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Zusammenfassung: Die Forderung von Clustern und Netzwerken ist zu einem zentralen Instrument der
Innovationspolitik der alten wie der neuen Industrielander geworden. Sie griindet sich auf die Beobachtung,
dass technologische Fortschritte in der Wissensgesellschaft zunehmend auf dem Zusammenwirken von Unter-
nehmen und Forschungseinrichtungen beruhen. Der Beitrag untersucht die deutsche, von Bund und Landern
getragene Cluster- und Netzwerkforderung. Etwa 300 staatlich geférderte Cluster- und Netzwerkinitiativen
widmen sich derzeit technologischen Fragen. Der Vergleich neuerer Cluster- und Netzwerkinitiativen mit den
unter dem Dach der industriellen Gemeinschaftsforschung entstandenen Innovationsnetzwerken fordert be-
merkenswerte Gemeinsamkeiten, aber auch Unterschiede zutage. Die vorliegenden Evaluationen stellen den
Cluster- und Netzwerkprogrammen zwar liberwiegend ein positives Zeugnis aus. Die exakte quantitative
Erfassung der Wirkungen solcher Programme sto3t aber auf erhebliche methodische Probleme, die insbeson-
dere in dem emergenten Charakter der anzustoRBenden Entwicklungen, der Komplexitat der Wirkungsmuster
und der Langwierigkeit der angestrebten Effekte begriindet sind. Forschungsbedarf besteht unter anderem
hinsichtlich der rdumlichen Dimensionierung der geforderten Netzwerkinitiativen.

Summary: Innovation policies in both old and new industrial countries increasingly promote regional clus-
ters and distributed networks. Public financing of cluster and networks of business firms, research institutions
and other organizations is based on the observation that networking plays an increasing role in technological
progress. This paper analyses the German cluster and networks programs which receive funding by the Federal
Government or the Federal states. About 300 state-sponsored cluster and network initiatives currently address
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technological topics. The comparison between new cluster and network initiatives and older innovation net-
works which developed under the umbrella of the Industrial Collaborative Research program shows some
remarkable similarities as well as differences. Evaluation studies for these programs mostly show positive
results in respect to the economic output of these programs. But there are limits to the quantitative evaluation
of the impacts of these programs. These are due to the emergent character of the targeted developments, the
complex impact patterns and the considerable time-lags of state financing. The role of the spatial dimension
(promoting regional cluster or more regionally distributed networks) for the efficiency of state promotion is
still open to scientific debate.

I Einleitung

Im Jahr der durch die Finanzkrise ausgelosten schweren Rezession 2009 fiel Deutschland tur-
nusmiflig die Aufgabe zu, den Vorsitz der EUREKA-Initiative zu tibernehmen. Das europdi-
sche Programm EUREKA fordert herausragende FuE-Projekte, bei deren Realisierung sich eu-
ropdische Unternehmen grenziiberschreitend vernetzen. Auf die unter EUREKA geférderten
,Cluster” von Unternehmen mit einer gemeinsamen Forschungsagenda entfallen 70 Prozent
der Gesamtprojektkosten (Monig 2009: 9). EUREKA ist ein Beispiel dafiir, wie sich der Staat
auch und gerade in Zeiten der Krise fiir die Férderung von Forschung und Innovation engagiert.
Die staatliche Innovationsférderung von Bund und Lindern wurde im Zuge der Krise denn
auch nicht zurtickgefahren. Der vorliegende Beitrag befasst sich mit innovationspolitischen Pro-
grammen, die der Férderung innovativer Cluster und Netzwerke gewidmet sind. Dabei steht der
zentrale Aspekt dieser Programme, die dem Porterschen Clusterkonzept folgende Férderung der
Vernetzung der Akteure des Innovationsprozesses, im Mittelpunkt.

Kaum ein Politikkonzept hat in relativ kurzer Zeit einen dhnlich eindrucksvollen Siegeszug in
der politischen Praxis der alten Industrielinder, aber auch zunehmend der neuen Industrielin-
der und Entwicklungslinder angetreten wie das von Porter propagierte Clusterkonzept (1998,
1999). Dabei wandelte sich Porters zunichst eher mikrockonomisch-wettbewerbsanalytisch an-
gelegtes und nicht auf staatliche Interventionen ins Marktgeschehen abzielendes Konzept in
der politischen Praxis sukzessive in eine ,Regieanweisung® fiir struktur- und innovationspoliti-
sches Handeln. Sein diesbeziigliches Schliisselwerk, das ein stirkeres staatliches Engagement
zugunsten der Stirkung der Wettbewerbsfihigkeit von Staaten und Nationen zumindest implizit
nahelegt, erschien 1985 (,The Competitive Advantage of Nations®, vgl. zur deutschen Ausgabe
Porter 1991). Bereits Mitte der goer Jahre wurden in verschiedenen Staaten Clusterforderungs-
programme aufgelegt (zur Entwicklung der Clusterpolitik Jappe-Heinze, Baier und Kroll 2008:
4 ff.). Das BMBF startete als erstes Programm der Clusterférderung auf Bundesebene 1995 die
BioRegio-Initiative. Verschiedene Bundeslinder unternahmen etwa zeitgleich mit dem Bund
ihre ersten Experimente mit Clusterprogrammen.

Eine Bestandsaufnahme einschligiger Férdermafinahmen zeigt, dass es mittlerweile in Deutsch-
land mehr als 300 Cluster- und Netzwerkinitiativen gibt, die sich der Férderung von gemein-
samen FuE- und Innovationsaktivititen widmen. Staatliche Programmmacher folgen bei
Initiierung von Cluster- und Netzwerkprogrammen einem heute in den jungen wie alten Indust-
rielindern weit verbreiteten innovationspolitischen Ansatz (fiir Grobritannien zum Beispiel
Simpson 2007, DTI 2000). Dieser erfreut sich, obgleich hinsichtlich seiner Wirksamkeit nur be-
grenzt empirisch tiberpriift, in der Politik grofler Beliebtheit. Die mit der staatlichen Férderung
dieser Initiativen verbundene Hoffnung besteht darin, dass man durch gezielte Unterstiitzung
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von innovativen Clustern und Netzwerken aus Unternehmen, Forschungseinrichtungen und
weiteren Akteuren wie Bildungseinrichtungen im Rahmen der FuE- und Innovationspolitik neue
Impulse setzen kann. Daraus soll ein Mehrwert etwa gegeniiber den anderen Programmen der
FuE-Férderung resultieren.

Mittlerweile hat auch die Europiische Kommission die Cluster- und Netzwerkforderung fiir sich
entdeckt (ECPG 2010, Europe Cluster Observatory 2007, Europe INNOVA 2008). Sie férdert
Cluster, darunter vorzugsweise auch Technologiecluster im Rahmen der von verschiedenen Ge-
neraldirektionen betreuten Programmlinien. Zudem sieht sie sich gegentiber den Clusterpoliti-
ken der Mitgliedsstaaten in einer koordinierenden Funktion. In diesem Zusammenhang kommt
dem European Cluster Observatory’ zentrale Bedeutung zu. Da die europiische Clusterférderung
vor allem mittelbar tiber die europdische Kofinanzierung einschligiger deutscher Programme
wirksam wird, konzentrieren sich die vorliegenden Ausfithrungen auf die deutsche, unter der
Agide des Bundes und der Linder stehende Programmszene.

Bei niherer Beschiftigung mit den heute durch Bund und Lander durchgefiihrten Programmen
zur innovationspolitischen Cluster- und Netzwerkférderung zeigt sich, dass sich die Aktionsfel-
der der vielfiltigen Cluster- und Netzwerkinitiativen hiufig tiberschneiden. Oft wirken Akteure
(Unternehmen, Forschungseinrichtungen) zeitgleich in mehreren sich raumlich tiberlappenden
Cluster- und Netzwerkinitiativen mit, die einerseits vom Bund, andererseits von Lindern gefor-
dert werden. Insbesondere Groffunternehmen mit einem breiten Aktivititsspektrum engagieren
sich gleichzeitig in verschiedenen Initiativen. Solange sich dieses Engagement auf verschiedene
Technologiefelder bezieht, ist aus forderpolitischer Sicht nichts dagegen einzuwenden. Sobald
sich die Initiativen auf dem gleichen Feld betitigen, stellt sich allerdings neben den Fragen
nach der prinzipiellen Sinnhaftigkeit dieser FérdermafRnahmen und der Angemessenheit ihrer
konkreten Ausgestaltung auch die Frage, ob und inwieweit die Fordermafinahmen der Gebiets-
kérperschaften untereinander abgestimmt sind und sich sinnvoll erginzen.

Vor diesem Hintergrund widmet sich das vorliegende Papier der Frage, welchen Mehrwert die
auf Cluster und Netzwerke ausgerichtete FuE- und Innovationsférderung im Rahmen der In-
novationspolitik in Deutschland leistet. Dabei wird neben der Analyse von Strukturcharakte-
ristika der neu etablierten Cluster- und Netzwerkinitiativen ein Vergleich mit den Netzwerken
der Industriellen Gemeinschaftsforschung gezogen, die sich in Deutschland seit den 50er Jah-
ren entwickelt haben. Dieser Vergleich erméglicht es, durch die Untersuchung von Parallelen
und Unterschieden Erfahrungen mit den Gemeinschaftsforschungsnetzwerken auf die neueren
Cluster- und Netzwerkinitiativen zu iibertragen. Dabei sollen insbesondere folgende Fragen an-
gesprochen werden:

«  Was ist die Logik der Férderung?
« Wie sieht die Landschaft der FuE- und Innovationscluster und -netzwerke in Deutsch-

land aus, und welche Rolle spielen Bund und Linder bei der Férderung von Cluster-
und Netzwerkinitiativen?

1 Das European Cluster Observatory wird vom Center for Strategy and Competitiveness der Stockholm School of Economics unterhal-
ten und von der DG Enterprise and Industry der Europdischen Kommission im Rahmen der Intitiative Europe INNOVA finanziert.
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«  Wo liegen Unterschiede zwischen den neuen Cluster- und Netzwerkinitiativen und
den Netzwerken der Industriellen Gemeinschaftsforschung?

« Inwieweit wurden solche Programme evaluiert, und was ldsst sich aus den Erkennt-
nissen iiber die Wirksambkeit beziehungsweise Effizienz solcher Férderprogramme
lernen?

Der Beitrag profitiert von Erfahrungen, die die Autoren im Rahmen der mehrjahrigen Evaluation
zweier prominenter Programme der Cluster- und Netzwerkférderung auf Bundesebene gesam-
melt haben: Der , Erweiterten Erfolgskontrolle beim Programm zur Férderung der Industriellen
Gemeinschaftsforschung und -entwicklung®, ein Programm des BMWij, sowie der begleitenden
Evaluierung des , Spitzencluster-Wettbewerbs“ des BMBE. Auflerdem fliefen im Rahmen der
Studie ,Foderalismus und Forschungs- und Innovationspolitik“ gewonnene Erkenntnisse ein,
die 2010 fiir die Expertenkommission Forschung und Innovation erstellt wurde.

2 Logik(en) der Cluster- und Netzwerkforderung

Die Generierung neuen Wissens sowohl grundlagenorientierter als auch angewandter Natur wie
auch die Entwicklung neuer Technologien ist, so eine zentrale Erkenntnis der neueren Innova-
tionsforschung, das Resultat des Zusammenwirkens einer Vielzahl unterschiedlicher Akteure.
Beide gehen in aller Regel nicht allein auf das Wirken einzelner, herausragender ForscherInnen
zuriick. Damit soll die Rolle der Individuen als Ideengeber und Antreiber der Wissensproduktion
nicht geschmailert werden, sondern darauf hingewiesen werden, dass Wissensproduktion stets
im Kern ein kollektiver, durch das kreative Zusammenspiel vieler Einzelner beziehungsweise von
Unternehmen und Wissenschaftseinrichtungen getragener evolutionirer Prozess der fortschrei-
tenden (Re-)Kombination bestehender bei gleichzeitiger Aufnahme neuer Wissensbestinde ist
(hierzu Arthur 2009). ,Vernetzung” ist vor diesem Hintergrund zum Zauberwort der neueren
Innovationspolitik geworden. Thre Férderung soll Unternehmen und Wissenschaftseinrichtun-
gen in unterschiedlichsten Konstellationen zu gemeinsamen Anstrengungen bei Entwicklung
des technologischen Wissensfundus im Allgemeinen sowie neuer Technologien im Besonderen
animieren.

Die Idee, im Rahmen innovationspolitischer MaRnahmen Anreize zur Vernetzung auf dem glei-
chen Technologiefeld aktiver Unternehmen und Forschungseinrichtungen zu setzen, prigt viele
Programme, darunter natiirlich in erster Linie die Programme der Cluster- und Netzwerkfor-
derung im engeren Sinn. Zunehmend werden aber auch in ,klassische“ technologische Fach-
programme solche Komponenten eingebaut, die die Vernetzung beziehungsweise Kooperation
geforderter Organisationen begiinstigen. Wer unter den Bewerbern das Kooperationspostulat
erfiillt, hat bessere Chancen, in den Genuss der Férderung zu gelangen. Mit der Férderung von
Vernetzung in jeglicher Form ist die Hoffnung verbunden, dass aus dem Zusammenwirken un-
terschiedlicher geforderter Akteure ein Mehrwert erwachse, der sich bei der einfachen Vergabe
von forschungs- und innovationsbezogenen Férdermitteln an einzelne Akteure in der Summe
nicht einstellen wiirde.

Die in der Innovationspolitik praktizierten Cluster- und Netzwerkprogramme folgen im Einzel-
nen recht unterschiedlichen Logiken, die zumindest bei den solideren Programmen auch detail-
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liert in den programmbegleitenden Dokumentationen dargelegt werden. Unterschiede bestehen
zum Beispiel in den rdumlichen Setzungen der Programme: Wihrend Clusterprogramme den
Fokus auf eine mehr oder wenig eng begrenzte rdumliche Vernetzung der zu fordernden Akteure
und deren Zusammenwirken in sektoralen Wertschépfungsketten legen, verzichten Netzwerk-
forderprogramme ganz auf riumliche Restriktionen fiir die zu férdernden Netzwerkakteure oder
verfahren sehr grofiziigig bei der riumlichen Abgrenzung des Netzwerks. In der Forderpraxis
jedoch gehen beide Arten von kooperativen Férderprogrammen ineinander tiber, die Benennung
folgt vielfach nicht der theoretischen Abgrenzung. Gemeinsam ist diesen Programmen die Ori-
entierung auf die Férderung von Innovationsnetzwerken.

Unter (interorganisationalen) Innovationsnetzwerken seien auf gemeinsame Lernprozesse und
die Generierung technologischen Wissens gerichtete Beziehungen von Angehérigen mindestens
dreier Organisationen aus Wirtschaft und/oder Wissenschaft verstanden, die weder durch Markt-
prozesse noch durch hierarchische Beziehungsmuster gesteuert werden (dhnlich Koschatzky
2001: 135). Innovationsnetzwerke weisen hinsichtlich zentraler Merkmale wie Grad der Forma-
lisierung, Zentralitit oder Stabilitit ein weites Variationsspektrum auf. Gemeinsam ist den Part-
nern eine bestimmte Sicht der technologischen Welt, in der sie sich bewegen; sie stiitzen sich
auf einen Bestand geteilten Wissens und technischen Know-hows (Powell und Grodal 2006: 71).
Jeder der Partner bringt individuelle Kompetenzen in das Netzwerk ein, die sich in wesentlichen
Beziehungen zu einander komplementir verhalten.

Obwohl der exakte empirische Nachweis des Umfangs und der Strukturen der interorganisatio-
nalen Vernetzungen im Innovationsgeschehen wie derjenige von Netzwerken im Allgemeinen
(hierzu Sydow 1994: 15 ff.) duflerst schwierig ist, spricht die vorhandene empirische Evidenz fiir
eine wachsende Bedeutung der Vernetzung im Zuge der neueren Entwicklung von Wissenschaft
und Technik (zur generellen Bedeutung des ,networking® vgl. Freeman 1991, Gomes-Casseres
1997, Powell und Grodal 2006: 59 f. speziell zur Biotechnologie Powell et al. 2005). Hierzu
tragen wissenschaftsimmanente Faktoren ebenso bei wie die Entwicklung der modernen Infor-
mations- und Kommunikationsmedien.

Mit Innovationsnetzwerken wird gemeinhin eine Reihe von 6konomischen Vorteilen assoziiert.
Hierzu gehoren insbesondere die Generierung neuen technologischen Wissens durch Kombi-
nation in einer einzigen Forschungsorganisation so nicht prasenter unterschiedlicher fachlicher
Erfahrungen und Kompetenzen, der Anstof und die Beschleunigung von Lernprozessen bei den
Teilnehmern durch Aneignung des durch die Partner in das Netzwerk eingebrachten Wissens
sowie die Reduktion von Unsicherheiten und Kosten bei Produktion neuen Wissens. Das prinzi-
pielle Vorhandensein derartiger Vorteile wird durch quantitative Studien der empirischen Inno-
vations6konomik, aber auch durch Fallstudien der Wissenschafts- und Technikgeschichte belegt
(zum Beispiel Hughes 1983). Dies bedeutet indes nicht, dass Innovationsnetzwerke zwangslidufig
eine positive Rolle im Innovationsprozess spielen miissten. Denkbar und gelegentlich empirisch
nachgewiesen sind auch dem technischen Fortschritt abtrigliche Netzwerkkonstellationen. (so
zum Beispiel im Falle der Vernetzung bei technologischen , Lock-in-Konstellationen®, Fallstudien
hierzu in Chandler 2003).

Staatliche Interventionen, die darauf abzielen, innovative Cluster und Netzwerke zu férdern oder
die Vernetzung der Subventionsnehmer zur Voraussetzung einer Forschungs- beziehungsweise
Innovationsférderung machen, miissen zum einen das (Zwischen-)Ziel der Férderung der stir-
keren Vernetzung nicht zwangsliufig in vergleichbarem Mafle erreichen. Zum anderen kann
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nicht als von vorneherein gesicherte Erkenntnis gelten, dass der Prozess der Technologieentwick-
lung positive Impulse von einer realisierten stirkeren Vernetzung erhilt. Von daher ist das breite
Repertoire der staatlichen Programme daraufhin zu tiberpriifen, welche Impulse tatsichlich von
ihm auf den volkswirtschaftlichen Innovationsprozess ausgehen.

3 Forderung von technologieorientierten Clustern und
Netzwerken in Deutschland

3.1 Entwicklungslinien der Cluster- und Netzwerkszene in Deutschland

Seit den goer Jahren hat sich in Deutschland eine Vielzahl technologieorientierter Cluster und
Netzwerkinitiativen entwickelt. Mitglieder dieser Initiativen kénnen neben Unternehmen und
Forschungseinrichtungen auch weitere Organisationen wie Bildungseinrichtungen sein. Zahl-
reiche dieser Initiativen sind regional organisiert. In vielen Fillen sind sie tiber staatliche Forde-
rung auch auf Ebene der Bundeslinder oder Bundesebene verankert (RWI/Joanneum Research,
GEFRA und RUB 2o011). Eine systematische Recherche der Cluster- und Netzwerkinitiativen, die
auf Landes- oder Bundesebene relevant sind, kommt (ausgenommen die circa 100 im Rahmen
der Arbeitsgemeinschaft industrieller Forschungsvereinigungen — AiF zusammengeschlossenen
Forschungsvereinigungen) zu einer Zahl von circa 500 Initiativen, von denen etwa 300 sich
mehr oder weniger intensiv mit technologischen Fragen beschiftigen.>

Die Entwicklung technologieorientierter, staatlich unterstiitzter Netzwerke in den industriali-
sierten Volkswirtschaften ist kein neues Phinomen. Seit Mitte des 19. Jahrhunderts haben sich
in Deutschland Gemeinschaftsforschungsnetzwerke entwickelt, die von Beginn an auch in den
Genuss finanzieller Unterstiitzung durch den Staat kamen. Erste Beispiele hierfiir sind die ,Ver-
suchs- und Lehranstalt fiir Spiritusfabrikation, die in Berlin im Jahr 1857 gegriindet wurde und
der ,Verein Deutscher Zementwerke“ (Griindung 1877) (Béttger 1993). Bis 1939 wurden ins-
gesamt 19 Forschungsvereinigungen gegriindet. Nach der Etablierung einer kontinuierlichen
institutionellen Struktur mit der Arbeitsgemeinschaft industrieller Forschungsvereinigungen im
Jahr 1954 und der gleichzeitigen Einrichtung eines staatlichen Programms zur Férderung der
Industriellen Gemeinschaftsforschung wuchs die Zahl der Forschungsvereinigungen auf 51 im
Jahr 1958 und circa 100 in der Gegenwart.

Abbildung 1 skizziert zentrale Programme zur Férderung technologieorientierter Cluster- und
Netzwerkinitiativen auf Bundes- und Linderebene. Dieses Férderinstrumentarium erfreut sich
insbesondere seit den 199oer Jahren einer groflen Beliebtheit. Neben den Initiativen, die durch
Bundes- oder Landesférderung angestofien wurden, existieren zahlreiche regionale Netzwerkin-
itiativen, die hier nicht betrachtet werden.

Auf Bundesebene spielten dabei der BioRegio- und der InnoRegio-Wettbewerb des BMBF eine
herausgehobene Rolle (Dohse 2000, 2003). Der BioRegio-Wettbewerb hatte als erstes Instru-

2 Dies ist das Ergebnis einer systematischen Bestandsaufnahme der Cluster- und Netzwerkinitiativen in Deutschland, die im Herbst
2010 durch das RWI gemeinsam mit der ISG in KoIn durchgefiihrt wurde. Dabei wurden neben Textdokumenten zu Cluster- und Netz
werkinitiativen des Bundes und der Lander insbesondere auch Internetquellen ausgewertet. Diese Erhebung bildet auch die Basis fiir die
weiteren in Abschnitt 3 ausgewerteten Daten zur Cluster- und Netzwerkszene in Deutschland.
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Abbildung 1

Entwicklungslinien der Netzwerk- und Clusterforderung in Deutschland
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Quellen: RWI/Joanneum Research, GEFRA und RUB (2011: 95).

ment auf Bundesebene zum Ziel, iiber die Stirkung der Wettbewerbsfihigkeit einzelner Regi-
onen durch die Férderung regionaler Cluster in der Biotechnologie die gesamtwirtschaftliche
Wettbewerbsfahigkeit zu stirken. Demgegentiiber zielte der InnoRegio-Wettbewerb neben ge-
samtwirtschaftlichen Zielsetzungen durch die Férderung regionaler Cluster in Ostdeutschland
auf eine Angleichung der Lebensverhiltnisse in Deutschland. Zuletzt wurde die Cluster- und
Netzwerkforderung auf Bundesebene durch zahlreiche Programme fortgefiihrt, aus denen insbe-
sondere die Initiative Kompetenznetze des BMWi und der Spitzencluster-Wettbewerb des BMBF
herausragen. Neben diesen Entwicklungen auf Bundesebene haben zahlreiche Bundeslinder
die Herausbildung von Clustern und Netzwerken in den vergangenen Jahren intensiv geférdert.
Die Ausgestaltung dieser Férderung in Hinblick auf technologische Schwerpunkte und regio-
nalen Fokus (landesweite Netzwerke oder regionale Cluster) unterscheidet sich zwischen den
Bundeslandern.

Zu der Ausweitung der Cluster- und Netzwerkférderung, was die schiere Zahl der Cluster und
Netzwerke betrifft, haben unterschiedliche Faktoren beigetragen, die mittlerweile im Rahmen
der innovationsokonomischen Forschung gut dokumentiert sind. Insgesamt giinstige Ausgangs-
bedingungen fiir Cluster- und Netzwerkférderung wurden durch Anderungen im Wettbewerb
in technologieorientierten Branchen gelegt. So ist in den vergangenen Jahren die Weiterent-
wicklung der unternehmerischen Wissensbasis gerade in Unternehmen in den traditionellen
Branchen immer mehr in den Mittelpunkt des Wettbewerbs geriickt. Dies betrifft beispielswei-
se Materialtechnologien und die zunehmende Verbreitung von Elektronik in Produkten und
Produktionsprozessen und die erforderliche Durchdringung der Unternehmensprozesse mit
Informations- und Kommunikationstechnologien. In diesem Zusammenhang ergeben sich fiir
Unternehmen immer mehr Forschungsfragen, die nicht auf Basis des unternehmensinternen
Wissensstocks untersucht werden kénnen.
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Gleichzeitig sind zahlreiche neuere Branchen wie etwa die Biotechnologie, die Mikroelektronik
oder die Softwareentwicklung durch FuE-Prozesse gekennzeichnet, die eine enge Beziehung mit
der Forschung an Universititen und Forschungseinrichtungen aufweisen. Diese Entwicklungen
haben zu einer Intensivierung kooperativer FuE-Aktivititen gefiihrt. Dariiber hinaus haben sich
neue Formen der Kooperation zwischen Unternehmen und Forschungseinrichtungen etabliert
(Etzkowitz und Leydesdorff 2000). FuE findet immer stirker an der Schnittstelle zwischen Un-
ternehmen beziehungsweise Unternehmen und Forschungseinrichtungen statt.

Auf diese Entwicklungen hat die Politik reagiert, indem im Rahmen der Forschungs- und Inno-
vationspolitik verstirkt die kooperative Durchfithrung von FuE-Projekten und die Netzwerk- und
Clusterbildung gefordert wurde. Die Hoffnung war dabei unter anderem, zur ckonomischen
Verwertung von grundlagenorientierten Ergebnissen beizutragen und héhere Spillover-Effekte
der Forderung zu induzieren.

3.2 Cluster-und Netzwerkforderung aus der Mikroperspektive

Die Gegentiberstellung von Charakteristika der in den vergangenen Jahren entstandenen Cluster-
und Netzwerkinitiativen mit Forschungsvereinigungen als Forschungsnetzwerke der Gemein-
schaftsforschung ermdéglicht es im Folgenden, zentrale Charakteristika staatlich unterstiitzter
Cluster- und Netzwerkinitiativen zu beleuchten. Die Netzwerke der Industriellen Gemeinschafts-
forschung wurden zuletzt im Rahmen von Programmevaluierungen untersucht (RWI/WSF
20104, 2010b; Rothgang, Lageman, Peistrup 2011). Auch etwa der BioRegio-Wettbewerb des
BMBF war Gegenstand mehrerer Analysen (Cooke, Dohse, Stihler 2007, Dohse 2000, Engel
und Heneric 20006). Systematische empirische Befunde, die die Mechanismen beleuchten, nach
denen Cluster- und Netzwerkinitiativen funktionieren, stehen aber bislang noch aus.

Zunichst ist bei der Untersuchung zwischen Clustern und Netzwerken zu unterscheiden, wie
sie beispielsweise durch Porter (1991) oder Marshall (1890, 2009; ,industrial districts“) beob-
achtet wurden und Cluster- oder Netzwerkinitiativen, wie sie sich in den vergangenen Jahren
herausgebildet haben. Wihrend Porter und Marshall beobachtet haben, wie sich Unternehmen
entlang der Wertschopfungskette in raumlicher Nihe zueinander ansiedeln und von der engen
Kooperation profitieren, bilden diese riumlichen Ansammlungen von Unternehmen letztlich
einen ,Nihrboden®, auf dem sich in den vergangenen Jahren Cluster- und Netzwerkinitiativen
entwickelt haben.

Dies sind Organisationen, die in der Regel auf staatliche Férderangebote reagieren und versu-
chen, regionale Akteure als Mitglieder zu gewinnen, die mdoglichst aktiv in der Organisation
mitarbeiten. Dies wird angestrebt, indem Angebote gemacht werden, die aus Sicht der Akteure
einen Mehrwert der Mitgliedschaft in der Organisation darstellen. Cluster- und Netzwerkorgani-
sationen koénnen sich in mehrerlei Hinsicht unterscheiden:

« Das Spektrum an Angeboten fiir die Clustermitglieder unterscheidet sich teilweise er-
heblich und reicht von der Etablierung von Austauschforen und der Organisation von
Veranstaltungen zu Themen, die die Mitglieder der Clusterorganisation interessieren,
itber Weiterbildungsveranstaltungen, Hilfen bei der Beantragung und Durchfithrung
von FuE- und Innovationsprojekten bis hin zu Arbeitsgruppen zu technischen The-
men, eine gemeinsame Offentlichkeitsarbeit oder Hilfen bei der nationalen und in-
ternationalen Vernetzung mit Akteuren auflerhalb des Netzwerkes.
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+ In Hinblick auf die Organisationsstruktur gibt es in aller Regel eine Zweiteilung in
ein operatives Cluster- oder Netzwerkmanagement, das fiir die operativen Arbeiten
zustindig ist, und tibergeordnete Gremien (Board, Beratungsgremien), welche fiir
die strategische Weiterentwicklung verantwortlich zeichnen. Das Clustermanagement
besteht in vielen Clustern aus zwei bis drei Personen, kann aber auch in Einzelfillen
mehr als zehn Personen umfassen.

Der Teilnahme an einer Clusterinitiative liegt aus Sicht der Clusterakteure (Unternehmen, For-
schungseinrichtungen) ein 6konomisches Kalkiil zugrunde. Demnach sind die Mitgliedsbeitrige
und die zeitlichen Opportunititskosten der Teilnahme an der Clusterorganisation gegeniiber
dem erwarteten Nutzen (Veranstaltungsteilnahme, neue Kontakte, Mitarbeit in thematischen
Arbeitsgruppen, Partizipation an dem Image der Clusterorganisation) abzuwigen. Eine wichtige
Rolle bei dieser Uberlegung spielen gerade in GroRunternehmen auch strategische Uberlegun-
gen (passt die Strategie der Clusterorganisation zur FuE-Strategie des Unternehmens?) oder
~weiche“ Faktoren (Engagement als Teil der regionalen Vernetzung des Unternehmens). Bei
KMU steht aufgrund des hohen Wettbewerbsdrucks hiufig der unmittelbare Nutzen stirker im
Vordergrund.

Aus dieser Konstellation resultiert eine Struktur der Clusterinitiativen, wie sie schematisch in
Abbildung 2 dargestellt ist. Der Kern der Clusterorganisation besteht aus wenigen Akteuren, die
eine zentrale Rolle in den Gremien beziehungsweise dem Cluster- oder Netzwerkmanagement
einnehmen. Die Clusterakteure, die in erster Linie von den Angeboten des Clusters profitie-
ren, bilden den weiteren Kreis der Clusterakteure. Diese beiden Gruppen umfassen die Mitglie-
der des Clusters. Uber diesen direkten Einflusskreis der Clusterorganisation existieren weitere
Organisationen, die die Clusterinitiative unterstiitzen und mit ihr zusammen arbeiten, ohne
Mitglied zu sein (Bereich III). Im Clusterumfeld (Bereich IV) befinden sich weitere Akteure
(Unternehmen und Forschungseinrichtungen und sonstige Akteure), die im Themenfeld der

Abbildung 2

Modell der Clusterinitiativen

Bereich IV
Clusterumfeld

Bereich 111

Unterstiitzende Organisationen
Bereich Il

Aktive Mitglieder

Bereich |
Clusterkern

Quelle: Eigene Darstellung.
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Clusterorganisation aktiv sind und tiber Kontakte mit Clustermitgliedern eine Verbindung zur
Clusterorganisation aufweisen.

3.3 ,Neue" versus ,alte” Netzwerke

Ein direkter Vergleich der neuen Cluster- und Netzwerkorganisationen mit den Forschungs-
vereinigungen der AiF zeigt, dass es zahlreiche Gemeinsamkeiten gibt, aber auch deutliche
Unterschiede existieren.? Die institutionelle Einbindung ist bei den neueren Cluster- und Netz-
werkinitiativen sehr unterschiedlich. Zahlreiche gréflere Initiativen sind in Cluster- und Netz-
werkprogramme und -initiativen des Bundes und der Linder eingebunden und erhalten in die-
sem Zusammenhang Férdermittel. Cluster- und Netzwerkinitiativen, die nicht von tffentlichen
Férdermitteln profitieren, bilden die Ausnahme. Bei den Forschungsvereinigungen der AiF (ge-
nauso wie in der AiF als gemeinsame Dachorganisation) wird demgegeniiber die Organisation
prinzipiell iiber Mitgliederbeitrige finanziert, wihrend die vorwettbewerblichen FuE-Projekte
bis auf wenige Ausnahmen (etwa im Maschinenbau) tiber das staatliche Programm finanziert
werden.

In Hinblick auf die Aufgaben der betrachteten Organisationseinheiten existieren einige Unterschie-
de zwischen den Forschungsvereinigungen (FV) und den Cluster- und Netzwerkorganisationen.
Die FV der AiF haben zunichst die Aufgabe, gemeinsame vorwettbewerbliche FuE zu betreiben.
Dariiber hinaus haben sich aber die Aufgaben der FV deutlich ausgeweitet. So wird in einigen
FV aktiv Offentlichkeitsarbeit betrieben. Antrige fiir Forderprogramme (etwa der EU) werden
koordiniert. Arbeitsgruppen (Fachkreise) zu FuE-spezifischen Themen werden organisiert. Die
Heterogenitit ist bei den Cluster- und Netzwerkorganisationen bedingt durch unterschiedliche
Fokussierung der staatlichen Forderung deutlich grofer. Ein Teil dieser Organisationen erfiillt
ein breites Aufgabenspektrum, bei dem die Unterstiitzung von FuE- und Innovationsaktivititen
nur einen Teilaspekt ausmacht. Bei Organisationen, die Férderung fiir eigene FuE-Projekte er-
halten, stehen demgegeniiber stirker Forschungsfragen im Mittelpunkt, wobei im Gegensatz zur
Gemeinschaftsforschung in der Regel Unternehmen gemeinsam mit Forschungseinrichtungen
FuE-Projekte durchfithren und nicht wie bei der IGF die Projekte durch Forschungseinrich-
tungen durchgefiihrt werden und die Ergebnisse der Forschungsprojekte frei zur Verfiigung
stehen.+

Neue Cluster und Netzwerkorganisationen entstehen beziehungsweise bestehende verdndern ihre
Struktur unter anderem in Zusammenhang mit den Konditionen der durch die 6ffentlichen
Zuwendungsgeber ausgeschriebenen Cluster- und Netzwerkprogramme. Diese Organisationen
richten sich auf die jeweiligen Ziele der Geldgeber aus. Das betrifft die inhaltliche und strate-
gische Ausrichtung, teilweise aber auch die Mitgliedsstruktur und die regionale Ausdehnung,
die auf das jeweilige Programm ausgerichtet werden. Das fiithrt zu einer Struktur, in der es
erhebliche (personelle wie auch organisatorische Uberschneidungen zwischen den Organisa-
tionen gibt (Abbildung 3). So sind zum Beispiel mehr als ein Drittel der Kompetenznetze auch

3 Die folgende Darstellung fuBt auf Erfahrungen mit der Untersuchung der Netzwerke der Industriellen Gemeinschaftsforschung aus
den Jahren 2005 bis 2010 sowie auf Gesprachen mit Vertretern von circa 50 Clusterinitiativen auf Bundes- und Léanderebene.

4 Ein Grundsatz des Programms zur Forderung der IGF ist, dass die Ergebnisse von FuE-Projekten, die im Rahmen des Programms gefor

dert werden, fiir alle Unternehmen der jeweiligen Branche zur Verfigung stehen. Daher kénnen auch Unternehmen, die sich nicht (z.B. im
Rahmen von Projektbegleitenden Ausschiissen) direkt an den Projekten beteiligen, von den Ergebnissen der Projekte profitieren.
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Abbildung 3

Uberschneidungen zwischen Clusterinitiativen des Bundes und der Lander

100 Kompetenznetze

414 Landercluster

37 Exzellenzcluster

Quelle: Eigene Darstellung.

als Landercluster ausgewiesen. Auch ein Teil der Spitzenclusterinitiativen, die im Rahmen des
»Spitzencluster-Wettbewerbs“ des BMBF gekiirt wurden, ist gleichzeitig Kompetenznetz, Linder-
cluster oder beides. Auch bei den Mitgliedsvereinigungen der AiF gibt es eine Entwicklung, was
die thematische Ausrichtung und Etablierung neuer Vereinigungen anlangt. Allerdings ist hier
die Dynamik bei weitem nicht so grof3. Auch eine neue thematische Ausrichtung entwickelt sich
angesichts dieses themenoffenen Férderprogramms in der Regel stirker aus den Forschungs-
vereinigungen heraus.

Diesen unterschiedlichen institutionellen Strukturen entsprechend unterscheidet sich auch die
Branchenfokussierung beider Arten von Netzwerken. Abbildung 4 zeigt die Branchenverteilung
von 315 Cluster- und Netzwerkinitiativen und stellt sie derjenigen der Mitgliedsvereinigungen
der AiF gegentiber. Wahrend bei den neueren Cluster- und Netzwerkinitiativen neue Felder wie
Biotechnologie/Medizintechnik im Vordergrund stehen, liegen Schwerpunkte der FV der AiF
in den Bereichen Maschinen- und Fahrzeugbau und Chemische Industrie/neue Materialien.
Insgesamt haben die neuen Hightechfelder einen deutlich héheren Anteil an den Cluster- und
Netzwerkinitiativen. Diese Tatsache hat sicherlich teilweise mit der Langfristigkeit der Netzwerke
der Gemeinschaftsforschung zu tun, die eine Infrastruktur fiir gemeinschaftliche Forschung bie-
tet, welche gerade auf die traditionellen Branchen des Verarbeitenden Gewerbes fokussiert ist.

Die in den Forschungsvereinigungen titigen Unternehmen haben ein vitales Interesse daran,

dass in der Gemeinschaftsforschung ihre technologischen Probleme Berticksichtigung finden
und die bestehenden institutionellen Strukturen der Gemeinschaftsforschung geben ihnen die
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Abbildung 4

Branchenverteilung von Clustern in Deutschland und FV der AiF
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Quelle: Eigene Berechnungen.

Moglichkeit, ihre Interessen an konkreten technologischen Problemlosungen wirksam zu arti-
kulieren. Dies bedeutet allerdings keineswegs, dass in den im Rahmen der AiF fiir traditionelle
Branchen durchgefiihrten FuE-Projekten keine Hightechthemen behandelt wiirden. In der Pra-
xis erweisen sich die Grenzen zwischen Spitzen-, Hoch- und hochwertiger Technologie als recht
durchlissig. Ein Beispiel hierfiir ist die wachsende Rolle von eher dem Bereich der Spitzentech-
nologie zuzurechnenden technischen Textilien in der Textilindustrie, deren Entwicklung in der
Gemeinschaftsforschung durch zahlreiche Projekte geférdert wurde. Die FV der Industriellen
Gemeinschaftsforschung sind national organisiert, wobei sich vielfach wegen der regionalen Fo-
kussierung der Branchen, fiir die geforscht wird, in der Praxis ein regionaler Fokus herausbildet.
Bei den Cluster- und Netzwerkinitiativen ist die riumliche Ausdehnung in der Regel durch die
Rahmenbedingungen der Forderung bestimmt. Bei Landesprogrammen existiert hiufig eine
Konzentration auf die Landesgrenzen, wobei auch bei Linderclustern gelegentlich Kooperationen
itber Landesgrenzen hinweg stattfinden. Cluster- und Netzwerkorganisationen, die im Rahmen
von Bundesprogrammen gefordert werden, haben teilweise eine riumliche Begrenzung (bei Bio-
Regio oder dem , Spitzencluster-Wettbewerb*), sind teilweise aber auch national ausgerichtet.

Die Anreizstrukturen unterscheiden sich zwischen den FV der AiF und den neueren Cluster- und
Netzwerkinitiativen deutlich. Reformen im Programm zur Férderung der IGF haben dazu ge-
fithrt, dass mittlerweile auf Ebene der Fordermittel ein Wettbewerb zwischen den FV um die zur
Verfuigung stehenden offentlichen Férdermittel stattfindet. Der Druck von auflen hinsichtlich
der Herstellung einer effizienten Struktur auf Ebene der FV ist aufgrund des Selbstverwaltungs-
charakters der AiF eher gering. Bei den Cluster- und Netzwerkinitiativen besteht hingegen ein
intensiver Wettbewerb dahingehend, dass eine Konformitit mit den Richtlinien des jeweiligen
Programms hergestellt wird. Dieser Konformititsdruck fithrt dazu, dass sich die Clusterorgani-
sationen in Hinblick auf technologische Ausrichtung, Mitgliederstruktur, Strategie und regionale
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Konzentration auf die jeweiligen Programmdokumente ausrichten. Je konkreter diese formuliert
sind, desto stdrker ist die erforderliche Ausrichtung, um bei der Akquisition der Férdermittel
erfolgreich zu sein. Gegentiber anderen Programmen werden tiber die Clusterorganisationen
teilweise Kompetenzen auf die Akteure tibertragen, was zu einer Flexibilisierung der Férderung
beitragt. Wettbewerb auf Ebene der Initiativen konzentriert sich insbesondere auf das Anwerben
und das Engagement der Mitglieder tiber méglichst akteursgerechte Angebote der Clusterorga-
nisation.

Eine wichtige Frage bei der Diskussion um die Cluster- und Netzwerkférderung ist die nach der
Nachhaltigkeit beziehungsweise Kontinuitit der Entwicklung. Hiufig wird angenommen, dass die
Clusterorganisationen sich nach einer Anfangsphase, die durch staatliche Férderung getragen
wird, ohne staatliche Férderung selbsttitig weiter entwickeln. Die FV der AiF erméglichen inso-
fern die Bildung einer interessanten Vergleichskonstellation, als die Ausgaben fiir die Organisa-
tion aus Unternehmensmitteln (in der Regel Mitgliedsbeitrigen) finanziert werden, wihrend die
FuE-Projekte staatlich geférdert werden. Es gibt aufgrund der kurzfristigen Entwicklung bislang
noch keine Hinweise darauf, ob in Anschluss an eine Anlaufphase tatsichlich eine langfristige
Entwicklung ohne Férdermittel moglich ist. Im Bereich der Biotechnologie haben die Clusterin-
itiativen sich weiter entwickelt, indem sie nach Auslaufen der Férderung im Rahmen von BioRe-
gio neue Fordermdglichkeiten in Anschlussprogrammen gefunden haben. Die Erfahrungen aus
der IGF zeigen, dass dort nur in bestimmten Feldern, in denen finanzkriftige GroRunterneh-
men vorhanden sind, die sich stark engagieren, eine kontinuierliche Entwicklung wahrscheinlich
ist. Gleichzeitig kann es nicht das Ziel sein, Cluster- und Netzwerkstrukturen zu konservieren.
Langfristige Kontinuitit ist, wie auch die Erfahrungen mit der IGF zeigen, dort wo Strukturen
funktionieren wichtig fiir die Entwicklung kooperativer FuE-Aktivititen. Somit stellt sich die
Frage nach Modellen fiir die langfristige Entwicklung der Cluster- und Netzwerkstrukturen, die
die erforderliche Flexibilitit mit Kontinuitat verbindet.

4 Evaluationsbefunde zu Cluster- und Netzwerk-
programmen

Eine Hoffnung bei der Evaluierung von Cluster- und Netzwerkprogrammen liegt darin, fiir die
zukiinftige Ausgestaltung der Férderung zu lernen. Daher ist zu fragen, zu welchen Ergebnissen
die Evaluationen hinsichtlich der Ausrichtung von Cluster- und Netzwerkférderung kommen.
Um dieser Frage niher zu kommen, werden (i) die Mechanismen untersucht, die den Anstofef-
fekten und Wirkungsmustern der Netzwerkférderung zugrunde liegen. Weiterhin wird (ii) nach
Befunden der Evaluation von Cluster- und Netzwerkprogrammen gefragt und, darauf aufbauend,
(iii) anhand der Frage nach dem raumlichen Zuschnitt der Netzwerkprogramme gefragt, was
man {iber die optimale Gestaltung von Cluster- und Netzwerkprogrammen aussagen kann.

4.1 AnstoBeffekte und Wirkungsmuster von Cluster- und
Netzwerkprogrammen

Die zu erwartenden beziehungsweise erhofften Wirkungen von Cluster- und Netzwerkprogram-
men unterscheiden sich je nach der gewahlten Ausgestaltung der Férderprogramme. Abbildung 5
verdeutlicht die hier relevanten Zusammenhange. Durch die Aktivititen der Clusterorganisation
werden neue Kooperationen zwischen den Akteuren angestofien und die wirtschaftlichen Akti-
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Abbildung 5

AnstoBwirkungen von Cluster- und Netzwerkprogrammen
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Quelle: Eigene Darstellung.

vititen der Clusterakteure unterstiitzt (rechte Seite der Abbildung). Aus diesen Aktivititen der
Clusterorganisation, deren finanzielle Flankierung im Mittelpunkt zahlreicher Férderprogramme
steht, kénnen Anstof3effekte resultieren, die dann letztlich mit den beabsichtigten 6konomischen
Wirkungen (Wachstumseffekte in Hinblick auf Beschiftigung und Produktivitit) einhergehen.

Dartiber hinaus werden im Rahmen zahlreicher Cluster- und Netzwerkférderprogrammen FuE-
oder Innovationsprojekte geférdert, von denen wiederum eigene Wirkungsmuster ausgehen
(linke Seite der Abbildung). Sie tragen zur stirkeren Vernetzung zwischen den Akteuren bei.
Gleichzeitig beeinflussen die Ergebnisse dieser in aller Regel kooperativen Projekte die Tech-
nologieentwicklung und fithren in vielen Fillen zu Produkt- beziehungsweise Verfahrensinno-
vationen in den Unternehmen. Insoweit als sich die Cluster- beziehungsweise Netzwerkorga-
nisationen eine eigene Strategie gegeben haben, bildet diese eine gemeinsame Klammer iiber
die Aktivititen und richtet diese in Hinblick auf gemeinsame Zielsetzungen aus. Die Effekte
der Forderung kénnen anhand geeigneter Indikatoren gemessen werden, die in Anlehnung an
geliufige Einteilungen (vgl. European Commission 2009) als Inputs (staatliche Fordergelder,
Unternehmensmittel), Outputs (unmittelbare Ergebnisse etwa in Hinblick auf angebahnte Ko-
operationsprojekte), Outcomes oder Results (Patentanmeldungen, verbesserte Produktionsver-
fahren oder Produktinnovationen) und Impact (Marktanteilsgewinne, Produktivititssteigerun-
gen) gemessen werden konnen.
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Die Erfassung der Wirkungen von Cluster- und Netzwerkpolitiken st6f3t jedoch auf mehrere
Schwierigkeiten: Aufgrund der Komplexitit der Wirkungsmuster ist es schwierig, einzelne Effek-
te ursichlich auf die Forderung zuriickzufithren. Zu diesem Problem trigt bei, dass zahlreiche
Ergebnisse nicht nur auf eine Ursache alleine zuriickzufiihren sind. So werden etwa Ergebnisse
von Projekten der Industriellen Gemeinschaftsforschung hiufig wieder in anderen Projekten
genutzt, die entweder unternehmensfinanziert sind oder im Rahmen anderer Programme eine
Forderung erhalten (etwa im Rahmen von ZIM). Konkrete Ergebnisse (etwa Produkt- bezie-
hungsweise Verfahrensinnovationen) sind dann das Resultat des Zusammenwirkens mehrerer
Finanzierungsquellen.

Bei der Erfassung der Wirkungsmuster ist weiterhin zu berticksichtigen, dass die verschiedenen
Wirkungen zu unterschiedlichen Zeitpunkten zu beobachten sind. Abbildung 6 stellt diese Wir-
kungen in stilisierter Form beispielhaft dar. Wie diese zeitliche Struktur fiir eine konkrete Maf3-
nahme aussieht, ist abhingig von der Art der Férderung und den spezifischen Wirkungsmustern
einer Branche oder eines Technologiefelds. So konnen unmittelbare Wirkungen (etwa in Form
einer erhohten Vernetzung zwischen den Akteuren) bereits ein bis zwei Jahre nach Férderbeginn
zu beobachten sein oder (bei eher grundlagenorientierten Projekten, die im Rahmen der Cluster-
oder Netzwerkforderung angestofen werden) erst nach zehn bis 15 Jahren auftreten. Gleichfalls

Abbildung 6

Zeitliche Wirkungsmuster von Cluster- und Netzwerkprogrammen
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Quelle: Eigene Darstellung.
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ist es auf der Ebene der Results oder Impacts, die zu einem relativ spaten Zeitpunkt zu beobach-
ten sind, immer schwieriger, kausale Zusammenhinge zu der Férderung herzustellen.

Die Programmverantwortlichen méchten im Rahmen der Evaluationen hiufig sehr schnell und
anhand einfach zu kommunizierender Indikatoren tiber Programmwirkungen informiert wer-
den. Diese Schwierigkeiten fithren in der Evaluationspraxis dazu, dass letztlich nur bei sehr
wenigen Programmen tatsichlich die Programmwirkungen in ihrer zeitlichen und sachlichen
Breite ermittelt werden.

4.2 Evaluationsmethodik, Evaluationsbefunde und offene Fragen
zur Cluster- und Netzwerkférderung

Zur Wirksamkeit von Netzwerkprogrammen gibt es gerade aus Programmevaluierungen auf
Bundes- und EU-Ebene eine Fiille von Untersuchungen. Diese weisen eine sehr unterschied-
liche Qualitit auf und adressieren die relevanten Fragen in Hinblick auf eine geeignete Aus-
richtung der Cluster- und Netzwerkférderung in unterschiedlicher Tiefe. Zahlreiche relevante
Untersuchungen beruhen auf der Anwendung qualitativer Verfahren und liefern Befunde zur
Wirksamkeit einzelner Forderprogramme. Dazu gehoren die Evaluationen zum BioRegio- und
BioProfile-Wettbewerb (Cooke et al. 2007), zu InnoNet (Belitz e al. 2004, hierzu auch Belitz et
al. 2008) und zum BMWi-Programm PRO INNO (Kulicke et al. 2005). Erste Arbeiten versuchen
auch, auf der Basis der Anwendung quantitativer Verfahren kausale Effekte der Clusterférderung
auf die Innovativitit der Clustermitglieder zu ermitteln (vgl. Falck und Kipar 2010 und Falck,
Heblich und Kipar 2008 fiir die Hightech-Initiative Bayern, Nestle 2011 fiir den Cluster MicroTec
Stidwest oder DAMWAD 2o11 fiir die Clusterpolitik Danemarks). Dabei werden im Rahmen der
Anwendung von Vergleichsgruppendesigns die Mechanismen, iiber welche sich die Innovativitit
erhoht, als Black Box betrachtet.

Die im Zeitraum 2005 bis 2010 Programm begleitend durchgefiihrte Erweiterte Erfolgskontrolle
des unter der Agide des BMWi stehenden Programms zur Férderung der Industriellen Gemein-
schaftsforschung und -entwicklung (IGF) basierte auf einem Methodenmix, in dessen Rahmen
Unternehmensbefragungen sowie standardisierte und miindliche Befragungen der Vertreter
der Forschungsvereinigungen der IGF sowie Interviews mit den Mitgliedern der Projektteams
von IGF-Projekten durchgefiihrten wurden (vgl. hierzu wie zu Folgendem RWI/WSF 2010a).
Nachgezeichnet werden konnten Art und Umfang der Nutzung von Ergebnissen der Gemein-
schaftsforschungsprojekte sowohl durch Unternehmen, die — tiber ihre Mitarbeit in den Projekt
begleitenden Ausschiissen — direkt an den Projekten partizipierten als auch von Unternehmen,
die sich nicht direkt in der Gemeinschaftsforschung engagierten. Aktive Anstrengungen der
Forschungsvereinigungen und -institute fiir eine Verbreitung der Ergebnisse wirken sich giins-
tig, so ein weiteres Ergebnis, auf deren Rezeption und Nutzung durch die Unternehmen aus.
Insbesondere in denjenigen Forschungsvereinigungen, die {iber stark ausgebaute, aktive Inno-
vationsnetzwerke verfiigen, kommen die Forschungsinteressen der Unternehmen stark zur Gel-
tung. Informelle Netzwerke spielen in der Gemeinschaftsforschung sowohl bei der Findung der
Projektideen als auch beim Wissenstransfer eine sehr ausgeprigte Rolle.

Diese wie die zuvor genannten Untersuchungen geben Auskunft iiber die Wirksamkeit der
Forderung unter sehr spezifischen Rahmenbedingungen. Vor dem Hintergrund der deutlichen
Zunahme der Cluster- und Netzwerkférderung stellen sich daher Fragen von grundlegender
Natur: Es wird Vernetzung gefoérdert, indem die Akteure in das Korsett ganz bestimmter For-
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derbedingungen ,gezwingt“ werden. Wird dadurch wirklich die richtige ,Art“ der Vernetzung
gefordert?

Dies betrifft insbesondere

+ die Themen oder sektoralen Zusammenhinge, die die Klammer der Zusammenarbeit
bilden sowie

« die rdaumliche Verteilung der Netzwerke (also regional, national oder international).

Weiterhin ist unklar, ob im Einzelfall die Akteure durch die Netzwerkprogramme zu einer ineffi-
zienten Vernetzung ,verfiihrt“ werden und in bestimmten Fillen damit auch einer Ressourcen-
verschwendung Vorschub geleistet wird. Immerhin existiert mittlerweile in Deutschland nach
mehreren Jahrzehnten der Cluster- und Netzwerkférderung ein dichtes Netz an staatlich unter-
stiitzten technologieorientierten Clustern und Netzwerken. Diese Netzwerke sind natiirlich auch
mit Kosten — nicht nur auf Seiten des Staates sondern auch der Clusterakteure — verbunden. Da-
her stellt sich die Frage nach dem Nutzen-Kosten-Verhiltnis der Férderung sowohl fiir die einzel-
nen Akteure (Teilnahme oder Nichtteilnahme) als auch der Férderprogramme. Diese Frage wird
in zahlreichen Studien zur Vernetzung von Unternehmen allenfalls ansatzweise beantwortet.

Aus den Erfahrungen mit Cluster- und Netzwerkpolitiken ergeben sich — weniger auf Basis harter
Fakten sondern mehr als Gesamterfahrung — Eindriicke {iber Rahmenbedingungen, unter denen
Innovationsnetzwerke erfolgreich sind und damit auch giinstigere Bedingungen fiir Clusterpoli-
tik existieren. Dazu gehoren unter anderem die wissenschaftliche und technologische Exzellenz
der beteiligten Akteure, Offenheit fiir neue Clustermitglieder und Technologien, gewachsene
und vertrauensorientierte Netzwerkstruktur, sowie die Abbildung kompletter Wertschépfungs-
ketten und Ketten der Wissensproduktion (Bithrer, Heinze, Kuhlmann 2003, die noch weitere
Erfolgsfaktoren fiir die Netzwerkentwicklung anfithren). In realen Situationen sind in der Regel
nicht alle Bedingungen erfiillt. Somit stellt sich die Frage, welche Kombination begtinstigender
Bedingungen fiir den Erfolg notwendig beziehungsweise hinreichend ist. Auch stellt sich die
Frage, ob sich unter giinstigen Bedingungen Netzwerke und Cluster nicht automatisch bilden,
ohne dass staatliche Hilfen erforderlich wiren.

4.3 Regional vernetzt - (iberregional, national?

Wihrend Programme zur Netzwerkférderung noch vor einigen Jahren in den meisten Fillen
keinen deutlichen regionalen Fokus hatten, haben sich in der jlingsten Vergangenheit einige
Programme speziell auf die Forderung regionaler Cluster konzentriert. Dazu gehort in Deutsch-
land neben dem BioRegio-Wettbewerb zuletzt unter anderem der , Spitzencluster-Wettbewerb®.
Thre Fundierung erhilt diese regional orientierte Clusterférderung zunichst in den Arbeiten
von Porter und Marshall, die beobachteten, dass Unternehmen in bestimmten Branchen erfolg-
reich regional entlang wirtschaftlicher Wertschopfungsketten zusammen arbeiten. Diese Arbei-
ten begriindeten eine intensive Beschiftigung mit den Vorteilen der riumlichen Konzentration
wirtschaftlicher Zusammenarbeit (stellvertretend fiir viele Arbeiten die Beitrdge in Boschma und
Martin 2010, Camagni 1991).

Diese weit verbreitete Perspektive wurde zuletzt teilweise kritisch diskutiert. So kommt eine Un-
tersuchung zu Kooperationsaktivititen innovativer Unternehmen in Norwegen zu dem Ergebnis,
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dass fiir die Innovationsaktivititen der dort ansissigen Unternehmen die regionale Vernetzung
eher von untergeordneter Bedeutung ist (Fitjar und Rodriguez-Pose 2011). Natiirlich ist Norwe-
gen in seiner Wirtschaftsstruktur nicht mit Deutschland vergleichbar. Dennoch bekriftigt eine
weitere Untersuchung fiir Deutschland mit Fokus auf Unternehmen aus Nordrhein-Westfalen
diese Befunde und zeigt, dass die (internen wie unternehmensiibergreifenden) FuE-Kooperati-
onen dieser Unternehmen in den meisten Fillen international ausgerichtet sind und regionale
Netzwerke nur in bestimmten Kontexten eine Rolle spielen (RWI/SVW 2007). Diese Ergebnis-
se legen nahe, dass die Frage nach der Bedeutung raumlicher Nihe fiir FuE-Aktivititen und
Innovationserfolg sehr differenziert betrachtet werden sollte und kein Mechanismus existiert,
der dafiir sorgt, dass rdaumliche Nihe bei FuE-Kooperationen automatisch zu einem gréferen
Output fiihrt.

Ganz offensichtlich ist in Hinblick auf die Ausgestaltung der Clusterpolitik kritisch zu hinter-
fragen, welche Rolle die Forderung der regionalen Vernetzung in Hinblick auf die Zielsetzung,
Innovationsprozesse effizienter zu machen und damit Wachstumseffekte zu erzielen, besitzt.
Gleichzeitig kann es natiirlich sinnvoll sein, die regionalen Innovationsaktivititen und -netzwer-
ke zu unterstiitzen. So sind beispielsweise innovative Cluster definitiv wichtig fiir die Ansied-
lungsentscheidungen von Groflunternehmen, insofern strategische FuE-Abteilungen betroffen
sind (RWI/SVW 2007: 169 ff.). Das zeigt natiirlich auch, dass in diesen Regionen ein innovatives
Umfeld existiert, an dem man partizipieren mochte. Aulerdem finden innovative Griindun-
gen hiufig in einem derartigen innovativen Umfeld statt, im Idealfall resultieren daraus schnell
wachsende Unternehmen.

Letztlich ist der Schluss, dass riumliche Nihe von Akteuren in einem Cluster mit einem ver-
besserten Wissensaustausch verbunden ist, noch zu wenig mikroskonomisch hinterlegt. Die
Mechanismen, die dem Wissensaustausch in regionalen Netzwerken zugrunde liegen, miissten
vertieft untersucht werden. Dabei wire zu fragen, in welchen Konstellationen rdumliche Nihe
eine Rolle spielen konnte:

«  Erfahrungen aus technologieorientierten Branchen zeigen, dass unternehmensinter-
ne und unternehmenstibergreifende Teams sehr gut national und international iiber
groflere Entfernungen zusammen arbeiten konnen. Natiirlich ist in regelmiRigen
Abstinden erforderlich, dass die beteiligten Wissenschaftler sich am selben Ort tref-
fen. Das ist mit Kosten (insbesondere auch erforderliche Fahrtzeit fiir die Beteiligten)
verbunden, die bei regionalen Kooperationsbeziehungen geringer sind.

« Ein Vorteil von rdiumlichen Clustern kann in den zufilligen Treffen mit anderen
Clusterakteuren liegen, die nicht aus dem unmittelbaren technologischen Umfeld
stammen (etwa nicht Kunden und Lieferanten sondern Akteure aus anderen Berei-
chen, mit denen man sich sonst nicht ausgetauscht hitte). Es gibt einige Beispiele
dafiir, dass aus solchen Begegnungen produktive Kooperationsbeziehungen entstan-
den sind. Eine nicht zu unterschitzender Kanal des Wissenstransfer sind informelle
Kontakte (vgl. zum Beispiel die Befunde aus dem Carnegie-Mellon-Survey: Cohen,
Nelson und Walsh 2002: 5 ff.).

Auf solchen Uberlegungen kénnten Ansitze fiir eine effektive Weiterentwicklung der Cluster-
politik aufbauen.
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5 Schlussfolgerungen

Die Cluster- und Netzwerkforderung hat als Instrument der Innovationspolitik in jiingster Zeit
in Deutschland wie in den meisten anderen hoch entwickelten Lindern eine immer gréflere
praktische Bedeutung erlangt. Sie umfasst ein heterogenes Konvolut unterschiedlichster Pro-
gramme. Eine Gemeinsamkeit der meisten dieser Programme besteht in der Intention der
Programmmacher, die Vernetzung von im Innovationsgeschehen aktiven Organisationen —
Unternehmen, Forschungseinrichtungen, Intermediiren — zu férdern. Finanzielle Zuwendun-
gen flir Forschungs- und Innovationsaktivititen werden hierbei an die Auflage gekntipft, dass
Zuwendungsempfinger untereinander kooperieren. Die zu férdernden Akteure sollen zum
Netzwerkengagement animiert werden. Dabei ist das Eigenengagement der Unternehmen und
Forschungseinrichtungen gefragt. In der Cluster- und Netzwerkpolitik besteht mittlerweile weit-
gehend Einvernehmen dartiber, dass es weder die Aufgabe des Staates sein kann, Cluster oder
Netzwerke zu schaffen noch solche selbst zu managen.

Die Anwendung dieser Instrumente stof3t sowohl bei Praktikern als auch in der scientific com-
munity zwar tiberwiegend auf Zustimmung, ist aber keineswegs ginzlich unumstritten (fiir eine
kritische Position Martin und Sunley 2003, Hospers, Desrochers und Sautet 2008). Dariiber,
inwieweit oder unter welchen Voraussetzungen es tatsichlich gelingt, durch die Anwendung
dieser Instrumente gegeniiber ,klassischen“ Forschungs- und Innovationssubventionen einen
Mehrwert zu erzielen, konnen letztlich nur fundierte Evaluationsbefunde verlissliche Auskunft
geben.

Die vorliegenden Evaluationsbefunde zu einschligigen Programmen bescheinigen diesen tiber-
wiegend Erfolge bei der Férderung der Vernetzung der geférderten Akteure im Innovationspro-
zess. Einschligige quantitative Befunde sind allerdings nach wie vor rar. Noch komplizierter
stellt sich die exakte Beantwortung der Frage dar, wie sich eine durch entsprechende staatliche
Unterstiitzung induzierte stirkere Vernetzung der Akteure auf die Ergebnisse der Forschungs-
und Innovationsprozesse ausgewirkt hat. Die quantitative Erfassung der Wirkungen solcher
Technologieprogramme setzt voraus, dass die Ansitze der Komplexitit der Wirkungsmechanis-
men und den zeitlichen Strukturen der Effekte gerecht werden. Dies stellt nach wie vor eine nicht
befriedigend beantwortete methodische Herausforderung an die Evaluationsforschung dar.

So wenig es angebracht wire, der Cluster- und Netzwerkférderung pauschal positive Effekte zu-
zusprechen, so verfehlt wire es, in das gegenteilige Extrem eines pauschalen negativen Urteils zu
fallen. Immerhin sprechen viele Indizien fiir positive Wirkungen dieser Programme. Auch liegen
Erkenntnisse zu den Erfolgsvoraussetzungen solcher Interventionen vor. So ist beispielsweise
davon auszugehen, dass der Erfolg einschligiger staatlicher Férdermafnahmen voraussetzt, dass
es gelingt, eine schlagkriftige Cluster- und Netzwerkorganisation zu etablieren, in der sich die
zentralen Akteure der Cluster- und Netzwerkorganisationen intensiv engagieren.

Die Erkenntnisse dariiber, in welchen Technologiefeldern und unter welchen Akteurskonstella-
tionen Clusterinitiativen erfolgreich sind, sind begrenzt. Somit eréffnet sich hier ein weites Feld,
in dem eine kritische wissenschaftliche Begleitung der Férderung von Cluster- und Netzwerkor-
ganisationen zur Klirung dringender Forschungsfragen beitragen kann.

Natiirlich kann es nicht sinnvoll sein, eine bestehende Struktur aus Cluster- und Netzwerkinitia-
tiven zu konservieren, indem staatliche Férderung unendlich weiter gefithrt wird. Dementspre-

Vierteljahrshefte zur Wirtschaftsforschung | DIW Berlin'| 80. Jahrgang | 03.2011

161



162

Innovationspolitischer Mehrwert durch Veretzung?

chend sind die meisten Forderprogramme fiir Cluster- und Netzwerkinitiativen zeitlich begrenzt.
Gleichzeitig zeigt die Erfahrung mit den Netzwerken der Industriellen Gemeinschaftsforschung,
dass die Etablierung langfristiger, funktionierender Kooperationsstrukturen wichtig fiir die Wett-
bewerbsfihigkeit von Unternehmen sein kann. Ob Cluster- oder Netzwerkinitiativen langfristig
iiberleben, ist nicht alleine von deren 6konomischer Sinnhaftigkeit, sondern auch von der Fi-
nanzkraft der beteiligten Unternehmen abhingig. Daher sollte tiberlegt werden, unter welchen
Bedingungen sich das so rasant entstandene Geflecht aus Cluster- und Netzwerkinitiativen so
weiter entwickeln kann, dass sich das erforderliche Gleichgewicht aus Kontinuitdt und Veridn-
derung einstellt, das eine Brutstitte fiir technische Neuerungen darstellt. Eine kritische wissen-
schaftliche Evaluation der bestehenden Initiativen kann dabei die erforderlichen Anpassungs-
prozesse vereinfachen.

In diesem Zusammenhang stellt sich auch die Frage, ob eine Abstimmung zwischen den ver-
schiedenen Ministerien auf Bundes- und Landerebene erfolgen sollte, die Cluster- und Netzwerk-
initiativen finanziell fordern. Eine solche Abstimmung kann sich an vielen Stellen als sinnvoll
erweisen. Sie kann zur Vermeidung von Doppelférderung und zum Aufbau effizienter Struktu-
ren in den Cluster- und Netzwerkprogrammen beitragen. So kann durch die Zusammenarbeit
von Landes- und regionalen Clustern deren Wirksamkeit erhoht werden. Auch eine gegenseitige
Abstimmung der Férderung auf Bundes- und Linderebene kann sich als zielfithrend erweisen.

Restimierend ist festzuhalten, dass viele Griinde fiir die Forderung innovativer Cluster- und
Netzwerke sprechen. Unklarheiten hinsichtlich der konkret ausgelosten Effekte der Férderung
und der besten Wege ihrer Ausgestaltung sollten Ansporn zur — von kritischer Evaluierung be-
gleiteten — Weiterentwicklung der einschligigen Programmangebote sein. Gerade in Zeiten der
Krise sollten solche Politikangebote bewahrt und ausgebaut werden, welche fiir die langfristige
nachhaltige Entwicklung von Wirtschaft und Gesellschaft relevant sind.
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