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Einleitung

In den Mitgliedstaaten der Europäischen Union werden seit langer Zeit be-
trächtliche Mittel für Subventionen an Unternehmen aufgewendet.1 Bereinigt um
die Maßnahmen zugunsten von Finanzinstitutionen und der Realwirtschaft zur
Bekämpfung der Auswirkungen der jüngsten globalen Finanz- und Wirtschafts-
krise setzten die 27 Mitgliedstaaten allein im Jahr 2010 (2011) insgesamt rund
73,7 Mrd. EUR (64,3 Mrd. EUR) und damit ungefähr 0,5 Prozent des Brutto-
inlandsproduktes der Europäischen Union für staatliche Beihilfen im verarbeiten-
den Gewerbe und Dienstleistungsbereich ein.2

Etwa ein Viertel dieser finanzwirksamen Maßnahmen für das verarbeitende
Gewerbe und den Dienstleistungssektor entfiel auf den Bereich der Regional-
beihilfen. Die zu diesem Zwecke vergebenen Subventionen der Mitgliedstaaten
überstiegen die entsprechenden Aufwendungen für weitere Gruppen horizontaler
Beihilfen wie Forschung/Entwicklung/Innovation, Umweltschutz einschließlich
Energieeinsparmaßnahmen beziehungsweise die sektorspezifischen Beihilfen.3

Als „Kind der 1950er Jahre“4 erfuhr die regionale Wirtschaftsförderung des
Bundes im Laufe ihrer Entwicklung in den zurückliegenden sechs Dekaden
mehrfach wesentliche Veränderungen: Während die ersten förderpolitischen An-
strengungen vor dem Hintergrund der Folgen der Zerstörung des Zweiten Welt-
krieges vorwiegend der Stabilisierung der wirtschaftlichen Lage in besonders
rückständigen Regionen galten und sich als „Flächenförderung“ in den für diese
Zwecke deklarierten Notstands- und Zonenrandgebieten bezeichnen lassen, ver-
schob sich der Schwerpunkt später zunehmend auf eine gezielte Förderung zen-

1 Vgl. entsprechende Zeitreihen auf Ebene der 27 Mitgliedstaaten in Europäische
Kommission (2012a). In dem Zeitraum vom 01. Oktober 2008 bis zum 01. Oktober
2012 betrug der Gesamtumfang der Maßnahmen zur Stabilisierung des Finanzsektors,
die hauptsächlich in Form von Garantien für Anleihen und kurzfristigen Verbindlichkei-
ten von Banken genehmigt wurden, durchschnittlich 1,27 Bio. EUR p.a. (ca. 40 Prozent
des EU-BIP). Vgl. Europäische Kommission (2011a: 9 und 2012b: 10).

2 Ohne Schienenverkehr, vgl. Europäische Kommission (2012b: 7). Der Begriff der
staatlichen Beihilfe umfasst dabei neben Subventionen und Bürgschaften zu besonderen
Konditionen auch Befreiungen von Steuern und Abgaben, Zinszuschüsse und allgemein
Investitionen zulasten von Mitteln des Staates, die zu Bedingungen erfolgen, zu denen
ein privater Investor in einer vergleichbaren Situation unter Rentabilitätsgesichtspunk-
ten keine Unterstützung gewähren würde, vgl. Europäische Kommission (2010: 11 f.)
und von Stoephasius (2008: 79).

3 Vgl. Europäische Kommission (2012b: 9).
4 Vgl. Eberstein (1999: 8).



traler Orte und regionaler Aktionsprogramme. Im Jahre 1972 wurde mit der
Bund-Länder-Gemeinschaftsaufgabe „Verbesserung der regionalen Wirtschafts-
struktur“ (nachfolgend: Gemeinschaftsaufgabe) ein Instrumentarium eingeführt,
das seitdem im Mittelpunkt der regionalen Wirtschaftsförderung in der Bundes-
republik Deutschland steht.

Zentraler Ansatzpunkt der Gemeinschaftsaufgabe, deren Bedeutung sich im
Laufe des Europäischen Integrationsprozesses und speziell mit der deutschen
Wiedervereinigung deutlich gewandelt hat, ist die Stärkung der betrieblichen
Leistungs- und Wettbewerbsfähigkeit. Im Lichte dieser förderpolitischen Grund-
ausrichtung überrascht es nicht, dass durch die Gemeinschaftsaufgabe insbeson-
dere investive Vorhaben der gewerblichen Wirtschaft subventioniert werden. Mit
dieser Schwerpunktsetzung ist die Hoffnung verknüpft, letztendlich nicht nur die
betriebliche Leistungsfähigkeit der Zuwendungsempfänger, sondern vor allem
das regionale Beschäftigungs- und Einkommensniveau in den strukturschwachen
Gebieten zu erhöhen und damit zum Ausgleich regionaler Disparitäten hinsicht-
lich ökonomischer Zielgrößen beizutragen.

Zwischen 1972 und 2012 wurden durch die Gemeinschaftsaufgabe insgesamt
113.008 betriebliche Investitionsvorhaben gefördert. Im Zuge dieser Investitions-
projekte sollten rund 1,59 Mio. zusätzliche Dauerarbeitsplätze geschaffen und
etwa 2,44 Mio. Dauerarbeitsplätze gesichert werden.5 Da im Anschluss an die
deutsche Wiedervereinigung viele Produktionsbetriebe in den neuen Ländern in
den Genuss intensiver finanzieller Förderung durch die Gemeinschaftsaufgabe
kamen, nahm das entsprechende Mittelvolumen in der ersten Hälfte der 1990er
Jahre ein Ausmaß an, das weder zuvor noch nachfolgend erreicht wurde. Zwi-
schen 1991 und 2012 reichte die Gemeinschaftsaufgabe in den Fördergebieten
insgesamt etwa 44 Mrd. EUR an Unternehmen aus.6

Für eine regelmäßige und systematische Messung des Erfolgs dieser Interven-
tion sprechen verschiedene Argumente. So gebietet der zunehmend enge Spiel-
raum der öffentlichen Haushalte grundsätzlich einen effizienten Einsatz staat-
licher Beihilfen, sodass deren tatsächliche Wirksamkeit auf bestimmte Zielgrößen
kontinuierlich und möglichst realitätsadäquat überprüft werden sollte. Auch in
verfassungs- (Art. 114 Abs. 2 GG) sowie haushaltsrechtlichen (§ 6 Abs. 2 HGrG
bzw. § 7 Abs. 2 BHO) Bestimmungen wird die Wirtschaftlichkeit und Sparsam-
keit von finanzwirksamen Maßnahmen gefordert. Außerdem lassen sich ent-
sprechende Evaluationsvorhaben der Gemeinschaftsaufgabe aufgrund der hohen
Opportunitätskosten und den zu erwartenden Nebeneffekten des Fördermittelein-
satzes rechtfertigen.
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5 Vgl. Bewilligungsstatistik des Bundesamtes für Wirtschaft und Ausfuhrkontrolle,
Stand 12. Februar 2013 (eigene Berechnungen).

6 Davon wurden rund 4,3 Mrd. EUR durch Kofinanzierung aus dem European Fund
for Regional Development (EFRD) erbracht.



Das Erkenntnisinteresse von – seit Ende der 1970er Jahre in unregelmäßigen
Abständen praktizierten – Evaluationsansätzen der Gemeinschaftsaufgabe lag
bisher stets in der Analyse und Bewertung der Entwicklung maßgeblicher Ziel-
größen der gewerblichen Investitionsförderung. Doch obwohl die Versuche einer
Messung des Erfolgs dieses Instrumentes eine lange Tradition haben, mangelt es
in Bezug auf die Richtung und Stärke des Effektes der Gemeinschaftsaufgabe auf
förderrelevante Zielgrößen, nicht zuletzt aufgrund der Unterschiedlichkeit des
verwendeten empirischen Materials und der erprobten Analyseverfahren, an ver-
lässlichen Ergebnissen.

Als Beleg für die allgemeine Unsicherheit über die Auswirkungen staatlicher
Beihilfen zugunsten der gewerblichen Wirtschaft dient eine Große Anfrage von
Abgeordneten des Deutschen Bundestages nach der Schließung des (durch die
Gemeinschaftsaufgabe geförderten) Nokia-Standortes in Bochum, in der unter
anderem explizit die Frage nach Studien und deren Ergebnissen zum Zusammen-
hang zwischen den Subventionen und dem Erhalt beziehungsweise der Schaffung
von Arbeitsplätzen aufgeworfen wird.7 Der Bundesrechnungshof kommt sogar zu
folgendem Befund:

„Das Bundesministerium für Wirtschaft und Technologie hat den Erfolg der für die
Gemeinschaftsaufgabe (. . .) eingesetzten Bundesmittel unzureichend kontrolliert und
das Parlament nur unvollständig über die Wirkung der Förderung unterrichtet. (. . .)
Das Bundesministerium [für Wirtschaft und Technologie, Anm. des Verfassers]
konnte auf dieser lückenhaften Grundlage den Erfolg der Gemeinschaftsaufgabe
nicht zutreffend bewerten.“8

Diese Arbeit verfolgt das Ziel, zum besseren Verständnis über das Erkenntnis-
interesse sowie die daten- und methodenbedingten Voraussetzungen, Aussage-
kraft und bisherige empirische Evidenz von einzelnen Arten der Erfolgskontrolle
zur Evaluation der Gemeinschaftsaufgabe beizutragen. Ein besonderes Augen-
merk liegt dabei auf der Darstellung von Methoden, die sich für eine makro-
beziehungsweise mikroökonometrische Analyse der Wirksamkeit von Subventio-
nen an die gewerbliche Wirtschaft in strukturschwachen Regionen nutzen lassen.

Gang der Untersuchung

Die Arbeit ist in vier ineinander übergreifende Bereiche gegliedert (siehe Ab-
bildung 1). Als Ausgangspunkt dient die Überlegung, dass die Evaluation einer
staatlichen Intervention grundsätzlich kein Selbstzweck ist. Vielmehr sollten die
jeweilige Konzeption und Zielsystematik der konkreten Maßnahme bei der Ent-
scheidung für einen geeigneten Evaluationsansatz und bei der methodischen Spe-
zifikation eine zentrale Stellung einnehmen. Da sich die Ausgestaltung der regio-
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7 Vgl. Deutscher Bundestag (2008: 1).
8 Bundesrechnungshof (2006: 22).


