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Vorwort

Besondere Unternehmensnetzwerke, regionale Cluster, weisen vielfalti-
ge Merkmale auf, die dazu fiihren, dass sie sowohl fir einzelne Unter-
nehmen als auch fir die staatliche Wirtschaftspolitik von Bedeutung
sind. Letztere setzt vielfaltige Instrumente und umfassende Programme
ein, um die Schaffung von Clustern zu férdern und deren Funktionsfa-
higkeit zu erhéhen. Die Kombination einzelwirtschaftlichen und politi-
schen Interesses heben Cluster auch als Untersuchungsobjekt der wirt-
schaftswissenschaftlichen Forschung hervor.

Christina Cappenberg setzt sich in diesem IfG-Arbeitspapier zuerst mit
den wesentlichen 6konomischen Merkmalen von Clustern auseinander,
z. B. die regionale Einbettung, die Existenz von Wissensspillovern, inno-
vative Potenziale, sektorale Spezialisierung. Diese Merkmale werden
dahingehend Uberpriift, ob sie Marktversagen beinhalten oder in der La-
ge sind, solches zu korrigieren. Dies ist das Fundament fir eine Analyse
der Frage, ob die staatliche Férderung von Cluster-Aktivitaten in wohl-
fahrtsbkonomischer Hinsicht zuldssig, sinnvoll und geboten ist, dies zur
Korrektur von Marktversagenstatbestanden. Es handelt sich um eine Ar-
beit, die den Zusammenhang zwischen Marktversagen, Clusterorganisa-
tionen und die Legitimation wirtschaftspolitischer Férderung herausar-
beitet.

Das vorliegende Arbeitspapier entstammt dem ,IfG-Forschungscluster Il:
Unternehmenskooperationen®. Es ist Teil eines umfangreichen For-
schungsprojektes der Analyse von Innovationsclustern. Kommentare
und Anregungen sind herzlich willkommen.
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Zusammenfassung

Die Popularitat des Clusterkonzepts in der Praxis der Wirtschaftspolitik
wirft die Frage auf, inwieweit die zahlreichen wirtschaftspolitischen Ein-
griffe, die auf Cluster abzielen, durch ein zugrundeliegendes Marktver-
sagen legitimiert sind. Um zu gewahrleisten, dass durch die staatliche
Intervention tatsachlich eine Wohlfahrtssteigerung erreicht wird, sollte
die nationale Clusterpolitik vor allem geeignete Rahmenbedingungen fir
F&E-Kooperationen schaffen und moégliche Hemmnisse fir das Cluster-
wachstum durch eine ausreichende Bereitstellung von Kollektivgutern
abbauen. Eventuell kdnnen staatliche Intermedidre private LOsungen
des Marktversagens im Cluster unterstitzen. Strukturhilfen sind im Falle
eines grundlegend notwendigen Strukturwandels legitimiert, sollten je-
doch besonders evaluiert werden.

Abstract

The popularity of the cluster concept in economic policy gives rise to the
question, to what extent the numerous economic policy interventions
targeting clusters are legitimated by market failure. To ensure that the
governmental intervention leads to an enhancement of welfare, national
cluster policy should aim at providing appropriate framework conditions
for R&D co-operations and reducing cluster growth restraints by provid-
ing sufficiently public goods. Possibly public intermediaries are able to
support private sector solutions of market failure in the cluster. Structural
funding is legitimated in case of a fundamental structural change, but
should be evaluated in particular.
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1 Einleitung

In zahlreichen wirtschaftspolitischen Aktionsfeldern werden Foérderpro-
gramme verstarkt an Clustern ausgerichtet. Dabei wird unter Clustern in
der Praxis gemeinhin jegliche Art regionaler Ballung und branchenspezi-
fischer Spezialisierung von Unternehmensnetzwerken verstanden, de-
nen durch die Intensivierung der Zusammenarbeit, vor allem in For-
schung und Entwicklung, ein hoher Einfluss auf die regionale Wettbe-
werbsfahigkeit und Wachstumsentwicklung zugeschrieben wird." Die
existierenden Clusterférderprogramme sollen dabei sehr unterschiedlich
ausgerichtete wirtschaftspolitische Zielsetzungen umsetzen, bspw. von
innovationspolitischen Instrumenten wie dem Spitzencluster-Wettbewerb
des Bundesministeriums fiir Bildung und Forschung bis zu regionalpoliti-
schen Instrumenten wie der Férderung von Kooperationsnetzwerken
und Clustermanagement in der Bund-Lander-Gemeinschaftsaufgabe
,verbesserung der regionalen Wirtschaftsstruktur. Dabei stellt sich die
Frage, was Cluster als wirtschaftspolitische ZielgroRe qualifiziert.? Die
Frage nach einer 6konomisch fundierten Legitimation dieser vielfaltigen
clusterpolitischen MalRnahmen wird in der Praxis nur selten explizit be-
antwortet.® In wissenschaftlichen Publikationen findet sich als grundsatz-
liche Legitimation von Clusterpolitik zumeist lediglich der Hinweis darauf,
dass Cluster Wissensspillover internalisieren und somit durch die Kor-
rektur dieser technologischen Externalitét per se forderwiirdig sind.* Ge-
rade dies bestarkt jedoch die Frage, worauf eine Férderung abzielt,
wenn Cluster diesen Marktversagenstatbestand bereits schmalern. Ne-
ben einer unzureichenden Internalisierung der Wissensspillover kénnen
im Entwicklungsprozess eines Clusters auch weitere Marktversa-
genstatbestande in unterschiedlichen Formen auftreten, was zumeist
auller Acht gelassen wird. Im vorliegenden Arbeitspapier soll daher sys-
tematisch analysiert werden, welche Clustermerkmale Marktversa-
genstatbestdnde aufweisen koénnen, die einen wirtschaftspolitischen
Eingriff rechtfertigen, um das Legitimationsdefizit aufzuarbeiten, Ansatz-
punkte fur wirtschaftspolitische MalRnahmen abzuleiten und diese For-
schungsliicke somit zu schlie3en.

Dazu wird in Kapitel 2 zunéchst ein Uberblick (iber verschiedene Clus-
terdefinitionen gegeben, bevor die wesentlichen Merkmale regionaler

Vgl. OECD (2007), S. 24 ff., und KIESE (2008), S. 46.
Vgl. THEURL (2010), S. 324.

Vgl. BRAKMAN/VAN MARREWIJK (2013), S. 228 f.

Vgl. KAHL (2011), S. 7.
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Unternehmensnetzwerke und Cluster im Einzelnen vorgestellt werden.
In Kapitel 3 werden die identifizierten Clustermerkmale systematisch auf
das Vorliegen von Marktversagen als Legitimation eines wirtschaftspoli-
tischen Eingriffs Uberprift. Darauf aufbauend werden in Kapitel 4 die
durch Marktversagen legitimierten Ansatzpunkte nationaler Clusterpolitik
und der wirtschaftspolitische Handlungsbedarf herausgearbeitet. Dies
legt die Grundlage flr eine abschlieRende Beurteilung und Handlungs-
empfehlungen, bevor das Arbeitspapier in Kapitel 5 mit einer Zusam-
menfassung und einem Ausblick endet.

2 Merkmale regionaler Unternehmensnetzwerke und Cluster

In diesem Kapitel werden zunachst verschiedene Clusterdefinitionen
vorgestellt, aus denen diejenigen Merkmale identifiziert werden, die ein
regionales Unternehmensnetzwerk oder Cluster charakterisieren und als
Ansatzpunkt fir nationale Clusterpolitik in Betracht kommen kénnten.

2.1  Ubersicht tiber verschiedene Clusterdefinitionen

Der Clusterbegriff wird in der wissenschaftlichen Literatur sehr vielfaltig
verwendet.” Sowohl ékonomisch, geografisch als auch soziologisch ori-
entierte Definitionen bilden die Grundlage firr theoretische und empiri-
sche Arbeiten, die sich mit dem Clusterkonzept beschéftigen.®

Erste Uberlegungen, die dem heutigen Clusterkonzept sehr dhnlich sind,
finden sich bereits 1920 bei Alfred Marshall.” Seine ,Industrial Districts*
kénnen als Vorlaufer der Cluster gesehen werden. Sie zeichnen sich vor
allem durch eine rdumliche Konzentration spezialisierter Unternehmen
aus, die u.a. durch die Nutzung regionaler Kollektivgiiter zu Agglomera-
tionseffekten fiihrt.2 Marshall betont auch bereits die Bedeutung von
Spillover-Effekten, insbesondere von Wissensspillovern, deren Ausnut-
zung die Wettbewerbsfahigkeit des Industriedistrikts starkt. Die raumli-
che Nahe beglinstigt dabei die Internalisierung dieser Spillover.

Kooperative Beziehungen kdnnen diese Internalisierung verstarken,
bzw. sie institutionalisieren den Wissensaustausch zum Vorteil flr alle
Beteiligten. Diese koopetitive Atmosphéare stellt Michael E. Porter in den
Mittelpunkt seiner Analyse des Clusterphdnomens.® Seine Arbeiten zur

Vgl. MARTIN/SUNLEY (2003), S.12.

Vgl. THOMI/STERNBERG (2008), S. 74.

Vgl. hier und im Folgenden MARSHALL (1920), IV. Buch, Kap. X.

Alle angesprochenen Clustermerkmale werden in der Reihenfolge ihres Auf-
tretens in den folgenden Unterkapiteln genauer erklart.

° Vgl. bspw. PORTER (2000), S. 253 ff.
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Entstehung von Wettbewerbsvorteilen flihren zu einem Wiederaufgreifen
des Clusterkonzepts in den 1980er und 1990er Jahren.' Die Clusterde-
finition(en) nach Porter betonen daher insbesondere die grundlegenden
Kooperationsbeziehungen.

Zeitgleich dazu beschaftigte sich die ,Groupe de Recherche Européen
sur les Milieux Innovateurs® (GREMI) vor allem mit den Lernprozessen,
die durch die regionale N&he begiinstigt werden."' Dabei sorgt die regio-
nale Einbettung, insbesondere die gewachsenen homogenen Einstel-
lungen und Handlungsweisen einer Region, durch informelle Beziehun-
gen zu einem besseren Informationsfluss im Netzwerk, der kollektive
Lernprozesse begtinstigt. Wenn auch die Aufnahme, Verarbeitung und
Verbreitung von regionsfremden Informationen gelingt, wird das regiona-
le zum innovativen Milieu, sodass eine verstarkte /nnovationstatigkeitim
regionalen Unternehmensnetzwerk festgestellt werden kann.

Einen systemischen Blick auf diese Prozesse gibt das Konzept der ,Re-
gionalen Innovationssysteme®, das den Ansatz des innovativen Milieus
mit den Erkenntnissen der Forschung zu Nationalen Innovationssyste-
men verbindet.”” Bei der Analyse nationaler Innovationssysteme stand
die Frage nach dem Zusammenspiel der Einflisse auf die Innovationsta-
tigkeit eines Staates und dessen Steuerungsmdglichkeiten dieses Pro-
zesses im Mittelpunkt.” Neben der Innovationsstéarke sind aus (iberregi-
onaler bzw. clusterexterner Perspektive noch zwei weitere Clustermerk-
male relevant: die sektorale Spezialisierung und die Pfadabhédngigkeit
der regionalen Entwicklung, die durch die Spezialisierung ausgeldst
wird. Die sektorale Spezialisierung eines Clusters sorgt bei dessen hin-
reichender Grole flr positive Skaleneffekte innerhalb des Clusters und
I6st somit starke Anziehungskrafte auf weitere Unternehmen desselben
Tatigkeitsfeldes aus.' Dieses hat Auswirkungen auf die Branchenstruk-
turen und somit liber das Cluster hinaus. Mit einer steigenden Speziali-
sierung der Unternehmen und der regionalen Strukturen begibt sich ein
Cluster jedoch u.a. durch die regionale Einbettung auch in eine Pfadab-
hangigkeit, die im Fall des Scheiterns eines Clusters einen lock-in-Effekt
auslésen und die regionale Entwicklung stark beeintrachtigen kann.™

1% vgl. PORTER (1991), S. 172 ff., und PORTER (1999), S. 207 ff.

" vgl. hier und im Folgenden CAMAGNI (1991), S. 1 ff.

12 vgl. BRACZYK/COOKE/HEIDENREICH (1998), S. 1 ff.

3 vgl. grundlegend FREEMAN (1987), LUNDVALL (1992) und NELSON (1993).

¥ Vgl. BERTHOLD/RIEGER (2010), S. 24 f.

> vgl. grundlegend Uzzi (1997), S. 35 ff., und fiir das Beispiel des Ruhrgebiets
GRABHER (1989), S. 94 ff.



Die acht identifizierten Merkmale eines Clusters - raumliche Konzentrati-
on, regionale Kollektivguter, Wissensspillover, Kooperationsbeziehun-
gen, regionale Einbettung, Innovationstatigkeit, sektorale Spezialisierung
und Pfadabhéngigkeit der regionalen Entwicklung - sind nicht als dis-
junkte Teile zu sehen, deren Summe ein Cluster determiniert, sondern
als sich gegenseitig beeinflussende und teilweise sogar bedingende
Elemente, die ein Cluster charakterisieren und in Abbildung 1 dargestellt
sind.

raumliche Konzentration regionale Kollektivgtter

Kooperations-
beziehungen

Wissensspillover

Cluster-

merkmale

Innovationstatigkeit regionale Einbettung

sektorale Spezialisierung Pfadabhangigkeit und
regionale Entwicklung

Abb. 1: Identifizierte Clustermerkmale

Die géangigsten Clusterdefinitionen sind - zumeist gro3e - Teilmengen
der genannten Merkmale, die gelegentlich einzelne Elemente auslassen
und andere besonders hervorheben.” Da jedoch keine der iiblichen De-
finitionen samtliche Auspragungen des Clusterphdnomens umfanglich
umschreibt, dies jedoch fiir eine umfassende Betrachtung von Clustern
als ZielgréRe wirtschaftspolitischer Malknahmen von grof3er Bedeutung
ist, sollen diese acht Merkmale im Folgenden als Grundlage fiir die Ana-
lyse dienen."’

2.2 Réaumliche Konzentration

Eines der Hauptmerkmale regionaler Unternehmensnetzwerke ist die
raumliche Konzentration der Unternehmen. Diese fuhrt zu Agglomerati-

'® Einen Uberblick tiber Clusterdefinitionen geben u.a. MARTIN/SUNLEY (2003),

S.12.
Die Begriffe Cluster und regionales Unternehmensnetzwerk werden im Ver-
lauf dieses Arbeitspapiers synonym verwendet.
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onseffekten und wirkt insbesondere auf weitere Unternehmen derselben
Branche.’® Im Mittelpunkt stehen Ersparnisse, die bspw. durch sinkende
Transportkosten aufgrund der Nahe zu Zulieferern und Abnehmern ent-
stehen: Durch interne economies of scale besteht flir die Unternehmen
ein Anreiz, ihre Produktionskapazitaten auszuweiten. Zulieferer und Ab-
nehmer haben mit steigenden Produktionskapazitdten an einem be-
stimmten Standort einen wachsenden Anreiz, sich in der Nahe anzusie-
deln, sodass ein sich selbst verstarkender Effekt entsteht. Diese Agglo-
meration fihrt auch zu verstarkten Ansiedlungen von neugegriindeten
Unternehmen derselben Branche.™

Es gibt jedoch auch Nachteile, die aus der raumlichen Konzentration von
Unternehmen derselben Branche entstehen und in der Clusterliteratur
haufig vernachlassigt werden.?® Beispielsweise fiihrt die rdumliche Bal-
lung auch zu einer erhdhten Nachfrage nach rdumlichen Ressourcen,
wie Grundstlcken. Dies sorgt fir steigende Preise, die sich als erhoéhte
Faktorkosten innerhalb einer rgumlichen Ballung niederschlagen kon-
nen. Weitere Ballungsnachteile sind die Erhéhung von Mieten und Loh-
nen, die durch die erhéhte Nachfrage im Ballungsgebiet hervorgerufen
werden kann. Diese erhdhten Faktorkosten koénnen insbesondere in
Clusterstrukturen besonders stark ausgepragt sein, da die Nachfrager
zum Beispiel in Bezug auf Arbeitskrafte eine hohe Spezialisierung ver-
langen und so das Angebot entsprechend klein ist.”’

2.3 Regionale Kollektivgiter

Die erhéhte Nachfrage, beispielsweise nach spezialisierten Arbeitskraf-
ten oder auch nach passenden Grundstlicken, geht mit weiteren Ent-
wicklungen innerhalb eines regionalen Unternehmensnetzwerks einher:
Es entstehen Anreize, entsprechende Giiter bereitzustellen. Mit einer
Ausweitung des Angebots dieser Glter werden Investitionen in komple-
mentére Kollektivgiiter?® notwendig.?® Bei einem Ausbau von Gewerbe-
gebieten und einer Intensivierung des regionalen Giterverkehrs ist eine
Anpassung der regionalen Infrastruktur meist unumganglich. Ebenso er-

'® vgl. hier und im Folgenden KRUGMAN (1991), S. 98 f.

9 vgl. HAYTER (1997), S. 224 ff., und PORTER (1999), S. 236 ff.

20 y/gl. hier und im Folgenden BRAKMAN/VAN MARREWIJK (2013), S. 228.

21 Vgl. PORTER (1999), S. 228.

2 Der Begriff Kollektivgut wird in diesem Arbeitspapier als Oberbegriff fir
Klubgtter, Allmendegiter und reine Kollektivgiter verwendet.

% vgl. hier und im Folgenden MARTIN/SUNLEY (2003), S. 23.



fordert eine Ausweitung des spezialisierten Arbeitsangebots passende
Bildungseinrichtungen, die entsprechende Qualifikationen vermitteln.?*

Die raumliche Nahe zu diesen - und auch clusterunspezifischen - Kollek-
tivgiitern ist dabei vorteilhaft.”® Die Ansiedlung in der Nahe einer groRe-
ren Stadt kann daher Urbanisationsvorteile hervorrufen, da Ballungszen-
tren Ublicherweise eine héhere Dichte an branchenunspezifischen Infra-
strukturen (z.B. Verkehrsanbindung), Institutionen (z.B. notwendige Be-
hoérden) und unterstitzende Branchen (z.B. Banken, Versicherungen)
aufweisen. Eine Standortwahl, die sich an urbanisierten Gebieten orien-
tiert, ermoglicht einen leichten Zugang zu diesen Produktionsfaktoren
und Dienstleistungen und bildet die Grundlage fiir weitere Effizienzge-
winne durch Clusterbildung.?®

Nachteilig kann sich die raumliche Ballung im Hinblick auf regionale Kol-
lektivgliter dann auswirken, wenn es sich nicht um reine Kollektivgtter
handelt, sondern bei einer hohen Auslastung eine Rivalitat im Konsum
entsteht. Werden diese regionalen Kollektivguter nicht ausreichend be-
reitgestellt, kann sich dies sogar hemmend auf den Wachstumsprozess
eines Clusters auswirken, bspw. wenn zwingend notwendige Infrastruk-
tur, wie Zugangsstrafden, nicht in gleichem Malie ausgebaut werden, wie
es fiir die Entwicklung des Clusters notwendig wére.?’

24 Wissensspillover

Weiteres zentrales Merkmal eines Clusters sind Wissensspillover, der -
meist ungewollten - Ubertragung von Wissen zwischen zwei Akteuren.?
Durch die regionale Néhe wird die Zirkulation von Wissen erleichtert.?
Zu unterscheiden sind dabei explizites und implizites Wissen.* Beides
ist flir den Produktionsprozess als Inputfaktor wichtig. Explizites Wissen
ist durch seine Kodifizierbarkeit gezielt Gibertragbar und somit z.B. durch
Informationstechnologie beschaffbar.’’ Das bedeutet, dass das Wissen,
sobald es einmal kodifiziert ist, ubiquitar ist und somit einen Mehrwert in
jedem Produktionsprozess erwirtschaftet, in dem es eingesetzt wird.*

2% Vgl. PORTER (1999), S. 231.

%5 ygl. hier und im Folgenden BATHELT/GLUCKLER (2002), S. 127 f.
% Vgl. PORTER (1999), S. 217 ff.

7 \/gl. DURANTON ET AL. (2010), S. 133.

%8 Vgl. grundlegend GRILICHES (1979) und JAFFE (1986).

# Vgl. ASHEIM/GERTLER (2005), S. 291 ff.

% vgl. grundlegend PoLANYI (1966).

¥ Vgl. ZURKER (2007), S. 52.

¥ vgl. ARROW (1962), S. 155 ff.



Implizites Wissen hingegen ist durch seine fehlende Kodifizierbarkeit
nicht gezielt Gbertragbar. Es kann daher nur im direkten Austausch zwi-
schen Wissenstragern weitergegeben werden und in den Produktions-
prozess anderer Unternehmen einflieRen. Diese Ubertragungsmdglich-
keiten nehmen mit zunehmender Entfernung ab, sodass Spillover-
Effekte des impliziten Wissens als regional begrenzt anzusehen sind.®
Da es personengebunden ist, ist die Mobilitdt des Wissens an die Mobili-
tat der Wissenstrager gekoppelt.*

Clusterstrukturen ermdglichen selbst bei hohem Spezifitdtsgrad des
Wissens einen Arbeitsplatzwechsel, ohne dass ein Arbeitnehmer dafiir
grol’e Unannehmlichkeiten, wie bspw. einen Umzug, in Kauf nehmen
misste.*® Wenn keine Ausbildungsentschadigungen existieren, verliert
das abgebende Unternehmen Humankapital. Das aufnehmende Unter-
nehmen erlangt spezifisches Humankapital, das nicht erst Uber Jahre
hinweg Investitionen in Qualifikation erfordert und Verluste durch Lerner-
fahrungen verursacht.* Hierbei, aber auch bei Wissensexternalitaten,
die von offentlichen oder quasi-6ffentlichen Forschungseinrichtungen
ausgehen, spielt die rdumliche N&he folglich eine entscheidende Rolle.*

In diesem Zusammenhang stellt sich die Frage, ob ein Unternehmen an-
dere von der Nutzung des Wissens Uberhaupt ausschlielen will. Sorgen
Unternehmen fir die Verbreitung ihres generierten Wissens, kdnnen
auch andere Unternehmen dies fir ihre Forschungs- und Entwicklungs-
aktivitaten nutzen, sodass ein Prozess des kollektiven Lernens entsteht,
wenn die Offnung auf Gegenseitigkeit beruht.*® Um eine einseitige Aus-
nutzung zu vermeiden, kann der Wissensaustausch, bspw. durch Ko-
operationsvertrage, institutionalisiert werden.*

2.5 Kooperationsbeziehungen

Auf die Kooperationsbeziehungen als Merkmal eines Clusters legt
insbesondere die Clusterdefinition von Porter wert: ,Clusters are geo-
graphic concentrations of interconnected companies, specialized suppli-
ers, service providers, firms in related industries, and associated institu-
tions (e.g., universities, standards agencies, trade associations) in a par-

¥ Vgl. AUDRETSCH/ALDRIDGE (2008), S. 72 ff.

¥ Vgl. ZURKER (2007), S. 52.

% vgl. FRITSCH (2011), S. 306.

% Vgl. KUNKEL (2010), S. 74 ff.

¥ Vgl. AUDRETSCH/LEHMANN/WARNING (2005), S. 1113 ff.
¥ Vgl. ZURKER (2007), S. 52 f.

¥ Vgl. THEURL/SCHWEINSBERG (2004), S. 19.



ticular field that compete but also cooperate.”’ Die Zusammenarbeit in
einem Cluster reicht von grundlegenden Produktionsverflechtungen und
Lieferbeziehungen bis hin zu gemeinsamer Forschung und Entwicklung.
Der Institutionalisierungsgrad der Zusammenarbeit kann von formlosen
Absprachen bis hin zur Griindung von Joint Ventures reichen.*’

Charakteristisch fiir ein Cluster ist die Vielfalt der Kooperationsbezie-
hungen. Es finden sich horizontale Kooperationen zwischen Wettbewer-
bern ebenso wie vertikale Kooperationen zwischen Zulieferern und Ab-
nehmern als auch diagonale Kooperationen mit Unternehmen unterstit-
zender Branchen. Durch vielfaltige Kooperationsportfolios der Clusterak-
teure, die sowohl bilaterale als auch multilaterale Beziehungen umfas-
sen, entwickeln sich idealerweise Netzwerkstrukturen, die ein Cluster
festigen.*

Zentraler Erfolgsfaktor fir jede Form der kooperativen Zusammenarbeit
ist, dass ein einzelwirtschaftlicher Vorteil fir jeden Beteiligten gewahr-
leistet wird. Dieser kann durch Economies of Scale, of Scope, of Speed,
of Skills und of Risks entstehen.*® Die Skalen- und Verbundeffekte einer
Kooperation kdnnen durch rdumliche Nahe noch zusétzlich begulnstigt
werden.* Geschwindigkeitsvorteile, Vorteile durch Wissensbiindelung
und Vorteile durch Risikoteilung spielen insbesondere in Kooperationen,
die gemeinsame F&E-Aktivitdten beinhalten, eine grof’e Rolle. Clus-
terstrukturen bieten auch hierfiir entsprechende Rahmenbedingungen.®

Nachteilig kdnnen sich Clusterstrukturen dann auswirken, wenn Unter-
nehmen versuchen, als Trittbrettfahrer einzelwirtschaftlich von der Zu-
sammenarbeit im Cluster zu profitieren, ohne einen nennenswerten ei-
genen Beitrag zu leisten.*® Auftrags- und Kooperationsbeziehungen mit
Prinzipal-Agenten-Charakter kdnnen hierflir Spielrdume ermoglichen.

0" PORTER (2000), S. 16.

T Im Folgenden wird daher ein weit gefasster Kooperationsbegriff verwendet.
Demnach sind Kooperationen ,intensive, nicht auf einmalige Transaktionen
angelegte, implizite oder vertraglich abgesicherte freiwillige Verbindungen
mit anderen rechtlich selbststéandig bleibenden Unternehmen, die einzelne
Unternehmensaktivitdten betreffen, um einzelwirtschaftliche Ziele besser zu
erreichen als in alternativen Organisationsformen® (THEURL (2010), S. 314).

2 Vgl. BODE/TALMON L'ARMEE/ALIG (2010), S. 92 ff., und GULL (2013), S. 3.

3 vgl. THEURL (2010), S. 317.

* Skalen- und Verbundeffekte in raumlicher Nahe kénnen ebensolche internen
und externen Ersparnisse hervorrufen, die sich selbst verstarkende Agglo-
merationen auslésen. Vgl. Kap. 2.2.

% vgl. Kap. 2.4 und 2.7.

6 vgl. beispielhaft KUNKEL (2010), S. 76 ff., fiir den spezialisierten Arbeitskraf-
tepool eines Clusters.



2.6 Regionale Einbettung

Die regionale Einbettung eines Clusters (Embeddedness) beschreibt die
informellen Institutionen, die in einem Cluster wirken. Regionale Verhal-
tensweisen und gewachsene Handlungsstrukturen erleichtern den Auf-
bau von Vertrauen. Dies kann kooperationsstabilisierend wirken*’ und
somit auch die Netzwerkstrukturen und den Zusammenhalt eines Clus-
ters festigen. Trittbrettfahrerverhalten kann somit in Clustern, die starke
informelle Institutionen aufweisen, gemindert werden.*® Insbesondere
die fiir kollektive Lernprozesse notwendige gegenseitige Offnung der
Unternehmensgrenzen ist in solchen Clustern weniger risikoreich. Be-
reits im 19. Jahrhundert konnte diese Verhaltensweise in Industriedistrik-
ten beobachtet werden.*

Das Zusammengehdrigkeitsgefiihl in einem Cluster kann bis hin zum
Aufbau einer Clustermarke genutzt werden.®® Ebenso kann eine wech-
selseitige Identifikation der Region mit dem Cluster entstehen. Dies kann
fur die Region selbst und ihr Cluster starkend wirken, sich jedoch auf
benachbarte Regionen oder konkurrierende Cluster negativ auswirken.

2.7 Innovationstatigkeit

Wissensspillover und geoéffnete Unternehmensgrenzen bilden die Grund-
lage fiir kollektive Lernprozesse.®' Die Institutionalisierung kooperativer
Beziehungen ermdglicht das gezielte Heben dieser Economies of Skills.
Insbesondere wissensintensive Branchen kdénnen daher von Clus-
terstrukturen besonders profitieren.”> Eine gesteigerte Innovationstatig-
keit kann daher als Merkmal von Clustern gesehen werden.>

Durch die Verkniipfung mit 6ffentlichen Forschungseinrichtungen wird
zudem die Basis geschaffen, auch grundlegende Forschungsvorhaben
anzugehen.” Eine marktnahe Weiterentwicklung und Verwertung der
Inventionen hin zu Innovationen wird durch Clusterstrukturen beglinstigt.
Dabei sorgen die kooperativen Beziehungen fiir Economies of Risks in
dem stark mit Unsicherheit behafteten Prozess der Grundlagenfor-
schung. Auch der Zugang zu Wagniskapitalgebern wird durch gemein-

7 vgl. grundlegend GRANOVETTER (1985), S. 481 ff.

8 Vgl. BERTHOLD/RIEGER (2010), S. 23.

49 Vgl. ALLEN (1983), S. 7.

0 ygl. hier und im Folgenden Kaminski (2009), S. 50.

T vgl. HASSINK (2001), S. 220.

°2 y/gl. bspw. fiir die Biotechnologie RIMKUS (2008) und EFFELSBERG (2013).
%3 Vgl. PORTER (1999), S. 233 ff.

** Vgl. hier und im Folgenden EISINGERICH/KRETSCHMER (2011), S. 452 ff.



schaftliche F&E in einem Cluster erleichtert.> Eine starke Clustermarke
kann die dafiir notwendige Reputation ausstrahlen.

Far ein Funktionieren der gemeinsamen F&E muss jedoch gewahrleistet
sein, dass die Eigentums- und Verwertungsrechte von gemeinschaftli-
chen Erfindungen geklart sind.*

2.8 Sektorale Spezialisierung

Die sektorale Spezialisierung eines Clusters und mithin einer gesamten
Region flihrt zu immer starkeren Agglomerationseffekten. Durch die zu-
nehmende Konzentration der Akteure einer Branche innerhalb einer be-
stimmten Region erlangt das Cluster innerhalb der Branche eine starke-
re Position. Dies kann bis zur Branchenflhrerschaft eines Clusters in
seinem Tétigkeitsfeld reichen.®” Verstarkt werden kann dieser Effekt
auch durch die Innovationstéatigkeit innerhalb des Clusters. Gelingt es
den beteiligten Unternehmen eine Innovation von entscheidender Rele-
vanz fir die Entwicklung der Branche zu initiieren, kann ein Cluster
- bspw. zeitweise fir die Giltigkeit eines entsprechenden Patents - die
Marktfiihrerschaft im betroffenen Sektor iibernehmen.*®

Handelt es sich eher um ein Cluster, das vorwiegend vertikale Verbin-
dungen zu einem fokalen Unternehmen aufweist, ist es innerhalb einer
ausgereiften Branche mit einigen wenigen groRen Marktakteuren auch
moglich, dass die Bildung eines erfolgreichen Clusters die Bildung weite-
rer, konkurrierender Cluster um die Ubrigen gro3en Marktakteure herum
initiiert werden.*®

Ein Cluster mit hinreichender Grofie kann durch seine sektorale Spezia-
lisierung folglich die Branchenstrukturen entscheidend beeinflussen.

2.9 Pfadabhédngigkeit und regionale Entwicklung

Mit dem Wachstum eines Clusters steigt die Bedeutung der entspre-
chenden Branche innerhalb einer Clusterregion. Eine verstarkte Anhau-
fung von Unternehmen derselben Branche und eine zunehmende Spe-
zialisierung der regionalen Kollektivguter sind die Folge. Durch koopera-
tive Verflechtungen zahlreicher privater und 6ffentlicher Akteure und die

% Vgl. BERTHOLD/RIEGER (2010), S. 23.

% vgl. TENG (2007), S. 160 ff.

" \gl. ARTHUR (1990), S. 235 ff.

%% vgl. grundlegend NORDHAUS (1969) sowie im Hinblick auf Branchenstruktu-
ren ETRO (2007), S. 189 ff.

% Vgl. MAGGIONI (2002), S. 154.
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zunehmende sektorale Spezialisierung steigt auch die Abhangigkeit der
regionalen Entwicklung vom Erfolg des Clusters.®

Die Pfadabhéangigkeit, in die sich ein Cluster und seine Region durch die
Spezialisierung begeben, kann sich sehr unterschiedlich auswirken.
Diese Entwicklung kann zu einem ,lock-in“®' der Region fiihren, wenn
das Cluster durch ein zu starkes Festhalten an inneren Strukturen und
mangelnde Verflechtung mit clusterexternen Akteuren zu spéat auf grund-
legende Umweltédnderungen reagiert, was bis zum Scheitern des Clus-
ters filhren kann.® Letztlich sind die Skaleneffekte und die spezifischen
Investitionen, die die Pfadabhangigkeit auslésen, jedoch auch gerade
die Grundlage des regionalen Wettbewerbsvorteils.

Je nach Entwicklung und Bedeutung des Clusters in der Region, kann
ein Cluster das regionale Wachstum entscheidend beeinflussen und zu
hohen Beschaftigtenzahlen fliihren, was es zum Ziel wirtschaftspoliti-
scher Eingriffe werden lasst.

3 Uberpriifung der Merkmale auf Marktversagenstatbesténde

Cluster sind in den vergangenen zwei Jahrzehnten verstarkt zur Zielgré-
Re der Wirtschaftsféorderung geworden. Dabei stellt sich die Frage nach
der politischen und administrativen Ebene, die einen Eingriff umsetzen
sollte: Regionen haben durch ihre Verkntipfung mit dem Cluster und der
entstehenden Pfadabhéangigkeit ein hohes Eigeninteresse bei der Férde-
rung eines Clusters. Im Mittelpunkt der weiteren Analyse sollen jedoch
diejenigen wirtschaftspolitischen Eingriffe stehen, die gezielt von einer
Ubergeordneten - hierbei also mindestens lberregionalen - Instanz initi-
iert werden, um in den Markt einzugreifen und das gesamtwirtschaftliche
Ergebnis zu verbessern. Beispielsweise flr regionalpolitische Wachs-
tums- und insbesondere Ausgleichsziele ist eine nationale oder interna-
tionale Administrationsebene vonndéten. Dasselbe gilt fur die Innovati-
ons- und Technologiepolitik, die vor allem gesamtwirtschaftliche Zielset-
zungen verfolgt. Da hierbei insbesondere der nationalstaatlichen Ebene
die erforderlichen Durchsetzungsmechanismen einer wirksamen Wirt-
schaftspolitik zugeschrieben werden kénnen, werden nationale Cluster-
politikmalRnahmen im Folgenden den Untersuchungsgegenstand bilden.

Eine staatliche Férderung von Clustern sollte aus dkonomischer Sicht
jedoch nur umgesetzt werden, wenn ein Versagen des Marktmechanis-

% vgl. grundlegend am Beispiel des Ruhrgebiets GRABHER (1993), S. 255 ff.
1 vgl. grundlegend ARTHUR (1989), S. 116 ff.
62 ygl. MossIG (2008), S. 66.
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mus vorliegt, das der Staat durch einen Eingriff in die Prozesse beheben
kann (siehe Kapitel 3.1). Diese Frage wird in der Praxis aber aus politi-
schen Griinden nur selten tatsachlich beantwortet, und auch in der wirt-
schaftswissenschaftlichen Literatur finden sich bislang vor allem verein-
zelte Analysen, die auf die Untersuchung ausgewahlter Effekte von In-
novationsclustern und deren wirtschaftspolitischer Korrektur abzielen.®
Daher werden im Verlauf dieses Kapitels (siehe Kap. 3.2 bis 3.9) die
identifizierten Clustermerkmale systematisch auf moégliche Marktversa-
genstatbestande hin Gberprift.

3.1 Marktversagen als wirtschaftspolitische Legitimation

Ein staatlicher Eingriff in das Wirtschaftsgeschehen ist in einem markt-
wirtschaftlichen System dann gerechtfertigt, wenn der Markt als Koordi-
nationsmechanismus kein pareto-optimales Ergebnis hervorbringt.** Als
Referenzmodell gelten dabei die Marktergebnisse der vollstandigen
Konkurrenz.®® Jedoch sind dessen Annahmen wirklichkeitsfremd und un-
ter realen Rahmenbedingungen teilweise nicht erfiillbar.®® Es ist daher
bei jeder Abweichung vom optimalen Marktergebnis zu prifen,

e welche Ursachen solch ein Marktversagen hat,
e wie gravierend es ist und welche Folgen ohne Eingriff drohen,
e 0ob ein korrigierender wirtschaftspolitischer Eingriff moglich ist

e und ob dieser das Ergebnis unter Berlcksichtigung der Eingriffs-
kosten tatsachlich verbessern kann.®’

Far die Frage, ab welcher Starke des Marktversagens ein Eingriff ge-
rechtfertigt ist, gibt es kein allgemeingiltiges belastbares Kriterium. Die
wirtschaftspolitischen Akteure sind gefordert, die Funktionsfahigkeit des
betrachteten Marktes und das Ausmal’ des Marktversagens zu bewerten
und ihre Entscheidung fiir oder gegen einen Eingriff explizit zu begrin-
den. Dies gilt gleichermalien fir die allgemeine Wirtschaftspolitik wie
auch im Speziellen fiir clusterpolitische Eingriffe.®®

Im Folgenden soll aus theoretischer Sicht eine grundlegende Einord-
nung gegeben werden, ob die Clustermerkmale Marktversagenstatbe-

8 vgl. KAHL (2011), S. 7, und BRAKMAN/VAN MARREWIJK (2013), S. 228 f.
& Vgl. EUCKEN (1952), S. 291.

% vgl. FRITSCH (2011), S. 21 ff.

% vgl. FRITSCH (2011), S. 57 f.

67 vgl. hier und im Folgenden FRITSCH (2011), S. 72 ff.

% vgl. KAHL (2011), S. 7.
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sténde hervorrufen kénnen und sich grundséatzlich als Ansatzpunkt und
ZielgrolRe eines wirtschaftspolitischen Eingriffs qualifizieren.

3.2 Réaumliche Konzentration

Die Agglomerationseffekte, die sich aus der raumlichen Konzentration
ergeben, sind als pekunidre externe Effekte zu werten.®® Grundsatzlich
wirken pekunidre externe Effekte indirekt tber die Marktbeziehungen.
Da die Auswirkungen eines geanderten Nachfrage- oder Angebotsver-
haltens iber den Preismechanismus abgegolten werden, stellt die Exis-
tenz von pekuniaren externen Effekten generell kein allokatives Markt-
versagen dar.”® Sie sind als Ausdruck verénderter Knappheitsrelationen
sogar erwiinscht und werden durch den Markt effizient internalisiert.

In Bezug auf die in einem Cluster vorliegenden pekuniaren externen Ef-
fekte bedeutet dies grundsatzlich ebenfalls, dass kein Marktversagen
vorliegt.”' Die Lokalisationsvorteile eines Clusters aufgrund der raumli-
chen Nahe zu Zulieferern und Abnehmern schlagen sich in sinkenden
Transportkosten nieder, die den Anreiz zur rdumlichen Ballung liefern.
Fiihrt das Clusterwachstum zu einer Uberlastung der Transportinfra-
struktur, sodass die Transportkostenvorteile sinken und das Cluster-
wachstum gehemmt wird, ist zu Uiberlegen, ob Infrastrukturinvestitionen
notwendig sein kénnten.’? Diese werden nicht durch den Markt bereitge-
stellt, da sie Kollektivgutcharakter haben.

Ebenso wenig sind nach dieser Argumentationsweise steigende Grund-
stiickspreise als Marktversagen anzusehen. Sie sind Ausdruck der ver-
anderten Nachfragestruktur und werden Uber den Markt gebildet. Falls
aufgrund der gesteigerten Nachfrage lbersteigerte Erwartungen der An-
bieter und damit Gberhohte Preise entstehen, die das Clusterwachstum
essentiell behindern, ist hingegen zu priifen, ob der Markt als Koordina-
tionsmechanismus noch zum bestmdglichen Ergebnis flhrt.

Es gibt Kritiker, die einen staatlichen Eingriff aufgrund der pekuniaren
externen Effekte flr gerechtfertigt halten. Sie argumentieren, dass durch
das Auftreten von Marktgréfen-Effekten auf der regionalen Ebene ein
Marktversagen vorliegt und zum Beispiel regionale Arbeitskraftepools 6f-
fentlich geférdert werden sollten.” Es stellt sich allerdings die Frage, ob

Vgl. hier und im Folgenden ALECKE/UNTIEDT (2005), S. 10.
% vgl. FRITSCH (2011), S. 81.

"1 Vgl. ALECKE/UNTIEDT (2005), S. 10.

2 ygl. Kap. 3.3.

3 Vgl. BRANDT (2008), S. 115.
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es sinnvoll ist, die pekunidren externen Effekte der rdumlichen Ballung
als Ansatzpunkt fiir eine mogliche Férderung spezialisierter Arbeitskrafte
zu nehmen, da die pekuniaren externen Effekte in diesem Fall durch den
vereinfachten Zugang zum spezialisierten Arbeitsmarkt entstehen und
sich in verringerten Suchkosten bei der Besetzung von Stellen nieder-
schlagen, sodass sie als internalisiert eingestuft werden kénnen. Aller-
dings kénnte Marktversagen auf dem regionalen Arbeitsmarkt im Be-
reich der mangelnden Qualifikation oder Spezialisierung der Arbeitskraf-
te vorliegen. Hierzu sind spezialisierte Bildungseinrichtungen notwendig,
die Kollektivgutcharakter haben und als solche zu analysieren sind.”

Grundsatzlich sind die pekuniaren externen Effekte der Ballung folglich
gerade als Ausdruck eines funktionierenden Marktes zu werten und die
Existenz eines Clusters als Beleg fir ihre erfolgreiche Internalisierung
durch den Markt. Entstehen durch Ballungsnachteile Wachstumshemm-
nisse fur das Cluster, lasst sich dies vor allem auf den Kollektivgutcha-
rakter der notwendigen Einrichtungen und Infrastrukturen zurlckfihren.

3.3 Regionale Kollektivgiiter

Spezialisierte Bildungseinrichtungen wie auch weitere allgemeine und
clusterspezifische Infrastruktur sind als Kollektivgiter zu werten. Es be-
steht keine absolute AusschlieBbarkeit und kein durchgangig hoher Grad
an Rivalitat im Konsum.” Da in einzelnen Féllen aber eine AusschlieR-
barkeit der Nutzung denkbar ist, kommt neben einer 6ffentlichen Bereit-
stellung unter Umstanden auch eine private Bereitstellung in Frage.

Beispielsweise kdénnen sich die Unternehmen eines Clusters zusam-
menschliefen, um gemeinsam eine spezialisierte berufsbildende Schule
zu betreiben. Dann ware es mdéglich, andere Unternehmen von der Nut-
zung des Bildungsangebots auszuschlielen und durch eine entspre-
chende Ausstattung die Konsumrivalitdt gering zu halten. Es lie3e sich
allerdings nicht vermeiden, dass Absolventen auch bei nicht beteiligten
Unternehmen arbeiten und somit nicht kompensierte positive externe Ef-
fekte von solch einer Bildungseinrichtung ausgingen.”® Es kénnte daher
sein, dass es bei einer rein privatwirtschaftlichen Lésung zu einer Unter-
versorgung kommt, da Trittbrettfahrerverhalten nicht auszuschlieRen ist,
und somit ein staatliches Eingreifen legitimiert ware.

" vgl. Kap. 3.3.
> vgl. grundlegend SAMUELSON (1954), S. 387 ff.
% Vgl. KUNKEL (2010), S. 76 ff.
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Die Ballung eines Clusters in urbanisierten Gebieten lasst eine erhdhte
Nutzung der Infrastruktur erwarten. Als Gut ohne Mdglichkeiten der Aus-
schliebarkeit zu vertretbaren Kosten ist eine Unterversorgung mit Infra-
struktur sehr wahrscheinlich, insbesondere bei einem starken Wachstum
des Clusters.”” Hier ist daher von Marktversagen auszugehen, das einen
staatlichen Eingriff rechtfertigt. Vor allem, wenn die Unterversorgung
durch Netz- oder andere Uberlastungsexternalitaiten AusmafRe annimmt,
die das Clusterwachstum einschranken, kann das Marktversagen als so
gravierend eingeschéatzt werden, dass eine staatliche Losung der Infra-
strukturbereitstellung geboten ist.

3.4 Wissensspillover

Die Existenz von Wissensspillovern sorgt aus volkswirtschaftlicher Sicht
dafur, dass zwei Annahmen des Referenzmodells der vollstédndigen
Konkurrenz verletzt werden: Die Annahme homogener Produktionsfakto-
ren, zu denen Wissen zahlt, sowie die Annahme identischer Technolo-
gien, die nur eine Folge der Verbreitung des Wissens darstellen kénnen,
sind nicht mehr erfillt.” Somit entsteht fiir die Unternehmen ein Anreiz,
in Wissensaufbau, Humankapital und neue Technologien zu investieren,
da diese zu einem Wettbewerbsvorteil filhren kénnen. Die Investitionen
zahlen sich dann in positivem Wachstum aus.”® Regional begrenzt wirkt
sich dieser Zusammenhang auf das Wachstum des Clusters aus, volks-
wirtschaftlich gesehen fiihrt dies zu endogenem Wirtschaftswachstum.
Das Phénomen der Wissensspillover ist also eine grundsétzlich ge-
winschte Wirkung. Fraglich ist, ob Marktversagen identifiziert werden
kann, das einen staatlichen Eingriff rechtfertigt.

Wissensspillover sind als positive technologische externe Effekte einzu-
stufen.®” Sie kénnen als Marktversagen eingestuft werden, wenn durch
die fehlende Kompensation dieser positiven Externalitat Anreize fiir eine
gesamtwirtschaftlich suboptimale Bereitstellungsmenge des Gutes ent-
stehen.®' Dies ist fiir explizites und implizites Wissen separat zu priifen.

Explizites Wissen kann durch seine Kodifizierbarkeit von den Wissens-
trdgern getrennt werden, sodass andere von der Nutzung grundsatzlich
ausgeschlossen werden kénnten. Das Durchsetzen eines solchen Aus-
schlusses ist allerdings rein privatwirtschaftlich schwierig zu l6sen, da

7 \/gl. DURANTON ET AL. (2010), S. 131 ff.
8 Vgl. FRITSCH (2011), S. 25 f.

”® vgl. grundlegend ROMER (1990), S. 71 ff.
8 vgl. GRILICHES (1979), S. 92 ff.

8 vgl. FRITSCH (2011), S. 84 ff.
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Wissen, sobald es einmal verbreitet ist, nicht mehr ,zurlickgekauft* wer-
den kann. Um explizites Wissen handelbar und somit marktfahig zu ma-
chen, muss eine klare Zuweisung von Nutzungsrechten moglich sein.
Dies kann ein Staat durch die klare Definition und den garantierten
Schutz von Verfligungsrechten ermdglichen. Damit erhdht er den Anreiz,
explizites Wissen in gesellschaftlich optimalem Umfang zu generieren.

Auf implizites Wissen trifft ebenfalls zu, dass Marktversagen vorliegt,
wenn aufgrund einer fehlenden Kompensationsmoglichkeit die Wissens-
generierung und -verbreitung eingeschrankt werden. Hierbei ist zu be-
achten, dass der Prozess der Entstehung von implizitem Wissen auch
ohne willentliches Engagement der Wissenstrager durch Lerneffekte
entstehen kann.® Ein staatlicher Eingriff ware dann gerechtfertigt, wenn
durch unternehmerisches Handeln die gesamtwirtschaftlich vorteilhafte
Verbreitung des impliziten Wissens gravierend abgeschwacht wirde und
dies nicht durch eine privatwirtschaftliche Lésung zu beheben waére.
Durch die einzelwirtschaftlichen - wenn auch gegebenenfalls voriiberge-
henden - Wettbewerbsvorteile von innovativen Produkten und Prozessen
fur das innovierende Unternehmen besteht hingegen ein dauerhafter An-
reiz, die Mdglichkeiten der Wissensgenerierung auszunutzen, sodass
nicht in jedem Fall ein Versagen des Marktmechanismus vorliegen
muss. Zudem ist dann im Einzelfall zu prifen, ob privatwirtschaftliche In-
ternalisierungsmoglichkeiten bestehen, die einem staatlichen Eingriff
vorzuziehen waren.

Kooperative Strukturen, wie sie in einem Cluster vorliegen, wéren eine
private Lésung, die Wissensspillover, insbesondere aufgrund ihrer raum-
lich konzentrierten Wirkung, zu internalisieren. Durch den Abschluss von
Kooperationsvertragen kdénnen interaktive Lernprozesse formell instituti-
onalisiert werden.® Der Vertrag sorgt fiir eine Absicherung, dass der
Wissensaustausch auf Gegenseitigkeit beruht. Dazu ist es notwendig,
dass Vertragsfreiheit herrscht.

Einen ahnlichen Internalisierungseffekt konnen allerdings auch informel-
le Kooperationsbeziehungen haben, wenn sich durch den Aufbau von
Vertrauen auch ohne formelle Vereinbarung eine Kooperationsbezie-
hung aufbaut.*® Gerade in Clustern ist es durch die rdumliche N&he

8 ygl. ETRO (2007), S. 194 f.

8 vgl. PoLANYI (1966), S. 1 ff.

Vgl. hier und im Folgenden THEURL/SCHWEINSBERG (2004), S. 19.

Vgl. RIPPERGER (1998), S. 92 ff., zum Zusammenhang von Vertrauen und
kooperativem Verhalten.
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leichter, auf soziale Interaktion - eventuell sogar in der Freizeit - aufbau-
end informelle Strukturen zu schaffen, die die Weitergabe von Wissen
zwischen den Clusterunternehmen ermdglichen. Gefahrdet wird so ein
Geflige durch die Trittbrettfahrerproblematik.®® Unternehmen, die sich in
einem Cluster ansiedeln, kénnen von den Wissensspillovern profitieren,
ohne zwangslaufig ihr eigenes Wissen preisgeben zu mussen.

Um zu priifen, ob ein staatlicher Eingriff gerechtfertigt ist, muss also be-
obachtet werden, wie gut der Wissensaustausch innerhalb eines Clus-
ters funktioniert. Ein hoher Grad an funktionierenden Kooperationsbe-
ziehungen - ob formeller oder informeller Natur - spricht fur eine erfolg-
reiche Internalisierung der Wissensspillover.®” Ebenso kénnen Wissens-
intermediare und Transferorganisationen als private Lésung zu einem
erhdhten Wissensaustausch beitragen. Ein staatlicher Eingriff ist also
gerechtfertigt, wenn davon auszugehen ist, dass der Prozess der Gene-
rierung und Verbreitung von Wissen und somit die Innovationstatigkeit
unter dem Optimalen bleibt und sich keine ausreichende private Lésung
der Internalisierung abzeichnet.?® Dann kénnten staatlich finanzierte
Wissensintermediare die Internalisierung unterstiitzen.

Zu beachten ist, dass Kritiker die Existenz von Wissensspillovern flir ein
theoretisches Konstrukt halten.®® Unterstiitzend wird hinzugefiigt, dass
der empirische Nachweis von Wissensspillovern bislang als schwierig
gilt.* Als Gegenargument wird hierzu héufig angefiihrt, dass die Exis-
tenz von innovativen Clustern mit stark ausgepragten Kooperations-
netzwerken als Beleg fur die Existenz der Wissensexternalitdten ange-
sehen werden kann. Dem wird auch im weiteren Verlauf dieses Arbeits-
papiers gefolgt. Die Erklarung des Phanomens der Verbreitung von Wis-
sen durch die Klassifizierung als positive technologische Externalitat
bzw. den Kollektivgutcharakter dient somit als Herleitung fur den Produk-
tionsfaktor Wissen als legitimierte wirtschaftspolitische ZielgroRe.”'

3.5 Kooperationsbeziehungen

Kooperationsbeziehungen sind zwar einerseits als Internalisierung von
Wissensspillovern und private Losung des Marktversagens durch tech-

& Vgl. hier und im Folgenden BERTHOLD/RIEGER (2010), S. 23 f.

8 Vgl. BERTHOLD/RIEGER (2010), S. 21 f.

8 vgl. KaHL (2011), S. 7.

8 vgl. bspw. KRUGMAN (1991), S. 52 ff.

% vgl. BRESCHI/LISSONI/MONTOBBIO (2005), S. 343 ff. Einen Uberblick tiber die
empirische Forschung zu Wissensspillovern gibt BITZER (2010), S. 201 ff.

9 Vgl. ALECKE/UNTIEDT (2005), S. 10.
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nologische externe Effekte zu begriiRen. Allerdings entstehen durch Ko-
operationsbeziehungen auch Informationsasymmetrien, die wiederum
die Annahme der vollstandigen, rechtzeitigen und kostenlosen Informati-
on eines funktionierenden Marktes verletzen.®? Daher ist zu priifen, ob
sie durch privatwirtschaftliche Anstrengungen verringert werden kénnen
oder ob ein staatliches Eingreifen geboten ist.”

Das mdgliche Trittbrettfahrerverhalten von Clusterunternehmen in Bezug
auf Forschungsergebnisse, die sich auch ohne eigenes Engagement
durch Wissensspillover nutzen lassen, griindet - neben dem Kollektiv-
gutcharakter des Wissens - auch darauf, dass die Anstrengungen der
Clusterakteure im Innovationsprozess nur schwer fiir die tbrigen Unter-
nehmen zu beobachten sind (hidden action).” Insbesondere, da der
Forschungsprozess mit hoher Unsicherheit behaftet ist und daher immer
wieder auch Fehlversuche vorkommen, kann fiir einen Kooperations-
partner unter Umstanden nur schwer Uberprift werden, ob die For-
schungsanstrengungen in gewissenhafter Weise verfolgt wurden.

In formellen Kooperationsbeziehungen ist es mdglich, durch den Koope-
rationsvertrag eine gegenseitige Offenheit und Kontrollméglichkeit fest-
zuschreiben und somit das Marktversagen privat zu 16sen.® In informel-
len Kooperationsbeziehungen, wie sie in Clustern haufig vorkommen,
sind Marktlésungen wie das ,Signalling” denkbar. Da solche informellen
Strukturen auf dem Vertrauen der Akteure untereinander basieren, kann
die Signalisierung einer positiven Beteiligung am gemeinsamen Projekt
ermdglichen, dass sich Uber einen langeren Zeitraum eine gute Reputa-
tion aufbaut.®® Aus spieltheoretischer Sicht ist insbesondere in langfristi-
gen Strategien, wie sie flr erfolgreiche Forschung notwendig sind, so ei-
ne Losung der Informationsasymmetrie denkbar, da die Dauer der Ko-
operation als viele ,wiederholte Spielrunden® zu interpretieren ist. Nimmt
man eine Tit-for-Tat-Strategie an, bedeutet dies, dass die Kooperation
solange stabil ist, bis ein Akteur durch opportunistisches Verhalten die
tibrigen Akteure ausnutzt.”” Ab diesem Moment wird fiir alle Akteure Op-
portunismus zur dominanten Strategie. Je langer eine erfolgreiche Ko-
operation andauert, umso groéflter wird die Reputation als kooperativ
agierender Spieler und umso kleiner wird der Anreiz, diese Reputation

%2 y/gl. BERTHOLD/RIEGER (2010), S. 22 f.

% vgl. FRITSCH (2011), S. 262 ff.

% Vgl. BERTHOLD/RIEGER (2010), S. 22 f.

% Vgl. THEURL/SCHWEINSBERG (2004), S. 15 ff.

% Vgl. FRITSCH (2011), S. 264 ff.

97 vgl. hier und im Folgenden RIPPERGER (1998), S. 197 f.
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fur kurzfristige Gewinne zu schadigen. Dieser Stabilisierungsmechanis-
mus, der auf das gegenseitige, sich im Laufe einer Kooperation stei-
gernde Vertrauen fuldt, zeigt, welch hohe Bedeutung informelle Struktu-
ren fir den Erfolg eines Clusters haben kénnen. Die rdumliche Nahe be-
glnstigt den Aufbau und die Pflege informeller Kontakte, sodass abzulei-
ten ist, dass gerade innerhalb eines Clusters die private Losung des Ab-
baus von Informationsasymmetrien funktionieren kann.*® Ist dies nicht
der Fall, kann Uber o6ffentliche Intermedidre nachgedacht werden, die
den Austausch und den Aufbau entsprechender Kontakte férdern.

3.6 Regionale Einbettung

Von grundlegender Bedeutung fiir ein Funktionieren der informellen
Strukturen ist die regionale Einbettung des Clusters. Gemeinsame Werte
und Strukturen erleichtern den Aufbau von vertrauensvollen Kooperati-
onsbeziehungen, auch ohne formelle Institutionalisierung. Eine hohe
Identifikation der Clusterunternehmen mit dem Cluster und einer mogli-
chen Clustermarke starken den Zusammenhalt. Ubertréagt sich dieses
positive Image auf die Region, sodass auch fir Clusterunbeteiligte in der
Region ein ideeller Mehrwert entsteht, kann man von einem positiven
psychologischen externen Effekt des Clusters sprechen. Dieser rechtfer-
tigt jedoch kein staatliches Eingreifen, da grundséatzlich kein Marktversa-
gen vorliegt.*

Eine starke Clusterregion kann jedoch auch zu negativen psychologi-
schen externen Effekten fiihren. Diese kénnen dann vorliegen, wenn ne-
gative Externalitdten, zum Beispiel durch Neid, dazu flihren koénnten,
dass eine instabile Gesellschaftsstruktur entsteht, die das Wohlstandsni-
veau insgesamt geféhrdet und als Marktversagen klassifizierbar wer-
den.'® Des Weiteren kann Marktversagen vorliegen, wenn die psycho-
logischen externen Effekte ermdoglichen, dass durch Umverteilung ein
pareto-superiorer Zustand erreicht werden kann. Die Existenz altruisti-
scher Handlungen, wie Spenden, ist Ausdruck solcher Pareto-
Verbesserungen der gesamtgesellschaftlichen Wohlfahrt, die sich auf -
in diesem Fall freiwillige - Umverteilung zurtickfihren lassen. Sind sol-
che Verbesserungen durch staatliches Eingreifen zu erreichen, kann
Uber Transferleistungen des Staates nachgedacht werden. Bei grof3en

% Ein Lerneffekt, der durch private Kontakte, auch in der Freizeit, entsteht, wird

auch als ,Cafeteria-Effekt” bezeichnet. Vgl. CAMAGNI (1991), S. 127 ff. Dies
Iasst sich auch auf das Lernen bzw. die Erfahrung von Vertrauen Ulbertragen.
% Vgl. FRITSCH (2011), S. 81.
1% v/gl. hier und im Folgenden FRITSCH (2011), S. 96 ff.
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strukturellen Unterschieden zwischen einer Cluster-Region und seiner
Umgebung kann gepriift werden, ob solche UmverteilungsmalRnahmen
die Situation verbessern kénnten. Hierbei ist als entgegengesetzte Wir-
kung zu beachten, dass eine erzwungene Umverteilung wiederum nega-
tive psychologische Effekte haben kann, sodass eine genaue Abwéagung
notwendig wird. Fraglich ist, inwieweit der Staat diese bei einem maogli-
chen Eingriff Gberhaupt leisten kann.

3.7 Innovationstétigkeit

Ein grolieres Problem in der Funktionsweise eines Clusters kann die
Unsicherheit tGber den Erfolg eines F&E-Projekts darstellen. Die Mog-
lichkeit zahlreicher nicht erfolgreicher Versuche, bevor eine Erfindung
gelingt, treibt das Risiko einer Forschungsinvestition in die Hohe. ' Hin-
zu kommt die Unsicherheit dariiber, ob eine Invention auch marktfahig
ist und somit (iberhaupt zur wirtschaftlich verwerteten Innovation werden
kann. Diese hohen Risiken kdnnen bei besonders kostenintensiven For-
schungsprojekten zu einem Unterbleiben der Forschungsaktivitat fihren.
Davon ist insbesondere im Bereich der Grundlagenforschung auszuge-
hen und ist als Marktversagen in Folge von Unsicherheit zu werten.®

Selbst wenn ein Unternehmen bereit ware, dieses Risiko einzugehen, da
es immerhin das notwendige Vorwissen hat und durch seine spezielle
Tatigkeit den Erfolg oder Misserfolg besser einschatzen kann, stellt sich
die Frage, ob das Unternehmen Kapitalgeber findet.'® Die Informations-
asymmetrien - insbesondere gegenuber Fremdkapitalgebern - kénnen
dazu flihren, dass keine Finanzierung ermdéglicht wird oder nur zu Kos-
ten, die wiederum aus Sicht des Unternehmens nicht mehr rentabel er-
scheinen. Wird die Forschung aus diesem Grund eingeschrankt, liegt
ebenfalls Marktversagen vor.

Diese Unterinvestitionsproblematik I&sst sich allerdings unter Umstan-
den durch eine private Losung internalisieren. In Kooperationsbeziehun-
gen kann sowohl das Finanzierungs- als auch das Verwertungsrisiko ge-
teilt werden, sodass durch Innovationskooperationen dieses Marktver-
sagen behoben werden koénnte.'™ Reicht allerdings auch die Risikotei-
lung durch die Kooperation nicht aus, um ein Forschungsprojekt anzu-
stolRen, kann ein staatlicher Eingriff, bspw. in Form von Forschungsfor-

%7 vgl. hier und im Folgenden NELSON (1959), S. 297 ff.
192 vgl. HOPPE/PFAHLER (2001), S. 136.

193 v/gl. hier und im Folgenden MERTINS (2009), S. 38 ff.
1% vgl. EBERTZ (2006), S. 131 f.
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derung oder staatlicher Bereitstellung von Forschungseinrichtungen,
sinnvoll sein.'®

Voraussetzung fur die Innovationstatigkeit ist die Fahigkeit externes
Wissen im Unternehmen zu absorbieren.'® Dabei kénnen Informations-
mangel in Form von fehlendem Vorwissen auf der Seite des Empfangers
eine erfolgreiche Transaktion verhindern. Dieser Mangel kann allerdings
am besten durch das aufnehmende Unternehmen selbst behoben wer-
den, indem es durch die Qualifikation seiner Mitarbeiter die notwendigen
Voraussetzungen schafft. Hierbei kann durch die Unterstiitzung der Be-
reitstellung der entsprechenden Bildungsinstitutionen ein staatlicher Ein-
griff sinnvoll sein.’” Des Weiteren wird diese Gefahr in einem Cluster
dadurch gemindert, dass durch die raumliche Nahe zu ahnlich speziali-
sierten Unternehmen ein leichterer Marktluberblick und informeller Aus-

tausch iber den Wissensstand der Branche méglich ist."®

Ist es einem Unternehmen dennoch nicht méglich, seine Absorptionsfa-
higkeit aufrecht zu erhalten, liegt allerdings kein Marktversagen vor,
sondern dann sind dadurch verursachte Verluste bis hin zum Marktaus-
tritt des Unternehmens als normaler Selektionsprozess des Marktes an-
zusehen. Dementsprechend rechtfertigt - besonders in Clustern - dieser
Informationsmangel keinen grundlegenden staatlichen Eingriff. Des Wei-
teren waren aufl’erdem private Lésungen denkbar, indem sich Wissens-
intermediare im Cluster ansiedeln, sodass ein hinreichender Wissens-
austausch als Grundlage der kooperativen Innovationstatigkeit gewahr-
leistet wird. Ist dies nicht der Fall, kann eventuell Uber eine staatliche
Unterstlitzung privater Wissensintermediare nachgedacht werden.

3.8 Sektorale Spezialisierung

Die rdumliche Konzentration von Unternehmen desselben Betéatigungs-
feldes und die zunehmende sektorale Spezialisierung in der Region
kénnen zu einem vereinfachten Aufbau von Marktmacht fiihren.

Die Kooperationsbeziehungen im Bereich der F&E sind aus volkswirt-
schaftlicher Sicht wiinschenswert, da sie als private Internalisierungs-
strategie zur Vermeidung von Marktversagen aufgrund von externen Ef-
fekten oder Informationsméngeln angesehen werden koénnen. Daher

195 v/gl. BERTHOLD/RIEGER (2010), S. 23 f.

1% v/gl. grundlegend COHEN/LEVINTHAL (1990), S. 128 ff.

197 vgl. Kap. 3.3.

1% vgl. Kap. 3.6 zur regionalen Einbettung, insbesondere zum ,Cafeteria-
Effekt* CAMAGNI (1991), S. 127 ff.
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stellt die Verletzung der Annahme der atomistischen Marktstruktur in
diesem Bereich nicht zwangslaufig ein Marktversagen dar, das einen
staatlichen Eingriff rechtfertigt. Es muss abgewogen werden, ob die
Schwere der Wettbewerbsbeschrankung die positiven Effekte der ge-
meinschaftlichen Forschungsaktivitat iberwiegt und daher ein staatlicher
Eingriff gerechtfertigt ist."” Des Weiteren ist zu beriicksichtigen, dass
F&E-Netzwerke, die auf ihrem Forschungsgebiet alleiniger Anbieter sind,
zwar als Quasi-Monopol anzusehen sind, aber durch ihre Position auch
aufwandige und ressourcenraubende Parallelforschung vermeiden. '
F&E-Kooperationen sollten daher nicht primares Ziel eines Kartellverbo-
tes sein.

Weiten Clusterunternehmen ihre Zusammenarbeit Giber gemeinsame In-
novationstatigkeit hinaus aus, indem sie Absprachen tber Preise, Men-
gen und Absatzgebiete (,Hardcore-Kartelle®) treffen, wird die Funktion
des Marktmechanismus durch die Anbieter derart gestort, dass ein staat-
licher Eingriff gerechtfertigt ist. Dabei kann die regionale Einbettung
durch die erleichterte Kommunikation der Akteure zu einer Gefahr wer-
den, da auch solche Absprachen leichter zu treffen und zu Uberprufen
sind.™"

Sind die Clusterstrukturen derart, dass sie sich um ein fokales Unter-
nehmen gebildet haben, ist besonders zu prifen, ob eine marktbeherr-
schende Stellung vorliegt und die Zulieferer und Abnehmer durch das
dominierende Unternehmen ausgebeutet werden.'”? Ein staatlicher Ein-
griff durch die Marktmachtmissbrauchsaufsicht ware dann gerechtfertigt.

3.9 Pfadabhangigkeit und regionale Entwicklung

Befindet sich ein Cluster in der Situation, dass durch Pfadabhangigkei-
ten und Fehlentwicklungen eine grundlegende Anderung der Strukturen
notwendig wird, ist zu prifen, ob die Marktmechanismen diesen erfor-
derlichen Strukturwandel auslésen kénnen oder ob ein staatlicher Ein-
griff aufgrund von Anpassungsmangeln gerechtfertigt sein kénnte. An-
passungsmangel kénnen in Clusterstrukturen vor allem als Flexibilitats-
mangel vorliegen.”” Das bedeutet, dass die Annahme der vollkomme-
nen Faktormobilitdt und einer unendlich hohen Reaktionsgeschwindig-
keit verletzt sind. Die Pfadabhangigkeiten verhindern schnelle Reaktio-

199 ygl. CAPPENBERG (2011), S. 211.

1% vgl. MERTINS (2009), S. 41 f.

" vgl. GAN/HERNANDEZ (2012), S. 1002 ff.

"2 vgl. NESTLE (2011), S. 35.

"3 vgl. hier und im Folgenden TRIPPL (2004), S. 16.
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nen. Des Weiteren kann weder beim Produktionsfaktor Arbeit noch beim
Produktionsfaktor Wissen - insbesondere bei implizitem Wissen - von ei-
ner vollkommenen Mobilitdt ausgegangen werden.

Kommt es zu Strukturkrisen, zum Beispiel wenn die Nachfrage dauerhaft
stark sinkt, kann staatliches Eingreifen sinnvoll sein, wenn durch stark
sinkende Preise ein ruindser Wettbewerb ausgeldst wird oder wenn die
erforderlichen Marktaustritte von effizienten statt von den ineffizienteren
Unternehmen erfolgen.' Fiir Innovationscluster bedeutet dies, dass vor
allem bei dauerhaftem Misserfolg der Verwertung der Innovationen die
Clusterstrukturen an die veranderte Situation angepasst werden mis-
sen. Ist durch falsche Reaktionen auch die Existenz effizient arbeitender
Clusterunternehmen gefahrdet, kann ein staatlicher Eingriff beim Ablauf
eines geordneten Strukturwandels hilfreich sein.

Zudem sind die Interdependenzen zwischen den Regionen zu berilick-
sichtigen. Bildet sich ein erfolgreiches Cluster, zieht es Unternehmen
derselben Branche aus anderen Regionen an. Der Wettbewerb zwi-
schen den Regionen sollte sich dabei nicht zu einem ,ruinésen” Stand-
ortwettbewerb entwickeln.'"™

4 Legitimation nationaler Clusterpolitik

In diesem Kapitel wird zunéchst ein Uberblick iiber die identifizierten
Marktversagenstatbestande in Clustern gegeben. Daraufhin wird der
wirtschaftspolitische Handlungsbedarf hergeleitet, bevor eine abschlie-
Rende Beurteilung erfolgt.

4.1 Marktversagenstatbestande als mégliche Ansatzpunkte

Die folgende Abbildung 2 gibt einen Uberblick iiber die im vorangegan-
genen Kapitel identifizierten Marktversagenstatbestédnde. Gleichzeitig
wird aufgezeigt, ob eine private Lésung mdglich ist oder ein staatlicher
Eingriff legitimiert ware.

"% vgl. FRITSCH (2011), S. 307 ff.
1% vgl. BLUME (2012), S. 27.
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Die legitimierten staatlichen Eingriffsmdglichkeiten kénnen dabei in vier
Gruppen zusammengefasst werden:

e die Gestaltung von Rahmenbedingungen des Wirtschaftssys-
tems: Patentschutz, Kartellverbot mit entsprechenden Ausnah-
men fir F&E-Kooperationen, Marktmachtmissbrauchsaufsicht

o die Bereitstellung von Kollektivgitern in ausreichendem Umfang:
Infrastruktur, insbesondere im Transportsektor, Bildungseinrich-
tungen mit entsprechender Spezialisierung sowie Forschungs-
einrichtungen, insbesondere fiir Grundlagenforschung

o sektorale oder regionale Strukturhilfen
o staatliche Intermediare

Aufbauend auf die Frage, wann ein staatlicher Eingriff erfolgen darf,
stellt sich nun die Frage, wann und wie ein staatlicher Eingriff tatsachlich
erfolgen sollte.

4.2 Wintschaftspolitischer Handlungsbedarf

In Deutschland als sozialer Marktwirtschaft gelten die konstituierenden
Prinzipien eines funktionierenden Preissystems, eines stabilen Geldes,
offener Méarkte, der Sicherung des Privateigentums, der Vertragsfreiheit,
eines geregelten Haftungsrechts und der Konstanz der Wirtschaftspoli-
tik.""® Dadurch sind die Voraussetzungen fiir private Ldsungen der
Marktversagenstatbestdnde, zum Beispiel durch verhandelte Vertrage,
geschaffen. Hinzu kommen die regulierenden Prinzipien, dass wirt-
schaftspolitische Eingriffe dann gerechtfertigt sind, wenn es gilt, naturli-
che Monopole zu kontrollieren, externe Effekte zu korrigieren, Einkom-
men wohlfahrtsoptimal umzuverteilen oder bei einem anormalen Verhal-
ten des Angebots zu korrigieren.""” Zusammengefasst bedeutet dies,
dass die Wirtschaftspolitik dann eingreifen sollte, wenn Marktversagen
vorliegt und sich offensichtlich keine privaten Lésungen herausbilden.
Das staatliche Handeln sollte in diesem Fall daraufhin ausgerichtet wer-
den, private Losungen zu ermdglichen und nur im Misserfolgsfall eine
staatliche Lésung zu implementieren.

Auch in Bezug auf Clusterpolitik bedeutet dies, dass identifiziertes
Marktversagen in den Clusterstrukturen grundsatzlich zu beheben ver-
sucht werden sollte, dabei jedoch Eingriffe, die private Losungen unter-

118 vgl. EUCKEN (1952), S. 254 ff.
"7 vgl. EUCKEN (1952), S. 291 ff.
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stlitzen, denjenigen vorzuziehen sind, bei denen staatliche Akteure di-
rekt in die Clusterprozesse eingreifen. Um clusterpolitische Eingriffe ein-
ordnen zu kénnen, kdnnen diese nach ihrer Intensitat in vier Kategorien

unterteilt werden; '™

o Katalytischer Eingriff: Unter einem katalytischen Eingriff ist zu
verstehen, dass der Staat als ,Katalysator® versucht, Vermittler
zwischen privaten Akteuren zu sein, sodass durch den Eingriff
private LOsungen des Marktversagens zustande kommen.

o Unterstitzender Eingriff: Als unterstitzender Eingriff ist zu wer-
ten, wenn durch staatliche Investitionen die Voraussetzungen fir
eine privatwirtschaftlich vorangetriebene Entwicklung des Clus-
ters geschaffen werden.

e Zielgerichteter, lenkender Eingriff: Politische MalRnahmen, die
auf die konkrete Beeinflussung privatwirtschaftlicher Entschei-
dungen abzielt, sind als lenkende Eingriffe zu werten.

¢ Interventionistischer Eingriff: Interventionistische Eingriffe liegen
dann vor, wenn der Staat Entscheidungen fir die Clusterakteure
trifft, die in den Bereich des unternehmerischen Handelns fallen.

Dieses Klassifikationsschema ermdoglicht im Folgenden eine Einordnung
und Beurteilung clusterpolitischer Malkinahmen.

4.3 AbschlieRende Beurteilung

Clusterwirksame Politik, die vor allem die Rahmenbedingungen des
Wirtschaftens gestaltet, ist als katalytischer Eingriff zu werten. Patent-
schutz, Marktmachtmissbrauchsaufsicht sowie eine Freistellung von
F&E-Kooperationen vom Kartellverbot schaffen die Voraussetzungen fir
privatwirtschaftliche kooperative Beziehungen, die Marktversagenstat-
bestande wie Wissensspillover internalisieren und die Unsicherheit von
F&E-Projekten durch Risikoteilung auffangen kénnen. Die Anforderun-
gen an die wirtschaftspolitischen Akteure flir eine wirksame Ausgestal-
tung der Politik sind als gering einzustufen. Es kann daher davon ausge-
gangen werden, dass das Marktergebnis durch diese wirtschaftspoliti-
schen Malinahmen tatsachlich verbessert werden kann.

Die Finanzierung und Bereitstellung von Kollektivgutern kann als unter-
stutzender Eingriff bewertet werden. Durch staatliches Engagement in
der Finanzierung von Infrastruktur, Bildung und Forschung werden die

18 vgl. ENRIGHT (2003), S. 119 f.
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Voraussetzungen geschaffen, dass sich ein Cluster eigenstandig entwi-
ckeln kann. Wachstumshemmnisse, wie Uberlastete Infrastruktur und
fehlende spezialisierte Arbeitskrafte, werden durch die Wirtschaftspolitik
bei einer passgenauen Bereitstellung der Kollektivgiter abgebaut. Um
dies zielgenau umzusetzen, sind auf Seiten der wirtschaftspolitischen
Akteure Kenntnisse Uber die Auslastung der Infrastruktur und die erfor-
derlichen Bildungs- und Forschungsbemihungen notwendig.

Regionale und sektorale Strukturhilfen sind als lenkende Eingriffe einzu-
ordnen. Sie zielen auf eine direkte Beeinflussung der privatwirtschaftli-
chen Einzelentscheidungen ab und versuchen die Cluster- und Regio-
nalentwicklung zielgerichtet zu lenken. Diese kann aus industrie- oder
technologiepolitischer Sicht erfolgen, aber auch regional- und arbeits-
marktpolitische Ziele umsetzen. Fur das tatsachliche Erreichen eines pa-
reto-superioren Marktergebnisses ist jedoch eine genaue Kenntnis der
Clustersituation notwendig. Insbesondere bei einem erforderlichen
Strukturwandel im Hinblick auf grundlegende technologische Verande-
rungen sehen sich allerdings nicht nur die Clusterakteure, sondern auch
staatliche Instanzen grofRer Unsicherheit gegenuber.

Interventionistische Eingriffe liegen dann vor, wenn staatliche Intermedi-
are Aufgaben eines zentralen Clustermanagements (bernehmen und
dabei aktiv in die Steuerung der Clusterprozesse eingreifen. Der Infor-
mationsbedarf fir eine tatsachliche Verbesserung der Marktsituation ist
hierbei als besonders hoch einzustufen. Daher sollten sich staatliche In-
termedidre auf vermittelnde Aufgaben, um bspw. Kooperationsbezie-
hungen durch Kontaktvermittlung anzubahnen, beschranken. Dann kann
dieser Eingriff als katalytische Malihahme eingestuft werden.

Es ist zu beobachten, dass mit steigender Eingriffstiefe auch die Anfor-
derungen an eine genaue Kenntnis der Cluster-, Branchen- und Regio-
nalsituation seitens der nationalen Politikakteure zunehmen. Insbeson-
dere eine gezielte Férderung einzelner Sektoren, Technologien und Re-
gionen bis hin zum konkreten Eingriff in Clusterprozesse kann als An-
mafRung von Wissen durch den Staat im Hayekschen Sinne'" verstan-
den werden, da sich auch die privaten Clusterakteure trotz genauerer
Kenntnisse der Begebenheiten hierbei der grundlegenden Zukunftsunsi-
cherheit gegeniiber sehen. Die Handlungsmaxime, auch clusterpoliti-
scher Mal3nahmen, sollte also sein, die Eingriffstiefe so gering wie még-

"9 vgl. HAYEK (1973), S. 12 ff. Siehe auch EUCKEN (1952), S. 338, der es als
sfalsch® einstuft, im Staat ,einen allweisen und allmachtigen Betreuer allen
wirtschaftlichen Geschehens® zu sehen.
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lich zu halten. Katalytische und unterstitzende MalRnahmen sind len-
kenden Eingriffen vorzuziehen. Interventionistische Eingriffe sollten auf-
grund des hohen staatlichen Informationsbedarfs grundsatzlich vermie-
den werden.

Abschlieend lasst sich daher festhalten, dass sich die Clusterpolitik auf
das Schaffen geeigneter Rahmenbedingungen fir Innovationskooperati-
onen und die Abschaffung von Clusterwachstumshemmnissen durch ei-
ne ausreichende Bereitstellung von Kollektivgltern konzentrieren sollte.
Erganzt werden kann dies durch staatliche Intermediare, deren Enga-
gement sich jedoch auf das Unterstlitzen privater Aktivitdten beschran-
ken sollte. Bei daruber hinausgehenden, lenkenden Eingriffen sollte in
der Praxis genauestens Uberprift werden, inwieweit tatsachlich Markt-
versagen gegeben ist und ob dem Staat die notwendigen Informationen
und Mittel zur Verfliigung stehen, ein pareto-superiores Marktergebnis
anzureizen. Im Anschluss an solch einen Eingriff ist dann insbesondere
bei Strukturhilfen eine Evaluation des Erfolgs vonnéten.

5 Fazit

Die Popularitat des Clusterkonzepts in der Praxis der Wirtschaftspolitik
wirft die Frage auf, inwieweit die zahlreichen wirtschaftspolitischen Ein-
griffe, die auf Cluster abzielen, durch ein zugrundeliegendes Marktver-
sagen legitimiert sind. Ziel dieses Arbeitspapieres war es daher, syste-
matisch zu Uberprifen, welche Clustermerkmale Marktversagenstatbe-
stande auslésen kénnen und welche wirtschaftspolitischen Eingriffe zur
Korrektur dieser Marktversagenstatbestande grundsatzlich legitimiert
waren.

Dazu wurden zunéchst aus der Vielfalt der Clusterdefinitionen acht Clus-
termerkmale identifiziert: raumliche Konzentration, regionale Kollektivgi-
ter, Wissensspillover, Kooperationsbeziehungen, regionale Einbettung,
Innovationstéatigkeit, sektorale Spezialisierung sowie Pfadabhangigkeit
und regionale Entwicklung. Diese wurden anschlieRend auf mogliches
Marktversagen Uberprift. Ebenso wurde untersucht, ob sich private L6-
sungen des Marktversagens bilden kénnen oder ob ein staatlicher Ein-
griff gerechtfertigt ist.

Die legitimierten MaRnahmen konnten in vier Gruppen eingeteilt werden:
die Gestaltung von Rahmenbedingungen flir F&E-Kooperationen, die In-
vestition in Kollektivguter, die Gewahrung von Strukturhilfen sowie das
staatliche Engagement als Intermediar. Diese kbnnen gemal ihrer Ein-
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griffstiefe als katalytische, unterstitzende, lenkende und interventionisti-
sche MalRnahmen eingestuft werden.

Um zu gewahrleisten, dass durch den Eingriff tatséachlich ein pareto-
superiores Marktergebnis erreicht wird, sollte sich die nationale Cluster-
politik auf katalytische und unterstlitzende Malihahmen beschranken, da
hierbei von einem gedeckten staatlichen Informationsbedarf flir eine
wirksame Umsetzung der nationalen Clusterpolitik ausgegangen werden
kann. Folglich sollten insbesondere geeignete Rahmenbedingungen fir
F&E-Kooperationen geschaffen und mdgliche Hemmnisse fiir ein Clus-
terwachstum durch eine ausreichende Bereitstellung von Kollektivgutern
abgebaut werden. Eventuell kdnnen staatliche Intermediére private Lo-
sungen im Cluster unterstitzen. Strukturhilfen sind im Falle eines grund-
legend notwendigen Strukturwandels legitimiert, sollten jedoch beson-
ders evaluiert werden. Hieraus ergibt sich auch weiterer Forschungsbe-
darf.
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