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Innovationsforderung
durch Clusterpolitik

Clusterpolitik zielt auf die Vernetzung geografisch naher Akteure wie Unternehmen,
Hochschulen, offentliche und private Forschungseinrichtungen ab, um Wissen zu generieren
und zu verbreiten und dadurch die Innovationsfahigkeit einer Region zu erhohen.

Deutschlands Spitzencluster

Das prominenteste und mit dem groBten
Finanzvolumen ausgestattete Programm zur
Forderung von Clustern ist der Spitzencluster-
Wettbewerb, der im Rahmen der Hightech-
Strategie 15 herausragende Cluster fordert.
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Innovationsforderung
durch Clusterpolitik

Weite Verbreitung von Clusterpolitik

In den vergangenen 20 Jahren sind in Deutschland
sowohl auf Bundesebene als auch auf Landerebe-
ne zahlreiche Clusterinitiativen ins Leben gerufen
worden. Cluster konnen definiert werden als ,,eine
geografische Konzentration von miteinander ver-
bundenen Unternehmen und Institutionen in einem
bestimmten Bereich.“ In diesem Verstdndnis von
Clustern wird die Bedeutung von geografischer Néhe
und von lokalen Systemen der Kooperation, des Wett-
bewerbs und der Wissensverbreitung fiir das Entste-
hen von Innovationen betont.

Zu den bedeutenden innovationsfordernden Cluster-
programmen auf Bundesebene gehoren der Spitzen-
cluster-Wettbewerb und die Initiative Unternechmen
Region (vgl. Box 3).° Dariiber hinaus haben alle 16
Bundesldnder eigene Clusterinitiativen gegriindet,
die sich iiber alle Technologiebereiche erstrecken.”’

Parallel zu dieser politischen Entwicklung in
Deutschland gab es in Europa und dariiber hinaus
eine Vielzahl von Initiativen, mit denen ein Modell
flir Politikinterventionen zugunsten der Bildung von
Technologie-Clustern etabliert wurde. Vorbild hierfiir
waren die Arbeiten von Michael Porter®® und die Er-
folgsgeschichten aus dem Silicon Valley.

Im Allgemeinen verfolgt die Clusterpolitik zwei
Ziele: erstens die Agglomeration von Unternehmen
und anderen Organisationen zu fordern, die zu ei-
nem spezifischen Sektor oder Technologiefeld ge-
horen, und zweitens die Zusammenarbeit zwischen
Unternehmen zu unterstiitzen, die sich in raumlicher
oder technologischer Hinsicht nahe sind, um posi-
tive Netzwerkeffekte hervorzubringen. Das Euro-
pean Cluster Observatory hat mehr als 2.000 regio-
nale Cluster identifiziert, die in irgendeiner Weise
politisch gefordert werden.” Jedoch sind unter der
Uberschrift ,,Clusterpolitik viele verschiedene poli-
tische MafBnahmen zu beobachten — angefangen von
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Aktuelle Clusterprogramme
auf Bundesebene

Der ,Spitzencluster-Wettbewerb — Mehr Inno-
vation. Mehr Wachstum." (Spitzencluster-Wett-
bewerb) wurde vom Bundesministerium fiir
Bildung und Forschung (BMBF) als Teil der
Hightech-Strategie im Jahr 2007 ins Leben geru-
fen. Er richtet sich an besonders leistungsfahige
Cluster, die gemeinsam von Wirtschaft und Wis-
senschaft gebildet werden. Bisher wurden drei
Wettbewerbsrunden durchgefihrt und in jeder
Runde wurden bis zu 200 Millionen Euro an funf
Spitzencluster vergeben, um FuE-Projekte sowie
das Clustermanagement zu finanzieren. Die dritte
Forderrunde endet im Jahr 2017.

,2Unternehmen Region — Die BMBF-Initiative fur
die Neuen Lander” (Unternehmen Region) wur-
de im Jahr 2001 mit dem Programm Innovative
Regionale Wachstumskerne gestartet. Das bisher
verausgabte sowie geplante Budget fur cluster-
politische Mafinahmen im Rahmen der Initiati-
ve Unternehmen Region betragt 827 Millionen
Euro.'® Die Initiative fordert den Aufbau und Aus-
bau von spezifischen technologischen, wissen-
schaftlichen und wirtschaftlichen Kompetenzen
in den ostdeutschen Regionen, um positive Ef-
fekte fur Innovation, Wirtschaftswachstum und
Beschaftigung zu erzielen.

gezielten Regierungsmafinahmen, die auf die Forde-
rung einer bestimmten Wissenschaft oder eines aus-
gewihlten Technologiefeldes in einer spezifischen
Region abstellen, bis hin zu einer eher allgemeinen
Forderung von Unternehmertum und Innovation auf
regionaler oder lokaler Ebene. Der Begriff Cluster
wird aber auch fiir Netzwerke verwendet, die sich
iiber mehrere Regionen erstrecken. Die grof3e Vielfalt
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der PolitikmaBBnahmen im Hinblick auf Ziele, Ausge-
staltung und Umsetzung macht es schwer, die Effekti-
vitdt dieser verschiedenen politischen Mainahmen zu
vergleichen und zu bewerten.

Die Expertenkommission untersucht in diesem Ka-
pitel zuerst mogliche Begriindungen fiir die Cluster-
politik und diskutiert anschlieBend zwei besonders
wichtige Forderprogramme in Deutschland.

Raumliche Konzentration von Innovationen
Griinde fiir raumliche Konzentration

Innovation weist eine starkere rdumliche Konzent-
ration auf als die meisten anderen wirtschaftlichen
Aktivitaten, wie beispielsweise die Produktion von
Giitern. Dies ist eine Schliisselerkenntnis aus weg-
weisenden Arbeiten der Innovationsgeografie. !

Die Tendenz zur rdumlichen Konzentration ist auf
zwei wichtige Faktoren zuriickzufiihren:

Erstens sind die Ressourcen, die zur Generierung von
Innovationen notwendig sind, typischerweise nicht
innerhalb eines einzelnen Unternehmens vorhanden.
Unternehmen schlieen daher Vertrige mit externen
Partnern ab. Zwar ist dies auch iiber grofie Entfer-
nungen moglich, aber die raumliche Néhe erleichtert
es den Akteuren, sich gegenseitig zu beobachten, zu
interagieren und voneinander zu lernen. Zudem ver-
starkt Agglomeration Faktormirkte fiir Arbeitskréfte
oder fiir spezielle Dienstleistungen. Dieser Prozess
erlaubt die lokale Entwicklung eines umfangreichen
Innovationsokosystems, in dem die von Innovatoren
bendtigten Ressourcen zur Verfligung stehen. !> Hier-
zu zéhlen insbesondere gut ausgebildete Fachkrifte,
Infrastrukturen fiir grundlagenorientierte und an-
gewandte Forschung sowie spezialisierte Anbieter
technischer, rechtlicher und finanzieller Dienstleis-
tungen. Zweitens erleichtert die rdumliche Nihe
Wissens- und Informationsspillover durch Verringe-
rung der Kommunikationskosten und Erhéhung der
Wahrscheinlichkeit von zufélligen Begegnungen.
Zugleich entwickeln sich leichter soziale Bezichun-
gen, beispielsweise zwischen Zulieferern, Einkadufern
und Leitanwendern. Die Bedeutung von solchen po-
sitiven lokalen Wissensexternalititen fiir Innovati-
on ist in der empirischen Literatur vielfach nachge-
wiesen worden.!”® Diese Faktoren sind besonders
bedeutsam, wenn die betrachteten Unternehmen zu
miteinander verbundenen oder verwandten Wirt-
schaftszweigen gehoren. '
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Réumliche Konzentration als dynamischer
Prozess

Dem Clusterkonzept liegt die Idee zugrunde, dass
die Wirtschaftsleistung einzelner Akteure nicht allein
von den eigenen Anstrengungen abhingt, sondern
auch durch eine Reihe externer Faktoren beeinflusst
wird. Rdumliche Konzentration von Innovation ist
ein dynamischer Prozess, der mit steigenden Ska-
lenertragen einhergeht.!% Die Ertriage, die sich fiir ein
Unternehmen aus rdumlicher Konzentration ergeben,
steigen mit der Anzahl der Unternehmen in derselben
Region. Die beschriebenen Agglomerationseffekte
liefern die Begriindung fiir eine Politik, die das Errei-
chen des ,, Tipping Point* anstrebt. Hierunter versteht
man die GroBe eines Clusters, ab der steigende Ska-
lenertrdge zu einem sich selbst verstirkenden Wachs-
tum des Clusters fiithren.!'%

Réiumliche Nihe nicht ausreichend fiir
Entwicklung von Clustern

Die rdaumliche Néhe zwischen den Akteuren ist fiir

sich genommen noch kein hinreichendes Kriterium,

um von einem Cluster sprechen zu konnen. Uber die

Konzentration von dhnlich spezialisierten Unter-

nehmen hinaus sind andere Charakteristika einer

Region wichtig:

— Ankerunternehmen: '’ Dies sind groe FuE-in-
tensive Unternechmen, die auf ein bestimmtes
Gebiet spezialisiert sind und im regionalen Sys-
tem Externalitidten hervorbringen. Dadurch wird
das ganze System innovativer, die Forschung an
Hochschulen in der Region wird gefordert, die
Faktormirkte werden gestarkt. Ankerunterneh-
men verwerten Forschungsergebnisse aus Hoch-
schulen und kleineren Unternehmen.

— Hochschulen und staatliche Forschungseinrich-
tungen: '® Sie steuern Fachkrifte und innovative
Ideen bei. Gerade in wissensintensiven Indust-
riezweigen stellen leistungsstarke Hochschulen
oder staatliche Forschungseinrichtungen wich-
tige Faktoren fiir ein Cluster dar. Solche Ein-
richtungen entwickeln neues Wissen, bilden
Absolventen aus, erhohen die Problemldsungs-
kompetenz in der Region und fordern die Entste-
hung neuer Unternehmen.

— Institutionelle Vielfalt:'® Diese fordert interdis-
ziplindre Lernprozesse und Unternehmertum. So
konnen sich beispielsweise Forscher innerhalb
eines Clusters Managementfihigkeiten aneig-
nen, wenn zwischen benachbarten Forschungs-
einrichtungen, Wirtschaftsunternehmen, Banken
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und wirtschaftswissenschaftlichen Fakultiten im
Cluster eine Zusammenarbeit besteht.
Offenheit:'"® Eine offene Haltung gegeniiber
ausldndischen Fachkraften und Unternehmen ist
ein bedeutender Aspekt von Clustern. Akteure
aus anderen Regionen sind hiufig wesentlich
effektiver als lokale Akteure, wenn es darum
geht, radikale Innovationen einzufiihren.
Unternehmen unterschiedlicher Grofe:!''! Start-
ups, KMU und gro3e Unternechmen bringen un-
terschiedliche Arten von Innovationsexternalita-
ten hervor, die — wenn sie innerhalb der Region

neu verkniipft werden — zur Entstehung und Ent-
wicklung eines Clusters beitragen.

Hohe Netzwerkdichte:!''? RegelmafBige Kommu-
nikation und der Aufbau moglichst vieler Be-
ziehungen zwischen den einzelnen Akteuren im
Cluster erhoht die potenzielle Verfiigbarkeit von
Informationen und Ressourcen. Damit steigen
die Moglichkeiten fiir die Entstehung und Re-
kombination von Ideen.

Empirische Evidenz zur Wirkung von Clustern auf Unternehmensproduktivitat,

Innovations- und Industriedynamik

Cluster spielen fur die Entwick-
lung der Unternehmensprodukti-
vitat eine wichtige Rolle.' Eine
aktuelle Studie zeigt, dass die
Verlagerung eines Betriebes aus
einer Region, in der es keinen
weiteren Betrieb innerhalb des-
selben Wirtschaftssektors gibt,
in ein Gebiet mit etwa 1.000 An-
gestellten im selben Sektor (den
Betrieb selbst ausgenommen) zu
einer deutlichen Steigerung der
totalen Faktorproduktivitat (TFP)
fihrt. Ferner steigt die TFP um
5 bis 6 Prozent, wenn sich die
Beschaftigung in benachbarten
Unternehmen desselben Indus-
triezweiges verdoppelt.'™ Dies
bestatigt die Ergebnisse friherer
Arbeiten, wonach eine Verdop-
pelung der Beschaftigung in einer
Region zu einer Erhohung der
Arbeitsproduktivitat um 4,5 Pro-
zent fuhrt.""® In Untersuchungen
uber junge Unternehmen tritt die-
ser Zusammenhang sogar noch
deutlicher zutage.'® Eine mog-
liche Erklarung hierfur ist, dass
junge, noch kleine Unternehmen
starker von raumlicher Nahe
profitieren als grofe, etablierte
Unternehmen, da sie dadurch Zu-
gang zu komplementaren Leistun-
gen erlangen, Uber die sie intern

nicht verfligen. Darlber hinaus
zeigt eine Reihe von Studien, dass
auch die raumliche Konzentration
von Unternehmen in verwandten
Wirtschaftszweigen fur die Unter-
nehmen in derselben Region von
Vorteil ist.

Eine aktuelle Studie, in der der Zu-
sammenhang zwischen Clustern
und Industriedynamik untersucht
wird, kommt zu dem Schluss,
dass Cluster den Markteintritt
von Unternehmen fordern.!’
AuBerdem steigen die Markt-
eintrittsraten mit der Grofle des
Clusters. Daruber hinaus spielt
die jeweilige Phase im Industrie-
oder Produktlebenszyklus fir das
Verhaltnis zwischen Unterneh-
mensleistung und Standort eine
wichtige Rolle. Unternehmen in
aufstrebenden, innovativen Wirt-
schaftszweigen profitieren beson-
ders von Standorten in grof3en,
diversifizierten Stadten, wahrend
Unternehmen in reifen, routinier-
ten Industrien eher von Standor-
ten in Clustern, typischerweise in
kleineren, spezialisierten Stadten,
profitieren.

Die Auswirkungen von Agglo-
merationen auf Erfindungen,

Entrepreneurship und Innovation
sind inzwischen gut beschrieben,
wenngleich die zugrunde liegen-
den Mechanismen noch nicht
vollstandig erforscht sind. Agglo-
merationseffekte lassen sich mit
Hilfe von Patentdaten relativ gut
untersuchen. So entwickeln sich
in Agglomerationen Patentaktivi-
taten besonders schnell.”® Diese
Ergebnisse konnen als Bestati-
gung des theoretischen Modells
der Entwicklung von Agglome-
rationen gewertet werden."'® Zu-
dem lasst sich nachweisen, dass
unternehmerische Aktivitaten in
Agglomerationen starker aus-
fallen als in raumlich weniger
konzentrierten Regionen. Eine ak-
tuelle Untersuchung der Innovati-
onsaktivitaten von 1.300 KMU in
Grof3britannien kommt zu dem Er-
gebnis, dass KMU in lokalen Oko-
nomien mit einem hohen Anteil an
kreativen Industrien signifikant
haufiger ganzlich neue Produk-
te und Prozesse entwickeln als
KMU in anderen Regionen.'?® Zu-
dem lasst sich empirisch nach-
weisen, dass Grundungen von
Start-ups im Hochtechnologie-
bereich in Clustern besonders
haufig auftreten.’!
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Die in Box 4 erwéhnten Studien dokumentieren 6ko-
nomische Auswirkungen von Agglomeration und
rdumlicher Konzentration, die natiirlich, d.h. ohne
Politikeingriffe, zustande kommen. Sie erlauben so-
mit auch keine Bewertung von Mafinahmen der Clus-
terpolitik. Auf den Beitrag von Politikmanahmen
wird im Folgenden eingegangen.

Begrundung und Auswirkungen
von Clusterpolitik

Okonomische Begriindung von Clusterpolitik

Ausgehend von der Annahme, dass ein Cluster als
Plattform Ressourcen und Beziehungen fiir Innova-
tionsaktivitdten organisieren kann,'?> hat Clusterpo-
litik das Ziel, Markt- und Koordinationsversagen zu
korrigieren, die die Entstehung eines Clusters und
sein frithes Wachstum behindern konnen. Marktver-
sagen kann hier folgende Formen annehmen: 1) stei-
gende Skalenertrdge, bei denen ein ,, Tipping Point*,
an dem der Prozess der Agglomeration sich voraus-
sichtlich selbst verstirkt, nicht ohne staatliche Unter-
stiitzung erreicht wird; ii) Probleme der Koordination
und der Organisation kollektiver Aktionen bei kom-
plementéren privaten Investitionen und Dienstleis-
tungen sowie iii) das Fehlen industriespezifischer
offentlicher Giiter, z. B. Fachkenntnisse, Grundlagen-
forschung, Testeinrichtungen oder Marketing-Infra-
strukturen, die den Aufbau spezifischer Institutionen
und eine Beteiligung der 6ffentlichen Hand bei der
Finanzierung erfordern kdnnen.

Ein weiterer Anlass fiir ein politisches Eingreifen in
die Clusterentwicklung kann sich zu einem spéteren
Zeitpunkt ergeben, falls sich Uberspezialisierungs-
und Lock-in-Effekte einstellen. Diese Effekte konn-
ten Optionen fiir die weitere Entwicklung der Unter-
nehmen und des ganzen Clusters gefdhrden und eine
kollektive Tragheit auslosen.

Aus wirtschaftswissenschaftlicher Sicht gibt es re-
lativ belastbare Argumente dafiir, warum die Poli-
tik wiahrend der Entstehung und des anfénglichen
Wachstums eines Clusters titig werden sollte. Wenn
ein existierendes Cluster allerdings bereits ein Sta-
dium der Reife erreicht hat, verlieren Argumente
fiir Subventionen und andere Eingriffe schnell ihre
Berechtigung. Ein 6konomisches Argument fiir eine
Politikintervention liegt erst wieder in der Endphase
der Clusterentwicklung vor, wenn ein Erneuerungs-
prozess unterstiitzt werden kann.
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Korrektur von Marktversagen zu
angemessenen Kosten

Ein Marktversagen festzustellen, reicht nicht aus, um
eine Politikintervention zu rechtfertigen. Das Markt-
versagen muss auch zu angemessenen Kosten beho-
ben werden konnen. Die Wahl der geeigneten MaB3-
nahmen erfordert detaillierte technische Kenntnisse
der Externalitidten und der Komplementaritaten des
Innovationssystems. Es ist von Okonomen oft betont
worden, dass der damit verbundene Informations-
bedarf die Mdglichkeiten der Politik, Koordinations-
probleme zu angemessenen Kosten zu korrigieren,
praktisch beschréankt.'?

Wirkung von Clusterpolitik

Bisher widmet sich nur eine geringe Anzahl wissen-
schaftlicher Studien der Evaluation von Clusterpo-
litik * und nur wenige dieser Studien wenden mo-
derne Evaluationstechniken an. Die Erstellung von
Evaluationen, die als wissenschaftlich verldsslich
gelten konnen, wird durch zahlreiche Messprobleme
erschwert.'? Die wenigen methodisch iiberzeugenden
Studien untersuchen japanische, deutsche und fran-
zbsische Clusterinitiativen.'?¢ Diese Studien belegen
eine positive, wenn auch geringe Wirkung auf regio-
nale Patentaktivitdten.

So verwendet eine Evaluation der Effekte der fran-
zosischen Clusterinitiative von 1999 moderne
O0konometrische Methoden (Differenz-von-Diffe-
renzen-Schitzung)'?’ und weist einen kleinen und
temporidren Effekt auf das TFP-Wachstum der Clus-
ter nach. Im Allgemeinen ist es der franzdsischen
Clusterinitiative von 1999 nicht gelungen, den re-
lativen Produktivitdtsniedergang bei den Zielunter-
nehmen abzuwenden. Zudem lieen sich keine Wir-
kungen auf Beschiftigung und Exporte feststellen.
Einige andere Studien richten den Fokus auf die
Kooperations- und Netzwerkeffekte von Clusterpo-
litik. Hervorzuheben ist dabei eine Studie iiber den
deutschen Spitzencluster-Wettbewerb, die positive
und signifikante Kooperationseffekte aufzeigt — die-
se Ergebnisse werden weiter unten vorgestellt. Uber
die langfristigen Auswirkungen der Clusterpolitik
auf Innovation ist sehr wenig bekannt. Die Zeitspan-
nen, bis Effekte auftreten, sind lang, zudem diirften
sie zwischen den einzelnen Feldern und Programmen
heterogen ausfallen. Bisher konnte keine der Studien
signifikante Langzeiteffekte nachweisen. '2®
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Grolie Bandbreite der Politikansitze

Es gibt zahlreiche Wege, um die Entstehung oder das
Wachstum eines Clusters zu unterstiitzen, und die
spezifischen politischen MaBBnahmen variieren stark.
Das Spektrum moglicher Politikansédtze wird durch
zwei extreme Formen begrenzt: Top-down- und Bot-
tom-up-Ansitze.

Der Top-down-Ansatz wird von nationalen, regio-
nalen oder lokalen Regierungen angewandt, die das
Wachstum bestimmter Technologiefelder in einer
spezifischen Region erreichen wollen. Diese Her-
angehensweise wirft die altbekannten Fragen nach
Regierungsversagen, Politikbefangenheit und der
Selektion von Gewinnern durch die Politik auf. Der
Bottom-up-Ansatz dagegen beruht eher auf Selbstor-
ganisation und lokalen Unternehmerinitiativen. Die-
ser Ansatz beschriankt Politikinterventionen darauf,
einige Formen von Marktversagen zu identifizieren
und zu korrigieren, die die marktdynamische Bildung
und das Wachstum von Clustern wahrscheinlich ver-
hindern wiirden.

Clusterpolitik findet in unterschiedlichen Wirt-
schaftszweigen, zu verschiedenen Zeitpunkten und
Lebenszyklusbedingungen sowie in differierenden
soziobkonomischen Umgebungen und Entwicklungs-
kontexten statt.'> Diese grole Heterogenitit mag er-
klaren, warum die wissenschaftliche Literatur bisher
keine eindeutigen Ergebnisse zur Wirkung von Clus-
terpolitik geliefert hat. Es ist sehr schwer erkennbar,
ob negative Evaluationsergebnisse lediglich einer
im Einzelfall ungeeigneten Politik oder vielmehr ei-
ner mangelnden Tauglichkeit von Clusterpolitik als
Instrument der F&I-Politik zuzuschreiben sind.

Clusterpolitik in Deutschland:
Ausgewahlte Maf3nahmen und deren
Bewertung

Die Determinanten, die der Entstehung eines in-
dustriellen Clusters zugrunde liegen, unterscheiden
sich deutlich von jenen, die fiir sein kontinuierliches
Wachstum erforderlich sind.'* Diese Differenzierung
zwischen Entstehen und Wachstum eines Clusters
liefert einen geeigneten Rahmen, um zwei politi-
sche MaBnahmen zu diskutieren, die in Deutschland
konzipiert und umgesetzt worden sind: die Initiative
,unternehmen Region — die Innovationsinitiative
des BMBF fiir die Neuen Lénder* (Unternehmen
Region), mit der die Clusterentstehung unterstiitzt
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werden soll, und der Spitzencluster-Wettbewerb, bei
dem es um die Verbesserung und Weiterentwicklung
von bereits existierenden Clustern geht.

Unternehmen Region

Das Bundesministerium fiir Bildung und Forschung
(BMBF) hat die Initiative Unternehmen Region im
Jahr 2001 gestartet, um die Entstehung und Verbrei-
tung von speziellen technologischen, wissenschaft-
lichen und wirtschaftlichen Kompetenzen in den
ostdeutschen Regionen zu fordern. Die Initiative
folgte auf das Programm InnoRegio fiir die Neuen
Lénder, das von 1999 bis 2006 lief. Im Rahmen der
Initiative Unternehmen Region hat das BMBF meh-
rere Programme entwickelt, die sich mit verschie-
denen Aspekten regionaler Innovationssysteme be-
schiftigen und die in Box 5 beschrieben werden.

Die o6ffentlichen Mittel, die in die in Box 5 beschrie-
benen Programme flieBen, sind betrdchtlich. Daher
betont die Expertenkommission wie in fritheren Jah-
resgutachten ihre Forderung nach systematischen
und rechtzeitig geplanten Evaluationen: Evaluations-
prozesse miissen grundsétzlich bereits bei der Kon-
zeption neuer MaBBnahmen mitgedacht und geplant
werden. Es ist entscheidend, schon wihrend der Im-
plementierung der Mafinahme die fiir die Evaluation
erforderlichen Daten zu erheben.

Bedeutung der Initiative Unternehmen Region

Seit fast zwei Jahrzehnten wird mit dieser politischen
MaBnahme sowie ihren Vorlduferprogrammen das
Innovationsdefizit in den neuen Bundeslédndern an-
gegangen. Unternehmen Region versucht, Faktoren
aufzugreifen, die fir das Entstehen und die frithe
Phase von erfolgreichen Clustern von zentraler Be-
deutung sind (Griindungsprojekte, schnell wachsende
Firmen und nachfolgende Ausgriindungen), und die
Kohésion und Kohirenz von Wertschopfungsketten
auf regionaler Ebene zu erh6hen. Die wichtigste Po-
litikfrage ist daher, ob und in welchem Umfang die
Anzahl und das Wachstum von Unternehmensgriin-
dungen gesteigert werden konnen. Die verschiedenen
Programmkomponenten der Initiative Unternehmen
Region zielen darauf ab, Rahmenbedingungen fiir
Unternehmertum und fiir den Wissenstransfer zwi-
schen Hochschulen und Wirtschaft zu verbessern.
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Programme der Initiative Unternehmen Region '*'

B 1 Innovationsforderung durch Clusterpolitik

Unternehmen Region wurde im
Jahr 2001 durch das Programm
Innovative Regionale Wachs-
tumskerne begriindet (2007
erganzt durch das Programm
Wachstumskerne Potenzial). Bis
2019 werden voraussichtlich 420
Millionen Euro fir das Programm
Innovative Regionale Wachs-
tumskerne und 90 Millionen
Euro fir das Programm Wachs-
tumskerne Potenzial verausgabt.
Die Programme unterstutzen
Blndnisse aus Unternehmen,
Hochschulen und Forschungs-
einrichtungen, die Uber eine ge-
meinsame Technologieplattform
oder das Potenzial fur deren Ent-
wicklung verfugen. Wahrend der
dreijahrigen Forderphase werden
Forschungsvorhaben, Aus- und
WeiterbildungsmafBnahmen sowie
Innovationsberatung von KMU und
Unternehmensgriindern gefordert.

Das Programm Innovationsfaren,
das im Jahr 2001 startete, hat bis
2019 voraussichtlich ein Budget
von 37 Millionen Euro. Es richtet
sich an regionale Allianzen zwi-
schen Wirtschaft, Wissenschaft
und Forschung in den frithen Ent-
wicklungsphasen. Diese Allianzen
werden uber einen Zeitraum von
sechs Monaten unterstutzt. Kern-
stick des Programms ist ein In-
novationsforum. Diese zweitagige

Veranstaltung dient im Wesentli-
chen dazu, den Wissenstransfer
zu fordern, Kontakte herzustellen
und die Position der Allianzen im
Wettbewerb zu bestimmen.

Im Jahr 2002 wurde das Pro-
gramm Zentren fur Innovations-
kompetenz, das bis 2017 ca. 266
Millionen Euro zur Verfligung
stellt, ins Leben gerufen. Das
Programm soll interdisziplinare
Exzellenzzentren an Hochschulen
und Forschungsinstituten eta-
blieren. In diesen Zentren arbeiten
deutsche und auslandische Wis-
senschaftler in dem Bestreben
zusammen, ihre Forschungser-
gebnisse mittel- bis langfristig
kommerziell zu nutzen.

Das Programm InnoProfile richtet
sich ebenfalls an Nachwuchswis-
senschaftler. Jedoch liegt der Fo-
kus hier auf der Zusammenarbeit
zwischen jungen Wissenschaft-
lern einer Region und regionalen
Unternehmen. Seit dem Start des
Programms im Jahr 2006 sind
insgesamt 42 Initiativen fur die
Forderung ausgewahlt worden.
Mit InnoProfile-Transfer, das im
Jahr 2010 eingefuhrt wurde und
bisher 45 Initiativen unterstutzt
hat, erfolgte die Neuausrichtung
auf den Technologietransfer. Ins-
gesamt hat das Programm bis

2019 ein Volumen von 280 Milli-
onen Euro.

ForMaT — Forschung fur den
Markt im Team, das im Jahr 2007
mit einem Budget von 59 Millio-
nen Euro bis 2013 gestartet ist,
verfolgt das Ziel, Ergebnisse der
offentlichen Forschung schneller
fur Unternehmen nutzbar zu ma-
chen. Zu diesem Zweck unterstutzt
das Programm die interdiszipli-
nare Kooperation zwischen tech-
nisch-naturwissenschaftlichen
und wirtschafts- oder sozialwis-
senschaftlichen Fachbereichen.
Partner aus den verschiedenen
Fachbereichen sollen gemein-
sam Konzepte fur Verwertung und
Marketing entwickeln und diese
in die Praxis umsetzen.

Im Jahr 2012 wurde das neue
Programm Zwanzig20 - Partner-
schaft fur Innovation begrindet,
um nationale und interdisziplinare
Kooperationsprojekte zu fordern.
Damit sollen die wirtschaftlichen
und wissenschaftlichen Kompe-
tenzen in den neuen Bundeslan-
dern weiter ausgebaut und neue
Innovationsstrukturen durch neue
Formen der Vernetzung und ein
transparentes Netzwerkmanage-
ment geschaffen werden. Das
Budget betragt bis zu 500 Milli-
onen Euro bis 2019.

Bemerkenswert ist der Fokuswechsel zwischen den
anfianglichen und den nachfolgenden Programmen:
Das Programm Innovative Regionale Wachstums-
kerne aus dem Jahr 2001 fokussierte darauf, voll-
staindige und kohédrente Innovationsdkosysteme fiir
bestimmte Wirtschaftszweige zu gestalten. Die Nach-
folgeprogramme hingegen sind auf die Forderung
von funktionellen Instrumenten oder Strukturen
ausgerichtet, wie Foren oder Strukturen fiir einen
schnelleren Technologietransfer.

Die Evaluation des Vorlauferprogrammes der Initia-
tive Unternehmen Region, InnoRegio, sowie der
Programme InnoProfile und Innovationsforen deuten
darauf hin, dass sie positive Wirkungen auf verschie-
dene ZielgroBen wie Netzwerkentwicklung, FuE-
Ergebnisse und die Beschéiftigungsentwicklung in
den geforderten Unternehmen hatten. 3> Dafiir wurden
Befragungen der geférderten Unternehmen und im
Falle von InnoRegio auch von nicht geférderten Un-
ternehmen durchgefiihrt.
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Die Expertenkommission weist jedoch darauf hin,
dass dartiber hinaus eine sorgfiltige Evaluation der
mittel- und langfristigen Wirkungen der verschiede-
nen Programme mit Hilfe einer Vergleichsgruppen-
analyse notwendig ist, um fundierte Erkenntnisse fiir
die weitere Ausgestaltung der Innovationspolitik zu
erhalten.

Der Spitzencluster-Wettbewerb

Der Spitzencluster-Wettbewerb wurde vom BMBF
als Bestandteil der Hightech-Strategie im Jahr 2007
gestartet. Er richtet sich an besonders leistungsfahige
Cluster, an denen Wirtschaft und Wissenschaft betei-
ligt sind. Bisher fanden drei Wettbewerbsrunden mit
jeweils einem zweistufigen Auswahlverfahren statt
und in jeder Runde wurden fiinf Cluster als Spitzen-
cluster ausgewihlt. In jeder Wettbewerbsrunde wur-
den bis zu 200 Millionen Euro fiir fiinf Spitzenclus-
ter zur Verfiigung gestellt (40 Millionen je Cluster),
um FuE-Projekte und Nachwuchsforderung sowie
Qualifizierungsmafinahmen durch das Clusterma-
nagement zu finanzieren. Firmen, die im Rahmen des
Spitzencluster-Wettbewerbs eine Forderung erhalten,
miissen ihrerseits mindestens denselben Betrag auf-
bringen.

Nach der Ausschreibung hatten die Bewerber drei
Monate Zeit, eine Projektskizze einzureichen, in der
die Ziele, die Beteiligten und die Projekte des Clus-
ters beschrieben wurden. Ausgehend von diesen Skiz-
zen wihlte eine unabhéngige Jury die Finalisten aus,
die nochmals drei Monate Zeit bekamen, um eine
detaillierte Strategie fiir ihre Cluster zu entwickeln.
AufBlerdem erhielten sie die Gelegenheit, ihre Stra-
tegie vor der Jury zu prédsentieren. Am Ende wihlte
die Jury in jeder Runde fiinf Spitzencluster aus. Die
zentralen Kriterien des Spitzencluster-Wettbewerbs
waren ein hohes Mal} an technischer Expertise, eine
kritische Masse von international tatigen Unter-
nehmen und anerkannten Forschungsinstituten im
Technologiefeld des Clusters, die Position im inter-
nationalen Markt und im Wettbewerb, Forschungs-
dynamik, Potenzial fiir die Steigerung der Wettbe-
werbsfahigkeit sowie Ausrichtung des Profils. Nicht
erfolgreiche Antragsteller durften sich in der nachsten
Runde erneut bewerben — eine Moglichkeit, von der
oft Gebrauch gemacht wurde.

Die 15 ausgewihlten Cluster decken ganz verschie-
dene Technologiefelder ab (von Aeronautik tiber er-
neuerbare Energien bis hin zu biomedizinischen Pro-
dukten).
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Bewertung des Spitzencluster-Wettbewerbs

Die Ergebnisse einer ersten Evaluation des Spitzen-
cluster-Wettbewerbs wurden im Jahr 2014 verdffent-
licht.!*3 Die vorliegende Evaluation erlaubt es, die
kurz- und mittelfristigen Effekte dieser Initiative zu
bewerten. Der Spitzencluster-Wettbewerb ist nicht
auf den Beginn oder die frithe Phase einer Cluster-
dynamik ausgerichtet. Alle Bewerber, die den Wett-
bewerb erfolgreich durchlaufen haben, stammen aus
bereits existierenden Clustern, die sich schon vor der
politischen Unterstiitzung durch eine starke rdum-
liche Konzentration dhnlicher und komplementérer
Organisationen und Leistungen hervorgetan haben.
In allen Gewinner-Clustern waren bereits grof3e und
kleine Unternehmen, Hochschulen und o6ffentliche
Forschungsorganisationen vertreten, die relativ gut
miteinander verkniipft waren. Das Ziel der F&I-Po-
litik bestand also nicht darin, einen Prozess der Clus-
terbildung anzustofen, sondern bestehende Cluster
quantitativ (im Hinblick auf ihre GroBe) und quali-
tativ (im Hinblick auf Kooperationen, Verbindungen
zwischen Wissenschaft und Industrie, interne Mérkte
fiir spezielle Ressourcen, Fahigkeiten des Clusterma-
nagements) zu unterstiitzen.

Zwei Aspekte des Spitzencluster-Wettbewerbs sollen
hier betrachtet werden: erstens die Wirkung der Maf3-
nahme auf die Akteure in der jeweiligen Region und
zweitens die Wirkung der wettbewerblichen Organi-
sationsform.

Politikeffekte fiir die Entwicklung und
Leistung der Cluster

Die kiirzlich erfolgte Evaluation des Programms
hat eine Reihe von wichtigen Wirkungen dokumen-
tiert.!3* Zundchst gibt es positive Wirkungen auf die
Bereitstellung von Ressourcen, die allen Unterneh-
men im Cluster fiir ihre Innovationsaktivititen zugu-
tekommen. In den meisten Fillen haben sich Quan-
titdt und Qualitdt des Humankapitalangebots in den
ausgewihlten Clustern betrdchtlich verbessert. Im
Ergebnis verdichtete sich der Arbeitsmarkt fiir Spe-
zial- und Fachkrifte, und es entstanden neue Ausbil-
dungseinrichtungen. Dariiber hinaus wurde in den
ausgewdhlten Clustern die Beziehungsdichte erhoht,
d.h. es wurden Bezichungen gekniipft und intensiviert
— zwischen Unternehmen generell, aber insbeson-
dere auch zwischen kleinen und groflen Unterneh-
men und schlieBlich auch zwischen 6ffentlicher For-
schung und Industrie. Eine Analyse der Wirkung des
Spitzencluster-Wettbewerbs auf die Entstehung von
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Innovationsnetzwerken zeigte z. B. einen signifikan-
ten Effekt auf die Netzwerkstruktur hinsichtlich der
Dichte, Zentralisierung und geografischen Reich-
weite des Netzwerks. Im Durchschnitt wurden mehr
als die Hailfte aller nun existierenden Verbindungen
durch die Clustermafinahme initiiert oder intensiviert,
was zu einer hoheren Dichte des Netzwerks fiihrte. 3
Nach Aussagen von Firmenvertretern hat die Cluster-
mafBnahme auch KMU die Moéglichkeit eréffnet, Ver-
bindungen zu groBen Unternehmen aufzubauen.'¢
Einschriankend muss gesagt werden, dass die Cluster-
mafBnahmen in einigen Fillen auch zu einer tiberma-
Bigen Fokussierung auf das lokale Netzwerk gefiihrt
haben.'?” Da Partner auflerhalb der Region vermutlich
eine zentrale Rolle bei der Entstehung radikaler Inno-
vationen innerhalb eines Clusters spielen,'*® ist eine
zu starke Fokussierung auf das regionale Netzwerk
unter Umstidnden schidlich. Letztlich zeigen die Er-
gebnisse der Evaluation auch, dass die im Rahmen
des Spitzencluster-Wettbewerbs geforderten Cluster
fiir Forscher und Unternehmen aus anderen Regionen
attraktiver wurden.'*

Die Effekte, die der Spitzencluster-Wettbewerb auf
FuE und Innovation gehabt hat, sind in ihrer Evi-
denz nicht einheitlich. In einigen Féllen ist die FuE-
Intensitdt der Unternehmen innerhalb der Cluster viel
hdher als jene von dhnlichen Unternehmen auf3erhalb
der Cluster. Es muss jedoch eingerdaumt werden, dass
die FuE-Intensitéit der Unternehmen in den Clustern
in den meisten Féllen nicht wesentlich hoher ist. Die
Wirkungen auf Produkt- und Prozessinnovationen
sind — von zwei Clustern abgesehen — leicht positiv.
AuBlerdem erfolgten in der ersten und zweiten Runde
insgesamt 36 Ausgriindungen. Allerdings sind nur
zwei davon Unternehmen zuzuschreiben, die anderen
wurden aus Hochschulen oder Forschungsinstituten
ausgegriindet.

Wirkung der wettbewerblichen
Organisationsform

Bei der Konzeption des Spitzencluster-Wettbewerbs
wurde seitens des BMBF auf eine wettbewerbliche
Organisationsform gesetzt. In einem straff organisier-
ten Wettbewerbsverfahren gab es zwar nur wenige
Gewinner, aber die Verlierer einer Wettbewerbsrunde
erhielten die Moglichkeit, sich in der nidchsten Run-
de erneut zu bewerben. Ein derartiger Mechanis-
mus erlaubt eine strenge Auswahl, doch motiviert
er auch die nicht unmittelbar ausgewahlten Antrag-
steller, ihren Antrag zu verbessern und sogar Tei-
le des Projekts ohne die Forderung umzusetzen.

B 1 Innovationsforderung durch Clusterpolitik

Im Spitzencluster-Wettbewerb hat es somit einen
Mobilisierungseffekt gegeben. Das Design des Spit-
zencluster-Wettbewerbs hat sich diesbeziiglich als
effektiv erwiesen.'*

Clusterpolitik in Deutschland und Smart
Specialisation-Politik der EU

Durch Einbindung in diese Clusterprogramme'4!
und aufgrund ihrer eigenen Forderaktivititen hatten
die Bundeslinder bereits friih Erfahrungen mit regi-
onalen Innovationsstrategien sammeln kdnnen. Sie
hatten zudem schon frith die Gelegenheit genutzt,
Innovationspolitik auf regionaler Ebene zu konzipie-
ren und umzusetzen. Das mag erkldren, warum die
deutschen Regionen — anders als Regionen in anderen
EU-Mitgliedsstaaten — die neue EU-Politik der intel-
ligenten Spezialisierung (Smart Specialisation) nicht
als einen grof3en kulturellen Wandel in der politischen
Praxis verstanden haben.'#

Handlungsempfehlungen

Die langfristigen Innovationseffekte der Clusterpo-
litik auf Bundesebene sind derzeit noch nicht sicher
abschétzbar. Allerdings ergeben sich aus der beglei-
tenden Evaluation des Spitzencluster-Wettbewerbs
erste Anhaltspunkte dafiir, dass sich in einigen der
geforderten Regionen positive Fordereffekte einge-
stellt haben, z. B. ein verbessertes Fachkrifteangebot,
eine erhohte Netzwerkdichte und -grofle sowie ver-
starkte Kooperationen zwischen KMU und gro3en

Unternehmen. Vor diesem Hintergrund kommt die

Expertenkommission zu folgenden Empfehlungen:

— Die Organisationsform eines mehrstufigen
technologieoffenen Wettbewerbs fiir Clusterin-
itiativen hat sich bewéhrt. Zukiinftige Politik-
initiativen sollten diese Organisationsform tiber-
nehmen.

— Die sorgfiltige erste Evaluation des Spitzenclus-
ter-Wettbewerbs sollte als Benchmark verwendet
werden, um die vielen regionalen Clusterinitiati-
ven ebenfalls systematisch zu bewerten.

— Die Evaluation des Spitzencluster-Wettbewerbs
hat das grof3e Innovationspotenzial verdeutlicht,
das sich aus der Forderung von FuE-Koopera-
tionen zwischen groflen Unternehmen und KMU
ergibt. Derartige Kooperationen sollten daher
auch im Rahmen anderer Mallnahmen, d.h. au-
Berhalb der Clusterpolitik, gefordert werden.
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Die Expertenkommission begriifit, dass verschie-
dene Formate eingefiihrt wurden, um den Ver-
antwortlichen fiir Clusterpolitik auf Bundes- und
Léanderebene und den Clustermanagern Moglich-
keiten zum Erfahrungsaustausch und zum gegen-
seitigen Lernen zu geben. Diese neuen Moglich-
keiten sollten intensiv genutzt werden.

Die Politik des Bundes und der Lander sollte
darauf abzielen, in den von ihnen geforderten
Clustern eine iiberméfige Fokussierung auf re-
gionale Partner sowie eine etwaige Abschottung
gegeniiber Impulsen von auflen zu vermeiden.
Das vom BMBF angekiindigte Forderprogramm
zur Internationalisierung von Clustern stellt vor
diesem Hintergrund eine konsequente Weiter-
entwicklung bzw. Erginzung des Spitzenclus-
ter-Wettbewerbs dar. In der Clusterpolitik der
Bundeslidnder sollte auf eine iiberregionale Ver-
netzung Wert gelegt werden.

Die Fordereffekte des Spitzencluster-Wettbe-
werbs diirften sich deutlich abschwichen, wenn
der Wettbewerb fortgefiihrt wird. Die Experten-
kommission spricht sich daher gegen eine Fort-
setzung des Spitzencluster-Wettbewerbs iiber die
dritte Forderrunde hinaus aus.

Die Expertenkommission fordert zudem eine
Evaluation der mittel- und langfristigen Wirkun-
gen des Spitzencluster-Wettbewerbs. Es sollte
ein systematisches Monitoring implementiert
werden, um die Effekte der Forderung objektiv
zu messen. Dafiir miissen Daten auch iiber die
Forderphase hinaus erhoben werden.



