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Evaluationen in der Regionalentwicklung

Eine vernachléssigte Herausforderung fiir die Raumplanung

Evaluations in Regional Development
A Neglected Challenge for Spatial Planning

Kurzfassung

Regionale Entwicklungskonzepte (REK) haben sich in allen Lindern Deutschlands etab-
liert, in der Regel ohne eine systematische Erfolgskontrolle ihrer Wirksamkeit. Der Beitrag
beschiftigt sich vor diesem Hintergrund mit der vernachlassigten Herausforderung Evalu-
ationen in der Regionalentwicklung. Einleitend werden Erfordernis und Restriktionen von
Evaluationen in der Regionalentwicklung beschrieben (Kap. 1). Ausgehend von grundle-
genden Uberlegungen zu Politik- und Programmevaluationen (Kap. 2) und dem Stand der
Evaluation in der deutschen Regionalentwicklung (Kap. 3), werden ein Vorschlag fiir eine
Methodik zur Evaluierung regionaler Entwicklungskonzepte umrissen (Kap. 4) und
Schlussfolgerungen abgeleitet (Kap. 5).

Abstract

In the 1990ies Regional Development Concepts have become a mainstream tool in the Germ-
an Léinder, mostly without a systematic review of their performance. Before this background
the article deals with the neglected challenge of evaluations in regional development.
Introductorily the need for and the restrictions of evaluations in regional development are
described (Chapter 1). Starting from fundamental considerations on policy and programme
evaluations (Chapter 2) and the state of art in evaluation of regional development in
Germany (Chapter 3) a proposal for a method to evaluate Regional Development Concepts is
outlined (Chapter 4) and conclusions are drawn (Chapter 5).

1 Herausforderungen und Restriktionen
von Evaluationen in der Regionalentwicklung

Den Akteuren der Regionalentwicklung in Deutsch-
land steht ein Spektrum an Handlungsansétzen zur
Verfiigung, darunter die traditionellen raumordneri-
schen Instrumente der Landes- und Regionalpléne. In
Ergdnzung zu diesen haben sich in den letzten 15 Jah-
ren Regionale Entwicklungskonzepte (REK) als infor-
melles Instrument der Regionalentwicklung in allen
Lindern Deutschlands etabliert, wenn auch in unter-
schiedlicher Ausprigung. Allerdings gibt es weder zu
den traditionellen noch den neuen Instrumenten ver-
lissliche Aussagen zu ihrer Wirksamkeit. Hierfiir lassen
sich unterschiedliche Griinde anfiihren:

~ erstens ist die Erfolgskontrolle komplexer Sachver-
halte methodisch schwierig,
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zweitens sind quantitative Parameter in der Raum-
planung selten zu finden,

drittens konnte eine Evaluierung auch unbequeme
Ergebnisse erbringen,

viertens ist die Validitit von Evaluationsstudien
oftmals gering,

fiinftens schlieBlich lassen knappe Zeithorizonte,
eine diinne Personaldecke und geringe Budgets in
Planungsbehérden den Verantwortlichen kaum
Spielraum fiir die Evaluierung der selbstverfassten
Pline und Konzepte.
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Eine systematische Evaluierung der Raumordnungs-
politik in Deutschland hat aus den genannten Griin-
den bis heute nicht stattgefunden. Gleichwohl mehren
sich, nicht zuletzt aufgrund des Einflusses der EU-Poli-
tik, die Stimmen, die dies anmahnen (vgl. Hiibler 2002;
Diller 2004).

Die Anfinge der Evaluationsforschung reichen bis in
die 1930er Jahre in den USA zuriick. In Zusammenhang
mit groflen Bildungs-, Gesundheits- und Infrastruktur-
programmen erfuhr sie seit den 1960er Jahren einen
spiirbaren Aufschwung. Unter dem Einfluss der inter-
nationalen Erfahrungen wurden in Deutschland seit
Ende der 1960er Jahre Evaluationen als Analysewerk-
zeug fiir die Entwicklung und Implementierung von
staatlichen Programmen eingesetzt. Neben dem Bil-
dungs- und Gesundheitssektor betraf dies die Bereiche

Verkehr, Stidtebau und Wohnungswesen sowie die Re-

gionalpolitik (vgl. Mdnnecke 2001; Stockmann 2000;
Wottawa / Thierau 1998).

Nach Hummelbrunner (2002, S. 134) kann eine Eva-
luierung in der Regionalentwicklung ,einerseits die
aus Interventionen in regionale Systeme resultieren-
den Wirkungen erkliren und nachvollziehen, um
daraus Schlussfolgerungen fiir die Wirksamkeit und
mogliche Anpassungen der Intervention abzuleiten,
andererseits aber auch das Verstidndnis fiir die Funk-
tionsweise dieser Systeme selbst féordern®. Im Gegen-
satz zu Fachpolitiken sieht sich die Regionalentwick-
lung einer Reihe von inhaltlichen und methodischen
Schwierigkeiten gegeniiber (Kiihn 2003): Das traditio-
nelle Evaluationsverstdndnis beruht auf linearen Ursa-
che-Wirkungs-Zusammenhéngen, denen die Komple-
xitédt regionaler Entwicklungsprozesse gegeniibersteht.
Diese Komplexitit dulert sich beispielsweise in einem
Nebeneinander von Planung und Implementation,
weshalb sich Ursachen und Wirkungen nur bedingt
voneinander trennen lassen.

Die Wirkungen von Maffnahmen sollen meist anhand
von definierten Zielvorgaben gemessen werden.
Hierin besteht eine weitere Schwierigkeit von Evalua-
tionen in der Regionalentwicklung, da planerische
Zielaussagen i.d.R. interpretationsbediirftig und
wenig konkret sind. Formulierungen wie ,sparsamer
Umgang mit Fliche“ oder ,ausgewogene Siedlungs-
struktur” sind relativ abstrakt und erfahren erst im
Zuge des weiteren Planungsprozesses eine Konkreti-
sierung. Die fehlende Operationalisierung der Ziele
bewirkt, dass Wirkungsanalysen nur eingeschrénkt
moglich sind. In diesem Zusammenhang ist weiterhin
zu beachten, dass Planung neben den angestrebten
Wirkungen héufig auch nicht intendierte Wirkungen
nach sich zieht. Die methodische Schwierigkeit besteht
darin, dass diese sich nur bedingt erfassen lassen und
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nur im Einzelfall auf einzelne Programme und MaR-
nahmen explizit zuriickgefiihrt werden kénnen.

Das traditionelle, auf Kontrolle ausgelegte Evalua-
tionsverstandnis im Sinne des ,logical framework
planning” st6Bt somit an seine Grenzen. In der Regio-
nalentwicklung setzt sich daher zunehmend ein auf
systemischem Denken basierendes Evaluationsver-
stindnis durch, das Lerneffekte der beteiligten Akteu-
re in den Mittelpunkt stellt (vgl. Faludi/Korthals Altes
1994; Heintel 2003; Sedlacek 2003).

2 Methodische Aspekte von Politik-
und Programmevaluationen

Die Wahl und Ausgestaltung einer Evaluationsmetho-
dik hingt grundsitzlich davon ab, wer was zu welchem
Zweck evaluiert (vgl. Rossi/Freeman 1993; Patton
1997). Diese Frage ist im Vorfeld jeder Evaluation zu
kldren. Der eigentliche Zweck einer Evaluierung kann
dabei variieren: Er kann von der reinen Informations-
gewinnung iiber die Vorbereitung und Legitimation
von Entscheidungen bis zur Optimierung und Qualifi-
zierung von Programmen und Mafnahmen reichen.
Evaluierungen im 6ffentlichen Sektor dienen im Allge-
meinen der Bewertung von Programmen, Instrumen-
ten oder MaBnahmen.

Hinsichtlich des Zeitpunktes ldsst sich zwischen sum-
mativen und formativen (parallelen) Evaluierungen
unterscheiden. Summative (auch Ex-post-)Evaluie-
rungen dienen der zusammenfassenden Beurteilung
der Ergebnisse bzw. Wirkungen eines Programms oder
einer MaBnahme. Sie werden somit erst nach deren
Abschluss durchgefiihrt. Dies ist die ,klassische Vari-
ante der Evaluation. Formative Evaluierungen sind da-
gegen Prozess begleitend. Sie haben das Ziel, wihrend
der Umsetzung eines Programms bzw. einer Mafnah-
me die Zwischenergebnisse und Wirkungsverldufe zu
analysieren, zu interpretieren und zu beurteilen sowie
ggf. Korrekturen vorzunehmen. Schlieflich wird mit
Hilfe von Ex-ante-Evaluationen im Vorfeld eines Pro-
gramms bzw. einer MaRnahme versucht abzuschit-
zen, welche Wirkungen und Ursache-Wirkungs-Zu-
sammenhinge zu erwarten sind.

In Bezug auf die Reichweite der Betrachtung lassen
sich grundsétzlich vier Evaluationsarten unterschei-
den (vgl. Gornig/ Toepel 1998):

Vollzugskontrolle

Wirkungskontrolle

Zielerreichungskontrolle

Effizienzkontrolle
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Im Rahmen der Volizugskontrolle wird {iberpriift,
inwieweit die geplanten Malnahmen umgesetzt, d.h.
vollzogen wurden. Dies lasst sich sowohl auf die Imp-
lementation eines Programms als auch einzelner MaR-
nahmen beziehen.

Nachdem der Vollzug eines Programms bzw. einer
MaBnahme festgestellt wurde, sind die Wirkungen zu
analysieren. Wihrend die Bestimmung des Vollzugs
noch vergleichsweise unproblematisch ist, gestaltet
sich die Wirkungskontrolle erheblich schwieriger. Eine
rein deskriptive Beschreibung der Wirkungsverldufe
mag dabei noch relativ einfach gelingen. Die eigentli-
che Schwierigkeit stellt die Herstellung kausaler Wir-
kungszusammenhinge dar: Lassen sich die beobach-
teten Wirkungen ursichlich auf das Programm oder
die MaRnahme zuriickfithren? Was wire eingetreten
ohne das Programm oder die Malnahme? Da in der
Regionalentwicklung prinzipiell eine unabhéngige
Kontrollvariable, also eine in allen wesentlichen Eigen-
schaften identische Region, in denen das Programm
oder die MaBnahme nicht durchgefiihrt wurde, fehlt,

Evaluationsarten

Quelle:
Wiechmann/Beier 2004, S. 12

sind Wirkungsanalysen im engeren Sinn in der Regio-
nalentwicklung meist nicht méglich. Aufgrund dieser
methodischen Schwierigkeiten wird oft auf die Kausa-
litdtspriifung verzichtet werden mdissen.

Als néchster logischer Schritt folgt die Zielerreichungs-
kontrolle. Diese beschiftigt sich mit der Frage, inwie-
weit die angestrebten Ziele eines Programms bzw.
einer Mallnahme tatsdchlich erreicht wurden. Die
Beantwortung dieser Frage ist i.d.R. in der Regional-
entwicklung ebenfalls nur bedingt leistbar. Zwar sind
grundsitzliche Aussagen zur Stringenz und Plausibili-
tdt der Ziel-Mittel-Wahl (Ziel-Mittel-Stringenz) mog-
lich, eine Zielerreichungskontrolle im engeren Sinn,
also eine belastbare Aussage dariiber, inwieweit die
angestrebten Ziele erreicht wurden, ist hingegen kaum
durchfiihrbar. Dies héngt einerseits mit den metho-
dischen Schwierigkeiten bei der Wirkungsanalyse zu-
sammen. Andererseits scheitern entsprechende Ver-
suche oft schon daran, dass die Ziele in den Plinen und
Konzepten zumeist nicht ausreichend operationa-
lisiert werden.

VOLLZUGSKONTROLLE

WIRKUNGSKONTROLLE

ZIELERREICHUNGSKONTROLLE
|
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Die Aufgabe der Effizienzkontrolle besteht schlieflich
darin, Aussagen iiber das Verhéltnis der eingesetzten
Ressourcen (insb. finanzieller Art) zu den erreichten
Zielen und Wirkungen eines Programms bzw. einer
MaRnahme zu erhalten. Es geht primidr um Aussagen
zum Kosten-Nutzen-Verhiltnis. Wihrend sich - zu-
mindest die direkten - Kosten eines REK erfassen
lassen, ist der Nutzen eines Programms bzw. einer
MaRnahme noch schwerer zu ermitteln als seine Wir-
kungen.

Die Abbildung stellt die Evaluationsarten noch einmal
im Uberblick dar. Die Pfeile verdeutlichen, dass die
verschiedenen Evaluationsarten in einer logischen Ab-
folge stehen. Jede Evaluationsart stellt die Basis fiir die
nachfolgenden Evaluationsarten dar. Insbesondere er-
fordert jede Zielerreichungskontrolle Wirkungskon-
trollen und jede Effizienzkontrolle Zielerreichungs-
und/oder Wirkungskontrollen. An den mit einem
Fragezeichen versehenen Stellen treten die geschilder-
ten methodischen Probleme auf, die ggf. dazu fiihren,
dass eine ,Abkiirzung* (gestrichelte Linie) zur nichs-
ten Evaluationsstufe genommen werden muss.

3 Stand der Evaluation
in der Regionalentwicklung

3.1 Erfahrungen aus den Strukturfonds und
Gemeinschaftsinitiativen der EU

Die wichtigsten Impulse zur Evaluation in der Regio-
nalentwicklung stammten in den vergangenen 15 Jah-
ren aus EU-Programmen (Strukturfonds und Gemein-
schaftsinitiativen), denen jedoch im Wesentlichen ein
traditionelles Evaluationsverstindnis mit allen vier
Evaluationsarten zugrunde liegt. Ursache-Wirkungs-
Zusammenhédnge stehen im Mittelpunkt, weshalb
iiberwiegend quantitativ-statistische Analysen zum
Einsatz kommen. Die Schwichen dieses Ansatzes wer-
den bei komplexen Sachverhalten deutlich, weshalb
die Evaluationen héufig nicht die gewiinschte Qualitit
aufwiesen. Bei der methodischen Weiterentwicklung
wurden daher Elemente einer formativen Evaluierung
integriert, die verstdrkt auf Lerneffekte bei den betei-
ligten Akteuren setzte (Bougas 2001, S. 311).

Im Zuge der Strukturfondsreform des Jahres 2000 kam
es zu einer erneuten methodischen Weiterentwick-
lung. Durch die Einfiihrung eines jahrlichen Berichts-
wesens zu den Ex-Ante-, Zwischen- und Ex-Post-Eva-
lujerungen bildete sich praktisch ein ,permanenter
Evaluierungsprozess“ (Toepel 2000) heraus. Die Vorga-
ben sind insgesamt recht offen gehalten, sodass den
regionalen Akteuren ein ausreichender Spielraum zur
Ausgestaltung dieses Rahmens verbleibt. Die Evalua-
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tionsmethodik weist Elemente einer externen und der
Selbstevaluation auf (vgl. ebd., Heintel 2003). Ziel ist
es, dass die regionalen Akteure neue Erkenntnisse fiir
ihr kiinftiges Handeln erhalten (Lerneffekte). Evaluie-
rungen werden somit als ,Lernwerkzeug” und nicht als
Kontrollinstrument verstanden.

3.2 Erfahrungen aus der Strukturpolitik

Seit 1994 setzt die Strukturpolitik in Deutschland auf
eine Férderung regionaler Entwicklungskonzepte
im Rahmen der Gemeinschaftsaufgabe zur Férderung
der regionalen Wirtschaftsstruktur. Bereits ab 1987
hat Nordrhein-Westfalen als erstes Bundesland die Re-
gionalisierung der Strukturpolitik flichendeckend um-
gesetzt. Im Jahr 1992 wurde eine erste Evaluierung
durchgefiihrt, welche den Charakter einer Zwischenbi-
lanzierung hatte und Vorschldge zur weiteren Ausge-
staltung der Strukturpolitik machte (vgl. EfaS 1992).

Die im Rahmen einer regionalisierten Strukturpolitik
geférderten Projekte wurden im Jahr 2000 durch Reh-
feld et al. evaluiert. Auf der Grundlage einer Auswer-
tung von Projektunterlagen und Expertengesprichen
wurden der regionale und sektorale Kontext sowie das
Vorgehen bei der Durchfithrung der Projekte unter-
sucht, wobei vor allem Spannungsfelder bei der Pro-
jektumsetzung herausgearbeitet wurden (vgl. Rehfeld/
Baumer/Wompel 2000).

Andere Bundeslinder sind in den 1990er Jahren
ebenfalls dazu iibergegangen, ihre Strukturpolitik zu
regionalisieren. In einigen Fillen wurde die Regionali-
sierung von einer Evaluierung begleitet, so in Sachsen-
Anhalt, wo Benz und Fiirst 1996 eine Begleitforschung
im Auftrag des Ministeriums fiir Raumordnung, Land-
wirtschaft und Umwelt des Landes Sachsen-Anhalt
durchgefiihrt haben. Das Hauptaugenmerk galt dabei
dem Prozess der Regionen-Bildung, deren Institutio-
nalisierung und der Rolle von Regionalkonferenzen in
diesem Zusammenhang.

3.3 Erfahrungen aus der Landes- und
Regionalentwicklung

In der Raumplanung gelten regionale Entwicklungs-
konzepte (REK) als ein informelles Instrument, das fiir
Handlungsrdume geeignet ist, die {iber gemeinsame
Problemlagen sowie Interessenpositionen verfiigen
und das tiber die Selbstbindung der Beteiligten wirk-
sam wird. REK sollen insbesondere die Umsetzung
klassischer (normativer) Instrumente der Raumord-
nung (Landes- und Regionalpline) unterstiitzen. In
diesem Sinne haben sich REK in den letzten zwei Jahr-
zehnten in Deutschland als anerkanntes Instrument
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der Raumentwicklung etabliert, das in unterschiedli-
chen Schattierungen bundesweit Anwendung findet.

Dennoch sind bisher nur wenige Evaluierungsansétze
bekannt. Hierzu zdhlen die Evaluierung

- des Teilraumgutachtens bzw. Regionalmanage-
ments Landkreis Rottal/Inn in Bayern (1999 veran-
lasst durch das Bayerische Staatsministerium fiir
Landesentwicklung und Umweltfragen);

- des REK Wirtschaftsregion Chemnitz-Zwickau in
Sachsen (2000 veranlasst durch die Region selber);

— der REK Siidlicher Landkreis Saalfeld-Rudolstadt,
Technologieregion Ilmenau, Schwarzatal und Stid-
tedreieck am Saalebogen in Thiiringen (2001 veran-
lasst durch die Thiiringer Staatskanzlei) sowie

- der Leitprojekte des Regionalen Entwicklungskon-
zepts der Metropolregion Hamburg (2002 veranlasst
durch die Region selber).

Hinzu kommen weitere Evaluierungsansétze u.a. in
Bayern und Mecklenburg-Vorpommern (REK Insel
Riigen, REK Mecklenburgische Seenplatte).

Erfahrungen aus Thiiringen

Der Freistaat Thiiringen unterstiitzt seit 1994 die Erar-
beitung, Fortschreibung und Umsetzung von REK.
Derzeit gibt es in Thiiringen 40 REK, davon sechs
grenziiberschreitende und drei im Rahmen von Mo-
dellvorhaben (vgl. www.rolp.thueringen.de). Diese
GroRenordnung weicht deutlich von der in anderen
Bundeslidndern ab, unterstreicht aber auch die Klein-
raumigkeit der Thiiringer REK-Regionen.

Mit steigender Anzahl und wachsender Bedeutung der
regionalen Initiativen in Thiiringen entstand der
Gedanke einer Erfolgskontrolle durch den Freistaat.
Einen ersten Ansatz hierzu lieferte Schmigalla (1997),
der im Auftrag des Thiiringer Ministeriums fiir Wirt-
schaft und Infrastruktur eine Untersuchung zu REK in
Thiiringen durchfiihrte, die jedoch mehr eine synopti-
sche Zusammenschau als eine Evaluierung darstellte.
2002 lieff die Thiiringer Landesplanung die Studie von
1997 fortschreiben. Im Fokus stand die Darstellung
von Ergebnissen, Erfahrungen und Problemen,
insbesondere bei der Umsetzung von REK sowie Emp-
fehlungen zum weiteren Umgang mit dem Instrument
REK in Thiiringen (Usbeck 2002).

In diese Arbeit flossen ebenfalls die Ergebnisse einer
unvertffentlichten Studie von Sedlacek, Friedrich-
Schiller-Universitit Jena, ein. Im Rahmen dieser Stu-
die wurden beispielhaft die vier o.g. Thiiringer REK
evaluiert. Ziel war es, Erfolgs- und Misserfolgsfaktoren
bei der Erarbeitung und Umsetzung von REK zu identi-
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fizieren sowie Empfehlungen zum gezielten und effizi-
enten Einsatz des Instruments REK abzuleiten. Die
Studie reiht sich somit in die Evaluierungsbemithun-
gen zu REK seitens der Thiiringer Staatskanzlei ein. Als
problematisch erwiesen sich hier allerdings methodi-
sche Schwierigkeiten, wie ein zu enger Zeitrahmen,
eine teilweise geringe Mitwirkungsbereitschaft der re-
gionalen Akteure und eine mangelhafte Datenbasis fiir
die geplante indikatorengestiitzte Wirkungsanalyse,
die mehrfach Korrekturen der angewandten Methode
erforderten.

Die Evaluierungsansitze zu REK in Thiiringen zeigen
sowohl die Notwendigkeit einer solchen Erfolgskon-
trolle als auch die damit verbundenen Schwierigkeiten
auf. Aus den unterschiedlichen Herangehensweisen
der einzelnen Untersuchungen wird deutlich, dass Er-
fahrungswerte zur Evaluierung von regionalen Koope-
rationen weitgehend fehlen.

Erfahrungen aus Bayern

Instrumente der Regionalentwicklung in Bayern sind
in erster Linie Teilraumgutachten und Regional-
management. Typisch fiir den ,bayerischen Weg“ ist
das Nacheinander dieser beiden Instrumente. Teil-
raumgutachten (TRG) sind fachiibergreifende, an den
spezifischen Problemen eines Teilraums orientierte
Entwicklungskonzepte. Diese iibernehmen gréfiten-
teils die Funktion von REK in anderen Bundesldndern.
Die Grofle der Planungsrdume variiert: Kleinere TRG
umfassen Teile von Landkreisen, groflere kénnen meh-
rere Landkreise und kreisfreie Stidte umfassen. Im
Freistaat Bayern wurden bis 2002 insgesamt 24 TRG er-
stellt oder begonnen. Die Umsetzung der Teilraumgut-
achten erfolgt i.d.R. liber ein institutionalisiertes Re-
gionalmanagement (vgl. StMLU 2003). Mit dem Ziel
eines Erfahrungsaustausches der Schliisselakteure
und der Abstimmung regionaler Strategien mit den
Ambitionen des Landes fiihrt die Landesplanung im
Zwei-Jahres-Rhythmus Bilanzkonferenzen der Koope-
rationsrdume durch. -

Eine Gesamtevalui‘erung von TRG-und ihrer Umset-
zung in Bayern gibt es jedoch nicht. Einige Ansitze
sind aber vorhanden: Kistenmacher und Dickertmann
haben 1999 im Auftrag der bayerischen Landespla-
nung eine vorwiegend qualitativ-verbale Evaluierung
des Teilraumgutachtens Rottal-Inn durchgefiihrt (vgl.
StMLU 1999). Die Autoren kombinierten unterschied-
liche Evaluierungsarten (Wirkungs-, Zielerreichungs-
und Effizienzkontrollen), wobei grundsétzlich unter-
schieden wird zwischen Ergebnisevaluation (bezogen
auf einzelne Projekte) und Prozessevaluation (bezogen
auf das Regionalmanagement). Gegenstand der Eva-
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luierung war nur die Umsetzung, nicht jedoch die Kon-
zepterstellung.

Maier hat 2000, ebenfalls im Auftrag der Landespla-
nung, eine qualitative ,Bewertung“ bayerischer Regio-
nalmanagement-Ansitze auf der Grundlage von fiinf
globalen Kriterien vorgelegt (Maier/ Obermaier 2000).
Diese sind: Uberdrtlichkeit, Querschnittsorientierung
des Ansatzes, Beitrag zu den Zielen der Landesplanung
und Raumordnung, landesweite Anwendbarkeit und
zeitliche Tragfdhigkeit. Bei der Bewertung ging es eher
um einen Uberblick iiber die praktizierten Manage-
ment-Ansitze als um eine streng vergleichende Evalu-
ierung. Die Ergebnisse einer weiteren Evaluations-
studie wurden in einem ,Handbuch erfolgreiches
Regionalmanagement” verdffentlicht (StMLU 2003).

Erfahrungen aus Sachsen

Die Landesentwicklung des Freistaates Sachsen unter-
stiitzt seit mehreren Jahren die freiwillige Zusammen-
arbeit von Kommunen im Rahmen so genannter ,Akti-
onsrdume fiir Manahmen der Regionalentwicklung".
Die Erstellung von REK sowie ausgewéhlte Umset-
zungsmallnahmen werden im Freistaat seit 1997 mit-
tels eines speziellen Fachférderprogramms (FR Regio)
geférdert. Insgesamt wurden bisher fiir 22 Aktionsriu-
me regionale Entwicklungs- und Handlungskonzepte
bzw. vergleichbare informelle Planungs- und Hand-
lungsgrundlagen erstellt. Der sdchsische Ansatz be-
riicksichtigt dabei sowohl strukturschwache Regionen
als auch die Wachstumspole der Entwicklung und
Stddtevernetzungen.

Eine Evaluierung der séchsischen REK erfolgte bislang
nur in einem Fall: der Wirtschaftsregion Chemnitz-
Zwickau. Wiahrend die Evaluierungen in Thiiringen
und Bayern von auflen initiiert wurden, kam hier der
Impuls von den regionalen Akteuren selbst. Durch eine
neutrale Einschétzung von auflen sollten die eigene
Arbeit reflektiert und mogliche Defizite aufgezeigt wer-
den. Die Evaluation erstreckte sich auf die Anfangs-
phase der REK-Umsetzung und hatte zum Ziel, Infor-
mationen iiber die bisherigen Projektergebnisse zu
erhalten, Umsetzungs- und Kooperationsprobleme
aufzuzeigen, Handlungsbedarfe darzustellen und die
bestehenden Projektideen weiterzuentwickeln. Es ging
somit gleichermallen um die Projektergebnisse und
den Prozessverlauf. Im Ergebnis bescheinigen die Eva-
luatoren den regionalen Akteuren ,einen deutlichen
Schritt vorangekommen“ (Regionomica 2000, S. 37} zu
sein. Dies bezog sich sowohl auf den Aufbau der
Kooperationsstrukturen, z.B. die Einrichtung einer Ge-
schéftsstelle, als auch auf konkrete Projekte, z.B.
Brachflachenrevitalisierungen, Ausgleichsflichen-
pool.
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Nachdem mit den REK in Sachsen viele Erfahrungen
gesammelt werden konnten, beabsichtigt das fiir die
Landesentwicklung zustidndige Sé&chsische Staats-
ministerium des Innern in den Jahren 2004-2005 eine
Evaluierung dieses Instruments und seiner Umset-
zung. Ziel ist es, die Effizienz des Instruments und die
Wirkungen des Fachforderprogramms einzuschitzen
und Schlussfolgerungen fiir seine kiinftige Anwendung
in den Regionen abzuleiten.

Zur Vorbereitung der Evaluierung wurde das Leibniz-
Institut fiir 6kologische Raumentwicklung e.V. (IOR),
Dresden, mit der Erarbeitung eines Kriterien- und In-
dikatorenkatalogs fiir die erfolgreiche Aufstellung und
Umsetzung von REK beauftragt (Wiechmann/Beier
2004). Im Kern ging es um die Frage: Wann ist ein REK
erfolgreich? Zu ihrer Beantwortung wurden einerseits
die Erfahrungen mit der Evaluierung von REK oder ver-
gleichbaren informellen Instrumenten der Regional-
entwicklung nach § 13 ROG ausgewertet. Andererseits
wurde die REK-Praxis anhand von vier sidchsischen
Fallstudien (Wirtschaftsregion Chemnitz-Zwickau,
Griiner Ring Leipzig, Oberlausitzer Heide- und Teich-
gebiet, Stddteverbund ,Nordostliches Vogtland“) er-
fasst. SchlieBlich wurden in einer schriftlichen Befra-
gung alle REK-Regionen in Sachsen einbezogen. Im
Ergebnis wurde eine Methode zur Evaluierung von
REK in Sachsen vorgeschlagen, die im Folgenden in
Ausziigen dargestellt wird.

4 Vorschlag zur Evaluierung von REK
4.1 Evaluierungsgegenstinde (Evaluanden)

Die dargestellten methodischen Schwierigkeiten: bei
der Evaluierung informeller Instrumente der Regional-
entwicklung kénnen durch eine sorgféltige Wahl der
Methodik und den Einsatz von vergleichenden Analy-
sen mehrerer Fallstudien entscheidend verringert wer-
den. Methodischer Kern des o. g. Forschungsvor-
habens war die Entwicklung eines Kataloges von
insgesamt 92 Kriterien und 28 Indikatoren zur Evaluie-
rung von REK, der in seiner Gesamtheit eine valide Be-
wertung regionaler Entwicklungskonzepte ermdogli-
chen soll (vgl. Wiechmann/Beier 2004, S. 37 ff.). Er ist
als Orientierung gedacht, wobei es aus arbeitstechni-
schen wie auch methodischen Griinden nicht gelingen
wird, in allen Féllen den kompletten Satz zu ermitteln.

Wesentlich ist, die verschiedenen Dimensionen des
Erfolgs eines REK zu erfassen. Dementsprechend soll-
ten vier Evaluationsgegenstinde (Evaluanden) bzw.
Betrachtungsdimensionen beachtet werden:

1. Evaluandum = REK-Dokument (Konzeptqualitit als
Ziel)
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2. Evaluandum = Prozess (Regionale Kooperation als
Ziel)

3. Evaluandum = Projektergebnisse (Konkrete Regio-
nalentwicklung als Ziel)

4. Evaluandum = Wahrnehmung und Anwendung
(Entscheidungsvorbereitung als Ziel)

Evaluandum ,REK-Dokument”

Die Bewertung des REK-Dokuments basiert auf der
Annahme, dass eine erfolgreiche regionale Kooperati-
on u. a. von der Qualitit des Konzepts selber abhingig
ist. Schlussfolgerungen zum Erfolg des REK sind auf
Basis des REK-Dokuments jedoch nur sehr bedingt
mdglich und bediirfen der Riickkopplung mit den an-
deren Dimensionen der Evaluation. In Bezug auf den
Evaluationsgegenstand REK-Dokument sind Wir-
kungs- und Zielerreichungskontrollen ausgeschlossen.
Es lassen sich jedoch Kriterien zur Vollzugskontrolle,
zur Priifung der Ziel-Mittel-Stringenz und (ein-
geschrdnkt) zur Effizienzkontrolle formulieren. Die
Formulierung von Indikatoren ist, wenn auch nur ein-
geschrénkt, zur Vollzugskontrolle und zur Effizienz-
kontrolle (hier: Kostenanalyse) moglich.

Evaluandum ,REK-Prozess*

Die Annahme, dass der Weg das Ziel sei und letztlich
die ,weichen Faktoren*, also der Kooperationsprozess,
das eigentlich Entscheidende bei einem REK sei, ist
weit verbreitet. Leider fehlt bis heute der Beweis, dass
ein guter Prozess zu einem guten Ergebnis fiihrt. Es
gibt auch keine Blaupause, was einen ,guten“ Prozess
auszeichnet. Bei der Bewertung des REK-Prozesses be-
sitzen insbesondere die Transparenz der Arbeitsstruk-
turen und die Verstetigung des Prozesses eine grofle
Bedeutung. In dieser Hinsicht lassen sich Kriterien zur
Vollzugskontrolle, zur Deskription der Wirkungsver-
laufe und zur Priifung der Ziel-Mittel-Stringenz formu-
lieren. Indikatoren lassen sich zur Vollzugskontrolle,
zur Deskription der Wirkungsverldufe und zur Effizi-
enzkontrolle (insbesondere zur Kostenanalyse) formu-
lieren. Problematisch sind streng systematische kausa-
le Wirkungsanalysen, da die Frage ,Was wire ohne
REK?“ niemals zuverldssig beantwortet werden kann.
Da die Wirkungszusammenhinge somit nur an-
satzweise beschrieben werden konnen, sind auch Ziel-
erreichungsanalysen methodische Grenzen gesetzt.
Erschwerend kommt noch hinzu, dass die meisten
Aktionsrdume der Regionalentwicklung auf eine Ope-
rationalisierung ihrer Ziele verzichten.
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Evaluandum ,,REK-Projektergebnisse”

Regionale Kooperationen sind kein Selbstzweck und
sollten zu konkreten Ergebnissen im Sinne der ange-
strebten Regionalentwicklung fiihren. Als ,Messstab“
fiir konkrete Ergebnisse und damit den Erfolg bieten
sich sowohl die verwirklichten als auch die gescheiter-
ten Projekte an.

Fiir die Bewertung der REK-Projektergebnisse lassen
sich Kriterien zur Vollzugskontrolle, zur Deskription
der Wirkungsverldufe und zur Priifung der Ziel-Mittel-
Stringenz formulieren. Die Formulierung von Indi-
katoren ist in Bezug auf die Vollzugskontrolle, die
Deskription von Wirkungsverldufen und die Effizienz-
kontrolle eingeschriankt maoglich. Damit gelten dhnli-
che Einschridnkungen wie bei der Evaluierung des
REK-Prozesses. Kausale Wirkungs- und Zielerrei-
chungsanalysen sind nur schwer méglich.

Evaluandum ,Wahrnehmung und Anwendung*

Traditionell wird der Erfolg von Plinen daran gemes-
sen, ob die darin vorgesehenen Mafnahmen umge-
setzt wurden: Erfolg meint Umsetzung, d.h. SOLL = IST.
Der Plan wurde als Blaupause oder Projektplan ver-
standen. In der Realitdt der Raumplanung hat dieses
Modell bei strategischen Pldnen nie funktioniert und
maRgeblich zu einer kritischen Einschidtzung ihrer
Leistungsfahigkeit beigetragen. Eine Alternative bieten
Ansitze, die danach fragen, was die Beteiligten im Rah-
men des Planungsprozesses gelernt haben und wel-
chen Einfluss der Plan (resp. das REK) auf nachfolgen-
de Entscheidungen hatte (Faludi/Korthals Altes 1994).
In diesem Sinne kann eine regionale Kooperation dann
als erfolgreich bezeichnet werden, wenn es gelingt, den
Kooperationsgedanken iiber den eigentlichen REK-
Prozess hinaus in der Region zu verankern und die
strategische Idee des REK den politischen Entschei-
dungstrigern zu vermitteln. Inwieweit dies gelungen
ist, lasst sich u.a. daran ablesen, ob in zeitlich nachfol-
genden regional bedeutsamen Entscheidungen auf das
REK Bezug genommen wird.

Aussagen iiber den Bezug zum REK in nachfolgenden
Entscheidungen lassen sich iiber die Analyse der ent-
sprechenden Dokumente bzw. anhand von Gespri-
chen mit relevanten Akteuren treffen. Dabei geht es
primir um das Nachzeichnen von Wirkungsverldufen
zur Innen- und Auflenwahrnehmung. Kausale Wir-
kungsanalysen und Effizienzkontrollen werden nur
sehr eingeschridnkt mdglich sein, Vollzugskontrollen
und Zielerreichungskontrollen sind bei diesem Evalu-
andum irrelevant. Die Formulierung von Indikatoren
ist generell nur eingeschrankt moglich. So lassen sich
zwar im Rahmen der Effizienzkontrolle die Kosten -
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zumindest teilweise — ermitteln, die quantitative Erfas-
sung des Nutzens ist hingegen nicht méglich.

4.1 Schliisselkriterien und -indikatoren

Vorstehende Ausfithrungen verdeutlichen, dass die
Evaluation regionaler Entwicklungskonzepte vorwie-
gend auf qualitativen Methoden (Kriterien) basieren
sollte. Quantitative Methoden (Indikatoren) kénnen
nur in Einzelfillen eingesetzt werden. Um eine Ver-
gleichbarkeit der Evaluierungen sicherzustellen, ist es
wichtig, aus der Gesamtheit der Kriterien und Indika-
toren ausgewihlte SchliisselgroRen (vgl. Tabelle) zu
identifizieren, die in allen Regionen erhoben werden
und die eine hohe Aussagekraft und damit einen
hohen Erklirungswert besitzen. Dies fiihrt zu zehn
Schliisselkriterien und -indikatoren, die als alleinige
Evaluierungsgrundlage zwar nicht hinreichend aussa-
gekriftig sind, aber eine solide Basis fiir eine interregi-
onal vergleichende Evaluierung bieten. Thre Auswahl
erfolgte in dem Forschungsvorhaben in einem diskur-
siven Prozess nach ausfiihrlicher Diskussion mit zahl-
reichen Akteuren der Landes- und Regionalentwick-
lung (Wiechmann / Beier 2004, S. 54 £.).

Natiirlich vermégen weder die zehn Schliisselkriterien
und -indikatoren noch der Gesamtkatalog die be-
schriebenen methodischen Schwierigkeiten bei der
Evaluierung von REK auf einen Schlag zu iiberwinden.
Die Stidrke des Kriterien- und Indikatorenkataloges
liegt jedoch darin, dass

erstens der Katalog hilft, die Informationen, die rea-
listischerweise verfiig- oder erhebbar sind, systema-
tisch und interregional vergleichbar zusammenzu-
tragen,

- zweitens der Ansatz eine einseitige Orientierung
vermeidet, etwa auf das Dokument, den Prozess
oder die Projektergebnisse, indem die vier definier-
ten Evaluanden gleichwertig Beriicksichtigung fin-
den,

- drittens es gelungen ist, basierend auf empirische
Erfahrungen, Schliisselgrofen zu identifizieren, die
wie der Eigenanteil der Gebietskorperschaften am
Budget pro Jahr relativ einfach zu erheben sind und
dennoch eine hohe Aussagekraft besitzen,

- schlieRlich viertens der Ansatz anders als die meis-
ten Evaluationsansitze keine (bei REK in der Regel
fehlenden) operationalisierten Zielvorgaben vor-
aussetzt.
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Zehn Schiiisselkriterien und -indikatoren
zur Evaluierung von REK

Evaluandum REK-Dokument

* Inwieweit bauen die einzelnen Bestandteile des REK
stringent aufeinander auf?

* Sind im Mafnahmenkatalog Projektinformationen
enthalten zu: Machbarkeit, Zielvorgaben, Arbeitsschritten,
Kosten und Finanzierung, Verantwortliche, Beitrag zu den
REK-Zielen und Dauer?

¢ Erfolgt im REK eine Priorisierung von vorrangigen
Projekten?

Evaluandum REK-Prozess

* Wie hoch ist der Grad der Selbstbindung der regionalen
Akteure? (formal: z.B. rechtliche Verfassung der regionalen
Kooperation

* Tagen die Lenkungsgruppe und die Arbeits- bzw.
Projektgruppen regelmifig?

+ Eigenanteil der Gebietskérperschaften am
(Geschiftsstellen-)Budget / Jahr

Evaluandum REK-Projektergebnisse
* Welche Projektergebnisse wurden erzielt? (,Top 10-Abfrage”)’

* Werden Projekt- und Manahmenkataloge (einschlieBlich
Priorisierungen) aktualisiert bzw. fortgeschrieben?

Evaluandum Wahrnehmung und Anwendung

e Wie ist die Wahrnehmung durch die Offentlichkeit?
(Internetzugriffe, Wettbewerbsbeitriige, Anzahl der
Zeitungsartikel, Lokalfernsehen usw.

* Wurde das REK bei nachfolgenden wichtigen
Entscheidungen beriicksichtigt? Inwieweit wurde das REK
z.B. bei zeitlich nachfolgenden Planungsgrundlagen
(B-Pline, FNP, INSEK) beachtet?

Da der Beantwortung dieser Frage eine Schliisselstellung zukommt
sie insgesamt aber schwierig erscheint, wird wvorgeschlagen, die
regionalen Akteure zehn Highlights aus den REK-Projektergebnissen
nennen zu lassen (.Top-10-Abfrage®). Auf diesem Wege wiirde eine
kaum leistbare und unangemessen aufwiindige Totalerhebung der
Ergebnisse von bis zu 300 Projekten in einer einzigen Region vermieden
und doch die zumindest aus Sicht der Region wichtigsten Ergebnisse
erfasst, welche in der Folge weiter hinterfragt werden kiinnten, etwa in
Bezug auf die Frage, inwieweit die genannten Ergebnisse kausale Folge
des REK-Prozesses sind oder eher auf Mitnahmeeffekten beruhen.

Das Kriterium der Beriicksichtigung erfordert nicht unbedingt eine
Ubereinstimmung. Im Falle abweichender Entscheidungen sollte das
REK jedoch nachvollziehbar in die Abwiigung einbezogen worden sein.

Fiir die Anwendung der dargestellten Kriterien und In-
dikatoren und insbesondere fiir die Interpretation und
Bewertung der gewonnenen Informationen bedarf es
jedoch eines ,WertmafQstabes“. Fiir die Evaluierung
von REK gibt es dafiir zwei Grundlagen:

- Einerseits kénnen die den Kriterien und Indikatoren
zugrunde liegenden Hypothesen, die weitgehend
den ,common sense“ in der Regionalentwicklung
widerspiegeln, in Verbindung mit grundsétzlichen
politisch-programmatischen Zielaussagen (z.B. im
LEP und in den Regionalpldnen) herangezogen wer-
den. Diese Hypothesen sind integraler Bestandteil
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des Kriterien- und Indikatorenkataloges und bediir-
fen der kontinuierlichen kritischen Uberpriifung.

— Andererseits wird es im Sinne eines ,Benchmar-
king“ auch darum gehen, die untersuchten Regio-
nen vergleichend zu bewerten und aus der Gesamt-
evaluierung ,Best Practice”-Beispiele zu gewinnen.

Gerade die Verbindung der beiden ,WertmaQstdbe“ ist
dazu geeignet, praxisrelevante Empfehlungen zu gene-
rieren, indem bei den verschiedenen Aufgaben- und
Themenbereichen vorbildliche Ansitze herausgestellt
werden.

5 Schlussfolgerungen

Die Recherche zu den Erfahrungen mit Evaluierungen
von Regionalen Entwicklungskonzepten und ver-
gleichbaren informellen Instrumenten der Regional-
entwicklung sowie die Fallstudienuntersuchung in
Sachsen haben sowohl das Erfordernis von Evaluatio-
nen in der Regionalentwicklung als auch die damit ver-
bundenen methodischen Schwierigkeiten deutlich ge-
macht. In den letzten 15 Jahren haben sich Regionale
Entwicklungskonzepte als informelle Instrumente der
Regionalentwicklung in Deutschland etabliert, i.d.R.
ohne eine systematische Erfolgskontrolle ihrer Wirk-
samkeit. Ansédtze zur Evaluierung von REK bzw. ver-
gleichbaren Ansédtzen nach § 13 ROG gibt es bisher vor
allem in Bayern und Thiiringen.

Da Evaluationen bislang kaum durchgefiihrt wurden,
liegen wenig valide Kriterien fiir den effizienten Ein-
satz von REK vor. Die Vielfalt regionaler Kooperationen
in Deutschland u.a. hinsichtlich des Gebietszuschnitts,
der Schliisselakteure, ihrer Erwartungshaltung, der
thematischen Fokussierung, des Umsetzungsstandes
und der zeitlichen Perspektive erschwert zusitzlich die
Entwicklung einheitlicher Kriterien und Indikatoren.
Uber die Notwendigkeit der Evaluierung von REK be-
steht jedoch weithin Konsens. Insbesondere sollen
Evaluierungen Informationen zur REK-Anwendung
liefern, rationale Entscheidungsgrundlagen bereit-
stellen, den Instrumenteneinsatz legitimieren und die
Vorgehensweise in den Regionen optimieren. Das tra-
ditionelle, auf Kontrolle ausgelegte Evaluationsver-
stindnis im Rahmen des ,logical framework planning*
weicht dabei zunehmend einem systemischen Evalua-
tionsverstdndnis, das Lerneffekte der beteiligten Ak-
teure in den Mittelpunkt stellt.

Ein REK ist ein kleinrdumiges, weiches Instrument, an
das grofle, aber i.d.R. diffuse (d.h. nicht operationali-
sierte) Erwartungen gekniipft werden. Die fiir eine
Evaluation zur Verfiigung stehende Datenbasis fiir die
REK-Gebiete ist {iberwiegend schwach, da die Regio-
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nen ein Monitoring nur in begrenztem Umfang betrei-
ben und selber einen relativ geringen Informations-
stand haben. Bei der amtlichen Statistik kann nur auf
gemeindestatistische Daten zurtickgegriffen werden,
die aber eine geringe Relevanz besitzen.

Wenn - wie bisher {ibliche Praxis - REK nicht von
vornherein mit Blick auf eine spitere (summative)
oder parallele (formative) Evaluierung aufgestellt wer-
den, schliefen diese Rahmenbedingungen Zielerrei-
chungs- und Effizienzkontrollen im strengen Sinn aus.
Stattdessen sollten Vollzugsanalysen, Beschreibungen
von Wirkungsverldufen, die Priifung der Ziel-Mittel-
Stringenz sowie subjektive Einschitzungen der Zieler-
reichung und Effizienz durch die regionalen Schliissel-
akteure im Mittelpunkt stehen. Erfahrungen in
anderen Politikbereichen bzw. in verschiedenen Bun-
desldndern legen schliefilich eine einfache und mit
mdoglichst wenig Erhebungsaufwand verbundene Eva-
luationsmethodik nahe. Die benétigten Informationen
zur Bestimmung der Kriterien und Indikatoren sollten
vorwiegend aus Dokumentenanalysen, aus Tiefenin-
terviews mit wenigen ausgewéhlten Schliisselakteuren
und ggf. aus einer standardisierten Befragung gewon-
nen werden. Neben dem Einsatz externer ,objektiver”
Evaluatoren sollten auch Elemente einer (halbstandar-
disierten) Selbstevaluation zum Einsatz kommen.

Mit der hier vorgeschlagenen Evaluierungsmethode
soll ein Versuch unternommen werden, die beschrie-
benen Schwierigkeiten bei der Evaluierung von REK zu
iiberwinden. Die Evaluierung aller sdchsischen REK
anhand dieser Methode im Zeitraum Friihjahr 2004 bis
Herbst 2005 wird zeigen, ob der Losungsvorschlag
tragfahig ist. In jedem Fall ist es positiv zu werten, dass
die séchsische Landesplanung sich der oft vernachlis-
sigten Herausforderung der Durchfiihrung von Evalu-
ationen in der Regionalentwicklung stellt und damit
zugleich als Vorbild fiir andere Lidnder dienen kdnnte.
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