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Zusammenfassung

Zusammenfassung

Die FOorderung von Wirtschaftsclustern ist heute ein bedeutendes Instrument der
Wirtschafts- und Strukturpolitik und im Grundsatz weitgehend unbestritten. Der Ausbau
branchenbezogener Kompetenzfelder gehoért inzwischen zum Kernprogramm kommunaler
und regionaler Entwicklungspolitik und bildet auch Schwerpunkte der Wirtschafts-,
Forschungs- und Technologiepolitik von Bundeslandern, Bundesregierung und EU. Dabei
ist es primares Ziel vieler Clusterkonzepte, die Wettbewerbs- und Kooperationsfahigkeit
von Unternehmen zu stérken und dartber hinaus die wirtschaftliche Entwicklung einer
Region und ihre Wettbewerbsfahigkeit zu verbessern. Mit der Forderung von Clustern
sollen Wachstumspotenziale nach dem Grundsatz ,Starken starken“ gehoben und die
knappen Wachstumsressourcen besser ausgenutzt werden.

Auch in Ostdeutschland mit seiner in weiten Teilen schwach ausgepradgten und auf
wenige Zentren konzentrierten Wirtschaftsstruktur hat sich die Clusterférderung zu
einem wichtigen Element der Wirtschaftsforderung entwickelt. Bei der derzeit
vorhandenen, an administrative Grenzen gebundenen Forderungslandschaft steht eine
effektive Clusterférderung aufgrund der kleinteiligen Bundeslanderstruktur allerdings vor
besonderen Barrieren. Der Aufbau wund die Etablierung von dynamischen
Wirtschaftclustern werden durch die Willkurlichkeit und Enge der administrativen Grenzen
behindert, da die Definition von férderungswirdigen Wachstumsbranchen in der Regel fur
einzelne Bundeslander erfolgt und kooperative, landerlbergreifende Forderanséatze die
Ausnahme sind.

Aus dieser Problematik leiten sich die zentralen Fragekomplexe des
Forschungsprojektes ab:

m  Wie funktionieren erfolgreiche grenziberschreitende Clusterinitiativen und von
welchen Faktoren ist deren Erfolg abhangig?

= Wie kann die Ausgestaltung der einschlagigen Clusterférderung beziglich einer
besseren Unterstitzung grenziberschreitender Clusterstrukturen verbessert
werden und welche praktischen Ansétze lassen sich in Ostdeutschland umsetzen?

Im Mittelpunkt der vorliegenden Studie steht eine qualitative Untersuchung bereits
bestehender bundeslanderubergreifender Clusterinitiativen in  Deutschland und
Osterreich. Hierdurch sollen der Erfolg sowie die Potenziale und Hemmnisse
Landesgrenzen Uberschreitender Clusterinitiativen bewertet und Schlussfolgerungen fur
zukunftige Strategien zur Starkung solcher Initiativen in den neuen Bundeslandern
gezogen werden. Besonders aufmerksam betrachtet wird dabei die Rolle der beteiligten
Akteure, insbesondere die Aufgaben der oOffentlichen Institutionen. Ein weiterer Fokus
liegt auf der Untersuchung der rechtlichen, instrumentellen und institutionellen
Gestaltungsmaoglichkeiten der 6ffentlichen Akteure, insbesondere des Bundes.

Im Rahmen einer systematischen Bestandsaufnahme grenzuberschreitender
Clusterinitiativen in Deutschland und Osterreich konnten zunachst 48 Fallbeispiele
mit sehr unterschiedlichen Branchenausrichtungen zusammengetragen werden.
Clusterbildungen haben insbesondere in den Branchen stattgefunden, fur die wvon
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offentlicher Seite FOrderprogramme aufgelegt wurden (z.B. BioRegio, OptecNet).
Bundeslander Ubergreifende Cluster finden sich im Umfeld der Stadtstaaten
(Metropolregionen Hamburg, Berlin und Wien) sowie in anderen grenziiberschreitenden
Ballungsraumen (Mitteldeutschland, Rhein-Main und Rhein-Neckar). Die
zusammengetragenen landertbergreifenden  Clusterinitiativen  weisen in  ihrer
Organisationsform, der Mitgliederzahl und -struktur sowie ihrer Finanzierung eine grofR3e
Heterogenitat auf.

Aus den 48 Fallbeispielen wurden in einem n&chsten Schritt zehn Good-Practice-Beispiele
herausgefiltert und naher untersucht. Dazu wurden insgesamt 131 teilstandardisierte
Experteninterviews mit den unterschiedlichen Akteuren (u.a. Clustermanagement,
Unternehmen, Kammern, Hochschulen) vor Ort durchgefuhrt und ausgewertet.

Festzustellen ist, dass in den untersuchten Fallstudien Uberwiegend 6ffentliche Akteure
und Foérderprogramme den Anstol3 zur Bildung einer Clusterinitiative gaben, wobei dem
Bund eine Sonderrolle unter den oOffentlichen Akteuren zukommt. In fast allen
untersuchten Initiativen spielt die offentliche Forderung eine wichtige bzw. sogar eine
dominante Rolle. Der Entstehungsverlauf der Clusterinitiativen wirkt sich héaufig
nachhaltig auf das Gelingen der Einbindung der verschiedenen Akteursgruppen aus. Die
Rolle offentlicher Akteure variiert zwischen einfachen Formen der Beteiligung, wie z.B.
Mitgliedschaften, bis hin zur Ubernahme zentraler Managementaufgaben und der
Finanzierung der Clusterinitiativen. Fur die in der Mehrzahl beteiligten kleinen und
mittelgroRen Unternehmen (KMU) sind die Leistungen des Clustermanagements
(insbesondere Informationsbereitstellung, Vernetzung, Qualifizierung) von grollem
Interesse, die den Marktzugang erleichtern und die Wettbewerbsfahigkeit fordern.
GroRen Unternehmen geht es mehrheitlich um Standortpromotion. Ein weiteres
wesentliches Merkmal fur die Cluster ist die Verbindung von Wirtschaft und Forschung
zur Generierung von (Produkt-)Innovationen. Die Forschungseinrichtungen suchen den
Kontakt zu Unternehmen als Partner fiir Forschungs- und Entwicklungsprojekte sowie fur
Aus- und Weiterbildungsmoglichkeiten fur Studenten und Nachwuchswissenschaftler.

Erwartungsgemal stellen sich die Landesgrenzen als Barrieren fur die
Clusterzusammenarbeit dar, wenn es um das (finanzielle) Engagement der
Bundeslander geht — fur EU- und Bundesprogramme sind L&ndergrenzen dagegen nicht
relevant. So wurde von den Befragten haufig beklagt, dass Landesféordermittel nur oft
innerhalb der Landesgrenzen verteilt werden kénnen, was eine Einbindung von Akteuren
(v. a. Unternehmen) jenseits der Grenze erschwert. AufRerdem behindern
unterschiedliche wirtschaftspolitische Ausrichtungen und Schwerpunktsetzungen héufig
ein gemeinsames, grenziberschreitendes Handeln. So hat die Bedeutung von
Clusterstrategien in den Landern unterschiedliche Stellenwerte und bei der Festlegung
forderungswiurdiger Clusterbranchen werden unterschiedliche Prioritaten gesetzt. Bei
bestimmten  prestigetrachtigen Branchen werden zudem oft eigenstandige
Landesinitiativen aufgebaut, obwohl gemeinsames Handeln sinnvoller ware. Vergrof3ert
werden die Abstimmungsschwierigkeiten zudem durch unterschiedliche Politikzyklen bzw.
Wahlperioden in den Landern sowie durch den héheren Koordinierungsaufwand aufgrund
der groBeren Akteursvielfalt. All diese politisch relevanten Faktoren sind fur die
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Entfaltung wirtschaftsstruktureller Potentiale aus der Sicht der Unternehmen und
Branchenorganisationen eher hinderlich.

Die forderpolitischen Hemmnisse zeigen, dass landeribergreifende Clusterinitiativen
gewisse Nachteile gegenuber landesspezifischen Initiativen haben. Die Ausgestaltung der
Forderprogramme ist deshalb ein wichtiger Ansatzpunkt zur Verbesserung der
Bedingungen fir landeribergreifende Cluster. Deshalb werden die clusterrelevante
Forderlandschaft und die rechtlichen und verwaltungswissenschaftlichen
Rahmenbedingungen einer landerubergreifenden Clusterforderung im Rahmen dieser
Studie naher untersucht.

Die derzeitigen deutschen Férderprogramme unterstiutzen Clusterinitiativen vor allem in
der Anfangs- und Entstehungsphase, i.d.R. Uber einen Zeitraum von 3 Jahren. Durch eine
degressive Forderung, pflichtgeméRe Eigenanteile der Unternehmen, langfristige
Konzepte als Fordervoraussetzung und auch der begrenzten Forderung (Teilforderung)
des Managements mit einer Verpflichtung zur zusatzlichen Projektmittelakquise soll die
Forderung auf ein Weiterbestehen der Ansatze nach Auslaufen der Férderung hin wirken.
Trotzdem fuhren die kurzen Férderungszeitraume haufig dazu, dass sich selbst tragende
Strukturen nicht etablieren kdnnen oder sich standig neu konstituieren mussen, um aus
anderen Fordertdpfen neue Mittel zu akquirieren, und damit handlungsfahig zu bleiben.

Eine Mdglichkeit, diese Situation zu verbessern, wird in der Umstellung auf eine ,,3+2-
Forderung“ gesehen. Nach einer dreijahrigen Forderung wird nach einer Evaluation
durch unabhangige neutrale Experten eine Option auf zwei weitere Forderjahre gegeben.
Hierdurch kann eine groRere Kontinuitat und Planungssicherheit (insbesondere fur das
Clustermanagement) erreicht werden, ohne die Forderung ,aus dem Ruder laufen“ zu
lassen und das Ziel der Etablierung sich selbsttragender Strukturen zu konterkarieren.

Durch die derzeitigen Forderprogramme werden uberdies meist Netzwerke bereits ab
einer GroRe von drei Netzwerkpartnern gefordert. Dies hat dazu gefuhrt, dass
mittlerweile eine Vielzahl kleiner Netzwerke verschiedenster Branchen in der
Bundesrepublik und insbesondere auch in den neuen Landern entstanden ist. Diese sind
haufig nicht besonders schlagkraftig und die Etablierung tragfahiger Strukturen gestaltet
sich aufgrund der geringen GroRe oft schwierig. Die kinftige Foérderpolitik sollte die
Fordermittelvergabe mehr auf eine Vernetzung der Netzwerke und generell auf
grofRere Zusammenschlisse ausrichten. Eine stérkere Ausrichtung auf grofRere
Netzwerke wirde auch die Bildung landertbergreifender Clusterstrukturen unterstitzen.

Der Bund, fur den die Landergrenzen keine Forderbarrieren darstellen, der bisher jedoch
landeribergreifende Initiativen auch nicht explizit unterstitzt hat, verfugt durchaus tber
Mdoglichkeiten, zuklUnftig verstarkt landertbergreifende Initiativen zu férdern. Ein
legitimer Gegenstand der Raumordnungsplanung des Bundes kann die Ausweisung von
R&umen sein, die fur eine landeribergreifende regionale Kooperation geeignet sind. Die
Rahmenplanung betrifft allerdings nur die Vorbereitung von MaBnahmen im Rahmen der
Gemeinschaftsaufgabe zur ,Verbesserung der regionalen Wirtschaftsstruktur®, eine
Forderkompetenz muss hingegen im Einzelfall gesondert geprift und begriindet werden.
Moglich wéare es so aber, die GA nicht nur auf einen Abbau von regionalen Defiziten,
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sondern auf die FOorderung von Exzellenz, von der der Gesamtstaat profitiert,
auszurichten. Hierfur ware jedoch eine gesamtstaatliche Relevanz und auch ,Planung*
vonnoten; eine Beschrankung nur auf Ostdeutschland wiirde diesen Anforderungen des
Gesetzgebers nicht gerecht.

Als ,bescheidenere” Variante konnte lediglich eine Erganzung der GA-F6rderung
angedacht werden, die speziell landeribergreifende Aspekte als einen neuen
forderfahigen Baustein begreift.

Die Rechtsgutachten haben gezeigt, dass im Bereich der Infrastruktur durch die
Raumordnungskompetenz des Bundes eine gezielte regionale Férderung sowie eine
Forschungsforderung im bestimmten Rahmen mit regionalem Bezug moglich sind.
Daruber hinaus lasst sich eine Forderung der privaten Wirtschaft oder einzelner Branchen
bzw. Projekte durch den Bund nur dann rechtfertigen, wenn dies als MaRnahme der
gesamtstaatlichen Wirtschaftsforderung verstanden werden kann, die die Lander allein
nicht wirksam wahrnehmen koénnen. Dies gilt auch fur eine regional fokussierte
Wirtschaftsforderung.

Ein weiterer Schritt ist die Ausweitung der bilateralen Kooperationen zwischen Bund und
jeweils einem Bundesland zugunsten multilateraler Kooperationen durch entsprechende
Anreize innerhalb der Forderprogramme, z.B. durch die Starkung der
landerubergreifenden Komponente in der Innovationsforderung, in der
Ausschreibung von Projekten oder bei Wettbewerben. Es sollte hierbei die
mogliche Bilndelung der Mittel unterschiedlicher Bundesressorts fir die Nutzung
landerubergreifender Potenziale Uberprift werden.

Neben den genannten Verbesserungsmdoglichkeiten im Bereich der Clusterférderung
lassen sich folgende weitere Empfehlungen aus den Ergebnissen der durchgefihrten
Analysen ableiten:

Es sollte eine Starkung der landerubergreifenden Vernetzungen durch eine Erhéhung
der Transparenz erreicht werden. Hierbei geht es vor allem um die Erhebung und
Darstellung landertbergreifender  Clusterpotentiale, um das Aufzeigen von
Anknupfungspunkten und Unterschieden, z.B. durch Branchenkonferenzen. In einer
ersten Stufe kann die Transparenz der Forderprogramme, in der zweiten Stufe die
Koordination der Programme auf Landes- und Bundesebene verbessert werden. Dies
kann durch eine bessere inhaltliche Abstimmung und Abgrenzung der Férdermittelstellen,
durch die Abstimmung von Leitbranchen, von Branchenschwerpunkten und Regionen
erfolgen.

AuRerdem konnen die Anreize fir eine landerubergreifende Vernetzung verbessert
werden, u.a. durch eine Veranderung der Spielregeln im Rahmen bestehender
Programme, z.B. durch verbindliche Abstimmungen von Leitbranchen sowie einer
verbindlichen finanziellen Beteiligung der Wirtschaft an dem Clustermanagement nach
der 6ffentlichen Anschubfinanzierung als Fordervoraussetzung. In Pilotprojekten sollte die
Grundung von speziellen Zweckverbénden fiur landerubergreifendes Clustermanagement
oder den Abschluss von Staatsvertragen zwischen Bundeslandern unterstitzt werden.
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Daruber hinaus kann durch regionale Kooperation, Regional Governance und die
Schaffung Ubergreifender Institutionen eine bessere Abstimmung und Zusammenarbeit in
Grenzregionen erreicht werden. Die Forderung von landeribergreifenden Kooperations-
bzw. Clusterbildungsinitiativen sollte unter Beteiligung der Kommunen und Regionen an
den jeweiligen Landesgrenzen erfolgen, z.B. zur Etablierung eines
Regionalmanagements. Als deutlichster Schritt in Richtung Institutionalisierung ist eine
lander- und branchentbergreifende Vernetzung fur Ostdeutschland insgesamt denkbar,
eine Art Metacluster, wobei darauf zu achten wéare, dass keine Konkurrenz zwischen
dieser ,,Bundesinitiative” und bestehenden Metaclustern geschaffen wird.
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