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Dr. Jan Wessels (VDI/VDE-IT)

Der Arbeitskreis Forschungs-, Technologie- und Innovationspo-
litik der DeGEval fihrte am 9. Mai 2008 in Berlin sein Friih-
jahrstreffen zum Thema ,,Cluster- und Netzwerkevaluation*
durch.

Bereits seit einiger Zeit herrscht Konsens in der sozialwissen-
schaftlichen Diskussion im Bereich der Innovationsforschung,
dass die Art, in der wissenschaftliches Wissen und Technologien
produziert und wirtschaftlich verwertet werden, einem grund-
legenden Wandel unterliegt, dass erfolgreiche Technikentwick-
lung zunehmend auf komplexen Netzwerken basiert und des-
halb entsprechende Kooperations- und Austauschbeziehungen
zwischen verschiedenen Individuen und Organisationen immer
wichtiger werden (Lundvall 1988; Powell 1990; Freeman 1991;
Kowohl, Krohn 1994; Gibbons et al. 1994; OECD 1999; Ben-
der, Steg et al. 2000; OECD 2001).

Netzwerke werden dabei in der Regel als eine mdgliche ins-
titutionelle Form der Abstimmung von Handlungen einzelner
Akteure verstanden, die sich von den alternativen Koordina-
tionsmodi Markt und Hierarchie (Organisation) unterscheiden
und gleichermalien aus einer Verzahnung von marktférmigen
und organisationalen Komponenten bestehen soll (Powell
1990; Kowohl, Krohn 1994). In den entsprechenden sozialwis-
senschaftlichen Beitragen werden die Akteursbeziehungen in
Netzwerken Ubereinstimmend als eher informell und auf weit-
gehend personlicher Kommunikation basierend beschrieben.
Die Weitergabe von Informationen und anderen Ressourcen
erfolgt im Prinzip reziprok und gleichberechtigt. Getragen wird
all dies auf Grund der inhdrent hohen Unsicherheit von Inno-
vationsprozessen durch ein hohes Mal? an Vertrauen zwischen
den einzelnen Beteiligten (vgl. unter anderem Schulz-Schaeffer,
Jonas, Malsch 1997).

Eng mit dem Netzwerkkonzept verbunden und auch als Leit-
bild fir viele innovationspolitische MaBnahmen relevant ist
der Clusteransatz. Spatestens seit den 1990er Jahren spielen
Clusterkonzepte fir die wirtschafts- und innovationspolitische
Diskussion und Programmatik auf regionaler, nationaler und
internationaler Ebene eine bedeutende Rolle. Nach wie vor ist
das Konzept von Michael Porter am stéarksten verankert, der
den Begriff ,,Cluster erstmals pragte. Cluster werden von der
Hoffnung getragen, dass es durch die Zusammenballung unter-

schiedlicher an einer Wertschdpfungskette beteiligter Akteure
und die durch die lokale Nahe angeregten Kooperationsbezie-
hungen zu positiven spill over-Effekten kommt, von denen alle
profitieren kdnnen (z.B. durch den Zugriff auf einen gemeinsa-
men Pool spezialisierter Arbeitskrafte, Zugriff auf Dienstleistun-
gen, Know-how-Transfer usw.). Der Ansatz von Porter wurde
breit rezipiert und fur die Clusteranalyse angewendet. Ein pro-
minentes Beispiel ist der auf dem Porter-Konzept aufbauende
Global Cluster Initiative Survey (GCIS) von Orjan Sélvell, Gor-
an Lindqvist und Christian Ketels aus dem Jahr 2003, der als
erste weltweite, branchenubergreifende Studie Uber Cluster
insgesamt 509 Initiativen untersuchte.r Auch ganz aktuell sind
Netzwerke und Cluster Gegenstand der sozialwissenschaftli-
chen Forschung (vgl. z.B. Kiese, Schatzl 2008; Binz, Czarnitz-
ki 2008) und innovationspolitischer Analysen (vgl. z.B. OECD
2007; technopolis, VDI Technologiezentrum 2008).

In der Technologie- und Innovationspolitik sind Cluster- und
Netzwerkprojekte zu einem wichtigen Ansatz geworden. In
Deutschland finden sich entsprechende Programme auf der
nationalen Ebene - angefangen mit ,,BioRegio* Mitte der
1990er Jahre bis hin zu ,,Kompetenznetze Deutschland* oder
dem ,,Spitzencluster-Wettbewerb* heute. Noch weiter verbrei-
tet sind Cluster- und Netzwerkansatze aber auf der Ebene der
Bundesléander bzw. subregionaler Ebenen. Auch die Européi-
sche Union hat u. a. mit ihrem Programm ,,Europe Innova“ den
Cluster- und Netzwerkansatz in ihre Innovationspolitik integ-
riert.

Seit 1995 haben sich auf politischer Ebene eine Fille an For-
derprogrammen auf Bundes- und Léanderebene entwickelt. Die
nachfolgende Graphik zeigt in Auswahl wichtige MaBnahmen.
Dabei ist der Schwerpunkt deutlich auf der Landerebene. 2007
wurde die Evaluation der altesten MafRnahme, des BioRegio-
Wettbewerbs vertffentlicht?, 2008 wurde mit dem Spitzen-
cluster-Wetthewerb die jingste MalRnahme auf Bundesebene
in der ersten Runde entschieden. Mit 200 Mio.€ mdglicher For-
dersumme pro Runde ist dies eine der groften Initiativen, die
im Ubrigen auch durch eine Evaluation begleitet werden soll.

Die oben aufgefuhrten Initiativen sind mit unterschiedlicher
Auspragung Netzwerk- bzw. Cluster-orientiert. Wahrend Clus-
teranséatze in der Tradition wirtschaftsgeographischer und

*|m Cluster Initiative Greenbook derselben Autoren von 2003 werden bereits 250 Initiativen eingehender beschrieben.
2 Staehler, Tanja/Dohse, Dirk/Cooke, Philip: Evaluation der Férdermanahmen BioRegio und BioProfile. Kiel 2007
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Dynamik der Cluster- und Netzwerkprogramme auf Bundes- und
Landerebene

volkswirtschaftlicher Theoriestrange die Vorteile der raumli-
chen Verdichtung unterstreichen, setzten Netzwerkmodelle
auf zum Teil relativ klar strukturierte Kooperationsmodelle, die
nicht zwingend (aber in der Regel doch unterschwellig) auf
rdumliche Néhe verweisen. Cluster im klassischen Sinne sind
nur in Ausnahmeféllen (z.B. bei neuen Technologien) politisch
induzierbar, wahrend Netzwerke durchaus durch politische In-
itiativen entstehen kénnen, in der Regel sogar hier ihren Aus-
gangspunkt haben. In der Praxis werden jedoch beide Konzep-
te fast synonym verwendet.

Praktisch immer sind Cluster- und Netzwerkprogramme auf re-
gionale Zusammenschliisse hin ausgerichtet. Wesentliche Ak-
teure sind mittlerweile auch die Bundeslander, die ihre Struktur-
politik um cluster- und netzwerkpolitische Konzepte erweitert
haben. Dabei werden bereits erfolgreiche Steuerungsinstru-
mente z.B. der Innovationspolitik um Cluster- und Netzwerk-
elemente erganzt und zum Teil auch entsprechend umbenannt.
Ungeachtet dessen unterscheiden sich einzelne Standorte nach

wie vor deutlich im Hinblick auf die Rahmenbedingungen und
die Gestaltung von Netzwerken sowie die Formen der darin
stattfindenden Interaktion maf3geblich (vgl. z. B. Prognos 2007,
IW Consult 2008).

Eine vertiefende Ubersicht der deutschen Clusterpolitik wur-
de im Auftrag der Europdischen Kommission im Rahmen von
»Europe Innova* erstellt. Eine umfassende, aktuelle Darstel-
lung der aktuellen Clusterinitiativen aller Bundeslander wurde
aktuell vom BMWi und der Geschéftsstelle Kompetenznet-
ze Deutschland erarbeitet und Ende 2008 verdffentlicht®.
Eine — bereits etwas &ltere — kritische Bestandsaufnahme der
Cluster-orientierten Technologiepolitik auf Bundesebene fin-
det sich bei Dirk Dohse (Clusterorientierte Technologiepolitik
in Deutschland: Konzepte und Erfahrungen; 2005). Auch in
anderen européischen Landern liegen vielféltige Erfahrungen
der Clusterforderung und -bewertung vor*. International fand
das Thema Cluster unter anderem Beriicksichtigung durch die
OECD (Innovative Clusters: Drivers of National Innovation Sys-
tems, Paris, OECD Publications 2001).

3 Buhl, Claudia/Meier zu Kdcker, Gerd: Netzwerk- und Clusteraktivitaten der Bundeslander, Berlin 2008, www.kompetenznetze.de

4 Als Uberblick siehe z.B. die Landerberichte des Europaischen Cluster Observatory. Fir Evaluationen siehe z.B. die Evaluierung der oberdsterreichischen Clusteriniti-
ativen im Auftrag des Amtes der OO. Landesregierung, Abteilung Gewerbe durch Technopolis Wien. Als quasi-automatisierte Evaluation zu nennen ist auch ,,The
Cluster Competitiveness Report”, eine Online-Datenbank mit automatisiertem Benchmarking
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Abbildung 2:
Ausgewadhlte Ladnderprogramme der Cluster- und Netzwerkforderung

Wahrend die Identifizierung und Bewertung von Clustern als
regional-sektorale Verdichtungen von Wirtschaftsakteuren mit
einem engen Kooperationsverhaltnis bereits relativ breit dis-
kutiert wird®, sind dezidierte Evaluationen staatlicher Cluster-
forderungsanséatze noch eher raré. Die wesentlichen Fragestel-
lungen dieser Evaluationen zielen darauf, inwieweit die Cluster
tatsachlich zu einer Netzwerkbildung von Wirtschaft und Wis-
senschaft beitragen kénnen und inwieweit es ihnen gelingt,
fur Wirtschaft und Wissenschaft relevante Themenschwer-
punkte zu besetzen und voranzutreiben. Hierunter fallt auch
die Frage nach dem Impact, also ob und in welchem Umfang
z.B. neue und tragfahige Kooperationsprojekte angestofRen
werden konnten und welche Faktoren dabei hinderlich oder
forderlich waren.

Fur die Evaluation von Technologie- und Innovationspolitik be-
deuten Cluster- und Netzwerkansatze eine spezifische Heraus-

forderung. Regionale Rahmenbedingungen, Besonderheiten
der Akteurskonstellation und Eigendynamiken der Interaktion
pragen Netzwerke und Cluster in besonderem Malie. Evalua-
tionen haben nicht nur Effekte staatlicher Intervention zu ana-
lysieren, sondern missen endogene Prozesse und individuelle
Besonderheiten zum Teil deutlich starker mit berlicksichtigen,
als dies bei der bislang vorherrschenden Programmférderung
von Verbundprojekten der Fall war. In den letzten Jahren hat
sich hier ein breiterer Erfahrungsschatz in Hinblick auf Evalua-
tion aufgebaut, der fur zuklnftige Cluster- und Netzwerkeva-
luationen zu nutzen ist.

Schon vor acht Jahren beschéftigte sich der Arbeitkreis For-
schungs-, Technologie- und Innovationspolitik der DeGEval
auf seinem Friihjahrstreffen mit dem Thema der Netzwerk-
bildung unter dem Stichwort Multi-Akteur-/Multi-MaRnah-
menprogramme. Auch wenn der Akzent des Frihjahrstreffens

5 Fir einen Uberblick der aktuellen Diskussion um Erfolgsmerkmale siehe zum Beispiel den Artikel von Knut Koschatzky und Vivian Lo (Methodological Framework

for Cluster Analysis; Fraunhofer ISI Working Papers 2007)

¢ Siehe zur Diskussion der Problematik den Artikel von J6rg Sydow: Die Evaluationsperspektive in der Netzwerkforschung. In: Aulinger, Andreas (Hrsg.): Netzwerke-
valuation. Stuttgart, S. 55-71. 2008. Als aktuelle Beispiele sind zu nennen: Untersuchung der séchsischen Automotive-Clusterstrategie in ,,Hintergriinde und Ak-
teure von Clusterstrategien in der Wirtschaftsforderung, aufgezeigt am Fallbeispiel der Automobilindustrie Sachsens*“. Kommunal- und regionalwissenschaftliche
Arbeiten online (KrAo), Nr. 13. Chemnitz 2006 (http://www:.tu-chemnitz.de/phil/geographie/download/kraol3.pdf). Siehe hierzu auBerdem die Evaluationen der
FérdermaBnahmen ,,InnoRegio*, InnoNet*, ,,NEMO* oder ,,Netzwerkstrategie Sachsen*.
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2000 etwas anders lag, so war das Stichwort der Vernetzung
— wie die Veroffentlichung zur Frihjahrstagung von 2003
zeigt’ — schon sehr préasent. Das Friihjahrstreffen 2008 des Ar-
beitskreises Forschungs-, Technologie- und Innovationspolitik
der DeGEval bot die Gelegenheit, aktuelle Erfahrungen der
Cluster- und Netzwerkevaluation auszutauschen. Beitrdge zu
regionalen, nationalen und europdischen Cluster- und Netz-
werkansatzen skizzierten die Vielfalt méglicher Herangehens-
weisen. Die 30 Teilnehmer des Frihjahrstreffens sind selbst
Gestalter von Clustern und Netzwerken, moderieren entspre-
chende Programme, evaluieren diese oder geben Evaluationen
in Auftrag.

Wie der nachfolgende Beitrag von Frau Kulicke zeigt, hat sich
trotz der Konjunktur der Cluster- und Netzwerkprogramme
noch erstaunlich wenig an Evaluationserfahrung angesammelt.
Konzeptionell besonders interessant sind in jlingerer Zeit die
Evaluation der Netzwerkstrategie des Freistaates Sachsen® so-
wie die bereits genannte Evaluation des BioRegio-Wettbewerbs
gewesen. Wahrend sich die Evaluation in Sachsen besonders
um eine stringente theoretische Herleitung der Evaluationsme-
thodik bemiiht hat, stellt die BioRegio-Evaluation ein erstaunli-
ches Beispiel fiir eine Langzeit-Impact-Analyse dar.

Angesichts dieser noch unbefriedigenden Datenlage zu Eva-
luationen von Netzwerk- und Clusterprogrammen war das
Fruhjahrstreffen 2008 umso interessanter. Folgende Beitrage
wurden présentiert:

Marianne Kulicke stellt zunéchst die zunehmende Verbreitung
Cluster- und Netzwerk-orientierter Forderinstrumente der letz-
ten Jahre vor. Die anschlieBende kurze Zusammenfassung bis-
her veroffentlichter Evaluationen in diesem Feld macht deut-
lich, dass bislang sehr unterschiedlich an die Analyse entspre-
chender Programme herangegangen wird und Evaluationen
insgesamt eher noch selten sind. Herausforderungen bestehen
insbesondere in der Abgrenzung des Gegenstandes, in der Ent-
wicklung von Indikatorensystemen und Messmethoden, der
Messung selbst, der begrenzten methodischen und zeitlichen
Spielrdume fur Vorher-/Nachher-Vergleiche und in der Erfas-
sung der Entwicklungsdynamiken. Am Beispiel der Evaluation
der Netzwerkstrategie des Freistaates Sachsen erlautert Frau
Kulicke schlielRlich mogliche Methoden und Indikatoren der
Evaluation.

Susanne Buhrer skizziertin ihrem Beitrag die laufende Zwischen-
evaluierung der Clusteroffensive Bayern. Spezifisch fur dieses
Programm sind sehr heterogene, zum Teil auch noch sehr junge
Cluster, die nicht mit einem einzigen, pauschalen Bewertungs-
ansatz verglichen werden kénnen. Ein wesentliches Anliegen
der Evaluation ist es, zu Lernprozessen beim Aufbau der Cluster
beizutragen. Methodisch wird die Evaluation tber Dokumen-
tenanalyse, Experteninterviews, eine schriftliche Befragung
sowie Workshops realisiert. Evaluationskriterien sind die Strate-
gie, die Organisation, die Netzwerkbildung, (Forschungs- und
Entwicklungs-)Projekte sowie flankierende Aktivitaten. Zwei
Beobachtungen fasst Frau Bihrer in einem ersten Fazit der
Evaluation zusammen: Optimierungspotenziale konnten fir die
einzelnen Clusterplattformen wie fur das Gesamtprogramm
aufgezeigt werden; aulRerdem haben ein enger Austausch und
intensive Diskussionsprozesse mit Auftraggebern und Cluster-
plattformen zum Gelingen der Evaluation maRgeblich beige-
tragen.

Matthias Kiese erldutert in seinem Beitrag zunachst den Un-
terschied zwischen Clusterinitiativen, die eher bottom-up von
unterschiedlichen Akteuren initiiert werden, und Clusterpolitik
als strategischem Steuerungsansatz politischer Akteure. Funk-
tionale Defizite existierender Clusterpolitiken fiihrt Herr Kiese
nicht zuletzt auf die unterschiedlichen Rationalitdten der be-
teiligten Akteure zurlick, die ihren jeweiligen Interessen und
Handlungsrdumen (6konomisch, politisch, burokratisch) ge-
schuldet sind. In zehn stilisierten Fakten fasst Herr Kiese seine
empirischen Ergebnisse zusammen: einem technokratischen
Clusterverstéandnis, der Gleichsetzung von Clustern und Netz-
werken, einer mangelnden rdumlichen Kongruenz, divergieren-
den Zeithorizonten, Herdenverhalten bei der inhaltlichen Aus-
wahl, der vorherrschenden Top-down-Diffusion, einem klaren
Theoriedefizit, einer unzureichenden Identifizierung von Clus-
terpotenzialen, der Inflation des Clusterbegriffs und schlieBlich
einer abnehmenden Clusterorientierung in der Umsetzungs-
phase. Des Weiteren verweist Herr Kiese auch auf eine Reihe
von Evaluierungsproblemen, die sich in der Praxis beim Versuch
der Bewertung von Clusterpolitiken bereits gezeigt haben:
Zielproblematiken, Kausalitdtsprobleme, schwer messbare Net-
toeffekte, schwierige Indikatorenbildung und problematische
Akteurskonstellationen lassen zum Teil an den Erfolgsaussich-
ten entsprechender Evaluationen zweifeln. Herr Kiese schlie3t
mit einem relativ kritischen Fazit Gber die Mdglichkeiten der
Clusterpolitik und ihrer Evaluation.

7 Buhrer, Susanne/Kuhlmann, Stefan (Hg.): Politische Steuerung von Innovationssystemen? Potenziale der Evaluation von Multi-Akteur-/Multi-Manahmenprogram-

men. Stuttgart 2003

8 Ossenkopf, Birgit/Lo, Vivien et. al. (Fraunhofer ISI): Evaluierung und Weiterentwicklung der Netzwerkstrategie des Freistaates Sachsen. Endbericht fuir das sach-
sische Staatsministerium fir Wirtschaft und Arbeit. Karlsruhe 2004. Die Evaluation wurde vorgestellt auf einem Workshop des Arbeitskreises FTI im Rahmen der

Jahrestagung der DeGEval 2006 in Lineburg.
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Jan Wessels und Gerd Meier zu Kocker stellen als ,,Werkstatt-
bericht” den aktuellen Stand eines neuen Benchmarking-
konzeptes vor, dass im Rahmen der Initiative Kompetenznet-
ze Deutschland erstmals erprobt werden soll. Ziel ist es, fur
Netzwerke etwas grofere Transparenz in Hinblick auf einige
zentrale Kenndaten zu schaffen und so den Netzwerkkoordi-
natoren, aber auch den Programmverantwortlichen — z.B. im
Rahmen der Initiative Kompetenznetze Deutschland erstmals
erprobt werden soll (Meier zu Kocker 2009) — Steuerungsin-
formationen zu liefern. Das Konzept ist als relativ schlankes
Erhebungsverfahren angelegt, was zu Einschrankungen in Hin-
blick auf eine optimale Datengrundlage fuhrt, aufgrund einer
schnelleren Bearbeitung aber die Akzeptanz in der Zielgruppe
deutlich erhdht. Die Auswahl des Koordinators als zentrale Da-
tenquelle kann dabei zu einem gewissen Bias der Daten fiihren,
der durch den Erhebungsprozess (im Falle Kompetenznetze ist
zurzeit eine Erhebung per Interview geplant) aber deutlich ver-
ringert wird.
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1 Cluster- und Netzwerkforderung
als Instrument in der
Innovationspolitik

Nach der weit verbreiteten Definition von Porter (1998: 197
f.) ist ein Cluster die geographische Konzentration von mitein-
ander verbundenen Unternehmen, spezialisierten Zulieferern,
Dienstleistungsunternehmen, Unternehmen in verwandten
Wirtschaftsbereichen und unterstiitzenden Organisationen
(z.B. Universitaten, Fachhochschulen, auleruniversitare For-
schungseinrichtungen, Industrie- und Handelskammern, Ver-
bande u.a.) in bestimmten Branchen, die (partiell) in Wettbe-
werb zueinander stehen und gleichzeitig miteinander koope-
rieren.! Die OECD (1999: 13) versteht darunter die Interdepen-
denz und vertikale Kooperationen von Akteuren entlang einer
unternehmenstbergreifenden  Wertschdpfungskette einer
bestimmten Branche, die auf Geschaftsbeziehungen, Inno-
vationsnetzwerken, Wissensfliissen oder einer gemeinsamen
Wissensbasis aufbauen. Cluster sind zudem durch eine rdum-
liche N&he zueinander gekennzeichnet. Sie werden Uber ge-
meinsame Austauschbeziehungen entlang einer oder mehrerer
Wertschdpfungskette/n gebildet, durch die Wettbewerbsvor-
teile fur alle Beteiligten entstehen.

Es sind somit die folgenden sechs Merkmale, die Cluster defi-

nieren:

» regionaler Bezug,

» starke Stellung von Unternehmen unterschiedlicher Produk-
tionsstufen,

» Forschung
Element,

» klarer Branchenfokus,

» Abdeckung der gesamten Wertschépfungskette (einer oder
mehrerer),

» Geschéftsbeziehungen, Wissensflisse und gemeinsame
Wissensbasis.

und Bildung als ebenfalls Struktur bildendes

Dem Konzept von Porter liegt die Pramisse zugrunde, dass die
Wettbewerbsfahigkeit von Unternehmen nicht nur durch ihre
intra-organisatorischen Stérken geprégt ist, sondern in erheb-

lichem Umfang durch das sie umgebende (regionale) Innova-
tionsmilieu und ihre Interaktionsbeziehungen mit Akteuren in
diesem Umfeld. Diese Sichtweise steht im engen Kontext mit
Ansétzen einer gewandelten Innovationstheorie und -politik
(z.B. Lundvall (1992), Nelson (1993), Freeman (2002)), die den
Innovationsprozess nicht mehr als eine lineare Abfolge einzelner
Phasen ansehen. Vielmehr wird die Auffassung vertreten, dass
Innovationen aus Interaktionen und Rickkopplungsprozessen
unterschiedlicher Akteure entlang einer Wertschdpfungskette
entstehen. Wesentliche Akteursgruppen sind Unternehmen,
Hochschulen und auf3eruniversitére Forschungseinrichtungen
als Wissensproduzenten und -verwerter. Sie bilden ein regio-
nales, nationales oder Technologiefeld-bezogenes Innovations-
system.

Die Férderung von Clustern gewann in der Wissenschafts-,
Technologie- und Innovationspolitik in den letzten Jahren
deutlich an Bedeutung?.Dies ging einher mit einer zunehmen-
den Transfer- und Verwertungsorientierung und verstarkter
Innovationsorientierung der regionalen Strukturpolitik. Mitt-
lerweile ist die Clusterférderung ein Modethema auf allen
Forderebenen, aber oftmals verbunden mit einem sehr unter-
schiedlichen Verstandnis dessen, was Cluster eigentlich sind
bzw. wie solche Cluster entstehen und ihre Herausbildung ge-
fordert werden kann.

Bei der Clusterforderung werden nicht einzelne Netzwerke,
sondern die Vernetzung des regionalen Pools bestehend aus
den genannten Akteuren auf unterschiedlichen Stufen mitei-
nander verbundener Wertschépfungsketten unterstiitzt, um
Mdoglichkeiten und Partner fiir Kooperationen bzw. Netzwerke
aufzuzeigen und anzuregen. Gegenuiber einer reinen Férderung
von Vernetzungen beinhaltet eine Clusterférderung im eigent-
lichen Sinne aber auch den Aufbau von Potenzialen auf den
unterschiedlichen Stufen der Prozessketten, z.B. die Schaffung
oder den Ausbau von Forschungskapazitaten und Bildungsan-
geboten in Wissenschaftseinrichtungen, die Ansiedlung von
Unternehmen als Zulieferer, Abnehmer oder Produzenten, so-
fern solche in der Clusterregion nur in unterkritischem Umfang
vorhanden sind.

* Zum Clusterbegriff siehe z.B. auch Bruch-Krumbein/Hochmuth (2000), Thomi/Sternberg (2008), Kiese (2008), Koschatzky (2008).

2 Siehe z.B. Tichy (1997), Raines (2002), Brenner/Fornahl (2003), Sternberg et al. (2004), Ketels (2004), Dohse (2005), Krumbein/Ziegler (2005), Ketels et al. (2006),
Koschatzky/Lo (2007). Ein Uberblick zu clusterpolitischen Instrumenten in Deutschland findet sich in Jappe-Heinze et al. (2008: 6 ff.) sowie im Landerbericht
Deutschland des European Cluster Observatory unter www.clusterobservatory.eu/upload/Policy_Report_Germany_ 20080116. pdf.
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Im Mittelpunkt der Clusterférderung stehen die regionale Ge-
samtheit der Akteure und ihr Zusammenspiel, um die Wett-
bewerbsfahigkeit des gesamten Clusters und nicht einzelner
Unternehmen oder Institutionen allein zu erhéhen. Man kann
die MaRnahmen auch als Multiakteurs-MultimalBnahmen-
Multidimensionen-Programme® bezeichnen. Gegeniiber
Multi-Akteurs-/Multi-MaBnahmen-Programmen ist die Clus-
terférderung noch zusétzlich dadurch gekennzeichnet, dass
unterschiedliche Zieldimensionen auf den Ebenen der Forderge-
ber, Unternehmen, Wissenschaftseinrichtungen und sonstigen
Organisationen gegeben sind. Sie legen den Fokus auf Regio-
nen unterhalb der L&nderebene, anders als dies beispielsweise
viele Innovationsforderprogramme der einzelnen Bundesléander
tun. Letztlich stellen sie eine ,,indirekte* Forderung dar, d. h.
unterstutzt werden meist — neben dem Clustermanagement —
einzelne Projekte, aber die intendierten Wirkungen gehen weit
Uber die unmittelbar am Projekt beteiligten Akteure hinaus.*
Dabei spielen Aspekte wie inter-organisationales Lernen und
kollektive Wissens- und Technologieverwertung von zumindest
partiell in Wetthewerb zueinander stehenden und gleichzeitig
miteinander kooperierenden Institutionen eine grofRe Rolle.
Eine Clusterforderung zielt zudem auf langfristige Verhaltens-
anderungen als wesentliche Elemente im Zielkatalog bei be-
grenztem Forderzeitraum ab.

In der Clusterpolitik kann man zwei Grundrichtungen unter-

scheiden:

» Gleichsetzung mit Férderung von Netzwerken: Dem liegt die
Grundannahme zugrunde, dass die Innovationsleistungen
in einer Region durch Intensivierung der Netzwerkbezie-
hungen und Austauschprozesse zwischen dort ansassigen
Akteuren entlang der Wertschopfungskette steigen und die
hierfur erforderlichen Ressourcen in der Clusterregion be-
reits in ausreichendem Maf3e vorhanden sind.

» Spezifische Form der Industrie- und Innovationspolitik: Es
erfolgt der Ausbau der Forschungs- und Innovationskapazi-
taten auf den unterschiedlichen Stufen der Prozesskette und
gleichzeitig eine Intensivierung der Kooperationsbeziehun-
gen und Austauschprozesse. Sie ist ausgerichtet auf regio-

nale 6konomische Besonderheiten und zielt auf die Weiter-
entwicklung der vorhandenen Akteurskonfigurationen.

In vielen Innovationskonzepten der Bundesléander®, in der High-
tech-Strategie der Bundesregierung® und in Initiativen der Eu-
ropdischen Gemeinschaft’ findet sich das Ziel einer politischen
Gestaltung von regionalen Innovationsclustern (Clusterpo-
litik). In Deutschland gibt es nunmehr seit tber zehn Jahren
eine ganze Reihe offentlicher MalRhahmen zur Cluster- und

Netzwerkforderung. Beispiele sind:

» BioRegio-Wettbewerb 1995: Dieser Wettbewerb diente
dem Aufbau und der Stérkung der regionalen Infrastruktur
fur Biotechnologieunternehmen in einer begrenzten Anzahl
an Regionen (,,Starkung der Starken*).8 Er wurde zum Vor-
bild fur eine ganze Reihe von Férdermalinahmen, bei denen
in einem Wettbewerbsverfahren Selbstorganisationspro-
zesse angestoRen wurden, durch die regionale Akteure in
einem Bottom-up-Ansatz ein Konzept erarbeiteten, um die
Ziele des Fordergebers vor dem Hintergrund der regionalen
Gegebenheiten zu adaptieren.

» BioProfile, InnoRegio, innovative regionale Wachs-
tumskerne, Lernende Regionen: Diese MaRnahmen
zielten auf die Starkung vorhandener Starken durch Inten-
sivierung von Netzwerkbeziehungen und eine eindeutige
Profilbildung in einzelnen Regionen.

» Forderung technologiefeldspezifischer Kompetenz-
netze vor allem durch das BMBF seit Ende der 1990er Jahre,
z.B. Kompetenznetze optische Technologien: Hier geht es
primar um den Aufbau von Kooperationsverblinden mit klar
umrissenem thematischem Fokus, die sich durch eine enge
Interaktion und Kommunikation ihrer Akteure auszeichnen.
Sie sind in innovationsfreundliche Rahmenbedingungen ein-
gebettet, decken mehrere Stufen der Wertschdpfungskette
ab und sollen herausragende Innovationen hervorbringen.

» Spitzencluster-Wettbewerb des BMBF, erste Runde
2007/2008: Hier geht es um die strategische Weiterent-
wicklung der leistungsstérksten Cluster aus Wissenschaft
und Wirtschaft, damit Ideen schneller in Produkte, Prozesse
und Dienstleistungen umgesetzt werden.

3 Beispiele fur Multi-Akteurs-/Multi-MalRnahmen-Ansétze finden sich u. a. in Bihrer/Kuhimann (2003).
4 Siehe die Ausgestaltung des Spitzencluster-Wettbewerbs des BMBF unter www.spitzencluster.de/de/468.php.

5 Siehe z.B. Berliner Senatsverwaltung fiir Wirtschaft, Technologie und Frauen (2006), Staatskanzlei Saarland (2004), Ministerium fur Wissenschaft, Wirtschaft und
Verkehr des Landes Schleswig-Holstein (2006). In Hessen und Nordrhein-Westfalen fanden bereits Landesclusterwettbewerbe statt, um die Entstehung neuer oder
die Ausdifferenzierung schon vorhandener Cluster zu férdern. Siehe fiir Hessen: www.hessen-agentur.de/dynasite.cfm?dssid=75&dsmid=1786&dspaid=48768
oder fur Nordrhein-Westfalen: www.ziel2-nrw.de/2_Wettbewerbe_und_weitere_Foerdermoeglichkeiten/2_Abgeschlossene_Wettbewerbe/RegioCluster_NRW/
index.php. Das Land Bayern fordert bereits seit mehreren Jahren thematische Cluster, aktuell durch die Clusteroffensive Bayern. Siehe: www.allianzbayerninnova-
tiv.de/_Downloads/Cluster_Offensive_Bayern.pdf

5 Siehe BMBF (2006), eine konkrete MaRnahme ist der Spitzencluster-Wettbewerb, der gerade in seiner ersten Runde abgeschlossen wurde. Siehe: www.spitzen-
cluster.de/de/468.php.

7 Z.B. CLUNET Cluster Network of the PRO INNO Europe, eine Initiative der EU-Kommission (GD Unternehmen und Industrie), siehe: www.proinno-europe.eu/index.
cfm?fuseaction=page.display&topiclD=67&parentiD=67; CLOE — Clusters linked over Europe, siehe www.clusterforum.org/.

8 Siehe Kulicke (2003: 23 ff.).
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» Biolndustrie 2021 — Cluster-Wettbewerb zur Entwicklung
neuer Produkte und Verfahren in der industriellen Biotech-
nologie, ab 2006: Er dient dem Aufbau strategisch angeleg-
ter Netzwerk-Strukturen entlang der Wertschopfungsketten
sowie der Forderung vorwettbewerblicher FuE-Vorhaben
zur Clusterbildung.

» Cluster-Offensive Bayern ab 2006: Hier erfolgt eine For-
derung von 19 Clusterplattformen (Vernetzung, Kommuni-
kation, Qualifizierung usw.), aber nicht der Ausbau der Po-
tenziale bei den einzelnen Akteuren, d. h. die Vernetzung
steht im Vordergrund.

» RegioCluster.NRW, Clusteroffensive Hessen, Landes-
exzellenzwettbewerb Sachsen, regionaler Landes-
wettbewerb Baden-Wirttemberg, Férderung regio-
naler Netzwerke Mecklenburg-Vorpommern, Cluster-
initiative Mitteldeutschland: 2007/2008 gestartete Ini-
tiativen der einzelnen Bundeslander, z.T. auch Bundesland
Ubergreifend, zur Forderung von Clustern und Netzwerken.

Der Festlegung anzustrebender technologischer Cluster in den

Innovationskonzepten der einzelnen Bundesldnder ging nur

partiell eine systematische Analyse der Frage voraus, ob im

betreffenden Bundesland die fir eine Clusterpolitik kritische

Masse an Unternehmen, Hochschulen, au3eruniversitaren For-

schungseinrichtungen und sonstigen Organisationen vorhan-

den oder in einem Uberschaubaren Zeitraum erreichbar ist. Die

Abgrenzung erfolgt meist nach Innovationsfeldern, in denen

die heimische Wirtschaft bereits prasent ist oder in denen die

Wissenschaftsinfrastruktur Potenziale aufweist, weniger nach

einer Abdeckung ganzer Wertschépfungsketten. Es liegen in

keinem Bundesland Clusterkonzepte im Sinne von Business-
planen vor, nach denen die Festlegung der Innovationsfelder
begriindet bzw. abgeleitet wurde und entsprechende MaR-
nahmen zur Zielerreichung mit inhaltlichen und zeitlichen Mei-

lensteinen konkretisiert sind. In einigen Bundeslandern (z.B.

Berlin, Hamburg) gibt es allerdings Plane, die in die Richtung

solcher Businessplane gehen. Die L&nderkonzepte zur Forde-

rung regionaler Cluster stellen eine Mischung aus Bemihun-
gen dar,

» auf bestimmten Technologiefeldern oder in Zukunfts-
branchen vorhandene Konzentrationen an Unternehmen,
Hochschulen, auf3eruniversitdren Forschungseinrichtungen
und sonstigen unterstiitzenden Organisationen durch eine
starkere Vernetzung zu fordern (aktive Innovationsforde-

rung durch Weiterentwicklung der regional gegebenen Ak-
teurskonfigurationen),

» vorhandene regionale Defizite in der Wirtschaftsstruktur
durch das Instrument der Clusterbildung auszugleichen (Be-
seitigung regionaler Disparitaten als Teil der Strukturpolitik)
und

» im Rahmen der Industriepolitik zur Steigerung der Wert-
schopfung und Schaffung von Arbeitsplatzen beizutragen
(Schaffung von Wachstumspolen).

Diesen Ansatzen liegt die Pramisse zugrunde, dass durch inno-
vations- und wirtschaftspolitische Malinahmen (1) die kritische
Masse an Unternehmen, Hochschulen usw. als Grundvoraus-
setzung flr ein regionales Cluster geschaffen werden kann, (2)
intensive, Wachstum stimulierende und kooperative Austausch-
prozesse zwischen Clusterakteuren angeregt und intensiviert
werden kénnen, so dass insgesamt (3) ein sich selbst tragender
und verstarkender Prozess hin zur internationalen Exzellenz in
Gang kommt. In vielen Féllen wird eine Clusterpolitik zum Aus-
gleich regionaler Disparitaten innerhalb des Bundeslandes bzw.
zum Ausgleich eines Innovationsruckstandes in nationaler oder
internationaler Perspektive verfolgt.

Die Bundesregierung geht mit dem Spitzencluster-Wettbewerb
einen anderen Weg.® In ihm wurden (in der ersten Wettbe-
werbsrunde) die funf besten Clusterstrategien (,,Eliteférde-
rung*) pramiert, die fur funf Jahre insgesamt bis zu 200 Mil-
lionen€ erhalten. Mit den Mitteln sollen sich als besonders
leistungsstark eingestufte Cluster strategisch weiterentwickeln
und ihre Ideen schneller in innovative Produkte, Prozesse und
Dienstleistungen umsetzen. Basierend auf dem Konzept ,,Stér-
kung der Starken* werden diese Forschungsverbiinde aus Wis-
senschaft und Wirtschaft aus einer Region auf dem Weg in die
internationale Spitzengruppe gefordert. Das jeweilige Konzept
der Spitzencluster umfasst eine gemeinsame Strategie, die auf
den jeweiligen Stérken der Cluster aufsetzt und auf die Aus-
schopfung noch ungenutzter Entwicklungspotenziale abzielt.
Damit wird die gesamte Innovationskette von der Idee bis zur
wirtschaftlichen Verwertung abgedeckt. Die prdmierten Kon-
zepte enthalten neben der Gesamtstrategie auch die Definition
konkreter Projekte der Clusterpartner zur Umsetzung der Stra-
tegie. Diese Projekte sind z. T. gemeinsame Forschungsprojekte
oder sie stammen aus den Bereichen Nachwuchsférderung und
Quialifizierung, Gewinnung von Fach- und Fihrungskréften,
Verbesserung der Finanzierungsinfrastruktur, Clustermanage-
ment, Internationalisierung u. &.

9 Siehe www.spitzencluster.de/de/468.php.
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2 Cluster- und Netzwerkevaluationen
— Anforderungen und Beispiele

2.1 Herausforderungen fur die Evaluation

Obgleich das Instrument der Cluster- und Netzwerkforderung
in den letzten Jahren von verschiedenen Fordergebern verstarkt
eingesetzt wird, ist bislang noch kein einheitliches Vorgehen
auf der Nachfrageseite (Auftraggeber von Evaluationsstudien)
und auf der Angebotsseite (Evaluationen durchfiihrende Insti-
tutionen) von Cluster- und Netzwerkevaluationen erkennbar.

Dies betrifft folgende Punkte:

» Erfolgt bei MaBnahmen zur Cluster- und Netzwerkférde-
rung Uberhaupt eine Evaluation im Sinne einer Erfolgskont-
rolle der staatlichen Interventionen durch Organisationsex-
terne (Fremdevaluation) oder durch Organisationsinterne
(Selbstevaluation)?

» In welcher Form wird die Evaluation durchgefiihrt? Drei Ar-
ten von Evaluationsstudien sind zu unterscheiden:

1) Eine Ex-ante-Bewertung des forderpolitischen Ansatzes
(pra-formativ-entwickelnd) geht vor der Implementierung
der FérdermalRnahme der Frage nach, ob der gewahlte Pro-
grammansatz, seine Instrumente und das Fordervolumen
fir die Zielerreichung adaquat und angemessen sind. Dies
schliel3t auch eine Bewertung ein, ob geeignete Indikatoren
definiert sind, anhand derer zukinftig die planmaRige Pro-
grammumsetzung Uberpruft werden kann. Ferner bezieht
sich eine solche ex-ante-Evaluation auf die organisatorische
Umsetzung der Programmimplementierung und des Pro-
grammvollzugs sowie auf die zu erwartenden intendierten
und nicht-intendierten Wirkungen.

2) Eine begleitende Evaluation laufender Férdermafinahmen
tragt der formativ-gestaltenden Rolle von Evaluationen
Rechnung, indem sie kontinuierlich wahrend des Forder-
zeitraums und entsprechend dem Programmfortschritt die
Informationsbasis fur Wirksamkeits- und Nachhaltigkeits-
aussagen sowie fur Modifikationen von Instrumenten und
Fordertatbestédnden liefert. Sie erdffnet dem Fordergeber
noch wahrend des Forderzeitraums die Moglichkeit einer
Anpassung der Forderinstrumente und -tatbestédnde, falls
die intendierten Wirkungen nicht erzielt oder die Zielgruppe
nicht erreicht wird. Als Sonderform kann man Zwischeneva-
luationen ansehen, die flr Forderprogramme mit eigentlich
erst langfristig erkennbaren Wirkungen bereits nach kurzer
Laufzeit durchgefuihrt werden.

3) Die Ex-post-Evaluationen stellen summativ-bilanzierend de-
taillierte Effektivitats- und Effizienzanalysen sowie Wirksam-
keits- und Nachhaltigkeitsbewertungen dar. Solche Studien
werden h&ufig aus internem oder externem Legitimations-
druck bei Férdergebern (Beleg fur die Additionalitéat) zur Be-

grindung der Implementierung einer neuen Férdermaflinah-
me nach dem Vorbild des evaluierten Programms in Auftrag
gegeben.

» Wie sieht das inhaltliche Anforderungsprofil aus? Wie sind
die Tiefe der Analyse und damit auch der zeitliche Umfang?
Aufgrund der Komplexitat eines Clusters als Multiakteur-
MultimaRnahmen-Multidimensionen-Ansatz besteht hin-
sichtlich dieser Aspekte eine grofe Spannweite in der Fest-
legung der Evaluationsinhalte.

Aus der Komplexitat des Untersuchungsgegenstands bei der-
artigen Evaluationen ergibt sich eine Reihe von Herausforde-
rungen fir Evaluationen durchfihrende Institutionen:

1) Abgrenzung des Gegenstands der Evaluation: Hierzu
zahlt in erster Linie eine Strukturierung der Komplexitat und
Heterogenitat sowie die Definition von Abschneidekriterien
fur die detailliert zu untersuchenden Felder, um Komplexi-
tat und Heterogenitat zu bewaltigen. Letztlich stellt die Ab-
grenzung des Evaluationsgegenstands stets einen Kompro-
miss zwischen dem theoretisch wiinschenswerten und dem
methodisch machbaren Vorgehen dar.

2) Entwicklung von Indikatorensystemen und Messme-
thoden zur Bewertung der Netzwerk- und Cluster-
forderung: Dieser Punkt stellt sicherlich die gréRte Her-
ausforderung dar. Er erfordert eine substanzielle Weiter-
entwicklung bzw. Kombinationen ,,klassischer* Indikatoren
zur Additionalitat (Input, Output, Verhalten/Einstellungen,
kognitive Kapazitaten) und dies vor dem Hintergrund der
Verfugbarkeit von primér- und sekundarstatistischen Daten
(s.u.) bzw. den Optionen, eigene empirische Datenerhebun-
gen durchfihren zu kénnen.

3) Messung der komplexen quantitativen und qualita-
tiven, ,,harten* und ,,weichen* Indikatoren: Hierzu ist
eine Kombinationen unterschiedlicher Evaluations- und In-
formationsgewinnungsmethoden erforderlich, die die ver-
schiedenen Wirkungsebenen und Gruppen von Clusterak-
teuren abbilden missen. Es bestehen kaum Spielrdume fur
O6konometrische Methoden und vielfach nur ein begrenzter
Zugriff auf primarstatistische Daten, nicht zuletzt, weil die
rdumliche Extension eines Clusters mit géngigen Abgren-
zungen raumwirtschaftlicher Daten oft nicht kongruent ist.
Dies erschwert in erheblichem Umfang eine regionsspezifi-
sche Datenzusammenstellung zur Deskription vorhandener
Clusterpotenziale und Liicken im Besatz an Cluster-relevan-
ten Ressourcen.

4) Begrenzte methodische und zeitliche Spielrdume ftr
»Vorher-Nachher-Vergleiche* oder fir ,,Zustand durch
die Forderung/ohne Foérderung“: Diese Limitationen ba-
sieren vor allem aus den unter (3) genannten Punkten. Fer-
ner spielt naturlich eine Rolle, dass auf die Entwicklung eines
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Clusters bzw. der Clusterakteure eine Vielzahl an Einfluss-
faktoren wirkt, sodass eine Separation der unterschiedlichen
Wirkungseinflisse sehr anspruchsvoll ist.

Erfassung der Entwicklungsdynamik bei kurzem Beob-
achtungszeitraum, aber langem Zeitraum bis Wirkun-
gen eintreten: Clusterpolitische MaRnahmen zielen meist
auf Veranderungsprozesse, deren Wirkungen sich erst in
langerfristiger Perspektive zeigen kdnnen. Fir Fordergeber
ist der Legitimitatsdruck zum Nachweis von Programmer-
folgen aber meist schon zu einem Zeitpunkt virulent, wenn
sich diese Wirkungen lediglich in Ansatzen abzeichnen.

S

2.2 Beispiele von Evaluationen
zu Cluster- und Netzwerk-
forderungen

Betrachtet man die bislang durchgefiihrten Evaluationen zu
MaRnahmen der Cluster- und Netzwerkforderung, dann ist
zunachst festzustellen, dass nur fir einen geringen Teil der For-
dermalRnahmen solche Wirkungsanalysen vorliegen. Ausschrei-
bungen erfolgen eher zu Typ 1 der clusterpolitischen MaRnah-
men ,,Férderung von Netzwerken®. Beispiele von Evaluationen
von Cluster- und Netzwerkforderungen sind:

» InnoRegio'’: Begleitende Analyse der Effekte des Pro-
gramms auf regional selbst gesteuerte Innovationsprozesse
(Ende 1999 bis Ende 2004), Bewertung des Forderansatzes
und Erarbeitung von Vorschldgen zur Verbesserung solcher
Forderansétze.

» Programm ,,Forderung von innovativen Netzwerken
— InnoNet*“*: Durchfuhrungszeitraum April 2002 bis Juli
2004. In der ersten Phase der Evaluation wurde die Funkti-
onsfahigkeit des Forderinstruments untersucht, in der zwei-
ten Phase erfolgte die Wirkungsanalyse.

» Forderprogramm NEMO Netzwerkmanagement-Ost*?:
Mitte 2002 bis Ende 2005 begleitende Evaluierung des For-
derwettbewerbs, 2006 bis 2007 Nachhaltigkeitsuntersu-
chung, ob die aufgebauten Netzwerk- und Kooperations-
strukturen nachhaltig sind und Uber den Forderzeitraum
hinaus Bestand haben.

» BioRegio®: Zwischen 2005 und 2007 Durchfiihrung einer
Ex-post-Analyse zur Frage, was die forschungspolitische
Strategie der Forderung von Biotechnologieregionen tat-
sachlich an messbaren Erfolgen gebracht hat. Der Ansatz
bestand darin zu separieren, welchen Anteil die MaRnah-

men BioRegio und BioProfile an der sprunghaften Entwick-
lung der deutschen Biotechologie-Industrie seit Mitte der
1990er Jahre gehabt hatten.

» Evaluation des Verbundprojektes Netzwerk RNA-
Technologien Berlin (RiNA)*: Studie des Fraunhofer In-
stituts fur System- und Innovationsforschung (ISI) in den
Jahren 2006 und 2007 Uber den gesamten bisherigen For-
derzeitraum (1998-2006) zu den Wirkungen des Netzwerks
(wirtschaftliche, wissenschaftliche und strukturelle Effekte
der Forderung, Entwicklung von Handlungsempfehlungen
fir die kiinftige Ausgestaltung moglicher Férdermal3nah-
men auf dem Gebiet dieser Technologien zur ErschlieBung
zukunftstrachtiger Wissenschafts-, Technologie- und An-
wendungsfelder in Deutschland insgesamt).

» Cluster-Offensive Bayern®: 2007 und 2008 Zwischene-
valuation der ersten S&ule der Allianz Bayern Innovativ — der
Cluster-Offensive Bayern — durch das Fraunhofer ISI, um
eine adaquate Informationsgrundlage fur die Entscheidung
zur weiteren Ausgestaltung des Férderprogramms bereit zu
stellen.

Die typischen Anforderungen bei Evaluationen von Cluster-
und Netzwerkférderungen durch einen Auftraggeber sehen
die Bewertung der Strategie/n der Clusterinitiative/n und deren
Organisation vor, ferner eine Analyse der Netzwerkbildung im
Cluster, eine Wirkungsanalyse der Aktivitaten und Instrumen-
te der Clusterinitiative sowie eine Bewertung der Passfahigkeit
im innovationspolitischen Kontext. Eine Bestandsaufnahme des
Clusters zum Forderbeginn und zum Untersuchungszeitraum ist
flr einen Fordergeber meist von geringerem Interesse. Bedingt
durch die Komplexitat des Evaluationsgegenstands und die me-
thodischen Probleme, Wirkungsindikatoren zu definieren und
empirisch zu belegen, Uberbetont das Indikatorenset von Wir-
kungsanalysen oft die unmittelbar betroffenen, handelnden
Akteure (z.B. durch die Frage ,,Kénnen die Clusterinitiativen
oder Netzwerke ihr Bestehen nach Auslaufen der Anschubfor-
derung nachhaltig sichern?*‘), weniger die eigentlichen Adres-
saten der MalRnahmen, die letztlich davon profitieren sollen
(idR Unternehmen).

Aus Sicht eines Auftraggebers sind Studien zu Typ 1 der clus-
terpolitischen MafRnahmen ,,Férderung von Netzwerken* mit
einem Uberschaubaren finanziellen und zeitlichen Umfang ver-
bunden. Bislang ist keine Evaluation bekannt zu Typ 2 ,,Spezi-
fische Form der Industrie- und Innovationspolitik, Ausbau der

10 Siehe BMBF (2005).

2 Sjehe Belitz et al. (2004).

2 Sjehe Becker et al. (2005) und (2007).
13 Siehe Staehle et al. (2007).

14 Studie im Auftrag des Bundesministeriums fiir Bildung und Forschung (BMBF), Endbericht noch unveréffentlicht.
%% Studie im Auftrag des Bayerischen Staatsministeriums fiir Wirtschaft, Infrastruktur, Verkehr und Technologie. Endbericht in Vorbereitung.
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Merkmal

Methodik/Indikator

Kritische Masse und interne funktionale Struktur:

Kritische Masse

Zahl und Anteil der Unternehmen/Beschéftigten in den Sektoren
an der Gesamtzahl in den Sektoren in Deutschland

Patent- und bibliometrische Mafl3e

Nationaler/Weltmarktanteil der Unternehmen im Clusterprodukt-/
-leistungsbereich

Vorhandensein zentraler Glieder einer Wertschop-
fungskette (Kernkompetenzen)

Sektorale Input-Output-Analyse
Expertenbefragung (z.B. Forschungs- und Bildungseinrichtungen)

Vollstéandigkeit der Wertschépfungskette

Benchmarking (Vergleich mit einer mdglichst vollstandigen, ,.idea-
len** Wertschopfungskette)

Regionale und tUiberregionale Vernetzung:

Quialitat der regionalen Vernetzung hinsichtlich Inten-
sitdt und Effektivitat

Netzwerkanalyse: Dichte, Kohésion, Zentralisierung

Verhdltnis regionaler zu Uiberregionaler Einbindung,
Stiitzung durch komplementéare Produktionscluster,
Né&he zu anderen Agglomerationen

Regionale Input-Output-Analyse

Innerregionale Informationsflisse, gemeinsame Nut-
zung von Forschungsergebnissen/Technologien

Akteursbefragung, Patent- und bibliometrische Analyse

Ausmaf des Clusters, geographische Konzentration

Lokalisationskoeffizienten, Variationskoeffizienten

Internationale Wettbewerbsfahigkeit:

Wachstum und Wachstumspotenzial

Besché&ftigungs- und Umsatzwachstum in Relation zur Landes-/
nationalen Ebene

Produktivitat, Wertschopfungsanteile

Trendanalyse der zukiinftigen Marktentwicklung (Markt- und Bran-
chentrends)

Uberregionale Konkurrenzsituation

v

Exportspezialisierung, komparativer Vor-/Nachteil beim AuRenhan-
del (RCA)
Marktanteile, internationale Direktinvestitionen

Exzellenz in der Forschung

vVvYVvyyvyy

Regionale Patentanalyse

Bibliometrische Analyse

Drittmittelanteil in Hochschulen

Anteil internationaler Forscher/innen
Private und offentliche FUE-Aufwendungen

Humankapital

Ranking der Hochschulen und anderen Bildungsinstitutionen, Fach-
richtungen, Studierendenzahlen
Prognose der demographischen Entwicklung

Tabelle 1:

Methodiken und Indikatoren zur Beschreibung der Clusterstruktur

Quelle: Ossenkopf et al. (2004)
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Forschungs- und Innovationskapazitdten und Intensivierung
der Kooperationsbeziehungen®. Derartige Studien mdssten
eine hohe Komplexitat in den Indikatorensystemen und Mess-
methoden zur Bewertung der Cluster- und Netzwerkforderung
aufweisen. Sie wéren mit einem erheblichen Aufwand ver-
bunden. Zu diesem Typ 2 wurden bereits Evaluationskonzepte
verdffentlicht, aber bislang ist keine praktische Anwendung
bekannt.

2.3 Beispiel eines methodischen
Konzepts fur eine differenzierte
Clusterevaluation

Im Folgenden werden als Beispiel eines methodischen Konzepts
fur eine differenzierte Clusterevaluation die in einer Studie des
Fraunhofer ISI (Ossenkopf et al. 2004)* aufgezeigten Metho-
diken und Indikatoren zur Beschreibung der Clusterstruktur
dargestellt.

Die Tabelle verdeutlicht die Komplexitat der Methodiken bzw.
der Indikatoren, die bei einer differenzierten Evaluierung einer
Clusterforderung im Idealfall angewandt werden sollten, um
dem Anspruch eines solchen Multiakteur-Multimalinahmen-
Multidimensionen-Programms Rechnung zu tragen.

3 Fazit

Eine Analyse der bislang durchgefuhrten Evaluationen von
MaRnahmen der Cluster- und Netzwerkforderung verdeut-
licht, dass noch ein erheblicher Forschungsbedarf hinsicht-
lich geeigneter Wirkungsmodelle, Indikatoren, methodischer
Vorgehensweisen usw. auf Seiten der Evaluatoren besteht,
um geeignete Methodiken und Indikatorensysteme zu entwi-
ckeln (,,Toolbox*“). Deren Entwicklung und Adaption auf eine
konkrete ClustermalRnahme sowie Anwendung flr eine Wir-
kungsanalyse ist mit einem erheblichen zeitlichen und finanzi-
ellen Aufwand verbunden, den bislang Auftraggeber fiir eine
Evaluationsstudie erst ansatzweise zu finanzieren bereit sind.
Dies setzt auf Fordergeberseite ein Verstandnis hinsichtlich
des Erkenntnisgewinns, aber auch der Herausforderungen bei
Cluster- und Netzwerkevaluationen voraus. Aktuell gibt es ge-
nerell erst wenige Evaluationen von Cluster- und Netzwerkfér-
derungen und diese weisen eine grof3e Spannweite nach Fra-
gestellungen, Vorgehensweisen und Tiefe der Analyse auf. Bei
bisherigen Ausschreibungen gab es nur wenige Spielrdume fir
differenzierte Analysen zu MafRnahmen, die als eine spezifische

Form der Industrie- und Innovationspolitik auch gleichzeitig
den Ausbau der Forschungs- und Innovationskapazitdten und
eine Intensivierung der Kooperationsbeziehungen vorsehen.
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Zwischenevaluation der Cluster-Offensive Bayern.
Ein Zwischenbericht zu Konzept und methodischem

Vorgehen der Untersuchung

Dr. Susanne Buhrer (Fraunhofer ISI)

1 Vorbemerkung

In der Innovationsforschung und auch in der innovationspoliti-
schen Praxis wird die gestiegene Bedeutung von Netzwerkstruk-
turen bzw. Clustern seit langerem thematisiert (vgl. Koschatz-
ky, K./Kulicke, M./Zenker, A. (Eds.) (2001)). Bedingt durch die
Komplexitét neuer Technologien, die Verkiirzung der Lebenszy-
klen von Produkten und Verfahren und die Notwendigkeit der
ErschlieBung neuer Markte im internationalen Malstab wer-
den Innovationsprozesse zunehmend arbeitsteilig organisiert.
Aufgrund begrenzter Spezialkenntnisse in FUE und fehlender
Erfahrungen auf vielen naturwissenschaftlich-technischen Ge-
bieten und des diskontinuierlich anfallenden Innovationsbe-
darfs sind gerade kleine und mittelgroRe Unternehmen (KMU)
meist nicht in der Lage, ausreichende interne FUE-Kapazitaten
aufzubauen und vorzuhalten. Gleichzeitig zeigen Analysen
Uber die Aktivitdten von 6ffentlichen Forschungseinrichtungen,
dass deren Angebot — bei aller wissenschaftlichen Exzellenz —
haufig nicht die Nachfrage von KMU trifft und dass geeignete
Anreizstrukturen fehlen, um dieses Angebot anzupassen (vgl.
Koschatzky, K./Reinhard, M./Grenzmann C. (2003)).

Kooperationsverbiinde, Cluster und Netzwerke zwischen Un-
ternehmen und Forschungseinrichtungen kénnen vor diesem
Hintergrund eine Reihe von férderlichen Eigenschaften ent-
falten. Sie bieten insbesondere die Mdglichkeit, arbeitsteilig
komplementére Ressourcen fiir eigene Innovationsprozesse zu
nutzen. Vernetzte Kooperationsstrukturen kénnen spezialisier-
te Potenziale mit spezifischen Starken zusammenfiihren, damit
den Zugang zu externem Wissen verbessern, Entwicklungs-
zeiten verklrzen, die Risiken des einzelnen Innovationsakteurs
vermindern und Innovationsprojekte ermdglichen, die fir ein
einzelnes Unternehmen aufgrund nicht ausreichender finanzi-
eller, personeller und materieller Ressourcen ansonsten nicht
moglich waren.

Entsprechend verwendet die Forschungs-, Technologie- und
Innovationspolitik (FTI-Politik) seit Mitte der 1990er Jahre
zunehmend Programme, die einen strukturellen Wandel in
Wissenschaft und Wirtschaft durch Bildung von Innovations-
netzwerken bewirken sollen. Partnerschaften verschiedenster
Akteure (Forschungseinrichtungen, Universitaten, Industrieun-
ternehmen, Banken, Technologiezentren, Weiterbildungsein-
richtungen etc.) zielen mit einem ganzen Bundel aufeinander

abgestimmter MafRnahmen auf eine effektivere Gestaltung
lokaler, regionaler oder sektoraler Innovationssysteme (vgl.
Stampfer 2003). Solche Multi-Akteur- und/oder Multi-MaR-
nahmen-Programme kénnen sich entweder auf Regionen und/
oder bestimmte Missionen und/oder ausgewahlte Technolo-
gien und Branchen erstrecken. Im Vergleich zu einfachen Ko-
operationsprojekten, wie sie seit Mitte der achtziger Jahre in
nationalen Programmen der Verbundforschung oder in euro-
paischen Kooperationsprogrammen geférdert werden, gehen
komplexe Netzwerkansatze Uber die konkrete Zusammenar-
beit in begrenzten Projektzusammenhangen hinaus. lhr Kern
besteht darin, die fragmentierten Strukturen vieler regionaler,
sektoraler oder technologischer Innovationssysteme zu netz-
werkartigen Kooperationsstrukturen umzugestalten.

Kompetenzzentren und Clusterinitiativen stellen ein herausra-
gendes Beispiel dieser relativ neuartigen netzwerkorientierten
und sehr voraussetzungsreichen Férderinstrumente dar. Im
Vordergrund steht die Intention, durch eine Anschubfinan-
zierung eine selbst tragende Eigendynamik der ausgewahlten
Cluster mit nachhaltigen wirtschaftlichen Effekten im globalen
Wettbewerb zu erreichen. Eine entscheidende Voraussetzung
hierfir bildet eine netzwerkartige und Uiber konkrete Einzelpro-
jekte hinaus weisende Kooperation der am Cluster beteiligten
Akteure. Der hier angestoRene strukturelle Wandel der betei-
ligten 6ffentlichen und privaten Institutionen ist ein ambitio-
niertes Unterfangen, dessen Scheiternsrisiko nicht unterschatzt
werden darf! Hinzu kommt, dass die Forderung durch ein Mi-
nisterium nicht den einzigen — nicht einmal einen generell do-
minanten — Einflussfaktor bei der Entwicklung der Cluster bil-
det und dass sich nationale Forderansétze in einem zunehmend
komplexen internationalen Forder- und Innovationsumfeld
bewahren mussen. In marktwirtschaftlichen Systemen kann
ein Ministerium die Entwicklung der Cluster nicht ,,steuern®,
sondern im giinstigen Fall erfolgreich anstolRen, begleiten und
moderieren. Fazit: Die Entwicklung von Clustern vollzieht sich
in einem langfristigen Prozess, auf den staatliche MalRnahmen
nur begrenzt Einfluss nehmen kénnen. Somit kann in dem im
Folgenden néher beschriebenen Evaluationsvorhaben ledig-
lich der Beginn eines Verédnderungsprozesses evaluiert sowie
dessen Entwicklungsperspektiven skizziert werden. Dabei liegt
die besondere Herausforderung des Arbeitsvorhabens darin,
dass die zu evaluierenden bayerischen Cluster zwar insgesamt
ahnliche Zielsetzungen haben (Erhdhung der Effizienz der
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Wissensproduktion und -distribution, Schaffung von Clustern
nationaler Kompetenz und kritischer Massen; Erh6hung der
Standortattraktivitat), diese Ziele jedoch auf unterschiedliche
Weise erreicht werden sollen. Hierdurch wird es notwendig,
jedes Cluster quasi als Fallstudie zu behandeln.

2 Die FordermalRnahme

Seit Herbst 2006 fordert das Bayerische Staatsministerium fiir
Wirtschaft, Infrastruktur, Verkehr und Technologie (StMWIVT)
19 ausgewdhlte Clusterplattformen in den Gebieten Automo-
tive, Bahntechnik, Biotechnologie, Chemie, Energietechnik, Er-
nahrung, Finanzdienstleistungen, Forst und Holz, Informations-
und Kommunikationstechnik, Logistik, Luft- und Raumfahrt,
Mechatronik und Automation, Medien (Audiovisuelle Medien
sowie Druck und Print), Medizintechnik, Nanotechnologie,
Neue Werkstoffe, Satellitennavigation, Sensorik und Leistungs-
elektronik sowie Umwelttechnologie. Die Clusterplattformen
verfiigen jeweils Uber (mindestens) einen Clustergeschaftsfih-
rer und einen oder mehrere (ehrenamtlich tatige) Clusterspre-
cher.

Die Forderung der Clusterplattformen ist auf funf Jahre ange-
legt (2006-2011). Insgesamt steht fiir die Forderung ein Ge-
samtvolumen von ca.45 Mio. Euro zur Verfiigung. Seit dem
Jahr 2007 stehen zusétzliche Mittel fur die Projektférderung
zur Verflgung, zunéchst gespeist aus EFRE-Mitteln, mittlerwei-
le malRgeblich aus Landesmitteln finanziert, welche im Rahmen
des Zukunftsprogramms Bayern 2020 bereitgestellt wurden
(ca.30 Mio. Euro fir die kommenden drei Jahre) (Cluster-Pro-
jektfonds).

Die Programmziele werden wie folgt formuliert: ,,Die Cluster-
Offensive als erste Sdule der Allianz Bayern Innovativ zielt auf
den Ausbau und die Starkung landesweiter Netzwerke zwi-
schen Unternehmen, Hochschulen, Forschungseinrichtungen,
aber auch Dienstleistern und Geldgebern in 19 Schlisselbran-
chen und Technologiefeldern, damit

» Forschungsergebnisse aus der Wissenschaft noch schneller
in Produkte und Verfahren in den Unternehmen umgesetzt
werden,

» die Zusammenarbeit zwischen Unternehmen und ihren Zu-
lieferern in Bayern entlang der Wertschdpfungskette inten-
siviert wird und

» die Bindung von Unternehmen an den Standort Bayern er-
héht wird.

Erreicht werden soll dies durch die bessere Vernetzung der Ak-
teure aus Wirtschaft und Wissenschaft und Transferorganisati-
onen untereinander* (http://www:.allianzbayerninnovativ.de/
vom 20. Juni 2008).

Ein vom Staatsministerium zur Verfiigung gestelltes Dokument

benennt dartber hinaus folgende weitere Ziele:

» Einbindung regionaler Initiativen, soweit diese inhaltlich ei-
nem der Cluster zugeordnet werden kdnnen,

» Unterstiitzung der Profilbildung in der Forschungslandschaft
zu den definierten Clustern,

» Erleichterung des Zugangs zu staatlicher Forderung auf EU-,
Bundes- und Landesebene,

» Erh6hung der Verfiigbarkeit von qualifizierten Mitarbeitern
durch die Abstimmung von Ausbildungsinhalten und ggf.
die Einrichtung neuer Studiengénge und

» Stimulierung der Griindung junger Unternehmen.

Die Staatsregierung versteht sich dabei als Impulsgeber eines
sich selbst organisierenden und offenen Strukturprozesses.
Zielsetzung des Ansatzes ist es, die Wettbewerbsféhigkeit und
Innovationsdynamik in den definierten Bereichen zu erhéhen
und die Bindung an den Standort zu starken.

Die Forderung der Cluster ist degressiv angelegt. Die Cluster
sind aufgefordert, ihren Eigenanteil an der Finanzierung im Ver-
lauf der Forderung kontinuierlich zu steigern.

Im Vergleich zu anderen nationalen und internationalen Ansat-
zen zur Stimulierung und Unterstitzung von Clustern weist der
bayerische Forderansatz folgende Besonderheiten auf:

» Die Auswahl der Clusterplattformen erfolgte durch vorbe-
reitende externe Gutachten und ministerielle Fachgruppen,
daran anschlieBend wurden geeignete Trédgerorganisation
und Sprecherpersénlichkeiten gezielt angesprochen und
ausgewahlt.

> Eine Wettbewerbskomponente besteht dahingehend, dass
die Clusterplattformen bewusst an unterschiedlich struktu-
rierten Tragerorganisationen angesiedelt und damit unter-
schiedliche Organisationsmodelle fur die Clusterarbeit eta-
bliert wurden.

» Es herrscht eine grof3e Vielfalt der Cluster in Bezug auf:

— die Technologie bzw. den Wirtschaftssektor (Hightech
gegentber regionaler Bedeutung),

— die Hauptakteure und Zielgruppe (Pragung durch GroR-
unternehmen, Klein(st)unternehmen, wissenschaftliche
Einrichtungen, Intermediéare),

* Daruber hinaus fordert das StMWIVT eine regionale Séule mit insgesamt 5 Mio. Euro ,,zur Unterstitzung der endogenen Entwicklungspotenziale der Regionen
Uber Branchengrenzen* (http://www.allianzbayerninnovativ.de/ vom 20. Juni 2008).



22

Dr. Susanne Buihrer

— die GroRe, definiert als Anzahl der im Cluster angespro-
chenen Akteure (zwischen ca.50 und 900),
— die Managementerfahrung der Clusterplattformen.

» In der Anfangsphase des Programms lag der Fokus auf der
Forderung des Auf- und Ausbaus von Netzwerkstrukturen;
nach ca.einem Jahr Laufzeit wurden erganzende Mdglich-
keit zur Beantragung und Durchflihrung von FUE-Projekten
etabliert (Clusterfonds).

» Die Zwischenevaluation setzte bereits ein Jahr nach Start der
Clusterplattformen ein, um dem Staatsministerium friihzei-
tig, d. h. punktlich zum Start der zweiten Halbzeit, Steue-
rungsinformationen zur Verfligung stellen zu kénnen.

3 Herausforderungen, Ziele und
methodisches Vorgehen der
Evaluation

Die Zwischenevaluation enthalt mehrere Herausforderungen,

die sich in folgenden Punkten zusammenfassen lassen:

» Komplexitat der Technologien: Die in Bayern geftrderten
Cluster weisen eine grof3e Vielfalt im Hinblick auf die dort
bearbeiteten Technologien bzw. Themen auf. Sie reichen
von Hightech-Bereichen wie Nanotechnologie bis zu regio-
nal fokussierten Themen wie Forst und Holz. Diesen Beson-
derheiten hat das Evaluationsdesign Rechnung zu tragen.

» Komplexitat der Fordermalinahme: Cluster stellen ein neu-
artiges und voraussetzungsreiches Forderinstrument dar.
Im Vordergrund steht die Intention, durch eine Anschubfi-
nanzierung eine selbsttragende Eigendynamik der ausge-
wahlten Cluster mit nachhaltigen wirtschaftlichen Effekten
im globalen Wettbewerb zu erreichen. Eine entscheidende
Voraussetzung hierfur bildet eine netzwerkartige Koopera-
tion aller Akteure, die einem Cluster zugerechnet werden.
Hier soll also ein struktureller Wandel der beteiligten 6ffent-
lichen und privaten Institutionen und ihrer Zusammenarbeit
angestol3en werden — ein ambitioniertes Unterfangen, des-
sen Scheiternsrisiko nicht unterschatzt werden darf! Hinzu
kommt, dass die Forderung durch die Bayerische Staatsre-
gierung nicht den einzigen Einflussfaktor bei der Entwick-
lung der Cluster bildet. Das Wirtschaftsministerium kann die
Entwicklung der Cluster nicht ,,steuern* sondern im glinsti-
gen Fall erfolgreich moderieren.

» Komplexitat des Evaluationsdesigns: Die Zwischen-Evaluati-
on verlangt ein anspruchsvolles evaluatorisches Vorgehen.
Dieses resultiert zum einen aus der Doppelfunktion der Eva-
luatoren als kritischer Freund und Evaluator, zum anderen
aus der Vielschichtigkeit der Férderziele und -instrumente.

» Die Clusterférderung stellt komplexe Anforderungen an die
Kompetenz der Clusterplattformen. Eine wesentliche Her-
ausforderung der Clusterforderung besteht darin, die spe-

zifischen Potenziale und Hemmnisse in einem regionalen
Technologiefeld oder einer regionalen Branche zu identi-
fizieren und daraus malgeschneiderte Strategien und L6-
sungsansatze fur den individuellen Cluster zu entwickeln.
Hinzu kommt, dass die Clusterplattform, anders als die Ge-
schéftsfuhrung in einem Unternehmen, eine Ubergeordne-
te Strategie zur Entwicklung des Clusters nicht ,,von oben*
vorgeben kann. Der Erfolg der jeweiligen Plattform hangt
somit wesentlich von der Féhigkeit zur Kommunikation und
Kooperation mit Schliisselakteuren und Clusterakteuren ab,
deren Interessenlagen heterogen sein kénnen.

Das Evaluationskonzept des Fraunhofer IS| tragt der Komplexi-
tat dieser Aufgabenstellung Rechnung, indem unterschiedliche
Perspektiven auf Erfolg und Hemmnisse in der Zwischenbewer-
tung gegenlibergestellt und kombiniert werden. Das Selbstver-
standnis als Evaluator besteht darin, komplexe Lernprozesse zu
unterstiitzen, indem zunéchst Informationen und bisherige Er-
fahrungen aus unterschiedlichen Quellen zusammengetragen
und systematisch ausgewertet werden. Auf dieser Grundlage
werden Ruckmeldungen uber bisherige Erfolge und Schwach-
stellen gegeben, Anpassungsbedarfe auf der strategischen und
organisatorischen Ebene identifiziert und Empfehlungen fur die
zukunftige Ausrichtung von Organisationen und Forderinstru-
menten entwickelt.

Die Zwischenevaluation der Cluster-Offensive Bayern intendiert
also, das Staatsministerium fir Wirtschaft, Infrastruktur, Ver-
kehr und Technologie bei den Entscheidungen zur kiinftigen
Gestaltung der Programme und der Weiterfuhrung der Clus-
ter zu unterstutzen. Die Ziele und damit inhaltlichen Arbeits-
schwerpunkte der Evaluation liegen in

1) der Evaluation und strategischen Bewertung der Cluster-
plattformen, reprasentiert durch die Clustermanager und
die Clustersprecher, als durchfihrende Organisationen der
Cluster-Offensive,

2) der Bewertung des Nutzens der Cluster fiir die Clusterakteu-
re, die als Innovationsakteure und ,,Kunden* des Programms
den wichtigsten Referenzrahmen fiir die Bewertung darstel-
len,

3) der Evaluation und strategischen Bewertung des Gesamt-
programms, seiner Ausrichtung und Passfahigkeit im Rah-
men der bayerischen und deutschen Innovationspolitik.

Diese komplementéren Perspektiven werden in einzelnen Ar-
beitsschritten untersucht und in der Gesamtbewertung zusam-
mengefihrt und integriert. Eine wesentliche Rahmenbedin-
gung fur das Evaluationskonzept besteht in der vergleichsweise
groBen Zahl von 19 Clusterplattformen, auf deren individuelle
Situation und Erfolgsbedingungen die Bewertung einzugehen
hat, ohne dabei das Gesamtbild aus den Augen zu verlieren.
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Dokumentenanalyse, schriftliche Kurzbefragung,
personliche Interviews

(Januar=Juli 2008)

M1 Evaluation Cluster

E-Mail basierte Befragung (Vollerhebung)
(Mérz—Mai 2008)

Experteninterviews, Analyse M1 und M2,
(inter)nationaler Vergleich

(Mérz-Juli 2008)

M3 Evaluation
Gesamtprogramm

q
7Z M2 Nutzen Akteure
q

Workshops, Berichte
(Juli-September 2008)

M4 Evaluationsberichte,
politikempfehlungen

Gesprache, kontinuierliche Abstimmungen

—
q

Lernprozesse

Abbildung 1:
Methodisches Vorgehen der Zwischenevaluation

Um auf die Strukturen und Entwicklungsbedingungen der ein-
zelnen Cluster eingehen zu kdnnen, wurde ein interaktiver Eva-
luationsansatz gewahlt. Auferdem war der Besonderheit der
regionalen Wirtschafts- und Wissenschaftskontexte Rechnung
zu tragen, daher wurde kein pauschaler Bewertungsansatz an-
gewendet.

Eine weitere wesentliche Bedingung ist der vorgesehene Zeit-
punkt zur Zwischenevaluation. Aufgrund der dargestellten
Komplexitat der Aufgabe und der Heterogenitéat der relevanten
Akteure konnen die Wirkungen von clusterpolitischen Maf3-
nahmen haufig erst mittel- bis langfristig zum Tragen kommen
und sind auBerdem haufig schwierig zu messen. Die bayeri-
sche Cluster-Offensive ist mit ihrer Laufzeit von insgesamt funf
Jahren bereits auf einen langfristigen Prozess ausgerichtet.
Vor diesem Hintergrund zielt die Zwischenevaluierung nach
zweijahriger Laufzeit in erster Linie auf die Beschleunigung
von Lernprozessen und auf notwendige Anpassungen bei der
thematischen Ausrichtung und der Organisationsstruktur der
Clusterplattformen. Einen wichtigen Baustein bildet auch die
Analyse von erfolgreichen Vorgehensweisen (,,good practice*)
im Vergleich der Clusterplattformen.

Fir die Zwischenevaluation wurde eine Kombination unter-
schiedlicher Methoden eingesetzt, welche in der Abbildung 1
dargelegt sind:

» Die Dokumentenanalyse umfasste eine strukturierte Aus-
wertung der vorliegenden schriftlichen Informationen
(Internet-Auftritte, Businesspléne, Cluster-Statistik, Bewilli-
gungsbescheide, Clusterpapiere, Planungen fir die einzel-
nen Wirtschaftsjahre).

» Informationsliicken wurden anhand von Kurzbefragungen
(per E-Mail, sowie telefonisch) der Clustermanager ge-
schlossen.

» Personliche Gesprache mit Vertretern der beteiligten Fachre-
ferate (neben dem StMWIVT sind auch die Staatsministerien
flr Wissenschaft, Forschung und Kunst, fur Landwirtschaft
und Forsten sowie die Staatskanzlei beteiligt) dienten der
Gewinnung wichtiger Hintergrundinformationen.

» Die E-Mail-basierte Befragung richtete sich an alle Cluster-
akteure (Vollerhebung) und wurde anhand standardisierter
Fragebogen durchgefiuhrt (siehe unten).

» Die personlichen Interviews mit Clustersprechern und Ge-
schaftsfiihrern dienten neben der Sicherstellung einer kor-
rekten Sachdarstellung auch der Gewinnung von Einschéat-
zungen und Zukunftsperspektiven. Stellenweise waren auch
Vertreter der Clusterbeiréte in die Gespréche einbezogen.

» Ein Expertenhearing sowie ein Vergleich mit alternativen
nationalen und internationalen Clusterforderansétzen dien-
ten der Einbettung des Programmansatzes in die allgemeine
Clusterpolitik.
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Im Fruhjahr 2008 wurde eine schriftliche Befragung aller so-
genannten Clusterakteure durchgefiihrt. Grundlage waren
standardisierte Fragebdgen fir die Zielgruppen Unternehmen,
wissenschaftliche Einrichtungen (Universitéten, Fachhochschu-
len, auBeruniversitare Forschungseinrichtungen) und sonstige
Einrichtungen (zum Beispiel Industrie- und Handelskammern,
Verbande, Wirtschaftsférderungen, Kommunen, Behérden,
Landesamter etc.). Die Fragebdgen enthielten neben einem Set
an identischen Fragen auch Bereiche, die auf die jeweiligen Ak-
teursgruppen zugeschnitten waren. Letzteres betrifft insbeson-
dere die Fragen zu den Erwartungen an die Clusterplattformen
und die festgestellten bzw. antizipierten Wirkungen.

Die Befragung wurde in zwei Wellen durchgefiihrt. Nach der
ersten Welle, die am 25. Marz startete und eine Rucklauffrist
von 3 Wochen bis zum 21. April 2008 hatte, erfolgte ab 29.
April eine Erinnerungsaktion mit einer Fristsetzung bis 21. Mai
2008. Hierdurch konnte der Riicklauf von 15% mit Stand 28.
April 2008 auf insgesamt 25 % mit Stand 29. Mai 2008 erhoht
werden.

Basis fir die Festlegung der Grundgesamtheit waren zunachst
die vom StMWIVT zur Verfiigung gestellten Clusterstatistiken?
mit den entsprechenden Akteurszahlen sowie folgende Defini-
tion des StMWIVT: ,,Akteure sind Institutionen, die ihr Interesse
an einer Mitwirkung im Cluster bekundet haben und mit einer
gewissen RegelméaRigkeit an Aktivitaten des Clusters mitwirken
(z.B. Teilnahme an mehreren Clusterveranstaltungen, Mitarbeit
in Fachgruppen des Clusters); keine Einzelpersonen®. Alle von
den Clusterplattformen angegebenen Akteure erhielten ei-
nen Fragebogen, unabhéngig davon, ob sie noch in weiteren
Clustern als Akteure gefiihrt werden. Dies fuhrte in Einzelfal-
len dazu, dass an Akteure bis zu finf Fragebdgen adressiert
wurden.

4 Evaluationskriterien

Die Zwischenevaluation bestand in einer Bestandsaufnahme
der Cluster, der Erhebung von Daten zu definierten Leistungs-
bereichen, einer Zwischenbewertung sowie einer Darstellung
der Entwicklungsperspektiven der Clusterplattformen. Der
Schwerpunkt lag somit auf einer Prozessbetrachtung. Insge-
samt wurden im Verlauf der Zwischenevaluation funf inhaltli-
che Kriterienbereiche naher betrachtet:

1) Strategie
2) Organisation
3) Netzwerkbildung und -arbeit

4) (Forschungs- und Entwicklungs-)Projekte
5) Flankierende Aktivitdten (z.B. Grindungsférderung)

Diese Kriterien spielen einerseits das Zielportfolio des Férderers
wieder, andererseits aber auch die friihe Phase der Zwischene-
valuation, die sich primér auf steuerungsrelevante Dimensionen
wie Strategie, Organisation und Netzwerkbildung konzentriert
und weniger auf die Erhebung konkreter Output-Daten. Im Fol-
genden stellen wir einige ausgewahlte Leitfragen zu den funf
Themenbereichen dar:

4.1 Strategie

» Ziele, Meilensteine, Visionen: Welche Ziele und Meilenstei-
ne wurden formuliert? Besteht eine gemeinsame Vision der
Clusterakteure? Welche Perspektiven werden fiir den 5-Jah-
res-Zeitraum und dariiber hinaus entwickelt?

» Profilbildung und thematische Fokussierung: Welche the-
matische Fokussierung erfolgt? Welche Schwerpunktfelder
wurden definiert? Wie werden neue Themen in den Clus-
tern generiert bzw. identifiziert? Wie schafft es der Cluster
sich zu profilieren?

» Zielgruppen: Wie klar wurden die Zielgruppen definiert?
Werden einzelne Akteure bzw. Akteursgruppen gezielt an-
gesprochen und mobilisiert?

4.2 Organisation

» Geschéftsstelle: Wie gestaltet sich die Zusammenarbeit von
Clustersprecher und Clustermanagement? Sind die Zustan-
digkeiten klar definiert? Sind die beteiligten Professionen
ausreichend (betriebswirtschaftliche Kompetenz, wissen-
schaftlich-technische Expertise)?

» Struktur und unterstiitzende Gremien: Wie ist das Netzwerk
institutionalisiert (Verein)? Wie werden Gremien, Beirate,
Fachgruppen fir die Clusterarbeit genutzt?

» Rolle der einzelnen Gruppen von Clusterakteuren (Unter-
nehmen, Hochschulen, auBeruniversitare Forschungsein-
richtungen usw.) bei der Gestaltung der Clusterstrategien
und der operativen Umsetzung: Gibt es eine Unterteilung
in (thematische) Untergruppen? Gibt es eine klare Rollentei-
lung zwischen den einzelnen Akteursgruppen? Wie werden
Interessenskonflikte und Konkurrenzsituationen gemanagt?
(Wie) gelingt es, aus randstéandigen Akteuren Kernakteure
zu machen? Wie werden Uberhaupt neue Clusterakteure
gewonnen?

2 In den Clusterstatistiken werden pro Quartal folgende Informationen abgefragt: Anzahl der Veranstaltungen, Teilnehmerzahl an den Veranstaltungen, Zahl der
Akteure gesamt, Zahl der bayerischen Akteure, Zahl der Akteure aus bayerischen Unternehmen.
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» Eigenanteil: Wie und in welcher Hohe wird der Eigenanteil
erbracht (Vereinsbeitrage, Veranstaltungen, Drittmittel)?
Wie tragféahig ist das Finanzierungskonzept fir die Zukunft?

4.3 Netzwerkbildung

Die intensive Zusammenarbeit zwischen den verschiedenen
Kooperationspartnern eines Clusters ist wesentliche Voraus-
setzung fir dessen Erfolg. Dabei entstehen in der Koope-
ration haufig Schnittstellenprobleme, deren Ursachen von
unterschiedlichen Interessenlagen uber eine unzureichende
Kommunikation bis hin zu einem divergierenden Problem- und
Losungsverstandnis reichen. Um durch gegenseitiges Lernen
diese Schnittstellen- und Kommunikationsprobleme zu l6sen,
muissen sie erkannt werden und es muss ein gegenseitiges Inte-
resse an der Problemlésung bestehen. Daher besteht eine zent-
rale Untersuchungsfrage darin, zu priifen, wie die interne, aber
auch externe Netzwerkbildung voran geschritten ist.

» Interne Netzwerkbildung: Wie viele Unternehmen, Lehrstih-
le, Forschungseinrichtungen, Dienstleister sind regelmafig im
Cluster aktiv bzw. sind Clusterakteure? Welchen Durchdrin-
gungsgrad hat der Cluster in der Zielgruppe? Werden Un-
ternehmen, Hochschulen, Forschungseinrichtungen aktiv an-
gesprochen und eingebunden? Sind Schllisselunternehmen
Mitglied im Cluster? Wie erfolgt die Einbindung der KMU?

» Externe Netzwerkbildung: Wie ist die Zusammenarbeit mit
regionalen Netzwerken organisiert? Wie erfolgt die Zu-
sammenarbeit mit anderen Clustern? Gibt es arbeitsteilige
Absprachen mit den anderen Clustern, z.B. im Hinblick auf
Querschnittsaufgaben? Wie erfolgt die Zusammenarbeit mit
sonstigen Institutionen (Bayern Innovativ, Technologietrans-
ferstellen, Kammern und Verbanden, Invest-in-Bavaria)?
Erfolgt eine Zusammenarbeit mit externen Dienstleistern?
Wie gestaltet sich die bundesweite und internationale Ver-
netzung (Einbindung in Kompetenznetze, Mitgliedschaft in
(Forder-)Gremien)? Internationale Vernetzung: Haben sich
bereits ,,Partnerregionen‘ herausgebildet?

» Netzwerkarbeit: Wie werden die Instrumente der Netzwerk-
arbeit eingesetzt (Webseite, Informationsmaterial, Newslet-
ter, Veranstaltungen, Messebeteiligungen)?

4.4. (Forschungs- und Entwicklungs-)
Projekte

» Kooperationsprojekte: In welchem Umfang werden Koope-
rationsprojekte angestoRen und moderiert?

» Themenschwerpunkte: ~ Welche  Themenschwerpunkte
sind hierbei besonders aktiv? Wie passen sich diese in das
Gesamtportfolio/-profil ein?

» Drittmittel: In welchem Umfang konnten hierfur Fordermit-
tel eingeworben werden — beim Land Bayern, dem BMBF,
dem BMWI, der EU etc.?

» Leuchtturmprojekte: Konnte man sich erfolgreich an Leucht-
turmprojekten bzw. den entsprechenden Wettbewerben
beteiligen (Spitzencluster-Wettbewerb, Modellregion etc.)?

4.5 Flankierende Aktivitaten

Die Frage nach den 6konomischen Auswirkungen der Cluster
ist zentral. Im Vordergrund steht dabei die Frage nach dem
Beitrag der Cluster zur Schaffung eines attraktiven wirtschaft-
lichen Umfeldes, das die Ansiedlung von Unternehmen von
auflerhalb und Neugriindungen férdert. Eine nachhaltige tech-
nologische Entwicklung kann nicht unabhéngig von instituti-
onellen und gesellschaftlichen Rahmenbedingungen gesehen
werden. Die 6konomische Umsetzung von Technologien und
die Technologiediffusion sind in hohem Umfang abhéangig von
der Akzeptanz bei den Konsumenten, der Anpassung recht-
licher und institutioneller Strukturen wie Abbau von Regula-
tionen und der Schaffung diffusionsférdernder Normen und
einer geeigneten Basis ausgebildeter (Natur-)Wissenschaftler,
Techniker und Okonomen. Eine erfolgreiche Wissens- und In-
formationsdiffusion ist auch daran zu messen, inwieweit es ge-
lingt, durch fachliche Schwerpunktsetzung in (Hoch-)Schulen,
aber auch durch Aus- und Weiterbildungsaktivitdten durch das
betreffende Cluster entsprechende Inhalte an potenzielle Mit-
arbeiter, industrielle Partner und zukiinftige Wissenschaftler zu
vermitteln.

Auf die Cluster bezogen, stehen folgende Fragen im Vorder-

grund:

> Wie gestaltet sich die Offentlichkeitsarbeit (gegeniiber Po-
litik und allgemeiner Offentlichkeit; gegeniiber nationalen
und internationalen Unternehmen im Sinne der Starkung
der Attraktivitdt der Technologie und des Standortes; ge-
genuber der eigenen Klientel und Zielgruppe)?

» Welche Aus- und Weiterbildungsmaoglichkeiten werden an-
geboten? Welchen Beitrag leisten die Cluster?

» Gelingt es dem Cluster, auch angesichts regionaler (Kon-
kurrenz-)Initiativen zur ,,Markenbildung* beizutragen und
Image und Bekanntheitsgrad des Clusters zu steigern?

» Welche Aktivitaten werden im Bereich Standort- und An-
siedlungsmarketing unternommen? Mit welchen Erfolgen?

» |st die Unterstiitzung und Stimulierung von Griindungen ein
relevantes Aufgabengebiet der Cluster? Wenn ja, wie wird
konkret vorgegangen? Welche MaRnahmen werden imple-
mentiert?

» Werden sonstige Aktivitaten und Dienstleistungen entfaltet,
z.B. zur Foérderung der Personalmobilitat etc.?
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5 Fazit

Die Zwischenevaluation der Cluster-Offensive Bayern hat nach
einem Jahr intensiven Arbeitens dazu beigetragen, Optimie-
rungspotenziale fir die einzelnen Clusterplattformen sowie das
Gesamtprogramm aufzuzeigen. Hervorzuheben sind der enge
Austausch und intensive Diskussionsprozess sowohl mit dem
Fordergeber, dem Staatsministerium fir Wirtschaft, Verkehr, In-
frastruktur und Technologie, sowie den einzelnen Clusterplatt-
formen. Die transparente Gestaltung des Evaluationsprozesses
durch den Auftraggeber und die intensive Riickkopplung der
Evaluationsergebnisse im Rahmen von Einzelgespréchen, aber
auch verschiedener Workshops mit den Clustermanagern ha-
ben zum Gelingen der Evaluation maRgeblich beigetragen.

6 Literatur

Koschatzky, Knut; Kulicke, Marianne; Zenker, Andrea (Eds.)
(2001): Innovation Networks. Concepts and Challenges in the
European Perspective. Heidelberg: Physica-Verlag

Koschatzky, Knut; Reinhard, M.; Grenzmann C. (2003): For-
schungs- und Entwicklungsdienstleistungen in Deutschland.
Struktur und Perspektiven eines Wachstumsmarktes. Stuttgart:
Fraunhofer IRB-Verlag.

Stampfer, Michael (2003): Mehrebenenprogramme in Oster-
reich Konzeption, Rahmenbedingungen und Evaluationsanfor-
derungen anhand aktueller Beispiele aus der 6sterreichischen
Technologiepolitik; in: Bihrer, Susanne; Kuhlmann, Stefan
(Hrsg.): Politische Steuerung von Innovationsnetzwerken? Po-
tenziale der Evaluation von Multi-Akteur-/Multi-MaRnahmen-
programmen. Fraunhofer IRB-Verlag.



Die Clusterpolitik deutscher Lander und Regionen als Herausforderung fiir die Evaluation 27

Die Clusterpolitik deutscher Lander und Regionen als
Herausforderung fur die Evaluation

Matthias Kiese (Department fur Geographie, Ludwig-Maximilians-Universitat Minchen)

1 Cluster und Clusterpolitik

Seit Anfang der 1990er Jahre zdhlen regionale Branchenkon-
zentrationen bzw. Cluster zu den Modebegriffen in der wirt-
schaftsgeographischen und regionaldkonomischen Literatur
sowie in der Praxis der Wirtschaftsforderung und Regionalpo-
litik. Dabei gehen die Vorstellungen dartiber, was unter einem
Cluster zu verstehen ist, weit auseinander. So betrachtet die
Européische Kommission (2002, S. 14) jede kleinrdumige Kon-
zentration interdependenter Unternehmen der gleichen oder
benachbarter Branchen als Cluster. Kommen zudem Kooperati-
onen zwischen den Unternehmen hinzu, spricht die Kommissi-
on von einem Regionalen Innovationsnetzwerk, das durch Ein-
bindung anderer Organisationen der Wissensproduktion und
-diffusion zu einem Regionalen Innovationssystem wird. Porter
(1998, S. 197 f) verzichtet dagegen auf eine derartige Diffe-
renzierung und definiert Cluster als geographische Konzent-
rationen miteinander verbundener Unternehmen, spezialisier-
ter Zulieferer und Dienstleister, Unternehmen in verwandten
Branchen und weitere Organisationen wie z.B. Universitaten,
Standardagenturen, Industrieverbénde in einem bestimmten
Bereich (Branche, Technologiefeld), die miteinander im Wett-
bewerb stehen und gleichzeitig kooperieren. Ungeachtet ihres
vagen Charakters findet diese Definition bislang am haufigsten
Verwendung und kommt einer Reihe alternativer Definitionen
im Sinne eines gemeinsamen Nenners recht nahe (vgl. Martin/
Sunley 2003, S. 12).

Die Arbeiten der OECD (1999, 2001) entwickelten Porters Clus-
terbegriff weiter, indem sie die Bedeutung unternehmensiiber-
greifender Wertschdpfungsketten hervorhoben. Die Beschran-
kung auf eine lineare Wertschopfungskette vernachlassigt
jedoch den Systemcharakter von Produktion und Innovation
sowie die horizontalen und diagonalen Verbindungen in Clus-
tern. Neben der vertikalen Dimension der Wertschopfungsket-
te sind kooperative und kompetitive Beziehungen zwischen
Unternehmen der gleichen Wertschopfungsstufe eine weitere
wesentliche Quelle der Innovationsdynamik (vgl. Abb. 1). Sie
unterscheiden Cluster von vertikal integrierten Produktionssys-
temen wie z. B. sozialistischen Kombinaten. In der lateralen bzw.
diagonalen Dimension tauschen Unternehmen Leistungen und
Wissen mit Dienstleistern, Universitaten und Forschungseinrich-
tungen sowie anderen Unternehmen aus (vgl. Ruppreicht-Daul-
lary 1994, S. 20; Fontanari 1996, S. 45). Statt als Wertschop-
fungskette lassen sich Cluster daher besser als lokalisierter Teil
eines unternehmensibergreifenden Wertschdpfungssystems

mit Elementen und Verflechtungen in vertikaler, horizontaler
und diagonaler Dimension verstehen. Das Handeln und die
Austauschbeziehungen der Akteure in den unterschiedlichen
Clusterdimensionen werden durch ein spezifisches System von
Normen und Regeln gesteuert, das in formellen und informel-
len Institutionen oder ,,Spielregeln* im Sinne von North (1990)
verankert ist. Neben dieser institutionellen Clusterdimension ist
schlief8lich auch dem Umstand Rechnung zu tragen, dass Wert-
schopfungssysteme heute kaum noch autark in einer Region
existieren, sondern in eine Vielzahl interregionaler Verflechtun-
gen integriert sind, die zusammen die externe Clusterdimensi-
on darstellen (vgl. Bathelt/Glickler 2002, S. 213).

Cluster werden in der Praxis haufig mit (institutionalisierten)
Netzwerken gleichgesetzt. Netzwerke lassen sich definieren
als Ansammlungen sozialer Beziehungen, die mindestens drei
Akteure (Individuen oder Organisationen) einbeziehen und
durch redundante, unvollstéandig spezifizierte Beziehungen ge-
kennzeichnet sind (Fritsch 2001, S. 27). Redundanz bedeutet,
dass die Akteure Wahlmaoglichkeiten besitzen, indem sie ihre
latenten Beziehungen mit anderen Partnern flexibel kombinie-
ren und problemorientiert aktivieren kdnnen. Netzwerke sind
trotz ihrer langfristigen Ausrichtung nicht starr fixiert, sondern
informell und implizit (vgl. Debresson/Amesse 1991, S. 364).
Sie unterscheiden sich insbesondere von hierarchischen Or-
ganisationen durch ihre heterarchische Steuerung, an deren
zirkulérer Herrschaft alle Akteure beteiligt sind. Aus dieser
Definition werden wesentliche Unterschiede, aber auch Inter-
dependenzen von Clustern und Netzwerken ersichtlich: Im Un-
terschied zu Clustern sind Netzwerke nicht a priori raumlich,
und sie sind zumindest im praktischen Verstéandnis einseitig auf
Kooperation ausgerichtet und blenden so die Bedeutung des
lokalen Wettbewerbs als Quelle von Innovation und Wettbe-
werbsfahigkeit aus. Netzwerke sind wesentliche Bestandteile
von Clustern, kdnnen jedoch tiber die territorialen Grenzen von
Clustern hinausgehen. Dabei dient die Intensitat der Verflech-
tungen in Netzwerken als wichtiges Kriterium zur rdumlichen
Abgrenzung von Clustern. Anders herum sind erfolgreiche
Cluster aber selbst Bestandteile von interregionalen Netzwer-
ken, indem sie in der externen Clusterdimension Uber vielfaltige
Verknupfungen zu anderen Clustern der gleichen Branche bzw.
Technologie verfugen.

Lasst man die konzeptionelle Unscharfe des Clusterbegriffs
auflen vor, lassen sich grundsatzlich alle staatlichen Mal3nah-
men zur Forderung der Entstehung und der Entwicklung von
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Cluster als mehrdimensionales lokalisiertes Wertschdpfungssystem

Clustern als Clusterpolitik bezeichnen (vgl. Hospers/Beugelsdijk
2002, S. 382; Raines 2002, S. 22). Damit kann Clusterpolitik als
eine Industriepolitik verstanden werden, die auf die Férderung
regionaler Spezifika ausgerichtet ist und die Weiterentwicklung
von Clusterpotenzialen (z.B. Branchenkonzentrationen, Netz-
werkbausteine) zu Clustern bzw. die Fortentwicklung beste-
hender Cluster zum Ziel hat (vgl. Bruch-Krumbein/Hochmuth
2000, S. 69 f.). Clusterpolitik ist kein etabliertes Politikfeld,
sondern an der Schnittstelle etablierter Politikfelder wie der
Regional-, Industrie- und Strukturpolitik, der regionalen und
kommunalen Wirtschaftsférderung, der Technologie- und In-
novationspolitik sowie der Wissenschafts- und Forschungspoli-
tik entstanden, deren Instrumente sie innovativ kombiniert und
auf Cluster fokussiert (vgl. Boekholt/Thuriaux 1999, S. 384;
Nauwelaers 2001, S. 100). In diesen Politikfeldern werden
Cluster oft ganz unterschiedlich definiert, wie die Exzellenz-
cluster in der Forschungspolitik der Bundesregierung zeigen.
Allgemein kann Clusterpolitik jedoch zur Uberwindung von
Ressortgrenzen und zur Konvergenz zuvor separater Politikfel-
der beitragen.

Die Formulierung und Implementierung von Clusterpolitik l&sst
sich aus der Sicht der Neuen Politischen Okonomie beschreiben
(vgl. Kiese 2008b). Unterstellt man der Konzeptentwicklung
eine Orientierung am Gemeinwohl (6konomische Rationali-
tét, vgl. Vanberg 1996, S. 6 f.) unter Verwendung objektiver
wissenschaftlicher Methoden, so muss eine regionale Cluster-

strategie vor der Umsetzung zunachst einen Filter politischer
Rationalitat zur Entscheidungsfindung durchlaufen. Nach der
Okonomischen Theorie der Politik streben Politiker aber nicht
nach der Realisierung eines abstrakten Wohlfahrtsoptimums,
sondern nach der Maximierung ihres eigenen Nutzens, indem
sie die Chancen auf lhre Wiederwahl bzw. einen weiteren po-
litischen Aufstieg zu steigern suchen. Als Folge dieser spezi-
fischen Rationalitat 1asst sich die Politik zuweilen auch durch
den Lobbyismus gut organisierter Minderheiten ,,gefangen
nehmen®, die daraus ein leistungsloses Einkommen beziehen
(rent seeking, vgl. Krueger 1974, Buchanan/Tollison/Tullock
1980). Ist der politische Entscheidungsprozess abgeschlossen,
unterliegt die Umsetzung des Clusterkonzepts z.B. durch eine
Wirtschaftsférderungseinrichtung oder ein institutionalisier-
tes Clustermanagement einer birokratischen Rationalitét, vor
der auch privatrechtliche Organisationsformen keinen zuver-
lassigen Schutz bieten (vgl. Formica 2003). Die Okonomische
Theorie der Burokratie riickt die Person des Chefburokraten in
den Mittelpunkt ihrer Betrachtungen, der nach der Maximie-
rung seines eigenen Nutzens oder Budgets (Niskanen 1971)
bzw. seines diskretiondren Handlungsspielraums (Williamson
1964) strebt. Vorrangiges Ziel ist in beiden Varianten nicht
die Wahrnehmung eines 6ffentlichen Auftrags, sondern die
Bewahrung bzw. der Ausbau von Behorden, Referaten oder
deren Kompetenzen. Folge burokratischer Rationalitat sind
Machtkampfe zwischen und innerhalb von Organisationen um
sich Uberlappende Kompetenzen sowie eine Uber das gesell-
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Politisch-6konomisches Modell der Clusterférderung

schaftliche Wohlfahrtsoptimum hinausgehende Versorgung
mit 6ffentlichen Gitern — eine Uber die entwicklungsfahigen
Clusterpotenziale hinausgehende Clusterpolitik I&sst sich also
mit der Okonomischen Theorie der Biirokratie erklaren.

Schlief3lich ist die Formulierung und Implementierung von Clus-
terpolitik durch Informationsasymmetrien gekennzeichnet, die
sich als mehrstufiges Prinzipal-Agent-Problem beschreiben las-
sen: Der politische Entscheidungstrager verfiigt als ausfihren-
der Agent Uiber mehr Wissen als sein Auftraggeber der Wahler
als Prinzipal. Umgekehrt hat der Politiker aber als Auftragge-
ber Informationsdefizite und Kontrollprobleme gegentiber den
Beratern und Konzeptentwicklern auf der einen und der Bi-
rokratie im praktischen Handlungsraum auf der anderen Sei-
te. Duranton (2008, S. 25 f.) kommt daher zu dem Schluss,
dass eine optimale Clusterpolitik schon firr einen hochgradig
kompetenten und ausschlieBlich am Gemeinwohl orientierten
Staat eine grof3e Herausforderung darstellt. Clusterpolitik wird
jedoch ,,extremely unappealing when political agency is expli-
citly taken into account* (ebd., S. 26). In diesem Spannungs-
feld unterschiedlicher Rationalitaten und ungleich verteilten
Wissens steht jede Evaluation von Clusterpolitik vor der Aufga-

be, deren Umsetzung und Auswirkungen zu bewerten und die
Ergebnisse als Feedbackschleife in den politischen Handlungs-
raum einzuspeisen. Bevor die besonderen Anforderungen der
Clusterpolitik an die Evaluation im dritten Teil herausgearbeitet
werden, soll das empirische Bild der Clusterpolitik ausgewahl-
ter Bundeslander und Regionen in Deutschland anhand von
zehn stilisierten Fakten generalisierend verdichtet werden. Aus
den theoretischen Uberlegungen und den empirischen Ergeb-
nissen zur Evaluationspraxis der untersuchten Fallbeispiele er-
geben sich abschlieRend Schlussfolgerungen fiir Wissenschaft
und Praxis.

2 Stilisierte Fakten zur Clusterpolitik
in Deutschland

In einer umfangreichen empirischen Untersuchung zur Cluster-
politik in westdeutschen Landern und Regionen untersuchte
Kiese (2008a) die Landespolitiken von Bayern, NRW und Nie-
dersachsen sowie insgesamt sieben regionale Fallbeispiele in
diesen Landernt. Dafur wurden zwischen August 2006 und
August 2007 insgesamt 110 halbstandardisierte Interviews mit

+ Bayern: Wirtschaftsregion Nurnberg (= Regierungsbezirk Mittelfranken), Stadt Regensburg (BioRegio sowie Strategische Partnerschaften Sensorik und IT-Sicher-
heit; NRW: dortmund-project und kompetenzhoch® im Bergischen Stadtedreieck Wuppertal-Solingen-Remscheid; Niedersachsen: Wolfsburg AG, hannoverimpuls

GmbH und projekt REGION BRAUNSCHWEIG GMBH.
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134 Praktikern, Beratern und Beobachtern durchgefiihrt. Die
Ergebnisse der vergleichenden Auswertung der insgesamt zehn
Fallstudien lassen sich in zehn ,,stilisierten Fakten* zur regiona-
len Clusterpolitik in (West-) Deutschland verdichten. Dabei han-
delt es sich um vereinfachte, generalisierende Darstellungen
der empirischen Ergebnisse, die zwar grundsatzlich Gultigkeit
beanspruchen, aber nicht in allen Einzelfallen zutreffen miissen
(vgl. Lawson 1999).

Technokratisches Clusterverstandnis: Wahrend Cluster in der
wissenschaftlichen Literatur als durch Lokalisationsersparnis-
se organisch gewachsene Strukturen verstanden und zuneh-
mend auch aus evolutionarer Perspektive diskutiert werden,
herrscht in Politik und Praxis ein technokratisches Clusterver-
standnis vor. Cluster werden ,,gemacht* und nicht als empiri-
sches Phdnomen verstanden, es wird also meist nicht zwischen
Clustern einerseits und Clusterinitiativen, Clustermanagement,
Clusterorganisationen usw. andererseits unterschieden. Die
Gleichsetzung von organisch entstehenden und wachsenden
Clustern und bewusst gesteuerten und gemanagten Initiativen
birgt die Gefahr, grundlegende 6konomische Prozesse véllig
ausblenden und durch technokratischen Aktionismus ersetzen
zu wollen.

Gleichsetzung von Clustern und Netzwerken: Grol3e Ministeri-
albiirokratien kdnnen aufgrund ihrer personellen Kapazitaten
mit der Komplexitét des Clusterkonzepts besser umgehen als
regionale und kommunale Wirtschaftsforderungen, deren be-
grenzte Ressourcen im Tagesgeschaft gebunden und die fir
die Konzeptentwicklung auf externe Beratung angewiesen
sind. In beiden Fallen wird die Notwendigkeit gesehen, das
Clusterkonzept fur die Operationalisierung und Kommunikati-
on zu vereinfachen, weshalb Cluster in Politik und Praxis meist
als Netzwerke interpretiert und oft auch mit synonym verstan-
denen, aber theoretisch weniger befrachteten Begriffen wie
Kompetenzfeldern bezeichnet werden. Dabei darf jedoch nicht
die Bedeutung von dynamischen, durch intensiven Wettbe-
werb vermittelten Lokalisationsersparnissen in der horizontalen
Clusterdimension vernachlassigt werden, die im Verlauf des re-
gionalen Kompetenzzyklus tendenziell zunimmt. In Anlehnung
an Paul A. Samuelson liel3e sich empfehlen: Gott gab den Clus-
termanagern zwei Augen, um Wettbewerb und Kooperation
gleichzeitig im Blick zu behalten.

Mangelnde R&umliche Kongruenz: Cluster sind funktional
durch DichtemaRe und Interaktionshaufigkeiten definiert und
machen nicht an administrativen Grenzen halt. Einzelne Stad-
te und Landkreise, aber auch Gruppierungen derselben sind
oft so klein, dass ihre Clusteransatze Uber ihre Verwaltungs-
grenzen hinausreichen (underbounding). Im umgekehrten
Fall enthalten groRere Flachenldnder h&ufig innerhalb einer
Branche bzw. eines Technologiefeldes mehrere unabhéngig

voneinander entstandene und daher weitgehend unverbunde-
ne Cluster, die bei ndherer Betrachtung unterschiedliche Ent-
wicklungspfade und Spezialisierungen verfolgen und zum Teil
bereits eigene regionale Netzwerkstrukturen institutionalisiert
haben. Beispiel fur ein solches overbounding sind die baye-
rischen Biotechnologie-Schwerpunkte in den Regionen Min-
chen, Regensburg und Wirzburg, die die bayerische Cluster-
Offensive nun landesweit vernetzen will. Neben den Gefahren
des Under- und Overbounding ist in der Clusterpolitik von Lan-
dern und Regionen eine Vernachlassigung der externen Clus-
terdimension systemisch angelegt. Die Verknupfung mit an-
deren Clustern &hnlicher oder komplementérer Spezialisierung
gewinnt jedoch wie die horizontale Clusterdimension im Laufe
des regionalen Kompetenzzyklus an Bedeutung, um Lock-in-
Effekten vorzubeugen.

Divergierende Zeithorizonte: Clusterentwicklung ist kein Sprint,
sondern ein Marathonlauf, und erfordert den sprichwortlichen
langen Atem. Heute als erfolgreich angesehene Cluster haben
sich Gber Jahrzehnte, wenn nicht Gber Jahrhunderte entwickelt.
Politische Rationalitat orientiert sich dagegen an Wahlzyklen
und Legislaturperioden, und je starker der politische Wettbe-
werb ist, desto wichtiger werden kurzfristig sichtbare Erfolge.
Die regionalen Fallbeispiele haben aber gezeigt, dass die Politik
von der Praxis kurzfristige und sichtbare Erfolge verlangt, wéh-
rend Clusterentwicklung eher langfristig und im Verborgenen
wirkt. Es entspricht daher der burokratischen Rationalitédt und
dem Selbsterhaltungsstreben von Clusterorganisationen, zur
Realisierung von early wins Querschnittsprojekte vorzuziehen,
was einen Rickgang der Clusterorientierung in der Umsetzung
bewirkt (s.u.).

Herdenverhalten: Die Identifizierung forderungswaurdiger Clus-
ter in einer Region beinhaltet meistens eine Verschneidung von
aktuellen oder erwarteten Branchentrends (,,Wachstumsfilter*)
und regionalen Potenzialen. Als Folge reprasentieren die Clus-
terportfolios der untersuchten Lander und Regionen unter-
schiedliche Gewichtungen von vorhandenen Starken und mehr
oder weniger stark entwickelten Potenzialen, von denen sich
Politik und Praxis zuklnftige Wachstumsimpulse erhoffen. Im
Idealfall lassen sich daraus ,,neue Kombinationen von Trends
und Tradition* (Hospers 2004) erwarten. Demonstrationseffek-
te und die Orientierung an den gleichen globalen Trendstudien
fihren jedoch zu einer bedingten Konvergenz der Clusterport-
folios, die von Biotechnologie und luK-Technologien als den
Favoriten der Clusterforderung weltweit angefiihrt werden.
Wahrend in jeder dieser Schllsseltechnologien nur wenige Re-
gionen nationale oder gar internationale Wettbewerbsféhigkeit
erlangen kdnnen, scheinen sich die Fenster der standdrtlichen
Wabhlfreiheit fur die Lokalisierung dieser neuen Hoffnungstra-
ger Uberwiegend bereits wieder geschlossen zu haben (vgl.
Rehfeld 2006, S. 255).
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Top-down-Diffusion: Die untersuchten Fallbeispiele zeigen,
dass Clusterpolitik in Deutschland bottom-up aus den Regio-
nen heraus entstanden ist und sich lange Zeit durch horizon-
talen Policy-Transfer von Region zu Region in Raum und Zeit
verbreitete. Vertikale Diffusion von Clusterpolitik spielte dage-
gen zunéchst nur in Einzelfallen und teils sogar bottom-up eine
Rolle, wie die Inspiration der NRW-Kompetenzfeldpolitik durch
kommunale Clusterpolitiken in Kéln und Dortmund zeigt. In
den letzten Jahren setzt sich jedoch zunehmend eine Top-
down-Diffusion von Clusterpolitik durch, die maRgeblich von
der Neuorientierung der europaischen Strukturfonds auf das
Wettbewerbsfahigkeitsziel angetrieben wird. Dieser Trend ist in
NRW besonders stark ausgepragt, wo die Strukturfondsmittel
Uber Clusterwettbewerbe verteilt werden und sich die Regio-
nen des Landes mit Clusterstrategien und -projekten entspre-
chend zu positionieren versuchen.

Theoriedefizit: Die Theorie regionaler Cluster (fiir einen Uber-
blick siehe Kiese 2008c, S. 14-22) spielt in der Praxis der clus-
terorientierten Wirtschaftsforderung bestenfalls eine zu ver-
nachléssigende Rolle. Explizite Theoriebezuige sind in der Regel
auf Porter und dort zumeist auf die Definition eines Clusters
beschrankt. Im praktischen Tagesgeschéaft fehlt einerseits die
Zeit zur theoretischen Reflexion, andererseits wird ein zu the-
orielastiger Ansatz als fur die Ansprache von Unternehmen
hinderlich gesehen. Stattdessen wird auf implizite Theorien
(vgl. Hofmann 1993) und durch inkrementelle, kumulative und
damit pfadabhéngige Prozesse des Learning-by-Doing akku-
muliertes Erfahrungswissen zurlickgegriffen. Naturlich ware
es vermessen, vom fehlenden Theoriebezug der Clusterpolitik
auf deren Qualitét oder Erfolg schlieBen zu wollen. Ein the-
oretisches Referenzsystem konnte aber dazu dienen, implizite
Theorien aufzudecken oder zu verdrdngen sowie der politi-
schen und burokratischen Rationalitdt und dem Rent-Seeking
organisierter Minderheiten zulasten des Gemeinwohls Einhalt
zu gebieten (vgl. Kiese 2008b). Ganz allgemein verzichtet die
Praxis der Clusterférderung mit der theoretischen Basis auf eine
von mehreren alternativen Wissensquellen.

Unzureichende Identifizierung von Clusterpotenzialen: Das zur
Identifizierung von Clustern und Clusterpotenzialen verfiigbare
Methodenspektrum wird in der Praxis nur unvollsténdig genutzt
(vgl. Kiese 2008b, S. 138; 2008c, S. 22-27). Die am haufigsten
verwendete Methode — Gesprache mit und Moderation von
Clusterakteuren — ist zudem fur das Rent-Seeking organisierter
Minderheiten anféllig. Anspruchsvolle und aufwéndige Metho-
den wie Netzwerkanalysen oder Funktionsanalysen von Wert-
schopfungsketten kommen aus Zeit- und Kostengriinden nicht
zum Einsatz. Es besteht jedoch die Gefahr, dass die Fehlallokati-
on offentlicher Ressourcen in mangelhaft identifizierte Cluster-
strukturen mittel- und langfristig héhere Kosten verursacht als
eine seritse Analyse der Ausgangssituation. Anstatt das Me-

thodenspektrum weiter auszunutzen, werden Trendstudien zur
Identifizierung von Wachstumsclustern herangezogen und die
zu fordernden Cluster letztlich diskretiondr von den Akteuren
des politischen und praktischen Handlungsraumes festgelegt.
Ein unzureichendes Clustermapping leistet der Férderung von
,.wishful thinking*-Clustern (Enright 2003, S. 104), der Inflati-
on von Clusterpolitik sowie einer abnehmenden Clusterorien-
tierung in der praktischen Umsetzung Vorschub.

Inflation: Die top-down beschleunigte Diffusion und die in Po-
litik und Praxis oft mangelnde konzeptionelle und begriffliche
Stringenz erzeugen die Gefahr, dass der Clusterbegriff zuneh-
mend beliebig verwendet wird und zu einem inhaltsleeren Label
degeneriert. Eine lehrreiche Analogie hierzu findet sich in der
Diffusion von Technologie- und Grinderzentren (TGZ) als Inst-
rumenten der Wirtschaftsforderung seit Mitte der 1980er Jahre
in West- und ab 1990 auch in Ostdeutschland (vgl. Sternberg/
Behrendt/Seeger 1996). Das Beispiel der TGZ zeigt, wie sich das
Instrument im foderalen Standortwettbewerb weit Uber das vor-
handene Potenzial technologieorientierter Unternehmensgriin-
dungen hinaus ausbreitete und viele TGZ etablierte und/oder
nicht innovative Unternehmen aufnehmen mussten, um eine
adaquate Auslastung zu erreichen. Der aktuelle Cluster-Boom
konnte auf ahnliche Weise den Clusteransatz verwassern und
durch eine ,,opportunistische Uberdehnung* (Pratorius 2004,
S. 56) beschadigen. Eine weitere Folge der Clusterinflation ist
eine konzeptionelle Verengung durch die Vernachlassigung von
Alternativen. So spricht Maslow (1977, S. 36) von der nahe-
liegenden Versuchung, ,,alles wie einen Nagel zu behandeln,
wenn man als einziges Werkzeug einen Hammer besitzt*. Der
Clusteransatz ist grundsatzlich komplex und voraussetzungs-
voll, sodass in vielen Regionen ohne ausreichende Clusteransat-
ze andere Werkzeuge angemessener erscheinen.

Abnehmende Clusterorientierung in der Umsetzung: Als Folge
der beschriebenen Entwicklungen l&sst sich in vier der sieben
untersuchten regionalen Fallbeispiele eine riicklaufige Cluster-
orientierung in der Umsetzung von Clusterpolitik beobachten.
Dieser Trend ergibt sich aus den spezifischen Rationalitdten von
Politik und Praxis (vgl. Kiese 2008b, S. 132-135), die sich in
einer unzureichenden und nicht ergebnisoffenen Analyse und
der Fokussierung zu vieler politisch motivierter Cluster mit un-
zureichenden Entwicklungspotenzialen &uf3ert. Das politische
Streben nach schnellen und sichtbaren Ergebnissen setzt den
praktischen Handlungsraum unter Druck, weniger anspruchs-
vollere Querschnittsprojekte bevorzugt umzusetzen. Pessimis-
ten unter den befragten Interviewpartnern erwarten daher,
dass die ,,Mode* der Clusterpolitik eine zyklische Erscheinung
ist und sich friiher oder spéater von selbst erschopft — der Ruck-
gang der Clusterorientierung scheint zusammen mit der top-
down-beschleunigten Diffusion von Clusterpolitik diese Erwar-
tung zu bestétigen.
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3 Herausforderungen fur die
Evaluation von Clusterpolitik

Uber die allgemeinen Probleme der Evaluation politischer MaR-
nahmen hinaus stellt die Clusterpolitik als emergentes Politik-
feld zusatzliche Herausforderungen an die Evaluationspraxis
(vgl. Kramer 2008, S. 16-18, S. 36-44):

Erstens folgt aus der Entstehung an der Schnittstelle unter-
schiedlicher Politikfelder, dass Clusterpolitik eine Synthese ver-
schiedener Forderphilosophien und Instrumente darstellt, was
einen universellen Evaluationsansatz fir alle Erscheinungsfor-
men der Clusterpolitik unrealistisch erscheinen l&sst.

Zweitens entzieht sich die Zielsetzung von Clusterpolitik in der
Regel quantitativen Evaluationsansétzen wie der Kosten-Nut-
zen-Analyse. Neben quantifizierbaren Zielen wie z.B. Beschaf-
tigungswachstum, Ansiedlungen oder Unternehmensgrindun-
gen werden meist qualitative Ziele wie z.B. Lerneffekte, Kom-
petenzaufbau oder eine Steigerung der Kooperationsintensitat
und der Aufbau regionaler Organisationskapazitaten verfolgt
(vgl. Angelez Diez 2002, S. 287; Kuhlmann 2004, S. 295). Eine
erste weltweite Erhebung, an der sich Anfang 2003 238 Clus-
terinitiativen beteiligten, vermittelt einen Eindruck von dem

breiten Spektrum mdoglicher Ziele. Hinzu kommt, dass viele
dieser Ziele oft implizit bleiben, zeitlichen Veranderungen un-
terliegen oder sogar untereinander im Konflikt stehen, etwa als
Ergebnis politischer Verhandlungsprozesse und Kompromisse.
Dadurch werden Zielerreichungskontrollen verhindert und die
allgemeinen methodischen Probleme der Indikatorenbildung
und -messung noch verstarkt, die im Fall der Clusterpolitike-
valuierung durch Mangel an regionalisierten Daten ohnehin
gravierend sind. In Ermangelung Uberprifbarer Ziele kann die
Evaluationspraxis jedoch Zielsysteme ex post konstruieren und
diesen Indikatoren zuordnen (vgl. Seltsam 2001, S. 40).

Drittens sind Cluster komplexe Systeme, in denen sich die Aus-
wirkungen politischer MaBnahmen weder linear an der propor-
tionalen Veranderung von Zielvariablen wie Einkommen oder
Beschaftigung ablesen noch von exogenen Einflussfaktoren
wie z.B. Konjunkturschwankungen isolieren lassen, was eine
Wirkungskontrolle von FérdermaRnahmen erschwert. So stellt
die OECD (2007, S. 126) fest: ,,Classic problems of causality
in evaluation are exacerbated in the context of clusters.... In
noch starkerem Male als bei Evaluationen anderer Politikfelder
bleibt die Entwicklung ohne Fordermafnahme unter sonst glei-
chen Bedingungen notwendigerweise hypothetisch (vgl. Lam-
mers/Niebuhr 2002, S. 38; Fleischhauer 2007, S. 52).

Rang Ziel Rang Ziel
1 Netzwerke von Individuen 15 Forderung kaufmannischer Ausbildung
2 Wachstum bestehender Unternehmen 16 Technologiediffusion
3 Netzwerke von Unternehmen 17 Verbesserung von Produktionsprozessen
4 Forderung der Innovationsfahigkeit 18 Lobbyarbeit fur Infrastruktur
5 Innovationsforderung 19 Anreize fur auslandische Investoren
6 Ansiedlung von Unternehmen und Humankapital 20 Staatliche Regulierungen verbessern
7 Schaffung einer Marke fur die Region 21 Dienstleistungen fur Grunder

8 Exportforderung

22 Lobbyarbeit fur Subventionen

9 Dienstleistungen fur Unternehmen 23 Analyse des Clusters

10 Sammeln von Marktinformationen 24 Einkaufskooperationen

1 Analyse technologischer Trends 25 Private Infrastrukturprojekte

12 Clusterbewusstsein (Binnenmarketing) 26 Vereinbarung technischer Standards
13 Forderung von Ausgriindungen 27 Gutachten Uber den Cluster

14 Forderung technischer Ausbildung

28 Beschrankung des Wettbewerbs

Tab. 1
Ziele von Clusterinitiativen

Quelle: Global Cluster Initiative Survey (Solvell/Lindqvist/Ketels 2003, S. 10)
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Viertens wird die Ermittlung der Nettoeffekte einer Férdermaf-
nahme durch Mitnahme-, Verdrangungs- und Substitutionsef-
fekte erschwert, die sich wenn tberhaupt nur durch aufwéndi-
ge qualitative Primérerhebungen wie z.B. Akteursbefragungen
abschéatzen lassen (vgl. Kithn 2004, S. 42). So werden nicht
selten Aktivitaten geférdert und durchgefuhrt, die auch ohne
Forderung in gleicher Art und in gleichem Umfang durchge-
flhrt worden ware. Ein Verdrangungseffekt tritt auf, wenn die
Entwicklung einer geférderten MaRnahme urséchlich einen
Verlust an anderer Stelle bewirkt. Ein Substitutionseffekt lasst
sich schliefflich beobachten, wenn eine Férdermalnahme zum
Nachteil von Akteuren wird, die nicht fur die Férderung in Fra-
ge kommen (vgl. Toepel 2000, S. 400; Raines/Josserand 2001,
S. 25).

Funftens resultieren weitere Probleme aus den komplexen
Akteurskonstellationen und den oben beschriebenen Ratio-
nalitdten von Politik, Praxis und weiteren Akteuren regionaler
Governance-Strukturen als Stakeholdern. So fordert die Politik
fir den legitimierenden Nachweis von early wins meist Evalu-
ierungsergebnisse, bevor sich messbare Auswirkungen einer
Clusterforderung Uberhaupt erwarten lassen (vgl. Kuhlmann
2004, S. 296). Eine politisch-administrativ beauftragte Evalu-
ation muss sich zudem dem Diktat der politischen Rationalitat
unterordnen und den Nachweis von Fehlentscheidungen ver-
meiden oder zumindest diplomatisch verschleiern, will sie nicht
im ,,Giftschrank* des Auftraggebers verstauben (vgl. Seltsam
2001, S. 33; Fromhold-Eisebith/Eisebith 2008, S. 2). Eine auf-
tragsgesteuerte Evaluation kann daher keinen Ersatz fiir eine
unabhéangige wissenschaftliche Begleitung von Clusterpolitik
darstellen.

Wenn auch nicht alle diese Probleme politikfeldspezifisch sind,
stellt der Clusteransatz in der regionalen und kommunalen
Wirtschafts- und Innovationspolitik die Evaluationspraxis doch
vor eine Reihe neuer Herausforderungen, die eine Erweite-
rung des konventionellen Methodenspektrums erfordern.
Eine dem Clusterkonzept gerecht werdende Evaluation muss
neben quantitativen BewertungsmaRstdben auch qualitative
Ansétze verfolgen, sich in einem kollektiven Lernprozess mit
den Akteuren der Clusterpolitik verstehen und sich evolutionar
der Entwicklung von Cluster und Clusterférderung anpassen.
Insbesondere ist eine Bestandsaufnahme der Clusterstrukturen
zu Beginn der Forderung im Sinne einer Baseline-Evaluierung
unerldsslich, was die Evaluierung mit der Identifikation der zu
fordernden Cluster verknlipft. Der an definierte Meilensteine
gebundenen Evaluation ist ein kontinuierliches Monitoring als
integraler Bestandteil des Clustermanagements zur Seite zu
stellen. Methodisch muss eine Evaluation von Clusterpolitik
Uber die Bewertung einzelner Instrumente wie z.B. Griinder-
zentren, Businessplan-Wettbewerbe oder Netzwerk-Events
hinausgehen und den synergetischen und mehrdimensiona-

len Charakter von Clustern abbilden. Analytische Werkzeuge
hierfir befinden sich derzeit noch in der Pilotphase, seien es
Netzwerkanalysen als Grundlage eines regionalen Wissens-
managements (vgl. Hahn/Brandt/Kiese et al. 2008) oder die
Ubertragung des betriebswirtschaftlichen Instruments der
Wissensbilanzierung auf regionale Cluster und Netzwerke (vgl.
Zwicker-Schwarm/Floeting 2008).

4 Evaluation von Clusterpolitik
in der Praxis

Die Vorlaufer der aktuellen Clusterpolitiken der Lander NRW
und Bayern wurden bis 2005 keiner systematischen Evaluation
unterzogen, weder die Regionalisierte Strukturpolitik und die
Kompetenzfeldpolitik in NRW (vgl. Rehfeld 2006) noch die 1993
gestartete Offensive Zukunft Bayern oder die aus ihr hervor-
gegangene High-Tech-Offensive (vgl. Berger 2005). Lediglich
im Rahmen der EU-Verordnungen erfolgte fur die auf Kompe-
tenzfelder ausgerichteten (alten) Ziel-2-Mittel eine Evaluierung.
Bei den im Rahmen des neuen EFRE-Ziel 2 ,,Regionale Wett-
bewerbsfahigkeit und Beschéaftigung® durchgefiihrten NRW-
Clusterwettbewerben mussen bereits in den Forderantragen
Evaluationskriterien benannt werden, die in die Bewilligungs-
bescheide eingehen und durch ein umsetzungsbegleitendes
Monitoringverfahren ergénzt werden. Analog wurden auch
in Bayern Evaluationskriterien in individuellen Zielvereinbarun-
gen zwischen dem StMWIVT und den 19 Clustermanagements
festgelegt, deren Erreichung in der 2008 durchgefihrten Zwi-
schenevaluation erstmals Uberprift wird.

Von den sieben untersuchten Fallbeispielen regionaler Clus-
terpolitik gehen vier auf eine Konzeptentwicklung durch die
Managementberatung McKinsey & Co. bzw. die Dr. Heuser
AG als Spin-off des McKinsey-Projektleiters zurtick. Zu den aus
dem betrieblichen Management abgeleiteten Erfolgsfaktoren
der Cluster- und Regionalentwicklung zahlt u. a. die Quantifi-
zierung der Zielsetzung bzw. eine Metrik zur Erfolgsmessung
und Steuerung: ,,Sowohl die fur eine Region entwickelte Visi-
on als auch die konkreten Projekte mussen durch quantifizierte
Ziele untermauert werden. Dies ermdglicht eine kontinuier-
liche Erfolgsmessung des Vorhabens und, wenn erforderlich,
ein Gegensteuern bei auftretenden Abweichungen. Komplexe
Projekte werden dadurch steuerbar (Heuser 2008, S. 101).
So unterliegt das 2000 gestartete dortmund-project einem
Controlling durch 6ffentliche Jahresberichte und Quartalsbe-
richte an die kommunalen Ratsausschiuisse. Nach funf Jahren
wurde turnusgeman eine Halbzeitevaluation auf Basis der Be-
schéaftigtenstatistik durchgefihrt, die den bis 2012 angestreb-
ten 70.000 neuen Arbeitsplatzen bis 2004 einen Zuwachs von
6.640 Arbeitsplatzen in den drei Fuhrungsbranchen Mikrosys-
temtechnik, luK und Logistik inklusive Sekundareffekten ge-
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geniberstellte. Auch das 2005 in die Umsetzung gegangene
projekt REGION BRAUNSCHWEIG wies in der Leistungshilanz
seines zweiten Geschéftsjahres die Schaffung von 250 Ar-
beitsplatzen aus, die mit der jahrlichen Grundfinanzierung der
Projektgesellschaft von 2,4 Mio. € zu Férderkosten von 9.600€
pro Arbeitsplatz verrechnet wurden. Aber damit nicht genug
der Zahlenakrobatik: Aus einem statistischen Mittelwert von
41.000€ pro Arbeitsplatz wurde eine zusatzliche Bruttowert-
schopfung von 10 Mio.€ hochgerechnet, das Vierfache der
Grundfinanzierung also (PRBS 2007). Im dritten Geschéftsjahr
kamen dann noch einmal 200 Arbeits- und 20 Ausbildungs-
plétze hinzu (PRBS 2008).

2002 entwickelte McKinsey & Co. im sogenannten ,,Hannover-
Projekt 27 mit controllingféhigen Businessplédnen hinterlegte
Projekte, deren Umsetzung mit Sekundareffekten binnen zehn
Jahren 45.000 neue Arbeitsplatze in der Region Hannover
schaffen sollte (vgl. Kiese 2008d). Zur Umsetzung wurde 2003
die hannoverimpuls GmbH gegriindet, die tber ein Customer
Relations Management seit 2004 jahrlich die Beschaftigten-
zahlen der von ihr unterstiitzten Unternehmen abfragt. Das
Ergebnis wird fur die nicht antwortenden Unternehmen hoch-
gerechnet und nach einer McKinsey-Formel um Sekundaref-
fekte und das allgemeine Wachstum der finf Fokusbranchen
Automotive, IuK, Life Sciences, Optische Technologien und Pro-
duktionstechnik erganzt. Zwischen 2003 und 2007 entstanden
auf diese Weise in 2.743 Unternehmen 9.033 ,,origindr durch
hannoverimpuls geschaffene Arbeitsplatze* (hannoverimpuls
2007). Wahrend die Landeshauptstadt Hannover als 50 %-Ge-
sellschafterin der hannoverimpuls GmbH darin einen ,,in seiner
Klarheit und Aussagekraft bundesweit einmaligen Erfolgsnach-
weis“ sieht (LHH 2007, S. 5), bestatigt ein befragter Praktiker
dieses ,,Frage- und Antwortspiel mit der Politik*. Ein Beobach-
ter halt die praktizierte Zuschreibung von Beschaftigungseffek-
ten sogar fiir ,,absolut Voodoo [...] es gibt bisher kein verntinf-
tiges Kennzahlensystem fur hannoverimpuls®. Neben diesem
laufenden Controlling wurde nach drei Jahren Umsetzung
turnusgemal ein erster Evaluations- und Perspektivbericht bei
einer Wirtschaftspriifungsgesellschaft in Auftrag gegeben, die
auftragsgemall die Umsetzung des urspriinglichen Konzepts
Uberprifte, nicht aber dessen grundlegende Annahmen hin-
terfragte. Dabei wurde das Beschéaftigungsziel auf 28.270 bzw.
mit Sekundéar- und Brancheneffekten auf 37.000 abgesenkt
und eine Erweiterung des qualitativen Steuerungsansatzes um
Indikatoren zu Ansieldung, Wachstum, Griindungen und Pro-
jekten empfohlen (PwC 2006).

In den drei nicht von McKinsey & Co. konzipierten Fallbeispie-
len regionaler Clusterpolitik wurde keine Ubergreifende oder
externe Evaluation durchgefiihrt. Die qualitative Bewertung im
Rahmen eines unabhéngigen wissenschaftlichen Forschungs-
projektes deutet jedoch an, wo die tatsachlichen Effekte von

Clusterpolitik zu suchen sind: Die Clusterpolitik in der Wirt-
schaftsregion Nurnberg (Bezirk Mittelfranken) hat den Ver-
netzungsgrad der Akteure erhoht, Kirchturmdenken durch
verstarkte interkommunale Zusammenarbeit ersetzt, Koopera-
tionen und gemeinschaftliche FUE-Projekte initiiert, neue regi-
onale Zulieferketten angestoRen und viele Griindungen gefor-
dert (vgl. Heidenreich 2005; Heidenreich/Miljak 2005). Andere
Fallbeispiele unterstiitzen den Eindruck, dass die sich einem
quantitativen Zugriff weitgehend entziehende regionale Or-
ganisationskapazitat eine zentrale Zielvariable zur Beurteilung
von Clusterpolitik darstellt. Sie beschreibt die Fahigkeit einer
Region zur koordinierten Reaktion auf interne und externe He-
rausforderungen (vgl. van den Berg/Braun/van der Meer 1997)
und betont die Fahigkeit zur Entwicklung einer koharenten re-
gionalen Vision und Strategie. Als Voraussetzung fur regionale
Organisationskapazitat gelten verschiedene Elemente wie z.B.
strategische Netzwerke, Fiihrungspersonlichkeiten (leadership),
die Unterstitzung durch Ubergeordnete Verwaltungsebenen
sowie eine breite gesellschaftliche Verankerung und Unterstut-
zung. Regionale Organisationskapazitat ist also zugleich Vor-
aussetzung und Ergebnis von Clusterpolitik und sollte daher in
Evaluationsansatzen stéarker operationalisiert werden.

5 Schlussfolgerungen

Die Ausfuhrungen haben gezeigt, dass die Evaluierung von
Clusterpolitik in besonderem Mafe mit methodischen Proble-
men behaftet ist. Der Clusteransatz ist mehr als die Summe
einzelner Instrumente, und deren synergetisches Zusammen-
wirken verkompliziert die ohnehin schon komplexen Ursache-
Wirkung-Zusammenhange in Clustern nochmals. Der Kau-
salbeitrag eines clusterpolitischen Instruments auf messbare
Zielgrofen ist kaum von vielféltigen anderen Einflussfaktoren
isolierbar, und Mitnahmeeffekte sind weit verbreitet. In den
untersuchten Fallbeispielen regionaler Clusterpolitik ist durch
den spezifischen Einfluss der Managementberatung McKinsey
& Co. eine eindimensionale quantitative Fokussierung auf (kon-
struierte) Beschéaftigungseffekte weit verbreitet. Die ,,Kunst,
Regionen wie Unternehmen zu fuhren* (Stuchtey 2003) reflek-
tiert ein vereinfachtes regionales Steuerungsverstandnis, und
beteiligte Berater rdumen riickblickend auch durchaus ein, die
Komplexitat regionaler Wirkungszusammenhénge und Gover-
nance-Strukturen unterschéatzt zu haben. Qualitative Effekte
wie ein verbessertes Binnen- und Auf’enimage der Region,
die Bildung von Netzwerken und die Erh6hung der regiona-
len Organisationskapazitat wurden als Zielgré3en nicht erfasst,
zéhlen aber ex post zu den nachhaltigsten und am weitesten
verbreiteten Effekten von Clusterpolitik.

Wie die Beispiele von Bayern und NRW zeigen, beginnt sich
eine Evaluierung von Clusterpolitik auf Landesebene durchzu-
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setzen. Auf der regionalen Ebene stehen einer umfassenden
Evaluierung dagegen groRRere Defizite gegentiber. Neben den
erforderlichen finanziellen und personellen Ressourcen fehlt
aus Griuinden politischer und birokratischer Rationalitat oft der
Wille zu vollstandiger Transparenz und &ffentlicher Kontrolle.
Zudem behindert die mangelnde internationale Vernetzung
des praktischen Handlungsraumes die Verbreitung eines Eva-
luationsbewusstseins und der entsprechenden Standards auf
der regionalen Ebene. Evaluierung von Clusterpolitik ist bislang
politisch-administrativ gesteuert und unterliegt damit dem
Streben der Politik nach Wiederwahl und der Biirokratie nach
Erhalt und Ausweitung ihrer Organisationen, Kompetenzen
bzw. Budgets. Ein Mangel an Transparenz in der Identifizierung
der zu férdernden Cluster (Konzeptentwicklung) und in der fol-
genden Evaluation kann daher kaum Uberraschen. Neben die
Informationsfunktion von Politikberatung und Evaluation tritt
damit mindestens gleichberechtigt die Legitimationsfunktion.
Aufgrund hoher Informationskosten und beschrénkter Einfluss-
maglichkeiten ist es fiir die Offentlichkeit rational diese Prakti-
ken zu ignorieren (vgl. Vanberg/Buchanan 1991, kritisch Baba
2000). Die Informationsasymmetrie zwischen Politikern und
Wéhlern nimmt mit der Komplexitat der Politikinhalte zu und
dirfte daher in der Clusterpolitik besonders ausgepragt sein:
,.the lay-voter will find it much more difficult to assess a dys-
functional cluster initiative than substandard garbage collec-
tion* (Duranton 2008, S. 26). Eine am Gemeinwohl orientierte
Clusterpolitik erfordert daher Transparenz in der Identifizierung
und Evaluation sowie eine unabhéngige wissenschaftliche Be-
gleitung. Dabei ist zwischen Wissenschaftlern und professio-
nellen Evaluatoren eine produktive Arbeitsteilung durch abwei-
chende Anreizsysteme vorgezeichnet: Erstere konnen aufgrund
vielfaltiger Anforderungen in Forschung und Lehre bei zugleich
begrenzten Ressourcen nicht als Anbieter auf dem Markt fur
Politikevaluation auftreten oder bestenfalls als Partner professi-
oneller Dienstleister. Die Hochschulforschung sollte sich daher
auf die (Weiter-)Entwicklung und bestenfalls die Pilotanwen-
dung methodischer Instrumente der Clusterevaluierung kon-
zentrieren sowie die Entwicklung der Evaluationspraxis im Sinne
einer Metaevaluation kritisch begleiten. In der Lehre schlielich
ist der steigenden Nachfrage nach evaluationsrelevanten Kom-
petenzen am Arbeitsmarkt Rechnung zu tragen.
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Benchmarking von Netzwerken

Dr. Jan Wessels (VDI/VDE-IT)/Dr. Gerd Meier zu Kocker (iit)

1 Warum Benchmarking

Seit Uiber 15 Jahren spielen Netzwerke und Technologie-Cluster
eine wichtige Rolle in der regionalen und nationalen Industrie-
und Innovationspolitik. Mit einer Reihe von FérdermaRnahmen
versuchen staatliche Akteure in den letzten Jahren verstérkt,
durch die Initiilerung, den Aufbau bzw. die Unterstlitzung von
Clustern und Netzwerken gezielt Struktur- oder Technologie-
politik zu betreiben. Netzwerke und Cluster sind zu einem zum
Teil deutlich politisch motivierten Modethema geworden, in
das erhebliche Ressourcen investiert werden.!

Ob staatliche Interventionen dabei Uberhaupt in der Lage
sind, nachhaltig zum Aufbau bzw. der Entwicklung von Clus-
tern und Netzwerken beizutragen, ist jedoch nach aktuellem
Stand der Forschung noch weitgehend offen.? Es fehlt hierfiir
bereits an der Grundvoraussetzung fiir eine systematische Be-
wertung staatlichen Handelns, namlich an messbaren und fir
einen Vergleich unterschiedlicher Netzwerke/Cluster einsetz-
baren Performanzinformationen. Wie ist eigentlich messbar, ob
Netzwerke erfolgreich sind und was macht diesen Erfolg aus?
Zwar existieren mittlerweile eine Reihe von Untersuchungen
und Evaluationen zu Netzwerkaktivitaten®, bislang sind diese
jedoch programmiibergreifend kaum fir eine vergleichende
Analyse zu nutzen.

Vergleichsindikatoren sind heute noch kaum zugéanglich/
bekannt, obwohl seit Michael Porters Pionieruntersuchun-
gen* zahlreiche Analysen erstellt wurden. Obgleich Porter in
praktisch allen Evaluationsansatzen als eine zentrale Referenz
genannt wird, variieren die tatsichlich eingesetzten Untersu-
chungsinstrumente, Indikatoren und Bewertungskategorien
betrachtlich. Ein Vergleich der Evaluationen und damit der
untersuchten Netzwerke auf einer Ubergeordneten Ebene ist
bislang nicht méglich.

Neben dem Strukturierungsansatz von Porter setzten ande-
re Analysen stéarker auf die Untersuchung der Vernetzungen

selbst. Die Intensitédt und Zentrierung von Kooperationsbezie-
hungen der Akteure innerhalb eines Netzwerks soll Auskunft
Uber die Qualitat der Netzwerke selbst geben.® Diese Unter-
suchungsansatze sind in ihrer Aussagekraft sehr breit fundiert
und differenziert, sie sind gleichwohl sehr aufwéndig in der Er-
hebung und daher fiir einen breiten Einsatz kaum geeignet.

Neben politischen Akteuren brauchen auch die Netzwerk- und
Clusterakteure selbst Informationen und Bewertungsmafstabe
fur interne Steuerungsentscheidungen. Sie reagieren mit dem
Aufbau von Vernetzungsstrukturen auf ein zunehmend breite-
res Angebot an staatlicher Férderung sowie auf den herrschen-
den Diskurs Uber die Innovationsforderlichkeit von Netzwerken,
kdnnen aber den Erfolg ihrer Arbeit kaum anhand tbergreifend
akzeptierter Bewertungsindikatoren einschatzen.

Ein weiteres Problem liegt in der heterogenen Natur der ak-
tuell zu beobachtenden Cluster- und Netzwerklandschaft. Mit
der Bezeichnung Netzwerk/Cluster werden Kooperationsbe-
ziehungen sehr unterschiedlicher GroRe, Struktur und inhalt-
lichen Ausrichtung bezeichnet. Gewachsene industrielle Bran-
chencluster stehen zeitlich begrenzten Forschungsverbiinden
gegenuber — alle nehmen das Label Cluster/Netzwerk fiir sich
in Anspruch.

Die in diesem Band gesammelten Beitrdge zur Evaluation von
Clustern und Netzwerken zeigen die Vielfaltigkeit der heute
eingesetzten Evaluationsansatze zur Bewertung von Cluster-
und Netzwerkstrategien. Sie sind in der Regel programmorien-
tiert und individuell auf die Erfordernisse der zu evaluierenden
Programmatik zugeschnitten. Fur eine programmubergreifende
Bewertung einzelner Netzwerke schlagen wir nachfolgend die
pragmatischere Vorgehensweise des Benchmarking vor. Dieses
Vorgehen kann auch in eine komplexere, manahmenorientier-
te Programmevaluation integriert werden, adressiert aber zu-
néachst nur die individuelle Netzwerkebene durch den Aufbau
von Referenzdatensatzen und Vergleichswerten.

1 Abschatzungen Uber das tatsachliche Volumen der eingesetzten Ressourcen von Bund und Landern existieren zurzeit noch nicht.
2 Dohse, Dirk (2005): Clusterorientierte Technologiepolitik in Deutschland: Konzepte und Erfahrungen. In: Technikfolgenabschatzung — Theorie und Praxis Nr. 1, 14.

Jg., Mérz 2005.

8 Fur Deutschland siehe hierzu z.B. die Evaluationen der FérdermaBnahmen ,,InnoRegio®, InnoNet*, ,,NEMO* oder ,,Netzwerkstrategie Sachsen* und ,,BioRegio*,
auBerdem zur Diskussion der Problematik den folgenden Artikel von Sydow, Jérg (2008): Die Evaluationsperspektive in der Netzwerkforschung. In: Aulinger, An-

dreas (Hrsg.): Netzwerkevaluation. Stuttgart, S. 55-71.

4 Porter, Michael E. (1990): The Competitive Advantage of Nations. The Free Press, New York.
5 Als Beispiel: J. Sydow, A. Windeler, F. Lerch (2007): Bewertung und Begleitung der Netzwerkentwicklung von OpTecBB — Abschlussbericht, Berlin.
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Das damit vorgeschlagene Benchmarking von Netzwerken stellt
also eine Vergleichsanalyse von Strukturen, Prozessen, Entwick-
lungen, Methoden sowie Dienstleistungen eines spezifischen
Netzwerks mit denen anderer Netzwerke dar. Der Vergleich er-
folgt im Rahmen des Benchmarking nicht anhand einer univer-
sell gultigen und absoluten Bewertungsskala, sondern anhand
individueller Vergleichskriterien. Damit bietet das Benchmarking
eine gute Orientierung, wie das eigene Netzwerk im Vergleich
zu &hnlichen Institutionen positioniert ist und agiert.

Anders als bei einem bloRen Ranking bietet das Benchmarking
vor allem die Md&glichkeit des aktiven Lernens voneinander —
Benchmarking ist damit ein zielorientierter Ansatz, neben ei-
ner aktuellen Standortbestimmung, sich mit anderen zu ver-
gleichen, voneinander zu lernen (,,Was ist nétig und was ist
moglich?*) und das eigene Agieren zu optimieren. Demnach
stellt Benchmarking auch ein Instrument der kontinuierlichen
Verbesserung der eigenen Arbeit dar.

Fir Netzwerke ist es wichtig, die jeweils definierten Ziele und
Aufgaben von Zeit zu Zeit zu reflektieren und die netzwerk-
spezifischen Strukturen und Prozesse, die sich seit der Grin-
dung des Netzwerks herausgebildet haben, einer Analyse und
anschlieBenden internen und externen Bewertung zu unterzie-
hen. Dies ist vor allem auch fir den Aspekt der steten Ver-
anderungen von wirtschaftlichen und technologischen Rah-
menbedingungen entscheidend. Oftmals haben verschiedene
Akteursgruppen ein berechtigtes Interesse an einer neutralen
Standortbestimmung des Netzwerks sowie den Netzwerkma-
nagements, wie z.B. Netzwerkmanagement selbst, Lenkungs-
gremien, Férdermittel- bzw. Geldgeber (Finanziers) oder Mit-
glieder.

Des Weiteren kdnnen mittels interner Analysen einerseits die
Innovationsfahigkeit und Wirksamkeit, die Service- und Dienst-
leistungspalette sowie die Ausstrahlungskraft, auch im Ver-
héltnis zu den Wettbewerbern, untersucht und somit das Er-
folgspotenzial des Netzwerks bestimmt werden. Andererseits
kdnnen mogliche neue strategische bzw. intensiv weiter zu
entwickelnde Handlungsfelder identifiziert werden.

Ein wesentlicher Vorteil des Benchmarking ist der begrenzte
Aufwand fiir das Netzwerkmanagement und die Tatsache,
dass die Mitglieder oder andere Partner des Netzwerks nicht in-
volviert sein mussen. Bei Interesse der Mitglieder kénnen diese
aber in den Benchmarking-Prozess aktiv einbezogen werden.

Die Konzeption unseres Benchmarkingansatzes erfolgte zu-
nachst im Rahmen der Geschéftsstellenarbeit fur die Initiative
Kompetenznetze Deutschland des Bundeswirtschaftsministe-
riums (BMWi). Die Chancen fur den Aufbau eines Referenz-
datensatzes und eines auf vielfaltige andere Netzwerkpro-
gramme Ubertragbaren Analyseansatzes wurden aber relativ
schnell deutlich. Diese Ubertragbarkeit bestimmte daher prak-
tisch von Beginn an die Konzeption des Benchmarkingansat-
zes mit. Gleichwohl ist Ausléser fur die Konzeption und erster
Anwendungsfall die eben genannte Initiative Kompetenznetze
Deutschland, die nachfolgend kurz skizziert werden soll.*

2 Die Initiative Kompetenznetze
Deutschland

In Deutschland gibt es aufgrund der foderalen Strukturen ein
breit gefachertes Nebeneinander von zahlreichen (regionalen)
Ansatzen zur Forderung und Darstellung von Clustern und
Netzwerken.? Lange fehlte jedoch ein Top-down-Ansatz auf
Bundesebene, um die Arbeiten und Aufgaben der zahlreichen
Cluster und Netzwerke zu unterstitzen bzw. zu koordinieren
sowie deren Leistungsfahigkeit in der Offentlichkeit darzustel-
len. Hier setzte Kompetenznetze Deutschland an. Gerade vor
dem Hintergrund, dass in Deutschland, anders als z. B. in Frank-
reich, die Forderung von Netzwerkbildungen und Technologie-
Clustern eher Elemente regionaler Clusterpolitik darstellt, for-
dert das BMWi diese MalRnahme, die einen wichtigen koor-
dinierenden Charakter hat. Mit der Initiative bietet das BMWi
herausragenden Innovationsclustern die Mdglichkeit, sich mit
ihrem Leistungsprofil der nationalen sowie internationalen Of-
fentlichkeit vorzustellen, um damit die Attraktivitat des Innova-
tionsstandortes Deutschland sichtbar zu machen. Die Initiative
Kompetenznetze Deutschland versteht sich als ,,Club der bes-
ten Innovationsnetzwerke* in Deutschland, wobei eindeutig
definierte Kriterien fiir die Aufnahme in die Initiative erfullt sein
missen. Die Mitgliedschaft in der Initiative stellt somit ein Gi-
tesiegel dar.

Die Initiative wird durch eine Geschéftsstelle koordiniert, die

seit 2007 durch die VDI/VDE-IT geleitet wird und folgende Auf-

gaben erflillt. Die Geschaftsstelle

» unterstitzt beim Auf- und Ausbau von Kompetenznetzen in
den unterschiedlichen Innovationsfeldern,

» tragt zur Profilbildung von Clustern und Regionen bei,

» betreibt internationales Standortmarketing,

t Inzwischen liegen bereits konkrete Anfragen von regionalen Netzwerken vor, die nicht Mitglieder in Kompetenznetze Deutschland sind.
2 Auch hierzu gibt es noch keine offiziellen Zahlen. Nach internen Abschéatzungen der Geschéftsstelle Kompetenznetze Deutschland haben tber die EFRE, GA- und

NEMO-Mittel hinaus alle Bundeslander entsprechende eigene Programme laufen.
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» erdffnet Zugang zu vielféltigen Informations- und Kommu-
nikationskanalen,

» ermdglicht es, sich Uber weitere Plattformen wie Messen,
Veranstaltungen und Publikationen den relevanten Zielgrup-
pen zu prasentieren und

» unterstitzt die Netzwerke in ihrer Weiterentwicklung ge-
nauso wie bei laufenden Aktivitaten wie beispielsweise Pres-
se- und Offentlichkeitsarbeit.

Der letztgenannte Aufgabenbereich war auch Ausgangspunkt
fir die Erarbeitung eines Benchmarkingkonzepts. Dieses soll
die Netzwerke bei ihrer Weiterentwicklung mit Vergleichsdaten
zur eigenen Performance unterstitzen.

3 Erste Uberlegungen zur Umsetzung
des Benchmarkingansatzes

Der Benchmarkingansatz verfolgt fur den Anwendungsfall

Kompetenznetze zwei primare Ziele:

» Die Bereitstellung von Information fir die Netzwerke zu
Struktur und Performance vergleichbarer Netzwerke, um
das eigene Handeln anhand geeigneter Kennzahlen besser
einschétzen zu kénnen.

» Eine Entscheidungshilfe fur die Geschéftsstelle der Initiative
Kompetenznetze, um ,,schwachere* Netzwerke zu identifi-
zieren und diese mit dem Ziel einer besseren Performance zu
unterstltzen. Als Hinweis auf solche Netzwerke mit Unter-
stitzungsbedarf kdnnen die nachfolgend skizzierten Bewer-
tungsindikatoren genutzt werden.

Im Vordergrund steht eine Dienstleistung fiir die Netzwer-
ke von Kompetenznetze. Damit das Benchmarking von den
Netzwerkakteuren und insbesondere dem Netzwerkkoordi-
nator allerdings als Unterstiitzungsleistung und nicht nur als
Kontrolle wahrgenommen wird, missen mdgliche ,,kritische**
Faktoren der Netzwerkeffizienz auch in ihrer Relevanz von den
Netzen akzeptiert sein. Ob eine Kennzahl — z.B. die internati-
onale Ausrichtung des Netzwerkes — als kritisch fur das Netz-
werk gesehen wird, kann nicht im Sinne eines Automatismus
ex ante entschieden werden. Die Netzwerke mussen selbst mit
entscheiden konnen, welche Faktoren sie als besonders rele-
vant bewerten und wie sie ihre eigene Performance sehen.
Erst dann kann der Abgleich mit den Referenzdaten Aufschluss
Uber den aktuellen Status des Netzwerks geben. Es geht also
um einen Vergleich der Netzwerkziele und Schwerpunkte mit
den tatsachlichen Aktivitaten und Leistungen.

Das Benchmarking kann als unterstitzendes Instrument der
Geschaftsstelle Kompetenznetze auch nicht als ,,automatisier-
ter* Entscheidungsprozess fur die Aufnahme neuer Netze oder
den Entzug der Mitgliedschaft dienen, da die Bewertungskri-

terien auf absehbare Zeit nur als Einflusshypothesen zu nutzen
sind.

4 Anforderungen an den
Benchmarkingprozess

Das Benchmarking wurde als Instrument der vergleichenden Be-

wertung gewahlt, weil es im Gegensatz zu komplexeren Ana-

lyseinstrumenten mit relativ wenig Aufwand die Mdglichkeit
eines sehr breiten Einsatzes Uber sehr viele Netzwerke bietet.

Um diese theoretischen Vorteile auch in der Praxis auszuspielen,

mussen allerdings folgende Anforderungen bei der konkreten

Ausgestaltung des Instruments berticksichtigt werden:

» Der Fragebogen zur Erhebung der Kennzahlen sollte auf die
wesentlichsten Fragen beschrénkt bleiben, damit der Rick-
lauf vollstandig erfolgt und die Akzeptanz des Instruments
mdglichst hoch ist.

» Das Bewertungsverfahren sollte einfach und nachvollzieh-
bar gestaltet und beschrieben sein, damit ein Héchstmal an
Transparenz Uber die eigentliche Bewertung sichergestellt
und so die Akzeptanz des Verfahrens gestérkt wird.

» Die individuellen Charakteristika und Rahmenbedingungen
der Netzwerke sollten in der Auswahl und Gewichtung der
Beschreibungs- und Bewertungsdimensionen beriicksichtigt
werden. Fur den Vergleich kann das Netzwerk dann aus-
wahlen, ob es als Referenz eher mdglichst &hnliche Netz-
werke (z.B. aus demselben Technologiefeld) oder auch
deutlich unterschiedliche Netzwerke (mit den besten Bench-
markwerten) wahlt.

» Die Belastbarkeit mdglicher Bewertungsindikatoren sollte
durch eine breite empirische Basis abgesichert sein. Zu Be-
ginn des Benchmarking sollten méglichst keine Spekulatio-
nen Uber unsichere Kausalbeziehungen erfolgen. Die GrolRe
des Netzwerks beispielsweise ist per se kein Qualitatsmerk-
mal, eine Kausalbeziehung —,,je gréf3er das Netzwerk, desto
besser* — ist nicht anzunehmen. Es kann sich bei verbesser-
ter Datenlage aber herausstellen, dass kritische Untergréen
sehr wohl ein Einflussfaktor auf die Leistungsfahigkeit eines
Netzwerks sind.

» Um den Netzwerken ein HochstmaR an Informationen zu
bieten, muss eine ubersichtliche Darstellbarkeit des Ergeb-
nisses mit wenigen Bewertungsdimensionen, sichergestellt
sein. Ein informativer (deskriptiver) Uberblick zum qualita-
tiven Vergleich der Netzwerke untereinander sollte im Vor-
dergrund stehen.

Basierend auf konkreten, vorab definierten Kennzahlen (Bench-
marks) kann sich das betreffende Netzwerk im Vergleich mit
anderen bewerten. Am Ende steht ein umfangreiches Set von
Uber 50 spezifisch fur das Benchmarking von Netzwerken ent-
wickelten Kennzahlen, die sich auf
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» vorhandene Netzwerkstrukturen und interne Netzwerkko-
operationen,

» Services und Mehrwerte sowie

» Output der Netzwerkarbeit

beziehen und diese mit anderen Netzwerken vergleichen.

Auch werden im Rahmen des gemeinsamen Benchmarkingin-
terviews verschiedene Aspekte und Good Practices zwischen
dem Benchmarkingteam und den beteiligten Netzwerkvertre-
tern diskutiert, so dass hierbei auch viele wichtige Anregungen
und Ideen, die sich nicht nur in direkten Kennzahlen widerspie-
geln, dem Netzwerk zur Verfligung gestellt werden.

Die Interpretation der Kennzahlen (im Vergleich zu anderen)
kann intern erfolgen (individuelle interne Interpretation des
Netzwerkmanagements) oder durch ein Benchmarkingteam.
Beide Gruppen kdnnen daraus resultierend mdgliche Hand-
lungsoptionen fiir die Verbesserung ableiten.

Die Ergebnisse eines derartigen Benchmarking dokumentieren
demnach die eigene Leistungsstarke sowie Entwicklungen ei-
nes Netzwerks und mdogliche Verbesserungspotenziale. Auch
geben sie gute Einblicke, wie andere zum eigenen Netzwerk
im direkten Wettbewerb stehende Netze strukturiert sind und
agieren. Diese Informationen kénnen dann fiir die vorgenann-
ten interessierten Akteursgruppen als Beschreibung des ei-
genen Standortes bzw. der eigenen Entwicklungen sehr gut

dokumentiert werden sowie Handlungsoptionen aufzeigen.
Gerade dies wird bei offentlich finanzierten Netzen oftmals
(meist regelmaRig) von den Fordermittelgebern nachgefragt
und eignet sich unter Umstédnden deutlich besser als umfang-
reiche Evaluationen.

Die Aussagefahigkeit des Benchmarking héngt sehr stark von
der jeweiligen Vergleichsgruppe (Vergleichsportfolio) ab. Hier-
bei sind verschiedene Szenarien denkbar:

» innovationsfeldinternes Benchmarking (es wird mit Netzwer-
ken verglichen, die im gleichen Innovationsfeld agieren),

» innovationsfeldlibergreifendes Benchmarking (es wird mit
dem gesamten vorhandenen Vergleichsportfolio verglichen)
oder

» Benchmarking mit ausgewéhlten Netzwerken (hierbei wird
das Vergleichsportfolio individuell zusammengestellt).

In der Regel wird das innovationsfeldinterne Benchmarking ge-

wahlt werden, da

» es anwendbar fur alle Netzwerke eines bestimmten Innova-
tionsfeldes ist,

» ein gleiches Innovationsfeld in der Regel ahnliche Struktu-
ren, Prozesse, Methoden und Dienstleistungspalette der
Netzwerke bedeutet,

» Markt- und Wettbewerbsposition im Innovationsfeld klassi-
fizierbar und vergleichbar sind,

» die Datenlage des Vergleichsportfolios ausreichend gut und
vergleichbar ist sowie

Innovationsfeldinternes
Benchmarking O

o
o0

O s en
OO OO
@O0 O 00O
OO
O OO

Innovationsfeld-
ubergreifendes
Benchmarking

o
o0




Benchmarking von Netzwerken

43

x| 20
— 15
X
110
X
X —5
X
X X
0
Netzwerk-
Alter

x| 100%
Best
Practice! =
75%
X
T 50%
< 25%
Kritische [ X
Werte! X x
0%
Abdeckung der
potenziellen
Zielgruppe

» die Aussagekraft hoch ist durch gute Verfligbarkeit von éhn-
lich strukturierten Informationen.

Das relevante Vergleichsportfolio umfasst zunéchst anony-
misierte Daten und Kennzahlen der Mitglieder der Initiative
Kompetenznetze Deutschland, die sowohl fir ein innovati-
onsfeldinternes als auch fur ein innovationsfeldiibergreifen-
des Benchmarking herangezogen werden konnen. Diese In-
novationsfelder werden auch fachlich von den Experten der
Benchmarkingteams abgedeckt. Das Benchmarking lauft unter
hdchster Wahrung der Vertraulichkeit der verwendeten Daten
aller Netzwerke ab.

5 Beschreibende und bewertende
Kategorien

Die gesammelten Daten kdnnen einen rein deskriptiven Cha-
rakter haben, sie kdnnen aber auch fir die Bewertung der
Netzwerke und damit fir das eigentliche Benchmarking ge-
nutzt werden. Die Zuordnung der Daten zu einer dieser beiden
Verwendungsoptionen kann sich im Verlauf des Benchmarking-
prozesses verandern. Strukturdaten zur Netzwerkbeschreibung
(GréRe, Alter, thematische Ausrichtung) werden eher deskrip-
tiv bleiben, Daten zu Schwerpunkten und MaRnahmen und
insbesondere Daten zum Output der Netzwerkarbeit werden
eher bewertend zu nutzen sein. Alle zu erhebenden Daten kdn-
nen prinzipiell beschreibend und bewertend genutzt werden.
Ob Daten tatséchlich aussagekréftige Bewertungsindikatoren

darstellen, kann ex ante nur plausibel geschatzt werden. Die
Festlegung aller bewertenden Indikatoren muss als Arbeitshy-
pothese gesehen werden, die kontinuierlich zu Uberprifen ist
(vor einem Testlauf, nach einem Testlauf, nach der ersten Vol-
lerhebung...).

Letztlich stehen beide Nutzungsvarianten zur Verfligung: Die
Beschreibung der Variationsbreite mdglicher ,,guter* Netzwer-
ke sowie die Bewertung der Netzwerke und damit die Heraus-
arbeitung von Good Practice-Beispielen und Handlungsablei-
tungen flr die konkrete Netzwerkarbeit.

6 Die Datenerhebung

Die Datenerhebung bei den Netzwerken ist als durch einen
Leitfaden strukturiertes Interview eines Benchmarkingteams
mit dem Netzwerkkoordinator konzipiert. Eine ,,automati-
sche* Dateneingabe, z.B. in Form eines Online-Fragebogens,
ist nicht sinnvoll. Einzelne Strukturdaten kdnnen aber von den
Netzwerken in einem Erfassungsbogen auch schriftlich doku-
mentiert werden.

Das Interview (und damit die Beschreibung und Bewertung des
Netzwerks) erfolgt im Gesprach mit dem Netzwerkkoordina-
tor. Dieser hat den besten Uberblick tiber das Netzwerk, aber
auch ein gewisses Eigeninteresse an einer moglichst positiven
Netzwerkbewertung. Das Erhebungsverfahren ist schlank und
unaufwandig, es ist aber anféllig fir einen gewissen Bias durch
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Beispiel fir die Erhebungsfragen:

F 4. Nachhaltigkeit der Finanzierung
Die Finanzierung des Netzwerks ist...
.. nachhaltig gesichert (mind. 2-3 Jahre)

Ooo0Ooano

die Fokussierung auf den Netzwerkkoordinator. Da das Bench-
marking als Unterstltzungsinstrument fur diesen Koordinator
konzipiert ist, sollte zunéchst von einem relativ offenen, auch
selbstkritischen Antwortverhalten ausgegangen werden. Im
Anwendungsfall Kompetenznetze wird das Interview aufer-
dem von einem Netzwerkbetreuer als Mitglied des Benchmar-
kingteams durchgefiihrt, der das Netzwerk relativ gut kennt
und die Antworten des Koordinators an seinem eigenen Ein-
druck spiegeln kann.

Erhoben wird mit Fragen in drei Dimensionen:

» Netzwerkbeschreibung: Daten zur Struktur, zur Netzwerk-
finanzierung und zur typologischen Einordnung des Netz-
werks (z.B. Internationalisierungsgrad des Netzwerks in
Anteil nichtdeutscher Mitglieder/ Finanzielle Ressourcen pro
Mitglied/Abdeckungsgrad der Zielgruppe in einer Region) —
25 Items

» Schwerpunkte und MaRnahmen: Daten zu Zielen und
Schwerpunkten sowie zu den vom Netzwerkmanagement
angebotenen Servicedienstleistungen fur die Netzwerkmit-
glieder (strategische Hauptziele des Netzwerks/Gewichtung
der Arbeitsschwerpunkte/Abdeckungsgrad der MafRnah-
men) — 18 Items

» Output: Daten zu den Effekten der Netzwerkarbeit fiir das
Netzwerk und seine Mitglieder (Zielerreichung als eigene
Bewertung durch den Koordinator/Internationalisierungs-
grad der im Netzwerk vertretenen KMU) — 18 Items

.. kurz- und mittelfristig gesichert, jedoch nicht langfristig (d. h. fir ca. 12 Monate)
.. kritisch, noch keine Auswirkungen auf die tagliche Netzwerkarbeit sichtbar
.. hoch kritisch, bereits nachteilige Auswirkungen auf die Netzwerkarbeit sichtbar

Das Konzept sieht aktuell vor, etwa 43 Merkmale direkt zu er-
heben und weitere 18 Merkmale als zusammengesetzte bzw.
errechnete Dimensionen festzulegen.

7 Nachste Schritte

Das Benchmarkingkonzept fur die Initiative Kompetenznetze
Deutschland wurde im Friihjahr 2008 entwickelt und wird im
Sommer/Herbst 2008 im Feld erprobt. Damit steht bis Ende
2008 bereits ein erster Datensatz zu herausragenden Netz-
werken in Deutschland zur Verfliigung, der fiir die Netzwer-
ke der Initiative Kompetenznetze Deutschland, aber auch fir
andere Netzwerke als Referenzrahmen genutzt werden kann.
Mit der Erhebung im Rahmen von Kompetenznetze werden
erstmals sehr viele Vergleichsdaten zur Verfigung stehen. Die
Initiative Kompetenznetze Deutschland vereint nach eigenem
Anspruch die 116 innovativsten und leistungsstarksten natio-
nalen Kompetenznetze mit technologischer Ausrichtung. Diese
Kompetenznetze bilden die ideale Basis fur ein adaquates Ver-
gleichsportfolio, mit dem das Benchmarking (auch mit anderen
Netzwerken) durchgefiihrt werden kann. Damit wird ein ech-
ter, kontextsensitiver Vergleich erstmals moglich. Mit einer re-
gelmaRigen Nacherhebung ist auch die Abbildung von Zeitrei-
hen vorgesehen, mit denen Entwicklungsdynamiken aufgezeigt
werden konnen. Internationale Vergleichsdaten liegen bislang
noch nicht vor, dies wére eine weitere moégliche Ausbaustufe
unseres Benchmarkingansatzes.

Ersterfassung

Konzeptionsphase ; Kompetenznetze

bis Sommer 2008 bis Ende 2008

- Zeitreihen
-andere Netzwerke

ab 2009

Internationale
Vergleichsdaten
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Netzwerken verfiigen in diesem Zusammenhang uber ideale
Beziehungsstrukturen, um Innovationen zu erwirken. Dement-
sprechend sind Cluster und Netzwerke wichtige und wirksame
Instrumente der Innovations- und Wirtschaftsforderung sowie
des Standortmarketings.
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