entwicklung (EFRE), den
Européischen Sozialfonds (ESF) sowie den Europdischen Landwirtschaftsfonds fir die
Entwicklung des landlichen Raums (ELER).

Das Bundesland Sachsen-Anhalt stellt sich dieser Aufgabe und hat ein Gutachten zur Ex-
Ante-Evaluierung der Operationellen Programme (OP) fiir den EFRE und den ESF und des
Entwicklungsprogramms fur den landlichen Raum (EPLR) fir den ELER in Auftrag gege-
ben. Daruber hinaus soll eine Bewertung der allgemeinen Forderstrategie des Landes erfol-
gen. Dieses Gutachten wird hiermit vorgelegt.

Nach der Leistungsbeschreibung sollen mit dem Gutachten vor allem die folgenden Ziele
erreicht werden:

— Es ist zu bewerten, ob die Planungen den Entwicklungsnotwendigkeiten gerecht werden
und eine adéquate Antwort auf die Starken und Schwachen sowie auf die Entwicklungs-
mdoglichkeiten und die Ressourcenausstattung des Landes geben.

— Es ist zudem zu beurteilen, ob die Ziele, Prioritaten und Strategien relevant, koharent und
realistisch sind sowie mit dem Kohdsions- und anderen Zielen der Gemeinschaft (Umwelt,
Chancengleichheit, etc.) tbereinstimmen.

— Dariiber hinaus ist zu prufen, ob die Planungen auf den verschiedenen Ebenen auf einer
quantitativen Grundlage erfolgen und geeignete Indikatoren formuliert werden, die eine
kiinftige Uberpriifung der Programmumsetzung gewahrleisten.

— SchlieBlich sind die organisatorisch-institutionellen Mechanismen der Implementierung
und Programmbegleitung einer Uberpriifung zu unterziehen.

In Bezug auf diese Ziele sollen die OP fur den EFRE und den ESF und das EPLR fir den
ELER sowie die allgemeine Forderstrategie einer eingehenden Evaluierung unterzogen
werden. Im Kern geht es bei dieser Bewertung der Programme um folgende Kriterien: Rele-
vanz, Wirksamkeit, Effizienz, Nutzen, Nachhaltigkeit sowie gemeinschaftlicher Mehrwert.

Das Gutachten ist wie folgt strukturiert: An die einleitenden Bemerkungen (Kapitel 1)
schlieBt sich eine Darstellung und Diskussion der allgemeinen Forderstrategie des Bundes-
landes Sachsen-Anhalt an (Kapitel 2). Die spezifische Ex-Ante-Evaluierung des OP fir den
EFRE erfolgt im Kapitel 3. Im Kapitel 4 wird das OP fiir den ESF bewertet und dann im
Kapitel 5 das EPLR fur den ELER. An die programmspezifischen Ex-Ante-Evaluierungen
schliel3t sich eine zusammenfassende Bewertung der allgemeinen Forderstrategie des Bun-
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deslandes Sachsen-Anhalt an, und es werden einige weiterfiihrende Uberlegungen zur Pro-
grammplanung diskutiert (Kapitel 6).

Zudem ist auf den Umweltbericht zum Gutachten zu verweisen, wie er von den Gutachtern
in Abstimmung mit dem Auftraggeber im Rahmen der Strategischen Umweltprifung (SUP)
erstellt worden ist. Alle Bewertungsfragen zum Thema Umwelt finden sich nicht in den
programmspezifischen Ex-Ante-Evaluierungen, sondern zusammengefasst in diesem sepa-
raten Bericht.

1.2 Informationsbasis, Vorgehensweise und methodische Grundlagen

Gemél3 Leistungsbeschreibung zur Erstellung des Gutachtens soll die Analyse vor allem auf
schriftlichen Ergebnissen des Programmierungsprozesses einschliel3lich der bereits durchge-
fUhrten Gutachten aufbauen. Vor diesem Hintergrund ist auf eine Vielzahl von Dokumenten
zu verweisen, zu denen die Gutachter Zugang hatten. Dies betrifft Dokumente ibergeordne-
ter Ebenen, namentlich der Europdischen Union (EU) und der Bundesregierung, die den
Rahmen fiur die Programmplanung im Bundesland Sachsen-Anhalt setzen, aber vor allem
auch Dokumente der Landesregierung Sachsen-Anhalt bzw. ihr zugeordneter Behdrden.
Wesentlich fir die Bewertung waren inshesondere die in den folgenden Dokumenten ent-
haltenen Informationen: GEFRA und ESRI (2006), LANDESREGIERUNG SACHSEN-ANHALT
(2006), MLU (2006), STAATSKANZLEI SACHSEN-ANHALT (2005, 2006a-¢).

Darlber hinaus wurde die Informationsbasis durch gezielte Gesprache und Diskussionen mit
Entscheidungstrédgern des Bundeslandes Sachsen-Anhalt erweitert, was eine substanzielle Be-
wertung aller drei Programme und der allgemeinen Forderstrategie zul&sst.

Die Ex-Ante-Evaluierung orientiert sich eng an der Leistungsbeschreibung und insbesondere an
der von der Europaischen Kommission (GENERALDIREKTION REGIONALPOLITIK 2005,
DIRECTORATE GENERAL FOR AGRICULTURE AND RURAL DEVELOPMENT 2005) vorgeschlage-
nen Vorgehensweise. Demnach wird fur die Evaluierung der drei Programme zum EFRE,
ESF und ELER und der allgemeinen Forderstrategie die Bearbeitung von insgesamt sechs
Modulen gefordert. Diese werden im Folgenden kurz skizziert.

Modul 1: Bewertung der sozio-6konomischen Analyse und der Relevanz der Strategie fir
den ermittelten Bedarf

Zunachst gilt es, die sozio-6konomische Analyse und die sich daraus ergebende
Stérken-Schwéchen-Analyse zu bewerten, wobei gegebenenfalls Ergédnzungen
vorgenommen bzw. entsprechende Hinweise auf notwendige Ergéanzungen plat-
ziert werden sollen. Beurteilt werden soll zudem die Relevanz des jeweiligen
Programms fiir den ermittelten Bedarf. In Abstimmung mit dem Auftraggeber
wurden fur das Modul die folgenden Leitfragen formuliert: (a) Sind die Proble-
me, Risiken und Bedarfsanforderungen aus Sicht 6konomischer, sozialer und
umweltbezogener Kriterien ausreichend klar beschrieben? (b) Werden die trei-
benden Kréfte, die Stadrken und die sich bietenden Mdglichkeiten eines Pro-
gramms beachtet? (c) Werden offensichtliche Disparitdten und deren Griinde
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Modul 2:

Modul 3:

Modul 4:

hinreichend identifiziert? (d) Und sind die Zielgruppen und deren spezifische
Bedarfsanforderungen identifiziert?

Bewertung der Relevanz und der Gesamtkonsistenz der Strategie

Das Modul 2 bildet den eigentlichen Kern der Ex-Ante-Evaluierung. Die Bewer-
tung der Relevanz der Strategie soll eine Analyse der Beziehungen zwischen den
verschiedenen Programmschwerpunkten beinhalten und etwaige Zielkonflikte
herausarbeiten. Auch die Frage, welche politischen Risiken mit der Wahl der
Schwerpunkte verbunden sind, soll aufgegriffen werden. Dazu ist neben der
Programmanalyse auch eine Bewertung der theoretischen Grundlagen der Stra-
tegie erforderlich und ebenso sind Argumente fir Interventionen der 6ffentli-
chen Hand zu diskutieren. Folgende Fragen sollen beantwortet werden:
(a) Welches sind die Gbergeordneten Ziele und wie werden die dazu erwarteten
Wirkungen beschrieben? (b) Welches sind die spezifischen, d.h. operationali-
sierbaren Ziele und wie werden deren erwartete Resultate beschrieben?
(c) Basieren die formulierten Ziele auf dem ermittelten Bedarf? (d) Welche
Zielkonflikte treten dabei auf? (e) Welches sind die vorgeschlagenen Malinah-
men, um die begrindeten Ziele zu erreichen, sind MalRnahmen und Ziele in
einem balancierten Verhaltnis zueinander? (f) Sind die finanziellen Mittel sinn-
voll verteilt und ausreichend fir die Erreichung der Ziele? (g) Und wurden die
richtigen Schlussfolgerungen aus den Erkenntnissen der abgelaufenen Forderpe-
riode gezogen?

Bewertung der Kohdrenz der Strategie mit regionalen und nationalen Politiken
und den strategischen Leitlinien der Gemeinschaft

Es sollen Synergien zwischen regionalen bzw. nationalen Politiken und den stra-
tegischen Leitlinien der Gemeinschaft im Hinblick auf die Umsetzung der Lissabon-
und Goteborg-Strategie gepriift werden. Ebenfalls in diese Bewertung einzube-
ziehen sind die Nationalen Strategiepléne. Bei allen Programmen ist zu bewer-
ten, ob dem Aspekt der Gleichstellung und den Belangen der Nichtdiskriminie-
rung in angemessener Weise Rechnung getragen wird. Folgende Fragen liegen
der Bewertung zugrunde: (a) Wird Bezug genommen zu den Zielen der Gemein-
schaft? (b) Werden die Vorgaben in Bezug auf Subsidiaritat, Koharenz, Konfor-
mitat, Komplementaritdt und Synergien beachtet? (c) Gibt es einen gemein-
schaftlichen Mehrwert der Landesplanung? (d) Ist Kohdrenz gegenuber dem ent-
sprechenden Nationalen Rahmenplan gegeben? (e) Und sind der Genderaspekt
und andere Querschnittsziele hinreichend berlicksichtigt?

Bewertung der quantifizierten Zielvorgaben und Bewertung der erwarteten Aus-
wirkungen

Hierbei geht es vor allem darum, auf der Grundlage von Erfahrungen und geeig-
neten Vergleichsgroflen, so genannter Benchmarks, die Angemessenheit von
Gliederung und Hierarchie der Ziele und entsprechender Indikatoren zu beurtei-



Einfihrung

Modul 5:

Modul 6:

len. Dabei sollen auch mdégliche Wirkungen im Zeitablauf identifiziert werden.
Folgende Fragen werden gestellt: (a) Welche Indikatoren werden auf der Ziel-
und der MaRRnahmenebene fir die Messung des Politikerfolgs vorgeschlagen? Ist
die Messung des Erfolgs realistisch? Gibt es gegebenenfalls Indikatoren, die ge-
eigneter sind als die vorgeschlagenen? (b) Gibt es potenzielle Konflikte zwischen
einzelnen oder mehreren erwarteten Wirkungen, wenn ja, wie konnen diese be-
grenzt oder gar vermieden werden? (c) Und welche speziellen Zielgruppen wer-
den positiv oder negativ tangiert?

Bewertung des vorgeschlagenen Durchfiihrungssystems

Die vorgeschlagenen Durchfuhrungsbestimmungen fiir die Einflihrung, Beglei-
tung und finanzielle Abwicklung des Programms sollen innerhalb dieses Moduls
bewertet werden. Zugleich soll eine Risikobeurteilung vorgenommen werden
und ggf. sollen vorbeugende MalRnahmen zur Vermeidung von Risiken empfoh-
len werden. In diesem Modul geht es ausschlieRlich um die Bewertung eher ver-
waltungstechnischer Abléufe. Folgende Fragen werden gestellt: (a) Wie ist das
begleitende Monitoring-, Evaluierungs- und Entscheidungssystem zu beurteilen?
(b) Wie gestaltet sich das System der Sammlung, Aufbewahrung und Verarbei-
tung von Daten und Informationen des Monitoring?

Zusammenfassung

In der Zusammenfassung sollen die Bewertungen verdichtet werden. Erwartet
werden eindeutige und klar verstandliche programmspezifische Schlussfolgerun-
gen und Empfehlungen.

Die formulierten Leitfragen zu den beschriebenen sechs Modulen sollen helfen, die Analyse
zu strukturieren. Antworten erfolgen im Kontext des jeweiligen Programms bzw. der allge-
meinen Forderstrategie. In der Tat lassen sich einige der aufgeworfenen Leitfragen nur im
Rahmen der allgemeinen Forderstrategie, andere wiederum besser im Zusammenhang mit
den einzelnen Programmen beantworten.

Betont werden soll an dieser Stelle, dass die gesamte Ex-Ante-Evaluierung im Rahmen
eines interaktiven Prozesses mit der Staatskanzlei und weiteren Behdrden des Landes Sach-
sen-Anhalt erarbeitet wurde. Die Ex-Ante-Evaluierung erfolgte wahrend der noch laufenden
Programmplanungsperiode, so dass die Bewertung auf teilweise noch nicht abgeschlossenen
Diskussionen und Dokumenten beruht und im Programmplanungsprozess des Landes selbst
fortentwickelt wurde. Sachstand der Argumentation ist der 17. August 2006.
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2. Darstellung der allgemeinen Forderstrategie des
Bundeslandes Sachsen-Anhalt

Die Programmierung der EU-Fonds durch das Bundesland Sachsen-Anhalt ist noch nicht
vollstdndig abgeschlossen, und so wird die allgemeine Forderstrategie des Landes in einigen
Bereichen noch fortentwickelt. Dennoch sind die wesentlichen Grundzlige der allgemeinen
Forderstrategie deutlich, und diese werden in verschiedenen Dokumenten umrissen (u.a.
LANDESREGIERUNG SACHSEN-ANHALT 2006, MLU 2006, STAATSKANZLEI SACHSEN-
ANHALT 20063, b). Die genannten Dokumente beschreiben in zusammenfassender Form die
verfolgten Ziele und strategischen Leitlinien und geben Einblick in die vorgesehenen For-
derprioritdten und Malinahmen. Hervorzuheben ist an diesen Dokumenten, dass sie in knap-
per Form die wesentlichen Eckpunkte der Landesplanung darstellen und damit eine uber-
greifende Diskussion der Nutzung von EU-Fonds im Bundesland Sachsen-Anhalt erleich-
tern.

Die Erhohung der wirtschaftlichen Leistungsfahigkeit des Landes und die Verbesserung der
Beschaftigungssituation und der Arbeitsmarktlage werden als so genannte Oberziele fur den
Einsatz der EU-Fonds in der Forderperiode 2007-2013 definiert. Diese Ziele stehen im Mit-
telpunkt einer insgesamt auf Nachhaltigkeit ausgerichteten Entwicklungsstrategie. Mit der
Prioritat fir Wachstum und Beschéftigung unterstreicht die Landesregierung die mit der
Lissabon-Strategie verfolgten Ziele. Sie hebt andererseits hervor, dass auch die Ziele der
Goteborg-Strategie nicht vernachléssigt werden sollen.

Begrundet wird die Prioritdtensetzung mit dem erheblichen ékonomischen Entwicklungs-
rickstand des Landes, der im Rahmen der sozio-okonomischen Analyse festgestellt wird
(vgl. GEFRA und ESRI 2006). Hier bestehe deshalb ein ausgesprochen drangender und um-
fassender Handlungsbedarf. Demgegentber sei ein vergleichbarer Entwicklungsriuckstand
im Bereich des Umwelt- und Naturschutzes nicht vorhanden, wenngleich auch in diesem
Bereich noch weiterer Handlungsbedarf zur Erreichung der européischen, nationalen und
landespolitischen Ziele gesehen wird.

Vor diesem Hintergrund sieht es die Landesregierung Sachsen-Anhalt bei der Programmie-
rung der EU-Fonds in der Forderperiode 2007-2013 als priméare Aufgabe an, den Fordermit-
teleinsatz auf MaRRnahmen zu konzentrieren, die hohe und nachhaltige Wachstums- und Be-
schaftigungseffekte versprechen. In einem ersten Schritt zur Umsetzung dieser Aufgabe
wurden drei fondsiibergreifende Strategieschwerpunkte definiert: ,,Forschung, Entwicklung
und Innovation®, ,,Bildung* und ,Investitionsférderung und Abbau von Finanzierungs-
hemmnissen®. Aus diesen Uberlegungen zieht die Landesregierung verschiedene Konse-
quenzen:

— Im Strategieschwerpunkt ,,Forschung, Entwicklung und Innovation“ sollen insbesondere
die Kapazitaten im Bereich der Forschung- und Entwicklung (FUE) in Unternehmen ge-
starkt werden; die 6ffentliche Forschungsinfrastruktur soll weiterentwickelt werden; und
der Transfer zwischen Wissenschaft und Wirtschaft soll verbessert werden. Das Bundes-
land Sachsen-Anhalt will dabei den in den vergangenen Jahren eingeschlagenen Weg der
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Konzentration und Schwerpunktbildung im Bereich der ¢ffentlichen Forschung auf wirt-
schaftlich bedeutsame Felder fortfuhren und die Effizienz des Technologietransfers verbes-
sern.

— Im Mittelpunkt des Strategieschwerpunkts ,,Bildung“ soll vor allem die systematische
Starkung aller Erziehungs- und Bildungseinrichtungen, d.h. von der Krippe bis zur Hoch-
schule, aber auch die Qualifizierung und Weiterqualifizierung von Beschaftigten und die
Forderung der unternehmerischen Selbstandigkeit stehen.

— Kileine und mittelstdndische Unternehmen (KMU) stehen im Zentrum des Strategie-
schwerpunkts ,,Investitionsférderung und Abbau von Finanzierungshemmnissen®. Konkret
zielt die anvisierte Investitions- und Mittelstandsférderung auf die Verbreiterung der Kapi-
talausstattung des Unternehmenssektors und die Schaffung von Arbeitsplétzen, insbeson-
dere in so genannten fernabsatzorientierten Wirtschaftsbereichen, ab. Zudem bleibt die
einzelbetriebliche Investitionsforderung im Rahmen der Gemeinschaftsaufgabe ,,Verbesse-
rung der regionalen Wirtschaftsstruktur* (GRW) ein bedeutendes Interventionsfeld. An
Gewicht gewinnen sollen verschiedene Darlehens- und Beteiligungsinstrumente, um
Hemmnisse im Bereich der Unternehmensfinanzierung abzubauen, die durch Unvollkom-
menheiten auf Kapitalméarkten entstehen.

Seitens der Landesregierung wird grundsétzlich konstatiert, dass der Programmierungsan-
satz fondsubergreifend erfolgen soll und dass der EFRE, der ESF und der ELER zur Errei-
chung der drei Strategieschwerpunkte zusammenwirken sollen. Dieser tbergreifende Ansatz
ist grundsétzlich zu begrifRen, weil er aus theoretischer Sicht Verzerrungen zu vermeiden
sucht, die durch fondsbezogene Finanzierungsrestriktionen entstehen kdnnen. Inwieweit
diese Absicht freilich auch umgesetzt und der Spielraum genutzt wird, ist eine andere Frage.
So gibt eine blofRe Zuordnung von Malinahmen aus unterschiedlichen EU-Fonds zu den de-
finierten Strategieschwerpunkten noch keine hinreichende Information dartber, inwieweit
mit der konkreten Finanzierung dieser MalRnahmen die mit den Strategieschwerpunkten
vorfolgten Ziele in geeigneter Weise — oder besser: in bestmoglicher Weise — erreicht wer-
den. Auch werden vor allem Malinahmen der beiden Strukturfonds EFRE und ESF den
Strategieschwerpunkten zugeordnet, wahrend das beim ELER nur begrenzt der Fall ist. Na-
tarlich sind beim ELER andere Rahmenbedingungen zu beachten, die eine Fokussierung auf
die Strategieschwerpunkte einschranken; andererseits konnen auch Malinahmen, die nicht
den Strategieschwerpunkten zugeordnet sind, einen wesentlichen Beitrag zur Erreichung der
mit ihnen verbundenen Ziele leisten. Hier zeigt sich, dass der Programmierungsansatz fur
eine konsequente fondslbergreifende Strategie noch weiterentwickelt und differenzierter
gestaltet werden sollte.

Neben den fondstbergreifenden Strategieschwerpunkten formuliert die allgemeine Férder-
strategie auch drei so genannte fondslbergreifende Querschnittsziele: (a) Umwelt- und Na-
turschutz, (b) Chancengleichheit und (c) nachhaltige Stadtentwicklung. Die Querschnittszie-
le stellen nach Aussage der Landesregierung Sachsen-Anhalt eine Nebenbedingung fir die
Verteilung der Fordermittel dar, durch die sichergestellt werden soll, dass ein Teil des Bud-
gets fur entsprechende Handlungsfelder trotz fehlender Beitrdge zur Erreichung der Ober-



Darstellung der allgemeinen Forderstrategie des Bundeslandes Sachsen-Anhalt 7

ziele genutzt wird. Aus der tatsachlichen Aufteilung der Fondsmittel ist allerdings kaum
ersichtlich, inwieweit diese Restriktionen die Mittelaufteilung konkret verursacht bzw. be-
einflusst haben.

Die dargestellten Zielvorstellungen in der allgemeinen Forderstrategie wurden bereits im
April 2005 in ihren Grundzigen vom Kabinett beschlossen. Zur besseren Fundierung der
darauf beruhenden allgemeinen Forderstrategie hat die Landesregierung wissenschaftliche
Unterstitzung in Anspruch genommen. Im Rahmen einer makro6konomischen Bewertung
ging es dabei um die zu erwartenden Wirkungen der Forderprogramme des Landes, und im
Rahmen einer mikro6konomischen Bewertung wurden die einzelnen geplanten Malinahmen
mittels einer Scoring-Analyse nach verschiedenen Kriterien eingeschatzt (vgl. GEFRA und
ESRI 2006).

Im Rahmen der makrodkonomischen Analyse wurden mit dem so genannten HERMIN-
Modell (vgl. u.a. ALECKE et al. 2004 sowie BRADLEY et al. 2003) Prognosewerte fir das
wirtschaftliche Wachstum und die Beschéaftigung in Sachsen-Anhalt errechnet. Das
HERMIN-Modell konzipiert Fordergebiete fir die EU-Fonds, also hier das Bundesland
Sachsen-Anhalt, makrookonomisch als kleine, offene Volkswirtschaften mit einem neoklas-
sischen Angebot und einem ansatzweise endogenen Innovationssystem. Hierfiir werden
wirtschaftliche Entwicklungen mit und ohne EU-Fondsintervention, etwa fiir die Kohéasions-
lander oder Ostdeutschland, simuliert. Die Produktionsseite ist mit dem verarbeitenden Ge-
werbe, das international handelbare Giter produziert, dem Dienstleistungssektor, der lokal
handelbare Giiter anbietet, sowie der Landwirtschaft und dem Staatssektor vergleichsweise
einfach sektoral differenziert; sie ist zudem neoklassisch konzipiert, wobei von gewinn-
maximierenden Unternehmen und einer geschatzten Produktionsfunktion ausgegangen wird,
die konstante Substitutionselastizitdten zwischen den Einsatzfaktoren annimmt. Auf dieser
Basis werden der Output, die Beschaftigung und das Investitionsvolumen generiert. Letzt-
lich bestimmen die relativen Faktorpreise, d.h. Lohnkosten und Kapitalnutzungskosten, das
Faktoreinsatzverhéltnis in der Produktion, und sie determinieren damit die Nachfrage nach
Arbeit und Kapital. Die Nachfrage wird keynesianisch modelliert: Der private Konsum ist
vom verfligbaren Einkommen abhangig und in Abhéngigkeit von freien Kapazitaten sind
mit Nachfragevariationen Multiplikatoreffekte verbunden.

Die kurzfristigen Wirkungen der Forderpolitik ergeben sich im HERMIN-Modell Gber
Effekte auf der Nachfrageseite. Die Investitionszuschusse erhdhen die Investitionsnachfrage,
und die mit der Nachfragesteigerung in der Forderregion verbundenen keynesianischen
Multiplikatoreffekte erhdhen die Einkommen, aber sie verebben im Zeitablauf, wenn die
Forderung auslauft.

Die langfristigen Wirkungen der EU-Fonds resultieren demgegeniber aus komplexen An-
gebotsprozessen:

— Infrastrukturverbesserungen fiihren in einem ersten Schritt zu einer Kostensenkung und zu
verbesserten Angebotsbedingungen im Foérdergebiet. Dies beeinflusst die Standortent-
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scheidungen von heimischen und internationalen Unternehmen und fihrt zu einem héheren
Anteil der Produktion in der Forderregion an der globalen Produktion.

— Infrastrukturinvestitionen schaffen zudem ebenso wie Investitionen in das Humankapital
einen weiteren Standortvorteil. So profitiert bei einem besser ausgebildeten Pool von
Arbeitskréaften nicht nur die einzelne Person von Humankapitalinvestitionen, sondern ins-
gesamt steigt die Standortattraktivitat. Ebenso verhalt es sich mit FuE-Infrastrukturein-
richtungen und anderen Elementen der Netzinfrastruktur. Deshalb werden EU-Fonds-
interventionen in diesem Bereich tber Skalenparameter in der sektoralen Produktionsfunk-
tion berticksichtigt.

— Die Forderung der privaten Investitionstatigkeit fihrt zu einer Reduktion der Kapitalnut-
zungskosten und deshalb zu wachsenden Investitionen in das Sachanlagevermdgen. Durch
die Forderung wird der private Kapitalstock erhoht und tragt damit zu einer Erweiterung
der Produktionsmdglichkeiten bei. Die Hohe der Investitionen wird in den geférderten
Sektoren endogen bestimmt. Im Gegensatz zur Qualifikation der Humanressourcen und
des Ausbaus der Infrastruktur wird dabei nur der direkte Einfluss modelliert, d.h. es wird
angenommen, alle Ertrage der Investition kdnnen privat angeeignet werden. Dies erscheint
nicht in jeder Hinsicht tiberzeugend, da mit dem Import von Kapitalgitern eben auch tech-
nologische Spillover-Effekte durch Nachahmung und Adaption des technischen Fort-
schritts eintreten. Ist der Tendenz wird der Fordereffekt deshalb etwas unterzeichnet.

Es sind somit zwei Externalitaten, die fir die langfristigen Effekte der Strukturfonds ver-
antwortlich sind: Die Produktionsexternalitat variiert mit dem induzierten Kapitalzufluss im
Zuge der Infrastrukturverbesserung; die Faktorexternalitit schl&gt sich hingegen in hoheren
Faktorproduktivitaten im Zuge der Infrastruktur- sowie der FUE-Politik nieder.

Bei der Bestimmung der quantitativen Werte orientiert sich das HERMIN-Modell fur das
Bundesland Sachsen-Anhalt an den in der Literatur erorterten Bandbreiten fur kleine
Volkswirtschaften. Insgesamt wird mit dem HERMIN-Modell auf einen Modellansatz zur
Analyse der Wirkungen von EU-Fonds zurlickgegriffen, der inzwischen fur verschiedene
Analysen genutzt worden ist und der die quantitative Entscheidungsgrundlage zweifellos
verbessern hilft. Der Ansatz ist transparent und erlaubt es insbesondere, die Konsequenzen
verschiedener Allokationen von EU-Fonds zu simulieren. Dabei darf nicht vergessen wer-
den, dass die Qualitat der Modellkalkulationen entscheidend von den vorhandenen Informa-
tionen und den Einschatzungen tber Wirkungszusammenhange abhangt, also modellextern
ist. Zudem ist anzumerken, dass die Modellierung von Wachstumseffekten im HERMIN-
Modell Gber einige wenige grundlegende Stellschrauben erfolgt, die damit natirlich ent-
scheidend flr das Ergebnis sind.

Vor diesem Hintergrund erscheint es wichtig, die Relevanz der getroffenen Modellannah-
men zu hinterfragen und auch weitere Modellrechnungen fiir alternative Modellannahmen
durchzufthren, um die Stabilitat der Ergebnisse besser einschétzen zu kénnen. Mit anderen
Worten: Eine Sensitivitatsanalyse der Modellkalkulationen wirde den Aussagegehalt erho-
hen kdnnen.
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Im Rahmen der Programmierung der EU-Fonds fiir die Finanzierungsperiode 2007-2013
wurde im Bundesland Sachsen-Anhalt des Weiteren ein Scoring-Verfahren zur Bewertung
bisheriger und kiinftiger FordermalRnahmen eingesetzt. Das Scoring-Verfahren soll zu einer
vergleichenden und ressortiibergreifenden Einschédtzung von FérdermaRnahmen fihren.
Hierzu werden Kriterien formuliert, und es wird die Relevanz der betrachteten Malinahmen
in Bezug auf diese Kriterien eingeschatzt. Der so genannte Score markiert den Wert einer
MalRnahme auf einer definierten Skala im Vergleich zu anderen MalRnahmen. Dieser Grund-
ansatz des Scoring-Verfahrens hat verschiedene positive Implikationen: Das Verfahren fuhrt
dazu, dass sich alle Beteiligten mit allen relevanten Férdermanahmen im Detail auseinan-
dersetzen; es fuhrt zu einer vergleichenden Diskussion und Sicht tber einzelne MaRnahmen
hinaus; und es erhoht damit wirkungsvoll die Transparenz im Programmierungsverfahren.

In der Diskussion des Scoring-Verfahrens stellt sich aus Sicht einzelner Férdermanahmen
bzw. Ressorts einmal die Frage, inwieweit die ermittelten Scores tatsachliche Zusammen-
h&nge widerspiegeln und tberzeugend sind. Darlber hinaus ist zu diskutieren, was die ein-
zelnen Scores konkret aussagen und welche Folgerungen sich daraus flr die Programmie-
rung von Fordermalnahmen ergeben. Es erscheint wesentlich, die ermittelten Scores nicht
fehl- oder Gberzuinterpretieren, sondern als das, was sie sind: Mal3zahlen, die auf der
Grundlage der definierten Kriterien und der benutzten Gewichtungsfaktoren die relative
Vorzuglichkeit einer MaRnahme im Vergleich zu anderen MaRnahmen beschreiben. Das
Scoring-Verfahren liefert wichtige Ergebnisse fur einen tbergreifenden Vergleich von For-
dermaBnahmen; der Ansatz ist andererseits noch keine hinreichende Entscheidungsgrund-
lage fir die Finanzierung einzelner MaRnahmen (KIRSCHKE und HAGER 2006).

Die Landesregierung nutzt die Erkenntnisse der wissenschaftlichen Entscheidungsunterstut-
zung flr die Ausformulierung und Untersetzung der allgemeinen Forderstrategie. Hierzu
wurden drei alternative Forderszenarien mit dem HERMIN-Modell berechnet und ver-
glichen. So wurden einmal die zur Verfligung stehenden Budgetmittel aus den EU-Fonds
entsprechend den Ressortanmeldungen verteilt (Variante 1); in einer weiteren Berechnung
wurden demgegenuber vor allem die Schwerpunktsetzungen der EU-Fonds starker gewich-
tet, die eine so genannte ausgepragte Wachstumsorientierung haben (Variante 2); und in
einer dritten Berechnung wurden gegentber der Variante 2 infrastrukturelle Schwerpunkte
des EFRE betont (Variante 3). Es zeigt sich, dass bei der stark wachstumsorientierten Stra-
tegie, die auch der Infrastruktur ein starkes Gewicht einrdumt (Variante 3), die besten makro-
okonomischen Werte erzielt werden. Insbesondere werden langfristig die groReren Wachs-
tums- und Beschaftigungseffekte erzielt.

Bei einer Einschatzung dieser Ergebnisse ist zu beachten, dass die fur das Bundesland Sach-
sen-Anhalt erfassten und vorliegenden Daten in die Simulationsrechung des HERMIN-
Modells, das das Land als kleine offene VVolkswirtschaft modelliert, eingespeist werden. Dar-
uber hinaus werden die Prognosen (ber die Interventionswirkungen durch Daten bzw. An-
nahmen Uber ebenfalls relevante Externalitaten beeinflusst. Diese werden plausibel in Abhan-
gigkeit von den Infrastruktur- und Humankapitalbestanden im Bundesland Sachsen-Anhalt
und vor dem Hintergrund der européischen Erfahrungen mit den Strukturfondsinterventionen
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abgeschatzt, sind allerdings nicht im Einzelnen fur das Land empirisch nachgewiesen. Zudem
liegt eine landesspezifische Aufbereitung der Spilloverkanéle und Transmissionsmechanis-
men, die flr die langfristigen Wachstumswirkungen der Strukturfonds verantwortlich sind,
noch nicht vor. Damit beruht die Prognose Uber die erwarteten Wirkungen der Strukturfonds
sicherlich auf dem augenblicklichen Stand der Forschung, andererseits existieren Datenre-
striktionen, die bei der Wertung der Prognoseergebnisse zu beriicksichtigen sind (KARL
2006).

Vor dem Hintergrund dieser Modellrechnungen hat sich das Land entschlossen, bei der
Finanzierung einzelner Schwerpunkte der Variante 3 zu folgen, also der Wachstumsorien-
tierung unter Berlcksichtigung von Infrastrukturaspekten hochste Prioritat einzurdumen.
Unter der Prémisse, dass die Modellannahmen die Situation im Bundesland Sachsen-Anhalt
widerspiegeln, ist diese Ausrichtung konsequent und nachvollziehbar.

Die Ergebnisse der Scoring-Analyse werden in zweifacher Hinsicht fur die Programm-
planung genutzt. Zum einen werden MalRnahmen, die von den einzelnen Ressorts vorge-
schlagen wurden, i.d.R nicht in die weitere Programmplanung einbezogen, wenn diesen
MafRnahmen nicht ein Mindest-Score zugeordnet worden ist. Zum anderen wurden die Score-
werte genutzt, um die Mittelverfiigbarkeit mit dem angemeldeten Bedarf in Einklang zu
bringen. So wurden Abschlagsfaktoren konstruiert, die umso geringer ausfallen, je héher die
Scorewerte sind.

Ein solches Vorgehen erscheint auf den ersten Blick einleuchtend und ist in jedem Fall
pragmatisch. Es darf aber nicht tibersehen werden, dass bei der Scoring-Analyse die benutz-
ten Kriterien nur begrenzt als Ziele und die Scores somit auch nur begrenzt als Zielbeitrage
interpretiert werden kdnnen. So werden in der Analyse zwar auch potenzielle Zielbeitrage
einer Fordermalnahme in Bezug auf die nachhaltige Starkung von Wachstum und Beschéf-
tigung erfasst; anderseits werden Kriterien beriicksichtigt, wie z.B. Kosteneffizienz und
Mitnahmeeffekte, die zweifellos auch relevante Aspekte flr die Finanzierung von Malinah-
men abdecken, jedoch keine Zielbeitrage darstellen. Fir das VVorgehen bei der Mittelalloka-
tion bedeutet das konkret, dass bei einem Ausschluss von MalRnahmen bzw. bei einer Re-
duktion von Mittelanmeldungen nur bedingt sichtbar wird, inwieweit dadurch die Errei-
chung der landespolitischen Ziele beeinflusst wird.

Die begrenzte Eignung der Scores als Zielindikatoren wird z.B. auch daran deutlich, dass es
bei dem zentralen ersten Kriterium in der Scoring-Analyse, der Effektivitat der MalRnahme
in Bezug auf die Oberziele, praktisch um eine Null-Eins-Einschatzung geht. Bei einem Score
von Null wird der jeweiligen MalRinahmen nur eine mittlere und bei einem Score von Eins
eine wesentliche Bedeutung zugeschrieben. Hier werden komplexe wirtschaftliche Zusam-
menhénge sehr stark reduziert, was im Einzelfall verstandlich und nachvollziehbar ist, weil
der wissenschaftliche Erkenntnisstand fiir weitergehende Einschatzungen noch begrenzt ist.
Andererseits zeigt sich die Notwendigkeit fiur weitergehende und differenziertere Wir-
kungsanalysen zu Férdermalinahmen.

1 Siehe hierzu im Einzelnen auch BACHTLER (2006) sowie MARTIN und TYLER (2006).
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Vor diesem Hintergrund fallt auf und ist zu hinterfragen, dass der Uberwiegende Teil der
ELER-MaRnahmen einen Score von Null beim ersten Kriterium erhélt. Flr eine Bewertung
von Fordermallinahmen im Agrarsektor in Bezug auf Wachstum und Beschaftigung ist es
wichtig zu wissen, welche Shift-Effekte von einzelnen MalRnahmen auf Produktion und
Produktivitat ausgehen. Hierzu sind, wie fir jeden anderen Sektor auch, konkrete Erkennt-
nisse notwendig bzw. Analysen erforderlich, und es kann etwa nicht a priori davon ausge-
gangen werden, dass die Shift-Effekte im Agrarsektor vergleichsweise klein sind, weil die-
ser Sektor etwa selbst Klein ist, weiter schrumpft oder subventioniert wird. Die Scoring-
Analyse weist deshalb den Weg fiir eine sinnvolle fondsibergreifende Programmplanung
auf; die Einschatzung von Wachstumseffekten einzelner Férdermanahmen und deren Bei-
trag zur Entwicklung eines Landes sollte allerdings noch ausgebaut werden. Angemerkt sei,
dass dieses Problem in der Bewertung von ELER-MafRnahmen augenscheinlich ist.

Neben diesen theoretischen Uberlegungen zur Programmplanung der EU-Fonds sind natiir-
lich noch weitere Faktoren wichtig fiir die Finanzierungsentscheidung der Landesregierung.
Dieses sind etwa die Haushaltssituation des Landes, eingegangene Verpflichtungen seitens
der Landesregierung und politische Restriktionen im Willensbildungsprozess. In der Tat
spielt die Haushaltssituation im Bundesland Sachsen-Anhalt eine entscheidende Rolle fur
die Formulierung der allgemeinen Forderstrategie. In die strategischen Uberlegungen wur-
den die zu erwartenden Einnahmeverluste des Landes infolge der demografischen Entwick-
lung und der in den ndchsten Jahren ricklaufigen Sonderbedarfs-Bundeserganzungszu-
weisungen mit einbezogen. Schwerpunkte und MalRhahmen zu den EU-Fonds sollten vor
diesem Hintergrund so geplant werden, dass die Umsetzung der FOrdermalinahmen unter
den Rahmenbedingungen ricklaufiger Einnahmen im Landeshaushalt mdglich ist. Dies be-
trifft die weitestgehend mogliche Nutzung von Ko-Finanzierungen, eine Vermeidung von
Dopplungen bei Bund-Lander-Programmen und die Aufnahme einer auf Darlehen beruhen-
den Forderung. Diese Orientierung an den Haushaltsmdglichkeiten ist nattrlich grundlegend
richtig. Die Landesregierung legt ein differenziertes und anspruchsvolles Finanzierungspro-
gramm vor, mit dem die Haushaltssituation berucksichtigt werden soll. Darliber hinaus exis-
tieren aufgrund der strukturellen Probleme des Finanzhaushaltes des Bundes und des Bun-
deslandes Sachsen-Anhalt Haushaltsrisiken, die die durchgéngig erwartete Ko-Finanzierung
des Programms in Frage stellen kdnnen.

In Bezug auf die wissenschaftliche Fundierung der allgemeinen Forderstrategie ist schliel3-
lich anzumerken, dass die tatsédchliche Mittelallokation zwar weitgehend, aber nicht mit
aller Konsequenz der Modellkalkulation auf der Grundlage der Variante 3 folgt. Solche
Abweichungen weisen auf politische und andere Restriktionen im Programmplanungspro-
zess hin, stellen aber die grundlegende Orientierung der Programmplanung nicht in Frage.

Im Ergebnis der Programmplanung wurde schlielflich ein Finanzierungsmix gefunden, der
in der folgenden Abbildung 1 dargestellt wird. Demnach werden die aus den EU-Fonds dem
Bundesland Sachsen-Anhalt zustehenden EU-Mittel in Hohe von 3.204,1 Mio. EUR (ohne
Mittel aus dem Europaischen Fischereifonds (EFF)?) zu etwa 57 % dem EFRE zugewiesen;

> Die Ex-Ante-Evaluierung des EFF ist nicht Leistungsgegenstand des Gutachtens.
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19 % entfallen auf den ESF und auf den ELER etwas mehr als 24 %. In den folgenden Ka-
piteln wird dargelegt, inwieweit die Programme zu den drei EU-Fonds und ihre Schwer-
punkte sowie die allgemeine Forderstrategie des Bundeslandes Sachsen-Anhalt ex ante zu
bewerten sind.

Abbildung 1:  Verteilung der Budgetmittel der EU auf den EFRE, den ESF und den
ELER und deren Prioritatsachsen bzw. Schwerpunkte

Fonds/Prioritatsachse bzw. Schwerpunkt Verteilung in Mio. EUR
% des Fonds | in Preisen von
2007
EFRE 1.825,2
1. Innovation, Forschung und Entwicklung, Bildung 25,4 463,4
2. Steigerung der Wettbewerbsfahigkeit der Wirtschaft 36,5 665,9
3. Entwicklung und Ausbau der Infrastrukturen flr nach- 31,3 570,5
haltiges Wachstum
4, Technische Hilfe 4,0 73,0
5. Nicht verteilte Reserve EFRE 2,9 52,4
ESF 608,4
1. Steigerung der Anpassungs- und Wettbewerbsfahigkeit 32,0 194,7
von Unternehmen und Beschaftigten
2. Verbesserung des Humankapitals 40,9 248,7
3. Verbesserung der Arbeitsmarktchancen und Integration 18,2 110,9
benachteiligter Personen
4. Technische Hilfe 4,0 24,3
5. Nicht verteilte Reserve ESF 49 29,8
ELER 770,5
1. Verbesserung der Wettbewerbsfahigkeit der 29,2 2246
Land- und Forstwirtschaft
2. Verbesserung der Umwelt und der Landschaft 28,3 218,0
3. Lebensqualitat im landlichen Raum und Diversifizie- 35,7 275,1
rung der landlichen Wirtschaft
4, LEADER 0,9 7,0
5. Technische Hilfe 4,0 30,8
6. Nicht verteilte Reserve ELER 1,9 14,9
Insgesamt (ohne EFF) 3.204,1

Quelle: Eigene Darstellung nach STAATSKANZLEI SACHSEN-ANHALT (2006¢) in Anlehnung an LANDESRE-
GIERUNG SACHSEN-ANHALT (2006).
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3. Ex-Ante-Evaluierung des Operationellen Programms fir den
EFRE

3.1 Bewertung der sozio-6konomischen Analyse und der Relevanz der
Strategie fur den ermittelten Bedarf (Modul 1)

Mit der sozio-6konomischen Analyse starten sowohl die Entwicklung als auch die Bewer-
tung der strategischen Ausrichtung der EU-Fonds und hier des EFRE. Dabei wird die Aus-
gangssituation untersucht (Ist) und vor dem Hintergrund strukturpolitischer Zielsetzungen
(Soll) des Bundeslandes Sachsen-Anhalt und der EU bewertet. Auf dieser Basis werden in
einem nachsten Schritt Strategien erarbeitet, um die Soll-Ist-Lucken zu schlief3en.

Die folgende Bewertung der Dokumente zur sozio-6konomischen Analyse setzt sich zum
einen mit deren methodischem Vorgehen, zum anderen mit ihren zentralen inhaltlichen Bot-
schaften auseinander.

Unter methodischen Gesichtspunkten ist zundchst zu fragen, (1) ob im Kontext der Struk-
turfonds tatsachlich die empirisch relevanten Zusammenhéange dargestellt und hinreichend
detailliert sowie sektoral und regional differenziert aufbereitet werden. Zudem ist zu prifen,
(2) ob die Starken und Schwachen des Bundeslandes Sachsen-Anhalt durch geeignete Ver-
gleiche (Benchmarking) deutlich werden (GENERALDIREKTION REGIONALPOLITIK 2005).

Zu (1). Im ersten Schritt zur Beurteilung der sozio-6konomischen Analyse ist die Auswabhl
der Indikatoren zu begutachten. Die Selektion der empirisch relevanten Beobachtungs-
merkmale und Indikatoren ergibt sich aus den Zielen der EU-Strukturfonds. Diese, und ins-
besondere der EFRE, zielen vor allem darauf ab, Konvergenz sowie regionale Wettbewerbs-
fahigkeit und Beschéaftigung zu fordern (EUROPAISCHE KOMMISSION 2004b). Vor diesem
Hintergrund beschéftigt sich die sozio-6konomische Analyse mit Strukturdaten, die fur eine
nachhaltige, wettbewerbsfahige und auf Vollbeschaftigung ausgerichtete Volkswirtschaft
relevant sind. Deshalb werden

Wirtschaftswachstum und Pro-Kopf-Einkommen,

Produktivitat, Lohnstlickkosten und Produktionsentwicklung (Produktionsliicke) sowie
deren sektorale und regionale Struktur,

die Entwicklung der Erwerbstatigkeit bzw. des Arbeitsmarktes und

die Umweltsituation
analysiert.

Diese strukturierte Bestandsaufnahme fur das Bundesland Sachsen-Anhalt wird anschlie-
Rend in einem zweiten Schritt mit einer Analyse der Potenzialfaktoren flr eine nachhaltige
Entwicklung kombiniert. Diese sind einerseits fur die aktuelle wirtschaftliche Entwicklung,
anderseits aber auch fur langfristige Trends hinsichtlich des wirtschaftlichen Wachstums
und einer nachhaltigen Entwicklung verantwortlich. Folgerichtig stehen dabei die Bevolke-
rungsentwicklung und das Humankapital sowie das Realkapital (Investitionen, privates Real-
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kapital, Infrastruktur) im Mittelpunkt der Analyse. Zudem werden das Innovationspotenzial
vor dem Hintergrund privater und o6ffentlicher FuE-Einrichtungen, FUuE-Netzwerke und
FuE-Aktivitaten betrachtet. Da Entwicklungstrends pfadabhéngig sind und ihren Ausgangs-
punkt in der jeweiligen Regional- und Sektorstruktur haben, werden die sektorspezifischen
Starken und Schwachen sowie die regionalen Strukturen gleichfalls in der Bestands-
aufnahme abgebildet.

In einem dritten Schritt der Untersuchung der sozio-6konomischen Ausgangsbedingungen
werden die Offentlichen Finanzen erortert. Diese sind zum einen ein fir die nachhaltige
Entwicklung relevanter Potenzialfaktor, da sich mit ihnen eine Vielzahl alternativer Ver-
wendungen verbinden; zum anderen konnen Haushaltsrestriktionen im Hinblick auf die
finanzielle Umsetzung der geplanten Strategien nicht unbertcksichtigt bleiben.

Sozio-6konomische Strukturuntersuchungen stehen haufig vor dem Problem, entweder die
Ausgangsbedingungen zu oberflachlich oder zu detailliert zu schildern. Lasst man die drei
skizzierten Schritte Revue passieren, ist positiv hervorzuheben, dass die sozio-6konomische
Analyse die relevanten BeobachtungsgroRRen (Indikatoren) erfasst, um vor dem Hintergrund
der Ziele der EU-Fonds und des Bundeslandes Sachsen-Anhalt die Ausgangsbedingungen
strukturiert bewerten zu kénnen. SchlieBlich ist ihr Detaillierungsgrad ausreichend, weil die
fur den EFRE und die Landespolitik strategisch relevanten Grofien in das Zentrum geruckt
werden. Deshalb ist es moglich, auf ihrer Basis die interne und externe Kohérenz sowie die
essenziellen Trends und grundlegenden Herausforderungen des Landes zu erkennen und zu
verstehen.

Zu (2). Wie sozio-okonomische Ausgangsbedingungen bewertet werden, hangt insbesonde-
re davon ab, wie sie sich in den Kontext der nationalen und européischen Strukturen einfu-
gen. Auch das oben angesprochene Benchmarking basiert auf einer Auswahl geeigneter
VergleichsgréRen. Vor dem Hintergrund des Konvergenzanliegens ist es sinnvoll, dass das
OP in der sozio-6konomischen Analyse zun&chst die relative Position des Bundeslandes
Sachsen-Anhalt innerhalb der EU und der Bundesrepublik Deutschland sowie der ostdeut-
schen Lander auslotet. Der Vergleich mit dem relativen Durchschnitt der Bundesrepublik
Deutschland und die Positionierung des Landes innerhalb der EU ist insofern sinnvoll, als
sich das Konvergenzanliegen und der Wunsch nach gleichwertigen Lebensverhaltnissen auf
diese Raume bezieht. Da sich auRerdem der Handel und Standortwettbewerb zu einem gro-
Ren Teil auf diese Raume konzentrieren, muss die Wettbewerbsféhigkeit auch im Vergleich
zu diesen Regionen abgeschatzt werden.

Neben nationalen und europdischen Vergleichen zu einem Zeitpunkt wird im OP des Bun-
deslandes Sachsen-Anhalt auch die Position des Landes heute mit der Position des Landes
am Ende der kommenden Forderperiode, d.h. 2013, verglichen. Dieses Element des Bench-
marking beruht auf der Simulation der Fondsintervention mit Hilfe volkswirtschaftlicher
Modelle, die das Land als kleine, offene Volkswirtschaft darstellen (vgl. hierzu Kapitel 2).

Abgesehen von den angesprochenen methodischen Problemen sind die inhaltlichen Bot-
schaften der sozio-okonomischen Analyse der Ausgangsbedingungen zu beurteilen. Die
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Probleme, Risiken und Bedarfsanforderungen werden aus Sicht 6konomischer, sozialer und
umweltbezogener Anliegen ausreichend klar und detailliert herausgearbeitet. Es werden die
treibenden Krafte fur problematische Entwicklungsprozesse sowie Herausforderungen im
Bundesland Sachsen-Anhalt deutlich:

— Produktivitatsdefizite sind verantwortlich fur Wettbewerbsnachteile der Unternehmen. Aus
ihnen resultieren zudem Entwicklungsruckstande beim Pro-Kopf-Einkommen.

— Die mangelnde Anbindung der Unternehmen an tiberregionale Mérkte sorgt weiterhin da-
fur, dass trotz der in den letzten Jahren wieder gestiegenen Exportaktivitaten die Multipli-
katoreffekte aufgrund von schwachen Exportbasisaktivitidten noch zu gering ausfallen.

— Langfristig korrespondieren die Entwicklungsdefizite mit quantitativen und qualitativen
Defiziten auf Seiten der Potenzialfaktorausstattung. So sind neben gravierenden Prozessen
des demographischen Wandels rucklaufige Bevolkerungszahlen, BetriebsgroRendefizite
bei den Unternehmen, Qualitatsdefizite beim Humankapital und der Innovationsperfor-
mance des Landes und seiner Unternehmen sowie bei der privaten und 6ffentlichen Kapi-
talstockausstattung beobachtbar. Insgesamt kann im Vergleich zu den westdeutschen Bun-
deslandern von einer Kapitallicke bei Schulen, Hochschulen und Forschung sowie Ver-
kehr ausgegangen werden. Allerdings ist die Bedeutung der Kapitalllicke insbesondere im
Bildungssystem auch vor dem Hintergrund des demographischen Wandels zu bewerten, so
dass der zukinftige Investitionsbedarf sehr sorgféltig abgeschétzt werden muss.

— Schrumpfende finanzielle Ressourcen sorgen schlie3lich dafur, dass in Zukunft die politi-
schen Handlungsspielrdume zur Unterstiitzung regionaler Entwicklung geringer ausfallen.

— Auf der anderen Seite werden neben den Herausforderungen auch die positiven Ansatz-
punkte und die sich fir das Land bietenden Chancen nachgewiesen. So hat das Land hohe
industrielle Wachstumsraten, es holt bei der Produktivitdt auf und konnte Lohnstiick-
kostennachteile abbauen. Es hat zudem im Hinblick auf seine Umweltsituation eine Reihe
attraktiver Standortvorteile und konnte auch seine soziale und wirtschaftsnahe Infrastruktur
ausbauen. Aufgrund seiner vergleichsweise gut aufgestellten offentlichen FuE-
Infrastruktur liegen zudem Chancen vor, die erheblichen FuE-Schwachen auf Seiten der
Unternehmen in der kommenden Forderperiode korrigieren zu kdnnen.

In ihrer Bewertung der Ausgangslage kommt die Landesregierung richtigerweise zu dem
Ergebnis, dass das Bundesland Sachsen-Anhalt vor allem 6konomische Entwicklungsriick-
stdnde aufweist, wahrend der Handlungsbedarf im Hinblick auf den Umwelt- und Natur-
schutz geringer ausfallt. Dies wird durch die sozio-6konomische Analyse gestiitzt. Sie zeigt,
dass in den vergangenen Jahren ein Aufholprozess stattgefunden hat und sich im Vergleich
zum Bundesdurchschnitt zahlreiche Indikatoren positiv entwickelt haben (GEFRA und ESRI
2006; ISW 2005). Die Analyse der einzelnen Kriterien der sozio-6konomischen Bedingun-
gen macht vor allem deutlich, dass die wirtschaftliche Entwicklung des Bundeslandes
Sachsen-Anhalt hinter den Erwartungen zuriickgeblieben ist und der Konvergenzprozess
erlahmt. Eine unterdurchschnittliche Entwicklung der Einkommen, eine Gberdurchschnitt-
lich hohe Arbeitslosigkeit und ein starker Bevolkerungsriickgang bringen dies zum Aus-
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druck. Damit wird auch der sozialpolitische Verteilungs- und Handlungsspielraum des Landes
zunehmend eingeengt.

Vor diesem sozio-6konomischen Hintergrund lassen sich schlieBlich die Zielgruppen des
EFRE und deren Bedarf identifizieren:

— Fur die Zielgruppe Unternehmen sind die Kapitalausstattung, vor allem aber deren Innova-
tions- und Exportfahigkeit zu forcieren.

— Bei der Zielgruppe Erwerbstétige existiert ein differenzierter Forderbedarf. Fir Beschéftig-
te im produzierenden Gewerbe und im Dienstleistungssektor sind arbeitsplatzsichernde
Qualifizierungsmalinahmen notwendig, fur Arbeitslose Malinahmen, die den Zugang zum
ersten Arbeitsmarkt erleichtern. Dies geschieht primar Gber den ESF. Fur die Zielgruppe
Studenten und Erwerbstéatige an Hochschulen sind hingegen vor allem die Hemmnisse zu
beseitigen, die Kooperationen mit Unternehmen behindern.

— Die Zielgruppen und deren Forderbedarfe korrespondieren somit positiv mit den Férderan-
geboten der fondsiibergreifenden Strategieschwerpunkte ,,Bildung®, ,,Forschung, Entwick-
lung und Innovation* sowie ,,Investitionsforderung und Abbau von Finanzierungshemm-
nissen®.

Fasst man die Evaluationsergebnisse hinsichtlich des ersten Moduls zusammen, erfullt die
sozio-0konomische Analyse der Ausgangslage die methodisch relevanten Anforderungen.
Auf ihrer Basis kann der Zusammenhang von Strategie und vorfindbarem Bedarf abge-
schatzt werden. Die Botschaft der sozio-6konomischen Analyse bringt die weiterhin beste-
henden pragnanten Konvergenzdefizite vor allem im wirtschaftlichen Bereich zum Aus-
druck, gleichzeitig werden Starken deutlich, an denen eine Entwicklungs- und Aufholstrate-
gie ankniipfen sollte. Das Zusammenspiel von makro- und mikro6konomischer Analyse von
Politikintervention ist gut geeignet, einen Entwicklungsmafstab (im Sinne eines Benchmar-
king) zu setzen, weil, ausgehend von den im Bundesland Sachsen-Anhalt vorfindbaren 6ko-
nomisch relevanten Bedingungen, realistische Ziele fur die Entwicklungsstrategie formuliert
werden kénnen.

3.2 Bewertung der Relevanz und der Gesamtkonsistenz der Strategie
(Modul 2)

Um bestimmte Ziele zu erreichen, werden im Rahmen von Strategien vor dem Hintergrund
erwarteter sozio-6konomischer Trends Mallinahmen (Malinahmenbindel) eingesetzt und
hinsichtlich ihrer Zielbeitrdge bewertet. Folglich sind hier Ziele und MalRnahmen des EFRE
auf Basis der Ziel-Mittel-Beziehungen qualitativ zu beurteilen; die quantitativen Ziel-
Mittel-Beziehungen, die auf der Grundlage von Wirkungsindikatoren die Interventions-
effekte abschatzen, werden im Einzelnen im Kapitel 3.4 angesprochen.

Ausgangspunkt ist das tbergreifende Anliegen fir die Politik der EU-Fonds, die Wohlfahrt
der Burger zu erhdhen. Hierzu ist Folgendes anzumerken:
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— Als Ubergeordnetes Ziel fungiert die ,,Gleichwertigkeit der Lebensverhaltnisse”, das in der
EU als Konvergenzziel definiert ist und auch das tibergeordnete Ziel auf nationaler Ebene
darstellt.

— In der Regel wird die Gleichwertigkeit auf die quantitative (Arbeitslosigkeit) und qualitative
(Einkommenshohe) Beschaftigungssituation, die (regionale) Einkommensverteilung und
Versorgung (soziale Dimension, Infrastruktur) und die Umweltqualitat bezogen.

— Zwischen den Zielen ,Wirtschaftliche Entwicklung®, ,,Soziale Belange* und ,,Umwelt-
schutz* konnen Konflikte auftreten. In diesem Fall sind entsprechende Entscheidungen
uber Prioritdten zu treffen.

Die Landesregierung hat sich dafiir entschieden, dem Ziel der wirtschaftlichen Entwicklung
Vorrang einzurdumen. Dies ist eine politische Entscheidung, die aber mit dem im Rahmen
der sozio-6konomischen Analyse ermittelten Bedarf (ibereinstimmt und nachvollziehbar ist.
Vor allem wirtschaftliche Faktoren zeichnen fir Wohlfahrts- und Konvergenzdefizite im
Bereich der Pro-Kopf-Einkommen und der Beschaftigung verantwortlich. Zudem korres-
pondiert die prioritare Ausrichtung auf wirtschaftliche Entwicklung mit den Prioritaten fur
den EFRE; denn dieser richtet sich am Konvergenzanliegen (hinsichtlich Einkommen, Be-
schaftigung) sowie am Ziel der regionalen Wettbewerbsfahigkeit aus.

Die Strategie des Bundeslandes Sachsen-Anhalt zielt vor diesem Hintergrund darauf ab, vor
allem die Einkommens- und Beschaftigungssituation zu verbessern, indem die Wettbe-
werbs- und Innovationsfahigkeit durch Mallnahmen zu den drei Strategieschwerpunkten
»Forschung, Entwicklung und Innovation®, ,,Bildung®“ und ,,Investitionsférderung und Ab-
bau von Finanzierungshemmnissen“ geférdert werden. Diese drei Strategieschwerpunkte
sehen eine Reihe von MaRnahmen vor, die Uber positive Impulse auf Einkommen und Be-
schaftigung den Konvergenz- und Aufholprozess des Landes forcieren sollen. Sie finden
sich zudem in den OP-Prioritatsachsen ,,Innovation, Forschung und Entwicklung, Bildung®,
»Steigerung der Wettbewerbsfahigkeit der Wirtschaft” und ,,Entwicklung und Ausbau der Infra-
strukturen fur nachhaltiges Wachstum* des EFRE wieder. Dies ist intern kohdrent mit der
Strategie des Landes, da die drei Strategieschwerpunkte zentrale Mallnahmen zusammen-
fassen, die im Hinblick auf Konvergenz und Beschaftigung positiv wirken.

Die Relevanz und die Konsistenz der Programmplanung zum EFRE soll nun in Bezug auf
die drei Strategieschwerpunkte diskutiert werden. Dabei wird auf der Basis sowohl traditio-
nell neoklassischer als auch moderner wachstumsékonomischer Ansétze argumentiert.

Der Strategieschwerpunkt ,,Bildung“ moéchte zunachst von der Krippe bis zur Hochschule
das Bildungssystem modernisieren. Zu den zentralen, allerdings vor allem in der langen
Frist positiv auf das Wachstum wirkenden Faktoren gehort das Bildungs- und Ausbildungs-
niveau einer Volkswirtschaft. Zahlreiche empirische Studien untermauern diesen Zusam-
menhang (vgl. u.a. BARRO und SALA-I-MARTIN 1998). Allerdings ist zu beriicksichtigen,
dass nicht zu erwarten ist, dass die Wachstumseffekte und -beitrage der verschiedenen Ele-
mente des Betreuungs- und Bildungssystems identisch sind. So dirfte etwa die Kinderkrippen-
betreuung primér Uber die verbesserte Vereinbarkeit von Kindererziehung und Berufstatig-
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keit mittelbar Uber das Arbeitsangebot positiv auf das Wachstum wirken. Daruber hinaus
tragen familienfreundliche Strukturen den Gender-Zielen Rechnung. Von effizienteren
Ausbildungs- und Hochschuleinrichtungen kénnen hingegen Wachstumseffekte unmittelbar
uber eine verbesserte Humankapitalqualifikation erwartet werden. Insofern ware auf der
MalRnahmenebene auf eine Differenzierung entlang der Zielbeitrdge zu achten. Ob dies
letztlich (ber eine erhohte Produktivitat, verstarkte Unternehmensgrindungen oder ver-
mehrte Innovationen in den Férderregionen zu wachsender regionaler Wettbewerbsfahigkeit
und damit zu Konvergenz fihrt, hangt vor allem davon ab, ob die Qualifikation und Férde-
rung bedarfsorientiert ist. Dafiir spricht im Bundesland Sachsen-Anhalt, dass diese Mal3-
nahmen in der vergangenen Forderperiode positiv evaluiert wurden, wenn auch die Nach-
haltigkeit der Foérderung noch zu wiinschen Gbrig lasst (ROTHGANG et al. 2004). Zudem pro-
fitiert das Land nur von Humankapitalqualifikation, wenn die Akteure nicht abwandern.
Diese Gefahr ist bei der Qualifikation Berufstatiger gering.

Die folgende Abbildung 2 stellt die Wirkungszusammenhédnge im Bereich des Strategie-
schwerpunkts ,,Bildung“ zusammenfassend dar. Im oberen Teil werden MaRnahmen darge-
stellt; denn Humankapital kann tber Sachinvestitionen, ber Investitionen in Curricula so-
wie Uber die verbesserte Qualitat der Lehrkorper qualifiziert werden. Die dadurch ausgelds-
te Mehrung von Humankapital setzt Produktivitatsvorteile und positive Effekte auf das Pro-
duktionspotenzial frei. Sofern Wirkungsbriiche ausbleiben, werden im Endergebnis die
ZielgroBen Einkommen, Beschaftigung, Wettbewerbsféhigkeit und Standortattraktivitat
positiv beeinflusst.

Im Rahmen des Strategieschwerpunkts ,,Bildung* sind insbesondere Investitionen im Hoch-
schulsektor positiv hervorzuheben. Zum einen besteht hier weiterhin eine Kapitallticke.
Zum anderen konnen sie im Vergleich etwa zu Interventionen im Vorschul- und Schul-
system mit geringerer Zeitverzogerung wirken, weil Forscher, Hochschulabganger und Stu-
denten dem Griindungsgeschehen und Berufseintritt naher sind als Kinder und Schiler.
Schliel’lich sind sie unter demographischen Aspekten oft weniger problematisch, weil ihr
Einzugsbereich Uber die Landesgrenzen hinausgeht. Flr Studenten anderer Bundeslander ist
die Qualitat des Hochschulwesens ein entscheidender Standortfaktor, und sie ist eine zentra-
le Determinante fiir ihre Studienortwahl. Insofern ist die Auslastung nicht nur vorzugsweise
von der Landesnachfrage abhangig. Dies ist etwa bei Kindertagesstatten der Fall. Wenn es
in der Region flr die Eltern keine Beschaftigungsmoglichkeit gibt, wird eine attraktive soziale
Infrastruktur trotzdem kaum Zuwanderungen auslosen. Insofern sind Investitionen im
Rahmen des Hochschulbaus den Investitionen bei Kindertagesstatten oder Investitionen im
Rahmen der Bau- und Ausstattungsforderung von berufsbildenden Schulen relativ tber-
legen.
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Abbildung 2:  Wirkungszusammenhange im Bereich des Strategieschwerpunkts

,»Bildung*
Investitionen in die materielle Investitionen in Curricula und
Bildungs- und Humankapital im Bildungs- und
Ausbildungsinfrastruktur Ausbildungssektor
Humankapital-
gualifikation
Produktionskosten W
Produktivitat M
Produktionspotenzial
Einkommen A Wettbewerbsfahigkeit M Standortattraktivitat
Beschéaftigung M

Quelle: Eigene Darstellung.

Der Strategieschwerpunkt ,,Forschung, Entwicklung und Innovation® mdchte das Innova-
tionspotenzial des Landes starken. Die grundlegenden Wirkungszusammenhénge stellt Ab-
bildung 3 zusammen. Ausgangspunkt ist die anwendungsorientierte FUE-Forderung, die
Hochschule und Unternehmen (Kooperationsforderung) vernetzt und innovationsorientierte
Unternehmensneugrindungen stimuliert. Erfolg auf Wachstumsmarkten der europdischen
Volkswirtschaften und der Weltwirtschaft setzt anwendungsorientierte Forschung voraus.
Ein Markteintritt ist an Forschungsleistungen zur Entwicklung von Produktinnovationen
gebunden. Gleichzeitig hat im Zuge von globalisierten Wirtschaftsstrukturen die Bedeutung
von FuE auch auf traditionellen und eher stagnierenden Markten drastisch zugenommen;
denn es sind hauptséchlich Verfahrensinnovationen, die auf solchen Markten Kostenfiihrer-
schaft und Wettbewerbsféhigkeit von Unternehmen sichern.
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Abbildung 3:  Wirkungszusammenhange im Bereich des Strategieschwerpunkts
»Forschung, Entwicklung und Innovation*
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Quelle: Eigene Darstellung.
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Hier treten allerdings Zielkonflikte zum Beschaftigungsanliegen auf, da Rationalisierungs-
investitionen in stagnierenden Markten in der Regel mit Beschéftigungsriickgang verbunden
sind. Allerdings besteht zu ihnen keine Alternative, da ohne sie samtliche Arbeitsplatze auf-
grund mangelnder Wettbewerbsfahigkeit verloren gingen. Um diese zu entschérfen, sind
Malnahmen, die anwendungsorientierte FUE von Produktinnovationen fordern, besonders
begrundet und sachlich sinnvoll. Dies gilt insbesondere fir KMU. Deren FuE-Aktivitaten
leiden darunter, dass Transaktionskosten die FuE-Aktivitdten von Firmen in diesen Be-
triebsgroRenklassen stark behindern. Die EU-Fonds kénnen hier im Bundesland Sachsen-
Anhalt helfen, die Transaktionskosten fir Kooperation sowohl innerhalb des privaten als
auch zwischen privatem und 6ffentlichem Sektor (Hoch- und Fachhochschulen, etc.) zu
senken.

Forschungs-, Kooperations- und Netzwerkférderung baut Transaktionskosten fur die einzel-
nen Unternehmen und Forscher an Hochschulen sowie aulReruniversitdren Forschungsein-
richtungen ab und reduziert die FUE-Kosten. Dies stimuliert Produkt- und Verfahrensinno-
vationen, die Uber Produktivitatsvorteile, steigende Produktions- und Absatzanteile positiv
auf die ZielgroRen Einkommen, Beschaftigung, Wettbewerbsfahigkeit und Standortattrakti-
vitat wirken.

Bei den im Bundesland Sachsen-Anhalt geplanten MaBnahmen sind besonders diejenigen
positiv hervorzuheben, die FUE-Kooperationen bei allen relevanten Akteuren stimulieren.
Dazu zahlen die Férderung von Auftragsforschung in KMU, die Forderung der Personal-,
Sach- und Investitionsmittelausstattung aufBeruniversitarer Forschungseinrichtungen sowie
die Forderung von wissenschaftlichen Nachwuchsgruppen und die Graduiertenférderung.
Bei anderen MalRnahmen, wie etwa die Forderung von Verkehrsforschung, ist — zumindest
im Rahmen der Beschreibung der vorgesehenen Forderung — unklar, wie hier zu den Ober-
zielen der Forderung beigetragen werden soll.

Der Strategieschwerpunkt ,,Investitionsférderung und Abbau von Finanzierungshemmnis-
sen* sieht vor dem Hintergrund von Kapitalmarktunvollkommenheiten, insbesondere auf
dem Venture Capital Markt, Finanzierungshilfen fiir Grindungen und Investitionsfinanzie-
rung vor. Weil Kapitalbildung hilft, die Produktivitatsliicke des Landes zu schlieRen, wird
hier eine zentrale Ursache bekdmpft, die fur zu geringes Wachstum des Pro-Kopf-
Einkommens mitverantwortlich ist. Die Wirkungszusammenhénge der Investitionsforderung
werden in Abbildung 4 skizziert. Im Ziel-Mittel-Kontext tragt Kapitalbildung zu einer Ein-
kommenskonvergenz bei. Dieser Prozess wird stimuliert, indem etwa Investitionsbeihilfen
ein Renditegeféalle zugunsten der Forderregionen schaffen, dort Kapitalkosten senken und
dafur sorgen, dass mobile Unternehmen bzw. mobile Investitionen einen Anreiz erhalten,
ihre Produktion dort aufzunehmen. Geht diese mit expandierenden Markten oder Marktan-
teilen einher, kommt es zu Erweiterungsinvestitionen, die auch positiv auf die Beschafti-
gung wirken. Rationalisierungsinvestitionen wirken uber sinkende Kosten und steigende
Produktivitat gleichfalls positiv auf Wettbewerbsfahigkeit, Einkommen und Standortattrak-
tivitat. Die Beschaftigungseffekte hangen davon ab, ob es im Zuge von sinkenden Preisen
zu einer Nachfrageexpansion kommt.
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Abbildung 4:  Wirkungszusammenhange bei der Investitionsférderung
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Quelle: Eigene Darstellung.
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Der geplante Darlehensfonds fur KMU im Bundesland Sachsen-Anhalt zielt gleichfalls dar-
auf ab, das Griindungs- und Investitionsgeschehen zu stimulieren. Da bei Darlehen verstarkt
Risiken im privaten Sektor verbleiben und die Markteffizienz gegentiber Zuschissen weni-
ger verzerrt wird, sind diese MalRnahmen besonders gut geeignet. In eine ahnliche Richtung
zielen MaBRnahmen, die mit Hilfe von Darlehen finanzielle Restriktionen von Unternehmen
sowie Kapitalmarkt-Zugangsbeschrankungen, insbesondere im Bereich der Risikokapital-
versorgung, Uberbriicken. Besonders positiv sind die geplanten MaBnahmen zu bewerten,
die flankierend zur Grindungsférderung sowie zur anwendungsorientierten Forschungsfor-
derung auch potenzielle Kapitalmarkthindernisse beseitigen. Dies stellt sicher, dass die For-
derung wissens- und innovationsbasierter Unternehmen und Grinder letztlich nicht an
Finanzrestriktionen scheitert. Da zudem richtigerweise das Risiko nur teilweise auf den
Offentlichen Kapitalgeber tibergeht, wird Markteffizienz nicht aul3er Kraft gesetzt.

Mit einzelbetrieblichen Investitionszuschiissen verbinden sich Konvergenzimpulse, weil
Einkommenssteigerungen im Zuge der hoheren Investitionsnachfrage (ganz oder teilweise)
in den Forderregionen auftreten, wenn dort Investitionsglter hergestellt werden. Bedeuten-
der sind die Einkommenssteigerungen, die auf dem durch Investitionen ausgeltsten regiona-
len Kapazitatswachstum beruhen; denn ein langfristiger Aufholprozess beruht schliellich
auf dem gestiegenen Produktions- und Leistungsvermdgen der Forderregionen. Abbildung 4
stellt damit auch den Wirkungszusammenhang bei Investitionszuschussen dar. Diese senken
die Kapitalkosten in den Fordergebieten und I6sen Erweiterungs- oder Rationalisierungsin-
vestitionen aus. Beide wirken Uber sinkende Kapitalkosten und steigende Produktivitét posi-
tiv auf die strategischen ZielgroRien.

Da allerdings Investitionsbeihilfen auch Subventionen sind, kdnnen sie den Attentismus
fordern. Insofern sind Investitionsbeihilfen nur in Verbindung mit einer Reihe weiterer VVor-
aussetzungen (z.B. Offenheit der Volkswirtschaft, ausreichende Humankapitalqualitat)
fahig, einen Prozess zu unterstitzen, in dessen Verlauf sich Unternehmen in riickstandigen
Regionen langfristig erfolgreich sowohl als Verfolger als auch als Entwickler neuer Produk-
te im Wettbewerb etablieren. Vor diesem Hintergrund sind MaRnahmen des Bundeslandes
Sachsen-Anhalt besonders positiv zu bewerten, die iber Darlehen Investitionen stimulieren,
wie der KMU-Darlehensfonds. Dies starkt die Markteffizienz und die Rickzahlungsver-
pflichtung wirkt dem Attentismus entgegen.

Zielkonflikte konnen hinsichtlich des Beschaftigungsanliegens auftreten, da Produktivitats-
forderung durch Investitionen auch dazu fiihren kann, dass ein gegebenes Produktionsvolu-
men mit weniger Beschaftigten realisiert werden kann. Wie stark dieser Effekt ist, hangt
davon ab, ob es sich um expandierende oder schrumpfende Markte handelt; denn bei stark
wachsender Nachfrage kann der auf die Beschaftigung negativ wirkende Rationalisierungs-
effekt durch den expansiven Nachfrageeffekt kompensiert werden. Die makrodkonomische
Simulation im Rahmen des HERMIN-Modells (vgl. Kapitel 2) zeigt, dass ein ,jobless
growth* zwar mittelfristig auftritt; langfristig schlagen sich die Produktivitatsgewinne aller-
dings auch positiv auf die Erwerbstatigkeit nieder (GEFRA und ESRI 2006). Insofern zéh-
len zu den positiv zu beurteilenden MaRnahmen weiterhin klassische investitionsfordernde
Stimuli. Unabhéngig davon kann dieser Zielkonflikt wohl nicht dadurch entscharft werden,
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dass auf Produktivitatssteigerung verzichtet wird, weil in diesem Fall die Unternehmen
nicht wettbewerbsfahig bleiben. Vielmehr kann der skizzierte negative Effekt von Rationa-
lisierungsinvestitionen Uber den Anschluss an expandierende Markte, die FOrderung von
Produktinnovationen und die Schaffung neuer Mérkte kompensiert werden.

In allen drei Strategieschwerpunkten des Landes finden sich spezifische Infrastrukturinves-
titionen wieder, die sich auf die Defizite in der forschungs- und bildungsorientierten Infra-
struktur konzentrieren. Die sozio-6konomische Analyse deckt auch fir das Bundesland
Sachsen-Anhalt eine Reihe von bestehenden Versorgungsdefiziten auf. Dies gilt insbeson-
dere fiir Schulen, Hochschulen und Forschungsinfrastruktur sowie (Stralen-)Verkehr. Somit
ist Infrastrukturforderung Gber weite Strecken eine Form der Bildungs-, Forschungs- und
Innovationsforderung. Dariber hinaus ist auch die wirtschaftsnahe Infrastruktur zum einen
Komplementérgut fur private gewerbliche Investitionen; zum anderen erhoht sie langfristig
das Produktions- und Wettbewerbspotenzial. Die Wirkungszusammenhange bei der Infra-
strukturforderung stellt die folgende Abbildung 5 dar, wobei auch hier Gber Produktivitats-
und Potenzialeffekte die strategischen ZielgréfRen Einkommen, Beschéftigung, Wettbewerbs-
fahigkeit und Standortattraktivitat positiv stimuliert werden.

Die fir das Bundesland Sachsen-Anhalt geplanten Infrastrukturmanahmen sind vor allem
dort positiv, wo diese wachstumsférdernd wirken. Das ist insbesondere dann der Fall, wenn
entwicklungsrelevante Engpasse beseitigt werden, Komplementérguter fir betriebliches
Realkapital bereitgestellt werden und die Infrastrukturqualitdt modernisiert wird. Positive
Effekte sind auch gerade dann zu erwarten, wenn die bestehende Infrastruktur langfristig
ausgelastet ist. Dies ist im Land bei MaRnahmen hinsichtlich der Hochschul- und Verkehrs-
infrastruktur sowie der FUE-Netzwerkinfrastruktur der Fall. Im Hinblick auf die Verkehrs-
infrastruktur ist zudem positiv hervorzuheben, dass die Programme die Vernetzung von
StraRen- und Eisenbahninfrastruktur vorantreiben und die Effizienz des gesamten Verkehrs-
systems im Auge behalten.

Vor dem Hintergrund der Ziele und der Strategie des Landes sind MaRnahmen des EFRE,
wie etwa der geplante Ausbau der Radwegeinfrastruktur, teilweise problematisch. Sie for-
dern zweifellos die Wohn-, Umwelt- sowie Lebens- und Tourismusqualitat, sind aber fir
das wirtschaftliche Wachstum vorwiegend in Tourismusregionen relevant. Insofern ware
eine Konzentration der MaRnahme auf diese Rdume sinnvoll, die allerdings in den bisheri-
gen Vorschldgen nicht hinreichend erkennbar ist. Auch MaRnahmen wie der Ausbau von
Kindertagesstatten sind nicht nur unter demographischen Aspekten, sondern auch hinsicht-
lich der Starke ihres Beitrags zum wirtschaftlichen Wachstum anderen Interventionen (wie
etwa FUE- und Innovationsforderung, Hochschulférderung) im Rahmen des Strategie-
schwerpunkts ,,Bildung* unterlegen.
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Abbildung 5:  Wirkungszusammenhange bei der Infrastrukturforderung
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Will man schlieRlich die Risiken der Forderpolitik abschétzen, sind die verschiedenen Mal3-
nahmen differenziert zu betrachten:

— Risiken im Infrastrukturbereich kénnen auf mdoglichen Fehlbedarfsschatzungen beruhen.
Der Infrastrukturbedarf hangt von der zukinftigen demografischen Entwicklung ab. Insbe-
sondere umfangreiche Erweiterungsinvestitionen kénnen sich vor dem Hintergrund des al-
tersstrukturellen Wandels, der Abwanderung und der sinkenden Geburtenrate in der Zu-
kunft als Investitionsruinen erweisen. Das Bundesland Sachsen-Anhalt hat allein in den
Jahren 1990 bis 2002 rund 250.000 Einwohner verloren. Die prognostizierte Bevolke-
rungsentwicklung bis zum Jahr 2020 geht von einem weiteren Riickgang von 19 % aus
(STATISTISCHES LANDESAMT SACHSEN-ANHALT 2004). Zudem ist das Land eines der am
schnellsten alternden Bundesléander. VVor diesem Hintergrund sollte das OP bei den geplan-
ten MalRnahmen im Bereich ,,Kindertagesstatten und Schulen® starker hervorheben, dass es
sich hier nicht um Erweiterungsinvestitionen handelt, sondern vor allem um Modernisie-
rungsmalRnahmen, und dass zudem die Kompatibilitdt mit der demografischen Entwick-
lung ein zentrales Forderkriterium ist. So berticksichtigt beispielsweise die mittelfristige
Schulentwicklungsplanung (KULTUSMINISTERIUM SACHSEN-ANHALT 2006) sowohl die
zentralortliche Gliederung als auch die skizzierten demografischen Prozesse.

— Verbesserte Verkehrsinfrastruktur setzt 6konomische Entwicklungsimpulse moglicherweise
zunéchst nicht in den einkommensschwachen Regionen. Da Verkehrssysteme sowohl flr
den Import als auch fir den Export von Gutern, d.h. in zwei Richtungen, genutzt werden
kdnnen, hangt deren Wirkung zum einen von den Transportkosten, zum anderen von den
Ballungsvorteilen in den Zentren ab. Diese entscheiden darlber, ob es wechselseitig zu
Handel zwischen Peripherie und Zentrum kommt und in beiden Rdumen die Einkommen
steigen. Wird die Nachfrage peripherer Gebiete hingegen vorwiegend mit Exporten aus
Ballungsraumen bedient, forcieren die durch verbesserte Infrastruktur gesunkenen Trans-
portkosten die Konzentration. Weil die verbesserte Verkehrsinfrastruktur die Transport-
kosten in beiden Richtungen senkt, hdangt die Standortentscheidung fir die Produktion
letztlich von den standortbezogenen Kostenvorteilen und der Standortattraktivitat in den
Fordergebieten ab. D.h. Infrastrukturpolitik sollte, wie im Bundesland Sachsen-Anhalt
vorgesehen, von wirtschafts- und standortférdernden MalRnahmen begleitet werden. Zudem
gilt sowohl fir den Unternehmensbestand als auch fiir die Unternehmen, die sich im Land
niederlassen, dass die Marktgroflie des Landes oft zu gering ist. Folglich lohnen sich Inves-
titionen im Land vor allem dann, wenn (berregionale Absatzmérkte (ber eine gute Ver-
kehrsanbindung erfolgreich erschlossen werden konnen. Insofern wére es keine Alternative,
auf den Ausbau der Verkehrsinfrastruktur zu verzichten; vielmehr muss Verkehrsinfra-
strukturpolitik im Kontext regionaler Strukturpolitik betrieben werden.

— Im Zuge von Humankapitalqualifikation kann es zu Abwanderungen aus den Fordergebie-
ten kommen, wenn hoher qualifizierte Personen auch raumlich mobiler sind und auRRerhalb
des Landes nachgefragt werden. Diese Gefahr dirfte beispielsweise relevant sein, wenn im
Bereich moderner Informations- und Kommunikationstechnologien Humankapital qualifi-
ziert wird, das auch in den Zentren auflerhalb des Bundeslandes Sachsen-Anhalt einen
Arbeitsplatz findet. Dieses Risiko wird allerdings entscharft, wenn mit wachsender Kon-
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vergenz die Anreize abzuwandern verringert werden und Birger des Landes aufgrund ihrer
gestiegenen Qualifikation und der Forderung von Unternehmen und Unternehmensgriin-
dungen im Land Besch&ftigungsmoglichkeiten finden. AulRerdem entfallt ein erheblicher
Anteil von Fort- und Weiterbildung auf beschéftigte Erwerbstatige, so dass hier nicht in
dem Malle mit Abwanderung gerechnet werden muss, weil dieser Personenkreis einen
Avrbeitsplatz besitzt.

— In Bezug auf die Erhéhung der Produktivitét Gber private und 6ffentliche Investitionsforde-
rung ist schlieBlich auf Nebeneffekte zu achten. So kann bei gegebenem Output die Zahl
der Beschéftigten sinken, und es kann zu einem (temporaren) ,,jobless growth* kommen.
Die Faktorproduktivitatsforderung hat somit eine ambivalente Wirkung: Auf der einen Seite
erhoht sie die Produktivitat und Wettbewerbsfahigkeit; andererseits schwécht sie bei gege-
benem Output die Arbeitsnachfrage. Positive Wirkungen der Strukturpolitik sowie flankie-
rende MalRnahmen, die etwa die Exportfahigkeit starken und Unternehmen im Bundesland
Sachsen-Anhalt an Exportmérkte anbinden, kénnen dem entgegenwirken. Empirisch ist,
wie bereits erwahnt, zumindest auf lange Sicht ein ,,jobless growth* fur das Land nicht zu
erwarten.

Zusammenfassend bleibt somit festzustellen, dass eine Reihe von Risiken u.a. aufgrund von
Zielkonflikten und sozio-6konomischen Trends relevant sind, diese aber im Kontext der
Forderstrategie und durch ihren Policy Mix effektiv begrenzt werden. Die Malinahmen sind
angemessen und mit Wirkungen verbunden, die trotz bestimmter Risiken und Zielkonflikte
positiv auf Wachstum, Beschéftigung und Nachhaltigkeit wirken.

Die Schlussfolgerungen fir die neue Forderperiode knlpfen schlieRlich auch an den Er-
kenntnissen der abgelaufenen Forderperiode und insbesondere an der Aktualisierung der
Halbzeitbewertung an (ISW 2005), da entsprechend der Empfehlungen

— Sattigungseffekte bei bestimmten Infrastrukturmalnahmen (z.B. Gewerbeflachen) beruck-
sichtigt werden,

— die FuE-Potenziale der Wirtschaft konzentrierter geférdert werden sollen und

— Aufstockungsbedarf insbesondere bei Innovationsforderung, Verkehrsinfrastruktur, Quali-
fikation und Beschéaftigungsforderung gesehen wird, wahrend

— eine Ricknahme der Forderung bei der gewerblichen Infrastruktur und dem Umweltschutz
(Abfall, Recycling, Altlasten) als notwendig angesehen wird.

Das OP fiur den EFRE in der neuen Forderperiode steht somit im Einklang mit der aktuali-
sierten Halbzeitbewertung, und es zieht zudem vor dem Hintergrund der geschilderten Neu-
ausrichtung der Forderpolitik auch richtige Schlussfolgerungen fir die kommende Foérder-
periode.

Die Ziele der Landesregierung kénnen allerdings nur erreicht werden, wenn die EU-Fonds
—und hier der EFRE — angemessen finanziell ausgestattet sind. Fiir den EFRE ist Folgendes
anzumerken:
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Gegeniber der abgelaufenen Forderperiode, in der der EFRE mit rund 1,9 Mrd. EUR aus-
gestattet war, sinkt das finanzielle Volumen des EFRE auf etwa 1,8 Mrd. EUR. Aufgrund
der differenzierten sozio-6konomischen Probleme des Landes kirzt das OP Ausgaben
nicht gleichmaRig (,,Rasenmaher-Methode*), sondern konzentriert Mittel auf die noch be-
stehenden defizitaren Bereiche und Entwicklungspotenziale. Innerhalb des EFRE entfallen
25,4 % auf die Prioritdtsachse 1 ,,Innovation, Forschung und Entwicklung, Bildung®,
36,5 % auf die Prioritatsachse 2 ,,Steigerung der Wettbewerbsfahigkeit der Wirtschaft* und
31,3 % auf die Prioritatsachse 3 ,,Entwicklung und Ausbau der Infrastrukturen fiir nachhal-
tiges Wachstum®. Damit orientiert sich die finanzielle Allokation primér an den Zielen
Wachstum und Beschéftigung. Vor dem Hintergrund der geplanten MalRnahmen unter die-
sen drei Prioritatsachsen dirfte die finanzielle Ausrichtung hinreichend konzentriert sein,
um die Ziele fir die kommende Forderperiode zu erreichen.

Auch auf der Ebene der Strategieschwerpunkte spiegelt die finanzielle Schwerpunktset-
zung ebenfalls die Forderstrategie wider. Bei dem Strategieschwerpunkt ,,Bildung” kommt
es zu einem substanziellen Anstieg der Ressourcen. Da die geplanten Programme zusétz-
lich in Angriff genommen werden sollen, wird die nationale Finanzierung nationaler Pro-
gramme nicht durch europdische Mittel substituiert. Angesichts der eingangs erwahnten
Haushaltsrisiken ist allerdings nicht auszuschlieBen, dass generelle Einsparungen im
Bildungsbereich im Verlauf der Programmplanungsperiode durchgesetzt werden, die das
Niveau der erwarteten positiven Forderereffekte reduzieren kdnnen. Bei dem Strategie-
schwerpunkt ,,Forschung, Entwicklung und Innovation“ sind die geplanten Ausgaben riick-
laufig, aber trotzdem bleibt hier eine begriindete Schwerpunktsetzung im Rahmen der For-
derstrategie erkennbar. Bei dem Strategieschwerpunkt ,,Investitionsférderung und Abbau
von Finanzierungshemmnissen® dominieren die GRW-Zusschiisse, die jedoch deutlich
sinken. Allerdings wirken KMU-Darlehensfonds und die Risikokapitalférderung kompen-
sierend.

Betrachtet man die geplante finanzielle Allokation im EFRE vor allem unter strategischen
Gesichtspunkten, werden fir das Schul- und Hochschulsystem, in die Investitions- und Un-
ternehmensfinanzierung und in die GRW-Infrastruktur der iberwiegende Teil der eingeplan-
ten Gesamtmittel wachstumsorientiert eingesetzt. Diese Allokationsentscheidung der Landes-
regierung ist richtig, weil sie ihren strategischen Zielsetzungen und dem sozio-6konomischen
Bedarf entspricht. Die im engeren Sinne FUE-fordernden Malinahmen sind hingegen deutlich
geringer budgetiert. Diese geringere Allokation resultiert — sachlich begriindet — aus den im
Vergleich zu Infrastruktur und Investitionsférderung geringeren Investitionsvolumina. Aber
aufgrund der strategischen Bedeutung dieses Ansatzes und auch nicht erkennbarer Absorpti-
onsgrenzen sollte der FuE-orientierte Anteil im EFRE etwa zulasten der Forderung

des Radwegesystems,
des Ausbaus von Kindertagesstatten,
von Messebeteiligung,

des Ausbaus von Bibliotheken als Teil regionaler Unterstiitzungsstrukturen fiir lebenslan-
ges Lernen und
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— von Erdgas-Niederflur-Linienomnibussen

erhéht werden, um die gegeniber der vorherigen Foérderperiode durchgefiihrten Kirzungen
starker aufzufangen. Zumindest sollte die nicht verteilte Reserve fur mehr innovationsfor-
dernde MaBRnahmen eingesetzt werden.

Im Wesentlichen sind alle geplanten MalRnahmen hinreichend finanziell unterfittert, ledig-
lich einige marginale Positionen, wie etwa die Forderung von vernetzten Kulturangeboten, las-
sen aufgrund ihrer geringen finanziellen Ausstattung Zweifel aufkommen, ob nennenswerte
Wirkungen erzielt werden kénnen.

Fasst man zusammen, zielt die EFRE-Strategie des Bundeslandes Sachsen-Anhalt darauf ab,
vor allem die Einkommens- und Beschéaftigungssituation zu verbessern, indem die Wettbe-
werbs- und Innovationsfahigkeit durch MaRnahmen zu den Strategieschwerpunkten ,,Bil-
dung®, ,,Forschung, Entwicklung und Innovation“ sowie ,,Investitionsférderung und Abbau
von Finanzierungshemmnissen* gefordert werden. Diese drei Strategieschwerpunkte sehen
eine Reihe von MalRnahmen vor, die tiber positive Impulse auf Einkommen und Beschafti-
gung den Konvergenz- und Aufholprozess des Landes forcieren, weil

— die FUE- und Innovationsférderung in Unternehmen, an Hochschulen und Forschungsein-
richtungen,

— die Bereitstellung von Bildungs-, Verkehrs-, Ver- und Entsorgungs- sowie Kommunika-
tionsinfrastruktur sowie

— die einzelbetriebliche Investitionsférderung

Wachstum und Beschéaftigung stimulieren und der Policy Mix ebenfalls in diese Richtung
zielt und potenzielle Risiken begrenzt. Die Allokation der finanziellen Ressourcen folgt im
Wesentlichen den strategischen Intentionen des OP. Lediglich die Kirzung der FUE- und
Innovationsforderung ist vor dem Hintergrund ihrer strategischen Bedeutung sowie der Fi-
nanzausstattung von MaRnahmen mit geringeren Wachstumsbeitrdgen kritisch zu beurtei-
len. Deshalb sollte die FUE- und Innovationsforderung zulasten von MalRnahmen mit gerin-
geren Wachstumsbeitrdgen gestarkt oder zumindest die nicht verteilte Reserve fir noch
starker innovationsfordernde Malinahmen eingesetzt werden.

3.3 Bewertung der Kohérenz der Strategie mit regionalen und nationalen
Politiken und den strategischen Leitlinien der Gemeinschaft (Modul 3)

Der Einsatz der EU-Fonds im Bundesland Sachsen-Anhalt vollzieht sich im Rahmen der
Strukturpolitik der EU sowie innerhalb nationaler Bemihungen zur Stimulierung wirtschaft-
lichen Wachstums und regionaler Konvergenz. Vor diesem Hintergrund einer Mehr-
Ebenen-Politik kénnen Effizienz- und Reibungsverluste nur vermieden werden, wenn die
Referenzsysteme auf regionaler, nationaler und européaischer Ebene miteinander kompatibel
sind und somit eine externe Politikkoharenz gegeben ist.

Das politische Referenzsystem der EU schldgt sich zum einen in den zentralen strategischen
Vorgaben fir die EU-Fonds EFRE und ESF nieder. Zum anderen sollen die finanziellen
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Ressourcen im Rahmen der Kohasionspolitik entsprechend den strategischen Leitlinien der
Europdischen Kommission dazu verwendet werden,

— die Attraktivitat der Regionen und Stadte zu fordern,
— eine wissens- und innovationshasierte, wettbewerbsfahige Wirtschaft zu entwickeln sowie

— mehr und qualitativ hochwertige Beschaftigungsmdglichkeiten zu schaffen.

GemaR Artikel 158 und 160 EG-Vertrag sollen schliellich EFRE-Mittel zugunsten der ent-
wicklungsschwachsten Regionen eingesetzt werden. Die Hauptziele der Strukturpolitik nach
2007 sind dabei

— Konvergenz durch Férderung von Wachstum und Innovation,
— regionale Wettbewerbsfahigkeit und Beschaftigung sowie

— europaische territoriale Zusammenarbeit.

Darlber hinaus haben insbesondere die EU-Gipfeltreffen in Lissabon (2000) und Goéteborg
(2001) aus sozialwissenschaftlicher Sicht das Wachstums- und Beschéftigungsanliegen so-
wie nachhaltigen Umweltschutz hervorgehoben. Die strategische Orientierung im Hinblick
auf

— Wachstum und Beschaftigung,
— Entwicklung einer wissens- und innovationsbasierten Wettbewerbsfahigkeit und
— Nachhaltigkeit

ist erneut auf der Tagung des Europdischen Rates 2005 und mit dem ,,Dreijahresplan fur
Wachstum und Beschéftigung* bekraftigt worden. Diese starker auf gesamtwirtschaftliches
Wachstum ausgerichteten Ziele der EU kénnen mit dem Konvergenzziel in Konflikt stehen.
Das ist vor allem dann der Fall, wenn Investitionen in entwicklungsschwachen Regionen
geringere gesamtwirtschaftliche Wachstumsbeitrdge besitzen als etwa in Ballungsraumen
und Nichtfordergebieten. Dieser Zielkonflikt wird in der EU zugunsten des Konvergenzan-
liegens entschieden. Folglich soll primér in entwicklungsschwachen Raumen das Wachstum
gefordert werden. Die Entwicklung in diesen Raumen trdgt auch zum gesamtwirtschaft-
lichen Wachstum bei, wenn tber Kapitalbildung, Humankapitalqualifikation und Innova-
tionsférderung regionale Einkommens- und Beschéftigungsdisparitaten abgebaut werden.

Die integrierte Leitlinie fir Wachstum und Beschéftigung konkretisiert zudem das Refe-
renzsystem der EU. Die makrodkonomischen Leitlinien stellen insbesondere Stabilitat und
nachhaltige wirtschaftliche Entwicklung in den Vordergrund. Die mikrookonomischen Orien-
tierungen stellen offene Mérkte, Wettbewerbs- und Innovationsfahigkeit sowie nachhaltige
Ressourcen- und Umweltnutzung in den Vordergrund. Die beschaftigungspolitischen Leit-
linien fordern die Ausrichtung auf VVollbeschéftigung, Produktivitatssteigerung, Flexibilisie-
rung der Arbeitsmarkte und forcierte Investitionen in Humankapital und Bildungssysteme.

Die Zusammenstellung in Abbildung 6 verdeutlicht, dass das Bundesland Sachsen-Anhalt
nicht nur auf die Ziele der Gemeinschaft Bezug nimmt, sondern strategische Kohérenz zu
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den Zielen und Instrumenten der EU erreicht. Dies gilt sowohl auf der Ebene der Uberge-
ordneten Ziele der EU als auch auf der Ebene der strategischen Ziele sowie auf der Ebene
der spezifischen EFRE-Ziele.

Abbildung 6:  Zielstrukturen zum EFRE in der EU und Sachsen-Anhalt
Europaische Union Sachsen-Anhalt Kommentar
Ubergeordnete | Ubergeordnete Prioritéten: Landespolitische Oberziele: | Die landespolitischen
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= Starkung des Humanka-
pitals

de facto mit den
Ubergeordneten Zie-
len Uberein.

Strategische
Ziele

Strategische Leitlinien:

= Schaffung einer wissens-
und innovationsbasierten
Wirtschaft

= Wettbewerbsfahige, att-
raktive Regionen durch
private und 6ffentliche In-
vestitionen

= |nvestitionen in Human-
kapital und Starkung der
Anpassungsfahigkeit der
Erwerbstatigen

Strategieschwerpunkte:

» Forschung, Entwicklung
und Innovation
= Bildung

= Investitionsforderung
und Abbau von Finanzie-
rungshemmnissen

Die landespolitisch
definierten Strategie-
schwerpunkte tragen
zur Umsetzung der
strategischen Leitli-
nien der EU bei.

EFRE-
spezifische
Ziele

= Konvergenz

= Regionale Wettbewerbs-
fahigkeit und Beschéfti-
gung

= Territoriale Zusammen-
arbeit

OP-Prioritatsachsen:

= [nnovation, Forschung
und Entwicklung, Bil-
dung

= Steigerung der Wettbe-
werbsfahigkeit der Wirt-
schaft

» Entwicklung und Ausbau
der Infrastrukturen fur
nachhaltiges Wachstum

Die landespolitischen
Prioritatsachsen tra-
gen maligeblich zur
Erreichung der ersten
beiden EFRE-
spezifischen Ziele
bei; die territoriale
Zusammenarbeit hat
aufgrund der geogra-
phischen Lage
Sachsen-Anhalts eine
untergeordnete Be-
deutung.

Quelle: Eigene Darstellung nach EUROPAISCHE KOMMISSION (2004a, b; 2005), LANDESREGIERUNG SACHSEN-
ANHALT (2006) und STAATSKANZLEI SACHSEN-ANHALT (2006a).

Der Nationale Strategische Rahmenplan (NSR) ist ein wesentliches Instrument, das die Ko-
hérenz zwischen der Politik der EU-Fonds und der nationalen Politik sicherstellen soll.
Gleichzeitig dient dieser Rahmenplan als Referenzsystem, um die Koharenz zwischen natio-
naler und regionaler Strategie herzustellen.
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Der NSR (BUNDESMINISTERIUM FUR WIRTSCHAFT UND TECHNOLOGIE 2006) und das Natio-
nales Reformprogramm (NR) (BUNDESREGIERUNG 2005) formulieren die mit der européi-
schen Strukturpolitik abgestimmten Ziele und Strategien der Strukturpolitik in Deutschland.
Unter Einbeziehung der integrierten Leitlinien der EU werden auf nationaler Ebene sechs
Prioritaten fir das NR formuliert (BUNDESREGIERUNG 2005):

— Ausbau der Wissensgesellschaft durch Starkung von FUE, Innovationen in Spitzentechno-
logien, verbesserte Bildungssysteme und lebenslanges Lernen,

— offene Wettbewerbsmaérkte im Zuge von Deregulierung, Eréffnung von Wachstumschan-
cen fur zukinftig expandierende Mérkte und erhohte Wettbewerbsfahigkeit ,,traditioneller”
Industrien,

— Stérkung der Rahmenbedingungen fir unternehmerische Téatigkeit durch Deregulierung,
Starkung der Kapitalmérkte, Férderung von KMU, wachstumsorientierte Besteuerung,
leistungsfahige Corporate-Governance-Strukturen und effizienter Infrastrukturausbau,

— nachhaltige Gestaltung der 6ffentlichen Finanzen, des wirtschaftlichen Wachstums und der
sozialen Sicherungssysteme,

— Nutzung 6kologischer Innovationen als Wettbewerbsvorteil insbesondere im Bereich der
allgemeinen Energieeffizienz sowie der Energieeffizienz des Verkehrs und

— strukturelle Reform des Arbeitsmarkts, um demographischem Wandel sowie gestiegenen
Anforderungen an die Anpassungs- und Beschaftigungsféhigkeit sowie an die Familien-
freundlichkeit gerecht zu werden.

Der NSR entwickelt vor diesem Hintergrund die Strategie fur den Einsatz der EU-Fonds
und die regionale Wirtschaftspolitik in Deutschland. Fir die hier relevanten Ziel-1-Gebiete
werden die inhaltlichen Schwerpunkte in

— der Forderung von Bildung, FUE sowie Innovation,
— der Steigerung der Wettbewerbsfahigkeit und

— der Entwicklung und dem Ausbau der Infrastruktur
gesehen (BUNDESMINISTERIUM FUR WIRTSCHAFT UND TECHNOLOGIE 2006).

Wie Abbildung 7 verdeutlicht, stehen die OP-Priorititsachsen des Bundeslandes Sachsen-
Anhalt mit ihrer strategischen Ausrichtung nicht in Konflikt mit den Zielen der nationalen
Strategie. Es werden allerdings vor dem Hintergrund der sozio-6konomischen Situation und
der Starken sowie Schwachen des Landes Schwerpunkte gesetzt, die mit Bildung, FUE so-
wie Innovations- und Infrastrukturfoérderung positive Synergieeffekte fiir die gesamtdeut-
sche Entwicklung mobilisieren. Somit sind externe Kohadrenz und wechselseitig positive
Synergieeffekte zum nationalen Rahmenplan gegeben.
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Abbildung 7:  Zielstrukturen zum EFRE in Deutschland und Sachsen-Anhalt
Deutschland Sachsen-Anhalt Kommentar
Ubergeordnete | = Wohlfahrt, soziale Landespolitische Oberziele: Der Abbau von Ent-
Ziele Gerechtigkeit wicklungsrickstan-

= Gleichwertige Lebens-

verhaltnisse

= Abbau von Entwicklungs-
rickstanden, Wachstum

= Starkung der regionalen
Wettbewerbsféhigkeit und
Beschaftigung

= Stérkung des Human-
kapitals

den erhoht die Wohl-
fahrt, schafft Spiel-
raume fur soziale
Gerechtigkeit und
Umverteilung und
starkt damit gleich-
wertige Lebensver-
haltnisse.

Strategische
Ziele

= Ausbau der Wissens-

gesellschaft

= Offene Wettbewerbs-

markte

= Stérkung unternehme-

rischer Téatigkeit

= Tragfahige 6ffentliche

Finanzen und soziale
Sicherungssysteme

= Okologische Innovatio-

nen als Wettbewerbs-
vorteil

= Anpassungsfahige, demo-

graphiefeste, flexible
und familienfreundliche
Arbeitsmarkte

Strategieschwerpunkte:

= Forschung, Entwicklung
und Innovation

= Bildung

= Investitionsférderung und
Abbau von Finanzierungs-
hemmnissen

OP-Prioritatsachsen:

= Innovation, Forschung und
Entwicklung, Bildung

= Steigerung der Wettbe-
werbsfahigkeit der Wirt-
schaft

= Entwicklung und Ausbau
der Infrastrukturen fur
nachhaltiges Wachstum

Vor dem Hinter-
grund eines breiten
Spektrums nationaler
strategischer Ziele
setzt Sachsen-Anhalt
auf Basis seiner
Stérken und Schwa-
chen Schwerpunkte,
die insbesondere mit
den strategischen
Zielen1, 3,4, 6
kompatibel sind.

Quelle: Eigene Darstellung nach BUNDESMINISTERIUM FUR WIRTSCHAFT UND TECHNOLOGIE (2006), BUN-

DESREGIERUNG (2005), LANDESREGIERUNG SACHSEN-ANHALT (2006) und STAATSKANZLEI SACH-
SEN-ANHALT (2006a).

3.4

ten Auswirkungen (Modul 4)

Bewertung der quantifizierten Zielvorgaben und Bewertung der erwarte-

In der Programmplanung fir die EU-Fonds gehort die Festlegung von messbaren Zielen zu
den wichtigen, aber auch zu den komplizierten Aufgaben. Die Quantifizierung von Zielen
ist notwendig, um den spéateren Zielerreichungsgrad messen und die Effizienz und Effektivi-
tat eines Programms bewerten zu konnen (vgl. UNTIEDT 2006). Fir diese Bemessung
kommt Indikatoren, die geeignet sind, den beabsichtigten und realisierten Zielerreichungs-
grad darzustellen, eine besondere Bedeutung zu.

In einem langfristigen Prozess hat sich in der EU und auch im Bundesland Sachsen-Anhalt
ein auf Input- und Outputindikatoren beruhendes System zur Steuerung und Begleitung von
Programmen entwickelt, das sehr detailliert war und versucht hat, neben wichtigen auch
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vergleichsweise weniger bedeutende Informationen der Programmimplementierung zu er-
fassen. Das Bundesland Sachsen-Anhalt hat sich nunmehr entschlossen, dieses Indikatoren-
system auf das Wesentliche zu beschrénken, d.h. auf solche Indikatoren, die tatsachlich fur
die Steuerung und das begleitende Monitoring notwendig sind. Diese Reduzierung auf das
eigentlich Notwendige und nicht auf das verwaltungstechnisch Mdégliche soll positiv her-
vorgehoben werden.

Zu dem Indikatorensystem, mit dem der Einsatz des EFRE begleitet werden soll, gehdren
neben Indikatoren, die den Forderverlauf dokumentieren (Anzahl der geforderten Vorhaben,
etc.) vor allem Indikatoren, die sich an den Zielen und damit an der Messung des Politik-
erfolges orientieren. Bei Letzterem sind vor allem Indikatoren wichtig, die auf Beschafti-
gungseffekte (Arbeitsplatze) und den Leverageeffekt (Investitionsvolumen) der Forderung
abzielen. Diese finden sich in den Dokumenten. Allerdings finden sich kaum Indikatoren,
die die Ergebnisse der FUE- und Bildungs- sowie Forschungsforderung dokumentieren. Ins-
besondere hier misste das Indikatorensystem im Hinblick auf die induzierten Effekte mit
Bezug auf Innovation und Wettbewerbsfahigkeit verbessert und erweitert werden. Fihrt
etwa eine Forschungsforderung zu Patenten, kénnte mit einem Indikator ,,Angemeldete Pa-
tente” der Fordererfolg besser dargestellt werden.

Neben solchen Input- und Outputindikatoren verlangt die Européische Kommission nun-
mehr verstarkt auch Ergebnis- und Wirkungsindikatoren, was sicherlich eine Herausforde-
rung fur das Bundesland Sachsen-Anhalt darstellt. Andererseits ist es nur folgerichtig, wenn
das Land starker auf Ergebnis- und Wirkungsindikatoren fokussiert, um die Qualitat der
Programmplanung und die Zielerreichung weiter zu erhéhen. Zudem verfugt das Land be-
reits Uber Erfahrungen bei der Entwicklung solcher Indikatoren.

Unabhéngig von einer erforderlichen Weiterentwicklung von Indikatoren im Ergebnis- und
Wirkungsbereich kann das Bundesland Sachsen-Anhalt bei der laufenden Programm-
planung auf Analysen zurtickgreifen, die eine erste Einschatzung der Wirkung von Pro-
grammen ermoglicht (GEFRA und ESRI 2006). Die erwarteten Wirkungen der Férderpoli-
tik basieren auf einem Vergleich der Prognosewerte fur Wachstum und Beschaftigung ,,mit*
und ,,ohne* Intervention der EU-Fonds. Fir die landespolitischen Oberziele Wachstum und
Beschaftigung sind dabei die Wachstumsrate des Bruttoinlandsprodukts (BIP) bzw. die
Entwicklung des BIP sowie die Arbeitslosenquote bzw. die Beschaftigungsentwicklung re-
levant.

Fiur die EU-Fonds insgesamt belduft sich bei der Variante 3 (vgl. Kapitel 2) der nachfrage-
induzierte Impuls auf das reale BIP in der Forderperiode auf 1 % bis 2 %. Im Verlauf der
Forderperiode gewinnen jedoch auch die angebotsverbessernden Wirkungen an Bedeutung,
so dass bis zum Ende der Forderung in 2013 der Entwicklungsimpuls nahe 2 % liegt. Es
verbleiben auch nach Abschluss der Forderperiode noch Wirkungen in der GréRenordnung
eines um 0,3 bis 0,5 %-Punkte hoheren BIP-Wachstums. Innerhalb des Forderzeitraums
2007-2013 konnen ferner Beschaftigungseffekte erzielt werden. Diese bleiben mittelfristig
(bis 2025) weitgehend nur im produzierenden Gewerbe erhalten, wahrend solche Effekte im
beschéaftigungsintensiven Dienstleistungssektor kaum vorhanden sind. Die Arbeitslosenquote
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sinkt in der Prognose durch die Intervention der EU-Fonds zwischen 2007 und 2013 um
durchschnittlich 1,0 %-Punkte. Mittelfristig (2014-2025) stellen sich nur sehr geringe Effek-
te ein.

Sowohl in der kurzen als auch in der mittleren Frist sind die BIP-Effekte des EFRE im Ver-
gleich zu den beiden anderen Fonds am hdochsten. Sie belaufen sich zwischen 2007 und
2013 auf 0,7 bis 1,0 %-Punkte; langfristig ist ein BIP-Effekt von etwa 0,2 %-Punkten zu
erwarten. Die EFRE-Wirkungen sind zu einem Teil darauf zurlickzufiihren, dass dieser
Fonds das grof3te Gewicht besitzt. Wenn man indessen die Fondswirkungen normiert und
Einkommens- und Beschéftigungseffekte je eingesetzten EUR vergleicht, zeigt sich, dass
die drei Fonds in der Forderperiode ahnlich starke Wirkungen haben.

Hinsichtlich der Ergebnisse der Forderung ist zu bedenken, dass eine siebenjéhrige Pro-
grammperiode zu kurz ist, um die Wirkungen einer Politik im Hinblick auf die Verbesse-
rung der Wettbewerbs- und Innovationsfahigkeit empirisch fassen und tberprifen zu kon-
nen. Aullerdem tberschneiden sich die Wirkungen von Malinahmen einzelner aufeinander
folgender Programmperioden, und eine zeitliche sowie sachliche Zurechenbarkeit ist des-
halb problematisch. Es sollte deshalb geprift werden, ob nicht zunachst fur die vergangenen
15 Jahre programmibergreifende Wirkungen der Strukturpolitik ermittelt werden kénnen.
Allerdings durfte es schwierig sein, eine dafiir notwendige Vergleichsgruppenanalyse zu
entwickeln (vgl. FERTIG et al. 2004).

So wichtig die weitergehende Nutzung von Ergebnis- und Wirkungsindikatoren fur eine
fundierte Programmierung und Evaluierung von FordermalBnahmen ist, so ist doch anzu-
merken, dass die Ermittlung entsprechender Indikatoren erheblichen methodischen Auf-
wand verursachen kann. Hier ist deshalb zwischen dem Nutzen einzelner Indikatoren und
den Kosten fur deren Ermittlung abzuwégen. Es kommt nicht auf die Darstellung eines um-
fangreichen Indikatorensystems an, sondern auf die Fokussierung auf wenige Indikatoren,
die die Zielsetzungen des Landes bestmoglich erfassen. Das kann durch die Blindelung ent-
sprechenden Fachwissens der Landesverwaltung selbst erfolgen, verlangt aber auch die
Einbindung entsprechenden Expertenwissens und wissenschaftliche Entscheidungsunter-
stutzung.

Fasst man die Ergebnisse der Evaluation des vierten Moduls zusammen, ist die wissen-
schaftliche Fundierung der Politik der EU-Fonds und deren Wirkungsanalyse positiv her-
vorzuheben. Das benutzte Instrumentarium ist fir die Fragestellung geeignet und es ist
transparent, insbesondere auch hinsichtlich seiner kritischen Eigenschaften und Annahmen.
Die Vorgehensweise eignet sich zudem, die strategischen Wirkungen verschiedener Pro-
gramme auf aggregierter Ebene darzustellen. So werden potenzielle Interventionen des EFRE
im Hinblick auf die Zielbeitrdge zu Wachstum und Beschaftigung bewertet und verglichen.
Die Vorgehensweise hebt zudem auf die Idee von Benchmarks im Sinne einer ,,best practice*
ab.
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3.5 Bewertung des vorgeschlagenen Durchfihrungssystems (Modul 5)

Das Bundesland Sachsen-Anhalt verfiigt Gber ein bewéhrtes und erprobtes Durchfiihrungs-
system. Die Zuweisung der Verantwortlichkeiten im OP des EFRE hinsichtlich der Pro-
grammierung, der Durchfiihrung, des Begleit- und Kontrollsystems des Monitoring und der
Bewertung entsprechen den Vorgaben des Verordnungsentwurfs der Europdischen Kom-
mission (vgl. EUROPAISCHE KomMMmiIssSION 2006). Es wird die Verwaltungsbehdrde benannt
(Finanzministerium), und deren Aufgaben bei der Projektauswahl, Kontrolle, elektronischen
Aufzeichnung der Buchfiihrungsdaten, der Evaluierung, Dokumentation und Aufbewahrung
der Kontrollunterlagen gegeniber der Bescheinungsbehotrde, innerhalb des Begleitausschus-
ses, gegentber der Européischen Kommission sowie bei der Sicherstellung der Publizitét
und der Beurteilung von Grol3projekten werden entsprechend den Vorstellungen der Euro-
paischen Kommission definiert und beschrieben. Die Aufgabenbestimmung sowie Verant-
wortungszuweisung fur die zwischengeschalteten Stellen, die Bescheinigungs-, Pruf- und
Zahlstellen sowie den Begleitausschuss folgen gleichfalls den Vorgaben der Europdischen
Kommission.

Die Aufgabenbeschreibung sowie die Vorgaben zur Organisations- und Kommunikations-
struktur im Bundesland Sachsen-Anhalt im OP fiir den EFRE lassen eine funktionsféhige
Kommunikation und Arbeitsteilung zwischen der Fondsverwaltung, der Bescheinigungsbe-
horde, der relevanten Zahlstelle, der Priifbendrde und dem Begleitausschuss erwarten. Be-
reits die Programmplanung hat gezeigt, dass Kommunikation und Abstimmung zwischen
den Behdrden funktionsfahig sind.

Die mit der Durchfihrung der EFRE-Férdermanahmen betrauten Stellen besitzen ausrei-
chende Verwaltungsressourcen. Diese werden durch die tGbergreifende Programmplanung in
der Staatskanzlei gestarkt, und eine solche Aufgaben- und Organisationsstruktur hilft, ver-
waltungstechnisch die Orientierung an fondstuibergreifenden Zielen abzusichern. Die Samm-
lung, Verarbeitung und Verteilung von Daten zwischen Verwaltungsbehorde, zwischenge-
schalteten Stellen, Bescheinigungsbehdrde und Zahlstelle sowie den tbrigen Akteuren (z.B.
Begleitausschuss) ist vor dem Hintergrund der vorliegenden Informationssysteme sowie der
Zuweisung von Funktionen auf die Akteure im OP fur den EFRE fahig, das Programm effi-
zient umzusetzen.

Das Monitoringsystem des Landes beruht fir den EFRE auf einer Datenbank der Verwal-
tungsbehorde, die standardisiert die Steuerung und Begleitung der Umsetzung der Pro-
grammplanung ermdéglicht. Die Vorgaben zur standardisierten Steuerung stellen sicher, dass
die Planwerte mit den Bewilligungs- und Zahlungswerten sowie den materiellen Indikatoren
laufend verglichen und abgestimmt werden kénnen. Dies erlaubt sowohl ein finanzielles
Monitoring als auch eine Uberwachung der inhaltlichen Ziele. Die inhaltlichen Ziele sind
zudem mit einem insgesamt sinnvollen System von Begleitindikatoren unterlegt. Insofern
durfte das System in der Lage sein, schnell und flexibel auf mégliche riskante Entwicklun-
gen zu reagieren.
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Fir Bewertungen wird ebenso wie bei bestimmten Kontrollaufgaben (als Prufbehérde fun-
giert eine Uber eine Ausschreibung selektierte Wirtschaftsprifungsgesellschaft) auf Externe
zurlickgegriffen. Somit wird beim Begleitsystem auf interne Verwaltungsressourcen und
beim Bewertungs- und Kontrollsystem auf externe Ressourcen zuriickgegriffen. Dies tragt
den unterschiedlichen Aufgaben von Begleitung und Bewertung Rechnung (vgl. FORSTNER
et al. 2004), und die Nutzung externer Ressourcen schiitzt vor ,,Betriebsblindheit®.

Die vorliegenden Malinahmenbeschreibungen sind, wo nicht schon geschehen, noch weiter
zu verbessern. Insbesondere sollte tberpruft werden, ob alle mit dem Programmplanungs-
dokument obligatorisch geforderten Informationen enthalten sowie hinreichend genau und
umfassend beschrieben worden sind. Dies gilt besonders fir die Abgrenzung einzelner
Malnahmen, etwa fiir die Finanzierung des Hochwasserschutzes, der Bau- und Ausstat-
tungsforderung allgemeinbildender und berufsbildender Schulen und von Investitionen im
Bereich von Kindertagesstatten im Rahmen des EFRE und ELER.

Es sei an dieser Stelle darauf hingewiesen, dass einige zusétzliche wesentliche Bewertungen
zum Durchfiihrungssystem im Rahmen der Bewertung der allgemeinen Forderstrategie ge-
geben werden (vgl. Kapitel 6.5). Diese fondsubergreifenden Argumente stiitzen sich vor
allem auch auf Erfahrungen aus der ablaufenden Forderperiode bzw. generieren ihren Ge-
halt aus Erkenntnissen, die wahrend der Begutachtung des gesamten vorhandenen Materials
gewonnen wurden.

3.6 Zusammenfassung (Modul 6)

Die durchgefiinrte Ex-Ante-Evaluierung des OP fur den EFRE im Bundesland Sachsen-
Anhalt fur die Forderperiode 2007-2013 bestétigt, dass die Programmplanung zum EFRE
im Land fast abgeschlossen ist und nur noch in einigen Punkten fortgesetzt bzw. vertieft
werden muss. Im Folgenden werden die wahrend der Bewertung gewonnenen Erkenntnisse
noch einmal zusammengefasst, und es werden weiterfilhrende programmspezifische Empfeh-
lungen ausgesprochen, die bei der andauernden Programmplanung durch die Landes-
regierung Sachsen-Anhalt noch Berlcksichtigung finden sollten. Im Kapitel 6.6 werden
dariiber hinaus fonds- bzw. programmibergreifende Empfehlungen fur die weitere Pro-
grammplanung gegeben. Auch diese sollten bei der Programmplanung fur das OP fir den
EFRE bertcksichtigt werden.

Modul 1: Bewertung der sozio-6konomischen Analyse und der Relevanz der Strategie fir
den ermittelten Bedarf

Ausgangspunkt der EFRE-Strategie flr das Bundesland Sachsen-Anhalt ist die
sozio-6konomische Analyse. Ihre Methodik ist angemessen, um eine Strategie
vor dem Hintergrund des vorfindbaren Bedarfs zu entwickeln. Inhaltlich weist
die sozio-6konomische Analyse die fir das Land weiterhin bestehenden préag-
nanten Konvergenzdefizite vor allem im wirtschaftlichen Bereich nach. Wirtschaft-
liche Faktoren zeichnen fir Wohlfahrts- und Konvergenzdefizite im Bereich der
Pro-Kopf-Einkommen und der Beschéftigung verantwortlich. Dieser Ausgangs-
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Modul 2:

Modul 3:

tatbestand rechtfertigt die Entscheidung der Landesregierung, dem Ziel der wirt-
schaftlichen Entwicklung Vorrang einzurdumen.

Bewertung der Relevanz und der Gesamtkonsistenz der Strategie

Das Bundesland Sachsen-Anhalt mdchte seine Einkommens- und Beschafti-
gungssituation verbessern, indem es die Wettbewerbs- und Innovationsfahigkeit
durch MaBnahmen zu den Strategieschwerpunkten ,,Forschung, Entwicklung
und Innovation®, ,,Bildung* und ,,Investitionsforderung und Abbau von Finanzie-
rungshemmnissen® stimuliert. Diese drei fondstibergreifenden Prioritaten greifen
auf MaBBnahmen des EFRE zuriick. Da

— die FUE- und Innovationsférderung in Unternehmen, an Hochschulen und
Forschungseinrichtungen,

— die Bereitstellung von Bildungs-, Verkehrs-, Ver- und Entsorgungs- sowie
Kommunikationsinfrastruktur und

— die einzelbetriebliche Investitionsforderung

Produktivitat und Wettbewerbsfahigkeit positiv beeinflussen und Einkommen
sowie Beschéftigung steigern, ist die strategische Auswahl von MafRnahmen be-
grindet und richtig. Diese MaRnahmen werden den Konvergenz- und Aufhol-
prozess Sachsen-Anhalts forcieren.

In der Strategie des Bundeslandes Sachsen-Anhalt spielen Infrastrukturinvestiti-
onen in den drei Strategieschwerpunkten eine wichtige Rolle. Es wird empfoh-
len, im OP fir den EFRE deutlicher hervorzuheben, dass bei den Infrastruktur-
investitionen, die sensibel auf den demographischen Wandel des Landes reagie-
ren, eine Bedarfs- und Auslastungsprifung vorgenommen wird, um den Aufbau
von zukiinftigen Uberkapazitaten zu vermeiden.

Die Allokation der finanziellen Ressourcen spiegelt mit ihren grolRen Ausgaben-
blocken die strategischen Intentionen des OP fiir den EFRE wider. Allein der
Anteil der FUE- und Innovationsforderung ist aufgrund ihrer strategischen Be-
deutung, verglichen mit FordermalRinahmen, die aus Sicht der Ex-Ante-Evaluie-
rung schwachere Wachstumsbeitrage aufweisen (Radwegeférderung, Kinder-
tagesstatten, Messebeteiligung, etc.), vergleichsweise gering. Deshalb wird emp-
fohlen, die finanzielle Allokation der FUE- und Innovationsférderung zulasten
dieser Bereiche zu starken oder zumindest die freie Reserve hierzu zu verwen-
den.

Bewertung der Kohérenz der Strategie mit regionalen und nationalen Politiken
und den strategischen Leitlinien der Gemeinschaft

Sowohl auf der Ebene strategischer Ziele als auch auf der Ebene der Malnah-
men ist die Konzeption des Bundeslandes Sachsen-Anhalt nicht nur intern, son-
dern auch zu den externen Referenzsystemen der EU und der Bundesrepublik
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Modul 4:

Modul 5:

Deutschland koharent. Die landespolitischen Oberziele Wachstum und Beschaf-
tigung sind im Wesentlichen mit den Ubergeordneten Zielen der EU und der
Bundesrepublik Deutschland deckungsgleich. Insofern sind von dieser koharenten
Strategie ausgepragte Synergieeffekte zwischen den verschiedenen Politikebe-
nen zu erwarten.

Die OP-Prioritdtsachsen des Bundeslandes Sachsen-Anhalt stehen mit ihrer stra-
tegischen Ausrichtung nicht im Konflikt mit den Zielen der nationalen Strategie.
Es werden vor dem Hintergrund der sozio-6konomischen Situation und der
Stérken sowie Schwéachen des Landes Schwerpunkte gesetzt, die mit Bildung,
FUE sowie Innovations- und Infrastrukturférderung positive Synergieeffekte fir
die gesamtdeutsche Entwicklung mobilisieren. Somit sind externe Kohdrenz und
wechselseitig positive Synergieeffekte zum Nationalen Rahmenplan gegeben.

Bewertung der quantifizierten Zielvorgaben und Bewertung der erwarteten Aus-
wirkungen

Die wissenschaftliche Fundierung der Politik der EU-Fonds und deren Wir-
kungsanalyse sind positiv hervorzuheben. Das benutzte Instrumentarium ist fir
die Fragestellung geeignet, und es ist transparent, insbesondere auch hinsichtlich
seiner kritischen Eigenschaften und Annahmen. Die Vorgehensweise eignet sich
zudem, die strategischen Wirkungen verschiedener Programme auf aggregierter
Ebene darzustellen. So werden potenzielle Interventionen des EFRE im Hinblick
auf ihre Zielbeitrdge zu Wachstum und Beschéftigung bewertet und verglichen.
Die Vorgehensweise hebt zudem auf die Idee von Benchmarks im Sinne einer
,,best practice* ab.

Allerdings wird empfohlen, die Wirkung einzelner Malinahmen bzw. von MaR-
nahmenbindeln des EFRE auf die landespolitischen und fondsspezifischen Ziele
noch genauer zu erfassen und zu bewerten. Das kann durch die Biindelung ent-
sprechenden Fachwissens der Landesverwaltung selbst erfolgen, legt aber auch
die Einbindung entsprechenden Expertenwissens und wissenschaftlicher Ent-
scheidungsunterstitzung nahe.

Bewertung des vorgeschlagenen Durchfiihrungssystems

Das Bundesland Sachsen-Anhalt verfligt Uber ein bewdhrtes und erprobtes
Durchfiihrungssystem. Die Zuweisung der Verantwortlichkeiten im OP des EFRE
hinsichtlich der Programmierung, der Durchfiihrung, des Begleit- und Kontroll-
systems des Monitoring und der Bewertung entsprechen den VVorgaben des Ver-
ordnungsentwurfs der Européischen Kommission.

Das Monitoringsystem des Landes beruht fir den EFRE auf einer Datenbank der
Verwaltungsbehdrde, die standardisiert die Steuerung und Begleitung der Um-
setzung der Programmplanung ermdglicht. Die Vorgaben zur standardisierten
Steuerung stellen sicher, dass die Planwerte mit den Bewilligungs- und Zah-
lungswerten sowie den materiellen Indikatoren laufend verglichen und abge-
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stimmt werden kdnnen. Dies erlaubt sowohl ein finanzielles Monitoring als auch
eine Uberwachung der inhaltlichen Ziele. Die inhaltlichen Ziele sind zudem mit
einem insgesamt sinnvollen System von Begleitindikatoren unterlegt.
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4. Ex-Ante-Evaluierung des Operationellen Programms fir den
ESF

4.1 Bewertung der sozio-6konomischen Analyse und der Relevanz der
Strategie fur den ermittelten Bedarf (Modul 1)

Die sozio-6konomische Analyse ist der Ausgangspunkt fur die Entwicklung und Bewertung
der strategischen Ausrichtung der EU-Fonds und des ESF. Dabei wird die Ausgangssitua-
tion untersucht (Ist) und vor dem Hintergrund strukturpolitischer Zielsetzungen (Soll) des
Bundeslandes Sachsen-Anhalt und der EU bewertet. Auf dieser Basis werden Strategien
entwickelt, um die Soll-Ist-Liicken zu schliel3en.

Die folgende Bewertung der Dokumente zur sozio-6konomischen Analyse setzt sich zum
einen mit deren methodischem Vorgehen, zum anderen mit ihren zentralen inhaltlichen Bot-
schaften auseinander.

Unter methodischen Gesichtspunkten ist zundchst zu fragen, ob (1) im Kontext der EU-
Fonds tatsdachlich die empirisch relevanten Zusammenhange dargestellt und hinreichend
detailliert sowie sektoral und regional differenziert aufbereitet werden. Zudem ist zu prufen,
ob (2) die Starken und Schwachen des Landes Sachsen-Anhalt durch geeignete Vergleiche
(Benchmarking) deutlich werden (GENERALDIREKTION REGIONALPOLITIK 2005).

Zu (1). Die Auswahl der empirisch relevanten Beobachtungsmerkmale und Indikatoren er-
gibt sich aus den Zielen der EU-Fonds. Der ESF ist ebenso wie der EFRE den prioritaren
Zielen ,,Konvergenz* sowie ,regionale Wettbewerbsfahigkeit”“ und ,,Beschéftigungssteige-
rung* verpflichtet (EUROPAISCHE KomMMISSION 2004a). Vor diesem Hintergrund soll der
ESF den wirtschaftlichen und sozialen Zusammenhalt starken, indem er Manahmen zur

— Steigerung der Anpassungsflexibilitat der Arbeitsmarkte,
— Verbesserung des Zugangs zu Beschaftigung,

— Vollbeschaftigung,

— Verbesserung der Arbeitsplatzqualitéat,

— Steigerung der Arbeitsproduktivitat und

— sozialen Eingliederung

unterstitzt (EUROPAISCHE KOMMISSION 2004c). AuBerdem sollen die berufliche Bildung das
Humankapital qualifizieren und die Qualitat der 6ffentlichen Verwaltungen sowie deren
institutionelle Kapazitaten erweitert werden. Vor diesem Hintergrund ist die sozio-0ko-
nomische Analyse das zentrale Instrument, um den vorrangigen Bedarf und die wichtigsten
Tendenzen auf dem Arbeitsmarkt abzuschétzen. Deshalb werden im Einzelnen
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— Produktivitdt, Lohnstlickkosten und Produktionsentwicklung (Produktionsliicke) sowie
deren sektorale und regionale Struktur,

— die Entwicklung der Erwerbstatigkeit und des Arbeitsmarkts und

— die Strukturen des Arbeitsmarkts (Arbeitslosenquote, Langzeitarbeitslosigkeit, Jugend-
arbeitslosigkeit, etc.)

analysiert. Diese Strukturanalyse fir das Bundesland Sachsen-Anhalt wird mit einer Ein-
schatzung der Potenzialfaktoren fir eine nachhaltige Entwicklung kombiniert. Auf Basis der
Ziele des ESF stehen dabei vor allem das Humankapital und die Potenzialfaktoren, die des-
sen Qualitat determinieren, im Vordergrund. Dazu werden die Ausbildungs- und Qualifika-
tionsstruktur der Beschéftigten sowie die Qualitat des Bildungssystems ndher untersucht.
Somit erfasst die sozio-6konomische Analyse die relevanten Kriterien. Die Ausgangsbedin-
gungen fir das Land werden gleichfalls hinreichend detailliert erfasst, und auf Basis der
sozio-0konomischen Analyse ist es moglich, die interne und externe Kohérenz sowie die
grundlegenden Herausforderungen des Bundeslandes Sachsen-Anhalt abzuschéatzen.

Zu (2). Die Auswahl von geeigneten Vergleichen basiert zundchst darauf, dass die relative
Position des Bundeslandes Sachsen-Anhalt innerhalb der Bundesrepublik Deutschland und
der EU analysiert wird. Dies ist sinnvoll, um das Ausmal} der Konvergenzlicke zu quantifi-
zieren. Das Benchmarking im Sinne eines Soll-Ist-Vergleichs wird jedoch nicht aus dem
Vergleich des Landes mit anderen Regionen bzw. aus der Gegenuberstellung von EU-
Durchschnitt (Soll) und Ausgangsbedingungen des Bundeslandes Sachsen-Anhalt (Ist) ab-
geleitet. Vielmehr beruht das Benchmarking einerseits auf Soll-Prognosen, die aus einem
makrodkonomischen Modell abgeleitet werden; zum anderen werden auf der Basis eines
Scoring-Verfahrens die politischen MalRnahmen mikroékonomisch bewertet (GEFRA und
ESRI 2006). Dieses VVorgehen ist angemessen, weil

— die Pfadabh&ngigkeit von Ausgangsbedingungen berucksichtigt wird,

— die Wirkungen von Fondsinterventionen auf der Grundlage eines auf das Bundesland
Sachsen-Anhalt zugeschnittenen Modells abgebildet werden und

— der Zielbeitrag einzelner Malinahmen zumindest im Ansatz eingeschatzt wird.

Fasst man zusammen, erfullt die sozio-6konomische Analyse der Ausgangslage die metho-
disch relevanten Anforderungen, und auf ihrer Basis kann der Zusammenhang von Strategie
und vorfindbarem Bedarf abgeschétzt werden.

Was die inhaltlichen Ergebnisse der sozio-6konomischen Analyse betrifft, werden die Prob-
leme, Risiken und Bedarfsanforderungen aus Sicht 6konomischer, sozialer und umweltbe-
zogener Ziele ausreichend klar und detailliert beschrieben. Die treibenden Krafte fur prob-
lematische Entwicklungsprozesse sowie Herausforderungen werden deutlich, wenn man
sich die wesentlichen Aussagen der sozio-6konomischen Analyse zum Entwicklungsstand
der Humanressourcen und der sie bestimmenden Einflussfaktoren vor Augen flhrt:



Ex-Ante-Evaluierung des Operationellen Programms fiir den ESF 43

— Im Vergleich zu den brigen Bundeslandern hat sich die Arbeitsmarktlage im Land in den
letzten Jahren leicht verbessert; denn entgegen dem Bundestrend ist die Zahl der Arbeitslo-
sen zwischen 2000 und 2004 um 3,5 % gesunken. Trotzdem belief sich die Arbeitslosen-
quote im Bundesland Sachsen-Anhalt weiterhin auf rund 20 % und war damit etwa doppelt
so hoch wie im Bundesdurchschnitt. Mit diesem ausgeprégten Arbeitsmarktungleich-
gewicht unterscheidet sich das Land deutlich von Westdeutschland und der EU.

— Die Jugendarbeitslosenquote liegt bei rund 15 %. Damit liegt sie zwar unter der Quote in
der EU (rund 18 %), aber sie markiert noch immer eine gravierende Stérung des Arbeits-
marktes.

— Die Arbeitslosenquote bei dalteren Erwerbspersonen sowie der Anteil der Langzeit-
arbeitslosen im Bundesland Sachsen-Anhalt sind ebenfalls vergleichsweise hoch. Deutlich
mehr als die Halfte (rund 64 %) der Arbeitslosen sind seit mehr als einem Jahr nicht mehr
beschéftigt. Das sind rund 19 %-Punkte mehr als in der EU.

Die Ursachen fir die skizzierten Arbeitsmarktungleichgewichte sind auf Seiten der Arbeits-
nachfrage die gesamtwirt- und regionalwirtschaftliche Kapital- und Unternehmensliicke, ein
schrumpfender zweiter Arbeitsmarkt sowie sektorale Anpassungsprozesse, insbesondere im
Baugewerbe und im 6ffentlichen Dienst. Auf Seiten des Arbeitsangebots sind es vor allem
Qualifikationsdefizite, Flexibilitaitshemmnisse und eine im Vergleich zu Westdeutschland in
Ostdeutschland rund 10 %-Punkte hohere Frauenerwerbsquote, die das Arbeitsmarktungleich-
gewicht maligeblich pragt.

Im Hinblick auf den Ausbildungsmarkt und die Qualitat des Humankapitals zeichnen sich
fur das Bundesland Sachsen-Anhalt weiterhin eine Reihe von Besonderheiten ab:

— Im Vergleich mit den anderen ostdeutschen Flachenldndern konnten im Land bereits seit
mehreren Jahren die héchsten Werte bei der Ausbildungsbeteiligung von Unternehmen er-
reicht werden. Im Durchschnitt stellt Uber die Halfte der ausbildungsberechtigten Betriebe
Ausbildungsplatze zur Verfligung. Insgesamt gab es Mitte 2004 im Bundesland Sachsen-
Anhalt rund 53.000 Auszubildende. Dies entspricht einer Auszubildendenguote von rund
6 %. Die Mehrzahl der Auszubildenden lernt in Betrieben und Einrichtungen des Dienst-
leistungssektors, wahrend auf das verarbeitende Gewerbe 15 % und auf das Baugewerbe
nur noch 9 % aller Auszubildenden entfallen. Wahrend zwischen 1996 und 2003 noch ein
deutlicher Abwiartstrend bei der Ubernahme von Auszubildenden nach abgeschlossener
Ausbildung in ein Arbeitsverhaltnis desselben Betriebes zu beobachten war, hat sich die
Situation mit einer aktuellen Ubernahmequote von rund 44 % verbessert. Das Land zahlt
damit zu den ostdeutschen Landern mit den hochsten Ubernahmequoten.

— Fur die Entwicklung der zukiinftigen Beschéftigungssituation ist neben der Arbeitsnach-
frage die Qualitat des Humankapitals gerade vor dem Hintergrund eines forcierten globa-
len und regionalen Wettbewerbs von besonderer Bedeutung und damit zentraler Standort-
faktor. Hier zeigt sich, dass das Land eine Stérke in einer vergleichsweise glinstigen
Humankapitalausstattung besitzt. Der Anteil von Beschéftigten ohne abgeschlossene
Berufsausbildung ist geringer als im Bundesdurchschnitt, und der Anteil der sozialversi-
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cherungspflichtig Beschaftigten (am Arbeitsort) mit Hoch- und Fachhochschulabschluss
entspricht noch in etwa dem Bundesdurchschnitt. Allerdings ist diese Quote entgegen dem
bundesdeutschen Trend in den letzten Jahren gesunken. Problematisch fir die Qualitat des
Humankapitals ist auch der hohe Anteil von Schulentlassenen ohne Hauptschulabschluss.
Dieser Anteil ist zwar in jungster Zeit riicklaufig, liegt aber mit knapp 12 % immer noch
uber dem Bundesdurchschnitt von rund 9 %. Aufholbedarf besteht auch hinsichtlich des
altersspezifischen Anteils studienberechtigter Burger. Er liegt im Bundesland Sachsen-
Anhalt mit 33 % um rund 7 %-Punkte unter dem Bundesdurchschnitt.

Zusammenfassend lasst sich sagen, dass die Probleme, Risiken und Bedarfsanforderungen
in der sozio-6konomischen Analyse klar beschrieben werden. Es ist nachvollziehbar und aus
Sicht der Ex-Ante-Evaluierung richtig, wenn die Landesregierung bei der Bewertung der
momentanen Situation zu dem Ergebnis kommt, dass vor allem ékonomische Entwicklungs-
rickstande relevant sind. Die materielle Analyse der sozio-6konomischen Bedingungen
macht zudem deutlich, dass vor allem die wirtschaftliche Entwicklung des Bundeslandes
Sachsen-Anhalt hinter den Erwartungen zurlickgeblieben ist. Dies flhrt dazu, dass der Kon-
vergenzprozess erlahmt und der sozialpolitische Verteilungsspielraum des Landes zuneh-
mend eingeengt wird. Mangelndes Wachstum und stagnierende Konvergenz sind dabei ins-
besondere auch auf Defizite bei der Humankapitalqualitat zurtickzufiihren. Zudem werden
die Ursachen fiir problematische Entwicklungsprozesse sowie die Herausforderungen fur
die Strukturpolitik deutlich: In der kurzen Frist sind es Defizite bei der Arbeitsnachfrage,
und sowohl in der kurzen als auch langen Sicht sind es Humankapitaldefizite und demogra-
phischer Wandel, die fir Wachstumsschwéchen und Beschaftigungsliicken verantwortlich
sind. Insofern ist die strategische Ausrichtung des OP fir den ESF richtig, wenn mit den
Strategieschwerpunkten neben Investitionsférderung und Abbau von Finanzierungshemm-
nissen Schwerpunkte auf Bildung sowie auf Forschung, Entwicklung und Innovation gelegt
werden. Dies ist eine addquate Reaktion auf die zentralen sozio-6konomischen Probleme
des Landes.

Vor dem skizzierten sozio-6konomischen Hintergrund lassen sich schlieflich die Zielgrup-
pen des ESF und deren Bedarf identifizieren. Hinsichtlich des Humankapitals sind Anstren-
gungen notwendig, um Schiler, Studenten, Beschéaftigte und Arbeitslose zu qualifizieren,
um damit die Voraussetzungen fur wachsende Innovationsfahigkeit und produktivere Be-
schaftigung zu legen. Zudem sind fir alle Schwerpunkte des OP fiir den ESF Frauen eine
besondere Zielgruppe. Innerhalb eines speziellen Schwerpunkts gehdren besonders Benach-
teiligte zur Zielgruppe des ESF. Das Spektrum der Zielgruppen des ESF wird in der kom-
menden Forderperiode erweitert, weil etwa Wissenschaftler an Hoch- und Fachhochschulen
starker als in der Vergangenheit unterstiitzt werden konnen. Betrachtet man jedoch das
Spektrum der insgesamt geplanten MalRnahmen, bedeutet dies nicht, dass spezifische Ziel-
gruppen wie Jugendliche, besonders Benachteiligte oder altere Erwerbstétige in Zukunft
nennenswert negativ tangiert sein werden.

Fasst man die Evaluierungsergebnisse hinsichtlich des ersten Moduls zusammen, erflllt die
sozio-Okonomische Analyse der Ausgangslage die methodisch relevanten Anforderungen.
Auf ihrer Basis kann der Zusammenhang von Strategie und ermitteltem Bedarf abgeschéatzt
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werden. Das Ergebnis der sozio-6konomischen Analyse bringt zum einen die weiterhin be-
stehenden pragnanten Konvergenzdefizite vor allem im wirtschaftlichen Bereich zum Aus-
druck; zum anderen werden Starken deutlich, an denen eine Entwicklungs- und Aufholstra-
tegie anknipfen sollte. Das Zusammenspiel von makro- und mikro6konomischer Analyse
von Politikintervention ist vor allem deshalb gut fur ein Benchmarking geeignet, weil es,
ausgehend von den in Sachsen-Anhalt 6konomisch relevanten Bedingungen, realistische
Ziele fur den ESF formuliert.

4.2 Bewertung der Relevanz und der Gesamtkonsistenz der Strategie
(Modul 2)

Um bestimmte Ziele zu erreichen, werden vor dem Hintergrund erwarteter sozio-oko-
nomischer Trends MalRnahmen bzw. MaRnahmenbindel hinsichtlich ihrer Zielbeitrdge be-
wertet und eingesetzt. Wenn folglich die Konsistenz und interne Kohdarenz der Strategie des
ESF zu bewerten ist, sind die Wirkungen der Intervention auf der Basis von Ziel-Mittel-
Beziehungen zunéchst qualitativ zu beurteilen.

Ausgangspunkt ist das tbergeordnete Anliegen fiir die Politik der EU-Fonds, die Wohlfahrt
der Burger zu erh6hen. Hierzu ist Folgendes anzumerken:

— Als Ubergeordnetes Ziel fungiert das Interesse ,,Gleichwertigkeit der Lebensverhaltnisse®,
das in der EU als Konvergenzziel definiert ist und auch das tbergeordnete Ziel auf nationa-
ler Ebene darstellt.

— In der Regel wird die Gleichwertigkeit auf die quantitative (Arbeitslosigkeit) und qualitative
(Einkommenshdhe) Beschéftigungssituation, die (regionale) Einkommensverteilung und
Versorgung (soziale Dimension, Infrastruktur) und die Umweltqualitat bezogen.

— Einkommens- und Beschaftigungshohe kénnen durch konkrete MalRnahmen beeinflusst
werden. So sind etwa Einkommen und Beschéftigung abhéngig von der Wettbewerbs- und
Innovationsféhigkeit der Unternehmen und Beschéftigten, die wiederum etwa durch For-
schungsbeihilfen oder Humankapitalqualifikation vom ESF unterstiitzt werden kénnen.

— Zwischen den Zielen ,Wirtschaftliche Entwicklung®, ,,Soziale Belange* und ,,Umwelt-
schutz“ kénnen Konflikte auftreten. In diesem Fall sind entsprechende Entscheidungen
Uber Prioritaten zu treffen.

Die Landesregierung hat sich dafur entschieden, dem Ziel der wirtschaftlichen Entwicklung
Vorrang einzurdumen. Dies stimmt mit dem ermittelten Bedarf (siehe Modul 1) tberein, da
fur Wohlfahrts- und Konvergenzdefizite vor allem wirtschaftliche Faktoren verantwortlich
sind. AuRerdem korrespondiert diese Ausrichtung eng mit den Prioritaten fur den ESF, weil
auch er sich an den ibergeordneten Zielen Konvergenz (hinsichtlich Einkommen, Beschéf-
tigung) sowie regionale Wettbewerbsféhigkeit ausrichtet (EUROPAISCHE KOMMISSION
2004a). Im Rahmen der Prioritatsachsen ,,Steigerung der Anpassungsfahigkeit und Wettbe-
werbsfahigkeit von Beschaftigten und Unternehmen*, ,,Verbesserung des Humankapitals*
und ,,Verbesserung der Arbeitsmarktchancen und Integration benachteiligter Personen® setzt der
ESF erkennbare Impulse fur die Gbergeordneten Ziele (vgl. EUROPAISCHE KOMMISSION 2004c).
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Die Strategie des Bundeslandes Sachsen-Anhalt zielt darauf ab, vor allem die Einkommens-
und Beschaftigungssituation dadurch zu verbessern, dass die Wettbewerbs- und die Innova-
tionsfahigkeit durch MaRnahmen in den Strategieschwerpunkten ,,Bildung®, ,,Forschung,
Entwicklung und Innovation*“ und ,,Investitionsférderung und Abbau von Finanzierungs-
hemmnissen® gestérkt werden sollen. Diesen drei Strategieschwerpunkten der Landesregierung
sind eine Reihe von Malinahmen zuzuordnen, die Uber positive Impulse auf Einkommen
und Beschaftigung den Konvergenz- und Aufholprozess des Landes forcieren sollen. Diese
Ausrichtung geht mit den strategischen Zielen des Landes konform und reflektiert zutref-
fend die sozio-6konomischen Konvergenzliicken. Deshalb ist es richtig, wenn der ESF vor
allem zu den beiden ersten Strategieschwerpunkten beitragt. Dieser Ansatz starkt die interne
Kohérenz, weil die Férdermoéglichkeiten des ESF zwar nicht ausschliellich, aber primar auf
das Wachstums- und Beschéaftigungsanliegen ausgerichtet werden.

Die Ziel-Mittel-Beziehungen und damit die Wirksamkeit der MaRnahmen werden einerseits
im Rahmen eines empirisch ausgerichteten makrookonomischen Modells, andererseits im
Rahmen eines Scoring-Verfahrens untersucht (GEFRA und ESRI 2006). An dieser Stelle
soll im Sinne einer Heuristik die Wirkung der MaBnahmen auf der Basis wachstums- und
arbeitsmarktokonomischer Ansétze interpretiert werden:

— Mit Hilfe wachstumsorientierter Qualifizierung und mit der Integration von Jugendlichen
in den ersten Arbeitsmarkt sollen die Standortbedingungen, die Beschéaftigungs- und Aus-
bildungschancen verbessert und somit die langfristigen Einkommens- und Wachstums-
spielrdume des Bundeslandes Sachsen-Anhalt erweitert werden. Dartiber hinaus wirken die
MaRnahmen zur Existenzgrindung an den Hochschulen sowie die Forderung von
Wissenschaftlern stimulierend auf das Innovations- und Griindungsgeschehen.

— Vor dem Hintergrund des demographischen Wandels sowie der Defizite des beschaftigten
Humankapitals ist die berufsbegleitende Qualifizierung von Beschéftigten eine ,,pro-
aktive* Malinahme. Sie zielt darauf ab, praventiv Arbeitslosigkeit zu vermeiden. Sie redu-
ziert Beschaftigungsrisiken und eroffnet im Zuge steigender Arbeitsproduktivitat Wachs-
tumsspielraume. Auerdem werden durch die Férderung von Geringqualifizierten und von
alteren Arbeitnehmern im Beruf zukinftige Beschaftigungsrisiken reduziert. Ebenfalls
wirkt eine berufliche Weiterbildung Erwerbstatiger beschaftigungs- und wachstumsfor-
dernd, wenn durch eine nachfrageorientierte Qualifikation dem mit wachsender Arbeitslo-
sigkeit zunehmenden Verlust an Humankapitalqualifikation entgegengewirkt wird.

— Schiler und Jugendliche sollen durch BildungsmaRnahmen qualifiziert und dadurch besser
in den ersten Arbeitsmarkt integriert werden. Dies ist ebenfalls eine ,,pro-aktive” Malinahme,
die vor allem langfristig auftretende Probleme begrenzt und die zukiinftige Beschéfti-
gungsfahigkeit junger Menschen sichert.

— In einem speziellen Schwerpunkt werden zudem Malinahmen gegen die Ausgrenzung be-
sonders Benachteiligter fortgefiihrt. Es geht zum einen um einen verbesserten Zugang zu
Beschéaftigung durch berufliche Weiterbildung, Beschéftigungsmalinahmen und Einstel-
lungszuschiisse sowie um die Forderung von Existenzgrindungen. Darlber hinaus sollen
Benachteiligte (Personen mit Migrationshintergrund, Behinderte, SGBII- und SGBIII-
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Leistungsbezieher, etc.) integriert werden. Hier kommen vorzugsweise sozialpolitisch mo-
tivierte Mallnahmen zum Zuge.

Die Wirkungskette, die durch die Instrumente des ESF in Gang gesetzt und in Abbildung 8
dargestellt wird, startet mit der Qualifizierung des Humankapitals, die die Eintrittswahr-
scheinlichkeit in oder die Wahrscheinlichkeit eines Verbleibs im ersten Arbeitsmarkt er-
hoht. Soweit die Arbeitsmarktprobleme im Bundesland Sachsen-Anhalt primar auf man-
gelndes wirtschaftliches Wachstum zurlickzufiihren sind, zielt Humankapitalqualifikation
auf die Starkung eines neben Realkapital und Innovationen wesentlichen Wachstumsfaktors.
Zudem verbessert erfolgreiche Humankapitalqualifikation das Matching zwischen Arbeits-
angebot und -nachfrage, da das qualitative Profil zwischen Arbeitsnachfrage und -angebot
besser aufeinander abgestimmt wird. Beide Prozesse forcieren die Wettbewerbsféhigkeit der
Unternehmen im Bundesland Sachsen-Anhalt und fihren zu mehr und besserer Beschéfti-
gung sowie zu steigenden Einkommen im Land. Deshalb ist es vor dem Hintergrund der
Ziele und Prioritaten des Landes nachvollziehbar, wenn die wachstumsorientierte Qualifika-
tion gegeniber der laufenden Forderperiode aufgestockt wird. Dies stellt vor dem Hinter-
grund der generellen Ausrichtung der EU-Fonds im Bundesland Sachsen-Anhalt eine be-
grindete Orientierung dar, weil Qualifizierung von Beschaftigten und Arbeitslosen, die
Aus- und Weiterbildung von Jugendlichen sowie die Innovationsférderung und Existenz-
grindung an den Hochschulen in den VVordergrund riicken.

Die skizzierte Schwerpunktsetzung ist eine Entscheidung zu einem fir den ESF-typischen
Zielkonflikt zwischen mehr wachstums- und auf dem ersten Arbeitsmarkt beschéftigungs-
fordernden MalRnahmen einerseits und umverteilenden, primér sozialpolitisch motivierten
Interventionen andererseits. Da allerdings auch in der kommenden Férderperiode die Priori-
tatsachse ,,Verbesserung der Arbeitsmarktchancen und Integration benachteiligter Perso-
nen“ vor allem sozialpolitische Ziele verfolgt und diese noch immer knapp 20 % des ESF-
Budgets beansprucht, ist die Wachstums- und Beschaftigungsorientierung nicht unangemes-
sen einseitig dominant. Die strategische Neuausrichtung tragt zudem dem Umstand Rech-
nung, dass insbesondere Instrumente flr den zweiten Arbeitsmarkt (z.B. begleitende Quali-
fizierung flr ArbeitsbeschaffungsmalRnahmen) weitgehend nur sozialpolitisch wirken, weil
sie die Teilnehmer personlich stabilisieren. Da durch diese MalRnahmen aber nur wenige
Menschen dauerhaft in den ersten Arbeitsmarkt integriert werden, tragen die Mallnahmen
auch kaum zum wirtschaftlichen Wachstum und zu nachhaltiger Beschaftigung bei (GEFRA
2005). Insofern ist die Schwerpunktsetzung auf wachstumsfordernde und nachhaltige MafR-
nahmen eine richtige Schlussfolgerung aus Erkenntnissen der abgelaufenen Forderperiode.
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Abbildung 8:  Wirkungszusammenhange im Bereich der Humankapitalqualifikation
im Rahmen des ESF

Qualifikationsangebot

Humankapitalqualifikation

Produktionskosten W
Produktivitat
Produktionspotenzial
Qualitative Abstimmung
(Matching) von
Arbeitsangebot und
—nachfrage N

Einkommen N Wettbewerbsfahigkeit A Standortattraktivitat

Quelle: Eigene Darstellung.

Im Vergleich zum EFRE wird im Sinne eines Policy Mix in der Programmplanung zum
ESF ein starkeres Gewicht auf die Forderung der wachstums- und beschéftigungsrelevanten
Humanressourcen gelegt. Dies bedeutet, den Mittelanteil fir Einsatzfelder wie Schule und
Berufsausbildung, lebenslanges Lernen, Anpassungsfahigkeit, Forschung und Innovation
sowie Teilbereiche der Forderung von Unternehmergeist und Chancengleichheit weiter zu
verstarken. Eine solche strategische Orientierung fir den ESF ldsst Giber die Férderung des
Potenzialfaktors Humanressourcen erwarten, dass der Fonds zum wirtschaftlichen Aufhol-
prozess und zu einer positiven Beschaftigungsentwicklung beitrégt. Die Strategie tragt zu-
dem dem demographischen Wandel Rechnung. AuBerdem werden MaRnahmen zur Weiter-
und Fortbildung von Beschaftigten und arbeitslosen Erwerbspersonen durchgefihrt, die in
der Vergangenheit als signifikant positiv auf die Arbeitsplatzsicherung und die Beschafti-
gungschancen eingeschétzt wurden (ROTHGANG et al. 2004; 1ZA 2006). Offen bleibt ledig-
lich, ob hinsichtlich der institutionellen Kapazitat der Arbeitsverwaltung die Erfahrungen
aus der vergangenen Forderperiode hinreichend aufgearbeitet wurden (GEFRA 2005). In
den Dokumenten finden sich keine Aussagen, wie die Schnittstellen zwischen Landes- und
ESF-Forderung sowie lokaler Arbeitsmarktpolitik optimiert werden kdnnen. Darauf weist
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bereits die Aktualisierung der Halbzeitbewertung hin. Zudem zeigen die Erfahrungen mit
der Umsetzung der so genannten Hartz-Gesetzgebung in den Ubrigen Bundeslédndern, dass
die institutionellen Strukturen noch nicht ausreichend koordiniert sind, um Reibungsverluste
zwischen den verschiedenen Akteuren und Forderstrukturen zu vermeiden. Dies ist aller-
dings nur bedingt moglich, da in allen Bereichen der Arbeitsmarktpolitik des Bundes auch
fir die kommenden Jahre immer wieder — beispielsweise im Zuge der anstehenden Evaluie-
rung der so genannten Hartz-1V-Reform — mit gravierenden Anderungen zu rechnen ist.
Daruber hinaus sind die Fordermallnahmen des ESF, die sich vor allem im Bereich der
»Betreuungskunden®“ mit der Arbeitsmarktpolitik des Bundes uberschneiden, sowohl kom-
plementér als auch institutionell-organisatorisch aufeinander abgestimmt.

Will man die Risiken der Forderpolitik abschatzen, sind die verschiedenen MalRnahmen
innerhalb der gesetzten Prioritaten differenziert zu betrachten:

— Im Zuge der Humankapitalqualifikation kann es zu Abwanderungen aus den Férdergebie-
ten kommen, wenn héher qualifizierte Personen auch raumlich mobiler sind und auRerhalb
des Landes nachgefragt werden. Diese Gefahr dirfte beispielsweise relevant sein, wenn im
Bereich moderner luK-Techniken Humankapital qualifiziert wird, das auch in den Zentren
aullerhalb des Bundeslandes Sachsen-Anhalt einen Arbeitsplatz findet. Dieses Risiko wird
allerdings entschéarft, wenn mit wachsender Konvergenz die Anreize abzuwandern riicklau-
fig sind. Soweit Berufstatige qualifiziert werden, ist zudem das Abwanderungsrisiko ge-
ring.

— Sowohl berufliche Weiterbildung als auch die Qualifikation arbeitsloser Erwerbspersonen
kdénnen maoglicherweise am tatsédchlichen Bedarf vorbeigehen oder qualitativ nicht hinrei-
chend sein. Um diese Risiken zu begrenzen, sollten Bildungsgutscheine eingesetzt und,
wie im Land sinnvollerweise vorgesehen, mit Kombiléhnen verbunden werden. Aus- und
Weiterbildung findet dann in den Unternehmen statt. Eine damit eher betriebsnahe Qualifi-
kation sorgt dafir, dass sich die Ausbildung starker an den Bedurfnissen des ersten Ar-
beitsmarkts orientiert. Dies ist auch eine Schlussfolgerung der Aktualisierung der Halb-
zeitbewertung. Diese hebt hervor, dass die Qualitdt der Ausbildung im Rahmen von be-
trieblichen oder betriebsnahen Ausbildungsplatzprogrammen deutlich héher einzuschétzen
ist als Programme der aulerbetrieblichen Ausbildung. Insofern sollte erstere deutlich im
Vordergrund stehen. Allerdings konnte diese Integration der Weiterbildung in den ersten
Arbeitsmarkt zu wenig diversifizierten und starker einseitig ausgerichteten Ausbildungs-
malnahmen fihren, da vor allem die spezifischen Bedarfe der einzelnen Unternehmen im
Vordergrund stehen. Deshalb sollten die geférderten Bildungsinhalte nicht ausschlieRlich
unternehmensspezifisch sein. AulRerdem sollte sich die Berufsstruktur der Qualifizierungs-
programme nicht auf einige wenige Standardberufe mit geringen Ausbildungskosten und
zum Teil kirzerer Ausbildungsdauer konzentrieren, sondern hinreichend diversifiziert sein.
Vor diesem Hintergrund ist die ausgewogene Mischung zwischen betrieblichen Weiter-
bildungsmalnahmen und (berbetrieblichen Qualifikationsbemihungen im Bundesland
Sachsen-Anhalt gut gelungen. Beispielhaft sind hier geplante MalRnahmen wie ,,Berufsori-
entierung in zukunftstrachtigen Berufen* und ,,Uberbetriebliche Lehrlingsunterweisung*
Zu nennen.
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WeiterbildungsmaBnahmen sollten nicht allein auf gering qualifizierte Erwerbspersonen
sowie besonders Benachteiligte beschrankt werden. Damit wiirden die potenziellen Pro-
duktivitats- und Einkommenseffekte sowie die Beitrage zum Wachstum begrenzt werden.
Dies ist im Bundesland Sachsen-Anhalt nicht der Fall; denn MalRnahmen wie ,,Produktives
Lernen an Schulen in Sachsen-Anhalt” oder ,,Unterstiitzung wissenschaftlicher Karrieren
von Frauen* unterstiitzen ebenso wie zahlreiche Malinahmen der beruflichen Ausbildungs-
férderung von Seiten des ESF sehr gut die wachstumsorientierte Ausrichtung der Strategie
des Landes.

Freiwillige berufliche Weiterbildung ist hdufig nicht nachhaltig, weil oft nur wenige Er-
werbspersonen langfristig in den ersten Arbeitsmarkt integriert werden (1ZA 2006). Um
dieses Risiko zu begrenzen, sollte die Humankapitalférderung nicht mit dem Eintritt in ein
Beschéftigungsverhaltnis enden, und ein beschleunigtes wirtschaftliches Wachstum wirkt
gleichfalls positiv auf die Beschéaftigungsdauer. Auch ist festzustellen, dass das Land die-
ses Risiko durch eine gute MaRnahmenkonzeption (hier ,,Qualifizierung von Beschaftig-
ten) reduziert.

Die im Rahmen der Aktualisierung der Halbzeitbewertung durchgefiihrten Vergleichs-
gruppenanalysen und die empirisch orientierte Evaluierung von Existenzgrindungen aus
der Arbeitslosigkeit zeigen, dass die mit den MalRnahmen des ESF erreichten Effekte im
Wesentlichen arbeitsmarktpolitischer Art sind. Der Erwerbsstatus der geférderten Griinder
entwickelt sich signifikant besser als der von vergleichbaren Arbeitslosen. Hingegen konn-
ten in den vorliegenden Studien keine positiven Effekte auf die Beschaftigtenentwicklung
der Unternehmen nachgewiesen werden; vielmehr gibt es Hinweise auf eine unterdurch-
schnittliche Entwicklung der Beschéftigtenzahl. Die finanziellen Hilfen des ESF fiir Exis-
tenzgrindungen haben somit unter wachstumspolitischen Gesichtspunkten eine relativ ge-
ringe Bedeutung. Hier konnen eher die oben angesprochenen ESF-Instrumente wie die
Forderung von ,,Entrepreneurship® an Hochschulen und Fachhochschulen greifen. Vor die-
sem Hintergrund ist etwa die MaRnahme ,,Zuschusse fiir Grunder/-innen aus Hochschulen
und wissenschaftlichen Einrichtungen* im Bundesland Sachsen-Anhalt als sehr gut zu be-
werten.

Zusammenfassend kdnnen erkennbare Risiken zum einen tber den Policy Mix im ESF sowie
Uber eine entsprechende Antizipation bei den MaRnahmen begrenzt werden. Zum anderen
sind positive Synergieeffekte von Seiten des EFRE risikobegrenzend.

Die strategische Ausrichtung des ESF beruht insgesamt auf eindeutig definierten Zielen, die
fur das Bundesland Sachsen-Anhalt sowie fur die Schwerpunkte und MaRnahmen quantifi-
ziert sind. Die spezifischen Ziele des ESF sind

die wachstumsorientierte Qualifizierung,

die Starkung des Innovationspotenzials,

die Integration und Férderung von Jugendlichen,
die Beschaftigungsforderung und

die Integration besonders Benachteiligter.



Ex-Ante-Evaluierung des Operationellen Programms fiir den ESF 51

Die Ziele der Landesregierung konnen allerdings nur erreicht werden, wenn die EU-Fonds
und — hier der ESF — angemessen finanziell ausgestattet sind. Flr den ESF ist Folgendes
anzumerken:

— Die finanzielle Gewichtung der Prioritatsachsen ,,Steigerung der Anpassungs- und Wett-
bewerbsfahigkeit von Unternehmen und Beschéftigten®, ,,Verbesserung des Humankapi-
tals* und ,,Verbesserung der Arbeitsmarktchancen und Integration benachteiligter Perso-
nen* spiegelt die strategischen Zielsetzungen des Landes wider. Gemessen am Anteil der
Prioritdtsachsen am ESF-Budget entfallen rund 32 % auf die erste Prioritatsachse, ca. 41 %
auf die zweite und etwa 18 % auf die dritte. Innerhalb der ersten und dritten Prioritatsachse
besitzen richtigerweise insbesondere Bildungs- und Qualifizierungsmalinahmen ein hohes
finanzielles Gewicht.

— Vor allem in der dritten Prioritatsachse finden sich sozialpolitisch motivierte MalRnahmen,
die ebenfalls zum ESF-Forderspektrum z&hlen. Die einzelnen Kirzungen in diesem Be-
reich deuten auf die Opportunitatskosten der Wachstumsorientierung hin, wobei diese je-
doch nicht unangemessen hoch ausfallen.

Somit werden die finanziellen Mittel einerseits entsprechend den Zielsetzungen des OP ver-
teilt; andererseits ist die finanzielle Ausrichtung in den drei Prioritdtsachsen ausreichend
hoch.

Fasst man die Ergebnisse der Ex-Ante-Evaluierung des ESF fiir das zweite Modul zusam-
men, zielt die Strategie des Bundeslandes Sachsen-Anhalt darauf ab, vor allem die Ein-
kommens- und Beschéftigungssituation zu verbessern, indem die Wettbewerbs- und Innova-
tionsfahigkeit durch MaRnahmen in den Strategieschwerpunkten ,,Bildung“, ,,Forschung,
Entwicklung und Innovation* und ,,Investitionsférderung und Abbau von Finanzierungs-
hemmnissen* gefordert werden. Diese drei fondsubergreifenden Schwerpunkte sehen eine
Reihe von MaRnahmen vor, die Uber positive Impulse auf Einkommen und Beschaftigung
den Konvergenz- und Aufholprozess des Landes forcieren. Der spezifische Beitrag des ESF
konzentriert sich dabei sinnvollerweise auf die ersten beiden Prioritdten. Mit seinen Priori-
tatsachsen ,,Steigerung der Anpassungs- und Wettbewerbsfahigkeit von Unternehmen und
Beschaftigten“ sowie ,,Verbesserung des Humankapitals“ tragt er vor allem ber Humanka-
pitalqualifizierung zu Beschéaftigung und wirtschaftlichem Wachstum bei. Die sozialpoliti-
sche Dimension des Konvergenzanliegens wird vor dem Hintergrund der Strategie der
wachstumspolitischen Dimension nachgeordnet, aber insbesondere in der dritten Prioritéts-
achse konzentriert verfolgt. Diese strategische Ausrichtung spiegelt sich auch in der Mittel-
allokation im ESF wider. Seine MaRnahmen knupfen am ermittelten Bedarf fur das Bundes-
land Sachsen-Anhalt an. Darlber hinaus tragt er insbesondere auch Gender-Aspekten Rech-
nung. Dies ist etwa bei der Forderung von Nachwuchswissenschaftlerinnen an den Hoch-
schulen der Fall. In eine &hnliche Richtung zielen MalRnahmen zur Forderung von Chancen-
gleichheit von Frauen in Beruf und Bildung.
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4.3 Bewertung der Koharenz der Strategie mit regionalen und nationalen
Politiken und den strategischen Leitlinien der Gemeinschaft (Modul 3)

Der Einsatz der EU-Fonds im Bundesland Sachsen-Anhalt vollzieht sich im Rahmen der
Strukturpolitik der EU sowie innerhalb nationaler Bemithungen zur Stimulierung wirtschaft-
lichen Wachstums und regionaler Konvergenz. Vor diesem Hintergrund einer Mehr-
Ebenen-Politik konnen Effizienz- und Reibungsverluste nur vermieden werden, wenn die
Referenzsysteme auf regionaler, nationaler und europaischer Ebene miteinander kompatibel
sind und somit eine externe Politikkoharenz gegeben ist.

Das politische Referenzsystem der EU schldgt sich zum einen in den zentralen strategischen
Vorgaben fir die EU-Fonds EFRE und ESF nieder; zum anderen sollen die finanziellen
Ressourcen im Rahmen der Kohésionspolitik entsprechend den strategischen Leitlinien der
Europaischen Kommission dazu verwendet werden,

— die Attraktivitat der Regionen und Stadte zu fordern,
— eine wissens- und innovationsbasierte wettbewerbsfahige Wirtschaft zu entwickeln und

— mehr und qualitativ hochwertige Beschaftigungsmdglichkeiten zu schaffen.
Die Hauptziele der Strukturpolitik nach 2007 sind dabei

— Konvergenz durch Férderung von Wachstum und Innovation,
— regionale Wettbewerbsfahigkeit und Beschaftigung sowie

— europaische territoriale Zusammenarbeit.

Darlber hinaus haben insbesondere die EU-Gipfeltreffen in Lissabon (2000) und Géteborg
(2001) das Wachstums- und Beschéftigungsanliegen sowie nachhaltigen Umweltschutz als
zentrale européische Anliegen hervorgehoben. Die strategische Orientierung im Hinblick
auf

— Wachstum und Beschaftigung,
— Entwicklung einer wissens- und innovationsbasierten Wettbewerbsfahigkeit und
— Nachhaltigkeit

ist erneut auf der Tagung des Europdischen Rats 2005 und mit dem ,,Dreijahresplan fir
Wachstum und Beschéftigung“ bekréftigt worden. An den beiden zuerst genannten Zielen
knupft auch die ,,Integrierte Leitlinie fur Wachstum und Beschéaftigung“ an, und diese kon-
kretisiert zudem das hier relevante européische Zielsystem (EUROPAISCHE KOMMISSION
2005). Die makrodkonomischen Leitlinien stellen insbesondere Stabilitdt und nachhaltige
wirtschaftliche Entwicklung in den Vordergrund. Die mikrodkonomischen Orientierungen
stellen offene Markte, Wettbewerbs- und Innovationsfahigkeit sowie nachhaltige Ressour-
cen- und Umweltnutzung in den Vordergrund. Die beschaftigungspolitischen Leitlinien for-
dern die Ausrichtung auf Vollbeschaftigung, Produktivitatssteigerung, Flexibilisierung der
Arbeitsmarkte und forcierte Investitionen in Humankapital und Bildungssysteme.
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Fuhrt diese Ausrichtung zu Zielkonflikten mit dem ESF, und zwar hinsichtlich seiner sozial-
politischen Dimension? Dies ist langfristig nicht der Fall, weil wirtschaftliches Wachstum
auch Verteilungsspielrdume erweitert. Wichtiger ist allerdings, dass Sozialpolitik instru-
mentell nicht allein auf Transferzahlungen an Einkommensschwache basiert. Vielmehr soll
durch wachstumsférdernde MalRnahmen soziale Ungleichheit abgebaut werden. Dazu zahlt
beispielsweise die Qualifikation Erwerbstatiger, etc. Da im Unterschied etwa zur Sozialhilfe
der ESF gerade nicht Einkommenstransfers, sondern entwicklungsférdernde Instrumente in
den Mittelpunkt riickt, ist eine prioritare Ausrichtung auf Wachstum und Beschéftigung aus
dieser Perspektive begriindet.

Der ESF konzentriert sich in der kommenden Forderperiode darauf, die Anpassungsfahig-
keit von Erwerbstatigen und Unternehmen sowie die Humankapitalinvestitionen zu stimu-
lieren. AulRerdem wird dem sozialpolitischen Anliegen des ESF, allerdings in begrenztem
Umfang, weiterhin Rechnung getragen. Dies korrespondiert mit den Zielen der Lissabon-
Agenda und der Europdischen Beschaftigungsstrategie, weil durch wachstumsorientierte
Qualifikation des Humankapitals die Voraussetzungen fir Produktivitats- und Einkom-
menswachstum sowie fur die Entwicklung einer wissens- und innovationsbasierten Volks-
wirtschaft geschaffen werden. Die spezifische Ausrichtung des ESF im Bundesland Sachsen-
Anhalt auf

— Steigerung der Anpassungs- und Wettbewerbsfahigkeit von Unternehmen und Beschéftig-
ten,

— Verbesserung des Humankapitals und

— Verbesserung der Arbeitsmarktchancen und Integration benachteiligter Personen

korrespondiert vor allem in den ersten beiden Prioritatsachsen positiv mit den EU-Vorgaben
flr die Strukturfonds im Allgemeinen und fir den ESF im Besonderen. Somit ist, wie Ab-
bildung 9 zusammenfassend darstellt, die externe Kohdrenz zum européischen Referenzsys-
tem gegeben.

Der NSR ist ein wesentliches Instrument, das die Koharenz zwischen der Politik der EU-
Fonds und der nationalen Politik sicherstellen soll. Gleichzeitig dient er als Referenzsystem,
um die Kohérenz zwischen nationaler und regionaler Strategie herzustellen.
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Abbildung 9:  Zielstrukturen zum ESF in der EU und Sachsen-Anhalt
Europaische Union Sachsen-Anhalt Kommentar
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= Stérkung des Human-
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Uberein.

Strategische
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= Wettbewerbsfahige,
attraktive Regionen durch
private und 6ffentliche
Investitionen
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Die ESF-Ausrich-
tung in Sachsen-
Anhalt zielt insbe-
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durch Bildung und
Investition in Hu-
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Integration und
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benachteiligten
Personen und auf
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Quelle: Eigene Darstellung nach EUROPAISCHE KOMMISSION (20044, ¢; 2005), LANDESREGIERUNG SACHSEN-

ANHALT (2006) und STAATSKANZLEI SACHSEN-ANHALT (2006b).

Der NSR und das NR formulieren die mit der europaischen Strukturpolitik abgestimmten
Ziele und Strategien der Strukturpolitik in der Bundesrepublik Deutschland (vgl. BUNDES-
MINISTERIUM FUR WIRTSCHAFT UND TECHNOLOGIE 2006; BUNDESREGIERUNG 2005). Unter
Einbeziehung der integrierten Leitlinien der EU werden auf nationaler Ebene sechs Priorita-
ten fir das NR formuliert:
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— Ausbau der Wissensgesellschaft durch Starkung von FUE, Innovationen in Spitzentechno-
logien, verbesserte Bildungssysteme und lebenslanges Lernen,

— offene Wetthewerbsmarkte im Zuge von Deregulierung, Er6ffnung von Wachstumschancen
fur zuklnftig expandierende Markte und erhohte Wettbewerbsfahigkeit ,traditioneller
Industrien,

— Starkung der Rahmenbedingungen flr unternehmerische Téatigkeit durch Deregulierung,
Starkung der Kapitalmérkte, Férderung von KMU, wachstumsorientierte Besteuerung,
leistungsfahige Corporate-Governance-Strukturen und effizienter Infrastrukturausbau,

— nachhaltige Gestaltung der offentlichen Finanzen, des wirtschaftlichen Wachstums und der
sozialen Sicherungssysteme,

— Nutzung 6kologischer Innovationen als Wettbewerbsvorteil insbesondere im Bereich der
allgemeinen Energieeffizienz sowie der Energieeffizienz des Verkehrs sowie

— strukturelle Reform des Arbeitsmarkts, um dem demographischen Wandel sowie gestiege-
nen Anforderungen an die Anpassungs- und Beschéftigungsfahigkeit sowie Familien-
freundlichkeit gerecht zu werden.

Auf dieser Basis entwickelt der NSR seine Strategie fiir den Einsatz der EU-Fonds und die
regionale Wirtschaftspolitik in Deutschland. Fur die hier relevanten Gebiete werden die
inhaltlichen Schwerpunkte in

— der Forderung von Bildung, FUE sowie Innovation,
— der Steigerung der Wettbewerbsfahigkeit und

— der Entwicklung und dem Ausbau der Infrastruktur

gesehen. Insbesondere die Bildungsforderung und der Ausbau der dazu notwendigen Infra-
struktur sind zusammen mit der Steigerung der Anpassungsfahigkeit der Arbeitsmarkte Be-
reiche, in denen auf der im NSR angesprochenen Zielebene Ubereinstimmung herrscht.
Darlber hinaus kénnen die vom ESF gefoérderten MalRnahmen als konform im Sinne der
Entwicklung einer Wissensgesellschaft durch Starkung von FuE, Innovationen in Spitzen-
technologien und lebenslanges Lernen eingestuft werden.

Aus der Abbildung 10 geht hervor, dass das OP fiir den ESF des Bundeslandes Sachsen-
Anhalt mit den Zielen der nationalen Strategie nicht in Konflikt steht. Es werden allerdings
aufgrund der sozio-6konomischen Situation und der Starken sowie Schwéachen des Landes
Schwerpunkte gesetzt, die mit Bildung, FUE sowie Innovations- und Infrastrukturférderung
positive Synergieeffekte flr die gesamtdeutsche Entwicklung mobilisieren. Somit ist Koha-
renz zum nationalen Rahmenplan gegeben.
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Abbildung 10: Zielstrukturen zum ESF in Deutschland und Sachsen-Anhalt
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die Wohlfahrt, schafft
Spielrdume fir soziale
Gerechtigkeit und Um-
verteilung und starkt
damit gleichwertige
Lebensverhaltnisse.

Strategische
Ziele

Ausbau der Wissens-
gesellschaft

Offene Wettbewerbs-
markte

Starkung unternehme-
rischer Tétigkeit

Tragféhige offentliche
Finanzen und soziale
Sicherungssysteme

Okologische Innovatio-
nen als Wettbewerbs-
vorteil

Anpassungsfahige,
demographiefeste,
flexible und familien-
freundliche Arbeits-
maérkte

Strategieschwerpunkte:

» Forschung, Entwick-
lung und Innovation

= Bildung
= |nvestitionsforderung

und Abbau von Finan-
zierungshemmnissen

OP-Prioritatsachsen:

= Steigerung der Anpas-
sungs- und Wettbe-
werbsfahigkeit von Un-
ternehmen und Be-
schéftigten

= Verbesserung des Hu-
mankapitals

= Verbesserung der Ar-
beitsmarktchancen und
Integration benachtei-
ligter Personen

Der ESF zielt sowohl
auf die Starkung unter-
nehmerischer Tatigkeit,
aber vor allem auf anpas-
sungsféhige und flexible
Arbeitsmarkte ab, indem
die Humankapitalqualifi-
kation gestarkt und Ein-
trittshemmnisse fur
besonders Benachteiligte
abgebaut werden sollen.

Quelle: Eigene Darstellung nach BUNDESMINISTERIUM FUR WIRTSCHAFT UND TECHNOLOGIE (2006), BUNDES-

REGIERUNG (2005), LANDESREGIERUNG SACHSEN-ANHALT (2006) und STAATSKANZLEI SACHSEN-
ANHALT (2006b).

4.4

erwarteten Auswirkungen (Modul 4)

Bewertung der quantifizierten Zielvorgaben und Bewertung der

In der Programmplanung flr die EU-Fonds gehort die Festlegung von messbaren Zielen zu
den wichtigen, aber auch zu den komplizierten Aufgaben. Die Quantifizierung von Zielen
ist notwendig, um den spéteren Zielerreichungsgrad messen und die Effizienz und Effektivi-
tat eines Programms bewerten zu koénnen (vgl. UNTIEDT 2006). Fur diese Bemessung
kommt Indikatoren, die geeignet sind, den beabsichtigten und realisierten Zielerreichungs-
grad darzustellen, eine besondere Bedeutung zu.
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In einem langfristigen Prozess hat sich in der EU und auch im Bundesland Sachsen-Anhalt
ein auf Input- und Outputindikatoren beruhendes System zur Steuerung und Begleitung von
Programmen entwickelt, das sehr detailliert war und versucht hat, neben wichtigen auch
vergleichsweise weniger bedeutende Informationen der Programmimplementierung zu er-
fassen. Das Bundesland Sachsen-Anhalt hat sich nunmehr entschlossen, dieses Indikatoren-
system auf das Wesentliche zu beschrénken, d.h. auf solche Indikatoren, die tatsachlich fur
die Steuerung und das begleitende Monitoring notwendig sind. Diese Reduzierung auf das
eigentlich Notwendige und nicht auf das verwaltungstechnisch Mdgliche soll positiv her-
vorgehoben werden.

Zu dem Indikatorensystem, mit dem der Einsatz des ESF begleitet werden soll, gehéren
Indikatoren, die den Forderverlauf dokumentieren (Anzahl der geférderten Vorhaben, etc.).
Neben solchen Input- und Outputindikatoren verlangt die Europdische Kommission nun-
mehr verstarkt auch Ergebnis- und Wirkungsindikatoren, was sicherlich eine Herausforde-
rung fur das Bundesland Sachsen-Anhalt darstellt. Andererseits ist es nur folgerichtig, wenn
das Land starker auf Ergebnis- und Wirkungsindikatoren fokussiert, um die Qualitat der
Programmplanung und die Zielerreichung weiter zu erhéhen. Zudem verfiigt das Land be-
reits Uber Erfahrungen bei der Entwicklung solcher Indikatoren.

Unabhangig von einer erforderlichen Weiterentwicklung von Indikatoren im Ergebnis- und
Wirkungsbereich kann das Bundesland Sachsen-Anhalt bei der laufenden Programm-
planung auf Analysen zurtickgreifen, die eine erste Einschatzung der Wirkung von Pro-
grammen ermoglicht (GEFRA und ESRI 2006). Die erwarteten Wirkungen der Forderpoli-
tik basieren auf einem Vergleich der Prognosewerte fur Wachstum und Beschaftigung ,,mit*
und ,,ohne* Intervention der EU-Fonds. Fir die landespolitischen Oberziele Wachstum und
Beschaftigung sind dabei die Wachstumsrate des BIP bzw. die Entwicklung des BIP sowie
die Arbeitslosenquote bzw. die Beschéaftigungsentwicklung relevant.

Fir die EU-Fonds insgesamt belduft sich bei der Variante 3 (vgl. Kapitel 2) der nachfrage-
induzierte Impuls auf das reale BIP in der Forderperiode auf 1 % bis 2 %. Im Verlauf der
Forderperiode gewinnen jedoch auch die angebotsverbessernden Wirkungen an Bedeutung,
so dass bis zum Ende der Forderung in 2013 der Entwicklungsimpuls nahe 2 % liegt. Es
verbleiben auch nach Abschluss der Forderperiode noch Wirkungen in der GréRenordnung
eines um 0,3 bis 0,5 %-Punkte hoheren BIP-Wachstums. Innerhalb des Forderzeitraums
2007-2013 konnen ferner Beschaftigungseffekte erzielt werden. Diese bleiben mittelfristig
(bis 2025) weitgehend nur im produzierenden Gewerbe erhalten, wahrend solche Effekte im
besché&ftigungsintensiven Dienstleistungssektor kaum vorhanden sind. Die Arbeitslosenquote
sinkt in der Prognose durch die Interventionen der EU-Fonds zwischen 2007 und 2013 um
durchschnittlich 1,0 %-Punkte. Mittelfristig (2014-2025) stellen sich nur sehr geringe Effekte
ein.

Sowohl in der kurzen als auch in der mittleren Frist sind die BIP-Effekte des ESF im Ver-
gleich zum EFRE geringer. Sie belaufen sich zwischen 2007 und 2013 auf 0,3 bis 0,4 %-
Punkte; langfristig ist ein BIP-Effekt von etwa 0,1 %-Punkten zu erwarten. Dabei ist zu be-
ricksichtigen, dass der ESF insbesondere im Vergleich zum EFRE mit deutlich geringeren
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Mitteln ausgestattet ist und die Modellrechnungen auch diese unterschiedlichen Mittelaus-
stattungen widerspiegeln. Wenn man deshalb die Fondswirkungen normieren und Einkom-
mens- und Beschéftigungseffekte je eingesetzten EUR vergleichen wiirde, so zeigte sich,
dass die drei Fonds in der Forderperiode ahnlich starke Wirkungen haben.

Hinsichtlich der Ergebnisse der Forderung ist zu bedenken, dass eine siebenjahrige Pro-
grammperiode zu kurz ist, um die Wirkungen einer Politik im Hinblick auf Wachstum und
Qualifizierung empirisch fassen und tberprifen zu kénnen. AuBerdem Uberschneiden sich
die Wirkungen von Malinahmen einzelner aufeinander folgender Programmperioden, und
eine zeitliche sowie sachliche Zurechenbarkeit ist deshalb problematisch. Es sollte deshalb
geprift werden, ob nicht zundchst flr die vergangenen 15 Jahre programmibergreifende
Wirkungen der Strukturpolitik ermittelt werden kdnnen. Allerdings dirfte es schwierig sein,
eine dafur notwendige Vergleichsgruppenanalyse zu entwickeln (vgl. FERTIG et al. 2004).

So wichtig die weitergehende Nutzung von Ergebnis- und Wirkungsindikatoren fir eine
fundierte Programmierung und Evaluierung von FordermalRnahmen ist, so ist doch anzu-
merken, dass die Ermittlung entsprechender Indikatoren erheblichen methodischen Auf-
wand verursachen kann. Hier ist deshalb zwischen dem Nutzen einzelner Indikatoren und
den Kosten fur deren Ermittlung abzuwégen. Es kommt nicht auf die Darstellung eines um-
fangreichen Indikatorensystems an, sondern auf die Fokussierung auf wenige Indikatoren,
die die Zielsetzungen des Landes bestmdglich erfassen. Das kann durch die Bundelung ent-
sprechenden Fachwissens der Landesverwaltung selbst erfolgen, verlangt aber auch die
Einbindung entsprechenden Expertenwissens und wissenschaftliche Entscheidungsunter-
stltzung.

Fasst man die Ergebnisse der Evaluation des vierten Moduls zusammen, ist die wissen-
schaftliche Fundierung der Politik der EU-Fonds und deren Wirkungsanalyse positiv her-
vorzuheben. Das benutzte Instrumentarium ist fur die Fragestellung geeignet, und es ist
transparent, insbesondere auch hinsichtlich seiner kritischen Eigenschaften und Annahmen.
Die Vorgehensweise eignet sich zudem, die strategischen Wirkungen verschiedener Pro-
gramme auf aggregierter Ebene darzustellen. So werden potenzielle Interventionen des ESF
im Hinblick auf ihre Zielbeitrage zu Wachstum und Beschaftigung bewertet und verglichen.
Die Vorgehensweise hebt zudem auf die Idee von Benchmarks im Sinne einer ,,best practice*
ab.

45 Bewertung des vorgeschlagenen Durchfihrungssystems (Modul 5)

Das Bundesland Sachsen-Anhalt verfiigt Giber ein bewéhrtes und erprobtes Durchfiihrungs-
system. Die Zuweisung der Verantwortlichkeiten im OP des ESF hinsichtlich der Program-
mierung, der Durchfiihrung, des Begleit- und Kontrollsystems des Monitoring und der Be-
wertung entsprechen den Vorgaben des Verordnungsentwurfs der Européischen Kommission
(vgl. EUROPAISCHE KOMMISSION 2006). Es wird die Verwaltungsbehdrde benannt (Finanz-
ministerium), und deren Aufgaben bei der Projektauswahl, Kontrolle, elektronischen Auf-
zeichnung der Buchfiihrungsdaten, der Evaluierung, Dokumentation und Aufbewahrung der
Kontrollunterlagen gegeniber der Bescheinungsbehorde, innerhalb des Begleitausschusses,



Ex-Ante-Evaluierung des Operationellen Programms fiir den ESF 59

gegenuber der Europdischen Kommission sowie bei der Sicherstellung der Publizitat wer-
den entsprechend den Vorstellungen der Europdischen Kommission definiert und beschrie-
ben. Die Aufgabenbestimmung sowie Verantwortungszuweisung fiir die zwischengeschalte-
ten Stellen, die Bescheinigungs-, Pruf- und Zahlstellen sowie den Begleitausschuss folgen
gleichfalls den VVorgaben der Europaischen Kommission.

Die Aufgabenbeschreibung sowie die Vorgaben zur Organisations- und Kommunikations-
struktur im Bundesland Sachsen-Anhalt im OP fir den ESF lassen eine funktionsféhige
Kommunikation und Arbeitsteilung zwischen der Fondsverwaltung, der Bescheinigungsbe-
horde, der relevanten Zahlstelle, der Prifbehérde und dem Begleitausschuss erwarten. Be-
reits die Programmplanung hat gezeigt, dass Kommunikation und Abstimmung zwischen
den Behorden funktionsfahig sind.

Die mit der Durchfihrung der ESF-FOrdermalinahmen betrauten Stellen besitzen ausrei-
chende Verwaltungsressourcen. Diese werden durch die tbergreifende Programmplanung in
der Staatskanzlei gestéarkt, und eine solche Aufgaben- und Organisationsstruktur hilft, ver-
waltungstechnisch die Orientierung an fondstuibergreifenden Zielen abzusichern. Die Samm-
lung, Verarbeitung und Verteilung von Daten zwischen Verwaltungsbehdrde, zwischenge-
schalteten Stellen, Bescheinigungsbehdrde und Zahlstelle sowie den tbrigen Akteuren (z.B.
Begleitausschuss) ist vor dem Hintergrund der vorliegenden Informationssysteme sowie der
Zuweisung von Funktionen auf die Akteure im OP fir den ESF fahig, das Programm effi-
zient umzusetzen.

Das Monitoringsystem des Landes beruht fir den ESF auf einer Datenbank der Verwal-
tungsbehorde, die standardisiert die Steuerung und Begleitung der Umsetzung der Pro-
grammplanung ermoglicht. Die Vorgaben zur standardisierten Steuerung stellen sicher, dass
die Planwerte mit den Bewilligungs- und Zahlungswerten sowie den materiellen Indikatoren
laufend verglichen und abgestimmt werden kdnnen. Dies erlaubt sowohl ein finanzielles
Monitoring als auch eine Uberwachung der inhaltlichen Ziele. Die inhaltlichen Ziele sind
zudem mit einem insgesamt sinnvollen System von Begleitindikatoren unterlegt. Insofern
durfte das System in der Lage sein, schnell und flexibel auf mégliche riskante Entwicklun-
gen zu reagieren.

Fur Bewertungen wird ebenso wie bei bestimmten Kontrollaufgaben (als Prifbehdrde fun-
giert eine Uber eine Ausschreibung selektierte Wirtschaftsprifungsgesellschaft) auf Externe
zuriickgegriffen. Somit wird beim Begleitsystem auf interne Verwaltungsressourcen und
beim Bewertungs- und Kontrollsystem auf externe Ressourcen zuriickgegriffen. Dies tragt
den unterschiedlichen Aufgaben von Begleitung und Bewertung Rechnung (vgl. FORSTNER
et al. 2004), und die Nutzung externer Ressourcen schiitzt vor ,,Betriebsblindheit™.

Die vorliegenden MalRnahmenbeschreibungen sind, wo nicht schon geschehen, noch weiter
zu verbessern. Insbesondere sollte tberpriift werden, ob alle mit dem Programmplanungs-
dokument obligatorisch geforderten Informationen enthalten sowie hinreichend genau und
umfassend beschrieben worden sind.
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Es sei an dieser Stelle darauf hingewiesen, dass einige zusatzliche wesentliche Bewertungen
zum Durchfiihrungssystem im Rahmen der Bewertung der allgemeinen Forderstrategie ge-
geben werden (vgl. Kapitel 6.5). Diese fondsubergreifenden Argumente stiitzen sich vor
allem auch auf Erfahrungen aus der ablaufenden Forderperiode bzw. generieren ihren Ge-
halt aus Erkenntnissen, die wahrend der Begutachtung des gesamten vorhandenen Materials
gewonnen wurden.

4.6 Zusammenfassung (Modul 6)

Die durchgefuhrte Ex-Ante-Evaluierung des OP fir den ESF im Bundesland Sachsen-
Anhalt fur die Forderperiode 2007-2013 bestatigt, dass die Programmplanung zum ESF im
Land fast abgeschlossen ist und nur noch in einigen Punkten fortgesetzt bzw. vertieft wer-
den muss. Im Folgenden werden die wahrend der Bewertung gewonnenen Erkenntnisse
noch einmal zusammengefasst, und es werden weiterfihrende programmspezifische Emp-
fehlungen ausgesprochen, die bei der andauernden Programmplanung durch die Landes-
regierung Sachsen-Anhalt noch Bericksichtigung finden sollten. Im Kapitel 6.6 werden
daruber hinaus fonds- bzw. programmubergreifende Empfehlungen fur die weitere Pro-
grammplanung gegeben. Auch diese sollten bei der Programmplanung fir das OP flr den
ESF bertcksichtigt werden.

Modul 1: Bewertung der sozio-6konomischen Analyse und der Relevanz der Strategie fir
den ermittelten Bedarf

Ausgangspunkt der Programmplanung zum ESF fur das Bundesland Sachsen-
Anhalt ist die sozio-6konomische Analyse und die damit verbundene Bewertung
der Ausgangsbedingungen. Inhaltlich weist die sozio-6konomische Analyse die
bestehenden prégnanten Konvergenzdefizite vor allem im wirtschaftlichen Be-
reich nach. Deshalb hat sich die Landesregierung zu Recht daflir entschieden,
dem Ziel der wirtschaftlichen Entwicklung in der kommenden Férderperiode
den Vorrang einzurdumen. Die fur den ESF entwickelte Strategie fiir das Bun-
desland Sachsen-Anhalt knupft vor diesem Hintergrund unmittelbar an dem in
der sozio-6konomischen Analyse abgeleiteten Bedarf an, indem sie auf wachs-
tumsorientierte Qualifizierung und berufsbegleitendes Lernen abzielt. Darlber
hinaus werden MalRnahmen gegen die Ausgrenzung besonders Benachteiligter
fortgefuhrt.

Modul 2: Bewertung der Relevanz und der Gesamtkonsistenz der Strategie

Das Bundesland Sachsen-Anhalt mochte seine Einkommens- und Beschafti-
gungssituation verbessern, indem es die Wettbewerbs- und Innovationsfahigkeit
durch MaBnahmen zu den Strategieschwerpunkten ,,Forschung, Entwicklung
und Innovation®, ,,Bildung“ und ,,Investitionsfoérderung und Abbau von Finan-
zierungshemmnissen* stimuliert. Diese Ausrichtung geht mit den strategischen
Zielen des Landes konform und reflektiert zutreffend die sozio-okonomischen
Konvergenzliicken. Deshalb ist es richtig, wenn der ESF in diesem Umfeld vor
allem zu den beiden ersten Prioritaten beitragt, indem er primar
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Modul 3:

Modul 4:

— wachstumsorientierte Qualifizierung unterstitzt und das Innovationspotenzial
starkt und

— Jugendliche durch Bildungs- und Integrationsmanahmen férdert.

Neben der wachstumspolitischen Ausrichtung wird dabei die sozialpolitische
Funktion des ESF nach wie vor betont, weil insbesondere auch die Prioritatsach-
se ,,Verbesserung der Arbeitsmarktchancen und Integration benachteiligter Per-
sonen* in der kommenden Forderperiode knapp 20 % der finanziellen Ressour-
cen des ESF erhilt.

Insgesamt starkt dieser strategische Ansatz die interne Kohdrenz der gesamten
Forderpolitik des Bundeslandes Sachsen-Anhalt. Die Fordermalnahmen des
ESF sind zudem gut geeignet, die strategischen Ziele des Landes umzusetzen.
Dies gilt auch fir die finanzielle Allokation der Ressourcen.

Bewertung der Kohérenz der Strategie mit regionalen und nationalen Politiken
und den strategischen Leitlinien der Gemeinschaft

Sowohl auf der Ebene strategischer Ziele als auch auf der Ebene der Malnah-
men ist die Konzeption des Bundeslandes Sachsen-Anhalt nicht nur intern, son-
dern auch zu den externen Referenzsystemen der EU und der Bundesrepublik
Deutschland koharent. Die landespolitischen Oberziele Wachstum und Beschaf-
tigung sind im Wesentlichen mit den (ibergeordneten Zielen der EU und der
Bundesrepublik Deutschland deckungsgleich. Insbesondere stehen die OP-
Prioritatsachsen des Bundeslandes Sachsen-Anhalt nicht im Konflikt mit den Zielen
der nationalen Strategie. Es werden vor dem Hintergrund der sozio-0kono-
mischen Situation und der Starken sowie Schwéchen des Landes Schwerpunkte
gesetzt, die positive Synergieeffekte fur die gesamtdeutsche Entwicklung mobi-
lisieren. Somit sind externe Kohérenz und wechselseitig positive Synergieeffek-
te zum nationalen Rahmenplan gegeben.

Bewertung der quantifizierten Zielvorgaben und Bewertung der erwarteten Aus-
wirkungen

Die wissenschaftliche Fundierung der Politik der EU-Fonds und deren Wir-
kungsanalyse sind positiv hervorzuheben. Das benutzte Instrumentarium ist fir
die Fragestellung geeignet und es ist transparent, insbesondere auch hinsichtlich
seiner kritischen Eigenschaften und Annahmen. Die Vorgehensweise eignet sich
zudem, die strategischen Wirkungen verschiedener Programme auf aggregierter
Ebene darzustellen. So werden potenzielle Interventionen des ESF im Hinblick
auf ihre Zielbeitrdge zu Wachstum und Beschéaftigung bewertet und verglichen.
Die Vorgehensweise hebt zudem auf die Idee von Benchmarks im Sinne einer
,»,best practice* ab.

Allerdings wird empfohlen, die Wirkung einzelner MaRnahmen bzw. von MaR-
nahmenbundeln des ESF auf die landespolitischen und fondsspezifischen Ziele



Ex-Ante-Evaluierung des Operationellen Programms fiir den ESF 62

Modul 5:

noch genauer zu erfassen und zu bewerten. Das kann durch die Biindelung ent-
sprechenden Fachwissens der Landesverwaltung selbst erfolgen, legt aber auch
die Einbindung entsprechenden Expertenwissens und wissenschaftlicher Ent-
scheidungsunterstitzung nahe.

Bewertung des vorgeschlagenen Durchfiihrungssystems

Das Bundesland Sachsen-Anhalt verfligt Uber ein bewdéhrtes und erprobtes
Durchflihrungssystem. Die Zuweisung der Verantwortlichkeiten im OP des ESF
hinsichtlich der Programmierung, der Durchfuhrung, des Begleit- und Kontroll-
systems des Monitoring und der Bewertung entsprechen den VVorgaben des Ver-
ordnungsentwurfs der Europaischen Kommission.

Das Monitoringsystem des Landes beruht fir den ESF auf einer Datenbank der
Verwaltungsbehdrde, die standardisiert die Steuerung und Begleitung der Um-
setzung der Programmplanung ermdglicht. Die Vorgaben zur standardisierten
Steuerung stellen sicher, dass die Planwerte mit den Bewilligungs- und Zah-
lungswerten sowie den materiellen Indikatoren laufend verglichen und abge-
stimmt werden kénnen. Dies erlaubt sowohl ein finanzielles Monitoring als auch
eine Uberwachung der inhaltlichen Ziele. Die inhaltlichen Ziele sind zudem mit
einem insgesamt sinnvollen System von Begleitindikatoren unterlegt.
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5. Ex-Ante-Evaluierung des Entwicklungsprogramms fiir den
landlichen Raum

5.1 Bewertung der sozio-6konomischen Analyse und der Relevanz der
Strategie fur den ermittelten Bedarf (Modul 1)

Die sozio-6konomische Analyse ist Grundlage fir die Entwicklung der strategischen Aus-
richtung des EPLR. Sie soll im Kontext des EPLR insbesondere die Ausgangssituation im
Agrarsektor und im landlichen Raum untersuchen und bewerten (Ist-Analyse) und vor die-
sem Hintergrund struktur- und agrarstrukturpolitische Bedarfsanforderungen und Zielset-
zungen fur das Bundesland Sachsen-Anhalt formulieren (Soll-Analyse). Auf Basis einer
Soll-Ist-Analyse wird dann eine Strategie mit dem Ziel erarbeitet, die erkannten Licken zu
schlielRen.

Es folgt zundchst die Bewertung der vorliegenden Dokumente zur sozio-6konomischen
Analyse im Bundesland Sachsen-Anhalt. Diese Bewertung setzt sich zum einen mit dem
methodischen Vorgehen bei der Analyse auseinander; zum anderen werden die zentralen in-
haltlichen Aussagen der Analyse bewertet.

Unter methodischen Gesichtspunkten ist erstens zu fragen, ob im Kontext des ELER die
empirisch relevanten Zusammenhange dargestellt und hinreichend detailliert sowie sektoral
und raumlich differenziert aufbereitet werden. Zweitens ist zu prifen, ob die Starken und
Schwéchen des Agrarsektors und des landlichen Raums im Bundesland Sachsen-Anhalt
durch geeignete Vergleiche mit anderen Regionen — so genannte Benchmarks — deutlich
werden.

In Bezug auf den ersten Punkt ist festzustellen, dass die Auswahl der empirisch relevanten
Beobachtungsmerkmale und Indikatoren in der sozio-6konomischen Analyse sich aus den
Zielen des ELER ergibt. Wie auch der EFRE und der ESF soll der ELER im Kontext der
Lissabon- und der Goéteborg-Strategie einen entscheidenden Beitrag zu Wettbewerbsfahig-
keit und Wachstum, Beschaftigung und Nachhaltigkeit leisten. Es geht um einen gezielten
Ressourceneinsatz fur Investitionen und Arbeitskrafte, Umwelt, Wissen und Innovation
(vgl. RAT DER EUROPAISCHEN UNION 2006). Im Speziellen zielt der ELER darauf ab, (a) die
Wetthewerbsfahigkeit der Land- und Forstwirtschaft durch Forderung von Umstrukturie-
rung, Entwicklung und Innovation zu steigern, (b) Umwelt und Landschaft durch Férderung
der Landbewirtschaftung zu verbessern und (c) die Lebensqualitdt sowie die Diversifizie-
rung der Wirtschaft im landlichen Raum zu foérdern (vgl. RAT DER EUROPAISCHEN UNION
2005).

Vor diesem Hintergrund beschaftigt sich die sozio-6konomische Analyse fir das Bundes-
land Sachsen-Anhalt folgerichtig mit Strukturdaten, die fur eine wettbewerbsféhige, auf
Vollbeschéftigung ausgerichtete und nachhaltige Volkswirtschaft relevant sind und einen
Bezug zum Agrar- und Ernahrungssektor und zum landlichen Raum haben. Analysiert wer-
den vor allem:
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Wirtschaftswachstum und Pro-Kopf-Einkommen,

Entwicklung der Erwerbstétigkeit und des Arbeitsmarkts,

Produktivitat und Lohnstiickkosten,

Umweltsituation und Landnutzung sowie

landliche Wirtschaft und Lebensqualitét.

Diese strukturierte Bestandsaufnahme fir das Bundesland Sachsen-Anhalt wird mit einer
Analyse der Potenzialfaktoren fir eine nachhaltige Entwicklung kombiniert. Als solche Po-
tenzialfaktoren werden insbesondere die Bevolkerung und das mit ihr akkumulierte Human-
kapital, FUE, Investitionen und Kapitalausstattung sowie die Infrastruktur gesehen. Diese
Daten werden sowohl sektoral als auch regional beschrieben und analysiert.

Ein wichtiger Baustein der Untersuchung der Rahmenbedingungen in der sozio-6kono-
mischen Analyse ist die Beschreibung der Offentlichen Finanzen. Das verfligbare 6ffentliche
Finanzvolumen ist neben den Potenzialfaktoren ein fiir die nachhaltige Entwicklung und die
Programmplanung wesentlicher Faktor; Haushaltsrestriktionen miissen folglich im Hinblick
auf die finanzielle Ausstattung der Programme berticksichtigt werden.

Grundsétzlich ist festzustellen, dass die sozio-6konomische Analyse fur das Bundesland
Sachsen-Anhalt aus volkswirtschaftlicher Sicht alle empirisch relevanten Zusammenhénge
dargestellt und aufbereitet. Diese Analyse ist von unmittelbarer Relevanz fur den landlichen
Raum, weil im Bundesland Sachsen-Anhalt als landlicher Raum das gesamte Land aufer-
halb der Verdichtungsrdume Magdeburg und Halle verstanden wird (vgl. MLU 2005), mit-
hin regionale Zusammenhange weitestgehend auch Beziehungen im landlichen Raum dar-
stellen. Die Analyse der Ausgangssituation im EPLR-Kontext (MLU 2006) greift diese all-
gemeine sozio-6konomische Analyse auf und ergénzt diese um weiterfiihrende spezifische
Aspekte zur Land-, Forst- und Ernahrungswirtschaft, zu Umwelt und Landschaft sowie zur
landlichen Wirtschaft und zur Lebensqualitét. In dieser Analyse der Ausgangssituation wer-
den die wesentlichen Strukturdaten und Potenzialfaktoren sektoral fir die Landwirtschaft,
die Forstwirtschaft und die Erndhrungswirtschaft detailliert dargestellt und raumlich unter-
setzt. Ebenso werden fir die Bereiche Umwelt und Landschaft sowie landliche Wirtschaft
und Lebensqualitdt die empirisch relevanten Zusammenhédnge analysiert und durch eine
raumliche Untersetzung detailliert aufbereitet. Die Analyse der Ausgangssituation bietet
eine geeignete Basis, um wesentliche Soll-Ist-Lucken im Agrar- und Ernahrungssektor und
dartiber hinaus im l&andlichen Raum zu identifizieren und eine bedarfsgerechte Strategie im
Sinne des EPLR zu entwickeln.

Im Bezug auf die Starken-Schwachen-Analyse im Vergleich zu anderen Regionen werden
zundchst die relevanten Stirken und Schwéachen fur das Bundesland Sachsen-Anhalt zu-
sammengestellt. Dabei geht es zum einen um den allgemeinen sozio-6konomischen Kontext
und zum anderen um die fur das EPLR besonders relevanten Bereiche Land-, Forst- und
Erndhrungswirtschaft, Umwelt und Landschaft sowie landliche Wirtschaft und Lebensquali-
tat. Fir die Gesamtwirtschaft des Landes wird diese Analyse mit geeigneten Vergleichen
untersetzt, die die relative Position des Bundeslandes Sachsen-Anhalt innerhalb der EU, der
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Bundesrepublik Deutschland und der neuen Bundeslander darstellen. Grundsatzlich ist die-
ses Benchmarking aussagekréftig und von unmittelbarer Relevanz fur die Strategieentwick-
lung von EFRE und ESF, aber auch fir die hier zu diskutierende Programmplanung im
Rahmen des ELER, weil auch tber diesen EU-Fonds das Konvergenzziel und das Anliegen,
gleichwertige Lebensverhéltnisse im landlichen Raum zu erhalten bzw. zu schaffen, verfolgt
werden.

Im sektoralen Kontext findet ein Benchmarking fir wesentliche Strukturdaten Anwendung,
das fir die Programmplanung ausreichend ist, aber durchaus noch ausgebaut werden kénnte. Im
Bereich Umwelt und Landschaft sowie landliche Wirtschaft und Lebensqualitat werden an-
dererseits Indikatoren detailliert raumlich untersetzt, aber der Vergleich mit anderen Regio-
nen im Sinne eines Benchmarking fehlt weitgehend.

Zusammenfassend kann man hinsichtlich des methodischen Vorgehens bei der sozio-
6konomischen Analyse flr das Bundesland Sachsen-Anhalt konstatieren, dass viele wesent-
liche Strukturdaten, Potenzialfaktoren und finanzielle Restriktionen sowie Stdrken und
Schwachen der Region benannt und detailliert beschrieben werden und somit alle notwen-
digen Informationen fur die Strategieentwicklung enthalten sind.

Die Analyse beschreibt also ausreichend klar und detailliert Herausforderungen, Risiken,
Bedarfsanforderungen und Triebkréfte fir die Land-, Forst- und Erndhrungswirtschaft sowie
den landlichen Raum im Bundesland Sachsen-Anhalt. Dabei werden inhaltlich wesentliche
Schwéchen angesprochen, aber auch die Starken des Landes aufgezeigt. Als besondere
Probleme werden genannt:

— Es wird auf Produktivitatsdefizite bei einzelnen landwirtschaftlichen Produktionsrichtun-
gen, z.B. im Gartenbau, bei Sonderkulturen und in der Tierproduktion, sowie auf beste-
hende Einkommensdisparitdten und Mangel in der Kapitalausstattung und der Liquiditat
hingewiesen.

— Schrumpfende finanzielle Ressourcen werden in Zukunft die Handlungsspielrdume zur
Unterstutzung des Agrar- und Erndhrungssektors und regionaler Entwicklung geringer aus-
fallen lassen.

— Demographische Entwicklungstendenzen sowie Qualitatsdefizite beim Humankapital und
in der Innovationsperformance lassen einen wachsenden Bedarf an Fachkréften, insbeson-
dere mit hoherer Qualifikation, erwarten.

— Die Verbreiterung der ernahrungswirtschaftlichen Basis im Bundesland Sachsen-Anhalt
wird als zentraler Ansatzpunkt zur Starkung der Wettbewerbsfahigkeit des Agrar- und
Erndhrungssektors wie auch fir die Diversifizierung der Wirtschaftsstruktur, die Erschlie-
Bung von Einkommensalternativen und die Schaffung von Arbeitsplatzen im landlichen
Raum angesehen.

— Der Agrar- und Erndhrungssektor hat zudem in einem weniger stabilen Umfeld als bisher
zu agieren, da in Folge der zunehmenden Marktliberalisierung von starkeren Preisschwan-
kungen auszugehen ist. Dies und neue verscharfte Anforderungen in den Bereichen Um-
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welt-, Natur-, Tierschutz sowie Produkt- und Lebensmittelsicherheit erfordern substanzielle
Anpassungen.

Die Situation des landlichen Raums unterscheidet sich in Bezug auf die wirtschaftlichen,
arbeitsmarktbezogenen und demographischen Herausforderungen nicht grundsatzlich von
der Situation in den Stadten und damit von der Lage im Bundesland Sachsen-Anhalt insge-
samt.

Ein besonderes Problem im landlichen Raum stellt zudem die Infrastrukturausstattung dar.
Insbesondere im Bereich der Verkehrsinfrastruktur, aber auch bei Schulen und Kinderta-
gesstatten ist die infrastrukturelle Basis vergleichsweise schwach und bedarf einer beson-
deren Ausweitung bzw. Modernisierung.

Auch fiur den Bereich Umwelt und Landschaft werden weiterhin bestehende Herausforde-
rungen benannt, etwa unzureichende 6kologische Verbundstrukturen, ein besonderes Ge-
fahrdungspotenzial im Hinblick auf die Wasserressourcen sowie andauernder Flachenent-
zug und zunehmende Flachenversiegelung.

Diese Problemdarstellung ist im Wesentlichen nachvollziehbar und beschreibt zentrale An-
passungsprobleme der Land-, Forst- und Erndhrungswirtschaft sowie im landlichen Raum.
Darlber hinaus ist anzumerken, dass auch im Bundesland Sachsen-Anhalt der Agrarsektor
und der landliche Raum vor weiteren Anpassungsproblemen stehen werden, die sich als
Konsequenz der Luxemburger Agrarreform und insbesondere der Entkopplungsbeschlisse
ergeben werden (vgl. KIRSCHKE et al. 2005b, d; KIRSCHKE und WEBER 2004).

Auf der Grundlage der Analyse werden aber auch Chancen fir das Bundesland Sachsen-
Anhalt gesehen, die sich fur den Agrarsektor und den landlichen Raum bieten:

So hat die Region nicht nur hohe industrielle Wachstumsraten, sondern auch eine tiber dem
Durchschnitt der EU und der Bundesrepublik Deutschland liegende Zunahme der Brutto-
wertschopfung in Land-, Forstwirtschaft und Fischerei. Im Vergleich zum durchschnittli-
chen Wachstum im Bundesland Sachsen-Anhalt wachst freilich auch der Agrarsektor un-
terdurchschnittlich. Auch geht das Wachstum im Agrarsektor einher mit einem Uberpro-
portional hohen Abbau der sektoralen Erwerbstatigkeit.

Nicht zuletzt wegen des vergleichsweise hohen Wachstums im Land konnten die Produkti-
vitat gesteigert und noch teilweise bestehende Lohnstiickkostennachteile abgebaut werden.

Zudem ist auf die positive Entwicklung der Umweltsituation zu verweisen. Im Unterschied
zur sozio-06konomischen Lage besteht kein vergleichbarer Entwicklungsriickstand zu den
genannten Referenzregionen, gerade auch im landlichen Raum. Bei einer Reihe von wich-
tigen Umweltindikatoren weist das Bundesland Sachsen-Anhalt sogar eine im Vergleich
zur EU und zum Bundesdurchschnitt glinstigere Position auf.

Nach der sozio-6konomischen Analyse erscheinen fiir die Land- und Forstwirtschaft des
Landes in diesem Zusammenhang die Potenziale im Bereich nachwachsender Rohstoffe
besonders interessant. Demnach sind diese Potenziale bei weitem nicht ausgeschopft und
liegen vor allem in der verbesserten energetischen Nutzung und der Erschliefung neuer
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stofflicher Verwendungs- und Verwertungsmoglichkeiten nachwachsender Rohstoffe. Vor
einer Euphorie im Bereich nachwachsender Rohstoffe sei vor dem Hintergrund aktueller
Entwicklungen allerdings gewarnt. Die derzeitige Ausweitung der Nutzung nachwachsen-
der Rohstoffe ist vor allem das Ergebnis hoher und auch verzerrender Subventionen. In-
wieweit sich in diesem Bereich fur das Bundesland Sachsen-Anhalt tatséchlich Chancen
im Uberregionalen und internationalen Vergleich ergeben, ist eine offene Frage.

— Hinsichtlich des landlichen Raums wird ein vorhandenes und noch weitgehend ungenutztes
Potenzial an unternehmerischen Aktivitaten zur Schaffung zusatzlicher Einkommen und
Arbeitsplatze im landwirtschaftlichen und vor allem auch nicht landwirtschaftlichen Be-
reich gesehen.

— Insbesondere bieten die bereits praktizierten Formen partnerschaftlicher Zusammenarbeit,
etwa auf der Basis integrierter landlicher Entwicklungskonzepte, eine gute Grundlage,
brachliegende Potenziale zu identifizieren und zu aktivieren.

Vor dem Hintergrund dieser Ausgangslage und der bestehenden Probleme und Herausforde-
rungen wird fir den Forderbedarf im Rahmen der EU-Fonds und auch fir den ELER eine
zentrale Schlussfolgerung gezogen: Handlungsbedarf bestehe insbesondere in Bezug auf die
6konomischen und sozialen Entwicklungsriickstdnde und weniger im Hinblick auf den
Umwelt- und Naturschutz. Das ist die wesentliche Botschaft der Analyse. Diese Schlussfol-
gerung ist auf der Grundlage der durchgefiihrten Analyse nachvollziehbar und konsequent.

Hinsichtlich der Zielgruppen von FérdermalRnahmen des EPLR werden im Rahmen der so-
zio-6konomischen Analyse und der Stérken-Schwéchen-Analyse durchaus spezifische Aus-
sagen getroffen. Beispielhaft wird der Abbau von Wettbewerbsnachteilen fur Gartenbau-
und Sonderkulturbetriebe sowie Tierproduzenten als Ziel postuliert; dartber hinaus finden
sich Abgrenzungen von Wirtschaftsakteuren in rdumlichen Kulissen, z.B. im Kontext von
NATURA 2000 und LEADER. Generell zeichnet sich jedoch ab, dass das Bundesland
Sachsen-Anhalt den Weg einer vergleichsweise breiten Férderung von Wirtschaftsakteuren
im landlichen Raum gehen wird.

Diese Orientierung weg von einer traditionell sektoral orientierten hin zu einer Forderpolitik
fir den landlichen Raum ist generell zu begriiRen, und unterstreicht z.B. die Empfehlungen
des WISSENSCHAFTLICHEN BEIRATS FUR AGRARPOLITIK (2006). Eine sozio-6konomische
Analyse der Ausgangssituation muss deshalb sowohl fiir die sektorale als auch fir die rdum-
liche Politikorientierung eine angemessene und ausgewogene Grundlage schaffen. Mit der
vorgelegten sozio-6konomischen Analyse ist das im GroRen und Ganzen gelungen, wenn-
gleich die regionalbezogene Analyse im Rahmen des EPLR noch weiter ausgebaut werden
konnte.

Der in der Analyse ermittelte Bedarf wird durch die fondstibergreifende Strategie in wesent-
lichen Bereichen aufgegriffen. Mit den Oberzielen Wachstum und Beschéftigung werden
Bedarfsanforderungen, wie z.B. der Abbau von Produktivitatsdefiziten und Einkommens-
disparitaten, die Verbreiterung der ernahrungswirtschaftlichen Basis und die Diversifizie-
rung der Wirtschaftsstruktur, bedient. Die Strategieschwerpunkte ,,Forschung, Entwicklung
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und Innovation®, ,,Bildung“ sowie ,,Investitionsforderung und Abbau von Finanzierungs-
hemmnissen* beriicksichtigen zudem Zielbeitrdge hinsichtlich solcher Herausforderungen
wie die Verbesserung der Innovationsperformance, den Abbau von Qualitatsdefiziten beim
Humankapital oder die Verringerung von Mangeln in der Kapitalausstattung und bei der
Liquiditat. SchlieBlich berticksichtigen das strategische Querschnittsziel ,,Umwelt und Na-
turschutz“ sowie ein Bekenntnis zur Stabilisierung des landlichen Raums weitere identifi-
zierte Erfordernisse fiir das Bundesland Sachsen-Anhalt. Die Relevanz der fondsubergrei-
fenden Strategie fur den ermittelten Bedarf ist also grundsatzlich positiv zu bewerten.

Fondsspezifisch wird die Strategie weiter akzentuiert. Hinsichtlich der Verbesserung der
Wettbewerbsfahigkeit der Land- und Forstwirtschaft wird die Starkung der Humanressour-
cen, die Umstrukturierung und Weiterentwicklung des Sachkapitals, die Innovationsforde-
rung und die Verbesserung der Qualitat der landwirtschaftlichen Produktion und der land-
wirtschaftlichen Erzeugnisse als Erfordernis gesehen. Im Hinblick auf die Verbesserung der
Umwelt und der Landschaft ergibt sich ein besonderer Bedarf bei der nachhaltigen Be-
wirtschaftung von landwirtschaftlichen und bewaldeten Flachen. Und hinsichtlich der
Lebensqualitat im landlichen Raum und Diversifizierung der landlichen Wirtschaft stehen
u.a. die Schaffung von Erwerbsmdglichkeiten im landwirtschaftsnahe Bereich, die Initiie-
rung von Wertschopfungsketten, die Sicherung einer bedarfsgerechten Grundversorgung
sowie die Erhaltung und Verbesserung des landlichen Kulturerbes im Vordergrund. Auf der
Grundlage des ermittelten Bedarfs erscheinen solche strategischen Uberlegungen konse-
quent.

5.2 Bewertung der Relevanz und der Gesamtkonsistenz der Strategie
(Modul 2)

Ausgangspunkt der Bewertung der Relevanz und der Gesamtkonsistenz der Strategie ist die
ubergeordnete Zielsetzung der mit dem ELER verfolgten Politik. Der ELER hat den Auf-
trag, eine nachhaltige Entwicklung des landlichen Raums zu foérdern. Er ergénzt in dieser
Hinsicht zum einen die Markt- und EinkommensstltzungsmaBnahmen der Gemeinsamen
Agrarpolitik, zum anderen die Kohasionspolitik der EU. Der ELER verfolgt bei der Forde-
rung der Entwicklung des landlichen Raums konkret die drei folgenden Ziele (vgl. RAT DER
EUROPAISCHEN UNION 2005):

— Steigerung der Wettbewerbsfahigkeit der Landwirtschaft und der Forstwirtschaft durch
Forderung der Umstrukturierung, der Entwicklung und der Innovation,

— Verbesserung der Umwelt und der Landschaft durch Landbewirtschaftung und

— Steigerung der Lebensqualitat im landlichen Raum und Foérderung der Diversifizierung der
Wirtschatft.

Die Landesregierung Sachsen-Anhalt hat sich in einem fondsubergreifenden Ansatz dafir
entschieden, dem Ziel der wirtschaftlichen Entwicklung Vorrang gegeniiber anderen Zielen
und damit etwa auch gegentber dem Umweltziel zu geben. Dabei werden wie bereits be-
schrieben Strategieschwerpunkte gesetzt im Hinblick auf ,,Forschung, Entwicklung und Inno-
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vation“, ,,Bildung“ sowie ,,Investitionsférderung und Abbau von Finanzierungshemmnis-
sen. Dieses ist einerseits eine politische Entscheidung; sie entspricht andererseits den Er-
gebnissen der sozio-6konomischen Analyse und insbesondere dem dort ermittelten Bedarf
(vgl. Modul 1). Zudem werden durch das Bundesland Sachsen-Anhalt im engeren ELER-
Kontext die von der EU vorgegebenen Ziele tbernommen: Es geht um Wettbewerbsfahig-
keit, Umwelt und Landschaft, wirtschaftliche Entwicklung und Lebensqualitat (vgl.
LANDESREGIERUNG SACHSEN-ANHALT 2006).

Diese Zielorientierung ist ein erster Hinweis fir eine gegebene allgemeine Relevanz des
EPLR bzw. der damit verbundenen Strategie. Fir die Bewertung der spezifischen Relevanz
und inneren Kohérenz der EPLR-Strategie ist es notwendig, in die Tiefe zu gehen. Im Fol-
genden soll diskutiert werden, inwieweit die ELER-spezifischen Schwerpunktsetzungen den
landespolitischen Oberzielen Wachstum und Beschéaftigung entsprechen; zum anderen ist
aufzuzeigen, inwieweit die Programmplanung zu den schwerpunktspezifischen Zielen des
ELER beitragt.

Orientierung fur die Programmplanung zum EPLR im Bundesland Sachsen-Anhalt geben
zunachst die in der ELER-Verordnung (RAT DER EUROPAISCHEN UNION 2005) und der
Nationalen Rahmenregelung fiir Deutschland (BUNDESREGIERUNG 2006b) vorgegebenen
MaRnahmenkataloge. Ausgehend von der sozio-6konomischen Analyse (GEFRA und ESRI
2006) und den im engeren ELER-Kontext formulierten Starken und Schwéchen (MLU
2006) und auch von den Erfahrungen in vorangegangenen Programmierungszeitraumen
schlagt das Bundesland Sachsen-Anhalt spezifische MaRnahmen fir drei Schwerpunkte vor
und ordnet diesen ein Finanzvolumen zu. Fir den Schwerpunkt 1 ,,Verbesserung der Wett-
bewerbsfahigkeit der Land- und Forstwirtschaft” sind 29,2 % der ELER-Mittel vorgesehen,
fur den Schwerpunkt 2 ,Verbesserung der Umwelt und Landschaft* 28,3 % und fur den
Schwerpunkt 3 ,,Lebensqualitat im landlichen Raum und Diversifizierung der landlichen
Wirtschaft* sind 35,7 % geplant. Die restlichen 6,8 % der ELER-Mittel stehen spezifisch
fir LEADER, Technische Hilfe und als Reserve zur Verfugung.

Der Schwerpunkt 1 widmet sich dem strategischen Leitgedanken einer Verbesserung der
Wettbewerbsfahigkeit der Land- und Forstwirtschaft. Inhaltlich wird dieser Schwerpunkt
durch die Implementierung der folgenden MaRnahmen geprégt: Agrarinvestitionsforde-
rungsprogramm (AFP); Beratung von land- und forstwirtschaftlichen Betrieben; Bildungs-
und InformationsmaBnahmen; Flurbereinigung; Hochwasserschutz; Teilnahme an Lebens-
mittelqualitatsregelungen/Informations- und AbsatzférderungsmalRnahmen; Verarbeitung und
Vermarktung; Land- und forstwirtschaftlicher Wegebau; Zusammenarbeit/neue Technolo-
gien; Investitionsfonds fir die Land-, Forst und Erndhrungswirtschaft.

Beziglich der finanziellen Ausstattung liegen die Prioritdten im ersten Forderschwerpunkt
auf dem Hochwasserschutz (88,0 Mio. EUR), der Forderung der Verarbeitung und Ver-
marktung (40,0 Mio. EUR), der Flurbereinigung (39,0 Mio. EUR), dem AFP (30,0 Mio.
EUR), dem land- und forstwirtschaftlichen Wegebau (10,3 Mio. EUR) sowie dem Investiti-
onsfonds flr Land-, Forst- und Ernahrungswirtschaft (10,0 Mio. EUR). Die Ubrigen Mal-
nahmen werden nur mit kleineren Betragen gefdrdert.
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Die Verbesserung der Umwelt und der Landschaft ist das Ziel des Schwerpunkts 2. Die fol-
genden MaRnahmen sollen hierzu beitragen: Ausgleichszulage; Erstaufforstung landwirt-
schaftlicher/nichtlandwirtschaftlicher Flachen; Markt- und standortangepasste Landbewirt-
schaftung; NATURA 2000, UmweltmaBnahmen/Waldumbau; Umweltschonender Anbau
und Nutztiere; Wiederaufbau Wald; NATURA 2000 Vertragsnaturschutz/NATURA 2000
Ausgleich/NATURA 2000 Wasserrahmenrichtlinie (WRRL).

Hinsichtlich der finanziellen Ausstattung des Schwerpunkts haben die Malinahmen Markt-
und standortangepassten Landbewirtschaftung (111,5 Mio. EUR), NATURA 2000 Ver-
tragsnaturschutz/NATURA 2000 Ausgleich/NATURA 2000 WRRL (70,0 Mio. EUR) sowie
Ausgleichszulage (14,5 Mio. EUR) die groRte Bedeutung.

Der Schwerpunkt 3 zielt auf eine Diversifizierung der landlichen Wirtschaft und Verbesse-
rung der Lebensqualitat im l&ndlichen Raum ab. Die vorgesehenen Malinahmen sind: Bau-
und Ausstattungsforderung allgemeinbildender und berufsbildender Schulen; Nachhaltige,
umweltintegrierte Entwicklung; Investitionen im Bereich Kindertagesstétten; Dorferneue-
rung; Diversifizierung der Landwirtschaft hin zu nichtlandwirtschaftlichen Tatigkeiten;
Netzwerk NATURA 2000; Dienstleistungseinrichtungen zur Grundversorgung Trink- und
Abwasser; Umweltbildung; Unternehmensgriindungen und -entwicklung; Weinbau; Umset-
zung WRRL - Kulturerbe.

In diesem Schwerpunkt gibt das Bundesland Sachsen-Anhalt insbesondere den folgenden
Malnahmen finanzielle Prioritat: der Dorferneuerung (63,1 Mio. EUR), der Bau- und Aus-
stattungsforderung allgemeinbildender und berufsbildender Schulen (60,0 Mio. EUR), dem
Netzwerk NATURA 2000 (57,0 Mio. EUR), den Dienstleistungseinrichtungen zur Grund-
versorgung Trink- und Abwasser (30,0 Mio. EUR); der Umsetzung WRRL — Kulturerbe
(30,0 Mio. EUR) und den Investitionen im Bereich der Kindertagesstatten (ca. 20 Mio. EUR).

Eine Besonderheit des EPLR stellt die obligatorisch vorzusehende Umsetzung von so ge-
nannten LEADER-Konzepten dar, was einen eigenen vierten Schwerpunkt bildet. Dem
Schwerpunkt sind 7,0 Mio. EUR zugewiesen.

Im Folgenden soll die Programmplanung in den einzelnen Schwerpunkten bewertet werden.
Beim Schwerpunkt 1 ist zun&chst zu diskutieren, inwieweit eine FOrderung der Wett-
bewerbsfahigkeit des Agrarsektors generell zu einem gesamtwirtschaftlichen Wachstum und
zur Beschaftigung beitragt. VVon einer Investitions- und Innovationsférderung in diesem
Sektor kénnen durchaus positive Effekte fur das Wachstum und die Beschaftigung im Bun-
desland Sachsen-Anhalt ausgehen, wenn im Vergleich zu anderen Sektoren die Shift-
Effekte solcher MaRnahmen auf Produktion und Produktivitat erheblich sind. Dieses ist im
Einzelfall zu prufen (vgl. Ausfuhrungen im Kapitel 2). Dieses ist kein Pladoyer fiur eine
sektorspezifische Investitionsforderung, die generell kritisch zu sehen ist (WISSENSCHAFT-
LICHER BEIRAT FUR AGRARPOLITIK 2006); vielmehr wird argumentiert, dass eine Investiti-
ons- und Innovationsférderung auch im Agrarsektor unter den derzeitigen Bedingungen
gesamtwirtschaftlich Sinn machen kann.
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In Bezug auf den Schwerpunkt 1 ist des Weiteren anzumerken, dass auf den ersten Blick
nicht alle MalRnahmen konsequent an der wachstums- und beschaftigungsorientierten Ziel-
setzung ausgerichtet zu sein scheinen. So ist der Hochwasserschutz zweifellos eine wichtige
landespolitische Aufgabe, doch hat er mit der genannten Zielsetzung nur mittelbar zu tun.
Natirlich ist hervorzuheben, dass die Vermeidung von Risiken wie Uberflutung gerade fir
das Bundesland Sachsen-Anhalt eine wichtige Grundlage fiir die wirtschaftliche Entwick-
lung darstellt. Ebenso ist der Hochwasserschutz zweifellos eine Gbergreifende MaRnahme
zur Entwicklung des Landes und geht damit weit Uber die Land-, Forst- und Erndhrungs-
wirtschaft hinaus.

Fur eine Bewertung des Hochwasserschutzes im Rahmen des EPLR ist indessen zu berck-
sichtigen, dass das EPLR nur einen Ausschnitt der Forderpolitik des Landes fir den l&andli-
chen Raum darstellt und eine Arbeitsteilung zwischen den EPLR- und anderen Férderin-
strumenten besteht. So kommen beispielsweise zwischen 80 % und 90 % der Investitionszu-
schiisse aus der GRW im landlichen Raum zum Einsatz, so dass es wenig Sinn machen
wirde, ein paralleles Forderinstrumentarium im EPLR aufzubauen. Der EPLR tragt damit
auch durch die Ubernahme komplementarer Investitionen (z.B. fir den Hochwasserschutz)
zu Wachstum und Beschaftigung bei, die ansonsten starker aus dem EFRE zu finanzieren
wéren. Gerade dieses Beispiel unterstreicht die Notwendigkeit einer fondstibergreifenden
Programmplanung, fur die sich das Bundesland Sachsen-Anhalt entschieden hat.

Ahnlich wie beim Hochwasserschutz handelt es sich bei der Flurbereinigung und dem land-
und forstwirtschaftlichen Wegebau um Malinahmen, die nur indirekt und im Zeitablauf zu
einer Erhéhung der Wettbewerbsfahigkeit und zu Wachstum und Beschaftigung beitragen.
Hier profitiert der Agrarsektor langfristig u.a. von der Losung von Landnutzungskonflikten
und einer besseren Infrastruktur (FASTERDING und RIXEN 2005).

Bei einer generell positiven Einschdtzung der Investitions- und Innovationsférderung im
Bundesland Sachsen-Anhalt aus gesamtwirtschaftlicher Sicht sind allerdings zwei kritische
Anmerkungen erforderlich. So sind bei den verfolgten Oberzielen Wachstum und Beschéf-
tigung Konflikte nicht zu vermeiden, und das gilt nattirlich auch fiir die hier diskutierte Pro-
grammplanung zum Schwerpunkt 1 des ELER. Investitions- und Innovationsforderung
resultiert oftmals in Produktivitatsschilben, die zu kurzfristigen Beschaftigungsproblemen
fuhren kénnen. So wird es von der konkreten Ausgestaltung der einzelnen Malinahmen ab-
héngen, ob diese Konflikte reduziert werden kénnen oder eine ubergeordnete Entscheidung
zugunsten eines Ziels erforderlich ist, etwa der Betonung des langfristigen Wachstumsziels
zulasten eines eher kurzfristigen Beschaftigungsziels.

Die zweite kritische Anmerkung betrifft die Wirksamkeit der einzelnen MalRnahmen der
Investitions- und Innovationsforderung in Bezug auf Produktivitdt und Wachstum. Ver-
schiedene Studien haben gezeigt, dass die Wirksamkeit einzelner bisheriger MaRnahmen
der Agrarstrukturforderung eher begrenzt ist (vgl. u.a. FASTERDING und RIXEN 2005). Es
liegt an der konkreten Ausgestaltung der zukinftigen MaBnahmen, zweifellos vorhandene
Wachstums- und Beschéaftigungspotenziale zu nutzen und hohe Zielbeitrage zu erreichen.
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An der Programmplanung zum Schwerpunkt 1 wird auch deutlich, dass rechtliche VVorgaben
die konsequente Ausrichtung nach den gesetzten Zielen einschranken kénnen. So ist der auf
einer Darlehensvergabe basierende Innovationsfonds fur die Land-, Forst- und Ernahrungs-
wirtschaft sicherlich ein geeignetes Instrument, Wachstums- und Beschéftigungspotenziale
bestmdglich zu erschlieBen, weil Darlehen Anreize fir sinnvolle unternehmerische Ent-
scheidungen geben und Mitnahmeeffekte vermindern. Allerdings ist die Darlehensfinanzie-
rung im Unternehmensbereich aufgrund von EU-Vorgaben weitgehend auf Griindungen,
junge Unternehmungen und Erweiterungen beschrankt, was eine wiinschenswerte stérkere
Nutzung dieses Instruments im Agrar- und Erndhrungssektor begrenzt.

Die im Folgenden zu diskutierende Programmplanung zum Schwerpunkt 2 orientiert sich an
dem Ziel der Verbesserung von Umwelt und Landschaft und ist deshalb naturgemaR nicht
an den landespolitischen Oberzielen Wachstum und Beschaftigung ausgerichtet. Einzelnen
Malnahmen, wie etwa einer Erstaufforstung oder MalRnahmen des Vertragsnaturschutzes,
kdnnen durchaus erhaltende oder gar positive Beschaftigungseffekte zugesprochen werden,
doch sind solche Effekte nur begrenzt nachhaltig. Eher zu vernachléssigen sind mégliche
Wachstumseffekte von Malinahmen aus diesem Schwerpunktbereich. Die Programm-
planung in diesem Bereich verdeutlicht deshalb zum einen VVorgaben fir die Umsetzung des
ELER, die das Land einzuhalten hat, und zum anderen macht sie den Zielkonflikt zwischen
den Oberzielen Wachstum und Beschaftigung und dem Querschnittsziel ,,Umwelt und Na-
turschutz* deutlich.

In Bezug auf die geplanten Malinahmen im Schwerpunktbereich wird klar, dass auch diese
wesentlich durch die finanziellen Rahmenbedingungen und Vorgaben bestimmt werden. So
ist z.B. diskutiert worden, dass verschiedenen Mallinahmen des Vertragsnaturschutzes ein
hoherer Beitrag in Bezug auf Umweltziele zugesprochen werden kann als MalRnahmen der
markt- und standortangepassten Landbewirtschaftung (KIRSCHKE et al. 2005a); allerdings
sind letztere aus Sicht des Landes wegen der Ko-Finanzierung mit Bundesmitteln kosten-
gunstiger. In der Programmplanung wird der Mallnahme Markt- und standortangepasste
Landbewirtschaftung eine deutliche Prioritat gegeben. Es stellt sich folglich die Frage, ob
eine konsequente Verfolgung des Ziels ,,Verbesserung der Umwelt und der Landschaft*
ohne diese konkrete Form der Ko-Finanzierung im Bundesland Sachsen-Anhalt noch ver-
bessert werden kdnnte. Das Beispiel ist typisch fur die zunehmende Kritik an der Mehr-
Ebenen-Finanzierung von strukturpolitischen MaRnahmen im EU-Kontext, die in der Ten-
denz zu Verzerrungen und einer verminderten Zielerreichung der Programme fuhrt
(KIRSCHKE et al. 2005c). Angesichts der bestehenden ,,Verflechtungsfalle® fordert der
WISSENSCHAFTLICHE BEIRAT FUR AGRARPOLITIK (2006), diese Mehr-Ebenen-Beteiligung
wieder zu entflechten.

Einschrankend fur eine konsequente Umsetzung umweltpolitischer Ziele sind auch Ver-
pflichtungen aus Vorperioden, die in der Programmplanung fir die kiinftige FOrderperiode
zu bericksichtigen sind. Es stellt sich die Frage, welche Bedeutung solche Verpflichtungen
im konkreten Fall haben und ob angesichts der Finanzknappheit berhaupt noch ein
substanzieller politischer Handlungsspielraum besteht, um bei der Umsetzung des Ziels
»Verbesserung der Umwelt und der Landschaft* neue Akzente zu setzen.



Ex-Ante-Evaluierung des Entwicklungsprogramms fir den landlichen Raum 73

Die Berechtigung der Ausgleichszulage als MaBnahme im Schwerpunkt 2 wird Kritisiert
(vgl. u.a. BERNHARDS et al. 2003), weil ein umweltpolitischer Beitrag der MalRnahme hin-
terfragt wird, die Malinahme wenig zielgerichtet ist und eher einkommenspolitisch motiviert
erscheint. Allerdings ist diese Kritik fiir das Bundesland Sachsen-Anhalt einzuschranken,
weil im Vergleich zum bundesdeutschen Durchschnitt die Malinahme starker auf tatsachlich
benachteiligte Agrarzonen fokussiert ist. Zudem wird natirlich auch durch diese Malinahme
in bestimmten Regionen die Erhaltung einer regionalspezifischen Landnutzung und Land-
bewirtschaftung gefordert, was durchaus als ein Beitrag zur Verbesserung der Landschaft
gewertet werden kann. AuRerdem ist das Finanzvolumen fir diese MaRnahme gegentiber
der Vorperiode gekirzt worden und beschrankt sich auf die Roggenmodulationsmittel. Ge-
nerell stellt sich die Frage, ob die Gewahrung der Ausgleichszulage nicht starker mit ande-
ren Mallnahmen aus dem Schwerpunkt 2, wie die Férderung zu NATURA 2000, abge-
stimmt werden sollte.

Die Programmplanung im Schwerpunkt 3 zielt neben den landespolitischen Oberzielen
Wachstum und Beschéaftigung auf das spezifische Ziel der Diversifizierung der landlichen
Wirtschaft und die Verbesserung der Lebensqualitat im Iandlichen Raum. Die MalRnahmen
in diesem Schwerpunkt sind vor allem raumbezogen und weniger sektoral orientiert.
Verschiedene Analysen haben gezeigt, dass solche Ansatze in der Tat einen wirksameren
Beitrag zur wirtschaftlichen Entwicklung von landlichen Regionen leisten kdnnen als eine
alleinige Fokussierung auf den Agrarsektor. In dieses Bild passt auch die Aussage, dass die
Beitrage zur Schaffung von Arbeitsplatzen durch MaRnahmen der regionalen Wirtschafts-
forderung hoher und effizienter sein konnen als im Rahmen von landlichen Entwicklungs-
programmen, die bisher stérker sektororientiert waren (FASTERDING und RIXEN 2005). Daraus
folgt natirlich grundséatzlich, dass in Bezug auf die konsequente Verfolgung der Ziele
in diesem Schwerpunkt die MaBnahmen auch konsequent rdumlich ausgerichtet sein
mussen. Die neuere Ausrichtung der Agrarpolitik weg von einer sektorbezogenen Markt-
und Preispolitik hin zu einer Strukturpolitik und zu einer Politik fir den landlichen Raum
(WISSENSCHAFTLICHER BEIRAT FUR AGRARPOLITIK 2006) unterstreicht diese Perspektive.

Vor diesem Hintergrund ist zu diskutieren, ob die geplante Programmplanung und die Mal3-
nahmengestaltung konsequent an der wirtschaftlichen Entwicklung landlicher R&ume orien-
tiert sind. Die in der Vergangenheit praktizierte MalRnahme der Dorferneuerung ist hier
durchaus zu hinterfragen. Sie war berwiegend auf die Verbesserung des doérflichen Wohn-
umfeldes und der Infrastruktur ausgerichtet und hat vielleicht kurzfristige Beschaftigungs-
effekte erzielt; die Verbesserung der wirtschaftlichen Grundlagen im landlichen Raum
konnte auf diese Weise nur begrenzt erreicht werden. Kunftig sollte die Verbesserung der
wirtschaftlichen Grundlagen im Zentrum von Dorferneuerung und -entwicklung stehen, was
in der Programmplanung der Landesregierung erkannt und hervorgehoben wird.

Die beiden Maltinahmen ,,Bau- und Ausstattungsférderung allgemeinbildender und berufs-
bildender Schulen* sowie ,,Investitionen im Bereich Kindertagesstatten* nehmen im Finanz-
volumen des Schwerpunkts 3 einen erheblichen Raum ein. Diese Malinahmen tragen ohne
Zweifel zu einer Verbesserung der Wachstumschancen im landlichen Raum bei, weil eine
Erhéhung des Bildungsniveaus mittel- und langfristig das Wachstumspotenzial verbessert
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und bereits kurzfristig die Standortattraktivitat erhoht wird. Zudem sind auch kurzfristig
schon positive Beschéftigungseffekte zu nennen. Wenn man dartber hinaus bertcksichtigt,
dass der landliche Raum im Bundesland Sachsen-Anhalt das gesamte Landesgebiet bis auf
die Ballungszentren Magdeburg und Halle bericksichtigt, so tragen diese MalRnahmen zur
gesamtwirtschaftlichen Entwicklung und Erhéhung der Lebensqualitat im Land bei.

Bei dieser insgesamt positiven Einschéatzung ist anzumerken, dass der Verordnungstext fir
den ELER (RAT DER EUROPAISCHEN UNION 2005) eine Finanzierung der Bau- und Ausstat-
tungsférderung allgemeinbildender und berufsbildender Schulen sowie von Investitionen im
Bereich Kindertagesstatten nicht explizit nennt; angesprochen wird die Férderung von
Dienstleistungseinrichtungen zur Grundversorgung der landlichen Wirtschaft und Bevolke-
rung. Nach Auskunft der Landesregierung ist die rechtliche Forderfahigkeit von Baumal3-
nahmen im Bereich der Schulen und Kindertagesstatten aus dem ELER nach Vorgesprachen
mit der Européischen Kommission geklart.

Von den weiteren Malinahmen im Schwerpunkt 3 nehmen das Netzwerk NATURA 2000,
die Dienstleistungseinrichtungen zur Grundversorgung Trink- und Abwasser und die Um-
setzung WRRL - Kulturerbe einen vergleichsweise groRen finanziellen Raum ein. Das ent-
spricht zum Teil Ubergeordneten Pflichtaufgaben und zum anderen Teil der Vorstellung, die
Grundversorgung im landlichen Raum zu starken und damit zur Verbesserung der Lebens-
qualitét beizutragen.

Die Umsetzung von LEADER-MaRnahmen soll nach den Vorgaben der ELER-Verordnung
kiinftig mindestens 5 % der gesamten Finanzbeteiligung des Fonds umfassen und kann Uber
MaRnahmen der drei diskutierten Schwerpunkte erfolgen. Daruber hinaus wird der Forde-
rung der Umsetzung von lokalen Entwicklungsstrategien und des Regionalmanagements
eine besondere Bedeutung beigemessen. Diese VVorgehensweise des Landes erscheint ange-
messen.

Grundsétzlich sind auch die LEADER-AKktivitaten an den beiden landespolitischen Oberzie-
len Wachstum und Beschaftigung sowie in Bezug auf die drei Schwerpunktziele zu bewer-
ten. Wissenschaftliche Analysen zeigen, dass bei einem Bottom-Up-Ansatz und damit der
Delegierung von Entscheidungen auf die lokale Ebene die wirtschaftliche Entwicklung und
die Beschaftigungssituation besonders unterstltzt werden kénnen (EUROPAISCHE KOMMIS-
SION 2003; GEIRENDORFER et al. 1998). Das zeigen auch Erfahrungen zum Bundesforderin-
strumentarium Regionen Aktiv (ELBE 2006; NOLEPPA 2005). Daraus folgt, dass LEADER-
MaRnahmen in der Programmplanung zum ELER des Bundeslandes Sachsen-Anhalt eine
besondere Bedeutung zukommen sollte. Nach den vorliegenden Informationen ist bislang
noch nicht vollends erkennbar, wie entsprechende MaRRnahmen formuliert und umgesetzt
werden sollen.

Zu begrifen ist schliellich, dass die Programmplanung dem Instrument der Technischen Hilfe
mit 4,0 % des gesamten Finanzvolumens einen besonderen Stellenwert gibt und mit der
Planung die vorgegebene Obergrenze ausschopft. Angesichts der zunehmenden Komplexitat
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strukturpolitischer Aufgaben und der Dimension der landespolitischen Probleme ist der
Unterstitzung durch externes Know-how ein zweckmaéfiges VVorgehen.

Die beschriebene Schwerpunktsetzung und die Planung von MalRhahmen bericksichtigen
auch Empfehlungen, die fur die ablaufende Forderperiode gemacht worden sind (vgl. ISW
2005). Diesen Empfehlungen folgend verzichtet das Bundesland Sachsen-Anhalt auf die
Malnahme Junglandwirteforderung, und sie raumt der naturnahen Waldbewirtschaftung
einen angemessenen Stellenwert ein. Das Land versucht dariiber hinaus, durch geeignete
Malnahmen die Attraktivitat des l&ndlichen Raums zu erhalten und dessen Ausgleichs- und
Erholungsfunktion zu starken sowie regionale Entwicklungspotenziale, beispielsweise (ber
den LEADER-Ansatz, verstarkt zu nutzen. Der ebenfalls empfohlenen ErschlieBung von
Beschaftigungs- und Einkommensalternativen auBerhalb des Agrarsektors wird aus den
oben genannten Grinden weniger Prioritdat eingerdaumt. Die auch empfohlene und
eigentlich notwendige aktive Gestaltung von Schrumpfungsprozessen im landlichen Raum
und die Weiterentwicklung der kommunalen Daseinsvorsorge sind in der neuen Programm-
planung unterreprésentiert. Dies ist bedauerlich, aber verstandlich, weil der politische Hand-
lungsspielraum durch Ubergeordnete Vorgaben und Haushaltsrestriktionen stark einge-
schrankt ist.

Betrachtet man abschliefend das geplante Finanzvolumen zu den drei grundlegenden
Schwerpunkten, so orientiert sich die Aufteilung im Wesentlichen an der Planungsvarian-
te 3, die der allgemeinen Forderstrategie zugrunde liegt und die primar auf Wachstum und
Beschaftigung unter starkerer Beachtung von Infrastruktur ausgerichtet ist; zudem berck-
sichtigt sie die ELER-spezifischen Vorgaben und Restriktionen. In Bezug auf das Schwer-
punktziel 2 ,Verbesserung der Umwelt und der Landschaft* wird nur wenig mehr als das
geforderte Finanzvolumen geplant, und das entspricht dem Ergebnis der sozio-6kono-
mischen Analyse, nach der im Bundesland Sachsen-Anhalt Handlungsbedarf im Umwelt-
bereich weniger gesehen wird als bei den wachstums- und beschaftigungspolitischen Prob-
lemen. Die finanzielle Ausstattung der Schwerpunkte 1 und 3 erscheint insgesamt angemes-
sen und ausgewogen. Der Schwerpunkt 1 ist eher sektoral orientiert, doch kénnen von den
Malnahmen durchaus Impulse fir Wachstum und Beschaftigung im Land ausgehen. Ande-
rerseits verspricht die raumbezogene Orientierung der Forderung im Schwerpunkt 3 positive
Effekte fur die landespolitischen Oberziele.

5.3 Beurteilung der Koharenz der Strategie mit regionalen und nationalen
Politiken und den strategischen Leitlinien der Gemeinschaft (Modul 3)

Im Bundesland Sachsen-Anhalt erfolgt der Einsatz des ELER im Rahmen der Politik fir
den landlichen Raum der EU, d.h. der so genannten 2. Sdule der Gemeinsamen Agrarpolitik.
Zudem sind Beziige zur européischen Strukturpolitik gegeben. Auf der Ebene des Bundes-
landes Sachsen-Anhalt besteht dartber hinaus ein enger Bezug zur Agrarstrukturpolitik und
zur Politik fur den l&ndlichen Raum auf Bundesebene, insbesondere zur Gemeinschaftsauf-
gabe ,,Verbesserung der Agrarstruktur und des Kiistenschutzes” (GAK). Vor diesem Hinter-
grund einer vertikalen Mehr-Ebenen-Politik kdnnen Effizienz- und Reibungsverluste nur
vermieden werden, wenn die Referenzsysteme auf regionaler, nationaler und europaischer
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Ebene miteinander kompatibel sind und somit eine externe Politikkohédrenz gegeben ist.
Dies gilt es hier zu bewerten.

Das politische Referenzsystem der EU schldgt sich zum einen in den Prioritaten der Ge-
meinschaft nieder; zum anderen sollen die finanziellen Ressourcen des ELER entsprechend
den Strategischen Leitlinien der Gemeinschaft fir die Entwicklung des landlichen Raums
im Programmplanungszeitraum 2007-2013 eingesetzt werden.

Die Gipfeltreffen in Lissabon 2000 und Goteborg 2001 haben das Wachstums- und
Beschaftigungsanliegen sowie den nachhaltigen Umweltschutz hervorgehoben. Und diese
strategische Orientierung auf Wachstum und Beschaftigung, Entwicklung einer wissens-
und innovationsbasierten Wettbewerbsfahigkeit sowie Nachhaltigkeit ist erneut auf der
Tagung des Europdischen Rates 2005 und mit dem ,,Dreijahresplan fur Wachstum und
Beschaftigung* bekréftigt worden.

Der ELER ist vor diesem Hintergrund ausgerichtet auf eine nachhaltige Entwicklung des
landlichen Raums in der Gemeinschaft und soll damit die Gemeinsame Agrarpolitik und die
Kohésionspolitik der Gemeinschaft erganzen bzw. flankieren. Wenn wirtschaftliches
Wachstum der Ansatzpunkt ist fiir einen Abbau von Disparitaten im landlichen Raum und
damit die Basis fur eine nachhaltige 6konomische, 6kologische und soziale Entwicklung
legt, wird die Schaffung von Beschéaftigungsmdglichkeiten im landlichen Raum und die
Diversifizierung der landlichen Wirtschaft durch den ELER einen Beitrag zur Umsetzung
der Lissabon-Strategie leisten (vgl. FISCHER BOEL 2005), und es werden Verbesserungen
der Umwelt und des landlichen Lebensraums im Sinne der Goteborg-Strategie erzielt wer-
den konnen.

Es ist zu prufen, ob und wie sich das Bundesland Sachsen-Anhalt an den damit verbundenen
strategischen Leitlinien der Gemeinschaft orientiert und kohdrent im Sinne der Zielformu-
lierung vorgeht. Die folgende Abbildung 11 verdeutlicht die Zielsetzungen der EU und des
Bundeslandes Sachsen-Anhalt.
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Abbildung 11: Zielstrukturen zum ELER in der EU und Sachsen-Anhalt
Européische Union Sachsen-Anhalt Kommentar
Uberge- Ubergeordnete Prioritéten: Landespolitische Oberziele: | Die landespolitischen
ordnete = Konvergenz = Erhohung der wirtschaft- | Oberziele stimmen de
Ziele = Wetthewerbsfahigkeit lichen Leistungsfahigkeit | facto mit den uberge-
o des Landes ordneten Prioritaten der
= Beschaftigung EU iiberein
= Verbesserung der Be- '
schaftigungssituation
und der Arbeitsmarktlage
Strategi- Strategische Leitlinien: Strategieschwerpunkte: Die landespolitisch
sche = Verbesserung der Wett- = Forschung, Entwicklung | definierten Strategie-
Ziele bewerbsfahigkeit des und Innovation schwerpunkte sind in
Agrar- und Forstsektors = Bildung der Lage, mafgeblich
= Verbesserung von Umwelt | « |nvestitionsforderung zur Umsetzung der
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renten Programmplanung
= Komplementaritat zwischen
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ELER- = Steigerung der Wettbe- EPLR-Schwerpunkte: Die mit den EPLR-
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der EU und im Land
bei.

Quelle: Eigene Darstellung nach RAT DER EUROPAISCHEN UNION (2005, 2006), LANDESREGIERUNG
SACHSEN-ANHALT (2006) und MLU (2006).

In den Strategischen Leitlinien fur die Entwicklung des landlichen Raums orientiert die
Gemeinschaft auf Kernaktionen zur Umsetzung der genannten (bergeordneten Prioritaten.
Bezuglich der Wettbewerbsféhigkeit des Agrar- und Forstsektors sind Wissenstransfer, Mo-
dernisierung, Innovation und Qualitat in der Lebensmittelkette sowie Investitionen in Sach-
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und Humankapitel prioritar fur den Mitteleinsatz. Fir die Verbesserung von Umwelt und
Landschaft sind die Forderung von Umweltleistungen und artgerechter Tierhaltung, die Er-
haltung der Kulturlandschaft und der Walder oder der ¢kologische Landbau als solche
Kernaktionen definiert. Zur Verbesserung der Lebensqualitat im landlichen Raum wird von
der Gemeinschaft u.a. Prioritat fur MalRnahmen fir Wachstum, Beschaftigung und nachhal-
tige Entwicklung im landlichen Raum, die Neubelebung der Dorfer, die Ausbildung junger
Menschen oder die Modernisierung der ortlichen Infrastruktur gefordert. Besonderer Wert
wird darauf gelegt, Uber die ErschlieBung endogenen Entwicklungspotenzials und integrier-
ter Ansétze die genannten Ziele Wettbewerbsfahigkeit, Umwelt, Lebensqualitat und Diver-
sifizierung zu kombinieren.

Der Entwurf fir das EPLR im Bundesland Sachsen-Anhalt l&sst erkennen, dass die Pro-
grammplanung des Landes wesentliche von der EU vorgeschlagene Kernaktionen aufgreift
und somit externe Koharenz gegeben ist.

Der ,,Nationale Strategieplan der Bundesrepublik Deutschland fir die Entwicklung landli-
cher Rdume* (BUNDESREGIERUNG 2006a) und die ,,Nationale Rahmenregelung der Bundes-
republik Deutschland fir die Entwicklung landlicher R&ume* (BUNDESREGIERUNG 2006b)
sind wesentliche Elemente, die zum einen die Kohérenz zwischen der Politik der Gemein-
schaft und der nationalen Politik fiir den l&ndlichen Raum sicherstellen sollen, zum anderen
als Referenzsystem dienen, um Kohdrenz zwischen der nationalen Strategie und den Strate-
gien der Bundeslander, hier der Strategie des Bundeslandes Sachsen-Anhalt, zur Entwick-
lung der l&ndlichen Rdume zu erreichen.

Der Nationale Strategieplan zielt auf eine multifunktionale, nachhaltige und wettbewerbs-
fahige Land-, Forst- und Erndhrungswirtschaft sowie vitale landliche Rdume in den Regio-
nen in Deutschland ab. Ausdricklich wird darauf orientiert, die regional unterschiedlichen
Starken und Schwachen durch eine entsprechende Balance innerhalb und zwischen den
Schwerpunkten zu bertcksichtigen. Der Nationale Strategieplan zur Umsetzung des ELER
bzw. der entsprechenden Verordnung verfolgt nachstehende schwerpunktiibergreifende Ziele:

— Starkung der Wettbewerbsfahigkeit, Erschliefung neuer Einkommenspotenziale sowie
Schaffung und Sicherung von Arbeitsplatzen innerhalb und auBerhalb der Land- und Forst-
wirtschatft,

— Verbesserung des Bildungsstandes, der Kompetenz und des Innovationspotenzials,
— Stérkung des Umwelt-, Natur- und Tierschutzes sowie Verbesserung der Produktqualitét,

— Sicherung und Entwicklung der Kulturlandschaften vor allem durch Landbewirtschaftung
und

— Erhaltung und Verbesserung der Lebensqualitat im landlichen Raum.

Zur Verfolgung oben genannter Ziele legt der Nationale Strategieplan den inhaltlichen
Schwerpunkt auf folgende Malinahmen:
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Forderung von Investitionen innerhalb und auBerhalb der Land- und Forstwirtschaft,

freiwillige Agrar- und WaldumweltmaRnahmen,

Ausgleichszulagen flr naturbedingte Nachteile und ordnungsrechtliche Beschrankungen,

Informations-, Qualifikations- und Weiterbildungsmalinahmen und

sektoriibergreifende Entwicklungsstrategien.

Dieses strategische Gesamtkonzept wird zusétzlich unterlegt durch eine Konkretisierung der
Zielsetzungen auf Ebene der Schwerpunkte des ELER. Diese Zielstrukturen des Bundes
sind zusammen mit den Zielstrukturen des Bundeslandes Sachsen-Anhalt in der Abbil-
dung 12 dargestellt.

Es zeigt sich, dass die vorgesehene Zielstruktur und mehr noch das MalRnahmespektrum zur
Umsetzung der ELER-Verordnung im Bundesland Sachsen-Anhalt kongruent zur nationalen
Gesamtstrategie ist, was positive Synergien in den auf unterschiedlichen Ebenen angesiedel-
ten Forderstrategien erwarten lasst. Insbesondere werden die in der nationalen Rahmenrege-
lung vorgesehenen MaRnahmen in die Forderstrategie des Bundeslandes Sachsen-Anhalt
integriert, so dass Kohérenz zwischen regionaler und nationaler Forderstrategie flr diesen
Bereich der Entwicklung der landlichen Raume besteht.

Die Nationale Rahmenregelung fur Deutschland greift alle in der Abbildung 12 genannten
Ziele und Schwerpunkte auf. Als landerubergreifendes Instrument zur Koordinierung und
Finanzierung zentraler MaBnahmen zur Umsetzung der Nationalen Strategie Uber die Pro-
gramme der Bundeslander setzt sie jedoch einen eindeutigen inhaltlichen Schwerpunkt im
Bereich der Malinahmen zur Verbesserung der Agrarstruktur. Schaut man sich die vorgese-
henen MaRnahmen im Bundesland Sachsen-Anhalt an, so scheint offensichtlich, dass auch
hier die FOrderung der Agrarstruktur ein wesentlicher Schwerpunkt ist.

AbschlieBend sei darauf hingewiesen, dass Koharenzprobleme zu anderen regionalen Politi-
ken nicht identifiziert wurden.
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Abbildung 12: Zielstrukturen zum ELER in Deutschland und Sachsen-Anhalt

und Diversifizierung der landlichen Wirtschaft:

= Sicherung und Schaffung von Arbeitsplatzen und
Einkommen

= Sicherung und Verbesserung von Lebensqualitat
und Zukunftsperspektiven

= Erhaltung bzw. Herstellung der Mindestversorgung
mit Gutern und Dienstleistungen

= Erhaltung und ggf. Wiederherstellung des landli-
chen Natur- und Kulturerbes

= Erhaltung und Verbesserung des Freizeit- und
Erholungswertes landlicher Rdume

Deutschland Sachsen-Anhalt Kommentar
Strate- | Schwerpunktibergreifende Ziele: Strategieschwerpunkte: | Die im
gische | = Wettbewerbsfahigkeit; Einkommenspotenziale; = Forschung, Entwick- | EPLR
Ziele Arbeitsplatze lung und Innovation | ersichtli-
= Bildungsstand; Kompetenz; Innovationspotenzial = Bildung ;Z‘:ﬁ;’iﬁ}
= Umwelt-, Natur- und Tierschutz; Produktqualitét = Investitionsférderung schwer-
= Kulturlandschaften und Abbau von Fi- | oot
= Lebensqualitat im l&ndlichen Raum nanzierungs- spezifi-
hemmnissen sche Ziele
ELER- | Schwerpunkt 1: Verbesserung der Wettbewerbsfahig- | Schwerpunkt 1 des und das
spezi- | keit der Land- und Forstwirtschaft: EPLR: Verbesserung gesamte
fische | » \erbesserung von Produktivitat und Rentabilitat in | der Wettbewerbsfahig- | MaBnah-
Ziele der Land- und Forstwirtschaft keit der Land- und menbin-
= Verbesserung der Absatzmdglichkeiten und der Forstwirtschaft gﬂf}im
Marktstruktur .
- garantie-
= Verbesserung der Produktqualitét ren
= Verbesserung des Umwelt-, Natur- und Tierschutzes externe
= Verbesserung des Kusten- und Hochwasserschutzes Kohérenz
Schwerpunkt 2: Verbesserung der Umwelt und der Schwerpunkt 2 des mlt_dem
) - nationalen
Landschaft: EPLR: Verbesserung Referenz-
= Sicherung und Verbesserung des Zustandes bzw. | der Umwelt und der system.
der Vielfalt an nattrlichen bzw. schutzwiirdigen Landschaft
Lebensrdumen und heimischen Tier- und Pflanzen-
arten (Biodiversitat)
= Vermeidung bzw. Reduzierung von Emissionen,
unerwiinschten Stoffeintrdgen und Beeintrachti-
gungen von Boden, Wasser und Luft (Wasser-,
Boden und Klimaschutz)
= Aufrechterhaltung einer mdglichst flachendecken-
den, nachhaltigen Landbewirtschaftung
= Ausbau einer umwelt- und besonders artgerechten
landwirtschaftlichen Nutztierhaltung
= Erhéhung der Stabilitat und der Naturndhe der Walder
Schwerpunkt 3: Lebensqualitat im landlichen Raum Schwerpunkt 3 des

EPLR: Lebensqualitat
im landlichen Raum
und Diversifizierung
der landlichen Wirt-
schaft

Quelle: Eigene Darstellung nach BUNDESREGIERUNG (2006a, b), LANDESREGIERUNG SACHSEN-ANHALT

(2006) und MLU (2006).
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5.4 Bewertung der quantifizierten Zielvorgaben und Bewertung der
erwarteten Auswirkungen (Modul 4)

In der Programmplanung fir die EU-Fonds gehort die Festlegung von messbaren Zielen zu
den wichtigen, aber auch zu den komplizierten Aufgaben. Die Quantifizierung von Zielen
ist notwendig, um den spéateren Zielerreichungsgrad messen und die Effizienz und Effektivi-
tat eines Programms bewerten zu konnen (vgl. UNTIEDT 2006). Fir diese Bemessung
kommt Indikatoren, die geeignet sind, den beabsichtigten und realisierten Zielerreichungs-
grad darzustellen, eine besondere Bedeutung zu. Hinsichtlich des ELER und der Program-
mierung seiner Umsetzung auf regionaler Ebene hat die Européische Kommission ver-
gleichsweise genaue Vorstellungen dartiber, welche Indikatoren hierzu geeignet und wie
diese zu spezifizieren sind (DIRECTORATE GENERAL FOR AGRICULTURE AND RURAL DEVELOP-
MENT 2006; EUROPAISCHE KOMMISSION 2006).

Grundsétzlich lassen sich vier Arten von Indikatoren und mit ihnen verknipfte quantifizier-
bare Zielvorgaben unterscheiden. Die beiden ersten Gruppen von Indikatoren sollen den
Forderverlauf dokumentieren und werden konkret als Input- bzw. Outputindikatoren be-
zeichnet; zwei weitere Gruppen von Indikatoren sollen den Politikerfolg messen und wer-
den als Ergebnis- bzw. Wirkungsindikatoren bezeichnet. Inputindikatoren beschreiben ins-
besondere das Finanzvolumen, das eine FérdermaBnahme im Rahmen eines Programms
umfasst. Outputindikatoren hingegen messen den direkten Beitrag, den eine Malinahme zur
Erreichung der operationellen Ziele dieser MaRnahme selbst oder eines Programms leistet.
Ergebnisindikatoren sollen im Verstandnis der EU den Beitrag eines Programms bzw. seiner
Malnahmen und Schwerpunkte zu den spezifischen Programmzielen messen, und Wir-
kungsindikatoren schliellich kommt die Aufgabe zu, den Beitrag zu den Oberzielen des
Programms und seiner Bausteine zu messen.

In einem langfristigen Prozess hat sich in der EU und auch im Bundesland Sachsen-Anhalt
ein auf Input- und Outputindikatoren beruhendes System zur Steuerung und Begleitung von
Programmen entwickelt, das sehr detailliert war und versucht hat, neben wichtigen auch
vergleichsweise weniger bedeutende Informationen der Programmimplementierung zu er-
fassen. Das Bundesland Sachsen-Anhalt hat sich nunmehr entschlossen, dieses Indikatoren-
system auf das Wesentliche zu beschrénken, d.h. auf solche Indikatoren, die tatsachlich fur
die Steuerung und das begleitende Monitoring notwendig sind. Diese Reduzierung auf das
eigentlich Notwendige und nicht auf das verwaltungstechnisch Mdgliche soll positiv her-
vorgehoben werden.

Konkret konzentriert sich das Land mit Bezug auf die Inputindikatoren auf die Messung von
finanziellen Bewilligungen auf der einen Seite und den Abfluss der verplanten und bewillig-
ten Finanzmittel im Rahmen eines Soll-Ist-Vergleichs im Zeitablauf auf der anderen Seite.
Im Hinblick auf die Outputindikatoren werden den einzelnen MaRnahmen des EPLR ver-
schiedene Indikatoren zugewiesen. In der Regel wird zu jeder MalRnahme die Zahl der ge-
forderten Vorhaben erfasst; denn dieser einfache erste Outputindikator muss allein aus sta-
tistischen Erwagungen im Indikatorensystem enthalten sein. Hinzu kommen weitere mal3-
nahmenspezifische Outputindikatoren, deren Definition sich nur zum Teil an die Vorgaben
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gemal DIRECTORATE GENERAL FOR AGRICULTURE AND RURAL DEVELOPMENT (2006) an-
lehnt. Es stellt sich die Frage, ob eine Formulierung und Nutzung von Outputindikatoren,
die Uber die Vorgaben der Europaischen Kommission hinausgeht, erforderlich und sinnvoll
ist.

Zu einer Vielzahl definierter Outputindikatoren im Rahmen des EPLR fir das Bundesland
Sachsen-Anhalt sind quantifizierte Zielwerte angegeben. In ihrer Gesamtheit sind diese
Zielwerte anspruchsvoll, aber auch realistisch formuliert.

Die meisten der gewahlten Input- und Outputindikatoren kénnen als ,,SMART*® bezeichnet
werden: Sie sind theoretisch und praktisch relevant, sie sind zuverldssig und eindeutig zu
interpretieren, zudem koénnen die Daten zu diesen Indikatoren vergleichsweise einfach, zeit-
nah und zu angemessenen Kosten erhoben werden. Bei nicht ,,smarten® Indikatoren sollte
allerdings eine Streichung erwogen werden. Grundsatzlich wirde dann das Bundesland
Sachsen-Anhalt der vielfach ausgesprochenen Forderung gerecht werden, dass nur solche
Daten zur Steuerung und Begleitung von wirtschaftlicher und landlicher Entwicklung erho-
ben werden, die auch kontrollierbar sind und zweckméRig genutzt werden (vgl. FORSTNER
et al. 2004).

Die derzeit vorliegende Beschreibung auf der Mallinahmenebene zum EPLR enthélt eine
Reihe von Ergebnis- und Wirkungsindikatoren. Diese Indikatoren sind jedoch nur im Ein-
zelfall geeignet, den Beitrag zu den drei schwerpunktspezifischen Zielen ,,Steigerung der
Wettbewerbsfahigkeit der Landwirtschaft und der Forstwirtschaft”, ,Verbesserung der
Umwelt und der Landschaft und ,,Steigerung der Lebensqualitat im landlichen Raum und
der Diversifizierung der Wirtschaft“ sowie zu den landespolitischen Oberzielen Wachstum
und Beschaftigung zu messen. Das liegt einmal daran, dass viele dieser Indikatoren eigent-
lich Output- und nicht Ergebnis- und Wirkungsindikatoren sind; zum anderen ist bei einzel-
nen Indikatoren Validitat, Zeitndhe und Kosteneffizienz schwer zu erreichen.

Grundsatzlich ist es bedauerlich, dass geeigneten Ergebnis- und Wirkungsindikatoren bis-
lang nur eine unzureichende Bedeutung zugemessen worden ist; denn die Wirkung einzel-
ner Mallnahmen bzw. Programme auf verfolgte Ziele steht doch eigentlich im Mittelpunkt der
Bewertung und sollte die entscheidende Grundlage fiir die Entwicklung von Forderstrategien
sein. Interessant ist, dass solche Indikatoren in der ablaufenden Forderperiode offenbar
nicht vermisst worden sind (vgl. UNTIEDT 2006).

Die Européische Kommission verlangt nunmehr verstarkt entsprechende Ergebnis- und Wir-
kungsindikatoren, was sicherlich eine Herausforderung fiir das Bundesland Sachsen-Anhalt
darstellt. Andererseits ist es nur folgerichtig, wenn das Land starker auf Ergebnis- und
Wirkungsindikatoren fokussiert, um die Qualitdt der Programmplanung und die Zieler-
reichung weiter zu erhéhen. Zudem verfiigt das Land bereits (ber Erfahrungen bei der Ent-

% SMART ist ein Akronym fur ,,specific”, ,,measurable”, ,,achievable“, ,relevant” und ,timely* und dient vor-

rangig im Projekt- und Programmmanagement zur eindeutigen Definition von Zielen bzw. ihnen zugeord-
neten Indikatoren.
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wicklung solcher Indikatoren, so dass die zu leistende Aufgabe bei entsprechender Unter-
sttzung zu bewéltigen ist.

So wichtig die weitergehende Nutzung von Ergebnis- und Wirkungsindikatoren fur eine
fundierte Programmierung und Evaluierung von FordermalRnahmen ist, so ist doch anzu-
merken, dass die Ermittlung entsprechender Indikatoren erheblichen methodischen Auf-
wand verursachen kann. Hier ist deshalb zwischen dem Nutzen einzelner Indikatoren und
den Kosten fur deren Ermittlung abzuwégen. Es kommt nicht auf die Darstellung eines um-
fangreichen Indikatorensystems an, sondern auf die Fokussierung auf wenige Indikatoren,
die die Zielsetzungen des Landes bestmdglich erfassen. Das kann durch die Bundelung ent-
sprechenden Fachwissens der Landesverwaltung selbst erfolgen, verlangt aber auch die
Einbindung entsprechenden Expertenwissens und wissenschaftliche Entscheidungsunter-
stltzung.

Unabhéngig von der erforderlichen Weiterentwicklung von Indikatoren im Ergebnis- und
Wirkungsbereich kann das Bundesland Sachsen-Anhalt bei der laufenden Programmpla-
nung auf Analysen zuriickgreifen, die eine erste Einschatzung der Wirkung von Program-
men ermdglicht. GEFRA und ESRI (2006) zufolge wird bei einer auf Wachstum und Infra-
struktur ausgerichteten Forderpolitik (vgl. die im Kapitel 2 dargestellte Variante 3) der Bei-
trag des ELER zum Wachstum von anfanglich etwa 0,3 % Zuwachs beim Bruttoinlandspro-
dukt auf bis 0,4 % Zuwachs zum Ende der Forderung steigen. Und mit Bezug auf die Be-
schaftigung wirde der ELER einen Zuwachs von 0,4 % im Zeitraum 2007-2013 bewirken.
Dieses ist zum Mindesten eine Grundlage fir die Einschatzung von Politikwirkungen, die
noch weiter ausgebaut werden muss.

5.5 Bewertung des vorgeschlagenen Durchfihrungssystems (Modul 5)

Das Bundesland Sachsen-Anhalt verfugt tGber ein bewdahrtes und erprobtes Durchfiihrungs-
system. Die Zuweisung der Verantwortlichkeiten im EPLR hinsichtlich der Programmie-
rung, der Durchfiihrung, des Begleit- und Kontrollsystems des Monitoring und der Bewer-
tung entsprechen den Vorgaben der Europdischen Kommission (vgl. RAT DER EURO-
PAISCHEN UNION 2005).

Es wird die Verwaltungsbehérde ELER benannt — (Referat 53, Abteilung 5 des MLU Sach-
sen-Anhalt), und deren Aufgaben werden klar beschrieben. Da diese Beschreibung in Uber-
einstimmung mit Artikel 75 der ELER-Verordnung erfolgt, ist davon auszugehen, dass die
Verwaltungsbehdrde ihrer Verantwortung fur eine effiziente, wirksame und ordnungsgema-
Re Verwaltung und Durchfiihrung des EPLR nachkommen wird. Das betrifft im Besonderen
die Aufgaben im Hinblick auf die Organisation der Vorhabensauswahl, die Aufzeichnung
und Erfassung der Buchflihrungsdaten und die Buchflihrung insgesamt, die Datenbereitstel-
lung, die Begleitung und Bewertung, die Leitung und Unterrichtung des Regionalen Be-
gleitausschusses ELER, die Information und Publizitat — hier vor allem auch die Berichter-
stattung an die Européische Kommission und die Informationsbereitstellung flr die Zahl-
stelle —, die Unterstutzung der LEADER-Aktionsgruppen und die Regeln fir die Zuschuss-
fahigkeit der Ausgaben.
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Auch im Hinblick auf die zugelassene Zahlstelle, die zwischengeschalteten Stellen, die Be-
scheinigungs- und Prifstellen sowie den Begleitausschuss kann konstatiert werden, dass das
vorgeschlagene Durchfuhrungssystem im Wesentlichen den Vorgaben der Européischen
Kommission folgt.

Die diversen Aufgabenbeschreibungen sowie die VVorgaben zur Organisations- und Kom-
munikationsstruktur im Bundesland Sachsen-Anhalt in Bezug auf das EPLR lassen eine
funktionsfahige Kommunikation und Arbeitsteilung zwischen den beteiligten Institutionen
erwarten.

Die mit der Durchfuhrung der ELER-FOrdermalinahmen betrauten Stellen besitzen zudem
ausreichende Verwaltungsressourcen. Diese werden sogar durch die ubergreifende Pro-
grammplanung in der Staatskanzlei Sachsen-Anhalt gestarkt, und eine solche Aufgaben-
und Organisationsstruktur hilft, verwaltungstechnisch die Orientierung an fondsubergrei-
fenden Zielen abzusichern.

Gleichwohl gilt es auf einige Aspekte aufmerksam zu machen, die noch einmal berdacht
werden sollten:

— Obwohl die formalen Anforderungen an das EPLR hinsichtlich des Detaillierungsgrades
der Darstellung und Beschreibung hoher sind als in Bezug auf das OP fiir den EFRE und
den ESF, so ist doch zu fragen, ob im vorliegenden Entwurf nicht zu viele Einzelheiten ge-
nannt werden, die eigentlich nicht der Europdischen Kommission zur Abstimmung vorge-
legt werden mdissen.

— Die Verwaltungsbehtrde ELER beabsichtigt, das so genannte elektronische Datenbanksys-
tem Profil-CS zu benutzen. Auf Bewahrtes zu setzen, macht Sinn, aber es sollte sicherge-
stellt werden, dass die mit diesem System erfassten Daten auch im EFRE- und ESF-
Kontext, dem das Datenbanksystem efREporter zugrunde liegt, genutzt werden kdnnen
und umgekehrt. Noch besser ware es freilich, fur den ELER, den EFRE und den ESF das
gleiche System zu verwenden.

— Ein wesentliches und zu wirdigendes Kennzeichen der Programmplanung im Bundesland
Sachsen-Anhalt ist der fondslbergreifende Ansatz. Die fondstibergreifende Sicht ist natir-
lich auch fur die Umsetzung der Programme von besonderer Bedeutung. Hier fallt in der
Beschreibung des Durchflihrungssystems fr den ELER auf, dass dieser tbergreifende As-
pekt kaum thematisiert wird.

Nach den vorliegenden Informationen zum Uberwachungs-, Bewertungs- und Begleitsystem
werden keine Probleme bei dieser speziellen Komponente des Durchfiihrungssystems gese-
hen. Das System hat sich in den zurilickliegenden Férderperioden bewahrt und als anpas-
sungsfahig erwiesen. Zudem ist bekannt, dass gerade das Bundesland Sachsen-Anhalt er-
folgreich Experten fur die Schulung anderer Regionen — insbesondere in den neuen EU-
Mitgliedstaaten — im Hinblick auf VVerwaltungs- und Durchfiihrungssysteme im Kontext der
EU-Agrarpolitik und der Politik fur den landlichen Raum bereitgestellt hat.
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Vor diesem Hintergrund kann davon ausgegangen werden, dass die Sammlung, Verarbei-
tung und Verteilung von Daten zwischen Verwaltungsbehdrde, zwischengeschalteten Stel-
len, Bescheinigungsbehdrden und Zahlstellen sowie den ubrigen Akteuren (z.B. Begleitaus-
schuss) effizient und zweckmaRig erfolgen wird. Dies gilt zumal, weil das Monitoring-
system des Landes fiir den ELER auf einer Datenbank beruht, die standardisiert die Steue-
rung und Begleitung der Umsetzung der Programmplanung ermoglicht. Die Vorgaben zur
standardisierten Steuerung werden sicherstellen, dass die Planwerte mit den Bewilligungs-
und Zahlungswerten sowie den materiellen Indikatoren laufend verglichen und abgestimmt
werden konnen. Dies wird sowohl ein finanzielles Monitoring als auch eine zeitnahe Uber-
wachung der inhaltlichen Ziele erlauben. Insofern dirfte das System in der Lage sein, flexi-
bel auf mdgliche ungeplante Entwicklungen zu reagieren.

Es ist zudem zu erwarten, dass fiir Bewertungen und bei bestimmten Kontrollaufgaben auf
Externe zurlckgegriffen wird. Somit wird beim Begleitsystem auf interne Verwaltungsres-
sourcen und beim Bewertungs- und Kontrollsystem auf externe Ressourcen zurlckgegrif-
fen. Dies tragt den unterschiedlichen Aufgaben von Begleitung und Bewertung Rechnung
(vgl. FORSTNER et al. 2004), und die Nutzung externer Ressourcen schiitzt vor ,,Betriebs-
blindheit".

Die vorliegenden Malinahmenbeschreibungen sind, wo nicht schon geschehen, noch weiter
zu verbessern. Insbesondere sollte tberprift werden, ob alle mit dem Programmplanungs-
dokument obligatorisch geforderten Informationen enthalten sind. Dies gilt besonders fir
die Abgrenzung einzelner MalRnahmen, etwa fur die Finanzierung des Hochwasserschutzes,
die Bau- und Ausstattungsforderung allgemeinbildender und berufsbildender Schulen und
Investitionen im Bereich von Kindertagesstatten im Rahmen des EFRE und ELER.

Es sei an dieser Stelle darauf hingewiesen, dass einige zusétzliche wesentliche Bewertungen
zum Durchfiihrungssystem im Rahmen der Bewertung der allgemeinen Forderstrategie ge-
geben werden (vgl. Kapitel 6.5). Diese fondsubergreifenden Argumente stiitzen sich vor
allem auch auf Erfahrungen aus der ablaufenden Forderperiode bzw. generieren ihren Ge-
halt aus Erkenntnissen, die wahrend der Begutachtung des gesamten vorhandenen Materials
gewonnen wurden.

5.6 Zusammenfassung (Modul 6)

Die durchgefuhrte Ex-Ante-Evaluierung des EPLR fir das Bundesland Sachsen-Anhalt fir
die Forderperiode 2007-2013 bestétigt, dass die Programmplanung zum ELER im Land weit
fortgeschritten ist. Im Folgenden werden die wahrend der Bewertung gewonnenen Erkennt-
nisse noch einmal zusammengefasst und es werden weiterfiihrende programmspezifische
Empfehlungen ausgesprochen, die bei der andauernden Programmplanung durch die Lan-
desregierung Sachsen-Anhalt noch Berilicksichtigung finden sollten. Im Kapitel 6.6 werden
dartber hinaus fonds- bzw. programmdibergreifende Empfehlungen fiir die weitere Pro-
grammplanung gegeben. Auch diese sollten bei der Programmplanung fur das EPLR be-
ricksichtigt werden.



Ex-Ante-Evaluierung des Entwicklungsprogramms fir den landlichen Raum 86

Modul 1:

Bewertung der sozio-6konomischen Analyse und der Relevanz der Strategie flr
den ermittelten Bedarf

Zusammenfassend kann man hinsichtlich der sozio-6konomischen Analyse fur
das Bundesland Sachsen-Anhalt feststellen, dass viele wesentliche Struktur-
daten, Potenzialfaktoren und finanzielle Restriktionen sowie Starken und
Schwaéchen der Region benannt und detailliert beschrieben werden und somit al-
le notwendigen Informationen fir die Strategieentwicklung enthalten sind. Die
Analyse beschreibt ausreichend klar und detailliert Herausforderungen, Risiken,
Bedarfsanforderungen und Triebkrafte fur die Land-, Forst- und Erndhrungs-
wirtschaft sowie den landlichen Raum im Bundesland Sachsen-Anhalt. Dabei
werden inhaltlich wesentliche Schwachen angesprochen, aber auch die besonde-
ren Starken des Landes aufgezeigt.

Die Analyse ist im Wesentlichen nachvollziehbar und beschreibt zentrale An-
passungsprobleme der Land-, Forst- und Erndhrungswirtschaft sowie im landli-
chen Raum. Darliber hinaus werden die Bereiche mit besonderen Entwicklungs-
chancen hervorgehoben. Allerdings ist zu empfehlen, die besonderen Anpas-
sungserfordernisse fur den Agrarsektor im Zuge der EU-Agrarreform noch stér-
ker zu betonen.

Fir den Forderbedarf im Rahmen der EU-Fonds und auch fir den ELER wird
eine zentrale Schlussfolgerung gezogen: Handlungsbedarf bestehe insbesondere
in Bezug auf die 6konomischen und sozialen Entwicklungsriickstande und we-
niger im Hinblick auf den Umwelt- und Naturschutz. Das ist die wesentliche
Botschaft der Analyse und diese Schlussfolgerung ist auf der Grundlage der
durchgefuhrten Analyse nachvollziehbar und konsequent.

Der in der Analyse ermittelte Bedarf wird durch die vorliegende fondstbergrei-
fende Strategie in wesentlichen Bereichen aufgegriffen. Mit den Oberzielen
Wachstum und Beschaftigung werden Bedarfsanforderungen, wie z.B. der Ab-
bau von Produktivitatsdefiziten und Einkommensdisparitaten, die Verbreiterung
der erndhrungswirtschaftlichen Basis und die Diversifizierung der Wirtschafts-
struktur, bedient. Die Strategieschwerpunkte ,,Forschung, Entwicklung und In-
novation®, ,,Bildung“ sowie , Investitionsforderung und Abbau von Finanzie-
rungshemmnissen® bertcksichtigen zudem Zielbeitrdge hinsichtlich solcher
Herausforderungen wie die Verbesserung der Innovationsperformance, den Ab-
bau von Qualitatsdefiziten beim Humankapital oder die Verringerung von Méan-
geln in der Kapitalausstattung und bei der Liquiditat. SchlieBlich beriicksichtigt
das strategische Querschnittsziel ,,Umwelt und Naturschutz* weitere identifi-
zierte Erfordernisse fur den Agrarsektor und den landlichen Raum im Bundes-
land Sachsen-Anhalt. Die Relevanz der fondsubergreifenden Strategie fur den
ermittelten Bedarf ist also grundsatzlich positiv zu bewerten.
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Modul 2:

Bewertung der Relevanz und der Gesamtkonsistenz der Strategie

In der Programmplanung fiir den ELER werden durch das Bundesland Sachsen-
Anhalt die von der EU vorgegebenen Ziele direkt bernommen: Es geht um
Wetthewerbsfahigkeit, Umwelt und Landschaft, wirtschaftliche Entwicklung
und Lebensqualitat. Diese konsequente Zielorientierung ist ein deutlicher Hin-
weis flr eine gegebene allgemeine Relevanz des EPLR bzw. der damit verbun-
denen Strategie.

In Bezug auf den Schwerpunkt 1 ,,Verbesserung der Wettbewerbsfahigkeit der
Land- und Forstwirtschaft* kénnen von einer Investitions- und Innovationsfor-
derung in diesem Sektor durchaus positive Effekte fiir das Wachstum und die
Beschaftigung im Bundesland Sachsen-Anhalt ausgehen, wenngleich eine sek-
torspezifische Investitionsforderung generell kritisch zu prufen ist.

Der Hochwasserschutz ist zweifellos eine wichtige landespolitische Aufgabe,
doch geht es bei dieser MaRnahme primar um Risikovorsorge und nur indirekt
um die Ausrichtung auf die Oberziele Wachstum und Beschéftigung. Allerdings
muss gesehen werden, dass die Finanzierung dieser MalRnahme im ELER kom-
plementér zur Finanzierung von Investitionsvorhaben zur Forderung von Wachs-
tum und Beschéftigung auch im landlichen Raum insbesondere durch den EFRE
erfolgt, so dass eine Bewertung einzelner MalRnahmen nur im Gesamtkontext
maoglich ist.

Im Rahmen des Schwerpunkts 1 ist die Wirksamkeit der einzelnen MaRRnahmen
der Investitions- und Innovationsférderung in Bezug auf Produktivitdt und
Wachstum entscheidend. Es wird empfohlen, vorhandene Wachstums- und
Beschaftigungspotenziale konsequent zu nutzen, um hohe Zielbeitrage zu errei-
chen.

Der Schwerpunkt 2 ,,Verbesserung der Umwelt und Landschaft* orientiert sich
an dem Ziel der Verbesserung von Umwelt und Landschaft und ist deshalb
naturgemal nicht an den landespolitischen Oberzielen Wachstum und Beschéf-
tigung ausgerichtet. Die Programmplanung in diesem Bereich verdeutlicht des-
halb zum einen Vorgaben fiir die Umsetzung des ELER, die das Land einzuhal-
ten hat, und zum anderen macht sie den Zielkonflikt zwischen den Oberzielen
Wachstum und Beschéaftigung und dem Querschnittsziel Umwelt deutlich. Bei
der Ausgleichszulage sollte gepruft werden, inwieweit diese MalRnahme des
Schwerpunkts 2 noch starker umweltpolitisch ausgerichtet werden konnte.

Die Programmplanung im Schwerpunkt 3 ,,Lebensqualitat im landlichen Raum
und Diversifizierung der landlichen Wirtschaft“ zielt neben den landespoliti-
schen Oberzielen Wachstum und Beschéftigung auf das spezifische Ziel der Di-
versifizierung der landlichen Wirtschaft und die Verbesserung der Lebensquali-
tat im landlichen Raum. Die Malinahmen in diesem Schwerpunkt sind vor allem
raumbezogen, weniger sektoral orientiert und kénnen einen wirksamen Beitrag
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Modul 3:

zur wirtschaftlichen Entwicklung von landlichen Regionen leisten. Vor diesem
Hintergrund sollte die Programmplanung und Malinahmengestaltung konsequent
an der wirtschaftlichen Entwicklung landlicher R&ume orientiert sein.

Die beiden Mallinahmen Bau- und Ausstattungsférderung allgemeinbildender
und berufsbildender Schulen sowie Investitionen im Bereich Kindertagesstatten
nehmen im Finanzvolumen des Schwerpunkts 3 einen erheblichen Raum ein.
Diese Malinahmen tragen ohne Zweifel zu einer Verbesserung der Wachstums-
chancen im landlichen Raum bei, weil eine Erh6hung des Bildungsniveaus mittel-
und langfristig das Wachstumspotenzial verbessert und bereits kurzfristig die
Standortattraktivitat erhoht wird. Unabhangig von der sachlichen Berechtigung
der Forderung besteht Interpretationsbedarf. Nach Auskunft der Landesregie-
rung ist jedoch die rechtliche Forderfahigkeit von BaumaBnahmen im Bereich
der Schulen und Kindertagesstéatten aus dem ELER geklért.

Mehrere MalRnahmen im Schwerpunkt 3 sollen die Grundversorgung im land-
lichen Raum starken und damit zur Verbesserung der Lebensqualitat beitragen.
Aus wirtschaftlicher Sicht, also zur Verwirklichung der landespolitischen Ziele
Wachstum und Beschéftigung, wird empfohlen zu prifen, ob das Land nicht
noch starker MalRnahmen zur Diversifizierung der landlichen Wirtschaft favori-
sieren und finanziell ausstatten kénnte.

Der Forderung der Umsetzung von lokalen Entwicklungsstrategien und des Re-
gionalmanagements im Rahmen von LEADER wird eine besondere Bedeutung
beigemessen. Es wird empfohlen, deutlicher zu machen, wie der LEADER-
Ansatz auf MaRnahmenebene formuliert und umgesetzt werden soll.

Die finanzielle Ausstattung der Schwerpunkte erscheint insgesamt ausgewogen.
In Bezug auf den Schwerpunkt 2 wird nur wenig mehr als das geforderte
Finanzvolumen geplant, und das entspricht dem Ergebnis der sozio-6kono-
mischen Analyse. Die Mittelaufteilung zwischen den Schwerpunkten 1 und 3 ist
angemessen.

Bewertung der Kohérenz der Strategie mit regionalen und nationalen Politiken
und den strategischen Leitlinien der Gemeinschaft

Der Entwurf fiir das EPLR im Bundesland Sachsen-Anhalt Iasst erkennen, dass
die Programmplanung des Landes wesentliche von der EU festgelegte bzw. vor-
geschlagene ubergeordnete, strategische und ELER-spezifische Ziele und Kern-
aktionen aufgreift und vor dem konkreten Landeshintergrund spezifiziert; somit
ist externe Kohérenz mit den strategischen Leitlinien der Gemeinschaft gegeben.

Es zeigt sich auch, dass die vorgesehene Zielstruktur und mehr noch das Mal-
nahmespektrum zur Umsetzung der ELER-Verordnung im Bundesland Sachsen-
Anhalt kongruent zur nationalen Gesamtstrategie ist, was positive Synergien er-
warten und schlussfolgern lasst, dass von Kohérenz zwischen regionaler und na-
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Modul 4:

Modul 5:

tionaler Forderstrategie fur diesen Bereich der Entwicklung des Agrarsektors
und der landlichen Raume auszugehen ist.

Kohérenzprobleme zu anderen regionalen Politiken wurden nicht identifiziert.

Bewertung der quantifizierten Zielvorgaben und Bewertung der erwarteten Aus-
wirkungen

Das Bundesland Sachsen-Anhalt hat sich entschlossen, das bereits bestehende
System von Input- und Outputindikatoren auf das Wesentliche und nicht auf das
verwaltungstechnisch Mdgliche zu reduzieren. Dieser Ansatz soll positiv her-
vorgehoben werden. Die einzelnen definierten Zielindikatoren und die ihnen je-
weils zugeordneten quantifizierten Zielvorgaben sind relevant, jedoch auch an-
spruchsvoll formuliert. Es wird empfohlen zu prifen, ob alle von der Europai-
schen Kommission verlangten Outputindikatoren Eingang in das Indikatorensys-
tem gefunden haben.

Die derzeit vorliegende Beschreibung auf der MaRnahmenebene zum EPLR ent-
halt eine Reihe von Ergebnis- und Wirkungsindikatoren. Diese Indikatoren sind
jedoch nur im Einzelfall geeignet, den Beitrag zu den fondsspezifischen Zielen
und zu den landespolitischen Oberzielen Wachstum und Beschéftigung zu mes-
sen. Das liegt einmal daran, dass viele dieser Indikatoren eigentlich Output- und
nicht Ergebnis- und Wirkungsindikatoren sind; zum anderen ist bei einzelnen
Indikatoren Validitat, Zeitndhe und Kosteneffizienz schwer zu erreichen. Grund-
séatzlich ist deshalb ein weitergehender und sachgerechter Ausbau der Formulie-
rung und Nutzung von Ergebnis- und Wirkungsindikatoren in der Programmpla-
nung zu empfehlen.

So wichtig diese Perspektive flr eine fundierte Programmierung und Evaluie-
rung von FordermalRnahmen ist, so ist doch anzumerken, dass die Ermittlung
entsprechender Indikatoren erheblichen methodischen Aufwand verursachen
kann. Hier ist deshalb zwischen dem Nutzen einzelner Indikatoren und den Kos-
ten fir deren Ermittlung abzuwagen. Die Weiterentwicklung des Indikatorensys-
tems kann durch die Biindelung entsprechenden Fachwissens der Landesverwal-
tung selbst erfolgen, verlangt aber auch die Einbindung von Expertenwissen und
wissenschaftliche Entscheidungsunterstiitzung.

Bewertung des vorgeschlagenen Durchfiihrungssystems

Das Bundesland Sachsen-Anhalt verfligt Uber ein bewdéhrtes und erprobtes
Durchfiihrungssystem. Die Zuweisung der Verantwortlichkeiten im EPLR hin-
sichtlich der Programmierung, der Durchfiihrung, des Begleit- und Kontrollsys-
tems des Monitoring und der Bewertung entsprechen den VVorgaben der Européi-
schen Kommission.

Die vorliegenden Informationen aus dem Entwurf des EPLR zum Kontroll- und
Begleitsystem lassen erwarten, dass die Sammlung, Verarbeitung und Vertei-
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lung von Daten zwischen Verwaltungsbehdrde, zwischengeschalteten Stellen,
Bescheinigungsbehdrde und Zahlstelle sowie den tbrigen Akteuren effizient und
zweckmaBig erfolgen wird. Dies gilt zumal, weil das Monitoringsystem des
Landes fir den ELER auf einer standardisierten Datenbank beruht.
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6. Ex-Ante-Evaluierung der allgemeinen Forderstrategie

Im Kapitel 2 wurden bereits die Grundzuge der allgemeinen Forderstrategie dargestellt und
Bewertungsfragen angesprochen. Nach der Ex-Ante-Evaluierung der fondsspezifischen
Programme wird die Diskussion und Bewertung im Folgenden zusammenfassend darge-
stellt. Des Weiteren werden einige fondsubergreifende Bewertungen vorgenommen und
Empfehlungen gegeben.

6.1 Bewertung der sozio-6konomischen Analyse und der Relevanz der
Strategie fur den ermittelten Bedarf (Modul 1)

Die sozio-6konomische Analyse fur das Bundesland Sachsen-Anhalt benennt und beschreibt
detailliert die wesentlichen Strukturdaten, Potenzialfaktoren und finanzielle Restriktionen
sowie Starken und Schwachen der Region. Sie beinhaltet damit alle notwendigen Informationen
fur die Strategieplanung. Die Analyse erfasst damit ausreichend klar Herausforderungen,
Risiken, Bedarfsanforderungen und Triebkréfte fir die strukturelle Entwicklung des Landes
und benennt die relevanten Zielgruppen.

Fir den Forderbedarf im Rahmen der EU-Fonds und somit fur die allgemeine Forderstrate-
gie des Landes wird eine zentrale Schlussfolgerung gezogen: Handlungsbedarf besteht ins-
besondere in Bezug auf die 6konomischen und sozialen Entwicklungsrickstdande und weni-
ger im Hinblick auf den Umwelt- und Naturschutz. Das ist die wesentliche Botschaft der
Analyse und diese Schlussfolgerung ist auf der Grundlage der durchgefiihrten Analyse
nachvollziehbar und konsequent.

Der in der Analyse ermittelte Bedarf wird durch die vorliegende fondstbergreifende Strate-
gie in wesentlichen Bereichen aufgegriffen. Mit den Oberzielen Wachstum und Beschafti-
gung werden die Bedarfsanforderungen, wie z.B. der Abbau von Produktivitatsdefiziten und
Einkommensdisparitaten, die Verbreiterung der wirtschaftlichen Basis und die Diversifizie-
rung der Wirtschaftsstruktur, bedient. Die Strategieschwerpunkten ,,Forschung, Entwick-
lung und Innovation®, ,,Bildung“ sowie ,,Investitionsforderung und Abbau von Finanzie-
rungshemmnissen® berlicksichtigen zudem Zielbeitrdge hinsichtlich solcher Herausforde-
rungen wie die Verbesserung der Innovationsperformance, den Abbau von Qualitatsdefizi-
ten beim Humankapital oder die Verringerung von Méngeln in der Kapitalausstattung und
bei der Liquiditat. Schliellich berticksichtigen strategische Querschnittsziele, wie etwa
,Umwelt und Naturschutz* und ,,Chancengleichheit”, weitere identifizierte Erfordernisse
fir das Bundesland Sachsen-Anhalt.

Grundsétzlich ist festzustellen, dass die sozio-6konomische Analyse fur das Bundesland
Sachsen-Anhalt alle empirisch relevanten Zusammenhé&nge erfasst und aufbereitet.
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6.2 Bewertung der Relevanz und der Gesamtkonsistenz der Strategie
(Modul 2)

Die Landesregierung hat die Erhdhung der wirtschaftlichen Leistungsféahigkeit des Landes
und die Verbesserung der Beschéftigungssituation und der Arbeitsmarktlage als Oberziele
fur den Einsatz der EU-Fonds in der Forderperiode 2007-2013 definiert. Dieses wird nach-
vollziehbar mit dem erheblichen 6konomischen Entwicklungsriickstand des Landes begrin-
det, der im Rahmen der sozio-6konomischen Analyse festgestellt wird. Hier bestehe deshalb
ein ausgesprochen drangender und umfassender Handlungsbedarf, wahrend ein vergleich-
barer Entwicklungsriickstand im Bereich des Umwelt- und Naturschutzes nicht gesehen
wird. Diese grundlegende Zielorientierung des Landes auf Wachstum und Beschaftigung ist
einleuchtend und positiv zu werten.

Vor diesem Hintergrund wurden fir die Programmplanung zu den EU-Fonds drei fonds-
ubergreifende Strategieschwerpunkte definiert: ,,Forschung, Entwicklung und Innovation*,
,Bildung“ und ,,Investitionsfoérderung und Abbau von Finanzierungshemmnissen®. Grund-
satzlich wird konstatiert, dass der Programmierungsansatz fondslbergreifend erfolgen soll
und dass der EFRE, der ESF und der ELER zur Erreichung der drei Strategieschwerpunkte
zusammenwirken sollen. Dieser bergreifende Ansatz ist zu begri3en, weil er aus theo-
retischer Sicht Verzerrungen zu vermeiden sucht, die durch fondsbezogene Finanzierungs-
restriktionen entstehen kdnnen.

Im Ergebnis verschiedener Modellrechnungen hat sich das Land entschlossen, bei der stra-
tegischen Ausrichtung von Programmen, Prioritdtsachsen bzw. Schwerpunkten und Mal-
nahmen einer wachstumsorientierten Variante, die zusétzlich Infrastrukturaspekte bertck-
sichtigt, hochste Prioritat einzurdumen. Diese Ausrichtung ist konsequent und nachvollzieh-
bar.

In der Programmplanung wurde schlieBlich ein Finanzierungsmix gefunden, der bereits in
Abbildung 1 aufgezeigt wurde. Dieser Finanzierungsmix erscheint fondsibergreifend an-
gemessen und ausgewogen.

Angesichts dieser fondsubergreifenden Programmplanung fiigt sich die fondsspezifische
Planung und Finanzierung fir den EFRE, den ESF und den ELER in das Gesamtbild ein. In
der Bewertung der Relevanz und der Gesamtkonsistenz der Strategie der einzelnen Fonds
wird deshalb im Wesentlichen hervorgehoben, dass die spezifische Programmplanung koha-
rent ist mit der Gbergeordneten allgemeinen Forderstrategie.

Naturlich gibt es in der Programmplanung auch Zielkonflikte, die politisch entschieden
werden missen. So ist etwa der Hochwasserschutz zweifellos eine wichtige landespolitische
Aufgabe, doch er dient vornehmlich der Risikovorsorge und hat mit der genannten Zielset-
zung ,,Wachstum und Beschaftigung* nur mittelbar zu tun. Dabei ist hervorzuheben, dass
die Vermeidung von Risiken wie Uberflutung gerade fiir das Bundesland Sachsen-Anhalt
eine wichtige Grundlage fir die wirtschaftliche Entwicklung darstellt. Auch bei der Investi-
tions- und Innovationsférderung im Bundesland Sachsen-Anhalt sind Konflikte nicht zu
vermeiden. MalRnahmen in diesem Bereich fuhren oftmals zu Produktivitatsschiben, die
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kurzfristige Beschaftigungsprobleme nach sich ziehen kdénnen. So wird es von der konkre-
ten Ausgestaltung der einzelnen MalRnahmen abhangen, ob diese Konflikte reduziert werden
konnen oder eine (bergeordnete Entscheidung zugunsten eines Ziels erforderlich ist.
SchlieBlich zeigt die Ausgestaltung des ESF, dass bei einer grundsatzlich wachstumsorien-
tierten Ausrichtung eine ebenso vorhandene sozialpolitische Komponente Konfliktpotenzial
birgt. Insgesamt ist die Landesregierung Sachsen-Anhalt mit Zielkonflikten in transparenter
Weise und verantwortungsbewusst umgegangen, wobei die grundsétzliche wachstums- und
beschéaftigungspolitische Ausrichtung im Vordergrund steht.

6.3 Beurteilung der Koharenz der Strategie mit regionalen und nationalen
Politiken und den strategischen Leitlinien der Gemeinschaft (Modul 3)

Die Gipfeltreffen in Lissabon 2000 und Gdéteborg 2001 haben das Wachstums- und Be-
schaftigungsanliegen sowie den nachhaltigen Umweltschutz hervorgehoben. Und diese stra-
tegische Orientierung auf Wachstum und Beschéftigung, Entwicklung einer wissens- und
innovationsbasierten Wettbewerbsfahigkeit sowie Nachhaltigkeit ist erneut auf der Tagung
des Europaischen Rates 2005 bekréaftigt worden.

Wachstum und Beschéftigung spielen deshalb eine besondere Rolle in der européischen
Agenda, und die Fokussierung auf diese Ziele im Bundesland Sachsen-Anhalt unterstreicht
die grundlegende Kohdrenz der landesspezifischen Programmplanung im europaischen
Rahmen. Diese spezifischen Bedingungen stellen eine angemessene und wirkungsvolle Um-
setzung des Subsidiaritatsprinzips dar und lassen zugleich deutliche Synergieeffekte erwar-
ten. Trotz aller Ubereinstimmung der grundlegenden Zielausrichtung finden sich in der Pro-
grammplanung fur das Bundesland Sachsen-Anhalt landesspezifische Besonderheiten wi-
der, so dass in diesem Sinne auch von einer gewissen Komplementaritat zum generellen
Vorgehen im europdischen Rahmen gesprochen werden kann.

Grundsétzlich ist die Programmplanung im Bundesland Sachsen-Anhalt auch kongruent zur
nationalen Gesamtstrategie, was positive Synergien in den auf unterschiedlichen Ebenen
angesiedelten Forderstrategien erwarten lasst. Insbesondere werden die in der nationalen
Rahmenregelung vorgesehenen MalRnahmen in die Forderstrategie des Bundeslandes Sachsen-
Anhalt integriert, so dass von Kohérenz zwischen regionaler und nationaler Forderstrategie
auszugehen ist.

Angemerkt sei, dass in der Programmplanung Gender-Aspekte ausreichend gewdardigt wer-
den. Zum einen werden spezifische geschlechtsspezifisch-sensible Malinahmen geplant,
z.B. die Unterstiitzung wissenschaftlicher Karrieren von Frauen und die Forderung der
Chancengleichheit in Beruf und Bildung. Zum anderen wurde der so genannte Gender-
Mainstreaming-Ansatz in die gesamte Programmplanung integriert.

Der Programmplanung im Bundesland Sachsen-Anhalt kann schliel}lich ein wesentlicher
gemeinschaftlicher Mehrwert attestiert werden. Dieser Mehrwert wird insbesondere zu fol-
genden drei Punkten gesehen. Erstens ist die konsequente und methodische Orientierung der
Programmplanung hervorzuheben, wobei auch die wissenschaftliche Unterstlitzung gesucht
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wird und in die Planung einfliet. Zweitens erlaubt der fondsiibergreifende Ansatz eine in-
tegrierte Betrachtung der Programmplanung und eine Ausrichtung der fondsspezifischen
Planung an diesem Gesamtbild. Drittens ist die Idee revolvierender Fonds als neuer Forder-
ansatz hervorzuheben. Der allgemeinen wirtschaftspolitischen Diskussion folgend, wird hier
ein Anreiz geschaffen, um die Finanzierung Erfolg versprechender Projekte zu verbessern
und insgesamt die Effizienz der 6ffentlichen Forderung zu heben.

6.4 Bewertung der quantifizierten Zielvorgaben und Bewertung der
erwarteten Auswirkungen (Modul 4)

In der Programmplanung fir die EU-Fonds gehort die Festlegung von messbaren Zielen zu
den wichtigen, aber auch zu den komplizierten Aufgaben. Die Quantifizierung von Zielen
ist notwendig, um den spéateren Zielerreichungsgrad messen und die Effizienz und Effektivi-
tat eines Programms bewerten zu kénnen. Das Bundesland Sachsen-Anhalt hat sich ent-
schlossen, die flr diese Aufgabe notwendige Definition von Indikatoren weiter zu verbes-
sern, sich dabei aber auf das Wesentliche zu beschrianken. Diese Reduzierung auf das ei-
gentlich Notwendige und nicht auf das verwaltungstechnisch Mdgliche soll positiv hervor-
gehoben werden, was insbesondere fir die Input- und Outputindikatoren gilt.

Die derzeit vorliegenden Programmentwiirfe enthalten allerdings nur begrenzt geeignete
Ergebnis- und Wirkungsindikatoren, was aber von der Européische Kommission verstarkt
und zu Recht verlangt wird. Es ist deshalb nur folgerichtig, wenn das Land starker auf Er-
gebnis- und Wirkungsindikatoren fokussiert, um die Qualitat der Programmplanung und den
Grad der Zielerreichung weiter zu erhéhen. Zudem verfligt das Land bereits tGber Erfahrun-
gen bei der Entwicklung solcher Indikatoren, so dass die zu leistende Aufgabe bei entspre-
chender Unterstiitzung zu bewaltigen ist.

Vor diesem Hintergrund macht es Sinn, bei der Programmplanung zu den EU-Fonds und
deren Umsetzung noch stérker auf Analysen zu setzen, die die Wirksamkeit spezifischer
Malnahmen bzw. MalRnahmenbundel im Hinblick auf die landespolitischen Ziele, aber auch
konkret in Bezug auf die schwerpunktspezifischen Ziele der einzelnen Fonds bewerten. Das
kann durch die Bundelung entsprechenden Fachwissens der Landesverwaltung selbst erfol-
gen, verlangt aber auch die Einbindung entsprechenden Expertenwissens und wissenschaft-
liche Entscheidungsunterstlitzung.

Die konkrete Programmierungsaufgabe konnte von wissenschaftlicher Seite wirkungsvoll
durch interaktive Programmierungsansatze unterstitzt werden. Konkret kénnten mit einem
solchen Ansatz Malinahmen noch starker zielorientiert ausgerichtet werden; Sparzwénge
konnten bestmdglich berlcksichtigt und ebenso unterschiedliche Ko-Finanzierungsmaoglich-
keiten im foderalen und supranationalen Kontext genutzt werden; und ein solcher Ansatz
wirde es erlauben, die vielféltigen politischen Restriktionen bei der Politikgestaltung opti-
mal zu beriicksichtigen. Der Ansatz wére vor allem auch dazu geeignet, eine systematische
Strategieentwicklung fir gednderte Rahmenbedingungen, wie z.B. Budgetkiirzungen oder
der Verlust des Ziel-1-Status, zu unterstitzen.
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6.5 Bewertung des vorgeschlagenen Durchfihrungssystems (Modul 5)

Das Bundesland Sachsen-Anhalt verfiigt Gber ein bewéhrtes und erprobtes Durchfiihrungs-
system. Die Zuweisung der Verantwortlichkeiten in den OP des EFRE und des ESF sowie
im EPLR des ELER hinsichtlich der Programmierung, der Durchfiihrung, des Begleit- und
Kontrollsystems des Monitoring und der Bewertung entsprechen den VVorgaben der Europé-
ischen Kommission.

Das Monitoringsystem des Landes beruht auf Datenbanken der Verwaltungsbehorden, die
standardisiert die Steuerung und Begleitung der Umsetzung der Programmplanung ermogli-
chen. Die Vorgaben zur standardisierten Steuerung stellen sicher, dass die Planwerte mit
den Bewilligungs- und Zahlungswerten sowie den materiellen Indikatoren laufend vergli-
chen und abgestimmt werden kénnen. Dies erlaubt sowohl ein finanzielles Monitoring als
auch eine Uberwachung der inhaltlichen Ziele. Die inhaltlichen Ziele sind zudem mit einem
insgesamt sinnvollen System von Begleitindikatoren unterlegt.

Im Folgenden sollen einige Anmerkungen zur Durchfiihrung der Programme gemacht wer-
den, die insbesondere auf Erfahrungen aus der ablaufenden Forderperiode und im Uberregi-
onalen Vergleich basieren:

— Allgemein sollte die Durchfiihrung der Programme die vorhandenen Verwaltungsressour-
cen nicht Uberfordern. Vor diesem Hintergrund kann die im Land praktizierte tbergreifen-
de und in der Staatskanzlei angesiedelte Programmplanung als wegweisend bezeichnet
werden, weil sie Arbeitsdoppelungen vermeiden hilft und die politische Kompromiss- und
Konsensfindung vereinfacht.

— Die Programmplanung im Bundesland Sachsen-Anhalt hat gezeigt, dass der Kommunika-
tion und effizienten Abstimmung zwischen den Behdorden ein besonderer Stellenwert zu-
kommt, um zeitnah zu Ergebnissen zu gelangen. Im Rahmen der Implementierung ist des-
halb insbesondere auf eine reibungslose Kommunikation zwischen der Programmkoordi-
nierungsstelle, der Zahlstelle, den Verwaltungsbehdrden und den zwischengeschalteten
Stellen zu achten. Klare Verantwortlichkeiten sind hierfur festzulegen. So wére es bei-
spielsweise sehr gut, wenn sich die Programmkoordinierungsstelle auch weiterhin und ver-
starkt als Impulsgeber und Moderator verstehen wirde.

— Um einen vollstandigen Abfluss der Mittel der EU, aber auch von Mitteln aus der Ko-
Finanzierung des Bundes zu erreichen, sind hohe Anforderungen an das Begleitsystem zu
stellen. Der Finanzinput ist stets aktuell zu dokumentieren, um Engpasse und Stérungen
rechtzeitig identifizieren zu kénnen, und insbesondere zum Ende der Forderperiode ist, um
Anlastungsrisiken so gering wie moglich zu halten, auf einen rechtzeitigen Abfluss der
Mittel zu achten.

— Fur Bewertungen — nicht nur fir die kommende Halbzeit- und die Ex-Post-Bewertung,
sondern auch fur die prozessbegleitenden (jahrlichen) Bewertungen — sollte auf Externe
zuriickgegriffen werden, die eng mit den an der Umsetzung und eventuellen Modifizierung
der Programmplanung beteiligten Behdrden zusammenarbeiten. In diesem Sinne kann die
Vorgehensweise bei der Ex-Ante-Evaluierung als besonders zweckmaRig angesehen wer-
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den. Das gilt ebenfalls fur die Bewertung und Entscheidungsunterstiitzung durch den Ein-
bezug von Wirtschafts- und Sozialpartnern, wie sie im Bundesland Sachsen-Anhalt prakti-
ziert wird.

— In diesem Zusammenhang ist auf einen wichtigen Unterschied zwischen Begleitung und
Bewertung hinzuweisen (vgl. FORSTNER et al. 2004). Begleitung dient in erster Linie der
Feinsteuerung der Programme und muss daher in engen zeitlichen Abstédnden erfolgen, um
Anpassungen zeitnah und zielgerichtet vornehmen zu kénnen und auch den Rechen-
schaftspflichten ber den Einsatz ¢ffentlicher Mittel nachzukommen. Zustandig hierfur
sind richtigerweise die Programmbehorden. Aufgabe der Bewertung ist andererseits die
fundierte Auswertung und Analyse, insbesondere bei der Ermittlung von Ergebnissen und
Wirkungen. Diese Aufgabe ist besser extern durchzufiihren, wobei natirlich auf eine enge
Kooperation mit den relevanten Verwaltungs- und Fachbehdrden zu achten ist.

— Die fir die Forderperiode 2007-2013 vorgesehene kontinuierliche Begleitung und Bewer-
tung sollte verstarkt fur eine Fortschreibung der Programmplanung und -implementierung
und damit auch zu einem entsprechenden Capacity Building in den Verwaltungseinrich-
tungen genutzt werden. Hierzu kann die vorgesehene Technische Hilfe im Rahmen der
EU-Fonds wirkungsvoll eingesetzt werden.

— Die begrenzten Finanzmittel der EU kdnnen im Bundesland Sachsen-Anhalt offensichtlich
nicht adaquat durch Ko-Finanzierungen des Bundes und des Landes selbst aufgefangen
werden, um alle Ressort- und Bedarfsanforderungen befriedigen zu kénnen. Umso wichti-
ger erscheint es, die limitierenden Budgetmittel bestméglich zu nutzen. Das unterstreicht
einmal die Notwendigkeit eines noch starker zielorientierten Programmierungsansatzes.
Zum anderen bedeutet das in Bezug auf einzelne MalRnahmen, dass auf der Projektebene
verstarkt die ldee einer Ausschreibung der Mittel im Sinne eines Wettbewerbs zum Tragen
kommt. Potenzielle Projekttréger sollten sich diesem Wettbewerb um die begrenzten Mittel
stellen und nachweisen, dass sie den Anforderungen fiir eine erfolgreiche Umsetzung des
Projekts gerecht werden. Gerade in Bezug auf wachstums- und beschaftigungsorientierte
Projekte sollten Businessplane Standard werden.

6.6 Zusammenfassung (Modul 6)

Zusammenfassend l&sst sich fur die Programmplanung zu den EU-Fonds im Bundesland
Sachsen-Anhalt fur die Forderperiode 2007-2013 Folgendes sagen:

— Die sozio-6konomische Analyse zur Ausgangssituation ist angemessen und fiihrt zu einer
richtigen Einschatzung der Starken und Schwdachen des Landes. Der ermittelte Bedarf ist
eine geeignete Grundlage fiir die Strategieentwicklung und Programmplanung.

— Die Planung der einzelnen Programme, Schwerpunkte und MaBnahmen und deren Finan-
zierung sind auf der Grundlage der verfolgten Ziele insgesamt begriindet und konsistent,
wobei bei einzelnen MalRnahmen Abstimmungsbedarf mit der Europaischen Kommission
gesehen wird. Die politischen Entscheidungen zu unvermeidbaren Zielkonflikten sind
nachvollziehbar.
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— Die Programmplanung im Bundesland Sachsen-Anhalt fligt sich in die Ubergeordneten
Vorgaben und Zielsetzungen der EU und der Bundesrepublik Deutschland ein; es werden
keine Konflikte gesehen.

— Die Programmplanung nutzt Analysen zur Einschatzung der Wirkung von MafRnahmen
und Programmen. Dieser Ansatz ist positiv zu bewerten, sollte aber weiterentwickelt wer-
den. Insbesondere sollten die Wirkungsanalyse einzelner Malinahmen und der gesamte
Programmierungsansatz, auch mit Unterstlitzung von auen, konsequent und zielgerichtet
ausgebaut werden.

— Das Durchfiihrungssystem der geplanten MafRnahmen erscheint insgesamt angemessen.
Die im Forderzeitraum vorgesehene Technische Hilfe sollte fiir eine kontinuierliche Fort-
schreibung der Programmplanung und -implementierung genutzt werden. Bei der Aus-
schreibung von Fordermitteln sollte ein verstarkter Wettbewerb im VVordergrund stehen.

Insgesamt konnen die VVorgehensweise im Bundesland Sachsen-Anhalt und die bislang er-
zielten Ergebnisse als gutes Beispiel fir die Programmplanung der EU-Fonds fur die For-
derperiode 2007-2013 angesehen werden. Die Anregungen und Empfehlungen in diesem
Gutachten mogen helfen, noch bestehende Herausforderungen anzugehen und den Pro-
grammierungsansatz weiterzuentwickeln, um die landespolitischen Ziele bestméglich zu
erreichen.
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