SCHLAGLICHTER JULI 2020

WIRTSCHAFTSPOLITIK

ZIEL- UND
HANDLUNGS-
EBENEN

IM BLICK

EIN ERFOLGREICHES FORDER-
CONTROLLING SORGT FUR EINEN
EFFIZIENTEN UND EFFEKTIVEN
EINSATZ VON STEUERMITTELN.

In der ordnungspolitischen Tradition des BMWi gilt
es insbesondere, Marktversagen zu identifizieren,
das ein aktives Eingreifen des Staates rechtfertigt.

Im néchsten Schritt ist zu entscheiden, mit
welcher Art von Mafinahme(n) ein bestimmtes

getroffen und umgesetzt werden, auch

wenn Unsicherheiten bestehen. Der Wissen-
schaftliche Beirat beim BMWi empfiehlt ,bei allen
Beschlissen zu wirtschaftspolitischen Mafinahmen
deren Evaluation und die damit verbundenen Er-
fordernisse wie beispielsweise konkrete Zieldefi-
nition und Datensammlung mitzudenken. Nur
auf diese Weise konnen aus der Erfahrung des
politischen Handelns verlassliche Schliisse fiir die
Zukunft gezogen werden.“ Diese Empfehlung ist
bereits an vielen Stellen des Fordercontrollings
berticksichtigt.

P olitische Entscheidungen miissen oft schnell

PLANUNGSPHASE EINER
FORDERMASSNAHME

Zur Erreichung von politischen Zielen (z. B. Klima-
schutz, Sicherung beziehungsweise Schaffung von
Arbeitsplitzen) konnen unterschiedliche Manah-
men durchgefiihrt werden, die grob in folgende
Kategorien unterschieden werden kénnen:

- Regelungsvorhaben (Gesetze, Verordnungen o.4.),

« Fordermafinahmen (Projektférderung),

- steuerliche Férderung und

- sonstige Mafinahmen (z.B. Offentlichkeitsarbeit,
Schaffung von Gremien, Netzwerken oder digitalen
Formaten zu Information oder Austausch)

Zunichst ist in der Planungsphase zu priifen, ob und
welcher Handlungsbedarf besteht, und wenn dies
bejaht wird, warum der Bund handeln soll und darf.

(politisches) Ziel am besten erreicht werden kann,
d.h. wie ein moglichst gutes Verhiltnis der (erwar-
teten) Wirkung zu den (erwarteten) Kosten erreicht
werden kann.

Im Folgenden liegt der Fokus auf Fordermafi-
nahmen bzw. Férderprogrammen und es wird auf
die Besonderheiten und die Komplexitit bei deren
Planung und Umsetzung sowie der Erfolgskontrolle
eingegangen, die aus der intendierten gesamt-
wirtschaftlichen Wirkung, mehrerer Ziel- und
Handlungsebenen und einer Vielzahl beteiligter
Akteure resultiert.

Unter einer Férdermafinahme wird in diesem
Kontext eine Forderung auf Grundlage einer
Forderrichtlinie bzw. Forderbekanntmachung ver-
standen, auf deren Basis eine grofiere Anzahl von
Projekten gefordert wird. In der Férderrichtlinie
oder Férderbekanntmachung werden insbesondere
die konkreten, operationalen und tiberpriifbaren
Ziele der Forderung, der Fordergegenstand, die
Zuwendungsempfanger und die Zielgruppe, die Art
und Hohe der Forderung und das Férderverfahren
festgelegt.

Hierzu miissen ibergeordnete, politische Ziele
heruntergebrochen bzw. so operationalisiert werden,
dass sich diese auf die konkrete Férderung beziehen
und die Erreichung der Ziele tiberpriifbar wird.
Wihrend der Umsetzung der Férdermafinahme
werden die Ziele dann weiter auf die einzelnen Pro-
jekte heruntergebrochen. Eine Fordermafnahme
hat zudem in der Regel mehrere Ziele, fir die je-
weils ein Herunterbrechen und Konkretisieren
erfolgen muss.
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ABBILDUNG 1: HERUNTERBRECHEN UND KONKRETISIEREN VON ZIELEN
UBER DREI ZIEL- BZW. HANDLUNGSEBENEN

1. UBERGEORDNETE POLITISCHE/
STRATEGISCHE EBENE

Ubergeordnete politische/strategische Ziele,
idR volkswirtschaftlich/gesamtgesellschaftlich z.B.

+ Arbeitsplatze sichern/schaffen

Ziele operationalisieren - Treibhausgasemission senken

2. PROGRAMMEBENE
(FORDERMASSNAHME)

3. PROJEKTEBENE

Operationalisierte Ziele

Projekte auswidhlen

+ Arbeitsplatze bei den Férdernehmern sichern/schaffen

; + Treibhausgasemission bei den Férdernehmern senken

+ Ziel(e) fur Alleinstellungsmerkmal

(PROJEKTE)

Projektziele, z.B.

 Arbeitsplatze fiir die Umsetzung des Projekts

+  Arbeitsplatze durch Markteinfiihrung nach Ende des Projekts

= Senkung der Treibhausgasemission durch Projekte

ZIEL- UND HANDLUNGSEBENEN

Es sind daher mindestens drei Ziel- und Hand-
lungsebenen zu unterscheiden: (1.) die tibergeord-
nete, politisch-strategische Ebene, (2.) die Ebene der
FordermafRnahme/des Forderprogrammes (Pro-
grammebene) und (3.) die Ebene der geférderten
Vorhaben/Projekte (Projektebene).

Das Herunterbrechen der Ziele von der po-
litisch-strategischen Ebene auf konkrete und tiber-
priifbare Ziele auf der Programm- und Projektebene
stellt in der Praxis oftmals eine grofle Herausforde-
rung dar. In Abbildung 1 ist exemplarisch darge-
stellt, wie Ziele zunédchst immer weiter konkretisiert
werden kénnen.

Wihrend der Planung einer Férderung ist es
wichtig, sich die grundlegenden Annahmen bzw.
akzeptierte wissenschaftliche Erkenntnisse zur Wir-
kung der geplanten Intervention bewusst zu machen

und diese zu dokumentieren. Es hat sich bewéhrt,
dies in Form von Wirkmodellen zu beschreiben.
Ein Wirkmodell beschreibt die Ablauflogik
und die Wirkungsannahmen, in der Regel in einer
grafischen Darstellung (siehe Abbildung 2). In Be-
zug auf Fordermafinahmen beschreibt ein solches
Modell die in der Planungsphase erwartete Wir-
kung, basierend auf den eingebrachten Ressourcen
(Input; insbesondere Budget, Personaleinsatz), und
den daraus resultierenden direkten Ergebnisse wie
z.B. Mittelabfluss oder Zahl der Projekte (Output),
der Wirkungen bei den Gef6érderten (Outcome) und
der gesamtwirtschaftlichen oder gesamtgesell-
schaftlichen Wirkung (Impact). Auch im Wirkmo-
dell spiegeln sich die verschiedenen Ziel- und
Handlungsebenen wider. ——>
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IN KURZE

Ebenso wie die
Operationali-
sierung der Ziele
ist auch die
Erfolgskontrolle
in der Praxis
oftmals eine
Herausforderung.
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ABBILDUNG 2: SCHEMATISCHE DARSTELLUNG EINES

WIRKMODELLS

INPUT
Budget
Personal

OuTPUT
+ Anzahl

Projekte
Mittel-

abfluss

OUTCOME
+  Wirkung bei
Geforderten

IMPACT

+ Wirkung
Gesellschaft

» Wirkung
Wirtschaft

ERFOLGSKONTROLLE

Soll nun mit wissenschaftlichen Methoden unter-
sucht werden, ob die Annahmen aus der Pla-
nungsphase einer Fordermafinahme eingetroffen
sind, muss gedanklich der umgekehrte Weg vom
einzelnen Projekt zum strategischen Ziel be-
schritten werden (Abbildung 3): Es muss zunichst
ermittelt werden, ob die einzelnen Projekte ihre
Ziele erreicht haben. Dann stellt sich die Frage,
wie die Projekte zur Erreichung der Ziele der For-
dermaflnahme insgesamt beitragen. Dementspre-
chend erfordert die Entscheidung tiber die For-
derfahigkeit eines Projektes vorab klar definierte
Kriterien. Im Verlauf einer Férdermafinahme
miissen - methodisch einheitlich tiber viele Pro-
jekte — Kennzahlen und Indikatoren bestimmt
werden, die zusammengefasst (im Idealfall zu-
sammengerechnet) werden kénnen.

Die Erkenntnisse zur Zielerreichung sind ein
wichtiger Baustein, reichen allein aber nicht aus,
um den Erfolg einer Férdermafinahme insgesamt
zu Uberprifen. Um den Impact, also den Beitrag
einer Férdermafnahme zu einem iibergeordneten
politischen Ziele zu ermitteln, muss weiter aggre-
giert werden. Erforderlich ist eine umfassende
Erfolgskontrolle unter Berticksichtigung der drei
Ziel- und Handlungsebenen (Abbildungen 1 und 3).
Auflerdem miissen die intendierten und nichtin-
tendierten, positiven wie negativen Wirkungen
sowie die Wirtschaftlichkeit der Mafinahme un-
tersucht werden. Insbesondere die Wirkungsana-
lyse einschlieflich der Frage, ob die Férderung
ursichlich fir die beobachtete Wirkung war, er-
fordern komplexe wissenschaftliche Methoden,

nach Moglichkeit einen Vergleich von geférderten
und nicht-geférderten Einrichtungen (,,Kontroll-
gruppenansatz*) sowie Informationen zum Umfeld
der Forderung und zu sich dndernden Rahmen-
bedingungen.

In der Wissenschaft anerkannte Wirkungs-
zusammenhinge konnen dabei als gegeben an-
gesehen werden und missen nicht in jedem Fall
neu nachgewiesen werden. Ein Beispiel ist der
Wirkungszusammenhang zwischen Innovations-
forderung und Produktivitit bzw. Wettbewerbs-
fahigkeit einer Volkswirtschaft, der als wissen-
schaftlich anerkannt gilt.

Wihrend die Erreichung auf Ebene der iiber-
geordneten politischen Ziele oftmals in nationalen
und europdéischen Berichtspflichten darzustellen
ist, bezieht sich die haushaltsrechtlich erforderliche
Erfolgskontrolle primar auf eine Betrachtung in-
nerhalb der jeweiligen Handlungsebene. Fiir beide
Betrachtungen kénnen jedoch oftmals die gleichen
Daten bzw. quantitativen Indikatoren oder quali-
tativen Kriterien herangezogen werden, und so
Synergien entstehen. Die Aggregation der Erkennt-
nisse Uber Zielerreichung und Wirkung ist in Ab-
bildung 3 schematisch dargestellt.

Ebenso wie die Operationalisierung der Ziele
ist auch die Erfolgskontrolle in der Praxis oftmals
eine Herausforderung. Gerade im ressortiibergrei-
fenden Austausch bedarf es eines gemeinsamen
Verstindnisses und Erkenntnisstandes. Dies gilt
auch flr weitere, wesentliche Akteure wie die mit
der Administration der Férderung beauftragte
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Stelle (i.d.R. Projekttriager, nachgeordnete Behorde),
die Zuwendungsempfinger und/oder die Ziel-
gruppe, ggf. weitere Intermedidre wie Experten-
jurys, Fachbeirite, zertifizierte Berater, Geschéfts-
stellen, Plattformen, Netzwerke oder auch weitere
Auftragnehmer, z.B. fiir die Durchfithrung einer
Begleitforschung oder Evaluation.

Durch Transparenz kann auch Akzeptanz fiir
den Aufwand der Beschaffung von verlasslichen
Daten geschaffen werden. Deshalb ist es zentral,
schon in der Planungsphase ein Konzept fiir die
spatere Erfolgskontrolle zu entwickeln. Ein solches
Konzept sollte die relevanten Akteure, deren Auf-
gaben und Zusammenwirken definieren, die
Grundannahme fiir das Wirkmodell der Forde-
rung beschreiben sowie ein Ziel- und Indikatoren-
system mit einem entsprechenden Konzept zur
Datenerhebung umfassen. Sofern weitere natio-
nale oder europdische Berichtspflichten existie-
ren, sollten diese in die Uberlegungen einbezogen
werden, weil bei den erforderlichen Daten und In-
dikatoren oft Synergien gehoben werden kénnen.

ES IST ZENTRAL, SCHON
IN DER PLANUNGSPHASE
EIN KONZEPT FUR

DIE SPATERE ERFOLGS-
KONTROLLE

ZU ENTWICKELN.

Zudem besteht ein Spannungsverhéltnis zwischen
dem Erkenntnisinteresse und dem moglichen
biirokratischen Aufwand fiir die Zuwendungsemp-
fanger bzw. die Zielgruppe. Hierbei ist deshalb so-
wohl auf Angemessenheit zu achten als auch auf
die effiziente, moglichst begleitende Erhebungen
von Informationen.

ZIELE UND INDIKATOREN

Da Aussagen zur Zielerreichung und zur Wirkung
iber mehrere Handlungsebenen aggregiert werden
missen, bedarf es einheitlicher Indikatoren und
Kriterien. Dies umfasst nicht nur die Nennung des
jeweiligen Indikators, sondern auch dessen kon-
krete Definition und die Darstellung der Berech-
nungsmethode. Auch der Umgang mit der jewei-

ligen Messunsicherheit, dem Vertrauensintervall
bzw. der statistischen Belastbarkeit ist bei der
Aggregation zu beachten.

Soll die Umsetzung eines politischen Ziels
durch verschiedene Férdermafinahmen erreicht
werden, so ist eine Vereinheitlichung der Indi-
katorik sinnvoll. Ausgehend von der Evaluation
des Energieeffizienzfonds wurde ein Methodik-
leitfaden fir alle Energieeffizienzmafinahmen im
BMWi entwickelt, mit dem Ziel, im Bereich
Energieeffizienz ein zentrales Methoden- und In-
dikatorensystem zu entwickeln. Diese Arbeit ist
ein gutes Beispiel dafiir, wie eine Vereinheitli-
chung von Indikatoren und Kriterien tiber meh-
rere Fordermafnahmen und Handlungsebenen
erfolgen kann, denn es fand zugleich ressort-
tibergreifend ein Austausch mit der Nationalen
Klimaschutzinitiative des Bundesumweltminis-
terium statt. Damit steht mit dem Methodik-
leitfaden, insbesondere fiir die Indikatoren zu
Energieeinsparung und Reduktion von Treibhaus-
gasen, auch eine gute Basis fir kiinftige Erfolgs-
kontrollen bzw. Evaluationen zur Verfiigung. Der
Methodikleitfaden kann genutzt werden, um die
Entwicklung neuer Férdermafnahmen zur Um-
setzung des Klimaschutzpakets unterstiitzen.

FORDERZYKLUS

Insgesamt ergibt sich von der Planung bis zur
Erfolgskontrolle ein Férderzyklus, der schematisch
in Abbildung 4 dargestellt ist. Ausgangspunkt einer
neuen oder weiterentwickelten Fordermafnahme
ist in der Regel eine politische Vorgabe oder Ent-
scheidung (z.B. ein Kabinettbeschluss). Die konkrete
Planung und Umsetzung ist Aufgabe der Verwaltung.

In der Planungsphase wird eine neue Forder-
mafinahme ausgearbeitet bzw. eine bestehende
Fordermafnahme weiterentwickelt. Grundlage
der Foérderung ist in der Regel eine zeitlich befristete
Forderrichtlinie oder ——>

IN KURZE

Durch Transpa-
renz kann auch
Akzeptanz fir
den Aufwand der
Beschaffung von
verldsslichen
Daten geschaffen
werden.
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ABBILDUNG 3: AGGREGATION ZU ZIELERREICHUNG UND WIRKUNG
UBER DREI ZIEL- BZW. HANDLUNGSEBENEN

O RATEGISCHE EBENE
STRATEGISCHE EBENE eitrag zur erreichung aer ubergeordneten Ziete

A

2. PROGRAMMEBENE

(FGRDERMASSNAHME) Erreichte Ziele und Wirkungen

Erfolgskontrolle auf Programmebene
(Zielerreichungs-, Wirkungs-
und Wirtschaftlichkeitskontrolle)

3. PROJEKTEBENE

(PROJEKTE) Erreichte Projektziele

Erfolgskontrolle auf Projektebene Nicht intendierte positive Wirkungen
(Zielerreichungskontrolle) (z. B. Digitalisierungsanteil
einer technologieoffenen Férderung)

ABBILDUNG 4: FORDERZYKLUS

IDEE FORDERPROGRAMM
(z. B. politische Vorgabe, Koalitionsvertrag)

ENDE DER FORDERMASSNAHME
abschlieRende Erfolgskontrolle

PLANUNGSPHASE
« Ziele

Zielgruppe

Fordergegenstand

Forderkonditionen

Festlegung der Administration

ggf. Beauftragung weiterer Akteure

(z.B. Begleitforschung, Evaluation)

Konzept und Verfahren zur Erfolgskontrolle
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UMSETZUNGSPHASE

» Administration der Férdermanahme:
Begleitende Erfolgskontrolle
Berichtspflichten

WEITERENTWICKLUNG
DER FORDERMASSNAHME

ABSTIMMUNG

« Fachlich: BMWi-intern, Ressortebene
Rechtlich: z. B. EU-Beihilferecht, Haushalts-
und Zuwendungsrecht

- Veroffentlichung, u.a. im Bundesanzeiger
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Forderbekanntmachung, die im Bundesanzeiger
verdffentlicht wird und zum Beispiel zugdnglich
ist unter » www.foerderdatenbank.de

In der nachsten Phase wird dann die Forder-
mafinahme umgesetzt. Die Administration tiber-
nimmt in der Regel ein Projekttriager oder eine
nachgeordnete Behorde. Diese bearbeitet die An-
trage, entscheidet (mit), welche Projekte gefordert
werden, prift im Verlauf der Projekte die Berichts-
pflichten und kontrollieren den Erfolgsbeitrag zur
Erreichung der Projektziele. Am Ende der Laufzeit
der Forderrichtlinie oder Forderbekanntmachung
ist zu entscheiden, ob und wie es mit der Forderung
weiter geht. Wird die Fordermafnahme weiterent-
wickelt, beginnt die nichste Planungsphase.

AUSBLICK

Férdermafinahmen sind ein wichtiges Instrument,
um politisch zu handeln und zu gestalten. Da sie
gesamtwirtschaftlich bzw. gesamtgesellschaftlich
wirken sollen, sind in der Regel mehrere Ziel- und
Handlungsebenen zu betrachten und es bedarf
komplexer wissenschaftlicher Methoden, vor allem
far Wirkungsanalysen. Die Komplexitit ist deshalb
hoch, weil hidufig mehrere Ziele verfolgt werden,
eine Vielzahl von Akteuren beteiligt ist und auch
das Umfeld, die Rahmenbedingungen und
Nichtgeforderte einbezogen werden missen. Eine
differenzierte Betrachtung und das gelungene
Zusammenwirken von Personen und Einrich-
tungen sind dafiir notwendig.

FORDERMASSNAHMEN
SIND EIN WICHTIGES
INSTRUMENT, UM
POLITISCH ZU HANDELN
UND ZU GESTALTEN.

Potenzial fiir Verbesserungen bei der Planung und
Umsetzung von Férdermaflnahmen ergibt sich
insbesondere beim Wissenstransfer zwischen allen
Akteuren sowie einer frithzeitigen Planung der

Verfahren und Kriterien der Erfolgskontrolle ein-
schlief’lich eines Datenkonzepts. Im Idealfall wird
die Ausgangslage mit denselben Methoden und
Indikatoren beschrieben, mit denen spater auch
die Wirkungen der Férderung untersucht werden.
Ein sogenanntes Wirkmodell kann dann eine
Hypothese darstellen, die mit realen Daten aus der
Forderung tiberpriift und verbessert werden kann -
ahnlich wie auch Ingenieure technische Produkte
durch einen Zyklus von Simulation und realen
Tests weiterentwickeln. Im Sinne der Datenstrategie
der Bundesregierung sollten die Chancen der
Digitalisierung auch far die Umsetzung und Eva-
luation politischer Mafinahmen stdrker genutzt
werden. Vor allem die Nutzbarkeit vorhandenen
Wissens und vorhandener Datenbanken sollte
durch effiziente Auswertungsinstrumente (Data
Ware House-Dienste) erhoht werden.

IM SINNE DER DATEN-
STRATEGIE DER BUNDES-
REGIERUNG SOLLTEN
DIE CHANCEN DER DIGI-
TALISIERUNG STARKER
GENUTZT WERDEN.

Das fiir Fordercontrolling zustindige Fachreferat
berdt und unterstiitzt die Fachreferate des BMWi
in der Planungsphase von Férdermafinahmen bei
der Formulierung tberpriifbarer Ziele, der Ent-
wicklung von Datenkonzepten und zu Verfahren
und Kriterien der Erfolgskontrolle. Zudem beteiligt
es sich am ressortiibergreifenden Austausch. —

DR. FRIEDERIKE WERITZ,

DR. CHRISTIANE KOZIOLEK

Referat: ZB7 ,Férdercontrolling, Evaluation, profi;
Zentrale Vergabestelle®

schlaglichter@bmwi.bund.de

[rommarr] —————
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