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0 Zusammenfassung

In diesem Bericht werden die Wirkungen von PROFIL 2007 bis 2013 auf das Wirtschaftswachstum
und auf die Schaffung neuer Arbeitsplatze untersucht. Die beiden Ziele gehen auf die Erneuerte
Lissabon-Strategie zurlick, zu deren Erreichen die landliche Entwicklungspolitik beitragen soll. Der
Beitrag von PROFIL zu den Lissabon-Zielen ist mithilfe der drei Wirkungsindikatoren des Common
Monitoring and Evaluation Framework (CMEF) Wirtschaftswachstum (zusatzliche Wertschop-
fung), Arbeitsproduktivitit (zusatzliche Wertschdpfung je Vollzeitarbeitsplatz)' und Schaffung von
Arbeitsplatzen (zusatzliche vollzeitdquivalente Arbeitsplatze) zu quantifizieren und in der Beant-
wortung der CMEF-Bewertungsfragen darzulegen.

Die Quantifizierung der Wirkungsindikatoren stellt die Evaluation vor besondere Herausforderun-
gen, da Wirkungen auf Programmebene nur begrenzt durch die Aggregation der Wirkungen ein-
zelner MaRnahmen, also ,bottom-up”, messbar sind. Die Messung von Nettowirkungen und de-
ren Bewertung vor dem Hintergrund der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung erfordert einen
Untersuchungsansatz, der Uber die Ebene der Zuwendungsempfanger hinausgeht. Aus diesem
Grund wird ein regionalékonomischer Untersuchungsansatz verwendet, mit dessen Hilfe die Net-
towirkungen von PROFIL ,top-down” geschatzt werden. Die regionalékonomische Wirkungsana-
lyse umfasst den Untersuchungszeitraum 2000 bis 2011° und erméglicht es, den Zusammenhang
zwischen Politikimpuls und Wirkung langfristig zu betrachten.

Relevanz der Forderung

Grundsatzlich stellt sich die Frage nach der Relevanz einer auf den Primarsektor und auf landliche
Raume ausgerichteten Forderpolitik in Niedersachsen. Der Handlungsbedarf beschrankt sich in
Niedersachsen auf wenige landliche Kreise mit einer unterdurchschnittlichen Wirtschaftskraft
und, bezogen auf den Primarsektor, auf ausgewdhlte Themenfelder (Infrastruktur, Beratung). Das
Ziel der ELER-Verordnung, Schwerpunkt 3, die Diversifizierung der landlichen Wirtschaft hin zu
nichtlandwirtschaftlichen Aktivitaten, ist im Kontext einer entwickelten Volkswirtschaft nicht vor-
rangig. Ein Indiz hierfir ist, dass die Wirtschaftsstruktur der landlichen Raume Niedersachsens
ahnlich divers ist wie die der nichtlandlichen Rdaume. Die Bedeutung eines landlichen Entwick-
lungsprogramms in einem Staatstaat wie der Freien und Hansestadt Bremen ist ebenfalls gering.
Neben sektoralen Problemfeldern (siehe Niedersachen), bestehen die Herausforderungen hier
vor allem im Ausgleich konkurrierender Flachennutzungen (Landwirtschaft, Naturschutz, Sied-
lungsentwicklung).

Der Wirkungsindikator wird im Vertiefungsthema Agrarsektor quantifiziert, da er sich vorrangig auf den Primarsektor
bezieht.

Der Analysezeitraum konnte nicht ausgedehnt werden, da die notwendigen Daten der regionalen Volkswirtschaftlichen
Gesamtrechnungen und der Erwerbstatigenrechnung zum Zeitpunkt der Bearbeitung nicht vorlagen.
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Theoretische Uberlegungen legen nahe, dass ein grundlegender Zielkonflikt zwischen dem
Wachstum des Primarsektors bzw. landlicher Raume (Ziel der Landlichen Entwicklungspolitik) und
dem gesamtwirtschaftlichem Wachstum (Ziel der Lissabon-Strategie) besteht: Eingriffe in die re-
gionale oder sektorale Verteilung der wirtschaftlichen Aktivitaten erhéhen die Kosten von Inno-
vationen und reduziert das gesamtwirtschaftliche Wachstum. PROFIL fordert vorrangig wirt-
schaftliche Aktivitaten innerhalb des Primarsektors. Aus gesamtwirtschaftlicher Sicht wirken Ag-
rarsubventionen einer volkswirtschaftlich optimalen Faktorallokation entgegen: Arbeit und Kapi-
tal werden durch Preisanreize im Agrarsektor gehalten, obwohl diese in anderen Wirtschaftsbe-
reichen eine hohere Wertschopfung erzielt hatten. Selbst innerhalb des Agrarsektors stellt sich
bereits die Frage, ob AFP-geftérderte Investitionen im Bereich Milch langfristig hohere Wert-
schopfungseffekte erzielen als nicht (mehr) AFP-geférderte Investitionen im Energiebereich.

Relevante MafRhahmen

In der Wirkungsanalyse werden alle PROFIL-MalBnahmen beriicksichtigt, die ein Ziel oder eine
Wirkung auf die Wertschopfung bzw. die Schaffung von Arbeitsplatzen haben. Zwischen 2007
und 2014 wurden fir MalRnahmen mit Zielen und/oder Wirkungen im Bereich Wertschépfung
1,3 Mrd. Euro (46 % der Programmmittel) ausgegeben; fiir MaBnahmen im Bereich Beschaftigung
0,9 Mrd. Euro (33,5 % der Programmmittel). Unter den in der Wirkungsanalyse bericksichtigten
Malnahmen haben die Agrarinvestitionsforderung (121), die Flurbereinigung und der Wegebau
(125) sowie AgrarumweltmaRnahmen (214) die groRte finanzielle Bedeutung.

Daten und Methoden

Die wichtigsten Datengrundlagen der Wirkungsanalyse sind neben den Monitoringdaten (Finan-
zen, Output, Ergebnis) die maBnahmenspezifischen Férderdaten (Bewilligungsdaten, Auflagen-
buchfiihrung etc.) und die Daten der Zuwendungsempfangerbefragung. Fiir die regionalokonomi-
sche Analyse wurde ein auf Arbeitsmarktregionen bezogener Datensatz verwendet, der die Bun-
deslander Hessen, Nordrhein-Westfalen, Niedersachsen/Bremen und Schleswig-Holstein sowie
die Untersuchungsjahre 2000 bis 2011 umfasste. Der Datensatz enthalt Informationen zur Wirt-
schafts-, Erwerbstatigen- und Bevolkerungsentwicklung der niedersachsischen Kreise sowie zu
den Ausgaben der Gemeinsamen Agrarpolitik (Zahlstellendaten fiir die 1. Sdule und PROFIL) und
der Européischen Regionalpolitik (Zahlstellendaten fiir den Européischen Fonds fiir Regionale
Entwicklung, EFRE).

Die Wachstums- und Beschaftigungswirkungen von PROFIL wurden zunachst auf Ebene der Zu-
wendungsempfanger geschatzt und ,bottom-up” aggregiert. Ausgehend von den Ergebnisindika-
toren, den Schatzergebnissen der Kontrollgruppenvergleiche und unter Berlicksichtigung von
Mitnahme- und Verdrangungseffekten wurden die Nettowirkungen ermittelt. Aufgrund der me-
thodischen Schwéachen der mikro6konomischen Analyse sind deren Ergebnisse nur begrenzt be-
lastbar. Die Quantifizierung der Wirkungsindikatoren basiert daher auch auf den Ergebnissen der
regionaldkonomischen Analyse. Mit Hilfe eines statistischen Schatzmodells (dynamisches Panel-
modell) wird ,top-down“ untersucht, ob ein Zusammenhang zwischen der Wertschopfungs- und
Beschaftigtenentwicklung in den landlichen Kreisen Niedersachsens und der PROFIL-Férderung
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besteht. In der Modellschatzung werden — neben den PROFIL-Ausgaben — weitere Faktoren be-
ricksichtigt, die Einfluss auf die Wirtschafts- und Beschaftigungsentwicklung haben, z. B. die Di-
rektzahlungen der 1. Saule.

Die Ergebnisse der mikro- und der regionalokonomischen Analysen zeigen, dass die , bottom-up”
und ,top-down“ geschatzten Wirkungen nicht notwendigerweise lbereinstimmen. Dies ist vor
allem auf zwei Ursachen zuriickzufiihren: 1) Die ,bottom-up“ erfasste Wirkung ist haufig zu klein,
um diese auch regionalékonomisch messen zu kénnen (fehlende kritische Masse). 2) Die Wirkun-
gen auf Ebene der Zuwendungsempfanger sind haufig methodisch nicht sauber zu ermitteln, da
keine Informationen zur Situation ohne Foérderung vorliegen (z. B. Betriebe mit vergleichbaren
Investitionen, aber ohne Foérderung). Dies gilt vor allem fiir die Agrarinvestitionsforderung, die
Verarbeitungs- und Vermarktungsforderung und fiir MaBnahmen der Schwerpunkte 3 und 4.

Fiir die Beurteilung des Beitrags von PROFIL zu den Lissabon-Zielen und fiir die Quantifizierung
der Wirkungsindikatoren werden die Ergebnisse der theoretischen und empirischen Analysen
zugrunde gelegt. In Analogie zum Wirkungsindikator ,Schaffung von Arbeitsplatzen” werden nur
Wirkungen auf das Wirtschaftswachstum berlicksichtigt, die fiir die Dauer von zehn Jahren anhal-
ten. Diese Wirkungen entstehen nur durch investive MaBnahmen, in der Regel jedoch nicht durch
flachenbezogene, jahrliche Zahlungen.

Wirkung auf das Wirtschaftswachstum

Durch PROFIL entstand eine zusatzliche Bruttowertschdpfung zwischen 11,1 Mio. KKS® (Ergebnis
der Top-down-Schatzung) bis maximal 118 Mio. KKS (maximale Wirkung laut Bottom-up-
Schatzung). Bezogen auf die Bruttowertschdopfung Niedersachsens entsprach dies einem BWS-
Zuwachs von maximal 0,06 % gegenlber dem Jahr 2007. Die Wirkungen entstanden fast aus-
schlief8lich im Primarsektor (121, 125, 311) sowie zu einem geringen Teil im Erndhrungsgewerbe
(123). Weitere Wertschopfungseffekte in den Nicht-Primarsektoren entstanden durch infrastruk-
turelle MalBnahmen, insbesondere den Wegebau und die Flurbereinigung (125). Deren GrolRRen-
ordnung konnte nicht quantifiziert werden.

Eine relativ gute Ubereinstimmung der bottom-up und top-down ermittelten Wirkungen gab es
fiir agrarsektorale MaBnahmen (121, 125, 311). Die Wirkung der geforderten Investitionen auf
die BWS des Primarsektors lag bei 11 Mio. KKS (top-down) bzw. zwischen 20 und 113 Mio. KKS
(bottom-up). Die untere Grenze des Intervalls spiegelt die Wirkung der Projekte wider, die ohne
Forderung nicht durchgefiihrt worden waren (Projekte ohne Mitnahme). Die obere Grenze des
Intervalls berticksichtigt auch Wirkungen von Projekten, bei denen die Férderung einen Vorzieh-
oder VergroRerungseffekt der Investition bewirkte (teilweise Mitnahme). Die Wirkung von
PROFIL lag vermutlich eher im Bereich der regionalékonomisch ermittelten Wirkung
(11 Mio. KKS), da hier die Wirkung der Forderung und nicht die Wirkung der geférderten Investi-

®  Ein KKS (Kaufkraftstandard) entspricht in etwa einem Euro.
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tion ermittelt wurde. Den groRten Wirkungen im Primarsektor entstanden durch die Forderung
der landwirtschaftlichen Infrastruktur (125: 7 bis 11 Mio. KKS) sowie durch das AFP bzw. Diversifi-
zierung (121/311: 3,8 Mio. KKS). Geringe positive Wirkungen von QualifizierungsmaBnahmen
(111) und der Verarbeitungs- und Vermarktungsférderung (123) auf die BWS des Primarsektors
sind moglich, aber nicht quantifizierbar.

Wirkung auf die Schaffung neuer Arbeitsplatze

Durch PROFIL wurden zwischen 223 und 285 (Ergebnis der Bottom-up-Analyse) neue vollzeit-
dquivalente Arbeitsplatze auBerhalb des Primarsektors geschaffen. Bezogen auf die Erwerbstati-
gen in Niedersachsen/Bremen im Jahr 2007 entsprach dies einem Anstieg um 0,01 %. Das Be-
schéaftigungsziel von PROFIL, 85 neue Arbeitspldatze aulRerhalb des Primarsektors zu schaffen,
wurde damit erreicht. Die Beschaftigungseffekte von PROFIL im Primarsektor sind tendenziell
negativ aber hinsichtlich ihrer Gr6Renordnung zu vernachlassigen.

Positive Beschaftigungseffekte hatten die Manahmen Fremdenverkehr (313), Dienstleistungs-
einrichtungen (321), Kulturerbe (323-D) und Leader. Allerdings war die Beschaftigungswirkung
eher ein zufalliger als ein systematischer Effekt dieser MaBnahmen: Neue Arbeitsplatze wurden
nur in etwa 10 % der geforderten Projekte geschaffen. Bei den neuen Arbeitspldtzen handelte es
sich vorrangig um Teilzeitbeschaftigungen, von den liberwiegend Frauen und Personen liber 25
Jahren profitierten. Da es sich ausnahmslos um investive MaBnahmen handelt, ist von dauerhaf-
ten Beschaftigungswirkungen auszugehen.

Die dargestellten Beschaftigungseffekte basieren ausschlieBlich auf schriftlichen Erhebungen und
sind daher nur begrenzt belastbar. Die regionalokonomische Analyse zeigte keinen signifikanten
Zusammenhang zwischen Beschaftigungsentwicklung in den Arbeitsmarktregionen Niedersach-
sens und Bremens und der PROFIL-Forderung. Dies in Anbetracht der geringen, bottom-up ermit-
telten Beschaftigungswirkungen plausibel.

Die Beschaftigungswirkungen von PROFIL im Primarsektor waren tendenziell negativ, hinsichtlich
ihrer Groflenordnung aber zu vernachldssigen. Durch AFP-geférderte Investitionen gingen laut
Bottom-up-Analyse bis zu 443 Arbeitsplatze in Milchviehbetrieben verloren. Diese Arbeitsplatze
waren vermutlich auch ohne das AFP entfallen, da der Arbeitsplatzabbau vorrangig auf die Inves-
tition und nicht auf die Férderung zuriickzufiihren war. Die regionalékonomische Analyse (top-
down) zeigte, dass das AFP, inklusive der Umnutzung (311), keinen signifikanten Effekt auf die
Beschaftigung im Primarsektor hatte. Die Umsetzung von AgrarumweltmaBnahmen geht mit ei-
nem erhohten Arbeitskraftebedarf in landwirtschaftlichen Betrieben einher (+150 FTE pro Jahr).
Hierbei handelte es sich iberwiegend um Arbeitspldtze, die fiir die Dauer der Férderung gesi-
chert wurden, jedoch nicht um neue Dauerarbeitspldtze im Sinne des CMEF.

Die konjunkturellen Wirkungen, die aufgrund der durch PROFIL ausgeldsten Nachfrage entstehen,
beliefen sich auf etwa 388 Mio. Euro pro Jahr (0,2 % zusatzliche BWS pro Jahr). Hierdurch wurden
jahrlich knapp 2.400 Arbeitsplatze gesichert bzw. geschaffen (0,1 % der Erwerbstatigen).
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Schlussfolgerungen und Empfehlungen

Die marginalen Wachstums- und Beschaftigungswirkungen von PROFIL zeigten, dass die landliche
Entwicklungspolitik in Niedersachsen und Bremen einen zu vernachldssigenden Beitrag zur Um-
setzung der Lissabon-Ziele leistete. Dies ist der Art der geférderten Mallnahmen zuzuschreiben,
die den grundsatzlichen Zielkonflikt zwischen dem Wachstumsziel der Lissabon-Strategie und
dem Ausgleichsziel der Landlichen Entwicklungspolitik der EU offenbaren. Die Forderung rendite-
schwacher Sektoren wie der Landwirtschaft (geringe Kapitalproduktivitdt) bzw. wachstums-
schwiacherer Regionen kann deren Wertschopfung zwar erhdhen, dabei wird das gesamtwirt-
schaftliche Wachstum aber in geringerem MalSe gestarkt als mit Investitionen in anderen Wirt-
schaftsbereichen bzw. Regionen.

Aus diesem Grund sollte die EU-Kommission zukinftig die Kohdarenz von politischen Zielen und
Instrumenten zu deren Erreichung sicherstellen: Zielanderungen auf politischer Ebene miissen
sich in einem verdanderten instrumentellen Unterbau manifestieren. Die aktuelle Landliche Ent-
wicklungspolitik scheint in starken Volkswirtschaften wie Deutschland nicht in der Lage zu sein,
einen messbaren Beitrag zur Realisierung der sozioOkonomischen Ziele der EUROPA-2020-
Strategie zu leisten. Da sich die Forderinhalte des Europaischen Fonds fiir die Entwicklung des
landlichen Raums (ELER) auch in der Forderperiode 2014 bis 2020 nicht wesentlich gedndert ha-
ben, wird diese Aussage vermutlich auch fiir die kommende Férderperiode Bestand haben.
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1 Einleitung

In vorliegenden Bericht werden die Wachstums- und Beschaftigungswirkungen des Programms
zur Forderung des landlichen Raumes Niedersachsen und Bremen, PROFIL 2007 bis 2013, ana-
lysiert und vor dem Hintergrund der Lissabon-Ziele bewertet. Der Gemeinsame Begleitungs-
und Bewertungsrahmen (CMEF) und dessen Aktualisierung (EEN, 2014; EU-KOM, 2006a) bilden
den Rahmen fir die Bewertung. Der CMEF gibt eine Liste anzuwendender Ergebnis- und Wir-
kungsindikatoren sowie mallnahmen- und programmbezogene Bewertungsfragen vor.

Die Quantifizierung der Wirkungsindikatoren stellt die Evaluation vor besondere Herausforderun-
gen, da Wirkungen auf Programmebene nur begrenzt durch die Aggregation der Wirkungen ein-
zelner MalBnahmen, also , bottom-up”, messbar sind. Insbesondere die Messung von Nettowir-
kungen, also der Wirkungen, die ausschlieBlich auf die Forderung zuriickzufiihren sind, ist me-
thodisch anspruchsvoll. In der 7-Lander-Evaluation wurden daher sechs sogenannte Vertiefungs-
themen konzipiert, um den Herausforderungen an Daten und Methoden gerecht zu werden. Im
vorliegenden Bericht wird der Beitrag von PROFIL zu den Lissabon-Zielen Wirtschafts- und Be-
schaftigungswachstum analysiert. Der Grad der Zielerreichung wird anhand der Wirkungsindika-
toren ,Wirtschaftswachstum®” und ,Schaffung von Arbeitsplatzen” gemessen.

Die Wirkungsmessung auf Programmebene geht in dreierlei Hinsicht Gber die der MaBnahmen-
bewertung hinaus: 1) Wahrend sich die Evaluation auf MaBnahmenebene vorrangig an den Ziel-
setzungen der MaRBnahme, also an ihren intendierten Wirkungen, orientiert, berticksichtigt die
Gesamtschau der Programmwirkungen auch unbeabsichtigte Nebenwirkungen positiver oder
negativer Art. 2) Auf MalBnahmenebene werden die Bruttoeffekte der Férderung, basierend auf
den CMEF-Ergebnisindikatoren, gemessen. Auf Programmebene werden weitere Informationen
zu Mitnahme- und Verdrangungseffekten genutzt, um die Nettowirkung der Férderung zu schat-
zen. 3) In der Programmbewertung werden die Beschaftigungs- und Wachstumswirkungen des
Programms im Kontext der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung betrachtet. Dies ermoglicht eine
Einschatzung, ob die Programmwirkungen groR genug sind, um den Basistrend zu beeinflussen.

Ein weiteres Novum der vorliegenden Studie ist, dass die 6konomischen Wirkungen von PROFIL
unter Berlicksichtigung der Forderperiode 2000 bis 2006 analysiert werden. Der relativ lange Un-
tersuchungszeitraum von 2000 bis 2011° erméglicht es, den Zusammenhang zwischen Politikimp-
uls und Wirkung langfristig zu betrachten.

Eine weitere Ausdehnung des Untersuchungszeitraumes war aufgrund fehlender sozio-6konomischer Kontextdaten
nicht moglich (vgl. Kapitel 4.2.2).
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1.1 Untersuchungsfragen

Welchen Effekt hat PROFIL auf das Wirtschaftswachstum und die Schaffung neuer Arbeitsplatze?
Diese Fragestellung ergibt sich aus den gemeinsamen horizontalen Bewertungsfragen des Leitfa-
dens fir die Ex-post-Bewertung (EEN, 2014). Die Bewertungsfrage ist mit den Wirkungsindikato-

ren ,,Wirtschaftswachstum” und , Schaffung von Arbeitsplatzen” unterlegt (vgl. Tabelle 1).

Tabelle 1: Horizontale Bewertungsfragen und zugeordnete Wirkungsindikatoren

Horizontale Bewertungsfrage

Wirkungsindikator

1. Inwieweit hat das Programm zum Wachstum
der gesamten landlichen Wirtschaft beigetra-
gen? (Lissabon-Ziel)

2. Inwieweit hat das Programm einen Beitrag
zur Schaffung von Arbeitsplatzen geleistet?
(Lissabon-Ziel)

1. Wirtschaftswachstum

= zusdtzliche Bruttowertschépfung (BWS) in Kaufkraftparitdten,
differenziert nach

- Landwirtschaft,
- Forstwirtschaft und
- Nicht-Primdrsektoren.

3. Arbeitsproduktivitéit5

= zusdtzliche Bruttowertschépfung (BWS) je volizeitdquivalenten
Arbeitsplatz, differenziert nach

- Landwirtschaft,
- Forstwirtschaft und
- Erndhrungswirtschaft.

2. Schaffung von Arbeitsplatzen
= zusdtzliche vollzeitdquivalente Arbeitspldtze, differenziert nach
- Landwirtschaft,
- Forstwirtschaft,
- Nicht-Primdrsektoren,
- Frauen und Mdnnern
- Personen iiber und unter 25 Jahren.

Quelle:  EU-KOM (2006b); EU-Com (2010), EEN (2014).

Die Wirkungsindikatoren machen deutlich, dass die gesamtwirtschaftlichen Effekte von PROFIL
und deren Entstehungsort im Mittelpunkt der Analyse stehen. Zu priifen ist insbesondere der
Zusammenhang zwischen der wirtschaftlichen Entwicklung des primaren Sektors und der Ge-
samtwirtschaft: Wird der Anstieg der Wertschopfung des Primarsektors die Wertschopfung der
Gesamtwirtschaft erhéhen oder verringern? Und schlieRlich besteht die Frage, ob das Instrument
der Landlichen Entwicklungspolitik grundsatzlich geeignet ist, einen Beitrag zur Erreichung der

Lissabon-Ziele zu leisten.

5

den Primarsektor bezieht.

Der Wirkungsindikator Arbeitsproduktivitat wird im Vertiefungsthema Agrarsektor quantifiziert, da er sich vorrangig auf
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1.2 Abgrenzung landlicher Raume

Karte 1 zeigt die in diesem Bericht verwendete Abgrenzung landlicher Rdume auf Ebene der Krei-
se in Niedersachsen.

Karte 1: Kreisbezogene Abgrenzung landlicher Rdume in Niedersachsen

‘®. | THUNE

Gebietstyp
[T7] Landliche Rdume

I nichtlindliche Riume

Quelle: Nach ML (2013), gedndert.

Die Darstellung in Karte 1 weicht von der im Programmplanungsdokument (ML, 2013, S. 3f) ge-
ringfligig ab: Die zu den Landkreisen gehérenden Stadte Hannover, Gottingen und Hildesheim
sind im Programmplanungsdokument als nichtlandliche Gebiete ausgewiesen. Gleiches gilt fiir
die landlichen Gebiete Bremens, die hier als nichtlandliche Gebiete ausgewiesen sind.

Eine Unterteilung eines Landkreises in landliche und nichtlandliche Gebiete ist mit Blick auf die
regionaldokonomische Wirkungsanalyse nicht machbar, da ausschlieRlich kreisbezogene Daten
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vorliegen (z. B. aus der regionalen Volkswirtschaftlichen Gesamtrechnung). Die drei Landkreise,
missen daher, inklusive der Stadte, einer Raumkategorie zugewiesen werden. Die Landkreise
Gottingen und Hildesheim werden als landlicher Raum definiert. Die Region Hannover wird als
nichtlandlicher Raum definiert, da die wirtschaftliche Bedeutung der Stadt Hannover, im Ver-
gleich zum Umland, sehr hoch ist.

1.3 Aufbau des Berichtes

Im Mittelpunkt von Kapitel 2 steht die Frage, welche Bedeutung PROFIL bei der Unterstlitzung
der Lissabon-Ziele zukommt. Hierzu wird die Wirtschafts- und Beschaftigungsentwicklung Nieder-
sachsens und Bremens dargestellt und der konzeptionelle Rahmen der empirischen Wirkungsana-
lyse entworfen. Es erfolgt eine Bewertung der Wachstums- und Beschaftigungsziele von PROFIL
vor dem Hintergrund der Lissabon-Strategie sowie eine Betrachtung des umfangreichen Forder-
instrumentariums zur Unterstitzung der sozio6konomischen Entwicklung in Niedersachsen und
Bremen.

In Kapitel 3 wird die Programmstrategie zur Umsetzung der Wachstums- und Beschaftigungsziele
beleuchtet. Neben der Interventionslogik des Programms und seiner Mallnahmen werden die
programm- und mallnahmenspezifischen Ziele gepriift und vor dem Hintergrund ihrer indikativen
Mittelausstattung beurteilt. MalRnahmen, die — unabhangig von ihren primaren Zielsetzungen —
Wirkungen auf die Wertschopfung und die Beschéaftigung erwarten lassen werden fiir die Wir-
kungsanalyse ausgewahlt.

Kapitel 4 beschreibt die in der Wirkungsanalyse verwendeten Daten und Methoden. In der mik-
rookonomischen Analyse wird die Programmwirkung durch Aggregation ,bereinigter” MaRRnah-
menwirkungen , bottom-up” geschatzt. Die Daten hierflir wurden auf Ebene der Zuwendungs-
empfanger erhoben und mithilfe geeigneter Methoden, zum Beispiel Kontrollgruppenverglei-
chen, analysiert. In der regionalékonomischen Analyse wird der Zusammenhang zwischen der
Wirtschafts- und Beschaftigungsentwicklung in den Kreisen und dem Férderimpuls von PROFIL
,top-down” untersucht. Hierfiir wird ein 6konometrisches Schatzmodell verwendet.

Die ermittelten Wachstums- und Beschaftigungswirkungen von PROFIL sind in Kapitel 5 darge-
stellt. Die Ergebnisse der mikro- und der regionalokonomischen Analyse werden vor dem Hinter-
grund der Theorie auf Plausibilitat geprift und miteinander verglichen. Die Beantwortung der
zwei Bewertungsfragen erfolgt in Kapitel 6.

2 Fachlicher und politischer Kontext

Dieses Kapitel beleuchtet den fachlichen Kontext (2.1) und den politischen Kontext (2.2) von
PROFIL hinsichtlich der Ziele der Lissabon-Strategie.
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2.1 Fachlicher Kontext

2.1.1 Wirtschafts- und Beschaftigungsentwicklung in Niedersachsen

Die Wirtschafts- und Beschaftigungsentwicklung Niedersachsens ist fiir die Jahre 2000 bis 2011
dargestellt. Auf diesen Zeitraum bezieht sich die Wirkungsanalyse in Kapitel 5.

Einkommen

Abbildung 1 zeigt die Entwicklung des Bruttoinlandsproduktes (BIP) je Einwohner (Pro-Kopf-
Einkommen) in Niedersachsen/Bremen im Vergleich zum bundesdeutschen und Europdischen
Durchschnitt (EU28 = 100%). In den nichtlandlichen Kreisen Niedersachsens und in Bremen liegt
das Pro-Kopf-Einkommen deutlich Glber dem Bundes- und EU-Durchschnitt. Die landlichen Kreise
Niedersachsens erreichten 2011 etwa 90 % des Einkommens des EU28-Durchschnitts.

Abbildung 1: BIP je Einwohner in Kaufkraftstandards 2003 bis 2011, Basisindikator 1

Index (EU28 = 100%)
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Quellen: AKVGR (2013a); Eurostat (2013).

Zwischen 2003 und 2011 hat das Pro-Kopf-Einkommen in Niedersachsen um 4 Prozentpunkte
gegeniber dem EU28-Durchschnitt zugenommen und lag mit 28.300 Kaufkraftstandards (KKS)
(2011) aber unter dem Bundesdurchschnitt von 31.700 KKS. Der Einkommensriickstand von Nie-
dersachsen gegeniiber Deutschland verringerte sich im Betrachtungszeitraum geringfiigig. Dies
war auf die sehr positive Einkommensentwicklung in den kreisfreien Stadten, insbesondere in der
,VW-Stadt” Wolfsburg, zurlickzufiihren. Der Einkommensabstand zwischen den landlichen und
nichtlandlichen Kreisen Niedersachsens verringert sich von 83 Prozentpunkten (2003) auf
69 Prozentpunkte im Jahr 2011. Gegeniber dem EU28-Durchschnitt hat das Pro-Kopf-
Einkommen in Bremen um 6 Prozentpunkte abgenommen. Wahrend das Einkommensniveau
Bremens im Jahr 2003 noch bei 157 % lag, fiel es bis 2011 auf 152 % des EU28-Durchschnitts.
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Karte 2: BIP-Wachstum (in jeweiligen Preisen) 2000 bis 2011 (durchschnittliche Ande-
rung pro Jahr)

THUNEN

erg (Elbe)

BIP-Wachstum in % p.a.
(in jeweiligen Preisen)

Gebietstyp

'

() -04-08 () Landiiche Raume
6 09-17 7/ Nichtlandliche Raume
® 1522

® 23-28

@ 29-42

Kartengrundlage: VG250, Bundesamt fiir Kartographie und Geodasie, 2015

Quelle:  AKVGR (2013a).

GroRe Unterschiede des Einkommensniveaus und seiner Entwicklung gibt es auch innerhalb der
landlichen Kreise Niedersachsens. Karte 2 stellt die Entwicklung des Pro-Kopf-Einkommens in den
landlichen Kreisen Niedersachsens dar. Besonders wachstumsstarke landliche Kreise sind Ems-
land, Cloppenburg, Vechta und Leer. Die wachstumsschwachsten landlichen Raume in Nieder-
sachsen waren Friesland, Oldenburg, Holzminden und Celle.

Wirtschaftliche Entwicklung

Die Wirtschaft in Bremen und Niedersachsen entwickelte sich zwischen 2000 und 2011 positiv
(vgl. Tabelle 2): Die jahrlichen Wachstumsraten lagen mit 2,1 % (Niedersachsen) auf dem bun-
desdeutschen Durchschnitt (2,1 %), in Bremen mit 1,7 % leicht darunter. Das Wachstum in den
nichtlandlichen Rdumen Niedersachsens war mit +2,3 % hoher als das in den landlichen Rdumen
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(+2,0 %), was vor allem auf die positivere Entwicklung des produzierenden Gewerbes zuriickzu-
flhren ist.

Tabelle 2: Entwicklung der Bruttowertschdpfung (in jeweiligen Preisen) nach Wirtschafts-
sektoren und Gebieten 2000 bis 2011, Basisindikator 9

Wachstumsrate in Prozent pro Jahr

Gebiet Insgesamt Primarer Sektor Sekundarer Sektor ~ Tertidrer Sektor
Deutschland 2,1 0,5 2,2 2,1
Niedersachsen 2,1 0,8 1,7 2,3
Landlich 2,0 1,0 1,4 2,4
Nichtlandlich 2,3 -2,9 2,2 2,3
Bremen 1,7 -10,9 0,1 2,4

Quelle:  AK VGR (2013b).

Die positive Entwicklung der BWS in Niedersachsen und Bremen ist Gberwiegend auf den Dienst-
leistungssektor zuriickzufihren; etwa 70 % der Wertschopfung Niedersachsens und Bremens
wird hier generiert. Die Wachstumsraten lagen durchweg tber zwei Prozent (vgl. Tabelle 2). Die
Entwicklung im produzierenden Gewerbe verlief in Niedersachsen mit 1,4 % (landliche Kreise)
und 2,2 % (nichtlandliche Kreise) etwas moderater. In Bremen stagniert die Wirtschaftsleistung
des sekunddren Sektors infolge der Finanzkrise (0,1 %). Die Wertschopfung des primaren Sektors
entwickelte sich in Niedersachsen verhalten positiv (0,8 %) und in Bremen ausgesprochen negativ
(-10,9 %).

Der Anteil des Primarsektors an der Bruttowertschopfung Niedersachsens ist mit etwa 0,8 % sehr
gering. Zuzlglich der vor- und nachgelagerten Wirtschaftsbereiche, hat die Wirtschaftsleistung
des Agribusiness einen Anteil von 6 bis 7 % an der deutschen Gesamtwirtschaft (Hensche et al.,
2011).

Die eng mit der Landwirtschaft verzahnte Erndhrungswirtschaft besitzt sowohl in Niedersachsen
als auch in Bremen einen hohen wirtschaftlichen Stellenwert (Windhorst und Grabkowsky, 2008,
S. 31) und ist besonders in den landlichen Rdumen als Arbeitgeber wichtig. Innerhalb des verar-
beitenden Gewerbes ist die Erndahrungswirtschaft beider Lander der zweitwichtigste Wirtschafts-
zweig, in einigen Landesteilen sogar der bedeutendste wie z. B. in der Weser-Ems-Region (Wind-
horst und Grabkowsky, 2008, S. 2). In der Erndhrungswirtschaft der beiden Lander waren 2011
etwa 2,5 % der Beschéftigten bzw. 68.000 Personen (davon ca. 7.900 in Bremen) beschaftigt (EU-
COM, 2014; SLB, 2010, S. 88).
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Arbeitsproduktivitat

Abbildung 2 zeigt die Arbeitsproduktivitdt in Niedersachsen und Bremen differenziert nach Wirt-
schaftssektoren. Die Arbeitsproduktivitdat (reale BWS je Erwerbstatigen) der niedersachsischen
Wirtschaft lag im Jahr 2011 mit 49.211 Euro unter dem Bundesdurchschnitt (51.623 Euro), in
Bremen deutlich dartiber (54.408 Euro). Im sektoralen Vergleich ist in Niedersachsen die Arbeits-
produktivitat des sekundaren Sektors am hochsten, gefolgt vom Primarsektor (44.976 Euro) und
dem tertidaren Sektor (43.861 Euro). Infolge der (iberdurchschnittlichen Produktivitat des nieder-
sachsischen Primarsektors konnte die Produktivitatsliicke zu anderen Sektoren weitgehend ge-
schlossen werden.

In Bremen lag die Arbeitsproduktivitat 2005 im Primarsektor bei 33.668 Euro und damit deutlich
unter dem Wert des tertidren Sektors (48.947 Euro). Die Werte ab 2006 sind nicht plausibel und
daher nicht in Abbildung 2 dargestellt.

Abbildung 2: Entwicklung der Arbeitsproduktivitat (reale BWS je Erwerbstatigen) 2000 bis
2011, Basisindikator 6
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Quelle:  AK VGR (2013b).
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Erwerbstatigkeit

Tabelle 3 zeigt die Entwicklung der Erwerbstatigenzahl in Niedersachsen und Bremen. Die Anzahl
der Erwerbstatigen in Niedersachsen hat zwischen 2000 und 2011 um 0,6 % (245.200 Personen)
zugenommen. Damit verlief die Erwerbstatigenentwicklung in Niedersachsen positiver als im
Bundesdurchschnitt. In Bremen fiel der Erwerbstatigenzuwachs mit 0,4 % (18.180 Personen) et-
was geringer aus. Die Erwerbsquote® erhohte sich auf 76,2 % in Niedersachsen bzw. auf 72,7 % in
Bremen (Destatis, 2015).

Die Zunahme der Erwerbstatigen in Niedersachsen und Bremen ist vor allem auf den Dienstleis-
tungssektor zuriickzufiihren (1,1 %). Beachtenswert ist die Zunahme der Erwerbstatigenzahlen im
Primarsektor. Eine vergleichbar positive Entwicklung ist nur in Schleswig-Holstein zu beobachten,
wahrend in Gesamtdeutschland (-1,1 %) und in benachbarten Bundeslandern wie Nordrhein-
Westfalen (-0,4 %) der Negativtrend anhalt.

Tabelle 3: Entwicklung der Erwerbstatigen nach Wirtschaftssektoren und Gebieten 2000
bis 2011, Basisindikatoren 8, 12 und 28

Wachstumsrate in Prozent pro Jahr

Gebiet Insgesamt Primarer Sektor Sekundarer Sektor Tertiarer Sektor
Deutschland 0,4 -1,1 -1,0 1,0
Niedersachsen 0,6 0,6 -0,8 1,1
Landlich 0,6 0,8 -0,5 1,1
Nichtlandlich 0,5 -2,2 -1,4 1,1
Bremen 0,4 0,6 -1,6 1,0

Quelle:  AK ETR (2013b).

In den landlichen Raumen Niedersachsens verlief die Erwerbstatigenentwicklung etwas positiver
(0,6 %) als in den nichtlandlichen Rdumen (0,5 %). Dies ist auf die weniger negative Entwicklung
des produzierenden Gewerbes in landlichen Rdumen zuriickzufihren.

Arbeitslosigkeit

Die Arbeitslosenquote (Anteil der Arbeitslosen an den zivilen Erwerbspersonen) lag in Nieder-
sachsen (6,9 %) in etwa auf dem Bundesniveau (7,1 %), in Bremen (13,5 %) deutlich dariber (vgl.
Abbildung 3). Bedingt durch den hoheren Anteil von Personen mit ungiinstigeren Arbeitsmarkt-
chancen (z. B. Personen mit Migrationshintergrund, Alleinerziehende, Langzeitarbeitslose), wei-
sen Ballungsraume, wie Bremen und nichtlandliche Gebiete in Niedersachsen (9,0 %), eine hdhe-
re Erwerbslosenquote auf.

®  Anteil der Erwerbstitigen von 15 bis unter 65 Jahre an der Bevélkerung derselben Altersklasse.
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Die Arbeitslosenquote in den ldndlichen Kreisen Niedersachsens liegt geringfligig unter dem Lan-
desdurchschnitt (6,6 %). Sehr glinstig ist die Arbeitsmarktsituation in den Landkreisen Emsland
(3,7 %), Vechta (3,6 %), Osnabriick (4,1 %) im westlichen Niedersachsen sowie im Umland von
Bremen und Hamburg. Anhaltend hohe Arbeitslosenzahlen weisen dagegen die strukturschwa-
chen Regionen wie Liichow-Dannenberg (10,4 %), Osterode (9,7 %) und Goslar am Harz (9,4 %)
auf.

Abbildung 3: Entwicklung der Arbeitslosenquote 2000 bis 2011, Basisindikator B3
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Quelle:  SABL (div. Jgg.).

Fazit

Die wirtschaftliche Entwicklung in Niedersachsen und Bremen verlief in den Jahren 2000 bis 2011
positiv. Anders als Bremen profitierte Niedersachsen vom Aufschwung in den Jahren nach der
Finanzkrise. Dies ist insbesondere auf die positive Entwicklung des Dienstleistungssektors zuriick-
zufiihren. Die Wirtschaftskraft der landlichen Raume Niedersachsens liegt unter der der nicht-
landlichen Raume. Allerdings hat sich der Abstand zwischen landlichen und nichtlandlichen Rau-
men verkleinert, da die negative Entwicklung des produzierenden Gewerbes vor allem die nicht-
landlichen Rdume betraf. Die glinstigste Arbeitsmarktsituation weisen landliche Kreise in West-
niedersachsen sowie im Umland von Hamburg und Bremen auf. Vergleichsweise hohe Arbeitslo-
senquoten haben Bremen, die nichtlandlichen Gebiete Niedersachsens, der Landkreis Lichow-
Dannenberg und einige Harzkreise. Bemerkenswert ist — nach langjahrigem Abwartstrend — eine
erstmalige Zunahme der Erwerbstatigenzahlen im Primarsektor. Zusammen mit der hohen Ar-
beitsproduktivitdt des niedersdchsischen Primarsektors konnte dies ein Anzeichen fiir die Konso-
lidierung des Sektors sein.



16 Modulbericht 9.1_MB Wirtschaft und Arbeit

2.1.2 Welche Faktoren beeinflussen die Wirtschaftsentwicklung und wel-
che dieser Faktoren beeinflusst PROFIL?

Die Entwicklung der Wirtschaftskraft und der Erwerbstatigkeit wird durch Faktoren beeinflusst,
die sich in der Mehrheit der politischen Einflussnahme entziehen (vgl. Abbildung 4). In der ne-
oklassischen Wachstumstheorie (Solow, 1956) wird die wirtschaftliche Entwicklung durch die
Hohe des Kapitalstocks (Kapital), das Bevolkerungswachstum (Arbeit) und den technischen Fort-
schritt bestimmt. In der Neuen Wachstumstheorie wird betont, dass die Verbreitung des techni-
schen Fortschritts auf Investitionen in die physische Infrastruktur (Romer, 1986) und in das Hu-
mankapital (Lucas, 1988) angewiesen ist.

Weiterhin bestimmend fiir die Entwicklung bzw. den Entwicklungsstand von Wirtschaftsraumen
sind: das naturrdumliche Potenzial, die Wirtschaftsstruktur, die Siedlungs- und Marktstruktur
sowie der institutionelle Rahmen (Blume und Doring, 2009; Eckey und Kosfeld, 2004). Unter den
genannten Faktoren hat die Wirtschaftsstruktur die groRte Bedeutung: Uber 50 % der Unter-
schiede der Wirtschaftskraft zwischen den deutschen Kreisen konnen hierdurch erklart werden
(Blume und Doring, 2009).

Abbildung 4: Einflussfaktoren auf die regionale Wirtschaftskraft und deren Entwicklung
Strukturen Arbeit Fortschritt
Naturraumliches Potenzial Bevolkerungs- und

Erwerbstatigenentwicklung

Siedlungs- und Marktstruktur
Humankapital \

. Wirtschaftliche .
Physische Infrastruktur < Innovation

Entwicklung
Investitionen /

Wirtschaftsstruktur

Institutioneller Rahmen Kapitalstock
Kapital

Quelle: Eigene Darstellung basierend auf Blume und Déring (2009) und Eckey und Kosfeld (2004).

Bevolkerungs- und Erwerbstatigenentwicklung

Die Verfligbarkeit von Arbeitskraften und deren Veranderung wird im Solow-Modell durch das
Bevolkerungswachstum reprasentiert. Auch die Altersstruktur der Bevolkerung hat Einfluss auf
die Verfuigbarkeit von Arbeitskraften: Je héher der Anteil der Bevdlkerung unter 15 Jahren, umso
weniger Personen stehen dem aktuellen Arbeitsmarkt zur Verfiigung und umso geringer ist die
Erwerbsbeteiligung von Frauen (Elhorst, 2003).
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Durch die Zunahme der Erwerbstatigenquote hat sich die Erwerbstatigenentwicklung vortiberge-
hend von der Bevélkerungsentwicklung abgekoppelt. Abbildung 5 zeigt, dass trotz konstanter
Bevolkerungszahlen die Anzahl der Erwerbstadtigen in Niedersachsen und Bremen zugenommen
hat — in Niedersachsen um ca. 238.000 Personen; in Bremen um etwa 18.000 Personen. Die zu-
satzlichen Erwerbstatigen rekrutieren sich vor allem aus dem Pool ehemaliger Erwerbsloser, aber
auch aus der stillen Reserve des Arbeitsmarktes (z. B. Frauen, dltere Personen).

Die nichtlandlichen Gebiete Niedersachsens profitieren vor allem von Wanderungsgewinnen von
auBerhalb des Bundeslandes. Die Einwohnerzahl in landlichen Raumen reduzierte sich zwischen
2000 und 2011 geringfligig, jedoch mit grolRen regionalen Unterschieden: Den grofSten Bevolke-
rungsverlust verzeichnete das slidliche Niedersachsen. An der Spitze der Bevdlkerungsentwick-
lung liegen die westniedersachsischen landlichen Verflechtungsbereiche Vechta und Cloppenburg
sowie Zeven im mittleren Elbe-Weser-Raum (Jung, Bottcher und Schiller, 2012, S. 29).

Abbildung 5: Entwicklung der Bevélkerung und der Erwerbstatigkeit 2000 bis 2011, diffe-
renziert nach Gebieten
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Quelle:  AK ETR (2014; 2013a), SABL (div. Jgg.).

Humankapital

Das in einer Region vorhandene Humankapital ist flir die wirtschaftliche Entwicklung ein zentraler
Faktor. Positive Effekte auf das Wachstum entstehen durch direkte technische Spillovereffekte
(Lucas, 1988) und durch die Komplementaritat von unterschiedlich qualifizierten Beschaftigten in
einer Region (Blien, Suedekum und Wolf, 2005). Nach Berman, Bound und Griliches (1994) erhoht
technologischer Fortschritt die Nachfrage nach hochqualifizierten Arbeitskraften. Demzufolge
wird die Férderung von Innovationen (wie sie z. B. durch den EFRE erfolgt) nicht zur Verringerung
der Arbeitslosigkeit von Geringqualifizierten beitragen.
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Physisches Kapital und Investitionen

Nach der neoklassischen Wachstumstheorie ist der Kapitalstock bzw. das Vermogen einer Gesell-
schaft eine wesentliche Determinante der wirtschaftlichen Entwicklung. Das physische Kapital
umfasst Ausristungen (Maschinen, Gerate, Fahrzeuge) und sonstige Anlagen (immaterielle Anla-
gen, Nutztiere und Nutzpflanzen) sowie Bauten (Gebdude, StraBen). Der Kapitalstock wird durch
Abschreibungen reduziert und durch Investitionen erhéht. Investitionen in physisches Kapital sind
auch nach der neuen Wachstumstheorie die Triebkrafte technologischen Fortschrittes.

Innovation

Innovation wird als die zentrale GroRe fir wirtschaftliches Wachstum angesehen. Unter Innovati-
on wird in der Regel die erstmalige Kommerzialisierung von Wissen durch ein Unternehmen ver-
standen (Sternberg, 2009). Der Einfluss von technologischem Fortschritt auf die Beschaftigung ist
zweiseitig: Einerseits flhrt die Einfilhrung von neuen und produktivitatssteigernden Technologien
zum Abbau von Arbeitsplatzen. Anderseits entstehen zusatzliche Arbeitsplatze im Bereich For-
schung und Entwicklung sowie durch die Nachfrage nach neuen Produkten und Dienstleistungen.
Welcher der beiden Effekte Giberwiegt, hdangt von der Hohe des Wirtschaftswachstums ab. In der
Vergangenheit waren in Deutschland rund 1 % bis 1,5 % BIP-Wachstum notwendig, um die Er-
werbstatigkeit um 1 % zu erhéhen (Schirwitz, 2005).

Naturraumliches Potenzial

Zum naturrdaumlichen Potenzial einer Region zahlen die geografische Lage (z. B. geografisch iso-
liert oder an schiffbaren Flissen), die Umweltsituation (Umweltqualitat, Landschaftsbild) und das
Rohstoffvorkommen. Eine gute liberregionale Erreichbarkeit, eine attraktive Landschaft sowie
Rohstoffvorkommen wirken positiv auf die wirtschaftliche Entwicklung (vgl. Roos, 2002). Das na-
turraumliche Potenzial einer Region sowie dessen Einfluss auf die wirtschaftliche Entwicklung
sind im Zeitverlauf relativ konstant.

Siedlungs- und Marktstruktur

In der Neuen Okonomischen Geographie werden regionale Divergenzen mit einem sich selbst
verstarkenden Wachstum in Zentren und den damit einhergehenden Agglomerationseffekten
begriindet (Eggert et al., 2007). Je dichter eine Region besiedelt und damit mit wirtschaftsrele-
vanter Infrastruktur, Kaufkraft und Arbeitskraften ausgestattet ist, umso hoéher ist deren Wohl-
standsniveau bzw. deren wirtschaftliche Entwicklung (Blume und Déring, 2009). Um die Raum-
und Marktstruktur abzubilden, werden in der Literatur sehr unterschiedliche Indikatoren ver-
wendet: die Einwohner- und Erwerbstatigendichte und das Marktpotenzial bzw. die MarktgroRe
einer Region.

Bivand und Brunstad (2006) sowie Badinger, Miller und Tondl (2004) zeigen, dass die Berlicksich-
tigung von raumlichen Effekten bei der Analyse des Wirtschaftswachstums wichtig ist. Neben
Spillovereffekten, die Wachstumsfaktoren wie Innovationen und Wissensverbreitung betreffen,
beeinflussen sich Regionen gegenseitig durch nachfrageinduzierte Effekte (eine Investition in Re-
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gion A wird mit Gitern und Dienstleistungen aus Region B erstellt) und Verdrangungseffekte (ein
geforderter Betrieb in Region A Ubernimmt Marktanteile eines nicht geférderten Betriebes in
Region B) (vgl. Eckey und Koesfeld, 2004).

Physische Infrastruktur

Die physische Infrastruktur umfasst alle Bereiche der 6ffentlichen und privaten Infrastruktur im
Bereich Verkehr, Kommunikation, Bildung und Forschung (Eckey und Kosfeld, 2004). Gute Kom-
munikations- und Verkehrswege erhdhen die Attraktivitat einer Region als Firmensitz und Woh-
nort und reduzieren die Kosten der Raumiberwindung. Die Lissabon-Strategie sieht im Ausbau
neuer Informations- und Kommunikationswege (z. B. der Breitbandforderung) einen wesentli-
chen Schritt zur Erreichung der Ziele.

Wirtschaftsstruktur

Die Wirtschaftsstruktur einer Region besitzt eine hohe zeitliche Persistenz und kann anhand der
Beschaftigten- und Wertschopfungsanteile der einzelnen Wirtschaftszweige beschrieben werden.
Je groRer der Anteil von Sektoren mit einer Giberdurchschnittlichen Wachstumsperformance ist
(z. B. unternehmensbezogene Dienstleistungen), umso positiver verlauft die wirtschaftliche Ent-
wicklung der Region insgesamt. Die regionale wirtschaftliche Entwicklung verlauft dagegen un-
terdurchschnittlich, wenn wachstumsschwache Branchen, wie das Baugewerbe und der Pri-
marsektor, in einer Region stark vertreten sind (Blume und Sack, 2008; Bouvet, 2005; Esposti,
2007). Dies gilt in gleicher Weise fiir die Entwicklung der Arbeitsplatze in einer Region (Kubis, Tit-
ze und Ragnitz, 2007).

Abbildung 6 zeigt die Wertschépfungsanteile einzelner Wirtschaftszeige fir Bremen und Nieder-
sachsen. Die Wirtschaftsstruktur zwischen landlichen und nichtlandlichen Kreisen Niedersachsens
unterscheidet sich nur in Nuancen: In landlichen Kreisen ist das konjunkturanfallige Baugewerbe
(6,4 % gegeniiber 3,2 % in nichtlandlichen Kreisen) und der Primarsektor (2,8 % gegeniiber 0,2 %
in nichtlandlichen Kreisen) starker vertreten. Das produzierende Gewerbe (ohne Bau) hat in den
nichtlandlichen Kreisen die groBte wirtschaftliche Bedeutung (30,7 % gegeniber 24,5 % in landli-
chen Kreisen).

In empirischen Studien werden weitere Indikatoren zur Beschreibung der Wirtschaftsstruktur
verwendet. Blien, Suedekum und Wolf (2005) untersuchen den Einfluss von Spezialisierung und
Diversitat der regionalen Wirtschaftsstruktur auf das Beschaftigungswachstum. Eine hohe Diver-
sitat der Beschaftigten nach Wirtschaftszweigen hat einen positiven Effekt auf das Beschafti-
gungswachstum. Auch Skaleneffekte spielen beim Beschaftigungswachstum eine Rolle: Je hoher
der Anteil kleiner Betriebe (mit weniger 20 Beschaftigten) in einer Region ist, umso geringer ist
das Beschaftigungswachstum.
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Abbildung 6: Anteile der Bruttowertschopfung nach Wirtschaftszweigen, differenziert
nach Gebieten (2011)

Anteil Brutto-

wertschofung
100%

90% -
80% A

40% -
20% -
10% ~

30% ~
0% +— —

NI landlich NI nichtlandlich Bremen
B Land- & Forstwirtschaft, Fischerei B Produzierendes Gewerbe ohne Bau
Baugewerbe 1l Handel, Verkehr, Gastgew., Kommunikation
& Finanz- & Unternehmensdienstl., Versicherer = Offentliche & private Dienstleister

Quelle:  AKVGR (2013a).

Die Beschaftigtenstruktur nach Wirtschaftsbereichen korreliert eng mit der in Abbildung 6 darge-
stellten Verteilung. Die Verteilung der Beschaftigten zwischen den Wirtschaftszweigen wird vor
allem durch das Lohnniveau beeinflusst. Wirtschaftszweige mit einem hohen Lohnniveau ver-
zeichnen in der Regel eine Zunahme der Beschaftigung. So zeigen z. B. Petrick und Zier (2009) fiir
Brandenburg, Sachsen-Anhalt und Sachsen, dass die Beschaftigtenzahl in der Landwirtschaft mit
steigenden auBerlandwirtschaftlichen Loéhnen abnimmt.

Institutioneller Rahmen

Wirtschaftliches Handeln wird durch institutionelle Strukturen beeinflusst, wobei zwischen for-
mellen und informellen Institutionen unterschieden wird (Blume und Sack, 2008). Zu den formel-
len Institutionen mit hoher Persistenz zahlen z. B. Gesetze und Verwaltungsstrukturen. Eine hohe
raumliche Variation gibt es in der Anwendung wirtschafts- und beschaftigungspolitischer Instru-
mente (Regionale Strukturpolitik, Gemeinsame Agrarpolitik etc.). Die Wirkungsrichtung dieser
Instrumente auf die Wirtschafts- und Beschaftigungsentwicklung ist, trotz zahlreicher Studien,
unklar (vgl. Kapitel 2.2.2).

Informelle Institutionen, z. B. Netzwerke, Cluster sowie Werte und Normen von Akteuren, beein-
flussen ebenfalls die wirtschaftliche Entwicklung und werden in der Literatur unter dem Begriff
Sozialkapital zusammengefasst. Mithilfe von Indikatoren fiir Sozialkapital konnten Blume und
Doring (2009) etwa 16 % der regionalen Unterschiede der Wirtschaftskraft erklaren. Blume und
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Sack (2008, S. 241) zeigen fiir Deutschland (1995-2002), dass eine eher marktliberale Einstellung
der Bevdlkerung einen positiven Effekt auf die wirtschaftliche Entwicklung der Region hat.

2.2 Politischer Kontext

2.2.1 Relevanz von PROFIL im Hinblick auf die Lissabon-Ziele

Ziel der erneuerten Lissabon-Strategie war es, die Europadische Union bis 2010 zum wettbewerbs-
fahigsten und dynamischsten wissensgestitzten Wirtschaftsraum der Welt zu machen. Dem
Fonds fir die landliche Entwicklung wurde dabei die Aufgabe zugesprochen, Wachstum und Ar-
beitspldtze in landlichen Gebieten zu schaffen, insbesondere durch zukunftsorientierte Investiti-
onen in Menschen, Innovationen, Know-how, in Informations- und Kommunikationstechnologien
sowie in die Diversifizierung der landlichen Wirtschaft (EU-KOM, 2005). Das Ziel der erneuerten
Lissabon-Strategie wurde nicht erreicht. Im Jahr 2010 wurde die Nachfolgestrategie Europa 2020
(Europaischer Rat, 2010) verabschiedet.

Grundsatzlich besteht bereits in der ELER-VO ein Zielkonflikt zwischen sektoralem und regiona-
lem Wachstum (Ziel der landlichen Entwicklungspolitik) und gesamtwirtschaftlichem Wachstum
(ziel der erneuerten Lissabon-Strategie). Eingriffe in die sektorale und regionale Verteilung wirt-
schaftlicher Aktivitaten erhohen die Kosten von Innovationen und reduzieren das gesamtwirt-
schaftliche Wachstum (Martin, 1999). Auch die Forderung von UmweltmalBnahmen verursacht
Kosten, denen keine monetdaren Wirkungen gegeniiber stehen. Die Forderung wachstumsschwa-
cher Sektoren bzw. Regionen kann deren Wertschopfung zwar erhdéhen, was aus politischen
Grinden mit Blick auf den Agrarsektor und den landlichen Raum erwiinscht sein kann. Dabei wird
das gesamtwirtschaftliche Wachstum aber in geringerem Malle gestarkt als mit Investitionen in
anderen Wirtschaftsbereichen oder Regionen. Dieser Zielkonflikt zwischen dem Wachstumsziel
von Lissabon und dem ausgleichsorientierten Ziel der Landlichen Entwicklungspolitik ist nur auf
politischer Ebene zu l6sen.

Mit PROFIL wurden vier Hauptziele verfolgt (vgl. Abbildung 7). Aufgrund der Zielrichtung von
PROFIL, die auf die Vorgaben der ELER-Verordnung zuriickzufiihren war, ist die Zielkoharenz zwi-
schen PROFIL und der erneuerten Lissabon-Strategie sehr begrenzt. Die Ziele der Lissabon-
Strategie haben zwar verbal Eingang in die (Ober-)Ziele und Prioritdten der landlichen Entwick-
lungspolitik gefunden, manifestierten sich jedoch nicht in einem addquaten Malnahmenspekt-
rum.
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Abbildung 7: Inhaltliche Ausrichtung von PROFIL

Hauptziele PROFIL Zielrichtung der Politik Ausgaben 2007-2014 *

Schwerpunkt 1:
,Verbesserung der
Wettbewerbsfahigkeit der Land-
und Forstwirtschaft”

745 Mio. Euro
(27 % Gesamtausgaben)

Sektorale
| Strukturfoérderung

| S

485 Mio. Euro
(17 % Gesamtausgaben)

Schwerpunkt 2:
,Verbesserung der Umwelt”

Schwerpunkt 3:
»Verbesserung der Lebens-
qualitat und Erhaltung des
landlichen Lebensraumes”

Landliche 490 Mio. Euro

Schwerpunkt 4:
»Erhdhung der
Selbstentwicklungspotenziale”

|
|
|
Strukturférderung 1 (18 % Gesamtausgaben)
|
|

* ohne Hochwasser- und Kiistenschutz (125, 126): 981 Mio. Euro (35 % Gesamtausgaben).

Quelle: Eigene Darstellung. Ziele vgl. ML (2013, S. 115), ML (2015b).

Agrarsektorale MaRnahmen des Schwerpunktes 1

MaBnahmen des Schwerpunktes 1 und die Diversifizierung (311) sind dem strategischen Ansatz
nach der sektoralen Strukturpolitik zuzurechnen. Sie beglinstigen direkt oder indirekt den Pri-
marsektor. Etwa 27 % der offentlichen Ausgaben von PROFIL (745 Mio. Euro) wurden zwischen
2007 und 2014 fiur diese MaRBnahmen ausgegeben.” Bezogen auf die Wirtschaftskraft des Pri-
marsektors, haben die jahrlichen Ausgaben von PROFIL fiir MaBnahmen des Schwerpunktes 1
einen Anteil von 2,7 %.

Investive MaBRnahmen im Primarsektor (121, 125) erhdhen ceteris paribus die einzelbetriebliche
Wertschopfung (quantitativ, qualitativ) und die Arbeitsproduktivitdat. Bezogen auf den Agrarsek-
tor fuhrt die Kapazitatsausweitung und die Produktivitatssteigerung zum Verlust von Beschéfti-
gung, da der Arbeitsbedarf sektoral begrenzt ist. Gesamtwirtschaftlich relevante Beschaftigungs-
und Wachstumsimpulse sind von den MalRnahmen des Schwerpunktes 1 nicht zu erwarten, da
der Primarsektor nur einen sehr geringen Anteil an der Wirtschaftsleistung insgesamt hat.

Infolge betrieblicher Investitionen (121) erhéhen sich die Arbeitsproduktivitdt und die Produkti-
onskapazitat in geforderten Betrieben. Bezogen auf den Agrarsektor muss die Kapazitdtsauswei-

Der zum Schwerpunkt gehdrende Hochwasser- und Kiistenschutz (125, 126) mit Gesamtausgaben von 980 Mio. Euro
dient vor allem der allgemeinen Gefahrenabwehr und ist von der Betrachtung ausgenommen.
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tung und die Produktivitatssteigerung zum Verlust von Beschaftigung in nicht geférderten Betrie-
ben flihren, da der Arbeitsbedarf sektoral begrenzt ist.

Aus gesamtwirtschaftlicher Sicht wirken jegliche Art von Agrarsubventionen einer optimalen in-
ter- und intrasektoralen Faktorallokation entgegen: Arbeit und Kapital werden durch kiinstliche
Preisanreize im Agrarsektor gehalten, obwohl deren Wertschopfung in anderen Wirtschaftsberei-
chen hoher ware (Henrichsmeyer und Witzke, 1994). Dies verlangsamt den Abbau von Einkom-
mens- und Produktivitatsunterschieden zwischen dem Primarsektor und anderen Sektoren
(Bivand und Brunstad, 2003). In der Praxis scheint der negative Einfluss von Agrarsubventionen
auf die gesamtwirtschaftliche Entwicklung gering bis irrelevant zu sein (Bivand und Brunstad,
2006; Esposti, 2007). Im Lichte der Theorie diirfte die Reduzierung agrarsektoraler Ausgaben die
Umsetzung der Lissabon-Ziele am besten unterstitzen.

UmweltmaBnahmen des Schwerpunktes 2

Malnahmen des Schwerpunktes 2 mindern Umweltprobleme, die durch die (Nicht-)Nutzung
land- und forstwirtschaftlicher Flachen entstehen. Zwischen 2007 und 2014 wurden 17 % der
offentlichen Ausgaben von PROFIL (485 Mio. Euro) fur Schwerpunkt-2-MalBnahmen verausgabt.

Investitionen in den Erhalt bzw. die umweltschonende Bewirtschaftung agrarischer und forstli-
cher Okosysteme verursachen in erster Linie Kosten — entweder aufgrund sinkender Ertrige
und/oder aufgrund hoherer Arbeitskosten. Positive Beschéaftigungseffekte und negative Effekte
auf den Ertrag und damit auf die Wertschopfung landwirtschaftlicher Betriebe sind fiir Agrarum-
weltmafinahmen (214) vielfach empirisch belegt (Nieberg und Offermann, 2006; Petrick und Zier,
2009; Pufahl und Weiss, 2009; Reinhard et al., 2013). Bezogen auf den Primarsektor sind diese
Effekte jedoch gering und gesamtwirtschaftlich irrelevant.

Strukturpolitische MaBnahmen der Schwerpunkte 3 und 4

Fir die Schwerpunkte 3 und 4 wurden zwischen 2007 und 2014 etwa 18 % der Programmmittel
(490 Mio. Euro) verausgabt. Die MalBnahmen konzentrieren sich auf definierte landliche Rdume
und zielen laut ELER-VO auf die Diversifizierung der landlichen Wirtschaft und die Verbesserung
der Lebensqualitat. Tatsachlich wird das Forderspektrum fiir die landliche Wirtschaft bereits
durch die ELER-Verordnung stark eingeschrankt: Lediglich Randbereiche der Privatwirtschaft sind
Uberhaupt forderfahig (z. B. Kleinstunternehmen, landwirtschaftliche Betriebe, Tourismusbetrie-
be). Im PROFIL wurden zudem nicht alle méglichen MaRnahmen angeboten, vermutlich um Uber-
schneidungen mit dem EFRE zu vermeiden.

Konsequenterweise konzentriert sich die Schwerpunkt 3 und 4-Férderung in Niedersachsen und
Bremen auf das Ziel des Erhalts und der Verbesserung der Lebensqualitat in landlichen Raumen.
Der Uberwiegende Teil der Schwerpunkt-3-Férderung geht an 6ffentliche Zuwendungsempfan-
ger, vor allem an Gemeinden. Diese verwenden die Forderung fiir Investitionen in die landliche
Infrastruktur (innerortliche VerkehrserschlieRung, Erhalt ortsbildprdagender Bausubstanz). Die
Modernisierung der Basisinfrastruktur dient vor allem dem Erhalt landlicher Rdume als Wohn-
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und Arbeitsort. Beschaftigungs- und Wachstumseffekte sind hiervon kaum zu erwarten. Dies be-
legen auch Ergebnisse von Petrick und Zier (2009) fiir andere Bundeslander. Der Breitbandausbau
wird, gemessen am Bedarf, nur mit geringem Finanz- und Ausbaustandard gefordert, sodass hier-
von Uberschaubare Effekte zu erwarten sind. Durch die Forderung von Leader in Schwerpunkt 4
sollen neue Umsetzungsstrukturen und damit die institutionelle Basis fiir eine eigenstandige Re-
gionalentwicklung entstehen. Der Erfolg dieses Ansatzes, das heildt, ein kausaler Zusammenhang
zwischen Leader und der wirtschaftlichen Entwicklung, ist bisher nicht belegt.

2.2.2 Instrumente der Wirtschafts- und Beschaftigungsforderung

In Niedersachsen und Bremen werden verschiedene Instrumente zur Férderung der Wirtschafts-
und Beschéftigungsentwicklung genutzt. Eine Untersuchung von Plankl (2011) zur formalen Inzi-
denz raumwirksamer Politiken zeigt die finanzielle Bedeutung der 2. Sdule der Gemeinsamen
Agrarpolitik (GAP) in Relation zu anderen Politikbereichen. Abbildung 8 verdeutlicht, dass auf das
Land Niedersachsen bezogen die 2. Sdule der GAP im Kontext raumwirksamer Politiken nicht un-
bedeutend ist. Etwa 9 % der 6ffentlichen Ausgaben der betrachteten Politikbereiche entfielen auf
die landliche Entwicklungspolitik in Niedersachsen. Von den betrachteten Politikbereichen hat die
1. Sdule der GAP (870 Mio. Euro) die groRte finanzielle Bedeutung, gefolgt von der Aktiven Ar-
beitsmarktpolitik (710 Mio. Euro).

In Bremen haben Ausgaben fir die Bereiche Hochschule/Forschung/Innovation sowie fur die Ak-
tive Arbeitsmarktpolitik den groRten finanziellen Umfang. Die Ausgaben der 1 und 2. Saule der
GAP sind, im Kontext anderer raumwirksamer Politiken, zu vernachlassigen (3 % der bericksich-
tigten raumwirksamen Mittel).

Gemeinsame und nationale Agrarpolitik

Die Zahlungen der 1. Sdule umfassen zu 90 % Direktzahlungen an landwirtschaftliche Betriebe.
Die Wirkung von Direktzahlungen auf das Wirtschaftswachstum scheint eher marginal zu sein:
EU-weite Analysen zeigen sowohl gering negative (Bivand und Brunstad, 2006; Puigcerver-
Penalver, 2004) als auch gering positive Effekte (Esposti, 2007) von Direktzahlungen auf das Wirt-
schaftswachstum. In einer Referenzsituation ,,ohne Agrarsubventionen” kénnte die Steuerlast fir
Unternehmen und private Personen verringert werden, was vermutlich einen positiven Effekt auf
das Wirtschaftswachstum hatte (Boss und Rosenschon, 2008). Die bis 2005 etablierten Flachen-
pramien hatten einen negativen Effekt auf die Beschaftigung des Primarsektors (Dall'erba und
v. Leeuwen, 2006; Petrick und Zier, 2009).

Die Zahlungen der 1. und 2. Sdule der GAP decken etwa 60 % der Staatsbeihilfen fir den Agrar-
sektor Niedersachsens ab. Uber die nationale Agrarpolitik flieBen weitere Staatsbeihilfen in den
landwirtschaftlichen Sektor, z. B. in Form der Agrardieselbeihilfe sowie der landwirtschaftlichen
Unfall- und Agrarsozialversicherung (Plankl, 2011, S. 15).
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Abbildung 8: Offentliche Ausgaben fiir raumwirksame Politiken in Niedersachsen und
Bremen in Euro (@ 1995 bis 2008*)
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* 1. Sdule GAP Durchschnitt 2007-2012 gemaR Zahlstellendaten Niedersachsen/Bremen

Quelle: Eigene Berechnungen nach Plankl (2011).

Aktive Arbeitsmarktpolitik

Die aktive Arbeitsmarktpolitik (AAMP) der Bundesagentur fir Arbeit (BA) unterstiitzt arbeitslose
Personen bei der Integration in den Arbeitsmarkt. Die AAMP zielt damit nicht auf die Schaffung
neuer Arbeitsplatze, sondern auf die Besetzung offener Stellen mit entsprechend qualifizierten
Personen. Die EinzelmaRnahmen der AAMP kénnen flinf Bereichen zuordnet werden: Vermitt-
lungsleistungen, Berufliche Weiterbildung, TrainingsmaBnahmen, beschaftigungsbegleitende
MaBnahmen und Beschéaftigung schaffende MaRnahmen (Bernhard et al., 2008). Der Erfolg der
AAMP scheint sehr begrenzt zu sein: Nur jeder sechste Arbeitslose wird durch Vermittlung der BA
in den ersten Arbeitsmarkt integriert (Brenke, 2013).

Konjunkturpaket Il

Im Rahmen des Konjunkturpakets Il sollten zwischen 2009 und 2011 in Niedersachsen zusatzliche
Investitionen in Hohe von insgesamt 1,4 Mrd. Euro getatigt werden. Schwerpunkte der Investiti-
onen waren die kommunale Infrastruktur, die Bildungsinfrastruktur, die energetische Sanierung
von Gebduden sowie der Hochwasserschutz (MF, 2011; MU, 2016). Im Bremen wurden Uber das
Konjunkturpaket Il 91 Mio. Euro verausgabt. Die konjunkturellen Beschéaftigungseffekte dieser
Ausgaben beliefen sich auf etwa 360 gesicherte Arbeitsplatze jahrlich im Hoch- und Tierbau sowie
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weiteren gesicherten Arbeitsplatzen in anderen Wirtschaftszweigen in und aulRerhalb Bremens
(Bremische Burgerschaft, 2012).

Die kurzfristigen Wachstumseffekte des Konjunkturpakets Il beliefen sich in Deutschland auf
0,7 (2009), -0,2 (2010) und -0,1(2011) Prozentpunkte des Bruttoinlandsproduktes (Barabas,
D6hrn und Gebhard, 2011). Ein Grof3teil der getatigten Investitionen diente der Bestandshaltung
und war nicht geeignet, das langfristige Wachstumspotenzial zu erhéhen (DIW econ, 2009). Fir
die Gemeinden waren die Konjunkturmittel hilfreich, da hierdurch langst Gberfallige Investitionen
getatigt werden konnten.

Stadte- und Wohnungsbau, Infrastruktur

Die Stadte- und Wohnungsbauférderung entfaltet hauptsachlich konjunkturelle Effekte mit posi-
tiven Wirkungen auf das Baugewerbe sowie auf die vor- und nachgelagerten Branchen (DIW,
1998). Zu den Uber die konjunkturellen Wirkungen hinausgehenden gesamtwirtschaftlichen Wir-
kungen von Infrastrukturinvestitionen, z. B. im Rahmen der Gemeinschaftsaufgabe fiir Regionale
Wirtschaftsstruktur, Teil Infrastruktur, liegen bisher keine belastbaren Analysen vor.

GRW gewerbliche, Mittelstandsforderung, KFW/ERP

Positive Beschaftigungseffekte der gewerblichen Investitionsforderung belegt die gesamtdeut-
sche Untersuchung von Bade und Alm (2010). Allerdings wurden in der Studie keine Verdran-
gungseffekte berlicksichtigt, die in der gewerblichen Investitionsforderung vermutlich bei 90 bis
100 % liegen (Eckey und Kosfeld, 2004).

Ein Teil der GRW-Forderung wird in Niedersachen tber das EFRE-Programm 2007 bis 2013 umge-
setzt. Die Forderkulisse ist das Konvergenzgebiet Region Liineburg und die lGbrigen Regionen Nie-
dersachsens (RWB). Laut einer Ex-ante-Analyse sollen durch das EFRE-Programm etwa 30.000
Dauerarbeitsplatze neu geschaffen werden (NIW, 2009). Mehrere Mitgliedstaaten umfassende
Wirkungsanalysen zur EFRE-F6rderung zeigen ein gemischtes Bild zu den Beschaftigungs- oder
Wachstumswirkungen (ZEW, 2009, S. 6). Mohl und Hagen (2008) verweisen darauf, dass der Ein-
fluss der Strukturfondszahlungen auf die Wirtschaftsentwicklung erst mit einer zeitlichen Verzo-
gerung von zwei bis drei Jahren messbar ist. In Bremen wurde die GRW-Férderung 2007 bis 2013
unter anderem Uber das EFRE-Programm umgesetzt (WuH, 2006). Laut Jahresbericht 2014 wur-
den durch die Férderung etwa 560 neue Arbeitsplatze geschaffen (WuH, div. Jgg.).

2.2.3 Fazit

Die Hauptziele von PROFIL liegen nicht in der Schaffung von Beschaftigungs- und Wirtschafts-
wachstum. Auch die Ausgestaltung von PROFIL wurde nicht an der Maximierung dieser 6konomi-
schen Effekte ausgerichtet, sondern an agrarsektoralen, umweltbezogenen und Lebensqualitats-
zielen in landlichen Rdumen. Die Relevanz des Programms zur Unterstitzung der Lissabon-Ziele
ist daher als gering einzuschatzen. Gleichwohl sind von einigen MaBnahmen positive oder negati-
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ve (Neben-)Wirkungen auf die Wertschopfung und die Erwerbstatigenzahl des Primarsektors zu
erwarten.

In Niedersachen und Bremen gibt es eine Reihe weiterer Forderprogramme, die sehr viel starker
auf wirtschafts- und beschaftigungspolitische Ziele ausgerichtet sind als PROFIL. Zu nennen sind
hier die GRW- bzw. EFRE-Forderung und die Aktive Arbeitsmarktpolitik. Daher zeigt sich auch im
forderpolitischen Kontext, dass die Bedeutung von PROFIL zur Unterstlitzung der Lissabon-Ziele
sehr gering ist.

Die mit Abstand meisten raumwirksamen Mittel werden in Niedersachsen Uber die 1. Saule der
GAP verausgabt. Da sich die Effekte der 1. und der 2. Sdule vermutlich auf den Priméarsektor kon-
zentrieren, ist die Wirkung der 1. Saule-Zahlungen bei der Wirkungsanalyse der 2. Saule zu be-
ricksichtigen. In Bremen sind die Ausgaben der 1 und 2. Sdule der GAP, im Kontext anderer
raumwirksamer Politiken, marginal.

3 PROFIL-MaBBnahmen mit Ziel oder Wirkung auf Wertschépfung und
Beschaftigung

Bei der Quantifizierung der Wirkungsindikatoren , Wirtschaftswachstum” und ,,Schaffung von
Arbeitsplatzen” werden alle PROFIL-Malinahmen berticksichtigt, die ein entsprechendes Ziel ha-
ben oder von denen positive oder negative Wirkungen zu erwarten sind (im Folgenden relevante
MaBnahmen). In Tabelle 4 sind die relevanten MaRnahmen mit ihren Zielen und vermuteten
Wirkungen gelistet.

Etwa die Halfte der PROFIL-MalBnahmen hat einen Zielbezug zum Wirtschafts- und Beschafti-
gungswachstum. Relevante MaRnahmen ohne Ziel in diesem Bereich sind UmweltmaRnahmen
(212-214) und die Agrarinvestitionsforderung. Aus friiheren Evaluationen ist bekannt, dass Um-
weltmalBnahmen gering positive Beschaftigungseffekte haben und eine negative Wirkung auf die
Wertschopfung der geférderten Betriebe (Nieberg und Offermann, 2006; Petrick und Zier, 2009).

Infolge betrieblicher Investitionen (121) erhéhen sich die Arbeitsproduktivitdt und die Produkti-
onskapazitat in geforderten Betrieben. Die einzelbetriebliche Beschaftigungswirkung ist davon
abhédngig, ob der Rationalisierungseffekt (Reduzierung Arbeitsplatze) oder der Wachstumseffekt
(Zunahme Arbeitsplatze) dominiert. Bezogen auf den Agrarsektor muss die Kapazitdtsausweitung
und die Produktivitatssteigerung zum Verlust von Beschaftigung in nicht geférderten Betrieben
fliihren, da der Arbeitsbedarf sektoral begrenzt ist.
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Tabelle 4: Ziele und Wirkungshypothesen fiir relevante MaBnahmen
MaBnahme Auswahlkriterien
Wirtschaftswachstum Neue Arbeitsplatze
Ansatzpunkt der
Ziel vermutete Wirkung Ziel vermutete Wirkung Intervention
Primdr- Gesamt- Primar- Gesamt-
sektor wirtschaft sektor wirtschaft
111  Qualifizierung ja nein nein ja  positiv nein Humankapital
121  Agrarinvestitionsforderung ja  positiv nein nein negativ nein Wirtschaftsstruktur
123 Verarbeitung & Vermarktung ja nein nein nr. n.r n.r. Wirtschaftsstruktur
125 Land- & forstw. Infrastruktur ja  positiv nein nr. nr n.r. Physische Infrastruktur
212  Ausgleichszulage
213  Natura 2000 nein negativ nein nein positiv nein Wirtschaftsstruktur
214  Agrarumweltmalnahmen
311 Diversifizierung (Umnutzung) ja  positiv nein ja  positiv nein Wirtschaftsstruktur
313  Fremdenverkehr ja nein nein ja nein positiv.  Physische Infrastruktur
321 Dienstleistungseinrichtungen ja nein nein ja nein positiv.  Physische Infrastruktur
323-D Kulturerbe n.r. n.r. n.r. nein nein positiv  Physische Infrastruktur
41 Leader ja nein nein ja nein positiv  Institutioneller Rahmen

ja = Ziel/Wirkung vorhanden, nein = Ziel/Wirkung nicht vorhanden
n. r. = nicht relevant, da weder Ziel noch erwartete Wirkung

Quelle: Eigene Darstellung nach ML (2013).

Die vermutete Wirkung relevanter MaBnahmen ist differenziert flir den Primarsektor und die
Gesamtwirtschaft dargestellt, da sich die Wirkungsrichtung einer MaBnahme auf den Primarsek-
tor und die Gesamtwirtschaft unterscheiden kann. So wird z. B. die Agrarinvestitionsforderung
(121) einen positiven Effekt auf die Wertschopfung des Primarsektors haben. Aus theoretischer
Sicht verlangsamt die Agrarférderung die Abwanderung von Kapital und Arbeitskraften in rendi-
testarkere Wirtschaftszweige — der gesamtwirtschaftliche Effekt ware negativ. In der Realitat sind
die 6konomischen Wirkungen von PROFIL auf das gesamtwirtschaftliche Wirtschafts- und Be-
schaftigungswachstum vermutlich zu klein, um diese messen zu kénnen. Die letzte Spalte der
Tabelle stellt einen Bezug zwischen den relevanten PROFIL-Malinahmen und den Einflussfaktoren
der wirtschaftlichen Entwicklung her (vgl. Abbildung 4).



Ex-post-Bewertung PROFIL 2007 bis 2013 29

Tabelle 5: Offentliche Ausgaben (inklusive Artikel 89) fiir PROFIL, 2007 bis 2014
ELER Relevante MaRnahmen SOLL- IST-Ausgaben Anteil Art.- Anteil IST- SOLL-IST-
Code Ausgaben 2007-2014 89 an IST- Ausgaben von Vergleich
2007-2013 Ausgaben PROFIL
Mio. Euro Mio. Euro Prozent Prozent
111 Qualifizierung 6,6 4,6 0 0,2 70,3
121 Agrarinvestitionsforderung 301,3 344,5 23,3 12,3 114,3
123 Verarbeitung & Vermarktung 50,1 33,2 0,0 1,2 66,4
125 Infrastruktur 327,4 347,8 35,4 12,4 106,2
125 A Flurbereinigung 245,4 34,1 8,8
125B Landlicher Wegebau 86,4 0,3 3,1
125C Forstlicher Wegebau 12,6 0,9 0,5
125D Beregnung 3,4 0 0,1
212 Ausgleichszulage 42,0 42,6 0 1,5 101,5
213 Natura 2000 16,5 18,1 3,2 0,6 110,2
214 AgrarumweltmaBnahmen 319,1 354,3 19,5 12,6 111,0
311 Diversifizierung (Umnutzung) 15,7 3,8 12,2 0,1 24,1
313 Fremdenverkehr 11,8 15,7 0,3 0,6 133,6
321 Dienstleistungseinrichtungen 18,0 26,7 69,4 1,0 148,6
323D Landliches Erbe 34,9 0,3 1,2
41 Leader Projekte 80,5 81,2 0 2,9 100,9
431 Arbeit der lokalen Aktionsgruppen 18,8 11,8 0 0,4 62,6
Alle relevanten MaRRnahmen, 1.207,7 1.319,3 22,1 59,5

davon mit Ziel/Wirkung

- Wirtschaftswachstum * 1.284,4 58,3

- Neue Arbeitsplatze** 938,3 45,9

Gesamtausgaben PROFIL 2.801,7 47,3 100,0

* ohne 323 D, **ohne 123 und 125

Quelle: ML (2014; 2010).

Tabelle 5 zeigt die 6ffentlichen Ausgaben fiir relevante PROFIL-MaRnahmen fir den Zeitraum
2007 bis 2014. Fir MalRnahmen mit Wachstumszielen und -Wirkungen wurden etwa 1,28 Mrd.
Euro (45,8 % der Gesamtausgaben PROFIL) verausgabt. Mallnahmen mit Beschaftigungszielen
bzw. -Wirkungen hatten einen Anteil von 33,5 % an den Gesamtausgaben. Die meisten Mittel —
jeweils etwa 12 % der Gesamtausgaben — flossen in die Agrarinvestitionsforderung (121), in land-
und forstwirtschaftliche Infrastruktur (125) sowie in AgrarumweltmalRnahmen (214). Mit Aus-
nahme von Leader (41), haben alle anderen MalRinahmen mit einem Ziel- oder Wirkungsbezug
einen Ausgabenanteil von etwa 1 % oder darunter. Der Anteil der Artikel-89-Mittel an den IST-
Ausgaben liegt im Durchschnitt der betrachteten MaBnahmen bei etwa 20 %, fir die MalBnah-
men 125 und 321 deutlich dartber.

Die Interventionslogik der relevanten Mallnahmen ist in Abbildung 9 dargestellt. Ausgehend von
den Determinanten der wirtschaftlichen Entwicklung (vgl. Abbildung 4) wird deutlich, Gber wel-
che Wirkungspfade die MalRnahmen Einfluss auf die Wertschépfung und Beschaftigung nehmen
und wie viele Mittel je Wirkungspfad verausgabt wurden:
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Abbildung 9: Interventionslogik relevanter MaBnahmen
Einflussfaktoren der Sektoren und Ziele der ELER-MalRnahmen Lissabon-Ziele
Wirtschaftsentwicklung ELER-MaRnahmen

Offentliche Ausgaben (Anteil PROFIL) Offentliche Ausgaben (Anteil PROFIL)

Bevolkerungs- +
entwicklung
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Quelle: Eigene Darstellung.

Gut ein Viertel der verausgabten Mittel (28 %) nehmen Einfluss auf die Wirtschaftsstruktur durch
die direkte oder indirekte Forderung des Primarsektors:

= Etwa 415 Mio. Euro entfielen auf AgrarumweltmaBnahmen (214) und Ausgleichszahlun-
gen (212, 313). Durch diese MaRBnahmen wurden offentliche Giter bereitgestellt, was zu
einer Verringerung der Arbeitsproduktivitat im Primarsektor fiihren dirfte.

— Fiir einzelbetriebliche Investitionen im Primarsektor (121, 311°) wurden 348 Mio. Euro
verausgabt. Durch die Agrarinvestitionsférderung werden Wachstums- und Modernisie-
rungsinvestitionen in landwirtschaftlichen Betrieben gefordert. Der Schwerpunkt der For-
derung lag im Bereich Milch. Diese Investitionen hatten in der Regel einen positiven Effekt
auf die Produktivitat und die Bruttowertschopfung der geforderten Betriebe, da vor allem
Arbeitskrafte durch effizientere Produktionsverfahren eingespart werden. Unter der
Diversifizierung (311) wird in Niedersachsen ausschlielRlich die Umnutzung landwirtschaft-

Die Wertschopfung und Beschéftigung von Unternehmen mit Diversifizierung (311) werden in der volkswirtschaftlichen
Gesamtrechnung im Primarsektor verbucht, sofern es sich um nicht von der Landwirtschaft trennbare Nebentatigkeiten
handelt (EU-KOM und Eurostat, 2000). Ubersteigen diese Nebentitigkeiten einen bestimmten Umfang (z. B. gemessen
am Umsatz), werden sie nicht mehr im Primarsektor erfasst. Es liegen keine Informationen dariiber vor, welcher Anteil
der geférderten Diversifizierungsvorhaben in welche der beiden Kategorien fallt.
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lich genutzter Gebaude gefordert, mit der primar Arbeitsplatze geschaffen und gesichert
werden sollten.

= Die Erndhrungswirtschaft (123) wurde mit Investitionszuschiissen in Hohe von
33 Mio. Euro gefordert. Die verausgabten Mittel langen damit deutlich unter den anvisier-
ten 50 Mio. Euro. Ziel der MalRnahme ist die indirekte Forderung der Primarproduzenten
durch verbesserten Rohstoffabsatz. Die Hauptwirkung dieser MaBnahme liegt vermutlich
in den Beschaftigungs- und Wertschopfungszuwachsen in den geférderten Unternehmen
des Ernahrungsgewerbes, also aullerhalb des Primarsektors.

Zur Verbesserung der physischen Infrastruktur wurden 390 Mio. Euro verausgabt, davon allein
348 Mio. Euro fir die vorrangig landwirtschaftlich genutzte Infrastruktur (125). Die Ubrigen Mittel
entfallen auf die MalRnahmen Dienstleistungseinrichtungen (321), Tourismus (313), Kulturhistori-
sche Bausubstanz (323-D) sowie Leader.

Humankapitalbildende MalRnahmen im Primarsektor (111) wurden mit 7 Mio. Euro (<1 % der
Gesamtausgaben) gefordert. Etwa 20 bis 30 % der durchgefihrten Kurse haben einen inhaltlichen
Bezug zu den Zielen Wirtschaftswachstum oder Schaffung von Arbeitsplatzen.

Leader (41) zielt auf die Verbesserung des Sozialkapitals ab, um regionale Entwicklungsprozesse
zu unterstitzen. Fir das Regionalmanagement von Leader wurden 2007 bis 2014 etwa 12 Mio.
Euro eingesetzt, flir die Umsetzung von Leader-Projekten etwa 80 Mio. Euro.

4 Methodischer Ansatz und verwendete Daten

Die Wachstums- und Beschaftigungswirkungen von PROFIL werden auf zwei Ebenen untersucht:
Im mikrookonomischen Ansatz werden die Wirkungen der geférderten MaBnahmen auf Ebene
der Zuwendungsempfanger quantifiziert und , bottom-up” aggregiert. Der regionaldkonomische
Ansatz soll klaren, ob die Programmwirkungen auch auf regionaler Ebene (Kreise und kreisfreie
Stadte), also ,top-down”, messbar sind und ob die GréRe der Wirkungen vor dem Hintergrund
der allgemeinen Entwicklung als relevant einzuschatzen ist.

4.1 Mikro6konomische Wirkungsanalyse

Ziel der mikrookonomischen Analyse ist es, die Wirkungen einzelner Projekte zu erfassen und
diese bis auf MaRBnahmen- und Programmebene zu aggregieren. Ausgehend von den mafnah-
menbezogenen Ergebnisindikatoren wird, unter der Berlicksichtigung der Wertanderung in nicht
geforderten Betriebe sowie von Mitnahme- und Verdrangungseffekten, der Nettoeffekt (= Wir-
kung) geschatzt. Dieser ,bottom-up” Ansatz wird auch von der EU-Kommission (2006a, S. 14)
empfohlen.
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4.1.1 Daten und Methoden

Tabelle 6 zeigt die verwendeten Daten und Methoden zur Analyse der mikrookonomischen Wir-
kungen einzelner Mallnahmen.

Tabelle 6: Daten und Methoden der mikro6konomischen Analyse
Erh
ELER-Code r obene Datenquellen Analysemethode
Wirkungen
Wachstum Arbeitsplatze
111 X Teilnehmerbefragung 2009-2013 Hypothetlscher Kontrollgruppen-
vergleich (vorher-nachher)
121 y « Testbetriebsnetz, Auflagenbuch- Kontrollgruppenvergleich mit
fihrung, Teilnehmerbefragung Matching (DiD)
. Hypothetischer
123 X Teilnehmerbefragung 2014 . .
Kontrollgruppenvergleich (DiD)
125A,1258B X Teilnehmerbefragung 2014 Modellrechnungen
Kontroll leich mit
213,214 X Testbetriebsnetz 2000 bis 2005 on ro. grup.penverg elchmi
Matching (DiD)
311 Diversifi- y « Telefonische Befragung gefoérder-  Hypothetischer Kontrollgruppen-
zierung ter Unternehmen 2014 vergleich (vorher-nachher)
313, 321, o )
323 D. 41 X Schriftliche Befragung von Zuwen- Hypothetischer Kontrollgruppen-

dungsempfangern 2012 vergleich (DiD)

DiD (Differenz-in-Differenz) = Vorher-Nachher/Mit-Ohne-Vergleich

Quellen: Pufahl (2009b); Bathke et al. (2016).

Fiir die Datenanalyse werden im Wesentlichen zwei Arten des Kontrollgruppenvergleichs ver-
wendet: Der ,,echte” und der hypothetische Kontrollgruppenvergleich. Diese Beiden Analyseme-
thoden unterscheiden sich darin, wie Informationen zur Situation ohne Férderung generiert wer-
den. Im echten Kontrollgruppenvergleich werden nicht geférderte Betriebe als Kontrollgruppe
verwendet. Dies ist das Standardvorgehen bei Kontrollgruppenvergleichen. Allerdings ist fur viele
MaBnahmen der Kreis potenzieller Kontrollbetriebe unbekannt, z. B. Betriebe, die ohne Forde-
rung in Diversifizierung (311) investiert haben. Im hypothetischen Kontrollgruppenvergleich wer-
den daher Zuwendungsempfanger befragt, ob sie das Projekt auch ohne Férderung umgesetzt
hatten. Diese Angaben zur Situation ohne Férderung sind weniger belastbar, da sie nicht auf rea-
lem Handeln sondern auf einer individuellen Einschatzung des Zuwendungsempfangers beruhen.

9

Die Beschaftigungswirkungen von 213 und 214 wurden fiir PROLAND 2000 bis 2006 untersucht (Pufahl, 2009b). Die
Analyse zeigte, dass die MalRnahmen keine signifikante Beschéaftigungswirkung haben. Dieses Ergebnis wurde fiir den
Forderzeitraum 2008 bis 2015 libernommen.
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Kontrollgruppenvergleich

Im Mit-Ohne/Vorher-Nachher-Vergleich (Differenz-in-Differenz, DiD-Methode) werden geférder-
te und nicht geforderte Betriebe an zwei Zeitpunkten miteinander verglichen. Die zu vergleichen-
den Betriebe miissen vor Beginn der Forderung eine dhnliche Wertschopfung, Faktorausstattung,
Produktionsintensitdat und Betriebsform haben und mdéglichst in der gleichen Region ansassig
sein. Die Bildung von ,,Zwillingen“ aus geforderten und nicht geférderten Betrieben erfolgt mithil-
fe von Matching-Methoden. Anwendungsbeispiele des Matching-Verfahrens fiir die Evaluation
von ELER-MaRnahmen finden sich unter anderem in Pufahl und Weiss (2010), Lukesch et al.
(2010, S. 67ff) und Michalek (2012).

Analysen mit kombinierten Einsatz von DiD- und Matching-Methoden liefern gute Schatzungen
der tatsachlichen MaBnahmenwirkung, da der Einfluss des Selektionseffektes und einiger unbeo-
bachteter Faktoren auf die Zielvariable (z. B. die Wertschépfung) bereinigt wird. Mitnahmeef-
fekte werden durch diesen Ansatz ,automatisch” bereinigt. Matching-Ansatze beruhen auf mo-
deraten Verteilungsannahmen und werden fiir die Evaluation von ELER-Programmen favorisiert
(EEN, 2014, Part I, p. 63). Allerdings basieren Matching-Verfahren auf Annahmen, die gerade
hinsichtlich der zu evaluierenden ELER-MaRnahmen haufig nicht erfillt sind.™

Voraussetzung fiir die Anwendung des DiD-Matchings ist eine ausreichend hohe Anzahl Beobach-
tungen mit und ohne Férderung, vor und nach der Teilnahme an der Férderung. Entsprechende
Daten liegen nur in Form von Buchungsdaten fir landwirtschaftliche Betriebe vor (Testbetriebs-
netz, Auflagenbuchfiihrung). Die DiD-Methode ist daher derzeit nur fiir MaRnahmen mit land-
wirtschaftlichen Zuwendungsempfangern anwendbar (121, 212, 213, 214, 121, 311).

Ein grundsétzliches Problem bei der Wirkungsanalyse der Agrarinvestitions- und Diversifizierungs-
forderung ist, dass kein geeigneter Kontrollbetrieb ohne Férderung zur Verfligung steht. Ein ge-
eigneter Kontrollbetrieb hat im gleichen Zeitraum und in gleichem Umfang wie der geforderte
Betrieb investiert, hierfiir jedoch keine Forderung erhalten. Da insbesondere Investitionen im
Milchbereich fast ausschlieRlich mit Férderung durchgefiihrt werden, gibt es praktisch keine in-
vestierenden Milchviehbetriebe ohne Forderung. Fiir die Bereiche Schwein und Acker gabe es —
zumindest theoretisch — nicht geférderte Betriebe, die investiert haben. Diese Kontrollbetriebe
konnten den Testbetriebsdaten entnommen werden. Jedoch ist anhand der Testbetriebsdaten
weder das Investitionsobjekt (z. B. Landkauf oder Maschinenkauf) identifizierbar, noch ob diese
Investition geférdert wurde. In der Praxis hat dies zur Folge, dass in der einzelbetrieblichen Wir-
kungsanalyse geforderte Betriebe mit Investitionen und nicht geférderte Betrieben mit Investiti-

" Durch den DiD-Ansatz werden zeitkonstante, unbeobachtete individuelle Faktoren (z. B. Qualifikation, Standortqualitat)

sowie zeitvariable, unbeobachtete Faktoren, die auf alle Individuen den gleichen Einfluss haben (z. B. politisches Sys-
tem, konjunkturelle Einflisse), kontrolliert.

™ Die Stable Unit Treatment Value Assumption (SUTVA) unterstellt unter anderem, dass es keine Interaktionen zwischen

geforderten und nicht geférderten Betrieben gibt. Tatsachlich beeinflussen sich landwirtschaftliche Betriebe wechsel-
seitig tiber den Bodenmarkt und tber die Produktmarkte (Verdrangungseffekt).
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onen in unbekannter H6he miteinander verglichen werden. Die geschatzte Wirkung ist daher
allenfalls als Wirkung der Investition zuziglich Forderung zu bezeichnen.

Hypothetischer Kontrollgruppenvergleich

Der hypothetische Kontrollgruppenvergleich basiert auf Befragungsdaten von Zuwendungsemp-
fangern. Es wurde erfragt, wie sich das Ergebnis (z. B. Anzahl der Arbeitsplatze) durch die Forde-
rung verandert hat (Vorher-Nachher-Vergleich) und ob das Projekt auch ohne die Forderung
durchgefiihrt worden ware (Mit-Ohne-Vergleich). Der Bruttoeffekt je Projekt errechnet sich aus
der Ergebnisdanderung vor und nach der Forderung. Der Bruttoeffekt verringert um erhobene
Mitnahmeeffekte und geschatzte Verdrangungseffekte ergibt eine Schatzung der Nettowirkung
(EU-KOM, 20064, S. 14). Der Selektionseffekt wird durch diesen Ansatz nicht bereinigt.

Tabelle 7: Hohe der Mitnahmeeffekte und deren Bericksichtigung bei der Wirkungsschat-
zung

Projektumsetzung ohne Férderung Hohe der Mitnahme Beriicksichtigung des Bruttoeffektes bei der
Wirkungsschéatzung

i) in gleicher Weise vollstandig keine (Wirkung = 0)

ii) mit Modifikationen

- groRer, friher vollstandig keine (Wirkung = 0)

- schrittweise/kleiner/spater teilweise vollstandig

iii) keine Umsetzung keine vollstandig

Quelle: Eigene Darstellung.

Hinsichtlich des Mitnahmeeffektes wurden die Zuwendungsempfanger gefragt, ob sie das Projekt
ohne Forderung i) in gleicher Weise, ii) mit Modifikationen (friher, spater, kleiner, groRer,
schrittweise) oder iii) nicht umgesetzt hatten. Tabelle 7 zeigt die Operationalisierung dieser Ant-
wortkategorien fiir die Hohe der Mitnahmeeffekte. Ware das Projekt ohne Forderung, in gleicher
Weise, groBer oder friiher umgesetzt worden, so liegt ein vollstandiger Mitnahmeeffekt vor. In
diesem Fall waren die Arbeitsplatze auch ohne Férderung entstanden.

Schwierig ist die Wirkungsbeurteilung von Projekten mit teilweiser Mitnahme. Dies sind Projekte,
die ohne Forderung kleiner, spater, schrittweise oder in einer einfacheren Ausfiihrung umgesetzt
worden waren. Der Mitnahmeeffekt dieser Projekte liegt theoretisch zwischen null und 100 %. Da
der genaue Wert unbekannt ist, wird der Mitnahmeeffekt nicht bei der Wirkungsschatzung be-
riicksichtigt. Dies fiihrt zur Uberschatzung der tatsachlichen Wirkung.
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4.1.2 Aussagekraft der CMEF-Ergebnisindikatoren

Die mikro6konomische Analyse baut auf den Ergebnis- und Wirkungsindikatoren des CMEF auf
(EU-KOM, 20064, S. 14). Fir die Wirkungsindikatoren , Wirtschaftswachstum” und ,Neue Arbeits-
platze” sieht der CMEF drei Ergebnisindikatoren vor:

e R2:BWSin geférderten Betrieben des Primarsektors
e R7:BWSin geférderten Betrieben aullerhalb des Primarsektors
e R8: Anzahl geschaffene Bruttoarbeitsplatze

Reliabilitdt der Ergebnisindikatoren: Die Ergebnisindikatoren werden von den Verwaltungsbe-
hérden im Rahmen des Monitorings erhoben (ML, div. Jgg.). Teilweise spiegeln die erhobenen
Werte Planzahlen wider, die nicht systematisch im Rahmen von Vor-Ort-Kontrollen Gberprift
werden. Dies bestatigt die Kritik des EuURH (2013), dass haufig Planzahlen im Monitoring verwen-
det werden (EuRH, 2013, S. 21).

Fehlende Informationen zur Errechnung von Nettoeffekten: Die drei Ergebnisindikatoren mes-
sen die Anderung der Zielvariable (z. B. Arbeitspldtze) zwischen zwei Zeitpunkten. Brutto bedeu-
tet, dass die Ergebnisdanderung auch auf andere Faktoren als die Férderung zurlickzufiihren sein
kann und dass Mitnahme- und Verdrangungseffekte nicht beriicksichtigt sind. Um aus dem Brut-
toeffekt einen Nettoeffekt zu schatzen, sind weitergehende Informationen (z. B. zu Mitnahmeef-
fekten) notwendig, die im Nachgang durch die Evaluatorinnen bei den Zuwendungsempfangern
erhoben wurden. Die im CMEF vorgeschlagene Bewertungsmethodik erfordert daher mehrfache
Erhebungen bei den Zuwendungsempfangern.

Nichtkompatibilitdt des Ergebnis- und Wirkungsindikators fiir Beschaftigung: Wahrend der Er-
gebnisindikator R8 die Anzahl neu geschaffener Bruttoarbeitsplatze misst, wird der entsprechen-
de Wirkungsindikator als Anzahl neu geschaffener, vollzeitdquivalenter (FTE) Arbeitsplatze ge-
messen. Eine nachtragliche Umrechnung der Anzahl der Arbeitspldtze in vollzeitdquivalente Ar-
beitsplatze ist in der Regel nicht moglich und erfordert wiederum Erhebungen bei den Zuwen-
dungsempfangern.

4.2 Regionalokonomische Analyse

Ziel der regionalokonomischen Analyse ist es, die Wirkung von PROFIL auf die regionale BWS und
auf die Beschéftigung zu ermitteln. Dies erfolgt mithilfe eines dynamischen Panelregressionsmo-
dells. Wahrend in der mikro6konomischen Analyse die Wirkungen einzelner Projekte aggregiert
werden, wird in der regionalokonomischen Analyse untersucht, ob die regionale Wertschép-
fungs- und Beschaftigungsentwicklung teilweise auf Impulse der Forderung zuriickzufiihren ist.
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Dies ermoglicht die Beurteilung der Programmwirkungen in Relation zum Basistrend (EU-KOM,
20063, S. 14).

4.2.1 Methode

Die Modellschatzung beruht auf einer Panelregression mit einem Arellano-Bond-Schéatzer (Arella-
no und Bond, 1991) und Standardfehlerkorrektur nach Windmeijer (2005). Die Schatzungen wur-
den in STATA 13 mit dem Programm xtabond2 von Roodman (2009) ausgefiihrt. Das Modell hat
die allgemeine Form:

Vit = Vit—1 + Pits + Xit + Jahry + Kreis; + Schatzfehlery,

wobei y;; die zu erklarende Variable (z. B. BWS) im Kreis i im Jahr t ist, y;;_, die BWS des Vorjah-
res und p;;s die offentlichen Ausgaben fiir eine ohne mehrere PROFIL-MaRnahmen s. x;; umfasst
verschiedene Kontrollvariablen, das heil3t Faktoren, die einen Einfluss auf die zu erklarende Vari-
able haben, aber nicht durch PROFIL tangiert werden. Hierzu zahlen z. B. Direktzahlungen der 1.
Saule, die Bevolkerungsentwicklung und das auRerlandwirtschaftliche Lohnniveau. Mithilfe der
Jahresdummies (Jahr;) wird der Einfluss jahresspezifischer Effekte, die alle Kreise gleichermalRen
betreffen, kontrolliert (z. B. die Finanzkrise 2009). Die Kreisdummies (Kreis;) kontrollieren den
Einfluss zeitkonstanter, kreisspezifischer Effekte auf die erklarende Variable. Hierzu zahlen z. B.
die regionale Agrar- und Vermarktungsstruktur und vor allem die landwirtschaftlichen Standort-
bedingungen. Der Schatzfehler ist die Differenz aus dem beobachteten (realen Wert) der BWS
und dem durch die Modellvariablen erklarte Bruttowertschépfung.

Ein Vorteil der Verwendung von Paneldaten liegt in der Moglichkeit, unbeobachtete Effekte (teil-
weise) zu kontrollieren.” Ahnlich wie in der DiD-Methode in der mikrodkonomischen Analyse
gehen im Panelmodell die jahrlichen Anderungen® der Modellvariablen in die Schitzung ein. Cha-
rakteristisch flr das verwendete dynamische Modell ist, dass der Vorjahreswert (zeitlicher Lag)
der Zielvariable als erklarende Variable in der Schatzung verwendet wird. Das heildt, die BWS im
Jahr 2009 wird durch die BWS des Jahres 2008 und weitere Faktoren erklart. Durch diese Modell-
struktur wird die enge Korrelation der BWS aufeinanderfolgender Jahre angemessen berticksich-
tigt.

Die dynamische Spezifikation erlaubt dariiber hinaus die Modellierung zeitlicher Leads und Lags
der Politikintervention. So ist z. B. davon auszugehen, dass die Wirkung investiver MaRnahmen
erst mit einer zeitlichen Verzégerung von etwa zwei bis drei Jahren messbar ist (Mohl und Hagen,
2008). Auch Vorzieheffekte mit Wirkung auf Beschaftigung und Wertschopfung sind moglich, z. B.

2 Sjiehe FuRnote 10.

B Fiir die Modellschitzungen wurden nicht die ersten Differenzen, sondern die orthogonalen Abweichungen verwendet.
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wenn im Vorfeld der Teilnahme an AgrarumweltmalRnahmen die Milchviehhaltung aufgegeben
wird.

Mit dem verwendeten Modell kdnnen nur Wirkungen gemessen werden, die in der Region des
Zuwendungsempfangers entstehen. Dies hat zur Folge, dass die Wirkung der V&V-Forderung
(123) auf den Primarsektor nicht angemessen erfasst wird, da der geforderte Verarbeitungsbe-
trieb und seine Zulieferbetriebe nicht notwendigerweise in demselben Kreis ansassig sind.

Selektionseffekte werden im Panelmodell weitgehend kontrolliert, da diese vor allem auf regio-
nale, zeitkonstante EinflussgroRen (z. B. Standortbedingungen, Betriebsstruktur) zuriickzufihren
sind. Der Einfluss dieser Faktoren auf das Ergebnis wird durch die Differenzierung der Daten kon-
trolliert. Die geschatzten Wirkungen bericksichtigen auch Mitnahmeeffekte. Im Fall einer voll-
standigen Mitnahme ist die geschatzte Wirkung gleich null.

Multiplikator- und Verdrangungseffekte

Multiplikator- und Verdrangungseffekte sind in den geschatzten Effekten der ELER-F6rderung
enthalten, sofern sie in dem Kreis (bzw. der kreisfreien Stadt) und in dem Wirtschaftszweig auf-
treten, in der auch der Forderimpuls erfolgt.

Der Multiplikatoreffekt der auf den Primarsektor ausgerichteten MaRnahmen (121, 212, 213 214,
311) entsteht Gberwiegend im produzierenden Gewerbe und im Wirtschaftszweig Finanzierung,
Vermietung und Unternehmensdienstleistungen (Bieritz, Diestelkamp und Ulrich, 2010, S. 61).
Diese Mallnahmen erhohen jedoch kaum die Nachfrage nach Gitern des Primarsektors. Folglich
werden in den geschatzten Wirkungen der ELER-Forderung auf den Primarsektor kaum Multipli-
katoreffekte enthalten sein.

Verdrangungseffekte spielen vorrangig bei produktiven Investitionen (121, 123, 311) eine Rolle.
Die Verdrangungseffekte der Agrarinvestitions- und Diversifizierungsforderung (121, 311) entste-
hen vor allem lokal/regional und werden somit durch das Modell erfasst. Verdrangung durch die
Agrarinvestitionsforderung erfolgt vor allem liber den Bodenmarkt und ist damit regional be-
grenzt. Verdrangungen Uber den weltweiten Produktmarkt sind durch das Modell nicht erfasst.
Verdrangungseffekte der Diversifizierungsforderung werden — sofern sie auf das Angebot touris-
mus- und freizeitnaher Dienstleistungen ausgerichtet sind — ebenfalls auf die Gemeinde oder die
Region beschrankt sein und damit bericksichtigt.

4.2.2 Daten

Basis der regionalokonomischen Analyse ist ein Datenpanel, das die wirtschaftliche Entwicklung
und die landliche Entwicklungspolitik in den Arbeitsmarktregionen der Ldnder Niedersach-
sen/Bremen, Nordrhein-Westfalen, Schleswig-Holstein und Hessen im Zeitraum 2000 bis 2011
abbildet. Der Analysezeitraum konnte nicht weiter ausgedehnt werden, da zum Zeitpunkt der
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Bearbeitung keine Informationen zur regionalen BWS und Beschaftigungssituation fiir die Jahre
bis 2015 verfiigbar waren.

Regionalokonomische Analysen bendtigen ein raumliches Untersuchungsraster, das die 6konomi-
schen Aktivitaten im Raum maoglichst prazise abbildet. Daher wurden als Untersuchungsebene die
Arbeitsmarktregionen (Kosfeld, 2011) gewahlt, die in der Regel einen Agglomerationsraum (z. B.
kreisfreie Stadt) und benachbarte Kreise umfassen. Dies impliziert, dass die Wirkungsanalyse
nicht getrennt fur landliche und nichtlandliche Kreise durchgefiihrt wurde, da

e der Primarsektor, als wichtigster Zuwendungsempfangerinnen (ZWE) von PROFIL, sowohl in
landlichen als auch in nichtlandlichen Kreisen angesiedelt ist und

e die kreisbezogene (administrative) Raumaufteilung die funktionalen, raumlichen Beziehungen
wirtschaftlichen Handels nicht bericksichtigt.

Voraussetzung fur die Nutzung von Indikatoren im Panelmodell ist deren jahrliche Verfligbarkeit.
Aus diesem Grund werden kaum agrarstrukturelle Indikatoren genutzt, da diese nur im zwei- o-
der mehrjahrigen Rhythmus verfiigbar sind. Die deskriptive Statistik der flr die Modellschatzun-
gen (Kapitel 5.1.2 und 5.2.2) verwendeten Variablen ist in Tabelle A2 zu finden.

Bruttowertschopfung, Erwerbstatige und Arbeitszeitvolumen nach Wirtschaftszweigen

Angaben zur BWS, zur Erwerbstatigenzahl und zum Arbeitszeitvolumen stammen aus der regio-
nalen Volkswirtschaftlichen Gesamtrechnung (AK VGR, 2013a) bzw. der Regionalen Erwerbstati-
genrechnung (AK ETR, 2014). Die Variablen beider Datenquellen wurden nicht direkt erhoben,
sondern durch eine Top-down-Methode aus hoher aggregierten Daten geschatzt. Das heiflt, die
Datenbasis dieser Analyse enthalt bereits Unsicherheiten in Form von Mess- bzw. Schatzfehlern
(vgl. Frey und Thalheimer, 2010).

In der BWS des Primarsektors und der Gesamtwirtschaft sind bis einschlieBlich 2004 die produkt-
bezogenen Subventionen der 1. Sdule enthalten. Um den Effekt der Ausgaben der 1. Saule der
GAP auf die Entwicklung der BWS messen zu konnen, wurde die BWS des Primarsektors bzw. der
Gesamtwirtschaft um die produktbezogenen Subventionen 2000 bis 2004 bereinigt. Die erforder-
lichen Zahlstellendaten stellte das Ministerium zur Verfliigung (ML, 2012b).

Laut CMEF sind die Wachstums- und Beschaftigungswirkungen der ELER-F6rderung auf die Ge-
samtwirtschaft (alle Wirtschaftszweige), auf die Landwirtschaft, auf die Forstwirtschaft und auf
alle Nicht-Primarsektoren zu ermitteln. Die Wirtschaftszweiggliederung WZ 2008 der regionalen
Volkswirtschaftlichen Gesamtrechnung und der Regionalen Erwerbstatigenrechnung enthalt kei-
ne Differenzierung des Primarsektors in Landwirtschaft und Forstwirtschaft. Daher werden die
Wirkungen der ELER-FOrderung fir den Primarsektor insgesamt ermittelt.
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Einwohner, Qualifikation und landwirtschaftlich genutzte Flache (LF)

Regionale Daten zu den Themen Bevélkerung, Qualifikation und LF sind der Regionaldatenbank
entnommen (SABL, div. Jgg.).

Offentliche Ausgaben der Gemeinsamen Agrarpolitik, Artikel-89-Ausgaben

Die offentlichen Ausgaben der 1. Sdule der GAP werden ausschlielich durch die EU finanziert.
Die beriicksichtigten Ausgaben der 1. Sdule umfassen die bis 2004 gewahrten produktbezogenen
Subventionen (z. B. Getreideprdamie, Rinderpramie etc.). Ab 2005 erfolgte die Einfiihrung der ein-
heitlichen Flachenpramie, das heilSt einer nicht produktbezogenen Subvention, die nicht mehr in
der BWS enthalten ist. Die fiir 2.-Sdule-MaBnahmen verausgabten Mittel der Zuckerdiversifizie-
rung und der Modulation wurden von den Ausgaben der 1. Sdule abgezogen. Fir Bremen liegen
keine regional und zeitlich differenzierten Angaben zu Zahlungen der 1. Saule vor.

Die o6ffentlichen Ausgaben von PROFIL umfassen Mittel der EU, des Bundes und der Bundeslander
bzw. Kommunen. Die Ausgaben liegen differenziert nach ELER-Codes vor. Die Ausgaben der For-
derperiode 2000 bis 2006 wurden auf Basis der Haushaltslinien den Inhalten der ELER-Codes zu-
geordnet (vgl. Tabelle Al). Fir Leader+ liegen keine regional und zeitlich differenzierten Forder-
daten fur den Zeitraum 2000 bis 2006 vor. Private Ausgaben im Zusammenhang mit der 2.-Saule-
Forderung werden nicht berlicksichtigt. Es wird unterstellt, dass ein GroRteil dieser Ausgaben
auch ohne offentliche Forderung getétigt worden waére. Informationen zu den 6ffentlichen Aus-
gaben der 1. und 2. Sdule wurden von der Zahlstelle bereitgestellt (ML, 2012b).

Zu den Ausgaben der 2. Saule zdhlen auch die sogenannten Artikel-89-Ausgaben, die zusammen
mit den ELER-Ausgaben zu evaluieren sind. Die Artikel-89-Ausgaben umfassen nationale Mittel
fir MalRnahmen, die den Forderinhalten von PROFIL vergleichbar sind Niedersachsen haben Arti-
kel-89-Ausgaben eine hohe Bedeutung: |hr Anteil an den Gesamtausgaben (ELER plus Artikel 89)
lag fur die relevanten MalRnahmen mit Ziel bzw. Wirkung im Bereich Wirtschaft und Arbeit im
Zeitraum 2007 bis 2014 bei etwa liber 20 % (vgl. Tabelle 7).

Die Summe der Artikel-89-Mittel nach Jahren und Regionen musste — je nach ELER-Code — aus
unterschiedlichen Datenquellen generiert werden (vgl. Tabelle 8). Angaben zur raumlichen und
zeitlichen Verteilung der Artikel-89-Ausgaben enthielten die Zahlstellendaten (121) bzw. die ZILE-
Daten (125, 311, 321, 323-D). Fur Natura 2000 (213) wurde die Summe der Artikel-89-Ausgaben
laut Jahresbericht in Analogie zu den ELER-Mitteln auf Jahre und Regionen verteilt (geschatzt).
Die Artikel-89-Ausgaben fiir AUM wurden nicht berticksichtigt, da keine Anhaltspunkte fiir deren
Verteilung vorlagen.
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Tabelle 8: Artikel-89-Ausgaben fir relevante PROFIL-Malinahmen, 2007-2011

Relevante MaRnahme Offentliche Ausgaben Regionale und
2007 bis 2011 (Mio. Euro) jahrliche Verteilung
von Artikel 89

EPLR Artikel 89*
121 Agrarinvestitionsforderung 190,4 45,9 Zahlstellendaten
125 Infrastruktur 144,9 76,8 ZILE-Daten
213 Natura 2000 10,8 0,3 Schéatzung
214 Agrarumweltmalnahmen 143,4 1,5 nicht berticksichtigt
311 Diversifizierung 1,7 0,4 ZILE-Daten
321 Dienstleistungseinrichtungen 1,4 11,4 ZILE-Daten
323D  Landliches Erbe 18,5 0,02 ZILE-Daten

* laut Jahresbericht 2012.

Quelle: ML (2012a), ML (div. Jgg.), SLA (2012).

Offentliche Ausgaben des Fonds fiir Regionale Entwicklung (EFRE)

Fiir den Zeitraum 2000 bis 2006 liegen EFRE-Bewilligungsdaten vor. Die Daten wurden Ende 2007
im Rahmen eines EU-Forschungsprojektes erhoben (SWECO, 2008). Der Projektbericht weist nur
die bewilligten EU-Mittel aus. Auf Basis der Kofinanzierungssatze (MW, 2008) und der jahrlichen
Ausgaben wurden die bewilligten 6ffentlichen Mittel von EU, Bund und Land pro Haushaltsjahr
geschatzt. Die EFRE-Ausgaben fir den Zeitraum 2007 bis 2011 wurden von der Staatskanzlei zur
Verfligung gestellt (NSt, 2013).

Die ausgezahlten EFRE-Mittel fiir den Zeitraum 2000 bis 2010 wurden dem Abschlussbericht des
Ziel-2-Programms 2000 bis 2006 (WuH, 2010) bzw. den Jahresberichten des EFRE-Programms
2007 bis 2013 entnommen (WuH, div. Jgg.)

4.3 Analyse konjunktureller Effekte

Die konjunkturellen Wachstums- und Beschaftigungseffekte von PROFIL wurden zur Halbzeitbe-
wertung 2010 im Rahmen eines Unterauftrags von der Gesellschaft fliir Wirtschaftliche Struktur-
forschung (GWS) untersucht. Fir die Analyse wurde ein bundesweites Gleichgewichtsmodell
(INFORGE) verwendet, dessen Ergebnisse mithilfe des LANDER- und des REGIO-Modells bis auf
die Kreisebene regionalisiert wurden. Die verwendete Methodik und die Daten sind in der Halb-
zeitbewertung dargestellt (Bieritz, Diestelkamp und Ulrich, 2010, 59ff; Fahrmann et al., 2010).
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5 Wirkungsanalyse

Im Mittelpunkt der Wirkungsanalyse stehen die langfristigen (strukturellen) Effekte der Forde-
rung. Konjunkturelle Effekte werden aus Griinden der Vollstandigkeit in Kapitel 5.3 betrachtet.

5.1 Wirkung auf das Wirtschaftswachstum

Der Wirkungsindikator ,Wirtschaftswachstum® wird gemessen als die zusatzliche BWS in Kauf-
kraftstandards. Der Wirkungsindikator ist fiir Niedersachsen insgesamt (alle Wirtschaftsbereiche)
sowie differenziert fiir die Landwirtschaft, die Forstwirtschaft' und fiir die Nicht-Primarsektoren
anzugeben.

5.1.1 Wirkung bei den Zuwendungsempfangern

Auf Ebene der Zuwendungsempfanger wird die Wirkung von PROFIL auf die BWS entsprechend
den CMEF-Vorgaben geschatzt: Die Nettowirkung des Programms ergibt sich aus der zusatzlichen
BWS in den geforderten Betrieben, im Vergleich zu nicht geférderten Betrieben, vermindert um
Mitnahme- und Verdrangungseffekte.

Tabelle 9 zeigt die auf Ebene der Zuwendungsempfanger erhobenen Wirkungen von PROFIL auf
die BWS. Die Soll-Werte fiir die Ergebnis- und Wirkungsindikatoren sind dem Programmpla-
nungsdokument entnommen (ML, 2015a; 2010).” Die Werte fiir Ist | und Ist Il basieren auf Analy-
sen der MaBRnahmenbewertung: Ist | entspricht den CMEF-Ergebnisindikatoren R2 und R7, der
Bruttodanderung der BWS in geférderten Betrieben (Vorher-Nachher-Vergleich). Ist Il gibt die Wir-
kung der Forderung im Vergleich zur Entwicklung in nicht geférderten Betrieben an (Mit-
Ohne/Vorher-Nachher-Vergleich). Ist lll ist die Nettowirkung der MaRBnahme, welche aus dem
Wert Ist | bzw. Ist Il abzliglich von Mitnahme- und Verdrangungseffekten geschatzt wurde.

" Eine Differenzierung des Priméarsektors in Landwirtschaft und Forstwirtschaft — wie im CMEF fir Wirkungsindikator 1

gefordert —ist aufgrund fehlender Grundlagendaten nicht moglich.

> Der Sollwerte fiir die Ergebnisindikatoren R2 und R7 sind fiir die MaBnahmen 121, 123, 125 und 311 mit null festgelegt.
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Tabelle 9: Wirkungen von PROFIL auf die Bruttowertschépfung auf Ebene der Zuwen-
dungsempfanger 2007-2014

Relevante MaBnahmen Ergebnis Wirkung
Zusétzliche Zuséatzliche BWS Mit- Ver- Zuséatzliche BWS
BWS (Vorher- (Mit-Ohne/Vorher- nahme 3 dringung (netto) ¥
Nachher) Nachher)
Soll Ist | Ist Il Soll Ist il
Mio. Mio. Mio. % % Mio. Mio.
KKS KKS KKS KKS KKS
111 Qualifizierung 12 0 positiv
121  Agrarinvestitionsforderung, davon 0o 427? 185 % 25 20-50 9-102
- Milch 0o 2767 110 * 25 20 6-66
- Schwein 0 342 17 % 25 20 1-10
- Acker 0 71 % 427? 25 50 1-16
- Rest 0 60 %! 16 25 20 1-10
123 Verarbeitung & Vermarktung 0 65 16 90-100 <5
125 AB Flurbereinigung, Wegebau 0 11 0 0 11
212 Ausgleichszulage 100 0 0
213 Natura 2000 100 0 0
214 Agrarumweltmalnahmen 58 5) 0 negativ
311 Diversifizierung (Umnutzung) 0 0 28 20 moglich
313 Fremdenverkehr 0 0
321 Dienstleistungseinrichtungen 0 0
41 Leader 5 0 moglich
Summe, davon 502 0 20-118
in der Landwirtschaft 437 20-113
in der Forstwirtschaft 0 0
in Nicht-Primarsektoren 65 <5

Hinweise: KKS =Kaufkraftstandard.

1) CMEF Ergebnisindikatoren R2 und R7.

2) Hochrechnung des Stichprobenergebnisses (It. Auflagenbuchfiihrung) auf die Grundgesamtheit geforderter Betriebe (It. Bewilligungsdaten).
3) Anteil Fordersumme fiir Projekte mit vollstandiger Mitnahme (= Projekte, die auch ohne Férderung durchgefiihrt worden wéren).

4) Nettoeffekt (Ist 111) = Bruttoeffekt (Ist 1/11) - Mitnahme und Verdrangung.

5) Anteil Forderflache mit Mitnahme.

Quellen: Indikatorbezogene Zieltabelle in ML (2010), Bathke et al. (2016).

Qualifizierung (111)

Im Rahmen von QualifizierungsmaBnahmen (111) wurden Kurse angeboten, die einen positiven
Effekt auf die betriebliche Wertschopfung haben kdnnten. Hierzu zdhlen Kurse zu den Themen
Diversifizierung, Direktvermarktung und Betriebsmanagement. Dies betrifft etwa 20 bis 30 % aller
Kurse, mit insgesamt etwa 3.000 Teilnehmerlnnen. Wirkungen auf die BWS sind nicht belegt,
aber aufgrund der thematischen Ausrichtung einiger Kurse wahrscheinlich.

Agrarinvestitionsférderung (121)

In AFP-geforderten Betrieben stieg die BWS um 426 Mio. Euro (Tabelle 9, Ist | = Ergebnisindikator
R2). Vergleicht man die BWS-Anderung in geférderten Betrieben, im Vergleich zu nicht geférder-
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ten Zwillingsbetrieben, so betragt der Wertschopfungszuwachs in geférderten Betrieben nur
noch 185 Mio. Euro. Dies ist der Effekt der geférderten Investition, jedoch nicht der Effekt der
Férderung selbst.”” Der Vergleich der Werte Ist| (Vorher-Nachher-Vergleich) und Ist Il (Mit-
Ohne/Vorher-Nachher-Vergleich) zeigt, dass Ist | den Effekt der geférderten Investition um etwa
das Zweieinhalbfache tberschatzt. Nach Bereinigung der Bruttowirkung der geférderten Investi-
tion (Ist1l) um Mitnahme- und Verdrangungseffekte, ergab sich eine Nettowirkung AFP-
geforderter Investitionen zwischen 9 und 102 Mio. Euro zusatzlicher Bruttowertschépfung. Der
grofSte Teil hiervon entfiel auf Milchviehbetriebe.

Die Mitnahmeeffekte der AFP-F6rderung waren im Untersuchungszeitraum sehr hoch. Dies deckt
sich mit den Ergebnissen einer Studie zur AFP-FOorderung in Schleswig-Holstein, wonach der Mit-
nahmeeffekt des AFPs bei nahe 100 % lag (Ciaian, Kancs und Michalek, 2015). Laut einer Betriebs-
leiterbefragung hatten in Niedersachsen 25 % der geférderten Betriebe auch ohne Forderung
identisch investiert (vollstandige Mitnahme). Die Wirkung verringert sich rechnerisch um 25 %
auf maximal 139 Mio. Euro. Diese Wirkung entstand Giberwiegend in den 68 % der Betriebe, die
auch ohne Forderung investiert hatten, allerdings kleiner, spater oder schrittweise. Auf diese Be-
triebe entfielen rechnerisch 126 Mio. Euro zusatzliche BWS. Der Anstieg der betrieblichen Brut-
towertschopfung in diesen Betrieben war also vor allem auf die Investition und nur zu einem ge-
ringen Teil auf die Forderung (Vorzieheffekt, VergroRerungseffekt) zurlickzufihren. Nur 7 % der
Betriebe hatten ohne Forderung nicht investiert und ein BWS-Wachstum von etwa 13 Mio. nicht
erreicht. Die geschatzte Wirkung (ohne Verdrangung) dirfte eher bei 13 Mio. Euro als bei
138 Mio. Euro liegen. Die in Tabelle 9 dargestellten Verdrangungseffekte AFP-geférderter Investi-
tion — je nach Produktionsrichtung zwischen 20 und 50 % der Wirkung — beziehen sich auf die
Verdrangung innerhalb Niedersachsens. National bzw. EU-weit liegt der Verdrangungseffekt des
AFPs deutlich tber diesem Wert. Zur Hohe der Verdrangungseffekte innerhalb Niedersachsens
wurden folgende Uberlegungen angestellt:

= Die Kapazitatsausweitungen im Milchbereich gingen vor allem zu Lasten der Milchviehbe-
triebe in Stiddeutschland: In den Jahren 2007-2014 stand eine Reduzierung der Milchquo-
te in Bayern und Baden-Wiirttemberg von 569.000 Tonnen einem Milchquotenzuwachs
von 477.000 Tonnen in Niedersachsen gegeniber (Dick und Stanik, 2015). Durch das Fla-
chenwachstum der investierenden Betriebe gibt es auch Verdrangungseffekte iber den
lokalen Bodenmarkt. Die Verdrangungseffekte innerhalb Niedersachsens sind daher als
gering einzuschatzen (20 %).

= Im Bereich Schwein wurden gezielt Betriebe mit Sauenhaltung und Ferkelproduktion ge-
fordert. Die Starkung der niedersachsischen Ferkelproduktion dirfte vor allem zu Lasten
von Mitbewerbern aus Danemark und den Niederlanden gegangen sein. Allerdings gibt es
Verdrangungseffekte Gber den lokalen Bodenmarkt. Die Verdrangungseffekte innerhalb
Niedersachsens werden als gering eingeschatzt (20 %).

' Der Effekt der AFP-Férderung kann aus Mangel an vergleichbaren Kontrollbetrieben (nicht geférderte Betriebe mit

Investitionen) auf Ebene der Zuwendungsempfanger methodisch nicht sauber geschatzt werden.
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= Die Verdrangung im Bereich Acker erfolgt vor allem Gber den ortsnahen Bodenmarkt und
wird, bezogen auf Niedersachsen, als hoch (50 %) eingeschatzt.

Verarbeitung und Vermarktung (123)

Geforderte Investitionen in Verarbeitungs- und Vermarktungsbetrieben fiihrten zu einem Anstieg
der betrieblichen BWS um 65 Mio. Euro. Der GroBteil der zusatzlichen BWS ist in Unternehmen
entstanden, die auch ohne Forderung identisch oder in modifizierter Form investiert hatten. Da-
her ist die Wertschopfungsanderung in geforderten Betrieben vorrangig der Investition und nicht
der Forderung zuzuschreiben. Etwa 16 % der Fordermittel haben Unternehmen erhalten, die die
Investition auch ohne Forderung durchgefihrt hatten (vollstandige Mitnahme); weitere 64 % der
Mittel gingen an Zuwendungsempfanger, bei denen die Férderung einen Vorzieh- oder VergréRe-
rungseffekt der Investition bewirkte (teilweise Mitnahme). Nur 15 % der Mittel erhielten Unter-
nehmen, die die Investition ohne Férderung nicht durchgefiihrt hatten. Auch die Verdrangungsef-
fekte der V&V-Forderung sind als sehr hoch einzuschatzen: Die geférderten Unternehmen produ-
zieren vorrangig fur den gesattigten bzw. schrumpfenden Binnenmarkt. Kapazitatsausweitung
gehen daher primar zu Lasten von Mitbewerbern. Dies bestatigten auch die interviewten Unter-
nehmen. Nach Abzug von Mitnahme- und Verdrangungseffekten, verbleibt nur ein zu vernachlas-
sigender Nettoeffekt auf die BWS des geforderten V&V-Unternehmens.

Auch der Effekt der V&V-Foérderung auf BWS der Primarproduzenten ist sehr gering: In einigen
Fallen hat der Anteil des Rohwarenbezuges mit Vertragsbindung zugenommen. Flir die Primar-
produzenten ergibt sich hieraus nicht zwangslaufig ein Wertschépfungseffekt, da die Vertrags-
bindung in der Regel nicht an einen héheren Absatz bzw. héhere Preise gebunden ist. Die Ver-
tragsbindung kann allenfalls die Folgen von Absatz- und Preisschwankungen fir die betroffenen
Primarproduzenten abfedern.

Eine geringe Bedeutung hat die V&V-Férderung von Innovationen im Rahmen der Verarbeitungs-
und Vermarktungsférderung: Drei von 22 befragten Unternehmen gaben an, im Zuge der Investi-
tion eine Innovation eingefiihrt zu haben; nur ein Unternehmen fiihrt dies ursachlich auf die For-
derung zurlick.

Flurbereinigung und Wegebau (125 AB)

Die Forderung der landwirtschaftlichen Infrastruktur hat zu Kostenvorteilen von etwa 10 Mio.
Euro gefiihrt, etwa 7 Mio. hiervon entfallen auf die Flurbereinigung. Durch die Flurbereinigung
wurden die durchschnittlichen Kosten der Flachenbewirtschaftung um 21 Euro/ha auf Acker bzw.
17 Euro/ha auf Grinland gesenkt. Bezogen auf die landwirtschaftlich genutzte Flachen in den
beendeten Flurbereinigungsverfahren fihrt dies zu einem jahrlichen Wertschopfungsvorteil von
3,6 Mio. Euro durch Ersparnisse an Arbeitserledigungskosten (vgl. Modulbericht NI_5-6_MB_c).
Durch den verbesserten Zustand von Wegen und Briicken ist Gberschldgig mit einer Kostenein-
sparung von 25 Euro pro km Lange zu rechnen, wobei 1 km Weg einer Flache von 100 ha zuge-
ordnet wird. Bezogen auf die Ausbaustrecke von 1.367 km (Flurbereinigung) bzw. 1.125 (Wege-
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bau) ergeben sich Kostenvorteile in Hohe von 3,4 bzw. 2,8 Mio. Euro. Kostenvorteile fiir auBer-
landwirtschaftliche Nutzer sind hierbei nicht berlicksichtigt (vgl. Modulberichte 5.6_MB(c) und
5.7_MB(b)).

Mitnahme- und Verdrangungseffekte sind bei der Flurbereinigung nicht relevant: Zum einen wer-
den nicht einzelne Betriebe, sondern Teilnehmergemeinschaften geférdert. Zum anderen profi-
tieren alle Teilnehmer vom neuen Flachenzuschnitt; landwirtschaftliche Betriebe auRerhalb der
Teilnehmergemeinschaft werden nicht beeintrachtigt. Mitnahmeeffekte beim Wegebau sind eher
unwahrscheinlich, da es sich fast keine Kommune mehr leisten kann, einen Weg ohne Forderung
zu bauen. Die Substitution kommunaler Wegebaumittel durch ELER-Mittel ware zudem keine
Mitnahme sondern ein Fall fehlender Additionalitat.

Ausgleichszulage (212), Natura 2000-Zahlungen (213) und AgrarumweltmaRnahmen (214)

Durch die AGZ sollte die Nutzung landwirtschaftlicher Flachen an Grenzstandorten gesichert wer-
den. Die Gefahr der Nutzungsaufgabe ist in Niedersachsen kein flachendeckendes Problem, dem
mit einer breiten Flachenférderung begegnet werden kann. Das Ziel der AGZ wiirde also in fast
gleichem Umfang auch ohne die AGZ-Zahlungen erreicht werden. Aus diesem Grund ist von einer
vollstandigen Mitnahme der Férderung auszugehen.

Ausgleichszahlungen (213) im Rahmen von Natura 2000 kompensieren die Kosten und Einkom-
menseinbulRen von bestehenden Bewirtschaftungsauflagen in Schutzgebieten. Sie hatten damit
eher den Charakter von AgrarumweltmaRnahmen und damit vermutlich einen geringen und ne-
gativen Effekt auf die BWS der betroffenen landwirtschaftlichen Betriebe.

Die negativen Wirkungen von AgrarumweltmaRBnahmen auf die BWS geforderter Betriebe sind in
der Literatur gut belegt (Nieberg und Offermann, 2006; Osterburg, 2005; Pufahl, 2009a) und
wurden in der Ex-post-Bewertung nicht nochmals untersucht. Etwa 58 % der unter Agrarum-
weltmaBnahmen geférderten Bruttoflache ist mit Mitnahmeeffekten zwischen 50 % und 75 %
verbunden. Hierunter fallen die Forderflaichen der Giilleausbringung, von MDM-Verfahren, der
klimaschonenden Grinlandbewirtschaftung sowie der einzelflaichenbezogenen Griinlandbewirt-
schaftung.

Durch jahrliche, flachenbezogenen Ausgleichs- und AgrarumweltmalRnahmen werden in der Re-
gel keine Strukturen geschaffen, um dauerhaft eine erhéhte Wertschopfung zu generieren. Die
Wirkung der Forderung ist vielmehr auf die Dauer der Forderung begrenzt. Eine Ausnahme ist die
Férderung des Okologischen Landbaus im Rahmen von AgrarumweltmaRnahmen, durch die teil-
weise dauerhafte Strukturen fir eine hohere Wertschopfung geschaffen werden.

Diversifizierung, Umnutzung (311)

Im Rahmen der Diversifizierung wird die Umnutzung landwirtschaftlicher Gebaude geférdert.
Dies hat grundsatzlich eine positive Wirkung auf die BWS des landwirtschaftlichen Betriebes. Die
umgenutzten Immobilien werden zu etwa der Halfte durch die Betriebe selbst genutzt (z. B. als
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Ferienwohnungen und Wohnungen) und zur anderen Halfte als Wohn- und Gewerbeflachen
vermietet. Hierdurch entstehen in geringem Umfang zusatzliche Einnahmen.

Die Befragung von ZWE zeigt, dass die Vermietung der umgenutzten Immobilien eine geringe
Wirkung auf die BWS des Betriebes hat, da die Mieteinnahmen liberwiegend die Investitionskos-
ten decken. Bei der Investition stand die Erhaltung des Gebdudes im Vordergrund. Hohere Wert-
schopfungseffekte sind dagegen in den 53 Forderfallen (58 % der Ausgaben fir 311) zu erwarten,
in denen die Immobilie selbst genutzt wird. Allerdings zeigt die Befragung, dass gerade in dieser
Gruppe die Mitnahmeeffekte sehr hoch sind: Mit 28 % der Fordermittel wurden Zuwendungs-
empfangerinnen gefordert, die die Investition auch ohne Férderung vorgenommen hatten. Wei-
tere 44 % der Fordermittel sind mit partiellen Mitnahmen verbunden. Das heiRt, ohne die Férde-
rung ware das Projekt in modifizierter Form (spater, einfacher, kleiner oder schrittweise) durch-
gefiihrt worden. In Summe dirfte die Wirkung der Umnutzung auf die BWS marginal positiv sein.

Zu den Ubrigen MaRnahmen sind keine Wirkungsaussagen moglich, weil der Zusammenhang zwi-
schen Forderung und Wirkung nicht auf Ebene der Zuwendungsempfanger messbar ist. Dies gilt
insbesondere fiir die indirekt wirkenden MaRnahmen Fremdenverkehr (313), Dienstleistungsein-
richtungen (321) und Leader (41). Der Breitbandausbau (321-D) wird, gemessen am Bedarf, nur
mit geringem Finanz- und Ausbaustandard geférdert, sodass hiervon lberschaubare Effekte zu
erwarten sind. Aufgrund der Beschaftigungseffekte von Leader (vgl. Tabelle 13), sind analog auch
Wirkungen auf die Bruttowertschépfung wahrscheinlich.

5.1.2 Regionalokonomische Wirkungen

Tabelle 10 zeigt den Einfluss von PROFIL auf die BWS des Primirsektors (Modelle 1 und 2),” der
Nicht-Primarsektoren (Modell 3) und der Gesamtwirtschaft (Modelle 4 und 5). Die Schatzungen
basieren auf einem Paneldatensatz mit Informationen flr 96 Arbeitsmarktregionen in fiinf Bun-
deslandern®, fiir den Zeitraum 2000 bis 2011 (zur Methode vgl. Kapitel 4.2.1).

" Eine Differenzierung des Wirkungsindikators nach den Teilsektoren Landwirtschaft, Forstwirtschaft und Erndhrungs-

wirtschaft (vgl. CMEF) war in der regionalkonomischen Analyse nicht moglich (zu den verwendeten Daten vgl. Kapitel
4.2.2). Der Wirkungsindikator wurde stattdessen insgesamt, flir den Primarsektor und die Nicht-Primarsektoren ge-
schatzt.

" Das Modell umfasst alle Arbeitsmarktregionen der Bundeslander Nordrhein-Westfalen, Hessen, Niedersachsen, Bre-

men und Schleswig-Holstein. Eine Modellschdtzung nur fir Niedersachsen erbrachte aufgrund der geringen Anzahl von
Beobachtungen keine validen Schatzergebnisse.
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Tabelle 10: Geschatzte Koeffizienten fir Einflussfaktoren auf die Bruttowertschopfung
Modell 1 Modell 2 Modell 3 Modell 4 Modell 5
Abhéngige BWS BWS BWS Nicht- BWS BWS
Variable: Primarsektor Primdrsektor  Priméarsektoren insgesamt insgesamt
Erklarende Variablen Einheit Koeffizientp Koeffizient p Koeffizient p Koeffizientp Koeffizient p
Konstante -0,042 0,304 -0,093 -0,392 *** -0,620 ***
BWS jeweiliger Sektor t-1 KKS 0,466 *** 0,478 *** 0,971 *** 0,869 *** 0,865 ***
t-2  KKS 0,075 0,071
t-3  KKS 0,234 *** (0,241 ***
Erwerbstatige jeweiliger Sektor t FTE 0,207 *** 0,186 *** 0,041 *** 0,164 *** 0,167 ***
Landwirtschaftliche Flache (LF) t ha 0,281 *** (0,231 ***
Anteil Griinland an LF t Prozent -0,001 **  -0,001 ***
Anteil 1. Sektor an BWS gesamt t Prozent 0,001 -0,001
Einwohner t Anzahl -0,007 -0,021 -0,024
Einwohnerdichte t EW/gkm -0,003 *** -0,004 -0,002
Direktzahlungen (1. Saule) t Euro -0,209 ***  -0,183 *** -0,001 -0,003 * 0,0000
AFP & Diversifizierung (121, 311) t Euro 0,002
t-1 Euro -0,003 **
t-2  Euro 0,003 **
Agrarumwelt (214) t Euro -0,026 ***
t-1 Euro -0,015 *
t-2  Euro 0,017 ***
Sektorale MaRnahmen (121, 125, 311) t Euro 0,004 ** 0,0003 -0,00004
t-1 Euro -0,002 0,00003 0,0003
t-2  Euro 0,004 ** -0,0002 -0,0003
Umweltmalnahmen (212, 213, 214) t Euro -0,013 ** -0,003 ** -0,004 **
t-1 Euro -0,007 0,002 0,002
t-2  Euro 0,015 *** 0,001 0,002 **
Landliche EntwicklungsmaRnahmen (313, 321,
41) +123 t Euro 0,0001 0,0002
t-1  Euro 0,0001 0,0001
t-2  Euro -0,0002 -0,0003
Alle genannten MalRnahmen t Euro -0,0001
t-1  Euro 0,002
t-2  Euro 0,001 **
EFRE t-2  Euro -0,0002 0,0002 -0,0003
Dummy Jahr Ja Ja Ja Ja Ja
Beobachtungen 862 862 960 960 960
Arbeitsmarktregionen n 96 96 96 96 96
Jahre t 9 9 10 10 10

Hinweise: Signifikanzniveau (p): 1 % ***,5 % ** und 10 % *.

KKS = Kaufkraftstandard (Ein KKS entspricht etwa einem Euro), FTE = Vollzeitdquivalente.

Zeitlicher Bezug der Variablen: t =Jahr der Auszahlung, t-1 = ein Jahr nach der Auszahlung, t-2 = zwei Jahre nach der Auszahlung

Quelle: Eigene Berechnung. Modell Differenz-GMM geschéatzt in Roodman (2009) in StataCorp (2013).

Die erklarenden Variablen der Modelle umfassen gegebene Faktoren, z. B. die LF der jeweiligen
Arbeitsmarktregion (oberer Teil von Tabelle 10) sowie die 6ffentlichen Ausgaben der beriicksich-
tigten Politiken (unterer Teil von Tabelle 10). Anhand der geschatzten Koeffizienten ist zu erken-
nen, dass die BWS vor allem durch Faktoren beeinflusst wird, die sich der politischen Einfluss-
nahme entziehen. So wiirde z. B. eine Erhdhung der Erwerbstatigenzahl um ein Prozent zu einem
Anstieg der BWS insgesamt von 0,16 % fiihren (Modelle 4 und 5). Die Sternchen zeigen die Signi-

fikanz des Effektes.
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Die Zahlungen der 1. Sdule der GAP hatten einen signifikanten und negativen Einfluss auf die BWS
des Primarsektors (vgl. Modelle 1 und 2). Im Vergleich hierzu waren die Wirkungen von PROFIL
marginal. Die Wirkung agrarpolitischer Zahlungen (1. und 2. Saule) auf die BWS der Nicht-
Primarsektoren bzw. der Gesamtwirtschaft war grofStenteils nicht signifikant (vgl. Modelle 3 bis
5).

Ein Vorteil des verwendeten dynamischen Schatzmodells war es, dass die zeitliche Verzogerung
zwischen der MalRnahmenumsetzung — reprasentiert durch das Auszahlungsjahr der 6ffentlichen
Mittel — und dem Eintreten der Wirkung explizit modelliert werden konnte. So hatten zum Bei-
spiel das AFP und die Umnutzungsforderung (121, 311) im Jahr der Auszahlung (t) keinen (signifi-
kanten) Effekt auf die BWS des Primarsektors, im ersten Jahr nach der Auszahlung (t-1) einen
signifikant negativen und im zweiten Jahr nach der Auszahlung (t-2) einen signifikant positiven
Effekt auf die BWS des Primarsektors. Ein Anstieg der Ausgaben fiir 121 und 311 verursachte zwei
Jahre nach der Auszahlung (t-2) einen Anstieg der BWS des Primarsektors um 0,003 % (vgl. Mo-
dell 1). Dieses Wirkungsmuster war plausibel, da Investitionen mit einer zeitlichen Verzogerung
von zwei bis drei Jahren wirken. Der negative BWS-Effekt im ersten Jahr nach der Investition,
auch bekannt als , Investitionsdelle”, ist auf Lern- und Anpassungskosten des Betriebes infolge
der Investition zurtickzufihren.

AgrarumweltmalRnahmen (214) haben in den ersten beiden Jahren (t, t-1) einen negativen Ein-
fluss auf die BWS des Primarsektors. Durch die MaBnahmenteilnahme fallt der Ertrag bzw. stei-
gen die Kosten der Flachenbewirtschaftung. Dies fiihrt in Summe zu einer Verringerung der Wert-
schopfung des Betriebes und — da viele Betriebe an den MaRnahmen teilnehmen — des Sektors
insgesamt. Vergleichbare Ergebnisse zeigen Analysen von Sinabell (2015) fiir Osterreich und
Reinhard et al. (2013) fiir die gesamte EU. Der Effekt von AUM auf die BWS des Primarsektors ist
im zweiten Jahr nach der Auszahlung positiv. Dies kann dahingehend interpretiert werden, dass
das Betriebsmanagement unter den Auflagen von AUM optimiert wurde und die Betriebe effizi-
enter wurden.

Der Effekt weiterer PROFIL-MaRnahmen auf die BWS des Primarsektors konnte nicht geschatzt
werden, da die verausgabten Mittel entweder zu gering waren (125) oder sich die verausgabten
Mittel zu ungleichmaBig auf die Arbeitsmarktregionen verteilten (212, 213). Im Modell 2 wurde
daher die Wirkung fiir die MaRnahmengruppen sektorale MaBnahmen (121, 125, 311), Umwelt-
malnahmen (212, 213, 214) und landliche EntwicklungsmaRnahmen (313, 321, 41), zuziiglich der
V&V-Forderung (123), geschatzt.

Die Wirkung nach MaRnahmengruppen (Modell 2) spiegelt im Wesentlichen die Wirkung der fi-
nanzstarken MaBnahmen 121/311, 214 (Modell 1) wider. Die Wirkung der agrarsektoralen MaR-
nahmen (inklusive 125) war deutlich héher als die des AFP und der Diversifizierung allein. Dies
lasst auf eine positive Wirkung der Flurbereinigung und des Wegebaus (125) schlieen. Die Wir-
kung der UmweltmaRBnahmen insgesamt fiel weniger negativ aus als die von AgrarumweltmaR-
nahmen allein, da vermutlich die AGZ die negativen Wirkungen von AUM auf die Bruttowert-
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schopfung des Primarsektors nivellieren. Sowohl sektorale MaBnahmen als auch landliche Ent-
wicklungsmaBnahmen haben keine signifikanten Effekte auf die BWS der Nicht-Primadrsektoren
(Modell 3) bzw. der Gesamtwirtschaft (Modelle 4 und 5) hatten.

Die Modelle 1 bis 5 lieferten das Instrumentarium zur Schatzung der kontrafaktischen Situation.
Fir jede Arbeitsmarktregion Niedersachsens wurde die Differenz der BWS mit Férderung (beo-
bachtete Werte) und ohne Férderung (kontrafaktische, modellierte Situation) geschatzt und Gber
alle Arbeitsmarktregionen summiert. Die Férderwirkung pro Jahr wurde nur ausgewiesen, sofern
die zugrunde gelegten Schatzkoeffizienten in Tabelle 10 zusammen, d. h. (iber mehrere Jahre,
signifikant waren.

Tabelle 11 zeigt, dass sich die messbaren Wirkungen von PROFIL auf den Primarsektor beschrank-
ten. Das AFP und die Umnutzung erhéhten die BWS des Primarsektors um durchschnittlich
3,8 Mio. KKS pro Jahr, inklusive der Infrastrukturforderung (125) sogar um 11,1 Mio. KKS pro Jahr
(Modelle 1 und 2). Die AUM reduzierten in den ersten drei Jahren ab Auszahlung die BWS des
Primarsektors um durchschnittlich 21 Mio. KKS/Jahr (Modell 1). Alle UmweltmaRnahmen zu-
sammenbetrachtetet (212, 213 und 214) haben jedoch keinen signifikanten Effekt auf die BWS
des Primarsektors.

Tabelle 11: Regionalokonomische Wirkungen von PROFIL auf die Bruttowertschopfung
Relevante MaBnahmen Durchschnittliche Wirkung pro Jahr (2007-2011)
Modell 1 Modell 2 Modell 3 Modell 4 Modell 5
BWS BWS BWS Nicht- BWS BWS
Primarsektor  Primarsektor Primarsektoren  insgesamt insgesamt
Mio. KKS Mio. KKS Mio. KKS Mio. KKS Mio. KKS
AFP, Diversifizierung (121, 311) 3,8 *¥*
Agrarumweltmalnahmen (214) -21,3 **x*
Sektorale MaRnahmen (121, 125, 311) 11,1 ** 0 0
UmweltmaRnahmen (212, 213, 214) 0 0 0
Landliche Entwicklungsmafnahmen (313, 321,
41) + 123 0 0
Alle genannten MaRRnahmen 0

Hinweise: KKS = Kaufkraftstandard (Ein KKS entspricht etwa einem Euro).

Quelle: Eigene Berechnungen.
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5.1.3 Diskussion und Bewertung der analysierten Wirkungen auf das Wirt-
schaftswachstum

Tabelle 12 fasst die auf Ebene der Zuwendungsempfanger (bottom-up) und auf regionaler Ebene
(top-down) geschatzten Wirkungen von PROFIL auf die Bruttowertschopfung zusammen und Be-
wertet diese vor dem Hintergrund der Lissabon-Ziele. Grundsatzlich sind die Ergebnisse der regi-
onaldkonomischen Analyse mit weniger methodischen Schwichen®™ behaftet als die Ergebnisse
der bottom-up Analyse und daher Letzteren vorzuziehen. Allerdings missen die Wirkungen eine
relevante GroBenordnung haben, um diese auf Ebene der Kreise Giberhaupt messen zu kénnen.

Tabelle 12: Bewertung der Wirkungen von PROFIL auf die Bruttowertschopfung
Relevante MaBnahmen Zusatzliche Bruttowertschopfung pro Jahr Bewertung
Bottom-up Top-down Wirkungs- Wirkung
Nicht- dauer
Primar- Nicht-Primar- Primar- Priméarsektoren/
sektor sektoren sektor Sektoren insgesamt
Mio. KKS Mio. KKS Mio. KKS Mio. KKS
111 Qualifizierung positiv -—> +
121 Agrarinvestitionsférderung 9-102 3,8 -—> +
123 Verarbeitung & Vermarktung <5 -—> +
125 AB Flurbereinigung, Wegebau 11 -—> +
212 Ausgleichszulage positiv -—| /
213 Natura 2000 -—| /
214 AgrarumweltmaBnahmen negativ -21,3 - | /
311 Diversifizierung (Umnutzung) positiv * -—> +
313 Fremdenverkehr -—> 0
321 Dienstleistungseinrichtungen -—-> 0
41 Leader moglich -——> 0
Sektorale MaRnahmen (121, 125, 311) 20-113 <5 11,1 0
UmweltmaRnahmen (212, 213, 214) 0 0 0
Landliche EntwicklungsmaBnahmen (312, 0 0 0
Schwerpunkte 1 bis 4 20-113 <5 0 0

Hinweise: KKS = Kaufkraftstandard (Ein KKS entspricht etwa einem Euro).
* zusammen mit dem AFP (121) quantifiziert.
Bewertung: ++ sehr positiv, + positiv, 0 = zu vernachldssigen trotz Ziel, / = zu vernachldssigen ohne Ziel, - negativ, -- sehr negativ.

Quelle: Eigene Berechnungen.

Durch PROFIL entstand eine zusatzliche Bruttowertschopfung zwischen 11,1 Mio. KKS (Ergebnis
der Top-down-Schéatzung) bis maximal 118 Mio. KKS (obere Grenze der Bottom-up-Schatzung).

¥ In der regionalékonomischen Analyse sind Mitnahmeeffekte und Verdringungseffekte weitgehend beriicksichtigt. Fiir

investive MaRBnahmen wird die Wirkung der Forderung und nicht die Wirkung der geférderten Investition geschatzt
(vgl. Kapitel 4.1).
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Bezogen auf die Bruttowertschopfung Niedersachsens entsprach dies einem BWS-Zuwachs von
maximal 0,06 % gegenliber dem Jahr 2007. Die Wirkungen entstanden fast ausschlieRlich im Pri-
marsektor (121, 125, 311) sowie zu einem geringen Teil im Erndahrungsgewerbe (123). Weitere
Wertschopfungseffekte in den Nicht-Primarsektoren entstanden durch infrastrukturelle MaR-
nahmen, insbesondere den Wegebau und die Flurbereinigung (125). Deren GroRenordnung
konnte nicht quantifiziert werden.

Eine relativ gute Ubereinstimmung der bottom-up und top-down ermittelten Wirkungen gab es
flr agrarsektorale MalRnahmen (121, 125, 311). Die ermittelte Wirkung der geforderten Investiti-
onen auf die BWS des Primarsektors lag bei 11 Mio. KKS (top-down) bzw. zwischen
20 und 113 Mio. KKS (bottom-up). Die untere Grenze des Intervalls spiegelt die Wirkung der Pro-
jekte wider, die ohne Foérderung nicht durchgefiihrt worden waren (Projekte ohne Mitnahme).
Die obere Grenze des Intervalls beriicksichtigt auch Wirkungen von Projekten, bei denen die For-
derung einen Vorzieh- oder VergroRBerungseffekt der Investition bewirkte (teilweise Mitnahme).
Die Wirkung von PROFIL lag vermutlich eher im Bereich der regionalékonomisch ermittelten Wir-
kung (11 Mio. KKS), da hier die Wirkung der Férderung und nicht die Wirkung der geférderten
Investition ermittelt wurde. Die grofSte Wirkung auf die BWS des Primarsektors entstand durch
die Forderung der landwirtschaftlichen Infrastruktur (125: 7 bis 11 Mio. KKS) sowie durch das AFP
bzw. die Diversifizierung (121/311: 3,8 Mio. KKS). Geringe positive Wirkungen von Qualifizie-
rungsmaBnahmen (111) und der Verarbeitungs- und Vermarktungsférderung (123) auf die BWS
des Primarsektors sind moglich, aber nicht quantifizierbar.

Umweltbezogene MaRnahmen hatten sowohl einen negativen Effekt (214: -21,3 Mio. KKS/Jahr)
als auch einen gering positiven Effekt (vermutlich 212, nicht quantifiziert) auf die BWS des Pri-
marsektors. Zusammen betrachtet hob sich die Wirkung dieser Mallnahmen auf. Bedingt durch
erhohte Arbeitskosten und geringe Ertrage senken AUM, fiir die Dauer der Forderung, das Niveau
der BWS um etwa -21,3 Mio. KKS jahrlich ab. Langfristige (strukturelle) Effekte mit dauerhaftem
Einfluss auf die BWS entstanden durch die Forderung kaum.

Wahrend die Wirkungen von PROFIL auf den Primarsektor auf den unterschiedlichen Untersu-
chungsebenen nachweisbar waren (,bottom-up”, ,top-down”), waren die Wirkungen aufRerhalb
des Primarsektors zu klein, zu indirekt und zu unspezifisch auf die Wirtschaftszweige verteilt, um
sie ,top-down” messen zu kénnen. Aufgrund der hohen Mitnahme- und Verdrangungseffekte,
hat die V&V-Forderung (123) nur einen geringen Effekt auf die BWS des Erndhrungsgewerbes
(< 5 Mio. KKS). Die MaBnahmen 313, 321 und 41 haben allenfalls eine indirekte und grofStenteils
zu vernachlassigende Wirkung auf die BWS, da liberwiegend bauliche Investitionen geférdert
werden. Die regionaldkonomische Analyse zeigt, dass diese MalRnahmen keinen messbaren Ef-
fekt auf die BWS der Nicht-Primarsektoren bzw. Gesamtwirtschaft haben.

Vor dem Hintergrund der Lissabon-Strategie sind die Wirkungen von PROFIL auf die Bruttowert-
schopfung als zu vernachldssigen einzustufen: Zum einen sind die beobachteten Wirkungen sehr
gering. Zum anderen sind die Wirkungen lberwiegend im Primarsektor entstanden. Grundsatz-
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lich bestehen jedoch Zweifel daran, dass MaBnahmen, die einen positiven Effekt auf das Wachs-
tum des Primarsektors haben, auch das gesamtwirtschaftliche Wachstum unterstiitzen. Aus ge-
samtwirtschaftlicher Sicht wirken jegliche Art von Agrarsubventionen einer volkswirtschaftlich
optimalen Faktorallokation entgegen: Arbeit und Kapital werden durch Anreize im
Agrarsektor gehalten, obwohl diese in anderen Wirtschaftsbereichen eine héhere Wertschopfung
erreicht hatten.

5.2 Wirkung auf die Beschaftigung

Der Wirkungsindikator ,Schaffung von Arbeitsplitzen” ist die Nettoanzahl® neu geschaffener,
vollzeitaquivalenter Arbeitsplatze. Der Wirkungsindikator wird fiir Niedersachsen insgesamt (alle
Wirtschaftsbereiche), fiir den Primarsektor und die Nicht-Primarsektoren ausgewiesen. Auf eine
Differenzierung der Wirkungen nach Alter und Geschlecht wird verzichtet, da die Wirkungen be-
reits in Summe nur bedingt vertrauenswirdig sind.

5.2.1 Wirkung bei den Zuwendungsempfingern

Tabelle 13 zeigt die Beschaftigungswirkung von PROFIL, erhoben auf Ebene der Zuwendungsemp-
fanger. Die Soll-Werte fur den Ergebnis- und den Wirkungsindikator sind dem Programmpla-
nungsdokument entnommen (ML, 2015a; 2010). Die Werte fir Ist | und Ist Il basieren auf Anga-
ben des Monitorings bzw. auf Analysen der Mallnahmenbewertung: Ist | entspricht dem CMEF-
Ergebnisindikator R8, der Anzahl zusatzlicher Arbeitsplatze. Ist Il ist definiert als die Anzahl zusatz-
licher, vollzeitaquivalenter Arbeitsplatze im Vergleich zur Situation ohne Férderung (kontrafakti-
sche Situation), wobei Mitnahmeeffekte in diesem Wert bereits bereinigt sind. Ist lll ist die Net-
towirkung der MalBnahme, welche aus dem Wert Ist Il abziglich der Verdrangungseffekte ge-
schatzt wurde.

QualifizierungsmafBnahmen (111)

Die Schaffung von neuen Arbeitsplatzen infolge von QualifizierungsmaBnahmen ist wahrschein-
lich: 10 % der Befragten (9 von 73 Betrieben) haben ein Jahr nach Lehrgangsende Arbeitsplatzef-
fekte infolge der Teilnahme angegeben. Bezogen auf die rund 3.000 Teilnehmerlnnen an Kursen
mit Zielrichtung Diversifizierung, Direktvermarktung und Betriebsmanagement bedeutet dies,
dass es in etwa 300 Betrieben eine Arbeitsplatzwirkung gegeben haben kdnnte. Allerdings sind
die Befragungsergebnisse nicht reprasentativ, um sie auf alle geférderten Betriebe zu ibertragen.

® Bereinigt um den Einfluss anderer Einflussfaktoren als der Férderung sowie um Mitnahme- und Verdringungseffekte.
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Tabelle 13: Anzahl neuer Arbeitsplatze auf Ebene der Zuwendungsempfanger
Relevante MaBRnahmen Ergebnis Wirkung
Neue Arbeitsplatze Neue Arbeitsplatze Mit- Ver- Neue Arbeitsplatze
(Vorher-Nachher) ¥ (Vorher-Nachher  nahme *! drangung ¥ (Netto) *
/Mit-Ohne) 2
Soll Ist | Ist 1l Soll Ist 1l
Anzahl FTE FTE % % FTE FTE
111  Qualifizierung 12 0 positiv
121  Agrarinvestitionsforderung 156 -739 25 20-50 -41 bis -443
- Milch -75 8 -739 8 25 20 -41 bis -443
- Schwein 50 8) 0 25 20 0
- Acker 99 8) 0 25 50 0
- Rest 828 0 25 20 0
212 Benachteiligte Gebiete 100 0 0
213 Natura 2000 0 100 0 0
214  Agrarumweltmanahmen 0 58 6 0 0
311 Diversifizierung (Umnutzung) 75 56 20
- Ferienwohnungen 47 28 20 1-2
313 Fremdenverkehr 10 118 4 0 7-11
321 Dienstleistungseinrichtungen 157) 0 0 14-15
323-D Kulturerbe 687) 18 0 24-56
41 Leader 340 8 201 4 0 177-201
Summe, davon in 85 806 -281 bis 221 100 -212 bis 243

Landwirtschaft
Forstwirtschaft
Nicht-Primarsektoren, davon fur

Manner

Frauen

Personen unter 25 Jahren
Personen ab 25 Jahren

-41 bis -443
0
223-285

45
122
14
153

{inweise: FTE = Vollzeitdquivalenter Arbeitsplatz.
1) Anderung der Anzahl der Arbeitsplatze in geférderten Betrieben It. Vorher-Nachher-Vergleich (CMEF Ergebnisindikator R8).
') Anderung BWS in geférderten, im Vergleich zu dhnlichen nicht geférderten, Betrieben (Vorher-Nachher/Mit-Ohne-Vergleich).

3) Anteil Forderfalle mit vollstdndiger (100 %) Mitnahme.
1) Verdrangung innerhalb Niedersachens.

5) Anteil Forderflache mit Mitnahme.
7) Keine Hochrechnung. Die Angaben gelten nur fur die erhobene Stichprobe, die 8 % (311), 23 % (321) und 5 % (323) der geférderten Projekte umfaRt.

)
)
)
3) Ist 1l =1Ist 1l bzw. Ist | minus Mitnahme und Verdrangung.
)
)
)

3) Hochrechnung des Stichprobenerbnisses auf die Grundgesamtheit der geférderten Projekte.

Quelle:

ML (2015b); Zieltabelle in ML (2010), Bathke et al. (2016).

Agrarinvestitionsférderung (121)

In AFP-geférderten Betrieben (121) nahm die Anzahl der Arbeitsplatze um 156 vollzeitaquivalente
Arbeitsplatze zu (vgl. Tabelle 13, Ist I). Lediglich in den geférderten Milchviehbetrieben ging die
Anzahl der Arbeitsplatze um 75 FTE zuriick. Vergleicht man die Beschaftigungsanderung in gefor-

derten Betrieben und in nicht geférderten Zwillingsbetrieben und rechnet das Ergebnis der Stich-

probenbetriebe auf alle geforderten Betriebe hoch, so fallt der Arbeitsplatzverlust aufgrund der
geforderten Investitionen in Milchbetrieben noch deutlicher aus (Ist Il: -739 FTE). Abziglich von
Mitnahme- und Verdrangungseffekten verbleibt ein Netto-Beschaftigungseffekt AFP-geférderter
Investitionen von -41 FTE (in Betrieben, die ohne Forderung nicht investiert hatten) bis -443 FTE
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(in Betrieben, in denen die Férderung einen Vorzieh- oder VergroRerungseffekt der Investitionen
bewirkte) vgl. Tabelle 12, Ist lll). Zur Hohe der unterstellten Mitnahme- und Verdrangungseffekte
vgl. Kapitel 5.1.1.

Ausgleichszulage (212), Natura 2000-Zahlungen (213) und AgrarumweltmaRnahmen (214)

Ausgleichszahlungen im Rahmen von Natura 2000 und AgrarumweltmaRnahmen haben in Nie-
dersachsen keinen signifikanten Effekt auf die landwirtschaftliche Beschaftigung (Pufahl, 2009b).
Auch die Beschaftigungswirkung der Ausgleichszulage in Niedersachsen lag vermutlich nahe null.

Diversifizierung, Umnutzung (311)

Die Beschaftigungswirkungen der Umnutzung sind gering. Etwa die Halfte der umgenutzten Ge-
baude wird vermietet, wodurch Mieteinnahmen entstehen, aber keine zusatzlichen Arbeitsplat-
ze. Beschaftigungsmoglichkeiten, vorrangig geringfigige und fir Familienarbeitskrafte, entstehen
durch die eigene Nutzung der Immobilie als Ferienwohnung, Hofcafé oder Pferdepension. Aller-
dings sind auch die Mitnahmeeffekte der Forderung fiir diese Gruppe hoch: 28 % der Férdermit-
tel wurden fiir Projekte verausgabt, die auch ohne Forderung durchgefiihrt worden waren. Wei-
tere 44 % der Fordermittel sind mit partiellen Mitnahmen (z. B. spaterer oder schrittweiser Aus-
fihrung) verbunden. Der Netto-Beschaftigungseffekt der Umnutzung ist daher vermutlich zu ver-
nachlassigen.

Fremdenverkehr (313), Dienstleistungseinrichtung (321), Kulturerbe (323-D) und Leader (41)

Insgesamt sind ca. 270 neue, vollzeitdquivalente Arbeitsplatze durch diese vier Mallnahmen ent-
standen, die meisten davon durch Leader-Projekte und der Kulturerbeférderung. Da es sich hau-
fig um Teilzeittatigkeiten handelt, profitierten von den neuen Arbeitsplatzen vorrangig Frauen
und Personen Uber 25 Jahren. Die Beschaftigungseffekte treten nicht systematisch auf, sondern
sind auf wenige Einzelprojekte zuriickzufiihren: In etwa 90 % der Forderfdlle entstehen keine
neuen Beschaftigungsmaoglichkeiten. Neue Arbeitsplatze wurden unter anderem durch Projekte
der Nahversorgung (Dorfladen, Nahwarmenetze), im touristischen Bereich (Museen, Cafés etc.)
sowie in der Tagespflege und -betreuung geschaffen.

Die Beschaftigungswirkungen dieser MalRnahmen wurden im Rahmen schriftlicher Befragungen
erhoben. Daher sind diese grundsatzlich mit Vorsicht zu interpretieren. Im Rahmen von PROFIL
wird in der Regel die ,bauliche Hille“, z. B. das zum Museum umgebaute denkmalgeschiitzte
Haus, gefordert, aber nicht die Unternehmung selbst. Der kausale Zusammenhang zwischen der
ELER-Forderung und der Wirkung ist daher nicht gesichert.
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Tabelle 14 zeigt den Einfluss von PROFIL auf die Verdanderung der vollzeitdquivalenten Erwerbsta-
tigen im Priméarsektor (Modelle 1 und 2)*, in den Nicht-Primarsektoren (Modell 3) und in Nieder-

sachsen/Bremen insgesamt (Modelle 4 und 5).

Tabelle 14: Wirkung von PROFIL auf die Anzahl der vollzeitdquivalenten Erwerbstatigen

Modell 1 Modell 2 Modell 3 Modell 4 Modell 5

Erwerbstatige

Erwerbstatige Erwerbstatige Erwerbstatige Erwerbstatige
Primarsektor i

Primdrsektor N.-Primdrsektoren  insgesamt ir nt

Erkldrende Variablen Einheit Koeffizient p Koeffizient p Koeffizient p Koeffizientp Koeffizient p
Erwerbstatige jeweiliger Sektor t-1 FTE 1,217 *** 1,222 *** 0,858 *** 0,866 *** 0,883 ***

t-2 FTE -0,352 *** -0,357 *** -0,167 ** -0,154 * -0,158 *
Landwirtschaftliche Flache (LF) t ha 0,158 ** 0,145 *
Anteil Grinland an LF t Prozent -0,004 *** -0,004 ***
Bruttolohn Nicht-Primarsektoren t Euro/h -0,129 -0,144 0,256 ** 0,252 ** 0,239 **
Arbeitslosenquote t % -0,003 *** -0,003 *** -0,003 ***
Einwohner t Anzahl 0,627 *** 0,587 *** 0,555 ***
Einwohnerdichte t EW/gkm -0,132 *** -0,125 ** -0,114 **
Anteil Erwerbstatige 1. Sektor t % -0,010 *** -0,005 * -0,005 **
Direktzahlungen (1. Saule) t Euro -0,001 -0,001 -0,00001 0,0001 0,0001
AFP & Diversifizierung (121, 311) t Euro 0,0002

t-1 Euro -0,001

t-2 Euro 0,001
Agrarumwelt (214) t Euro 0,006 *

t-1 Euro 0,004

t-2 Euro -0,0003
Sektorale MaRnahmen (121, 311) t Euro 0,0002 0,0003 0,0003

t-1 Euro -0,001 -0,0002 -0,0002

t-2  Euro 0,001 0,0002 0,0002
UmweltmaBnahmen (212, 213, 214) t Euro 0,004 0,0002 0,0001

t-1 Euro 0,003 -0,0001 -0,0001

t-2  Euro -0,00004 0,0004 0,0004
Landliche EntwicklungsmaBnahmen (313, 321,
41) t Euro 0,0001 0,0001

t-1 Euro 0,0001 0,0001

t-2  Euro -0,0001 -0,0001
Alle genannten MaRRnahmen t Euro 0,0015

t-1 Euro -0,0003

t-2  Euro 0,0006
EFRE t-2  Euro 0,0001 0,0001 0,0001
Dummy Jahr Ja Ja Ja Ja Ja
Anzahl Beobachtungen N 862 862 864 864 864
Arbeitsmarktregionen n 96 96 96 96 96
Jahre t 9 9 9 9 9

Hinweise: Signifikanzniveau (p): 1 % ***,5 % ** und 10 % *. N-Primarsektoren = Nicht-Primarsektoren, FTE = Vollzeitdquivalente.

Quelle:

21

Eigene Berechnung. Modell System-GMM, geschatzt mit Roodman (2009) in StataCorp (2015).

Eine Differenzierung des Wirkungsindikators nach den Teilsektoren Landwirtschaft, Forstwirtschaft und Erndhrungs-

wirtschaft (vgl. CMEF) war in der regionalékonomischen Analyse nicht moglich (zu den verwendeten Daten vgl. Kapitel
4.2.2). Der Wirkungsindikator wurde stattdessen insgesamt, flir den Primarsektor und die Nicht-Primarsektoren ge-

schatzt.
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Die geschatzten Koeffizienten zeigen, dass der Einfluss vom PROFIL auf die Erwerbstatigenzahl
des Primarsektors, der Nicht-Primarsektoren und der Gesamtwirtschaft gegen null ging. Eine
Ausnahme waren AUM (214), die im Jahr der Auszahlung (t) den Arbeitsbedarf in den teilneh-
menden Betrieben signifikant erhohten (Modell 1). Dieser Effekt verringert sich jedoch im Laufe
der Teilnahme. Bezogen auf die ersten drei Jahre ab der Auszahlung erhohte sich der Arbeitsbe-
darf durch AUM um durchschnittlich 149 FTE pro Jahr (vgl. Tabelle 15). Hierbei handelte es sich
Uberwiegend um Arbeitsplatze, die flir die Dauer der AUM-Forderung gesichert wurden, jedoch
nicht um Dauerarbeitspldtze im Sinne des CMEF (EU-KOM, 2006a). Der Beschaftigungszuwachs
verteilte sich auf viele Einzelbetriebe; die Arbeitsplatzwirkung je AUM-Teilnehmerbetrieb war im
Mittel zu vernachlassigen.

Tabelle 15: Quantifizierte Wirkungen von PROFIL auf die Beschaftigung (regionalékonomi-
sche Analyse)

Relevante MaBnahmen Durchschnittliche Wirkung/Jahr
Modell 1 Modell 2 Modell 3 Modell 4 Modell 5
Erwerbstdtige Erwerbstatige Erwerbstatige Erwerbstatige Erwerbstatige
Primdrsektor Primarsektor Nicht-Primarsektoren insgesamt insgesamt
FTE FTE FTE FTE FTE
AFP & Diversifizierung (121, 311) 0
Agrarumwelt (214) 149 *
Sektorale MaRnahmen (121, 311) 0 0 0
Umweltmalnahmen (212, 213, 214) 0 0 0
Landliche EntwicklungsmaRnahmen
(313, 321, 41) 0 0
Alle genannten MalRnahmen 0
Summe 149 0 0 0 0

Hinweise: FTE = Vollzeitdquivalente. Signifikanzniveau (p): 1 % ***,5 % ** und 10 % *.

Quelle: Eigene Berechnung. System-GMM (Arellano und Bond, 1991), geschatzt nach Roodman (2009) in StataCorp
(2015).

5.2.3 Diskussion und Bewertung der analysierten Wirkungen auf die Be-
schaftigung

Tabelle 16 fasst die auf Ebene der Zuwendungsempfanger (bottom-up) und auf regionaler Ebene
(top-down) geschéatzten Beschaftigungswirkungen von PROFIL zusammen. In der Bottom-up-
Schatzung wurde die Anzahl neuer Vollzeitarbeitsplatze erfasst, wahrend in der Top-down-
Schatzung die Anderung der Anzahl der Vollzeiterwerbstitigen gemessen wurde. Eine Unter-
scheidung zwischen gesicherten und neuen Arbeitspldtzen war hier nicht moglich.
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Tabelle 16: Wirkungen von PROFIL auf die Schaffung neuer Arbeitsplatze
Relevante MaBBnahmen Nettowirkung: Neue Arbeitsplitze Bewertung
Bottom-up Top-down Wirkungs- Wirkung
Primar- Gesamt-  Primar-  Gesamt- dauer

sektor  wirtschaft ) sektor wirtschaft !

FTE FTE FTE FTE
111  Qualifizierung positiv 0 0 0 -—--> +
121  Agrarinvestitionsforderung -41 bis -443 0 0 0 -—> /
212  Ausgleichszulage 0 0 0 0 | 0
213 Natura 2000 0 0 0 0 -—| 0
214  AgrarumweltmaBnahmen 0 0 149 2 0 - 0
311 Diversifizierung (Umnutzung) 0 0 0 0 ---> 0
313  Fremdenverkehr 0 7-11 0 0 -—> +
321 Dienstleistungseinrichtungen 0 14-15 0 0 -—-> +
323-D Landliches Erbe 0 24-56 0 0 -—> +
41 Leader 0 177-201 0 0 -—> +
Summe -41 bis -443 223-285 0 0

Hinweise: FTE = Vollzeitaquivalente Arbeitsplatze

1) Die Wirkung von PROFIL auf die Nicht-Primarsektoren entspricht der BWS Gesamtwirtschaft (alle Sektoren).

2) Gesicherte Arbeitsplatze pro Jahr flr die Dauer der Forderung. Keine Dauerarbeitsplatze.

Bewertung: ++ sehr positiv, + positiv, 0 = zu vernachlassigen trotz Ziel, / = zu vernachlassigen ohne Ziel, - negativ, -- sehr negativ.
Wirkungsdauer: ---> = dauerhaft/langfristig, ---| nicht dauerhaft/begrenzt auf die Dauer der Férderung.

Quelle: Eigene Berechnungen.

Durch PROFIL sind zwischen 223 und 285 neue Vollzeitarbeitsplatze entstanden. Bezogen auf die
Anzahl der Erwerbstatigen in Niedersachsen/Bremen im Jahr 2007 entsprach dies einer Zunahme
um 0,01 %. Das Beschéftigungsziel von PROFIL, 85 neue Arbeitspldtze auBerhalb des Priméarsek-
tors zu schaffen, wurde damit erreicht. Die neuen Arbeitsplatze entstanden ausschlief3lich in den
Nicht-Primarsektoren, durch MalBnahmen der Schwerpunkte 3 und 4. Die entsprechenden Be-
schéaftigungseffekte basieren allerdings auf schriftlichen Erhebungen bzw. den Monitoringdaten
und sind daher nur begrenzt belastbar. Die Beschaftigungseffekte von PROFIL im Primarsektor
sind tendenziell negativ aber hinsichtlich ihrer Grolenordnung zu vernachlassigen.

Durch AFP-geforderte Investitionen gingen bis zu 443 Arbeitsplatze in Milchviehbetrieben verlo-
ren. Diese Arbeitsplatze waren vermutlich auch ohne das AFP entfallen, da der Arbeitsplatzabbau
vorrangig auf die Investition und nicht auf die Forderung zuriickzufiihren war. Die regionaldko-
nomische Analyse (top-down) zeigte, dass das AFP, inklusive der Umnutzung (311), keinen signifi-
kanten Effekt auf die Beschaftigung im Primarsektor hatte. Dagegen war die Umsetzung von AUM
mit einem erhohten Arbeitskraftebedarf in landwirtschaftlichen Betrieben verbunden. Die Groé-
RBenordnung dieses Effektes liegt bei etwa 150 gesicherten Arbeitsplatzen pro Jahr oder 0,3 % der
Erwerbstatigen des Primérsektors in Niedersachsen/Bremen. Hierbei handelte es sich Gberwie-
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gend um Arbeitsplatze, die flir die Dauer der Férderung gesichert wurden, jedoch nicht um neue
Dauerarbeitsplatze im Sinne des CMEF.

Die Beschaftigungswirkungen aullerhalb des Primarsektors waren zu klein, um diese mithilfe des
regionalokonomischen Ansatzes messen zu kdnnen. PROFIL hatte demnach keinen messbaren
Einfluss auf die Beschaftigungsentwicklung in den Arbeitsmarktregionen Niedersachsens und
Bremens. Die methodisch weniger belastbare Bottom-up-Analyse auf Ebene der Zuwendungs-
empfanger zeigte, dass einige PROFIL-Mallnahmen mit Gberwiegend geringen Beschaftigungsef-
fekten verbunden waren.

Die bottom-up erhobenen Beschaftigungswirkungen aullerhalb des Primarsektors (223 bis
285 FTE) gingen zurlick auf die MaBnahmen Fremdenverkehr (313), Dienstleistungseinrichtungen
(321), Landliches Kulturerbe (323-D) und Leader (41). Die untere Grenze spiegelt die Beschafti-
gungswirkungen von Projekten wieder, die ohne Forderung nicht durchgefiihrt worden waren.
Die obere Grenze berlicksichtigt zusatzlich die Wirkungen von Projekten, bei denen die Férderung
einen Vorzieh- oder VergroRerungseffekt bewirkte. Die tatsachliche Beschaftigungswirkung von
PROFIL lag vermutlich eher an der unteren Grenze (223 FTE). Die Schaffung neuer Arbeitsplatze
war jedoch keine systematische Wirkung der genannten MalRnahmen, sondern eher ein zufalliger
Effekt: Neue Arbeitspldtze sind nur in etwa 10 % der geforderten Projekte entstanden. Bei den
neuen Arbeitsplatzen handelte es sich vorrangig um Teilzeitbeschaftigungen, von den Uberwie-
gend Frauen und Personen lber 25 Jahren profitierten.

5.3 Konjunkturelle Wachstums- und Beschaftigungswirkungen

Durch die Landliche Entwicklungspolitik sollen vorrangig langfristige, strukturelle Wirkungen er-
reicht werden. Dennoch sind konjunkturelle Wirkungen haufig ein Argument fir den Einsatz 6f-
fentlicher Mittel. Dies gilt insbesondere fiir finanzstarke, investive MaRnahmen wie die Dorfer-
neuerung, InfrastrukturmaBnahmen und die Agrarinvestitionsférderung. Die Bedeutung o6ffentli-
cher FordermalBnahmen fir den Erhalt von Bau- und Handwerksbetrieben im landlichen Raum
wird immer wieder betont.

Tabelle 17 stellt die konjunkturellen Wertschdpfungs- und Beschaftigungswirkungen von PROFIL
dar. Durch PROFIL sind im Durchschnitt der Jahre 2007 bis 2014 zusatzliche Wertschopfungsef-
fekte in H6he von 388 Mio. Euro pro Jahr entstanden. Dies entspricht einem Wirtschaftswachs-
tum von durchschnittlich etwa 0,2 % pro Jahr. Durch die Férderung wurden jahrlich knapp 2.400
Arbeitsplatze gesichert bzw. geschaffen (0,1 % der Erwerbstatigen).
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Tabelle 17: Konjunkturelle Wirkungen auf die BWS und die Erwerbstatigen
Zeitraum Offentliche Zusatzliche Zusatzliche Quelle
Ausgaben Bruttowertschépfung Arbeitsplitze
Mio. Euro/Jahr Mio. Euro/Jahr Anzahl/Jahr
@ 2007-2009 286 * 317 1.985 Bieritz et al. (2010)
@ 2007-2014 350 ** 388 2.432 Hochrechnung

* ohne Artikel-89-MaRnahmen, ** mit Artikel-89-MaRnahmen

Quellen: Eigene Berechnungen nach Bieritz, Diestelkamp und Ulrich (2010) und ML (2014).

Von den konjunkturellen Effekten profitieren vor allem die Wirtschaftsbereiche ,Produzierendes
Gewerbe inklusive Baugewerbe” sowie , Finanzierung, Vermietung und Unternehmensdienstleis-
tungen”. Niedersachsen/Bremen hat eine negative Bilanz der raumlichen Umwalzungen und
Kreislaufeffekte. Das heil3t, es flieBt mehr durch eigene MalRnahmen induzierte BWS aus dem
Land ab, als durch MaBRnahmen anderer Bundeslander nach Niedersachsen/Bremen zurickflief3t.

Ein Teil der Nachfrage, die aus den in landlichen Gebieten eingesetzten Mitteln resultiert, flieRt in
nicht landliches Gebiet ab. Der Abfluss ist umso hoher, je strukturschwacher die landlichen Kreise
sind. Im Zeitraum 2007 bis 2009 entfielen etwa 88 % Ausgaben auf landliche Kreise, aber nur
51 % der zusatzlichen BWS. In strukturschwachen landlichen Kreisen (Ziel-1-Gebiet) verbleiben
von den 30 % eingesetzten Mitteln nur 19 % an zusatzlicher BWS im Ziel-1-Gebiet (Bieritz,
Diestelkamp und Ulrich, 2010, S. 65).

6 Beantwortung der Bewertungsfragen

1. Inwieweit hat das Programm zum Wachstum der gesamten ldndlichen Wirtschaft beigetra-
gen? (Lissabon-Ziel; damit in Verbindung stehende Wirkungsindikatoren 1: Wirtschafts-
wachstum und 3: Arbeitsproduktivitit™)

2. Inwieweit hat das Programm einen Beitrag zur Schaffung von Arbeitspldatzen geleistet?
(Lissabon-Ziel; damit in Verbindung stehender Wirkungsindikator 2: Schaffung von Arbeits-
platzen)

Die Wachstums- und Beschaftigungswirkungen von PROFIL waren gering und insgesamt zu ver-
nachlassigen. Dies legt nahe, dass PROFIL quasi keinen Beitrag zur Umsetzung der Lissabon-Ziele
leistete. Dies war vor allem auf den bereits in der ELER-Verordnung angelegten Zielkonflikt zwi-

2 per Wirkungsindikator , Arbeitsproduktivitdat im Primarsektor” wird im Rahmen des Vertiefungsthemas ,Agrarsektor”

bearbeitet.
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schen dem Wachstumsziel der Lissabon-Strategie und dem Ausgleichsziel einer auf den Agrarsek-
tor (sektoral), auf den landlichen Raum (regional) und auf Umweltzielen ausgerichteten landli-
chen Entwicklungspolitik in der EU zurlickzufiihren. Dementsprechend bot der ELER keine geeig-
neten MaRnahmen an, um die Erreichung der wachstums- und beschaftigungspolitischen Ziele
der Lissabon-Strategie zu unterstitzen.

7 Empfehlungen
Empfehlung an die EU-Kommission

e Kohdrenz von Zielen und Instrumenten: Bisher haben die Ziele der Lissabon-Strategie nur
verbal Eingang in die Ziele der Landlichen Entwicklungspolitik gefunden. Sie manifestieren
sich jedoch nicht in einem veranderten MaRnahmenspektrum oder finanziellen Prioritaten.
Die EU-Kommission muss sicherstellen, dass sich Zielanderungen auf politischer Ebene in ei-
nem verdanderten instrumentellen Unterbau manifestieren.

e Angemessene Ziele fiir den ELER: In entwickelten, starken Volkswirtschaften wie Deutschland
scheint die Landliche Entwicklungspolitik nicht in der Lage zu sein, einen substanziellen Bei-
trag zur Realisierung der soziookonomischen Ziele der EUROPA-2020-Strategie zu leisten. Da
sich die Forderinhalte des ELER in der Férderperiode 2014 bis 2020 nicht wesentlich geandert
haben, wird diese Aussage vermutlich auch fiir die kommende Forderperiode Bestand haben.
Daher ist die Empfehlung, den Beitrag des ELER zu den sozio6konomischen Zielen von
EUROPA 2020 (Beschaftigung, Armutsbekdampfung) zu streichen.

e Einzelbetriebliche Férderung auf das Ziel ,Offentliche Giiter” beschrinken: Die Wirkung
einzelbetrieblicher Forderansatze (121, 123, eingeschrankt 311) ist aufgrund hoher Mitnah-
me- und Verdrangungseffekte eher gering. Daher sollten einzelbetriebliche Investitionen in
der Regel an die Bereitstellung ,6ffentlicher Guter” (Umwelt, Tiergesundheit, innovative Pro-
jekte) gekoppelt sein.

o Okonomische Effekte der Lindlichen Entwicklungspolitik EU-weit analysieren: Da die Wir-
kungen der Landlichen Entwicklungspolitik auf das Wirtschaftswachstum und die Beschafti-
gung auch zukinftig von Interesse sind, so sollten die programmspezifischen Wirkungsanaly-
sen durch EU-weite Analysen erganzt werden. Nur so kdnnen Uberregionale Verdrangungsef-
fekte der einzelbetrieblichen Forderung (121, 123) bericksichtigt werden. Die auf ein Pro-
grammgebiet beschrankte Evaluierung hat fiir ,kleine” Programmgebiete den Nachteil, dass
die Moglichkeit quantitativer Analysen aufgrund einer zu geringen Anzahl von Regionen
(NUTS 2, NUTS 3) beschrankt ist.

¢ Indikatoransatz fiir Lebensqualitat entwickeln: In den Schwerpunkten 3 und 4 werden vor
allem investive MaBnahmen im Bereich Umwelt, Infrastruktur und Daseinsvorsorge zum Er-



Ex-post-Bewertung PROFIL 2007 bis 2013 61

halt und zur Verbesserung der Lebensqualitdat gefordert. Die Wirkungen dieser MaBnahmen
lassen sich mit Hilfe der tblichen Wohlfahrtsindikatoren (Pro-Kopf-Einkommen, BWS) nicht
messen. Zentrale Wirkungen der Landlichen Entwicklungspolitik sind damit nicht auf Pro-
grammebene erfassbar. Im Rahmen der Ex-post-Bewertung von PROFIL wurde bereits ein
mehrdimensionaler Ansatz zur Messung von Lebensqualitdt angewendet (vgl. Modulbericht
Lebensqualitat). Die EU-Kommission sollte einen EU-weit einsetzbaren Indikatoransatz fir Le-
bensqualitat entwickeln, der fir die Evaluierung der Landlichen EntwicklungsmalRnahmen ge-
nutzt werden kann.

Empfehlung an den Bund und das Land Niedersachsen und Bremen

Kommunale Finanzen neuordnen: Uber den Schwerpunkt 3 werden umfangreiche Investitio-
nen in die kommunale Infrastruktur getatigt. Aufgrund der schlechten kommunalen Finanzla-
ge kénnen viele Kommunen ihren Investitionsbedarf nur teilweise selbst decken und sind auf
die Zuschiisse aus dem ELER angewiesen. Die Aufgabe, die Lebensqualitat in landlichen Rau-
men zu erhalten, ist eine ureigene der Kommunen und sollte nicht an die finanzielle und in-
haltliche Ausgestaltung eines EU-weiten Forderinstrumentes gebunden sein. Fir die Erledi-
gung diese Aufgaben bendétigen die Kommunen eine addquate Finanzausstattung. Das Land
Niedersachsen sollte sich zusammen mit Bund, Landern und Gemeinden um eine Neuordnung
der kommunalen Finanzen bemihen (z. B. Finanzausgleich, Aufgabenverteilung zwischen
Bund, Land und Kommunen etc.).
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Anhang

Tabelle Al: Zuordnung der Haushaltslinien (2000 bis 2006) zu ELER-Codes (2007 bis
2014)

ELER-Code  Haushaltslinie Beschreibung

111 C Berufsbildungs- und InformationsmaRnahmen

121 a Modernisierung landwirtschaftlicher Betriebe

123 g, m Erhohung der Wertschépfung der land- und forstwirtschaftlichen Erzeugnisse
125 k,r Flurbereinigung, Wegebau

212 e Zahlungen in benachteiligten Gebieten

213 e Zahlungen im Rahmen von Natura 2000 und der Vogelschutzrichtlinie
214 f Zahlungen fur AgrarumweltmaRnahmen

311 p Diversifizierung hin zu nichtlandwirtschaftlichen Tatigkeiten

313 s Forderung des Fremdenverkehrs

321 n Dienstleistungseinrichtungen

323 t Erhaltung und Verbesserung des landlichen Erbes

Quelle: Eigene Zusammenstellung auf Basis der entsprechenden Verordnungen (VO (EG) Nr. 1698/2005; VO (EG) Nr.
1257/1999).
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Tabelle A2: Deskriptive Statistik der in der Modellschatzung verwendeten Variablen
Variable Einheit Mittelwert Standardabweichung  Minimum Maximum
BWS Primarsektor ¥ ? Mio. KKS 77,98 71,70 0,15 607,64
BWS Nicht-Primarsektoren ¥ Mio. KKS 9.979,93 15.042,40 1.252,91 101.843,50
BWS insgesamt 12) Mio. KKS 10.061,83 15.047,59 1.286,65 102.372,00
Erwerbstatige Primarsektor 1000 FTE 2,29 1,79 0,07 12,37
Erwerbstatige Nicht-Primarsektoren 1000 FTE 154,74 202,45 22,52 1.329,81
Erwerbstatige ingesamt 1000 FTE 157,04 203,34 23,28 1.342,18
Landwirtschaftliche Flache (LF) ha 61.753,83 44.971,82 1.368,00 240.957,00
Anteil Grinland an LF Prozent 33,87 21,97 1,85 96,03
Bruttolohn Nicht-Primarsektoren Euro 30,14 21,55 16,13 179,45
Arbeitslosenquote Prozent 8,94 2,33 3,60 17,64
Einwohner Anzahl 388,15 431,78 72,79 2.833,82
Einwohnerdichte EW/gkm 1.038,91 1.590,75 74,07 8.812,67
Anteil 1. Sektor an BWS gesamt Prozent 1,51 1,49 0,002 9,32
Anteil 1. Sektor an FTE gesamt Prozent 2,45 1,95 0,05 8,95
Zahlungen 1. Sdule Mio. Euro 17,77 15,43 0 76,36
AFP, Diversifizierung (121, 311) Mio. Euro 0,68 0,83 0 5,67
AgrarumweltmaRnahmen (214) Mio. Euro 1,05 1,04 0 8,08
Sektorale MaRBnahmen (121, 125, 311)* Mio. Euro 1,41 1,87 0 18,92
Sektorale MaRnahmen (121, 311)** Mio. Euro 0,70 0,97 0 10,27
UmweltmaRBnahmen (212, 213, 214)*/** Mio. Euro 1,43 1,58 0 11,13
Landliche EntwicklungsmaRnahmen

(123, 313, 321, 41)*/** Mio. Euro 0,29 0,66 0 8,60
Alle genannten MalBnahmen Mio. Euro 3,13 2,63 0 20,94
EFRE Mio. Euro 5,45 11,50 0 98,23

Hinweise: 1) preisbereinigt, 2) bereinigt um produktbezogene Subventionen.
* mit Ziel/Wirkung Wirtschaftswachstum, ** mit Ziel/Wirkung Beschéaftigung

Quellen: Eigene Schatzung, basierend auf den in Kapitel 4.2.2 dargestellten Quellen.
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