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Kurzfassung

The aim of this study is to examine in which cases economic forces or
historical singularities prevail in the determination of the long-run distri-
bution of firms. We develop a very general model of heterogenous firms’
location choice in discrete space. The main force towards an agglomera-
ted structure is the reduction of transaction costs for consumers if firms
are located closely, whilst competition and transport costs work towards
a more disperse structure. We then assess the importance of the initi-
al conditions by simulating and comparing the resulting distribution of
firms for identical economic parameters but varying initial settings. If the
equilibrium distributions of firms are similar we conclude that economic
forces have prevailed, while differences in the resulting distributions indi-
cate that ’history’ is more important. The (dis)similarity of distributions
of firms is calculated by means of a measure, which exhibits a number of
desirable features.

1 INTRODUCTION

Founder of a company have to decide simultaneously on a number of questions.
One of these questions, which are crucial for the profitability or even surviva-
bility of the firm, is the location. Should the firm be Jocated where competitors
are most distant, or is it profitable to locate where the competitors are and
many consumers are attracted? In any case, the locations of the incumbent
firms matter for the choice of a newcomer. The locations of these firms in turn
have been chosen taking into account the distribution of the then incumbent
firms, and so on. This path dependency brings about that the initial situation
may determine to some extent the long-run distribution of firms. We refer to
the initial situation as “history’ throughout this study, as opposed to economic
forces like the demand and the costs structure of firms. Of course, "history’ ra-
rely fully determines the choices of all subsequently entering firms. Rather, the
distribution of firms is shaped simultaneously by both, path dependencies and
economic forces, "history’ and ’economy’, which nmutually interact with varying
relative weigh until a stationary situation is reached.

The aim of this study is to examine in which cases economic forces or historical
singularities prevail in the determination of the long-run distribution of firms.
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A glance at the actual distribution of firms from different sectors of the econo-
my shows that the factors which decide on the best location of a firm may be
varying. Therefore, we do not hope to find that one determinant is generally
more important than the other, or vice versa. Instead we want to identify con-
ditions that increase the probability that "history’ or ’economy’ decide the final
distribution of firms. The reason why we restrict the analysis to final or ’equi-
librium’ distributions of firms is that the influence of the initial situation may
only be temporarily in some cases. Consider for example the simple case, whe-
re the stationary long-run distribution of firms is even, with one firm at each
discrete location. This situation may be reached from varying initial distributi-
ons of firms, hence ’history’ has no impact on the firms’ long-run distribution.
Yet, until the final situation is reached, each newcomer chooses a location that
is not already occupied by other firms, i.e. the incumbents’ locations matter
temporarily.

Another confinement of this study is that we consider only single-product firms.
Recent papers by Pal and Sarkar (2002) and Darlene C. Chisholm ( 2004) have
shown that the analysis of multi-product firms yvields interesting results which
cannot be achieved by generalizing results from the single-product case. Alt-
hough we consider this subject to be very important, given that retailers with
four or more outlets account for more than half of the total retail business in
the United States (Pal and Sarkar, 2002, p. 164), tractability and the desire
to keep the study as simple as possible led us to leave the issue of how multi-
product firms impact on the relationship between *history’ and ’economy’ for
future research.

Furthermore, we restrict our analysis to the distribution of firms within cities,
i.e. at arelatively low geographic scale. The reason is that at a larger geographic
scale the partial equilibrium view we employ would not be appropriate. If, for
instance, one would be concerned with the concentration of financial instituti-
ons in London, or with the concentration of sports car manufacturers around
Modena in Italy, the consideration of specialized labor or the self-reinforcing
effect of a large market would be crucial!. These 'forward and backward lin-
kages’ that play such a prominent role in the 'New Economic Geography’ (see
Fujita, Krugman and Venables, 1999) require a general equilibrium framework.
Yet, at a lower geographic scale these effects loose some of their importance, so
that a partial equilibrium framework may suffice to explain the location choi-
ces of firms. For instance, in many cities antique shops and fashion boutiques
are concentrated strongly in one or a few streets. But neither of them requires

'We do not focus on the question under which conditions agglomerations arise, since both,
economic forces and “history’” may operate in favor of or against agglomeration. Yet, because
we model the location choice of firms to assess the importance of these determinants, the
degree of spatial concentration is determined as a by-product.
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specialized labor that could make up an advantage for neighboring locations.
In the same vein, we question that the income that these shops generate rein-
forces the demand for their products to such an extent that it is profitable to
be located where other shops are.

Instead of forward and backward linkages our study considers another positive
externality of agglomerations, namely the saving of transaction costs. If shops
are located close together, it is easier for consumers to gather information on
prices and the quality of the goods. Another example is the time and money
one has to spend to find a suitable parking lot. These costs are fixed in that
they are independent of the actually purchased amount of the good. They bring
about that we frequent a large market hall where many retailer sell their vege-
tables, rather than buying from a single tradesmen two corners away. We argue
that these fixed costs per firm decrease with the number of frequented firms
at the same location. Hence, a firm which shares its location with one or more
competitors is more likely to be chosen by a consumer than an otherwise iden-
tical firm which is alone at its location. The trade-off between this centripetal
and other centrifugal forces determine the long-run distribution of firms.

The study is organized as follows: First we develop a theoretical model of the
sequential location choice of firms in discrete space. In section 3 this model is
used to simulate the long-run patterns of locations for varying economic para-
meters. To assess the extent to which economic forces or historic singularities
mold the distribution of firms, we carry out this exercise for different initial set-
tings and compare the outcomes. If the distributions are identical, regardless of
the initial situation, economic forces prevailed over “history’. If the distributi-
ons are 'very’ different, "history’ is more important. How different distributions
of firms are is quantified by means of a 'measure of dissimilarity’, which is build
such that it fulfills a number of basic requirements. Section 4 summarizes the
main results and concludes.

2 THE MODEL

In order to keep the model manageable, we have to make a number of restrictive
assumptions in the following. As Antoine de Saint-Exupéry said: ” Perfection is
achieved, not when there is nothing more to add, but when there is nothing left
to take away.“ Even though we know that perfection is hardly ever obtainable,
we try to take this motto to heart throughout the following analysis, completing
it by the appropriate constraint to the minimization problen.

The most famous precursor of our approach is Hotelling (1929). Since then the
model has been altered in a number of ways, e.g. by Smithies (19:41), Eaton
and Lipsey (1975), D’Aspremont, Gabszewicz and Thisse (1979) . A recent con-
tribution to this field is Economides, Howell and Meza (2992). This literature
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[ possible locations

unit distance

Fig. 1: Linear market with discrete locations

focuses on the conditions that cause the so-called 'principle of mininum dif-
ferentiation’ to become or not to become effective, and on the stability of the
firms’ locational choices.

Assume a linear market of length r, bounded at both ends (see figure 1). Each
position of the market is a possible location for an ex ante unlimited number
of firms. The set of possible locations is denoted by D = {1,...,r} Locations
are differentiated by their relative position to the left market boundary, that
is, the outmost left location is denoted location 1. Apart from their relative
spatial position all locations are equal ex ante. In particular, the distance from
one location to a neighboring location is always unity, and the same number of
homogenous buyers is living at each location. The latter is standardized to one
without loss of generality, so that buyers i = 1,2,...7 may be identified by the
index of their location. For instance, buyer k resides on the kth position of the
market, counted from the left boundary.

Each firm j produces the amount z; of a differentiated commodity. The number
of firms and heterogenous goods is n, and the set of all firms is S = {1,...,n}
The function f : S — D assigns to each firm its respective location, i.e. firm b
locates at market position f(j).

2.1 The demand side
Utility of a representative buyer depends upon the consumed amount of the

heterogenous goods, z; ;. We assume a concave CES utility function, which
permits that one or several of the r; ; be zero, thus

1

w= | (x; )], with pe (0,1 (1)
J
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This utility function implies that the elasticity of substitution equals o = 1/(1-
p) > 1. o does not depend on the consumer prices, which differ among the firms
supplying consumer i with goods, due to varving transport costs. The latter
brings about that the price index P; also differs between consumers.

Here, a few more definitions are at order: The subset of S, which contains
all firms that actually supply consumer k with goods is denoted by §;, =
{s€ S:rp; >0} with §=[J_ S, ie. each variety is purchased by at least
one consumer. In analogy, the set of locations of the firms in 9; is denoted by
D;. The number of firms at location £ € D is denoted n, = [{s € §: f(s) = 1,
and the number of firms at location ¢ € D; from which consumer i buys is
;e = I{S & Sz : f(S) = p}!

Buying goods at locations other than the respective consumer’s position incurs
iceberg transport costs at a rate T > 1, i.e. if buyer k is willing to consume ..,
unities of firm m’s commodity, she actually would have to buy Bte g, - G Flm)
unities. This implies that from the point of view of this consumer the price of
firm m's commodity is pp,, = p,, - THF70 where Py denotes firm m’s mill
price. The price index of consumer i is then defined as

1-p
=7

P = Z (pj . TQFf(J’\!)i:”ﬁ’; (2)

JES,

Apart from the mill price plus transport costs, each buver incurs transaction
costs a;; for each good she actually demands, which are independent of the
quantity purchased. These costs’ effect on the consumers’ behavior is that the
amount a consumer wishes to buy is subject to a lower threshold below which
the advantage of an increased variety does not suffice to outweigh the additional
transaction costs. The amount of transaction costs consumer i has to pay for
buying from a firm at location ¢ depends on n; ¢

~

Y

(———)—O—, with «a €0,1] (3)
2R

Qi ¢ =

where + are the transaction costs if a consumer buys from only one firm at
location ¢. The parameter o gives the advantage of a common location. In the
case & = 0, transaction costs per firm are 7, no matter how many firms at
location ¢ a consumer chooses, hence no transaction costs can be saved. In the
case v = 1, transaction costs per location are independent of the number of
firms, hence the advantage of buying from several firms at the same location
is the greatest. Intermediate values of a imply that, if a consumer buys from
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an additional firm at location ¢, total transaction costs increase, but average
transaction costs per firm decrease. o thus represents the positive external effect
of a firm choosing a location close to other firms on consumers’ transaction
costs.

Transaction costs are a crucial feature of our model. They provoke that the
model exhibits two most welcome features. First, the reduction in transaction
costs that a consumer experiences if two firms are located at the same position
constitutes a positive external effect of an agglomeration. This effect is much
easier to model than the 'forward and backward linkages’ that play a similar
role in the "New Economic Geography’. Second, these transaction costs prevent
consumers from buying arbitrary small amounts of each variety, which is a
property of the basic Dixit-Stiglitz-model (Dixit and Stiglitz, 1977).

Consumers maximize their utility subject to a budget constraint. Their income
net of transaction costs y; is

Yyi = — Z (ai,e . 121‘,‘/{) =P -y Z (n,i?g)l’“

eD; eD;

where v is the exogenous and equal gross income per consumer. Consumers
spends all of their net income buying goods at prices p; ;:

Yi = Z (mi,j CTl=FG) 'pj) = Z (Tij - Pig)- (4

JE€S; JES;:

If consumer i’s demand for firm m’s commodity is positive, m € S;, the amount
actually purchased can be found by maximizing the utility function (1) under
budget constraint (1) (see Fujita, Krugman and Venables, 1999):

max £ = Z (i) + A |y — Z (24 Pij) (5)

Ty jsA ‘
e JESi Jesz

The first-order conditions state that the derivatives with respect to all JT; JJES;
equal zero. From the derivatives with respect to x;; and z;,, we get

. p=1
( g ) _ Piy
Tim Piom

Solving for x; ;, and substituting the resulting expression in the budget cons-
traint (4) yields
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Other things being equal, this relationship implies that buyer #’s demand for
the heterogenous good 1 depends positively on her net income and the price
index, and it depends negatively on the price of the good itself. The price
elasticity of demand equals o, and is independent of the distance between a
firm and a consumer.

Adding one firm to the set of firms Sy from which consumer k buys affects
her utility in various ways. On the one hand, for the class of utility functions
assumed (p < 1), she values the increased variety. On the other hand, total
transaction costs increase if o < 1, which lowers the amount of money she
can spend on consumption. In the optimum, she and all other consumers may
therefore not buy every firm’s good, which limits the number of firms that is
actually able to survive in the market. In comparison with related models of
monopolistic competition without transaction costs, e.g. by Dixit and Stiglitz
or Fujita, Krugman and Venables, this means that c.p. consumers’ demand is
concentrated on less firms.

Consumer i compares every possible combination among all firms and locations
from which she may buy goods, and chooses the combination that brings about
the highest utility. In doing so, she may well leave out a firm that increases
utility by more than another one but which has the disadvantage of an isolated
location.

2.2 The supply side

Each firm is free to choose the profit-maximizing price for its variety. The
maximization problem of a representative firmu thus reads:

max; = (p; — 1) -r; — F (7)
Py
where 7 denotes firm j’s price, variable costs per unit output are standardized
to unity, and fixed costs are denoted by F' and equal for all firms. The first-order
condition for a profit maximum is

.Bj+(]J]—1)';,)-fp-;~0 (8)
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Using that the price elasticity of demand is o = 1 /(1 = p) for all consumers aj
all locations, we get for the profit-maximizing price:
1

p;=—-> 1 9
= (9)

Hence the mill price of each firm is the sanie: p;=p=1/p Vje S But, of

course, the consumervprices pij may vary because of transport costs: Pij =
p; - T = Tl=1U /5. The price index (2) at position 7 is

i-p
—p

p-l 5 (TIi-fU)I)ﬁB”' (10)

JES;
The total amount firm j produces and sells in terms of demand uantities is:

r

=3 (xi‘j ~T*"“f<f'>’) (11)

i=]

Making use of (6) and (11), profits of firm m read:

) Pi,m pi,m

o = (=15 [_&_ (i) 1“” .ﬂz-fmﬂ} P

‘ r (T|z'-f(m)[‘ l;v% .y
= (1-p)-> |- A

=1 Z (TfFf(J'H) =

JES;

- F (12)

A potential newcomer in the market calculates the maximum profits which
would yield at each market position. The position which is associated with the
highest positive profits on the drawing board is chosen and becomes the locati-
on of the firm. The decision is final because no firm can move its site once it is
settled, e.g. due to high relocation costs. A formal reason to forbear from the
possibility of relocation is that otherwise we would run into the quadratic assi-
gnment problem, for which Koopmans and Beckman (1957, p. 69) showed that
“no price system on plants, on locations and on commodities in all locations,
that is regarded as given by plant owners, say, will sustain any assigniment.”
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Assuming that a newcomer takes into consideration only the potential pro-
fits for the given actual distribution of all other firms is quite restrictive. In
particular, one might expect that an entrant’s prospects about future entries
enter into the decision, which would be necessary to derive a subgame-perfect
equilibrium (see e.g. Economides et al., 2002). Allowing for these strategic in-
terdependencies would vet complicate the structure of the problem to such an
extent that one could not hope to arrive at a conclusion. Formally, this would
amount to a location game in which the number of moves and the number of
plavers themselves depend on the moves of the players.

2.3 Equilibrium

As in the classic Dixit-Stiglitz-model the optimal number of firms / hetero-
genous goods is determined by the trade-off between decreasing average costs
(low number of firms producing large amounts) and the consumers’ preference
for variety (large number of firms producing small amounts). In comparison
to the continuous Dixit-Stiglitz model, our approach is discrete, which implies
that profits are not necessarily zero and that e.g. a variation of the fixed costs
does not necessarily come along with a higher number of firms. Instead, the
effects of such changes depend on whether specific threshold values are reached
or not. The discrete structure of the model also renders possible that a simall
variation causes large-scale modifications of the spatial distribution of firms if
it is the last straw that breaks the camel’s back.

A second trade-off decides the spatial distribution of the firms. To discuss the
effects on the firms’ locational choices it is useful to understand space as a
phenomenon that protects firms from competition. Thus, a high preference for
variety (low elasticity of substitution between the goods, p close to zero) means
that competition is weak. Yet, Koeniger and Licandro (2004) show that this
interpretation is wrong in the context of the standard Dixit-Stiglitz general
equilibrium model, since variations of the substitutability do not affect the re-
lative price of consumption goods, implying that the decentralized equilibrium
is optimal. In our model though an increase of substitutability affects output
directly. Households reduce the number of consumed varieties because of the
transaction costs that come along with each variety. Hence, the degree of com-
petition rises. Firms thus tend to locate close to each other, if the elasticity
of substitution is low. Another force in favor of concentration is caused by the
transaction costs. If a common location saves transaction costs, firms which
locate together are more attractive to consumers and thus increase profits. In
comparison, transportation costs make it profitable to be located where demand
is, i.e. dispersedly.

A crucial question that has to be answered at this point is: what concept
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of an equilibrium is appropriate in this model? In comparison to the Dixit-
Stiglitz-model of monopolistic competition, our model features complications as
discrete choices of locations, a discrete number of firms, and the like. Therefore.
it is not applicable to assume that firms enter the market until all firms just
break even. Instead, firms may well attain varying positive profits, depending
on their location. An equilibrium is defined as follows?:

Definition 1 An equilibrium distribution of firms is gwen if all incumbent
firms’ profits are non-negative, and if no potential newcomer could enter the
market at any location without making a loss, given the incumbent firms’ nums-
ber and locations.

The restriction "given the incumbent firms’ nuniber and locations’ in this defi-
nition is an important one. It could be, for instance, that a firm’s entry causes
other firms to leave the market, which would render the firm profitable. Thus,
it could pay to accept losses in the short run to gain a profitable position in
the long run. For this to happen, the firms would need to foresee not only
consumer behavior but also entry and exit decisions of other firms which may
strategically take a loss just as well. On the one hand, the strategic interde-
pendence of potential firms with other newcomers and firms who are already
in the market is certainly of great interest from a game theoretic point of view.
On the other hand, we do not believe that we can actually deal with this issue.
Besides sizeable computational effort even for the case of a given number of
players (firms), the main problem is that the number of players itself depends
on strategic moves of the players. Therefore, we decided to abstract from this
kind of strategic behavior.

3 SIMULATIONS

One shortcoming of our approach to deal with specific historic events and
discrete choices is that results can only be derived by means of simulation,
i.e. exemplarily. To mitigate the disadvantage that these results cannot be
generalized because of the specific historic situations they are based on, we
simulate the equilibrium distribution of firms for a very large number of starting
positions and parameter values, a total of 2.100 runs. The following subsection
specifies which values are being used.

3.1 Specification of variables

To give a precise picture of what happens in the model, we allow the following
parameters to vary over a broad range of values. These three parameters are

2Tt was just too hard to overcome the temptation to variegate Saint-Exupéry’s quotation:
An equilibrium is achieved, when there is nothing more to add, and nothing left to take away.
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in the following referred to as the ’economic’ parameters to distinguish them
from the position of the first firm, which is taken as representing the ’history’.

e p & {0.4,0.5...0.9}. This parameter determines how close substitutes the
varieties are. The higher it is, the more similar are the varieties percei-
ved by consumers, the more elastic is demand, and the more intense is
competition among firms.

e o€ {0,0.1...0.6}. If this parameter is zero, no transaction costs may be
saved by buying from several firms at one location. In the case o = 0.6,
transaction costs for two firms at one location are only about 32% higher
than for one firm, hence the advantage is quite pronounced.

e T € {1.1,1.2...1.5}. Transport costs are within the range 10 — 50% of
the transported commodity per unit distance. The upper value appears
unrealistically high, all the more because our analysis is intended to be
related to local agglomerations of businesses. If T = 1.5, a consumer
one unit distance away from a firm’s site would have to buy 50% more
of a good than what she is actually willing to consume, i.e. only two
third of the amount bought can be consumed. A consumer 2 units of
distance away receives only (2/3)? = 4/9 of what the firm sent off. We
chose nevertheless to consider this broad range of parameters, primarily
in order to render comparisons to other studies possible.

Parameters whose values are held constant throughout the analysis are sum-
marized in table 1. Gross income v is standardized to unity per household for
simplicity. 7, the transaction costs per firm at a sole location, are 0.1, and fixed
costs I are 0.5. A market length (number of positions) of about 20 seems to
allow for an analysis of border effects, without making them a dominant factor.
Since 20 is even, it would not be possible to set the location of the first firm
(the 'pioneer’) such that the market is symmetric, which is why we chose 19.

Parameter: = F 7
Value: 1 0.1 05 19

Tab. 1: Parameters and their values

We want to investigate to which extent the historically determined initial dis-
tribution and/or economic forces shape the equilibrium distribution of firms.
For this aim, we need to define some initial distributions because the number of
distributions of firms is unlimited ex ante. We chose to compare the outcome of
the model for different locations of the pioneering first firm. Only the first firm
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can be supposed to ignore other firms’ locations. Furthermore, this firm is
monopolist, whose behavior cannot be described by the above algebra. Tt knows
that, with the assumptions made regarding the utility function, all consumers
are willing to spend all of their net income v — v on its product. Even though
consumers are not inditferent regarding its location (due to transport costs),
the firm is. Hence, its location has to be assumed anyway. Thus, alternative lo-
cations of the pioneer are assumed, which distinguishes the initial distributions,
Moreover, it suffices to consider deviations from the symmetric case (pioneer’s
location at position 10) in one direction. Therefore we consider the following
10 cases: f{1) € {1,2,...10}. If the pioneer’s location is a position 7 that is nof
included in this set, the outcome is symmetric to the case r + 1 —~ i, which is
included. The equilibria that emerge from these initial distributions may then,
in a second stage, be taken as initial distributions for an analysis of the effects
of changes of economic parameters.

3.2 Time structure of the model

For simplicity, we assume that firms enter the market one by one. Otherwige,
we either would have to cope with incorrect expectations of the firms (if other
firms’ entrance is neglected), or we would run into the quadratic assignment
problem (if firms do anticipate other firms’ market entry, see Koopmans and
Beckmann, 1957). One period is defined as the time span between the entry of
two firms. This period comprises — in this order —- the time it takes to calculate
and compare potential profits at all locations, the construction of the plant,
possibly the exit of one or more firms, production and distribution of all firms’
goods, their transport and consumption. All flow figures, like the consumers’
income or fixed costs, are related to this time span.

Consistency requires that — as in the definition of an equilibrium distribution
of the firms — no firm takes losses. Since firms anticipate what their profits
would be if the distribution of firms remains the same, and no expectations are
made regarding future changes of the firms’ distribution, there is no reason to
take a loss. In comparison with market entry, we allow that several firms exit
the market simultaneously. Actually, we assume that one firm exits at each
location where profits of firms would be negative. If the remaining firms all
attain non-negative profits, the process is finished. Otherwise it is repeated
until there is no firm left which would make a loss. It is only then, that the
actual distribution of firms is determined, and consumers decide which amount
they demand from which firm.

The latter implies that the firm which enters the market at the beginning of
the period may actually be mistaken, since it has not expected that other firms
would exit the market. This would not be so much a problem if the ordering of
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potential profits at different locations would be unaffected by perishing firms
in general. Unfortunately, this must not always be the case. Therefore, it might
happen that a firm enters the market at location k, other firms perish, and
this affects the potential profits such that it would have been advantageous to
choose a location different from k. The reason is that the firms’ expectations
regarding the distribution of firms is static, while the expectations regarding
the behavior of consumers is rational. Note however, that this asymmetry of
expectations complies with the asvmmetry of these spheres: While the number
and locations of the consumers is given to the firms from the first period on,
the number of firms and their locations is determined endogenously in a conm-
plex and interactive way. Therefore, we see the different assumptions regarding
expectations towards firms and consumers as being justified in an admittedly
stylized and focused model framework.

3.3 Results

We employ the measure of dissimilarity (MOD) defined in (13), and discussed
in detail in the appendix. Table 2 illustrates the dissimilitude of the equilibrium
distributions, depending on the locations of the respective pioneers. Note that
each value in table 2 is the average of 210 MOD values. If, for instance, the
equilibrium distributions of firms that yield from the pioneer being located at
market position 3 are taken as the standard (f(1) = 3), and the outcome of
the cases with f(1) = 5 are being compared to them, the MOD takes values
between 0 and 121, depending on the parameters o, p and T. The average of
these values is 19.16 (7th row, 9th column). Of course, the value is the same, if
the distributions that yield from f(1) =5 are defined the standard, and those
corresponding to f(1) = 3 are compared to it (9th row, Tth column).

The last row of table 2 averages over the average values of the MOD, excluding
the 0 which results if the outcomes are compared to themselves, respectively
(see axiom 1). It turns out that the average value of the MOD is relatively
low (20.58) if the symmetric cases (f(1) = 10} are taken as the standard.
If the outcome of other initial distributions is defined as the standard, the
average value of the MOD first increases with the deviation from the symmetric
cases. The distributions of firms with an initial distribution f(1) = 7 feature
the highest average MOD: 23.78. With a still higher distance of the pioneer’s
location, possibly surprisingly, lower average values of the MOD yield, so that,
with the exception of the somewhat special case when the border position is
defined the standard, an inverted U-shaped relationship arises. The minimum
is reached if the outcomes of the cases with f(1) = 2 are taken as the standard:
20.56. In the case f(1) = 1 (the pioneer is located in the left-most position),
the average MOD is higher again.
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How can we explain the described inverted U-shaped relationship between the
position of the initial firm and the value of the MOD of the resulting distri-
butions of firms, i.e. the U-shaped relationship between the position of the
pioneer and the similarity of the outcome? To answer this question, it is useful
to bear in mind that a location in the center of the market is optimal in that
it minimizes average transport costs of all consumers. If the pioneer is located
there, and with sizable advantages of a common location (saving of transaction
costs), it is likely that an agglomeration arises at the center of the market. If,
however, the pioneer is located nearby the center, this may become the location
of several firms, which causes the final distribution of firms to be different. A
location in the more peripheral positions in contrast, may not be sustainable
in some cases because subsequently entering firms have a strong incentive to
chose a location different from the one of the pioneer, thereby deflecting its
demand. Hence, it follows that the final distribution of firins is more similar
to the one resulting from the symmetric case precisely because the position of
the pioneer is further away. Even though this result may not hold for every
single parameter combination, the average values given in table 2 indicate that
it indeed holds for a relevant subset of the considered cases. It is summarized
in the following proposition:

Proposition 1 If the pioneers’s position is varied, cum grano salis, the re-
sulting distributions of firms are more similar in the cases of a central and a
peripheral position, relative to intermediate cases. Excluded from this propositi-
on are the distributions which result from the cases when the pioneer’s location
s at the endmast position.

Standard initial distribution

10 9 3 7 6 5 4 3 2 1
o 10 0 1983 2470 2518 2035 1850 16.74 2038 17.20 2224
z 9 19.83 4] 1940 2174 2444 1897 2257 17.81 2098 21.08
‘% 8 2470 19,41 0 2275 2438 2432 2171 24556 18.81 2515
@ 7 2518 2174 2275 0 2492 22,60 2525 21.63  27.20 22.76
S 6 2035 2444 2438 2192 0 2192 2248 2441 21.03 25.39
kS 5 18.50  18.97 24432 2260 2192 0 2043 1916 2077 22.16
g 4 16.74 22,57 21.71 2525 22438  20.43 0 1942 1817 2273
£ 3 20,38 17.81 2455 2163 2441 1916 19.42 [¢] 1982 19.30
g 2 17.29 2098 1831 27.20 21.03  20.77  I8.17 1482 4] 20.99

& 1 22.24  21.08 25.05 2276 2539 2216 2273 19.30  20.99 0
Average 20.58 20.76  22.86 23.78 23326 2098 21.06 20.i12 20.56 22.42

Tab. 2: Average MOD values for alternative definitions of the standard

Our goal is to determine the extent to which economic forces or an arbitrary
historic starting position mold an equilibrium distribution of firms. The first
step is that we have to define a standard case in terms of where the pioneer’s
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site is (the ’initial distribution’). In the next step we use the MOD to assess
how similar the resulting distributions of firms are if the position of the pioneer
is varied, but the other (economic) parameters are held constant. If the MOD
is low, we can conclude that the distributions of firms are relatively similar in
spite of the variation of the pioneer’s position: Economic forces prevail over
"history’. If however a high value of the MOD results although the elasticity of
substitution (represented by p), the advantage of a common location {cv) and
transport costs (T') are the same, the historically determined initial position
has prevailed over economic forces.

Concerning the determination of the standard, we have ten outcomes, corre-
sponding to alternative positions of the pioneer, for each of the 210 considered
combinations of the variables p, o and 7. It seems advisable to define the
outcome of one of these ten cases the standard throughout to guarantee com-
parability. We chose to define the outcomes of the synunetric cases, where the
pioneer is located at market position 10 as the standard for three reasons.

First, table 2 shows that the symmetric cases exhibit the second lowest average
value of the NOD, which means that the outcomes can justifiably be charac-
terized as typical. Second, it is to be expected that the average MOD would
remain constant in the symmetric cases if the mirrored cages f(1)y =11,...19
would be included, while it would increase in all other cases, where the locations
of the pioneers are further away in average. Third, the result that the profits
of the pioneer are independent from its location is an artefact of the assumed
CES utility function and iceberg transport costs. Only in this special case all
market positions are equally likely to be chosen by the pioneer. If, for instance,
the price elasticity of demand increases with the price, the firm would gain
from a central location where the average distance from consumers and there-
fore the elasticity of demand are lowest. Then, it would be straightforward to
see consider the outcome of the cases where the pioneer is located in the center
as benchmark cases. Therefore, by defining the outcome of the symmetric cases
the standard, we reduce the danger that our results depend too much on the
assumed functions. In a similar vein, the central position would be more likely
to be chosen by the pioneer, if strategic interdependencies would not be disre-
garded. Even if profits of the pioneer are the same at each position, a central
location would reduce the risk that sequencing firms build an agglomeration
which renders the firm unprofitable.

How does the specification of the economic parameters impact on the relati-
onship between ’economy’ and ‘history”? Figure 2 shows how the value of the
MOD depends on «, p and T. The results are summarized in propositions 2-4.
In calculating these values we average over all MOD values with the respective
feature characteristic. For instance, in the part of the figure where the influ-
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ence of o is examined, the value for a = 0.4 is the average of 270 MOD values
(6 different values of p times & values of T times 9 different positions of the
pioneer).
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Fig. 2: MOD values for different settings

Figure 2 reveals that the impact of the pioneer’s position on the equilibrium
distribution of firms is stronger if i) the consumers’ advantage of a common
location of several firms is large, if #) the degree of competition is low, and iti)
if transport costs are low. The course of the figures and their comparison render
possible some more insights which merit our attention. The interpretation of
the left-hand part of the figure is quite straightforward: If consumers save much
transaction costs by choosing firms that are clustered at a common location,
there is a strong incentive for firms to build agglomerations. Hence, the location
of existing firms matters a lot for the choice of subsequent firms. If, by contrast,
there is less advantage in choosing the same location as other firms, the trade-oft
hetween "history” and ’economy’ is altered in favor of the latter. But even in the
extreme case where no transaction costs can be saved (o = 0), the distributions
of firms that result from different initial settings are not the same because the
incumbent firms still have an impact on the location choice of newcomers: Firms
avoid locations nearby other firms. Proposition 2 summarizes these results.

Proposition 2 Positive external effects that arise if several firms share the
same location reduce the similarity of the equilibrium distributions of firms
from different initial distributions.

The central part of the figure shows that the effect of an increase in the degree of
competition is not steady-going. In general, more competition (a higher p) leads
to a more disperse structure of the locations. Consumers regard the products
as close substitutes, so they are less likely to consume many different varieties
because of the fixed costs that come along with each purchase. Therefore, it
is profitable for firms to locate nearby the consumers, i.e. dispersedly. When
p approaches one, the elasticity of substitution approaches infinity. For p =
0.9 there is one firm at each market position in equilibrium, i.e. a perfectly
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even distribution of firms, regardless of the other parameters. In this extreme
case, the MOD’s value is zero. With p = 0.8 the same holds true. with the
exception of few cases where the advantage of a common location is large
enough to offset the disadvantage of extreme competition. Hence, the resulting
average value of the NMOD is small. With p = 0.7 there is no combination of
the other parameters left which vields an even distribution of firms. Therefore,
the resulting average MOD value is relatively high. Even smaller values of p
increase the dissimilitude of the resulting distributions further, but to a lesser
extent. Proposition 3 recapitulates the main result:

Proposition 3 If the varieties are close substitutes, the resulling equilibrium
distribution of firms is relatively even, and hence less dependent of the initial
distribution of firms.

The right-hand part of figure 2 illustrates that variations of the transport costs
parameter, T, have a relatively small effect on the similarity of the equilibrium
distribution of firms and the MOD. If transport costs are relatively small, an
increase in transport costs lower the value of the NOD, i.e. the resulting distri-
butions of firms becone more similar. The reason is again that the distributions
of firms beconme more even if transport costs increase, and the pioneer’s locati-
on is less important if firms are distributed all over the market in at least one
stage of the evolution. If transport costs are already relatively high, a further
increase has only negligible effects on the similarity of the resulting distribu-
tions, however. One contrary effect, which may be responsible for the weal
impact of transport costs is that they protect firms from competition. There-
fore, with sizable advantages of common locations, agglomerations may atise
and become sustainable once they have a certain size at peripheral positions
of the market, where the pioneer’s historically determined location is. This ef-
fect works against more similar distributions of firms and may explain why the
MOD even rises slightly for very high transport costs. Our result is summarized
in proposition 4

Proposition 4 Variations of the transport costs have only a very limited effect
on the heterogeneity of the equilibrium distribution of firms.

It is unfortunately inevitable that our results hinge to some extent on the
employed measure of dissimilarity. Because of this circumstance we put so nmuch
effort in explaining the MOD and the intuition behind it. The amenability of
our results for straightforward interpretations seems to support its plausibility.
Of course, the exact course of the figures must be interpreted with caution. even
though we tried to increase the reliability of our results by a large number of
runs. For instance, one should not over-interpret the slight increase of the MOD
when transport costs are very high. Nonetheless, the simulation of the firms’
location choices enables us to assess not only the direction of a dependency, but
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also its strength. For instance, we were able to qualify the impact of transport
costs on the similarity of the firms’ equilibrium distribution as relatively weak.
This underlines the adequateness of numerical simulations as a tool of research
in this feld.

4 Summary and conclusions

‘The aim of this paper is to examine under which conditions the spatial equilibri-
um distribution of firins is shaped more by historic singularities or by economic
forces. We develop a discrete model of location choice with heterogenous goods
and iceberg transport costs. In the simulations of the location choice of sub-
sequent firms we vary the location of the pioneering firm, which is taken as
representing 'history’. We then compared the resulting equilibrium distribu-
tions of firms by means of a 'measure of dissimilarity” (MOD). This measure
indicates how many hypothetical moves of firms would have to be made to
transform one distribution into another. We calculated its value respectively
for two distributions of firms that result from different positions of the pioneer,
but with equal ’economic’ parameters. One of the two distributions is the one
that results from a central position of the pioneer, respectively. If the value
is low, the two distributions of firms are relatively equal in spite of different
initial settings. Hence, economic forces prevailed over ’history’. If however the
MOD’s value is large in spite of identical economic parameters, history’ has
dominated.

A number of limitations and caveats follow from the more restrictive assumpti-
ons of the theoretical model and from the use of specific functions and parame-
ter values in the simulations. First, we employed a partial equilibrium view, i.e.
we abstracted from interdependencies between the goods and inputs markets.
For instance, an agglomeration of firms of one branch may lead to a concentra-
tion of workers that are specialized in the type of labor that these firms need.
Furthermore, an agglomeration of economic activity increases income, which
may in turn have a positive impact on demand. All these ’forward and back-
ward linkages’ incontestably exist, and they are at issue in a number of recent
publications, not only within the 'New Economic Geography’. Ignoring these
effects may yet be sensible, for instance at a low geographic scale. Explaining
the concentration of financial institutions in London may require the conside-
ration of specialized labor. But the latter can hardly explain why we prefer
buying fruits at a market with many market stalls, and why e.g. antique shops
or fashion boutiques are so much concentrated within a city. This is to say, the
model is more appropriate for explaining location choices within cities than at
a larger geographic scale.

The combination of iceberg transport costs and a constant elasticity (CES)
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atility function facilitates the analysis considerably. Since the firms’ mill price
depends on the elasticity of substitution, which is constant throughout each
firm’s market area, the price is fixed. But this must not be the case. If we had
assumed, say, linear demand functions, the elasticity of demand would increase
with the distance from the firm. In this case, the equilibrium price of each
firm would depend negatively on the extension of its respective market. The
opposite holds true if the elasticity of demand decreases with distance. Hence,
in the absence of any good reason why the elasticity of demand should increase
or decrease with distance, it is possibly not a too bad approximation to assume
that it is constant.

Our main results are (see propositions 1-4):

e For given economic conditions, the equilibrium distributions of firms are
more similar if the pioneer is located in the center of the market or at
peripheral positions, than if the firm is located at intermediate positions.

¢ Positive external effects of common locations imply that the historical
position of the pioneer is more important for the equilibrium distribution
of firms, hence the outcomes are less similar if these effects are strong.

¢ The easier it is for consumers to substitute one variety by another one,
the less important is the initial setting,

¢ Due to mutually opposing effects, transport costs have only a weak impact
on the similarity of the distributions of firms resulting from different
positions of the pioneer.

Not surprisingly, we found that the equilibrium distribution of firms depends
both on the combination of economic parameters and the initial setting. Gi-
ven that in reality the concentration of firms in different branches is varying
strongly, one would not even appreciate more clear-cut results. If the goods
in one sector are almost perfect substitutes, the model predicts, the resulting
distribution is almost even. This is the case e.g. for tobacco shops and the like.
If however the goods are relatively heterogenous, and / or {reducing) transacti-
on costs is paying for consumers, a more concentrated spatial structure yields.
Examples are fashion boutiques and antique shops. Therefore, one would have
to assess the relationship of these parameters to predict the spatial distribution
of firms in a specific sector of the economy. In those cases, where the positive
external effects of choosing the same location are strong, the model predicts
that an agglomeration arises where the first firm is located. This common loca-
tion may be inefficient, though, since only the central position minimizes total
transport costs. In this respect, a calibration of the model to a specific situation
may provide some guidance to city planners regarding the question whether the
location of firms should be influenced at an early stage of the product cycle or
an efficient outcome can be expected even without an intervention.
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Appendix

5 Some are more equal than others

To decide to which extent the equilibrium distribution of the firins depends
on the initial distribution or on economic forces we need a method of pattern
recognition. If two spatial distributions of firms are equal in spite of different
initial conditions, one may conclude that economic forces are dominant in this

L TR ———
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case. Yet, simply stating that the equilibrium distributions are equal or not
equal would abstract from potentially interesting intermediate results and in-
terpretations. If the ultimate distribution of firms in the two cases differs at
only one position by only one firm, it would be misleading to conclude that
‘history” has prevailed over economic forces. An appropriately defined measure
of similarity would render possible to state that one distribution of firms is
more similar to a benchmark distribution than another one.

What would such a measure of (dis)similarity have to account for? The mea-
sure has to weight the differences between two distributions of firms in several
dimensions. The outcome of two simulation runs may differ with respect to the
number of firms, the number of locations, the locations themselves, and the
distribution of firms between locations. Of course, thev may also be different
in several or even all of these dimensions. Figure 3 illustrates these cases for
the example of a length 5-market (r = 5).

case 1 case 2 case 3
B B f
B B
£ £- £
= &= =
f p )
o 2 o —
2 % 4 5 1 > 3 + 3 % z k3 4
positions positions positions
case 4 case 5
. B
B B
| f
a o e wm—
E : f ] s s : s B [
positions positions

Fig. 3: Example distributions of firms, r = 5

Cases 1 and 2 merely differ with respect to the number of firms at the single
location at market position 3. In case 3 the number of firms is same as in
case 2, but the location is now at position 2. In case 4, there are two locations,
positions 2 and 3, where respectively half of the firms reside. Case 5 combines all
these differences: It is different from all other cases with respect to the number
of firms and locations, where firms locate, and how they are distributed. If one
compares the situation in case 2 with all other situations, it is quite evident
that case 5 is differing mostly. But it is not as easy to assess which of the other
cases is more similar to case 2 because such a judgement necessarily relies
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on normative weights one attaches to differences in the number of firms, the
numnber of locations or one of the other dimensions.

Even though the weighting will always remain normative, it is possible to iden-
tity some desirable features the measure should exhibit. Below, these features
are somewhat grandiosely referred to as axioms. Since there is no upper limit of
how different two distributions of firms may be, it is difficult to define a point
of origin of a measure of similarity, however. Therefore, we reverse the view
and construct a measure of dissimilarity, ¢. The first 4 axioms are the stan-
dard metric axioms (see e.g. Santini and Jain, 1999), which have been discussed
in quite detail, and mostly controversial since Tversky (1977). The discussion,
whether or not the feature space may be mapped adequately by a metric space
is not relevant here, however, since we are in fact considering a metric space.
Before we state the first axiom, a precise definition of 'distribution of firms’
seems at order (see e.g. Richards and Youn, 1990):

Definition 2 4 distribution of firms « is a vector of length r, where the k’s
element is ny, w(k) = ng. In other words, the vector assigns to each location
the corresponding number of firms. € is the set of all distributions.

The first two axioms define the point of origin of the measure .

Axiom 1: Equal distributions

Wi = P, = ’7‘9&'3 'y = ‘rj}j

where wj,w; € Q are two different distributions of firms. That is to say, if
identical distributions are being compared, the measure ¢ exhibits always the
same value. The second axiom is:

Axiom 2: Minimality
Cii =95

i.e. the smallest value of ¢, corresponding to a maximum of similarity, is assi-
gned to identical distributions of firms. This value may be standardized to zero
without further loss of generality. The third axiom reads:

Axiom 3: Symmetry (1)
Ysi = Pis

If two distributions are being compared, it should be meaningless, which of
them is defined as the query. With a higher number of distributions, however,

Gesellschaft fiir Regionalforschung 121 Seminarbericht 47 (2004)

it becomes important, which case is chosen as the query. Imagine, for instance,
that two distributions of firms are equal, and the third is very different from
them. Then, defining the latter as the query, would vield two high values of @,
but the piece of information that the two are equal would be lost. Thus, it is
advisable to define a typical distribution as the query. The fourth metric axiom
1S

Axiom 4: Triangle Inequality

Poi P55 2 PG

Unlike the other axioms, the triangle inequality cannot be expressed in ordinal
terms, which makes it difficult to falsify (Tversky, 1977). Applied to our context,
it basically states that the sum of measured dissimilarity between a query
(wj) and two other distributions of firms is greater or equal to what would be
measured if one would compare the two other distributions directly.

In addition to these axioms, which are fairly standard in the literature on ma-
thematical psychology, we impose the two following axioms. The first additional
axiom is:

Axiom 5: Symmetry (2)

Yo = @s5, with (i) =wi(r—i+1) VieD
and @ (i) =w(r—i+1) YieD

Thus, the measure must have the same value as before, if both distributions are
reversed from left to right. If a measure violates this condition, it would matter
from which end of the market a comparison of two final distributions of firms
would start. By imposing this condition, we are able to restrict the analysis to
initial locations in half of the market, because the same results must apply for
the remaining half. The second additional axiom is

Axiom 6: Independence from the number of distributions

if g =a, withw,w;€, acR"
then ¢ ; =a, Y fwgywi C

This axiom requires that adding or deleting elements of the set of distributions
which are being compared (Q) does not alter the value of the MOD between any
two distributions, provided that these two distributions are still within the set.
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This requirement ensures that the results of a survey may be carried forward
to other issues which are analyzed. One shortcoming of this assumption is that
it is not possible to standardize the measure to be in the interval [0, 1], since
there is no upper limit of differences between two distributions, which may be
assigned the value 1.

The latter points to the fact that there is not only a single measure which
fulfills all the requirements given in axioms 1-6. The circumstance that the
measure has no upper limit, together with axioms 1, 4 and 5, implies that if
there is a measure © which fulfills the axioms, then the measure a- ¢, a € Rt
is appropriate, too. In the following, one example for such a measure is being
presented.

"The MOD bhetween two distributions of firms, w, (the query) and wy, we propose
is presented in (13). It has all the properties axioms 1-6 call for.

7

> (i) = wn(d)]

p=1

r

>

j=1

7

+2

=1

J
we(r 41 =) = wil(r + 1 - 9)]

(13)

The intuition behind our measure is that it calculates the hecessary number
of hypothetical movements of firms from one location to a neighboring one in
order to transform one distribution of firms into the query distribution. To
explain the underlying idea let us compare cases 1 (defined the query) and 5 in
figure 3, and firstly focus on the first double sum within the braces. For j=1
the inner sum simply calculates the difference between the number of firms at
market position 1 in the cases of both distributions, which is 1 in our example
(imagine, this firm is moved to position 2, which is illustrated by red numbers in
figure 4’s upper part). For j = 2, the number of firins on market positions 1 and
2 for each distribution is subtracted. The difference is now 3, which amounts to
moving 3 firms (to position 3, see figure 4). The sum of differences, calculated
by the outer sum is 4. To yield the actual number of hypothetical movements,
which would be necessary to transform one distribution into the other, the
absolute values of these differences have to be added. For j = 3, the number
of firms in the cases of both distributions is 3, hence the sum of movements
remains 4. In the last step, 3 firms that reside on position 5 have to be moved
by one step to be outside the market, which yields a sum of 7 movements.

Yok =

O —

i=1

There is one problem with the measure until here, however. Namely, if both
distributions are reversed from left to right, the measure takes a different value,
in this case 11, as can easily be verified (see the lower part of figure 4. This
contradicts axiom 5. The reason is that the supernumerary firms in case 5
have to be moved further, if we start adding up the differences at the right
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Fig. 4: Transforming one distribution into another

market border. To eliminate this problem, the second double sum calculates
the number of hypothetical movements from the right to the left border of the
market. The final measure is simply the average of both double sums, in our
example (74+11)/2 = 9. To average over the number of hypothetical movements
from both ends of the market brings about that, if the number of firms differs
by one, the measure increases by (r + 1}/2, in our example by 3, no matter
v\;here the difference occurs. Another property is that if two distributions differ
from the query only with respect to the location of one firm, the measure ¢
is the higher, the more the location of this firm is displaced in relation to the
query.

Table 3 summarizes the values of our measure ¢ for each case in figure 3. The
case given in column 1 respectively gives the query, the cases in the first row
are compared to it. A glance at the table shows that the first two axioms are
fulfilled. Comparing one distribution with itself always yvields a value of zero,
hence axioms 1 and 2 are met. Second, the lower left half and the upper right
half of the matrix are symmetric, which signifies that axiom 3 is met, too.
Axioms 4, 5, and 6 are fulfilled by construction.

The table shows that case 1 displays the smallest values of the measure in
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ZWISCHENBEWERTUNG LANDLICHER
ENTWICKLUNGSPROGRAMME IN DEUTSCHLAND

SEL . W T TG W 11D> '~ KONZEPTION UND AUSGEWAHLTE ERGEBNISSE
case 1 0 3 6 1 9 23 :
case 2 3 0 4 2 9 18
case 3 6 4 0 2 9 21 . \ :
e 1 9 9 0 8 16 Reiner Plankl und Helmut Schrader, Braunschweig
Cadelo L 9 < 8 0 35 Kurzfassung ,
Tab. 3: Measure of dissimilarity (MOD), ¢, example values Seit der Reform der EU-Strukturfonds im Jahr 1988 ist die Evalua-
i tion der mit EU-Mitteln finanzierten Strukturpolitik gemifi den EU-
: Verordnungen eine Pflichtaufgabe der Mitgliedstaaten in Partnerschaft
average (the sum of the measures is 16). Compared to the next best case 2, it mit den EU-Behorden. Bis zum Ende des Jahres 2003 wurden die in
is less similar to case 1, but this is more than offset by a higher similarity to i der Forderperiode 2000 bis 2006 implementierten landlichen Entwick-

lungsprogramine neben anderen Programmen der EU-Strukturpolitik ei-
ner Halbzeitbewertung unterzogen. Der folgende Beitrag stellt forderpo-
litische, organisatorische und methodische Aspekte der Konzeption so-
wie vorliegende Ergebnisse und darauf basierte Schlussfolgerungen aus
der Zwischenbewertung der Programme zur Entwicklung des landlichen
Raumes gemifl VO (EG) Nr. 1257/1999 in ausgewiihlten Lindern West-
deutschlands zur Diskussion. Mittels vergleichender Analyse und Ergeb-
nisinterpretation aus den Linderstudien werden dabei die Programm-
strukturen, Bewertungsansiatze und Wirkungsbereiche auf der Mafinah-
menebene ausgewihlter Forderkapitel und auf der aggregierten Program-
mebene untersucht. Auf der Basis der Informationen und Befunde aus
den verfiigharen Evaluationsstudien werden anschliefend mogliche Al-
ternativen fiir eine zielfithrende Fortfithrung der Evaluationsaktivititen
im Hinblick auf die Durchfithrung des vorgesehenen ,up-date“ der Zwi-
schenbewertung 2005 und die spiter anstehende Ex-post-Evaluation der
bis 2006 laufenden Forderprogramme erdrtert. Dariiber hinaus werden
Schlussfolgerungen fiir eine modifizierte Ausgestaltung der EU-Politik
zur Entwicklung landlicher Riume in der neuen Foérderperiode ab 2007
gezogen.

cases 3 and 5. Every multiple of this measure would meet with axioms 1-6 just
as well. In the following subsection the specification of the other variables is at
issue.
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3.3 Grenzen der Evaluationsmethodik auf der Basis von Indikatoren

3.4 Organisation der Bewertung der EPLR-Zwischenbewertung in
Deutschland

1 Ausgewihlte Ergebnisse der Halbzeitbewertung in Westdeutschland

1.1 Ergebnisse auf Kapitelebene am Beispiel der Ausgleichszulage in
benachteiligten Gebieten

4.2 Ergebnisse auf Programmebene

5. Resiimee zur Evaluationsmethodik und Politikausrichtung

1 Schlussfolgerungen zur Evaluationsmethodik
5.2 Schlussfolgerungen zur Politikausrichtung

1 EINFUHRUNG

Die europiische Politik zur Entwicklung landlicher Riume unterstiitzt zwei
wichtige Reformanliegen der EU-Integrationspolitik: die Reform der Gemein-
samen Agrarpolitik (GAP) und die Foérderung des wirtschaftlichen und sozialen
Zusammenhalts der Gemeinschaft (Kohisionspolitik). Unter dem Blickwinkel
einer nach Siiden und Osten hin erweiterten Europiischen Union wichst da-
bei die Bedeutung einer erfolgreich konzipierten und durchgefiihrten lindlichen
Entwicklungspolitik. Damit steigt auch der Stellenwert einer zielgerichteten
Wirkungskontrolle und Evaluation der mit EU-Mitteln finanzierten lindlichen
Entwicklungsprogramme. Seit der Reform der EU-Strukturfonds im Jahr 1988
ist die Evaluation der mit EU-Mitteln finanzierten Strukturpolitik gem4 den
EU-Verordnungen eine Pflichtaufgabe der Mitgliedstaaten in Partnerschaft mit
den EU-Behérden. Bereits zu Beginn der 90er Jahre — vor allem in der Pro-
grammphase 1994-1999 — ist die Evaluation systematisch ausgebaut worden,
und zwar sowohl beziiglich der Haufigkeit als auch der Intensititen der durch-
zufithrenden Bewertungsaufgaben (Plankl; Schrader 1992, Eser 2001). Im Zuge
der Agenda 2000 wurden die Aktivititen zur Evaluation nochmals deutlich aus-
geweitet. Sie umfassen inzwischen alle Bereiche der sogenannten zweiten Saule
der Agrarpolitik, die zugleich den Kern der EU-Programme zur Entwicklung
lindlicher Raume ausmachen. Bis zum Ende des Jahres 2003 wurden vor diesem
Hintergrund die in der Férderperiode 2000 bis 2006 implementierten lindlichen
Entwicklungsprogramme neben anderen Programmen der EU-Strukturpolitik
einer Halbzeithewertung unterzogen.

Der vorliegende Beitrag stellt forderpolitische, organisatorische und methodi-
sche Aspekte der Konzeption sowie verfiighare Ergebnisse und darauf basie-
rende Schlussfolgerungen aus der Zwischenbewertung der Entwicklungspline
des landlichen Raumes (EPLR) gemi8 VO (EG) Nr. 1257/1999 in ausgewihl-
ten Landern Westdeutschlands zur Diskussion. Mittels vergleichender Analy-
se und Ergebnisinterpretation aus den Lianderstudien werden dabei die Pro-
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Abbildung 1: Kennzeichen der Konzeption lindlicher Entwicklungspolitik im
Zeitablauf. Quelle: eigene Darstellung

grammstrukturen, Bewertungsansiitze und Wirkungsbereiche auf der MaBnah-
menebene ausgewihlter Forderkapitel und auf der gesamten Programmebene
untersucht. Auf der Basis der Informationen und Befunde aus den verfiigha-
ren Evaluationsstudien werden anschlieBend mégliche Alternativen fiir eine
zielfithrende Fortfithrung der Evaluationsaktivitsiten hinsichtlich Durchfiithrung
des fiir 2005 vorgesehenen ,,up-date® der Zwischenbewertung und der spéter an-
stehenden Ex-post-Evaluation der noch bis 2006 laufenden F Srderprogramme
erdrtert. Dariiber hinaus werden Schlussfolgerungen fiir eine modifizierte Aus-
gestaltung der landlichen Férderpolitik in der neuen Férderperiode 2007-2013
gezogen.

2 KENNZEICHEN LANDLICHER ENTWICKLUNGS-
PROGRAMME

2.1 Von der sektoralen Strukturpolitik zur regionalen ldndlichen
Entwicklungspolitik

Zum Verstindnis der Wirkungszusammenhinge und Ergebnisse der aktuellen
Férderpolitik zur Entwicklung lindlicher Riume im Rahmen der EU-Struk-
turpolitik ist es zweckmiBig, einen Blick zuriick auf die verschiedenen Etap-
pen dieses Politikbereichs auf europiischer Ebene zu werfen. Die europdische
Politik zur Entwicklung Hindlicher RAume hat seit der Einrichtung der EU-
Strukturfonds mehrfach erhebliche Anderungen in der Konzeption erfahren.
Schematisch 1dsst sich der konzeptionelle Wandel in drei Abschnitte einteilen
(Abb. 1).

Die erste Phase von 1975 bis 1988 war gekennzeichnet durch ein unkoordi-
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niertes Nebeneinander der drei EU-Strukturfonds (EAGFL-A = Européischer
Agrarfonds-Abteilung Ausrichtung, EFRE = Europiischer Regionalfonds und
ESF = Europaischer Sozialfonds) mit thren jeweiligen sektorbezogenen hzw.
ressortzugehorigen Strukturbeihilfen. Ein eigenstandiges Ziel zur Entwicklung
strukturschwacher landlicher Raume wurde auf EU-Ebene in diese Zeit nicht
verfolgt. Planung und Bewilligung des Mitteleinsatzes erfolgte in den Mitglied-
staaten von oben nach unten von der nationalen Ebene iiber die Regionsebe-
ne bis zur Projektebene der Antragsteller (,top-down,-Ansatz) und unterlag
in Deutschland der mittelfristigen Finanzplanung im Rahmen der Gemein-
schaftsaufgaben zwischen Bund und Lindern. Eine systematische Evaluation
der Mafnahmen im Sinne von Wirkungsanalyvse und Erfolgskontrolle wurde zu-
mindest im Bereich der Agrarstrukturpolitik nicht obligatorisch vorgeschrieben
und dementsprechend nicht durchgefiihrt.

Mit der Ende 1988 auf dem Verordnungswege in Kraft gesetzten Reform der
EU-Strukturfonds fir die Programmperiode 1989-1994 sinderten sich auch we-
sentliche Bereiche fiir die Konzeption der Férderung der lindlichen Entwicklung
im Rahmen der EU-Strukturpolitik (Plankl; Schrader 1992). Zum einen wurde
ein mehrjihriger Programmansatz unter Beteiligung der drei EU-Strukturfonds
zur integrierten Entwicklung in strukturschwachen Regionen gemif Ziel-1 (Re-
gionen mit einem Bruttoinlandsprodukt pro Kopf von weniger als 75 Prozent
des EU-Durchschnitts) oder gemif Ziel-5b (typisch lindlich gepriigte Riume
mit Strukturschwiéichen auBerhalb des Ziel-1-Bereichs) erforderlich. AuBerdem
wurde eine indikatoren-gestiitzte Ex-ante-Evaluation vor der Programmgeneh-
migung und eine entsprechende Ex-post-Evaluation nach Programmdurchfiih-
rung obligatorisch. Im Bereich der Agrarstrukturpolitik wurden allerdings wie
bisher spezifische MafBinahmen, z.B. die einzelbetrieblichen Investitionsforde-
rungen landwirtschaftlicher Betriebe, aufierhalb des regionalen Programman-
satzes durch Globalzuschiisse aus EU-Mitteln an die Mitgliedstaaten gemiif
Ziel 5a der EU-Strukturpolitik geférdert.

Im Zuge der 1999 beschlossenen Agenda 2000 erfolgten weitere gravierende
Anderungen auch fiir die EU-Konzeption zur Entwicklung der lindlichen Riu-
me. Mit Ausnahme der im wesentlichen unveréndert fortbestehenden Férderpo-
litik gem#8 Ziel-1 gab es fiir die EU-Strukturpolitik im Hinblick auf die Forde-
rung lindlicher Raume folgende Modifikationen: Im Rahmen des Ziels 2 wurden
neben der regional abgegrenzten Unterstiitzung fiir die Sanierung von Altin-
dustriegebieten und Stadtquartieren mit Sanierungsbedarf auch strukturschwa-
che, u.a. durch hohe Arbeitslosigkeit betroffene lindliche Gebiete fiir regio-
nalpolitische Mafinahmen zur Arbeitsplatzschaffung durch Gewerbeforderung
und Infrastrukturaufban mittels des EFRE vorgesehen. Mit der sogenannten
»Léndlichen Verordnung® VO (EG) Nr. 1257/1999 wurde daneben ein flichen-
deckender, d.h. horizontaler Férderansatz fiir die lindlichen Riume etabliert.
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der die bisherigen MaBnahmen der EU-Agrarstrukturpolitik einschlieBlich der
Umweltpolitik, soweit sie bisher in den 15 EU-Mitgliedstaaten zum Einsatz
kamen, in 9 Forderkapiteln biindelt. Agrarumweltmafnahmen (AUM) erhiel-
ten als obligatorischer Forderbereich in allen Programmen einen besonderen
Stellenwert. Dieser Politikansatz dient als sogenannte zweite Siule der Agrar-
politik im wesentlichen zur Erleichterung der notwendigen Reform der Agrar-
marktpolitik (erste Siule der Agrarpolitik) in Verbindung mit den anstehenden
WTO-Verhandlungen zur Welthandelspolitik und der Osterweiterung der Eu-
ropéischen Union. Die Details zur Unterscheidung der lindlichen Entwicklungs-
politik einschlieBlich der Gemeinschaftsinitiative LEADER (Férderung innova-
tiver und {ibertragbarer lindlicher Projekte in ausgewiihlten Aktionsrauien)
zwischen den Perioden 1994-1999 und 2000-2006 sind in Abb. 2 dargestellt.

In den Durchfithrungsregelungen zur Evaluation wurde die Methodik der indi-
kator-gestiitzten Ex-ante- und Ex-post-Bewertung zur verbesserten Vergleich-
barkeit und EU-weiten Zusammenfiihrung der Ergebnisse stark formalisiert
und um eine Zwischenbewertung nach der Halbzeit der Programmperiode mit
Fertigstellungstermin Ende 2003 obligatorisch erweitert (siehe dazu Abschnitt
3).

2.2 Charakteristika der aktuellen Entwicklungskonzeption

In Deutschland lidsst sich der Wandel in der Priorititensetzung der Agrarstruk-
turpolitik im Laufe der leizten zwanzig Jahre durch den relativen Anteil ein-
zelner MaBinahmebereiche bei der Mittelvergabe im Rahmen der Bund-Linder-
Gemeinschaftsaufgabe | Verbesserung der Agrarstruktur und des Kiistenschut-
zes“ (GAK) grob kennzeichnen (Abb, 3).

Im Jahr 2000 wurden im Vergleich zu 1980 die Mittel fiir F lurbereinigung,
Marktstrukturverbesserung bei landwirtschaftlichen Verarbeitungs- und Ver-
marktungseinrichtungen, Wasser- und Kulturbau einschl. landwirtschaftlichem
Wegebau stark eingeschréinkt, teilweise halbiert zugunsten der einzelbetriebli-
chen Mafinahmen zur Investitionsforderung in landwirtschaftlichen Betrieben
einschlieBlich der Ausgleichszulage an Landwirte in benachteiligten Gebieten
sowie der forstlichen MaBnahmen und der Agrarumweltmafinahmen im Rah-
men der sogenannten markt- und standortangepassten Landwirtschaft. In den
westdeutschen Bundeslindern dienen die GAK-Mittel vor allem zur nationa-
len Kofinanzierung der mittels EAGFL-Garantie EU-gefsrderten Entwicklungs-
pline des lindlichen Raumes (EPLR) im jeweiligen Bundesland, wihrend in
den ostdeutschen Ziel-1-Gebieten die mittels EAGFL-Ausrichtung finanzierten
MaBnahmen im Rahmen eines Gemeinsamen Férderkonzepts (GFK) umgesetzt
und nach den Regeln der Generaldirektion fiir Regionalpolitik (GD »Regio®)
evaluiert werden. Daneben werden dort die mittels EAGFL-Carantie finanzier-
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Abbildung 2: Einsatzbereiche der EU-Strukturfonds zur Férderung liandlicher
Raume Vergleich der Forderperioden 1994-1999 und 2000-2006. Quelle: eigene

, ‘ Abbildung 4: Struktur der Entwicklungspline fir lindliche Riume (EPLR)
Darstellung

gegliedert nach Férderschwerpunkten (FSP). Quelle: eigene Darstellung

MaBnahmenstruktar bis 1980 ab 2000

ten NMaBinahmen im Rahmen separater operationeller Programme (OP) nach

raretl sl AFeyrmba Atarbereini P 35 9, o . . . . . A
Agrasstrubturelle Vorplanung/Flurbercinigung e [55% den Regelungen der Generaldirektion Landwirtschaft (GD , Agri“) implemen-
Einzelbetricbliche Mainuhmen 29 4 % tiert und gemiif§ der landlichen Verordnung sowie deren strikter Durchfiihrungs-
Markistruk turverbessering 4% 20y bestimmungen evaluiert.

Forstliche MaBnahmen [ % R
Kistenschuts 8% 12 % 2.3 Inhaltliche Schwerpunkte der EPLR in Westdeutschland
Wasser- uml Kulturbau 31 % 13 % X . . . . .
. Die in dem Entwicklungsplan fiir den lindlichen Raum (EPLR) eines Bundes-
Markt- und standortangepasste Fandwirtseh. - 3% . . T
landes enthaltenen MaBnahmen lassen sich zu drei Férderschwerpunkten zu-
Sonstige MaBnabmen 3% (R

sammenfassen, die unterschiedlichen Programmzielen und in Verbindung damit
auch unterschiedlichen Zielgruppen von Akteuren in den lindlichen Riumen

Abbildung 3: MaBnahmenstruktur der GAK im Vergleich 1980 und 2000. Quel- zuzuordnen sind (siehe Abb. 4).

le: Agrarberichte der Bundesregierung 1981 und 2001
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Abbildung 5: Inhaltliche Ausrichtung der Entwicklungspline fiir lindliche
Réume nach Forderschwerpunkten. Quelle: EPLR der westdeutschen Bun-
deslander 2000-2006

Schwerpunkt 1 ist durch investive Hilfen und BerufsbildungsmaBnahmen auf
die Strukturverbesserung landwirtschaftlicher Betriebe und der Unternehmen
fir Verarbeitung und Vermarktung landwirtschaftlicher Produkte ausgerich-
tet, wihrend im Schwerpunkt 2 Natur- und Umweltschutz verbessert und die
Sicherung der land- und forstwirtschaftlichen Landnutzung durch fortlaufende
Gewdhrung von Pramien und Ausgleichszulagen (AZ) an Landwirte angestrebt
wird. Die Mafinahmen im Schwerpunkt 3 setzen grofienteils iiberbetrieblich an
und dienen durch Verbesserung der lindlichen Infrastruktur, der Beschéfti-
gungsalternativen fiir Landwirte und andere Berufsgruppen der Steigerung der
Wirtschaftskraft, des Wohnwertes und der Lebensqualitéit in den lindlichen
Riumen.

Die Schwerpunktsetzung innerhalb der EPLR ist im Vergleich der westdeut-
schen Bundeslinder sehr unterschiedlich, wie die Darstellung des geplanten
Mitteleinsatzes in Abb. 5 zeigt.

Ausgeprigte Priorititen fir Agrarumweltmafnahmen sind im Saarland und in
den siiddeutschen Lindern zu finden. Hier zeigt sich, dass die grofvolumigen
Férderbereiche zugunsten von Agrarumweltmafnahmen in Bayern (KULAP)
und Baden-Wiirttemberg (MEKA) weitgehend in die EPLR iibernommen wur-
den. Im Vergleich dazu setzen die Stadtstaaten Bremen und Hamburg sowie die
norddeutschen Lander Niedersachsen und vor allem Schleswig-Holstein beson-
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dere Akzente im Bereich der {iberbetrieblichen MaSnahmen des Férderschwer-
punkts 3 (Dorferneuerung, landwirtschaftlicher Wegebau, Agrartourisinus u.i.
Mafinahmen).

3 KONZEPTION DER ZWISCHENBEWERTUNG DER EU-
STRUKTURFONDSPOLITIK

3.1 Allgemeine Charakteristik und Aufgabenstellung der Evaluati-
on

Die Aufgabenstellung der Programmevaluation beinhaltet generell die Priifung
von Relevanz, interner und externer Kohirenz sowie Effektivitit und Effizienz
der Programme und setzt eine schliissige Programmstrategie mit spezifizier-
ten Zielen voraus. Die konkreten Evaluationsziele auf der Mafinahmen- und
Programmebene sind dabei sehr vielschichtig und unterscheiden sich je nach
der Handlungsebene (EinzelmaSnahme oder Programm), nach dem Stadium
der Programmumsetzung im Politikzyklus (Fx-ante-Evaluation vor der Pro-
grammgenehmigung, Zwischen-Evaluation zur Halbzeit der Programmperiode
und Ex-post-Evaluation nach dem Abschluss der Programmumsetzung) und
nach den Adressaten (EU-Ebene, Bundes- und Landesbehérden mit ihren re-
gionalen Gebietskorperschaften). Dabei bewegt sich das Anliegen der Evaluati-
on von EU-Programmen in einem Spannungsfeld zwischen Rechenschaft nach
auflen mit dem Ziel, die Transparenz fiir Steuerzahler und andere an dem Po-
litikbereich interessierte gesellschaftliche Gruppen zu erhéhen, und der Suche
nach Verbesserungsmoglichkeiten innerhalb des organisatorischen Rahmens im
Interesse der Stakeholder (Beteiligte und Betroffene) der Politik. Das zuerst
genannte Anliegen erfordert eine Leistungsmessung im Sinne der summativen
Evaluation, wihrend das letztere eher auf die Initiierung laufender Lernprozesse
im Sinne der formativen Evaluation abzielt (siehe auch Eser 2001, S. 335).

3.2 Methodische Grundlagen der EPLR-Zwischenbewertung

Mit der Evaluation sollen nach den Vorstellungen der EU-Kommission Qualitéit
und Relevanz der Programme verbessert und Programminderungen ermittelt
werden, ,,die moglicherweise erforderlich sind, um die urspriinglich gesteckten
Ziele tatsdchlich erreichen zu kénnen® (EU-KOM 2002). Zeitlich eingeordnet
zwischen Ex-ante-Evaluation und Ex-post-Evaluation hat die Zwischenbewer-
tung definitionsgemiB die folgende Aufgabe: ,Die Halbzeit-Bewertung misst
unter Beriicksichtigung der Bewertungsfragen insbesondere die ersten Ergeb-
nisse, ihre Relevanz und Koh#renz mit demn Programmplanungsdokument fiir
die Entwicklung des lindlichen Raums und die Verwirklichung der angestrebten
Ziele. Sie beurteilt auBerdem die Wirtschaftlichkeit der Haushaltsfithrung so-
wie die Qualitit der Begleitung und Durchfithrung® (Art. 44 (2) der VO (EG)
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Nr. 1750/1999). Zur Sicherstellung der oben genannten Evaluationsanliegen
im Zuge der Agenda 2000 wurden die Aktivititen fiir die Evaluation deutlich
ausgeweitet, denn die bisher durchgefithrten Evaluationen der Ziel-1- und Ziel-
5b-Programme der EU-Strukturfonds der Periode 1994-1999 waren zum Teil
methodisch unterschiedlich angelegt und hatten demzufolge inhaltlich stark
voneinander abweichende Ergebnisse geliefert, was die Aggregation und Ana-
lyse der Wirkungen erschwerte bzw. unméoglich machte (siehe auch Schrader;
Tissen 1998). Deshalb wurde fiir die Progranunperiode 2000-2006 ein konkreter
Bewertungsrahmen verbindlich vorgegeben (EU-KOM 2000). Die inhaltlichen
Anforderungen wurden allgemein in den EU-Verordnungen zur Strukturpolitik
festgelegt (EU-KOM 1999a) und in spezifischen Bewertungsleitfaden konkreti-
siert (EU-KOM 2000). Dabei wurden erstmals auch Mindeststandards fiir die
Qualitit der Bewertung definiert, die mittels des Verfahrens der Metaevaluation
tiberpriift werden und deren Einhaltung auch die Voraussetzung fiir eine Mit-
finanzierung der Evaluationsstudien durch die EU-Kommission bildet. Fiir die
Evaluation der landlichen Entwicklungsprogramme setzt sich der Bewertungs-
rahmen zusammen aus Fragen, Kriterien und Indikatoren fiir jedes der neun
Kapitel des EPLR gemi VO (EG) Nr. 1257/1999. Dariiber hinaus enthélt er
fiir die zusammenfassende Programmbewertung nach den fiinf Themengruppen
Bevélkerungsentwicklung, Beschiftigung, Einkommen, Marktposition und Um-
welt und auBerdem zur Programmumsetzung kapiteliibergreifende Fragen, die
ebenfalls mit Kriterien und Indikatoren hinterlegt sind. Mit dem verbindlich
vorgegebenen, indikatorengestiitzten Bewertungsansatz sollen die bisher auf
getretenen Schwierigkeiten bei der Erstellung von Syntheseberichten auf EU-
Ebene verhindert werden (Wathelet; Clerckx 2004).

Die Themengruppen fiir die kapiteliibergreifenden F ragen sind nur zum Teil de-
ckungsgleich solchen Querschnittsfragen, die fiir Strukturfondsprogramme nach
Ziel-1 zu untersuchen sind. Dennoch sind die mit der Beantwortung der ka-
pitelitbergreifenden Fragen verbundenen methodischen Probleme vergleichbar
mit denjenigen der Strukturfondsprogranime (siehe Schwab: Toepel 2000).

Die kapiteliibergreifenden Bewertungsfragen gliedern sich hinsichtlich der Be-
wertungsanliegen in zwei Bereiche. Der erste Bereich beschéftigt sich im Sinne
einer summativen Evaluation mit der thematischen Verdichtung und Zusam-
menfiihrung der Ergebnisse aus den Forderkapiteln. Dabei werden auch we-
sentliche, positiven wie auch negative, zus#tzlichen Wirkungen ermittelt und
saldiert, die im Rahmen der MaBnahmenkonzeption nicht beabsichtigt sind.
Ein Beispiel sind die Einkommens- und Beschiftigungswirkungen bei Agra-
rumweltmaBnahmen, die im Bewertungsrahmen nicht durch kapitelspezifische
Fragen abgedeckt werden mussten. Der zweite Bereich behandelt im Rahmen
einer formativen Evaluation die verwaltungsmiBige Umsetzung der Program-
me. Hier gelit es in der Phase der Zwischenbewertung um die Identifikation von
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Umsetzungshemmnissen und Anpassungsméglichkeiten, die noch im laufenden
Programmplanungszeitraum vorgenommen werden kénnen. Zusammenfassend
ist zu untersuchen, ob der Ansatz der Programmplanung tatsichlich zu ei-
nem Mehrwert im Sinne von Synergieeffekten gegeniiber mafinahmenbezogenen
Ansttzen gefithrt hat.

3.3 Grenzen der Evaluationsmethodik auf der Basis von Indikato-
ren

Durch die Konzentration auf quantifizierbare Indikatoren besteht die Gefahr,
dass zwar formal eine Vergleichbarkeit zwischen verschiedenen Evaluierungs-
berichten ~ wie von der EU-Kommission intendiert - hergestellt wird. Bei ge-
nauerer Analyse und Einbindung in die komplexen Wirkungszusammenhinge
kann allerdings die Aussagefihigkeit und auch Vergleichbarkeit nicht zwingend
hergestellt werden. Es besteht die Gefahr einer Scheingenauigkeit der Ergeb-
nisse ohne hinreichend gesicherten Nachweis des tatsiichlichen Kausalzusam-
menhangs (Toepel 2000, S. 403). Die Herstellung von Vergleichbarkeit geht
damit auf Kosten des Informationsgehaltes. Gerade regionalpolitische Férder-
mafnahmen erzeugen oftmals multiple Effekte, die hiufig nicht quantifiziert
werden konnen oder wegen der Zeitniihe der Evaluierung zunéichst nur qualita-
tiv zu erfassen sind. Der Zwang zur Quantifizierung wiirde die Breite und die
Aussagekraft der Evaluierung somit erheblich einschrinken.

Die EU-Kommission hebt in ihren methodischen Leitfiden zur Bewertung auf
die Erfassung von Nettowirkungen und nicht von Bruttowirkungen ab. Mégli-
che Mitnahme-, Verdringungs- und Substitutionseffekte sind dabei zu beriick-
sichtigen. Entsprechende methodische Vorgehensweisen zur Differenzierung von
Brutto- und Nettowirkungen werden in den Bewertungsleitfiden vorgestellt
und sind auch in den sogenannten MEANS -Handbiichern! beschrieben. Im
Vordergrund der praktischen Vorgehensweise der Bewertung stehen jedoch, wie
oben bereits ausgefithrt, Wirkungsanalysen mit Hilfe eines Biindels von Einze-
lindikatoren. Solche Analysen stiitzen sich methodisch neben sekundirstatisti-
schen Datenanalyse v. a. auf Befragungen und Fallstudien. Auf der Basis von
Einzelindikatoren kénnen jedoch Hinweise auf Mitnahme-, Verlagerungs- und
Verdrangungseffekte nur in Einzelfillen gewonnen werden. Dies gilt ebenso fiwr
Multiplikatoreffekte. Demnach muss von dem hohen theoretischen Anspruch
einer Erfassung von Nettowirkungen abgewichen werden, da zumeist nur Brut-
towirkungen abgebildet werden kénnen (Toepel 2000). Dies gilt wmso melr, da
es fiir eine Vielzahl von Mainahmen schwierig ist, geeignete Vergleichsgruppen

IMEANS-Methods for Evaluating Actions of Structural Nature. Im Awuftrag der EU-
Kommission erstellte Handbiicher zur methodischen Untersiitzung von Evaluierungstitig-
keiten (EU-IXOM 1999),
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oder -regionen ohne Férderung zu finden. Wenn es schon auf Ebene der Mafs-
nahmen und Forderkapitel nicht, gelingt, Nettowirkungen zu ermitteln, so gilt
dies verstirkt fiir die Programmebene.

3.4 Organisation der Bewertung der EPLR-Zwischenbewertung in
Deutschland

Die grofie inhaltliche Bandbreite der Entwicklungspline fiir den landlichen
Raum (EPLR) und das heterogene Spektrum von bis zu 25 Finzelmafnah-
men, die in 9 Forderkapiteln zusammengefasst wurden, erfordern eine arbeits-
teiligen Vorgehensweise bei der Durchfithrung der Evaluation. Dabei ist zZu
beachten, dass die kapiteliibergreifenden Fragen quer zu den kapitelbezoge-
nen Fragen der EinzelinaBnahmen liegen, sodass die organisatorische Strulttur
der Bewertung dergestalt an die Erfordernisse des Bewertungsrasters der EU-
Kommission angepasst werden musste, dass ein inhaltlich und fachlich geeig-
netes sowie termingerechtes Zusammenspiel zwischen Kapitel- und Programm-
bewertung erméglicht wurde (Grajewski; Schrader 2004). Dabei wurden Vor-
gaben und Ergénzungen fiir die kapitelspezifischen Erhebungen sowie die Ana-
lyse der Durchfiihrung auf Programmebene durch ein Team von Programm-
bewertern erarbeitet, wihrend die Erhebungen zu den Wirkungsbereichen, die
aus einzelnen Forderkapiteln resultieren (Einkommen, Beschiftigung etc.), zum
grofiten Teil maBnahmenspezifisch von den Kapitelbewertern vorgenomimen
wurden und anschlieBend von den Programmbewertern zusanunengefiihrt wur-
den. In Deutschland wurden die Forderkapitel der Investitionsférderung ein-
schlieflich Junglandwirteférderung, Ausgleichszulage, MarktstrukturmaBnah-
men und Erstaufforstung jeweils zentral durch ein eigenstindiges Team fiir die
Gesamtheit der Lander evaluiert. In den ersten drei Bereichen war der Auftrag-
nehmer die Bundesforschungsanstalt fiir Landwirtschaft (FAL) und im Fall der
Erstaufforstung die Bundesanstalt fiic Forst- und Holzwirtschaft (BFH). Die
Zwischenbewertung der iibrigen Kapitel wurde dezentral auf Landesebene von
Bewerterteams bzw. im Lénderverbund der nordwestdeutschen Linder im Rakh-
men einer Sechs-Liander-Studie zusammen mit der Programmbewertung durch-
gefiihrt (Grajewski et. al. 2004). Auftraggeber bei der zentralen Bewertung war
Jjeweils der Bund in Zusammenwirkung mit einem fiir alle beteiligten Linder
koordinierend titigen Land, wihrend die Durchfiihrung der zusammenfassen-
den Programmbewertung vom jeweils fiir die Programmplanung zustindigen
Bundesland in Auftrag gegeben wurde (Abb. 6).

4 AUSGEWAHLTE ERGEBNISSE DER HALBZEITBEWER-
TUNG IN WESTDEUTSCHLAND

Im folgenden Abschnitt werden auf der Grundlage der vorliegenden Erfahrun-
gen mit der Halbzeitbewertung methodische und inhaltliche Erkenntnisse aus
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Abbildung 6: Organisatorischer Rahinen fiir die Zwischenbewertung der lind-
lichen Entwicklungsprogramme in Deutschland. Quelle: eigene Darstellung

dem Blickfeld der Bewertung einer Einzelmafinahme sowie der Programmbe-
wertung insgesamt beschrieben. Auf der Ebene der Einzelmafinahme wurde das
Instrument der Foérderung der Ausgleichszulage in benachteiligten Gebieten fiir
die Darstellung ausgewihlt. Fiir die Erkenntnisse aus der Programmbewertung
wurden verschiedene Bewertungsherichte herangezogen und die zentralen Aus-
sagen miteinander verglichen.

4.1 Ergebnisse auf Kapitelebene am Beispiel der Ausgleichszulage
in benachteiligten Gebieten

Die Ausgleichszulagenférderung wurde in Deutschland im Verfahren der Zwi-
schenbewertung horizontal fiir alle Bundeslinder durch einen Zentralevaluator
bewertet. Gleiches gilt fiir die Agrarinvestitions- und Junglandwirteférderung,
fiir die Forderung der Verbesserung der Marktstruktur und die Férderung von
MaBnahmen zur Erstaufforstung landwirtschaftlich genutzter Flichen. Die Zen-
tralevaluatoren hatten die Aufgabe, die Bewertungsergebnisse als Baustein fiir
die Bewertungsberichte der Programmbewerter der Linder zur Verfiigung zu
stellen. Sowohl die Zentral- als auch Programmbewerter leiteten aus dem unter-
schiedlichen Kontext ihrer Aufgabenstellung verschiedenartige Empfehlungen
fiir den jeweils zu bewertenden Bereich ab, die fiir die Schlussfolgerungen zur
Methodik und Politik insgesamt von Bedeutung sind.

Das Instrument Ausgleichszulage in benachteiligten Gebieten hat in Deutsch-
land aus historischer, raumlicher und finanzieller Sicht einen hohen Stellenwert.
Von 16 Bundeslinder bieten 14 Linder den Landwirten dieses Férderinstru-
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ment zum Ausgleich natiirlicher Standortnachteile an. Etwas mehr als 50 % der
landwirtschaftlich genutzten Fliche in Deutschiand fallen unter die Gebietska-
tegorie benachteiligtes Gebiet. Der Ausgleichszulage kommt sowohl in der Ge-
meinschaftsaufgabe zur Verbesserung der Agrarstruktur und des Kiistenschut-
zes (GAK) als in den Entwicklungsprograminen fiir lindliche Raume gemifi VO
(EG) Nr. 1257/99 mit einem durchschnittlichen jihrlichen Finanzvolumen von
rund 330 Mio. Euro eine vergleichsweise hohe Bedeutung zu. Unter den drei
Férderschwerpunkten mit 9 Forderkapiteln der Entwicklungsprogramme ist die
Ausgleichszulage die einzige rdumlich auf eine fest vorgegebene Gebietskulisse
begrenzte Mainahme. Iim Gegensatz zu Programmen mit einer freiwilligen, al-
lerdings an bestimmte Bedingungen gekniipften Teilnahme sind die Teilnahme-
voraussetzungen fiir die Ausgleichszulage relativ moderat. Da die Gewshrung
der Ausgleichszulage an keine Produktionsauflagen gebunden ist, wirkt sie sich
unmittelbar einkommenswirksam aus.

Die Bewertung der Ausgleichszulage erfolgt nach dem Bewertungsrahmen der
VO (EG) 1257/99 und den entsprechenden Evaluationsleitlinien (EU-KOMI
2000). Im Rahmen der Zwischenbewertung der Programme zur Entwicklung
lindlicher Réume sollen die in Kapitel V, Artikel 13 der VO (EG) Nr. 1257/99
genannten Ziele der Ausgleichszulage ,,Gewshrung des Fortbestandes der land-
wirtschaftlichen Bodennutzung und somit Erhaltung einer lebensfihigen Gesell-
schaftsstruktur im lindlichen Raum, Erhaltung des landlichen Lebensrauins,
Erhaltung und Férderung nachhaltiger landwirtschaftlicher Bewirtschaftungs-
formen, die insbesondere den Belangen des Umweltschutzes Rechnung tragen
zur Beantwortung von vier Bewertungsfragen anf entsprechende Wirkungen hin
analysiert werden. Die EU-Kommission sieht hierfiir 6 erfolgsbezogene Bewer-
tungskriterien sowie 8 Bewertungsindikatoren vor (EU-KOM 2000). Durch die
Einbeziehung landesspezifischer Zielsetzungen in den Bewertungsprozess, durch
die Unterlegung der Indikatoren mit den verfiigbaren Daten und die Verwen-
dung geeigneter Bewertungsmethoden wird der Rahmen des Bewertungspro-
zesses mitbestimmt. Dariiber hinaus soll die Bewertung der Ausgleichszulage
durch einen substantiellen Beitrag zu den querschnittsorientierten Bewertungs-
fragen in die Programmbewertung einfliefen.

Die Ergebnisse der Bewertung der Ausgleichszulage mit Empfehlungen zur
Ausgestaltung des Instruments und Hinweisen zur methodischen Verbesserung
des Bewertungsverfahrens wurden in Berichten fiir die einzelnen Linder durch
den Zentralbewerter zusammengefasst und z. T. unversindert oder in erginzter
Form in die Programmberichte iibernommen. Nachfolgend werden die zentralen
inhaltlichen und methodischen Erkenntnisse der Bewertung der Ausgleichszula-
ge mit Blickrichtung auf ihre Relevanz fiir die Programmbewertung dargelegt.

Einer Uberpriifung der Ziele und der Wirksamkeit der Ausgleichszulage steht
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entgegen, dass die Ziele, wie bereits in der Ex-ante Analvse beméingelt, unzurei-
chend quantifiziert wurden, eine Zielgewichtung fehlt, auBerdem eine Stirken-
Schwichen-Analyse, sofern vorhanden, zu hoch aggregiert ansetzt und den re-
gionalen Kontext zu wenig beachtet. Auch aus Datengriinden lassen sich zum
gegenwiirtigen Zeitpunkt aus den Ergebnissen der Zwischenbewertung nicht fiir
alle Bewertungsfragen gleichermafien belastbare Aussagen ableiten. Ursichlich
hierfiir sind neben dem Fehlen von Zeitreihendaten mit und ohne Férderung,
die teilweise zu beobachtende Sensibilitiit der Ergebnisse in Abhiingigkeit von
raumlichen und betrieblichen Bedingungen sowie Mangel in der Représentati-
vitdt der Datengrundlage.

Die Beantwortung der Bewertungsfrage zum Ausgleich von Einkommensdefizi-
ten, die aus natiirlichen Nachteilen resultieren, wird beeinflusst von der Wahl
der Einkommens- und Bezugsgriofe sowie der Festlegung der Untersuchungs-
und Referenzgruppe. Ein nicht harmonisiertes Vorgehen erschwert nicht nur
den inter- und intraregionalen Wirkungsvergleich sondern verhindert bzw. be-
eintriichtigt eine iiber die Mafinahmen kumulierte Abschitzung von Einkom-
menswirkungen auf der Programmebene.

Bedingt durch methodische Schwierigkeiten bei der Erfassung von Mitnahme-
und Verdrangungseffekten sowie durch Probleme bei der quantitativen Erfas-
sung kausaler Wirkungszusammenhinge wird eine Abschitzung der Nettoeffek-
te erheblich erschwert. Die méglichen Beitrage der Ausgleichszulage zur Erhal-
tung einer lebensfihigen Gesellschaftsstruktur im landlichen Raum sowie zur
Erhaltung der Kulturlandschaft sind relativ schwer abzuschiitzen und mit Da-
ten zu unterlegen. Vielfach kamen deshalb Ersatzindikatoren zur Anwendung.

4.2  Ergebnisse auf Programmebene

Die Aufgabe der Programmbewertung liegt zum einen in der Zusammenfiihrung
von Wirkungen einzelner Mafnahmen zu Gesamtwirkungen sowie im Nachweis
einer effizienten Umsetzung und in der Beurteilung von Synergieeffekten. Dabei
geht es um den zusitzlichen Mehrwert durch den Programmansatz und nicht
um die einfache Aggregation von Effekten der EinzelmaBnahmen. Durch die
Beurteilung der externen und internen Kohérenz eines Programms lisst sich der
notwendige Anpassungsbedarf im Policy-Mix der EinzelmaBuahmen ableiten
(siehe Kapitel 3).

Fiir die Abschétzung von Programmwirkungen aus den Wirkungen der Einzel-
mafnahmen kommt erschwerend hinzu, dass beispielsweise nicht fiir alle Mag-
nahmen gleichartige Wirkungsindikatoren abzuleiten waren. So waren bspw.
firr die Agrarumweltmafinahmen die Einkommenseffekte aufgrund der Vorgabe
kostenneutraler Primien mit einer maximalen Anreizkomponente von 20 % der
Gesamtpriimie fiir die Teilnahme nicht explizite zu untersuchen.
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Im Rahmen der Zwischenbewertung galt es, die zielorientierten ersten Wirkun-
gen zu den fiinf themenbezogenen Bereichen Bevolkerungsentwicklung, Beschif-
tigung, Einkommen, Marktposition und Umwelt direkt sowie indirekt auf der
Grundlage von Indikatoren als auch qualitativen Aussagen aus den Ergebnissen
der Einzelmafnahmen zur Beantwortung der querschnittsorientierten Fragen
abzuschiitzen. Dabei sollten auch zusitzliche, nicht explizite genannte Wirkun-
gen (touristische Entwicklung, Erhalt der Kulturlandschaft, Verbesserung der
Lebensqualitat, etc.) sowie Hebel-, Verlagerungs- und Mitnahmeeffekte erfasst
werden.

Nachfolgend sollen anhand eines Querschnittsvergleichs von 10 verfiigharen
Zwischenberichten fiir die alten Bundeslinder in Deutschland die zentralen
Aussagen zu den fiinf Themenkomplexen dargestellt und ergiinzt um allgemeine
Aussagen zu den Programmwirkungen vergliclien werden. Die Intension besteht
darin, auf der Basis der vorliegenden Informationen und Befunde der Evalua-
tionsstudien Schlussfolgerungen fiir eine erfolgversprechende Fortfiihrung der
Evaluationsaktivititen abzuleiten:

¢ Gesamtwirkung der Programme: Das Spektrum der Aussagen zu den Pro-
grammwirkungen reicht von sehr positiven Beurteilungen, wie beispiels-
weise, das Programm zur Entwicklung ldndlicher Raume sei ein wichtiges
konjunkturelles Programm fiir den lidndlichen Raum, es stirke die Wirt-
schaftsfunktion landlicher Riume und es werde ein hoher Grad an Ziel-
erreichung erzielt, bis hin zu Aussagen, wonach nicht alle regionalen Pro-
blemriume an den Erfolgen der Politik partizipieren kénnten, es wiren
nicht bei allen Mafinahmen positive Hebelwirkungen zu beobachten und
ein Nachweis von Multiplikatoreffekten wiire nicht immer méglich.

o Bevilkerungsentwicklung: Ahnlich kontrovers sind die themenbezogenen
Aussagen zur Bevélkerungsentwicklung. Neben einer Attestierung positi-
ver Effekte auf die Zusammensetzung der Bevélkerung und einem durch
Beschaftigung- und Einkommenswirkungen positiven indirekten Beitrag
auf die Bevélkerungsentwicklung sowie einer tendenziellen Verhinderung
der Abwanderung wird den Programmen kein prigender Einfluss auf die
Bevélkerungsentwicklung zugeschrieben und nur wenige Mafnahmen wer-
den aus Sicht einzelner Bewerter als ein geeignetes Steuerungsinstrument
zur Reduzierung der Arbeitslosigkeit und zur Verhinderung der Abwan-
derung gesehen. Vereinzelt bringen die Bewerter zum Ausdruck, dass der
Beitrag auf die Bevolkerungsentwicklung nicht oder nur indirekt zu quan-
tifizieren ist.

¢ Einkommen und Beschiftigung: Versuche einer Quantifizierung von Wir-
kungen finden sich am hiufigsten bei den Aussagen zu den Themenberei-
chen Beschiftigung und Einkommen. Gestiitzt auf die Kalkulation von
Beschiftigungseffekten, die sich u.a. aus dem Arbeitshedarf bei der Er-
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stellung der geférderten Investitionen ergeben, wird der Nachweis fiir die
Erhaltung und Schaffung von Beschiftigungsméglichkeiten im land- und
auBerlandwirtschaftlichen Bereich zu erbringen versucht. Unter den Be-
wertern gehen die Aussagen zu den Beschiftigungseffekten jedoch weit
auseinander. So werden die direkten und indirekten Beschiftigungseffekte
von einigen Bewertern als gering beurteilt. Dabei wird davon ausgegan-
gen, dass auf die Beschéiftigung auBerhalb der landwirtschaftlichen Betrie-
he insgesamt kaum Wirkungen aus. Auch erscheint aus der Sicht mehrerer
Bewerter der quantitative Nachweis von Beschiftigungseffekten ohnehin
erst mittel- bis langfristig méglich. Wihrend einige Bewerter von einem
iiber den eingesetzten Mitteln liegenden Einkonimensschub sprechen und
Einkommenseffekte nachweislich quantifizieren, ist fiir andere ein quanti-
tativer Einkommenseffekt iiber Einzelmafinahmen nicht nachweisbar, da
je nach Datengrundlage die Effekte mit unterschiedlichen Indikatoren ab-
geschiitzt und deshalb nicht zusammengefiihrt werden kinnen.

o Verbesserung der Marktposition: Weitgehend konsistent scheint zu sein,
dass die Wirkungen beziiglich einer Verbesserung der Marktposition erst
in der Ex-post Analyse nachgewiesen werden kéinnen.

e Verbesserung der Umwelt: Deutlich klarer positioniert sind die Aussagen
zu den Umweltwirkungen. Hier wird zumeist von positiven Umwelteffek-
ten in allen Forderbereichen gesprochen.

® Sonstige Programmwirkungen: Hebelwirkungen und Multiplikatoreffek-
ten werden durchaus bei einigen Mafinahmen gesehen, jedoch ist ein quan-
titativer Effekt nicht immer nachweishar. Vereinzelt finden sich jedoch
auch Aussagen, wonach sich einige Mafinahmen gegenseitig begrenzen. In
der Tendenz werden jedoch vielen MaBnahnmen positive Synergieeflekte
zugeschrieben und durch die verstéirkte rdwmliche und zeitliche Koordi-
nation soll es zur Nachhaltigkeit solcher Synergieeffekte kommen.

Vereinzelte Kritikpunkte betreffen die regionale Ausrichtung und raumliche
Wirksamkeit der Programme. In der Tendenz sollte der horizontale MaBnah-
men- und Programmansatz bei einer verstirkten rdumlichen Ausrichtung bei-
behalten werden. Bislang erfolgt nach Einschiitzung einiger Bewerter die re-
gionale Ausrichtung nach dems horizontalen Angebot und der entsprechenden
freiwilligen Inanspruchnahme der Mafnahmen. Die rawnliche Mittelverteilung
ist hiufig an landwirtschaftliche Kennzahlen gekniipft, was nicht dem breit
gefiicherten MaBnahmespektrum entspricht. Folglich partizipieren bei der ge-
genwiirtigen Ausgestaltung und Umsetzung der Programme nach den Ergeb-
nissen der Zwischenbewertung nicht alle Problemraume in einem sachgerechten
Ausmaf.

Vor dem Hintergrund, dass die Mehrheit der Bewerter von EinzelmaBnahmen
eine vollstdndige Beantwortung aller Bewertungsfragen zum Zeitpunkt der Zwi-
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schenbewertung als noch nicht méglich ansieht und auf Programmebene Quan-
tifizierungsprobleme und Schwierigkeiten der Zusammenfithrung deutlich ge-
nannt wurden, iiberraschen die vereinzelt positiven wie negativen Gesamtbe-
urteilungen in manchen Berichten. Hier wiire mehr Zurtickhaltung bei der Er-
gebnisinterpretation zu erwarten gewesen.

5 RESUMEE ZUR EVALUATIONSMETHODIK UND POLITI-
KAUSRICHTUNG

5.1 Schlussfolgerungen zur Evaluationsmethodik

Die aus unterschiedlichen Qualititsanforderungen der Bewerter in einzelnen
Themenbereichen resultierende Vielfalt an Beurteilungen erschwert die Ablei-
tung eines einheitlichen methodischen Fazits fiir alle Programmbewertungen.
Die folgenden Einschitzungen basieren deshalb auf dem Resiimee von einzel-
nen Programmbewertern. Danach stofien auf Grund der Erfabrungen in der
Zwischenbewertung quantitative Methoden sehr schnell an Grenzen und erfor-
dern eine verstirkte Ergiinzung durch qualitative Ansitze. So stellen regionale
Fallstudien zur Gewinnung von Prim#rdaten mégliche Alternativen zur Ver-
besserung der Belastbarkeit der Ergebnisse dar.

Wihrend sich der indikatorengestiitzte, quantitative Ansatz bei der Beurteilung
von EinzelmafBinahmen als geeignet — wenngleich verbesserungsfihig — darstellt,
scheint gegeniiber dem Ansatz auf Programmebene eine weitaus groBere Skepsis
zu bestehen. Auf Programmebene kommt es zu verstirkten Problemen bei der
Agglegatlon kapitelspezifischer Effekte und es erfolgt aus Sicht einiger Bewerter
eine Uberbetonung summativer Bewertungsaspekte. Vereinzelt wird dariiber
hinaus die unzureichende Integration der Querschnittsfr agen in das Zielsystem
beanstandet. Trotz der Skepsis gegeniiber dem indikatorengestiitzten, quantita-
tiven Ansatz auf Programmebene wird makrodkonomischen Modellschitzungen
wegen der Vielfalt an Férderinstrumenten und Komplexitit der Wirkungsbe-
ziehungen nur eine sehr begrenzte Eignung zugeschrieben. Generell kam aus
Sicht der Mafinahmen- und Programmbewerter die Wir kungsanalyse fiir eine
Validierung zeitlich zu frith, aber fiir die Politikberatung zu spit. Eine zuneh-
mend erkennbare Ressourcenknappheit und der enge zeitliche Rahmen sind
in starkem MaBe inhaltsbestinmend und beschriinken die Methodik auf das
Machbare. In gewissem Ausmafi bestimmt der Zeitpunkt den Inhalt der Be-
wertung.

5.2 Schlussfolgerungen zur Politikausrichtung

Wurden die Ergebnisse der Einzelmafinahmen bereits als wenig belastbar einge-
stuft (siehe Ergebnisse der FAL-Tagung zur Evaluation der EPLR und zentraler
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Evaluation einzelner Kapitel, Forstner et. al. 2004) und konnten folglich zum
Zeitpunkt der Zwischenbewertung kaum Aussagen zum Anpassungshedarf ab-
geleitet werden, ist dies auf Programmebene noch um ein Vielfaches schwieriger.
Der Nachweis von Synergieeffekten aus dem Programmansatz konnte erwar-
tungsgemaf zum Zeitpunkt der Zwischenbewertung nur in Anstitzen dargestellt
werden und ist demzufolge kaum quantifizierbar. Aus Sicht einiger Bewerter lie-
gen die Synergieeffekte eher innerhalb als zwischen den Férderschwerpunkten.
Eine Beurteilung der Wirkungen auf die gesamte Wertschopfung durch den
integrierten Programmansatz ist daher erst zum Zeitpunkt der Ex-post Bewer-
tung moglich.

Die Ableitung von Empfeblungen fiir die zukiinftige Politikgestaltung ist durch
das weitgehende Fehlen belastbarer Aussagen zur verbesserten Programmsteue-
rung in den Bewertungsberichten stark eingeschrinkt. Zugleich fehlt in den
Bewertungsberichten die kritische inhaltliche Auseinandersetzung mit dem in-
tegrierten fondsiibergreifenden Ansatz zur Unterstiitzung der lindlichen Ent-
wicklung. Dartiber kénnen Einzelaussagen, wonach der integrierte Ansatz zu
einer Zunahme der Komplexitit in Verbindung mit einem Zwang zu verstirkter
Koordination fithrt, nicht hinwegtiuschen. Aus Sicht einzelner Bewerter lasst
sich der integrierte Ansatz durch deutliche Impulse in der Umsetzungsphase
verbessern. Gewisse Chancen werden zudem in einer stirker riumlich konzen-
triert ausgerichteten Ausrichtung im Rahmen des grundsitzlich horizontalen
Forderkonzepts gesehen. Kritik wird an der derzeitig horizontalen, iiberwie-
gend agrarisch orientierten Ausrichtung des Férderangebots und den unausge-
wogenen Ergebnissen der freiwilligen Inanspruchnahme der Mafinahmen sowie
an der riumlichen Mittelverteilung in Relation zu landwirtschaftlichen Kenn-
zahlen geiibt.

Die EU-Forderkonzeption zur Entwicklung l&ndlicher Raume, die seit der Re-
form der Strukturfonds von 1988 bis 1999 durch eine Parallelentwicklung von
sektoraler Strukturpolitik und Multi-Fonds-Programmen gemif Ziel-1 und Ziel-
5b in strukturschwachen Gebieten gekennzeichnet war (Schrader 1994), wurde
im Zuge der Agenda 2000 als ,,zweite Saule® der Agrarpolitik zwecks erleich-
terter Umsetzung agrarhandelspolitischer Reformanliegen (Abbau der Agrar-
preisstiitzung) zunehmend zu einem traditionell sektor-orientierten Ansatz zu-
riickentwickelt. Das steht im Gegensatz zu wissenschaftlich begriindeten Vor-
stellungen von einer eher zukunftsorientierten, territorial ausgerichteten Stra-
tegie der Diversifizierung landlicher Riiume (Saraceno 2003) zur Stéarkung des
wirtschaftlichen und sozialen Zusammenhalt (Kohé#sionsziel im Vertrag zur Eu-
ropdischen Union). Die rahmensetzende VO (EG) Nr. 1257/1999 iiberliisst die
strategische Ausrichtung der Entwicklungspline fiir die lindlichen Réume weit-
gehend den Mitgliedstaaten und ihren Gebietskorperschaften. Die Analyse hat
gezeigt, dass einige deutsche Linder ihre Prioritéiten mehr in Analogie zu der
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bisherigen Ziel-5b-Politik mit ihren iiberbetrieblich ansetzenden MaBnahmen
ausrichten, wahrend andere Bundeslinder eine stirker auf den Agrarsektor be-
zogene Forderkonzeption bevorzugen. Im Hinblick auf die zukiinftige Konzep-
tion der EU-Politik zur Entwicklung lindlicher Riume erscheint eine vorwie-
gend auf Agrarinteressen ausgerichtete Strategie besonders problematisch fiir
die neuen Beitrittslinder der EU mit ihren ausgeprigten Schwichen in der
Infrastrukturausstattung der lindlichen Riumen.
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