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1. Einfiihrung

1. Einfuhrung

1.1 ,Sticky places in slippery space”: Ausgangslage und Problemaufriss

In Zeiten, in denen besonders global-entgrenzte Wirtschaftszusammenhénge diskutiert werden, wird
dennoch der Region oder sogar dem Lokalen eine besondere Bedeutung zugemessen: Es finden sich
quasi ,,sticky places in slippery space* (Markusen 1996), die eine politische bzw. wirtschaftsforder-
liche Beschiftigung auf niedriger Mal3stabsebene, also auf der Ebene der Regionen oder gar der
Kommunen, weiterhin legitimieren. ,,Cluster* und ,,Netzwerke* sind wichtige Schlagworte in die-
sem Zusammenhang, ist doch, so eine gingige Argumentation, der wirtschaftliche Erfolg mal3geb-
lich an ortliche und regionale Ballungen und Interaktionen gekoppelt. Die Verbundwirtschaft bzw.
relationale Aspekte, bei denen Unternehmen nicht mehr isoliert betrachtet, sondern in ihrem gegen-
seitigen Zusammenhang und in der Einbettung in ihre Umwelt (vgl. Bratl & Trippl 2001, S. 32 ff.;
Bathelt & Gliickler 2003a) betrachtet werden, dominieren seit einigen Jahren die Theoriebeitrige
und Lehrbiicher der Wirtschaftsgeographie.

Auch auf Seiten der Praxis herrschen derartige Uberlegungen vor. Die kommunalen und regionalen
Wirtschaftsforderer bemiihen sich in besonderer und zunehmender Weise seit Beginn des neuen
Jahrtausends um die Etablierung von auf dem Clustergedanken beruhenden Instrumenten (vgl. Floe-
ting & Zwicker-Schwarm 2008, S. 26 f.). Die Konzentration von Fordermitteln auf regionale Stér-
ken (,,Stdrken stiarken!*, s. z.B. Alecke & Untiedt 2006, S. 515; BMVBS 2007) ist dabei in Zeiten
knapper offentlicher Finanzen auch in der Politik recht beliebt, gekoppelt mit der Erkenntnis, dass
WirtschaftsforderungsmaBBnahmen an vorhandene Potentiale angekniipft werden miissen. In der
Wirtschaftsstrukturpolitik des Landes Nordrhein-Westfalen ist die Beachtung von Clustern oder
sog. Kompetenzfeldern (vgl. Rehfeld 2006) zwar nicht mehr neu, aber immer noch hoch aktuell.
Mit Beginn der aktuellen EU-Strukturférderperiode im Jahr 2007 hat die damalige schwarz-gelbe
Landesregierung ein umfassendes politisches Clusterkonzept aus der Taufe gehoben (vgl. MWME
NRW 2007a und b), baut dabei aber auch auf den Erfahrungen der Vorgéngerregierungen auf. Auch
unterhalb der Landesebene sind in der Vergangenheit — meist ab Beginn des neuen Jahrtausends — in

der Praxis zahlreiche Kompetenznetz- und Clusterinitiativen' angestoBen und gefordert worden.

Von besonderer Bedeutung, aber von der wissenschaftlichen Clusterforschung noch wenig beachtet,
ist die in der Regel nicht vorhandene Deckungsgleichheit von administrativen Systemen und 6kono-
mischen Rdumen (vgl. Bennett 1997). Zwar steht der aktuelle Clusterdiskurs fest im Zeichen der
Regionalisierung (new regionalism), auch ist Clusterpolitik mittlerweile zu einem Gegenstand der
Forschung geworden. Obwohl hierbei auch politikwissenschaftliche Theorien und Ansitze Einzug
in die geographische Clusterpolikforschung gehalten haben (vgl. z.B. Kiese 2008c; ders. 2012;
Sternberg et al. 2010; Stockinger 2010), wird dabei aber die administrative Komponente und die

1 Zur Unterscheidung von Netzwerken und Clustern vgl. Kap. 2.1.2.
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1.1 ,,Sticky places in slippery space®: Ausgangslage und Problemaufriss

Bedeutung von Clusterpolitik als Gegenstand vieler beteiligter Ebenen des politisch-administrativen
Systems noch nicht ausreichend berticksichtigt (vgl. Kapitel 3.2.2). Doch diese Aspekte sind gerade
in Deutschland bei der Clusterpolitik von entscheidender Bedeutung: Das Grundgesetz sichert den
Kommunen ihr Recht zur Selbstverwaltung und sorgt damit fiir eine, im Vergleich mit anderen Na-
tionen, sehr typische starke Stellung im administrativen Gefiige. Somit steht das sehr starke Selbst-
verwaltungsrecht ~der Kommunen in einem  gewissen  Spannungsverhiltnis  zur
Regionalisierungsdebatte der Wissenschaft, die Interaktionen in der Wirtschaft meist als unbeein-
druckt von Verwaltungsgrenzen ansieht (z.B. Fiirst 2003, S. 441) und fiir eine stirkere Kooperation
zwischen den administrativen Akteuren pladiert bzw. die territoriale Umgestaltung untersucht. Die-
ses Spannungsverhiltnis fasst Castells (2003, Kap. 6) durch die Gegeniiberstellung des Raums der
Strome (space of flows) mit dem Raum der Orte (space of place) zusammen. Ersterer ist insbeson-
dere der entscheidende Bezugsraum fiir wirtschaftliche Prozesse, wihrend letzterer fiir die politi-
sche Handlungslogik mafBgeblich ist. Im Raum der Orte sind seine Funktion und Bedeutung
innerhalb der Grenzen eines physischen Zusammenhangs eigenstindig (ibid., S. 479; Benz et al.
1999, S. 120). Der institutionelle Raumbezug ist fiir die politischen Akteure dabei also von wesent-
lich groBerer Bedeutung als fiir Private (Benz et al. 1999, S. 120). Dieses Spannungsverhéltnis exis-
tiert somit auch zwischen dem Cluster als entgrenztem empirisch-wissenschaftlichem Konzept und
Clusterpolitik und -initiativen als 6ffentlicher Ubernahme dieser Thematik.

1.2 Fragestellung, Ziel und Mittel

Mit dieser Arbeit wird versucht, die Frage zu kldren, wie und warum sich Clusterinitiativen und
-politiken im politisch-administrativen Mehrebenensystem herausbilden und wie sich die verschie-
denen Malstabsebenen dabei gegenseitig beeinflussen. Clusterinitiativen im politischen Sinne bil-
den dabei den Ausgangspunkt der Beobachtung, d.h. es wird von der Clusterpolitik innerhalb des
Landes Nordrhein-Westfalen ausgegangen, zunichst ohne fiir die Auswahl der Untersuchungsein-

heiten die Frage zu stellen, ob es sich um Cluster im Sinne des wissenschaftlichen Diskurses han-
delt.

Die Forschung zur Clusterpolitik soll insgesamt stirker als bislang prozessorientiert betrachtet wer-
den, wobei die Bedingungen und Auswirkungen fiir die verschiedenen MafBlstabsebenen und die In-
teraktionen dieser Ebenen untereinander herausgestellt werden. Diese Arbeit leistet somit nicht nur
einen Beitrag zur positiven, d.h. prozessorientierten, Clusterpolitikforschung (vgl. Benner 2012, S.
5), sondern die Erkenntnisse lassen sich auch im Kontext von allgemeinen Regionalisierungsprozes-
sen bzw. der Scale-Debatte nutzbar machen®.

2 Eine Zusammenfiihrung von Governanceforschung im weitesten Sinne und explizit wirtschaftsgeographischen
Aspekten schlug bereits OBenbriigge (2003) vor, der auch Beziige zur Clusterpolitik und zur stérkeren Inkonsistenz
von politisch-territorialen Handlungsrdumen und den neuen wirtschaftlichen Herausforderungen herstellt (S. 171 f.).
Der Fokus meiner Arbeit wird aber noch stirker auf der Bedeutung der parallelen und hierarchischen territorialen
Zustandigkeiten als auf Integration verschiedener Akteursgruppen in den Steuerungsprozess liegen, obgleich dies
dennoch von Bedeutung sein kann. Governance ist entgegen der modernen Interpretation des Begriffs in meiner Ar-
beit viel stirker auf 6ffentliche Titigkeit bezogen, da gerade die Offentliche Hand in ihrem Handeln weiterhin an
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1.2 Fragestellung, Ziel und Mittel

Die auf Experteninterviews und der Beobachtung der eigenen Teilnahme als Mitarbeiter im er-
forschten Themenfeld basierende empirische Untersuchung wird im Zuge der Auswertung und In-
terpretation iiber ein Framework strukturiert, das im Rahmen dieser Arbeit aus Ansidtzen zur
Clusterpolitikforschung und dem politikwissenschaftlichen Agenda-Setting erarbeitet wird. Dies er-
moglicht einen neuen, vertieften und prozessorientierten Detaileinblick in grundsitzliche Struktu-
ren, die bei der Etablierung von Clusterinitiativen auf verschiedenen Mafstabsebenen im Land

Nordrhein-Westfalen eine Rolle spielen.

Nach der Vorstellung des Aufbaus der Arbeit wird hierzu zunéchst der wissenschaftliche Stand so-
wohl der allgemeinen Clusterforschung als auch der Clusterpolitikforschung vorgestellt, bevor im
Anschluss ndher auf die begrifflichen und konzeptionellen Unschérfen des Clusterdiskurses einge-

gangen wird.

1.3 Struktur der Arbeit

Diese Forschungsarbeit ldsst sich grob in vier Hauptteile gliedern: in die Einleitung, einen theore-
tisch-konzeptionellen, einen thematisch-empirischen und einen zusammenfassenden Ergebnisteil
(vgl. Abb. 1).

Nach einer kurzen Einfiihrung in das Thema und die Problemstellung der Arbeit (Kap. 1) wird im
theoretisch-konzeptionellen Teil (Kap. 2 bis 4) zunichst in den aktuellen Stand der wissenschaftli-
chen Diskussion zur Cluster- und Clusterpolitikforschung eingefiihrt. Hierbei wird besonderer Wert
darauf gelegt, lediglich die groben Grundziige des theoretischen Clusterkonzeptes iiberblicksartig
zu skizzieren und einen grofBeren Fokus auf wissenschaftliche Arbeiten zur Clusterpolitik zu legen.
SchlieBlich wird auf mogliche Folgen des sehr vielschichtigen Clusterkonzeptes eingegangen — ins-
besondere hinsichtlich seiner riumlichen Implikationen. AnschlieBend wird ein Uberblick iiber die
wissenschaftliche Diskussion zu Regionen, der Regionalisierung und der Scale- bzw. (Re-)Scaling-
Debatte gegeben.

In Kapitel 3 wird ein Untersuchungs-Framework entwickelt, das den empirischen Studien und ihren
Auswertungen zugrunde liegt: Mit dem allgemeinen Modell des Cluster-Policy-Cycle und dem ,,po-
litisch-6konomischen Modell der Handlungsraume und Rationalititen in der Clusterpolitik® werden
zwel zentrale Ansitze aus der prozessorientierten Clusterpolitikforschung (positiven Clusterpolitik-
forschung) herausgegriffen, die insbesondere den Prozess des Politiktreibens mit dem Clusterkon-
zept verbinden. Im Anschluss werden die zentralen Defizite dieser Ansétze herausgestellt und ihnen
schlieBlich mit den politikwissenschaftlichen Garbage-Can-Ansétzen und deren Weiterentwick-
lungen, die bereits in der Literatur zur Clusterpolitikforschung Anwendung fanden, eine radikal an-
dere Herangehensweise an den Prozess des Politiktreibens gegeniibergestellt. SchlieBlich fiihrt eine

Synthese von einzelnen Elementen dieser gegensitzlichen Ansdtze zu einer Neuentwicklung eines

feste, nur schwer revidierbare Grenzen gebunden ist.



1.3 Struktur der Arbeit

Untersuchungs-Frameworks, auf dessen Grundlage die untersuchten Clusterpolitik- und Clusterfor-

derungsprozesse analysiert und interpretiert werden.

—
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Abbildung 1: Ubersicht iiber die Struktur der Arbeit (Quelle: eigene Darstellung)

Im Methodikkapitel (Kap. 4) wird zunéchst die Fragestellung der Arbeit konkretisiert und auf die
besondere Doppelrolle des Verfassers als Wissenschaftler und gleichzeitig als im untersuchten Feld
praktisch titiger Mitarbeiter der Wirtschaftsférderung des Kreises Mettmann eingegangen. Nach-
dem schlieBlich die allgemeine Methodologie des qualitativen Forschungsparadigmas, die teilneh-
mende Beobachtung sowie Experteninterviews diskutiert werden, steht die Darstellung der
konkreten methodischen Vorgehensweise bei der empirischen Datenerhebung, der -aufbereitung und

der Datenauswertung an.

Im thematisch-empirischen Teil (Kap. 5 bis 7) lassen sich wiederum zwei Hauptteile unterscheiden:
Im ersten Teil (Kap. 5 und 6) wird eine 7op-down-Betrachtung der Clusterpolitik vorgenommen,
wéhrend im zweiten Teil (Kap. 7), ausgehend von der teilnehmenden Beobachtung des Autors in
der Wirtschaftsforderung des Kreises Mettmann, verschiedene Clusterforderungsmaf3nahmen in
Bottom-up-Richtung untersucht werden. Top-down bedeutet wiederum, dass Clusterinitiativen von
der Landesebene ausgehend hinsichtlich ihrer Ausgestaltung und Etablierung sowie ihrer Auswir-
kungen auf die regionale Ebene untersucht werden. Um die Darstellung des Mehrebenengefiiges der
Clusterpolitik zu komplettieren, die im empirischen Teil auf das Land Nordrhein-Westfalen bezogen
ist, werden zuvor jedoch auch grundlegende Ansétze der Clusterpolitik der Europdischen Union und

auf bundesdeutscher Ebene, maf3geblich auf Grundlage von Literaturrecherchen, vorgestellt.



1.3 Struktur der Arbeit

SchlieBlich wird die Etablierung und Ausgestaltung von Clusterpolitik- bzw. Clusterférderungsmal3-
nahmen in Nordrhein-Westfalen sowohl auf Landesebene als auch aus kommunaler bzw. regionaler
Sicht untersucht. Hierzu wird zundchst die Landesclusterpolitik allgemein beschrieben und ihre
zeitliche Entwicklung dargestellt. Auf Grundlage des erarbeiteten Frameworks wird diese zunéchst
analysiert und anschliefend interpretiert. Der grundsétzliche Zweierschritt aus Deskription und
Analyse samt Interpretation zieht sich durch alle Untersuchungseinheiten dieser Arbeit, wobei fiir
ein detailliertere Darstellung jeweils auf den Anhang verwiesen wird. Nachdem die Landescluster-
politik allgemein (Kap. 6.1 bis 6.3) in den Blick genommen wird, wird in Top-down-Richtung mit
der Gesundheitswirtschaft einer von 16 Landesschwerpunkten herausgegriffen und untersucht. Weil
sich dieser Landescluster aus sechs sog. Gesundheitsregionen zusammensetzt, wird die regionale
Perspektive iiber Experteninterviews mit Vertretern der federfiihrenden regionalen Institutionen er-
schlossen und anschlieend ausgewertet (Kap. 6.4). Da die sechs Gesundheitsregionen nach dhnli-
chem Schema vorgestellt und einzeln analysiert werden, wird der jeweiligen Interpretation folgend
ein Vergleich der verschiedenen regionalen Ansidtze vorgenommen. Eine Betrachtung des Verhilt-
nisses der Strome der allgemeinen Clusterpolitik und des Gesundheitsclusters (Kap. 6.5) sowie ein
zusammenfassendes Zwischenfazit der 7op-down-Betrachtung fassen die bisher gewonnenen Er-
kenntnisse aus den Expertengesprachen und deren Analyse (6.6) aus der Top-down-Perspektive zu-

sammen.

Im zweiten Hauptabschnitt des thematisch-empirischen Teils (Kap. 7) wird die gegenldufige Bot-
tom-up-Perspektive eingenommen und es werden aus Sicht der Wirtschaftsforderungsarbeit der
Kreisverwaltung Mettmann die cluster- und kompetenzfeldbezogenen Aktivititen dargestellt, analy-
siert und interpretiert. Nach einer Kurzcharakterisierung des Kreises Mettmann und der spezifischen
regionalen und regionalwirtschaftlichen Situation (Kap. 7.1) wird zunichst die Cluster- und Kom-
petenzefeldpolitik im Kreis vor der Aufnahme der Tatigkeit des Autors bei der Kreiswirtschaftsfor-
derung thematisiert (7.2.3.5). Diese Darstellungen beruhen malBigeblich auf der Sichtung und
Auswertung interner Akten und Vermerke. Aber auch diese Erkenntnisse werden nach dem entwi-
ckelten Framework interpretiert. Anschliefend folgen Darstellung, Analyse und Interpretation der
clusterbezogenen Aktivititen seit der Arbeitsaufnahme des Autors (7.3). Diese Erkenntnisse sind
mit der Methode der teilnehmenden Beobachtung gewonnen worden. Jener Teil der Arbeit wird
iiber zentrale clusterbezogene Themenfelder gegliedert, mit denen sich der Autor im Laufe seiner
Tétigkeit beschiftigte. So stehen zundchst die Maschinenbaukompetenz des Kreises, das Oberfla-
chentechnik-Netzwerk surface.net und schlielich wiederum die Thematik der Gesundheitswirt-
schaft aus Sicht des Kreises Mettmann im Fokus der Untersuchung. Weitere Erkenntnisse aus der
Zusammenarbeit mit einer regionalen Biotech-Initiative, die jedoch nicht komplett entlang des erar-
beiteten Frameworks untersucht werden konnte, sollen nicht vorenthalten werden. Auch dieser
zweite Block des empirischen Teils wird mit einem Zwischenfazit (7.4) abgeschlossen, das insbe-

sondere die zusétzlichen Erkenntnisse im Vergleich zum ersten empirischen Block thematisiert.



1.3 Struktur der Arbeit

Die Arbeit schlieBBt mit dem vierten Block, dem Ergebnisteil (Kap. 8 und 9). Zunichst werden ent-
lang der zentralen Dimensionen des gewdhlten Untersuchungs-Frameworks die Ergebnisse der Ar-
beit zusammengefasst dargestellt und deren gegenseitige Interaktion und Kontextabhingigkeit
resiimiert (8.1). Danach werden die Erkenntnisse dieser Arbeit auf die Forschungsergebnisse aus
dem Themenfeld Regionalisierung und Scale bzw. Re-Scaling bezogen (8.2). Anschliefend werden
mogliche Lehren fiir die Praxis dargestellt. Das Kapitel 9 stellt Schlussfolgerungen fiir die Clus-
tertheorie und die Clusterpolitik heraus. Insbesondere die Frage nach einer mdglichen Einheit von
prozessorientierter (positiver) Clusterpolitikforschung und politikinhaltsbezogener (normativer)
Clusterpolitikforschung sowie die Frage, ob die Trennung von Clusterpolitik und Clustertheorie
aufgelost werden kann bzw. muss, werden thematisiert. Die Arbeit endet mit einem Ausblick und ei-

ner Darstellung des weiteren Forschungsbedarfs.



2. E pluribus unum? Der Clustertheorie auf der Spur — Einordnung in den Stand der Wissenschaft

2. E pluribus unum? Der Clustertheorie auf der Spur — Einord-
nung in den Stand der Wissenschaft

2.1 Cluster- und Clusterpolitikforschung

2.1.1 Allgemeines

Der Begriff des Wirtschaftsclusters wurde in den 1990er Jahren durch Michael E. Porters (1990)
Werk zur Wettbewerbsfahigkeit von Nationen gepriagt und hat in den Folgejahren einen beispiello-
sen Siegeszug in der wirtschaftsgeographischen Literatur und schlielich auch in der Praxis angetre-

ten.

Unternehmensstrategie
und

-struktur,
Inlandswettbewerb \

Nachfragebedingungen

Faktorbedingungen

\ L /

unterstiitzende Branchen

Abbildung 2: ,, Wettbewerbsfihigkeits-Diamant” (Quelle:
Porter 1990, S. 127, Bathelt & Gliickler 2012, S. 246)

Die Entstehung von Wettbewerbsvorteilen wird bei Porter (ibid.) durch das wechselseitige Zusam-
menwirken von vier sog. Faktorbiindeln erklért, die die Grundlage fiir industrielle Clusterungspro-
zesse bilden (vgl. Bathelt & Gliickler 2012, S. 246 f.): Faktorbedingungen umfassen dabei die
Quantitdt und Qualitdt der Faktorausstattung des Standortes. Besonders fiir bestimmte Branchen
sind spezielle Faktoren, anstatt solcher, die ubiquitéir sind, entscheidend. Nachfragebedingungen
lenken Investition sowie Innovationsprozesse. Der Binnennachfrage kommt demnach eine besonde-
re Bedeutung zu. Verwandte und unterstiitzende Branchen verschaffen Kosten-, Koordinations-
und Verflechtungsvorteile, die schlieBlich auch Innovationen vorantreiben, wihrend Unterneh-
mensstrategie, -struktur und Inlandswettbewerb iiber den Anpassungs- und Innovationsdruck zur
Wettbewerbsfahigkeit beitragen. Zusétzlich wirken sich — wenn auch eher indirekt — die Variablen
Zufall und politische Einflussnahme im Hinblick auf die Ausbildung eines Clusters aus (Porter
1998, S. 265; vgl. auch Stockinger 2010, S. 15 f.).



2.1.1 Allgemeines

Von der Existenz einer einheitlichen Clusterforschung im strengen Sinne kann im wissenschaftli-
chen Diskurs jedoch nicht gesprochen werden. Ebenso wenig existiert eine umfassende und in sich
geschlossene Theorie geographischer Cluster (Benner 2012, S. 7). Vielmehr liefert das Clusterkon-
zept, das mit dem Ansatz Porters (1990) seinen Anfang nahm und im Laufe der Zeit auf immer wei-
tere theoretische Ansdtze ausgedehnt wurde’, einen Rahmen, um die verschiedensten
wirtschaftsgeographischen und wirtschaftswissenschaftlichen Stromungen auf einen gemeinsamen,
plakativen Nenner zu bringen. Der Erkenntnisfortschritt stellt sich somit, wie Benneworth & Henry
(2004; vgl. auch Henry et al. 2006) es formulieren, hermeneutisch als Set multipler Perspektiven
ein. Laut Kiese (2008a, S. 14 ff.) handelt es sich um ein ,,eklektisches, aber keineswegs theoriefrei-
es Konzept™, Asheim et al. (2006, S. 15) sprechen zusitzlich von einem synthetischen Konzept.
Dies fiihrt im Ergebnis verstindlicherweise zu einer gewissen konzeptionellen Unschérfe (s. Kap.
2.1.4), weshalb Martin & Sunley (2003) von einem chaotischen Konzept sprechen und Malmberg
und Power (2006) gar von einem schweren Fall konzeptionellen Kopfschmerzes.

Kiese (2008a) unterteilt, in Tradition der Hannoverschen Wirtschaftsgeographie, die Clusterfor-
schung in Clustertheorie, empirische Clusterforschung und Clusterpolitikforschung.* Zur Clus-
tertheorie werden die verschiedenen Einzeltheorien des eklektizistischen Konzeptes gezahlt, auf die
sich das Clusterkonzept bezieht. Dabei sind die Agglomerationstheorie mit besonderem Fokus auf
positiven externen Ersparnissen, die bereits Marshall untersuchte (aber auch Krugmans technologi-
sche, monetire und pekunidre Externalititen; vgl. Brandt 2008, S. 133), die wissensbasierte Clus-
tertheorie, besonders der Nordischen Schule, die Spillover-Forschung und die evolutiondre
Clustertheorie zu nennen. Letztere untersucht die Ahnlichkeiten und Unterschiede bei der Entste-
hung und Entwicklung von Clustern sowie auch deren Zerfall und gegebenenfalls Wiederbelebung
(vgl. Schamp 2005, S. 97; Henn 2008 und Menzel 2008). Die reichhaltige Literatur, die Theorien
des Sozialkapitals oder der sog. untraded interdependencies aufgreift (industrial districts, regionale
Innovationsmilieus), aber auch besonders der Institutionalismus sind hierzu zu zéhlen, da sie in be-
sonderem Maf3e die Diskussion um den New Regionalism bestimmt haben. (vgl. Kiese 2008a, S. 14
ff.; Rosenfeld 2001, S. 1; MacLeod 2001, S. 807; Newlands 2003°) Die Breite der Ursprungsdiszi-
plinen reicht somit von der Okonomie iiber die Raumwissenschaft bis hin zur Soziologie (vgl. Tho-
mi & Sternberg 2008, S. 74). Bathelt et al. (2004) erarbeiteten einen multidimensionalen

Clusteransatz, welcher Cluster sowohl als regionale Gebilde versteht, die von einem lokalen Rau-

3 Zur Evolution von Porters (1990) Ursprungskonzeption vgl. die ausfiihrlichen Erérterungen in Kapitel 2.1.4.1.

4 Im Folgenden werden die einzelnen Forschungszweige insbesondere der Clustertheorie und der empirischen Clus-
terforschung nicht komplett mit ihrer uniiberschaubaren Vielfalt an Autoren dargestellt, da dies den Rahmen dieser
Arbeit sprengen wiirde. Es soll lediglich ein schemenhafter Uberblick geliefert werden; und dafiir bietet sich Kieses
(2008a) Einteilung an.

5 Newlands (2003) unterscheidet fiinf Hauptrichtungen in der Clustertheorie: erstens die allgemeine Agglomerations-
theorie (von Marshall bis Krugman, welche recht neo-klassisch geprigt ist), zweitens die Transaktionskostentheorie
der Kalifornischen Schule (Hauptvertreter: Scott & Storper), drittens flexible Spezialisierung, untraded interdepen-
dencies und Vertrauen (Granovetter), viertens den Forschungszweig der Innovativen Milieus (GREMI-Gruppe) und
schlieBlich die institutionelle (Amin & Thrift) sowie evolutionire Okonomie (Boschma & Martin).
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2.1.1 Allgemeines

schen (buzz) profitieren, als auch die Notwendigkeit globaler Verbindungen (pipelines) betont, iiber
die neues Wissen kanalisiert in den Cluster gelangen kann. Ebenso bezieht sich das multidimensio-
nale Clusterkonzept auf sowohl materielle wie auch soziale Beziehungen zwischen den Unterneh-
men und unterstiitzenden Organisationen (vgl. Bathelt & Dewald 2008, S. 76) und stellt somit ein
eigenes multiperspektivisches Clusterkonzept dar (ibid., S. 76, mit Bezug auf Benneworth & Henry
2004), das sich aus den einzelnen zuvor diskutierten Theoriestromungen bedient.

Die empirische Clusterforschung beschiftigt sich mit der Frage, wie sich Cluster erkennen und be-
stimmen lassen und hat somit einen eher methodologischen Schwerpunkt, sie fragt aber auch da-
nach, ob Regionen mit Clustern tatsdchlich denen ohne iiberlegen sind (Kiese 2008a, S. 22 ff.). Bei
der Identifizierung von Clustern kann grob zwischen 7op-down- und Bottom-up-Ansétzen unter-
schieden werden. Bei ersteren wird iiber die Auswertung von Sekundirdaten — unter der Verwen-
dung von rdumlichen KonzentrationsmaBlen wie dem Lokalisationsquotienten — die rdumliche
Konzentration spezialisierter 6konomischer Aktivitdten iiber alle Teilrdume eines Gesamtraumes be-
stimmt. Bottom-up-Ansitze hingegen gehen meist von intensiven qualitativen Untersuchungen der
tatsdchlichen Beziehungen aus und weisen in der Regel einen lokalen oder sektorspezifischen Hin-
tergrund auf. (Thomi & Sternberg 2008, S. 75) Der qualitative Ansatz hat den Vorteil, dass tatsdchli-
che Interaktionsbeziechungen potentieller und aktueller Clusterakteure erfasst werden konnen,
wéhrend beim Top-down-Ansatz die riumliche Konzentration auch zuféllig oder aktuell nicht mehr
von Bedeutung sein kann. Gerade im Hinblick auf die genaue Gestaltung der politischen Forderung
von Clustern, die im Folgenden behandelt wird, sind diese Informationen doch sehr bedeutend.®
Aber auch Arbeiten, die Typisierungen von Clustern vornehmen, entweder nach Entwicklungsstand
(vgl. insbes. Enright 2003, S. 103 f.), nach Konfiguration der zwischenbetrieblichen Netzwerke
(Tichy 2001, S. 190 f.) oder iiber das verbindende Themenfeld (material-, produkt-, technologie-,
markt- und problembezogene Cluster (Rammer & Gassler 1999, S. 7; s. auch Henn 2008, S. 100),
konnen der empirischen Clusterforschung zugeordnet werden, obwohl Typisierungen auch eng mit

der theoretischen Clusterforschung in Verbindung stehen.

Die Clusterpolitikforschung befasst sich mit der politischen Praxis der Forderung von Wirtschafts-
clustern (Kiese 2008a, S. 32 {f.). Aber auch die Frage, wie die Politik genau Cluster férdern sollte —
bzw. wie besser nicht — ist Teil ihres Gegenstandes und spielt fiir die vorliegende Untersuchung
ebenfalls eine Rolle. Im Ergebnis lassen sich die drei genannten Hauptrichtungen der Clusterfor-
schung aber nicht mehr trennscharf auseinander halten, sondern sie verschmelzen sehr stark mitein-
ander.” Dies ist natiirlich ganz im Sinne von Michael Porter (1990), dem Urvater der modernen
Clusterdiskussion: Er selbst schlug sein theoretisches Clusterkonzept bereits als einen Ansatz fiir die
nationale und spéter auch fiir die Regionalpolitik vor (zur Ubertragung des Konzeptes auf regionale
Strukturpolitik in Deutschland s. Rehfeld 1999).

6 Vgl. auch die Ubersicht der Methoden zur Clusteridentifizierung von Stockinger (2010, S. 46).

7 So lasst sich beispielsweise Kieses (2009a) Aufsatz zu den Evaluationsmoglichkeiten der Clusterpolitik sowohl der
Clusterpolitikforschung als auch der empirischen Clusterforschung zuordnen.
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2.1.2 Der Versuch einer Clusterdefinition

Ohne an dieser Stelle eine intensive Auseinandersetzung mit der Theorie und den verschiedenen
Ansitzen und Definitionen vorzunehmen, kann ein Wirtschaftscluster als eine nicht zuféllige rdum-
liche Konzentration von Unternehmen und Institutionen verstanden werden, die in gemeinsamen
Produktions- oder Wertschopfungsketten verbunden sind bzw. sich gegenseitig ergénzen, z.B. durch
marktformige und/oder kooperativ-netzwerkartige Prozesse (vgl. hierzu z.B. Porter 1998; Rehfeld
1999, S. 43; Sternberg 2005, S. 120). Ketels (2008, S. 42 f.) bricht den Clusterbegriff zusammenfas-
send auf drei Kernelemente herunter, ndmlich auf die geographische Dimension, die Aktivitétsdi-
mension (beruhend auf der Interaktion) und schlieBlich die Akteursdimension. Auf der anderen
Seite existieren Clusterdefinitionen, die — unabhingig von tatsdchlichen Interaktionen im Cluster —
lediglich von einer rdumlich-sektoralen Konzentration ausgehen (vgl. z.B. Menzel 2008, S. 15 1),
wihrend wiederum andere auf dem Vorhandensein von Konzentration und Kooperation bestehen
(Sternberg 2005, S. 120). Dies ist besonders auf die verschiedenen theoretischen Hintergriinde des
Clusterkonzeptes zuriickzufithren, denn sowohl Lokalisations- und Urbanisierungsvorteile als auch
Wissens-Spillover lassen sich auch ohne direkte Interaktionen der Unternehmen erzielen (zur Dis-

kussion der rdumlichen Dimension des Clusterbegriffs vgl. Kapitel 2.1.4).

Ein rein lineares Verstdndnis tiber Wertschopfungsketten wird der Komplexitit von regionalen Wirt-
schaftssystemen aber nicht gerecht (Kiese 2008¢, S. 57), sodass neben der vertikalen Clusterdimen-
sion auch horizontale bzw. diagonale Beziehungen, das heiflt auch konkurrierende Verhéltnisse
umfasst werden miissten (vgl. ibid.; Maskell & Lorenzen 2004, S. 1002). Die rdumliche Néhe er-
moglicht den Konkurrenten, einen besonders effizienten Vergleich zu fiihren, da aufgrund eines ge-
meinsamen externen Umfeldes die Unterschiede im Wettbewerbserfolg nicht auf unterschiedliche

Rahmenbedingungen zuriickgefiihrt werden kdnnen (Kiese 2008c, S. 63).

Das wichtigste Unterscheidungskriterium zwischen (Kompetenz-)Netzwerken allgemein und Clus-
tern sehen Vertreter des Clusterdiskurses insbesondere darin, dass zur Definition von Netzwerken,
im Gegensatz zu Clustern, keine kritische Dichte sowohl im Sinne der Anzahl interagierender Un-
ternehmen als auch im rdumlichen Verstdndnis vorhanden sein muss (fiir genauere Definitionen und
einen Vergleich s. Rosenfeld 2001, S. 3). Ebenso sind Netzwerke per se eher auf Kooperation aus-
gerichtet, Konkurrenzbeziehungen werden vom Netzwerkbegriff nicht erfasst (Kiese 2008c, S. 58).
Netzwerke stellen also lediglich die Interaktionsbeziehungen der Unternehmen (hier in Wertschop-
fungsketten oder -systemen) dar und sind somit in allen wirtschaftlichen Feldern sinnvoll, nicht nur
in regionalwirtschaftlich herausragenden Bereichen (Grote Westrick et al. 2005, S. 155). Das Krite-
rium der rdumlichen Konzentration, das den meisten Clusterdefinitionen gemein ist, ist dem Netz-
werk jedoch nicht immanent; als Folge einer fehlenden territorial-riumlichen Dimension konnen
Netzwerke Teile von Clustern sein, aber auch iiber die Grenzen von Clustern hinausreichen (Kiese
2008c, S. 58). Stockinger (2010, S. 18 f.) stellt Merkmale von Clustern und institutionalisierten
Netzwerken iibersichtlich gegeniiber, die in der Clusterpolitik oft nicht hinreichend unterschieden
wiirden (ibid., S. 19):
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Tabelle 1: Merkmale von regionalen Clustern und Netzwerken im Vergleich (Quelle: Stockinger 2010, S. 19)

Merkmal Regionale Cluster Netzwerke
Basis der Verbindung e Lokale Eingebundenheit, gemeinsames Ziel e Freiwillige, informelle bzw. implizite Interaktion
oder spezifischer Markt bzw. Kooperation
Charakteristik der Inter- *  Funktionale Bezichungen zwischen Akteuren . Mindestens drei Akteure (Individuen oder Organi-
aktion des Clusters sationen)
. Wettbewerb und Kooperation . Redundante, unvollstindig spezifizierte Beziehun-
gen

. Intensive, langfristig angelegte Verflechtungen

Steuerung . Abhéngig vom Clustertyp nach Tichy 2001 . Heterarchisch, Steuerungsform zwischen Markt
(Netzwerkcluster, Sterncluster, Pseudoclus- und Hierarchie
ter)
Réumliche Begrenzung . Vorhanden . Nicht a priori vorhanden
Beziehung . Funktionale Interdependenz kann aus strate- . Wesentliche Bestandteile von Clustern
gischen Interaktionen in Netzwerken resultie-
ren . Evtl. iiber deren rdumliche Dimension hinausge-
hend

. Evtl. Bestandteil von interregionalen Netz-
werken tiber externe Clusterdimension

Zusammenfassend kann an dieser Stelle Kiese (2008c, S. 58) gefolgt werden, der Cluster als mehr-
dimensionale lokalisierte Wertschopfungssysteme mit einer externen Dimension durch regionale
Netzwerkbeziehungen versteht. Da es keine einheitliche Clustertheorie gibt, ldsst sich im Ergebnis
auch keine verbindliche Clusterdefinition festhalten. Dies ist fiir diese Arbeit allerdings auch nicht
notwendig, denn hier wird insbesondere der Umgang der Wirtschaftsforderung und der Politik mit
dem Clusterkonzept eine Rolle spielen, weniger eine wissenschaftlich-theoretische und verbindliche
Definition. Gerade der Effekt, der aus der begrifflichen Unschirfe resultiert, wird auch Bestandteil
der Betrachtung sein. Dass zwischen Theorie und Praxis aber dennoch wichtige Beziehungen beste-
hen, stellt Kiese (2008c, S. 74) deutlich heraus, obwohl — oder gerade weil — er zu dem Ergebnis
kommt, dass Politik und Praxis mit der inflationdren Verwendung des Clusterbegriffs und der Clus-
terforderung dem theoretischen Kenntnisstand weit voraus eilten und die Wissenschaft orientie-
rungslos zuriick lieen.

2.1.3 Clusterpolitik und Clusterpolitikforschung

In der Politikwissenschaft ist es, auch im deutschsprachigen Raum, iiblich, den Begriff ,,Politik* in
drei Dimensionen zu unterteilen, die mit englischen Begriffen belegt werden: Polity — Form, Poli-
tics — Prozess und Policy — Inhalt. Politik ist demnach die Verwirklichung von Inhalten mit Hilfe
von Politikprozessen, die innerhalb eines Rahmens von Strukturen (Verfahrensregeln, Normen und
Institutionen) ablduft. (NaBmacher 2004, S. 2 ff.) Die Literatur zur Clusterpolitik — im Englischen
Cluster Policy — beschiftigt sich folgerichtig vornehmlich mit der inhaltlichen Dimension des Poli-

tikbegriffes. Da Ziel dieser Arbeit insbesondere das Verstdndnis des Prozesses des Betreibens von
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Clusterpolitik ist, stehen somit die Cluster Politics im Fokus der Untersuchung, die jedoch in der
Literatur noch ein Schattendasein fithren (vgl. auch Benner 2012, S. 5). Nachdem zunéchst die Be-
grifflichkeiten der Clusterpolitik und Clusterinitiativen umrissen werden, wird ein grober Literatur-
iberlick zu Ansitzen der Cluster-Policy-Forschung (oder der normativen Clusterpolitikforschung
nach Benner, S. 5) und zur Cluster-Politics-Forschung (positive Clusterpolitikforschung, ibid.) ge-
geben. Die Zuordnung der Arbeiten ist dabei oftmals nicht eindeutig vorzunehmen, da die wenig-
sten Arbeiten eine explizite Trennung erlauben, weil sie das Phdnomen Clusterpolitik oft in ihrer
gesamten Breite betrachten. Der quantitative Schwerpunkt der Forschungsarbeiten liegt jedoch ganz
deutlich auf dem Politikinhalt.

2.1.3.1 Allgemeines Verstindnis von Clusterpolitik

Da sich die Literatur nicht dariiber einig ist, was unter einem Cluster zu verstehen ist, ist es erst
recht nicht einfach, den Begriff ,,Clusterpolitik* richtig zu greifen (vgl. z.B. Raines 2002a, S. 22).
Clusterpolitik kann als eine offentliche Industriepolitik aufgefasst werden, die die Forderung regio-
naler Spezifika fokussiert und dabei in struktureller Hinsicht versucht, die Weiterentwicklung von
Clusterpotentialen zu Clustern bzw. zur Forderung existierender Cluster voranzutreiben und hierbei
insbesondere ,,weiche”, kommunikative Steuerungsmedien verwendet (Bruch-Krumbein & Hoch-
muth 2000, S. 69 f., Kiese 2008a, S. 32). Sie stellt somit eine normative Umdeutung eines empiri-
schen Phdnomens dar und ist ein nichtinvestives Forderelement (BMVBS 2007, S. 25, 177). Vom
Inhalt her ist Clusterpolitik nicht neu, sondern reprisentiert als eine Zusammenfassung unterschied-
licher sektoraler Politikfelder in place-based policies das breite Instrumentarium der Wirtschafts-
und Strukturférderung (Storper 2000, S. 2 zur regionalen Technologiepolitik; Kiese 2008a, S. 33).
Somit ist es auch nicht einfach, eine Unterscheidung zwischen Clusterpolitik und traditioneller Re-
gionalpolitik vorzunehmen®, sie ist in vielen Fillen auch in langjihrige Traditionen der Regionalpo-
litik einzusortieren (vgl. flir NRW Ache 2002 und Rehfeld 2006; bis 2008 Kiese 2008b, S. 135 f,,
2012, S. 134). Raines (2002b, S. 166 f.) sieht den Unterschied insbesondere in einem holistischen
Ansatz begriindet, der drei HauptmaBnahmen beinhaltet, welche fiir sich genommen nicht neu sind:
erstens MaBnahmen, die anhand individueller Projekte oder Ziele die Vernetzung von Clusterakteu-
ren bezwecken, zweitens Mallnahmen, die gemeinsame Ressourcen verbessern sollen, die nicht von
Clusterakteuren alleine bereitgestellt werden konnen und schlieBlich Maflnahmen, die das Gemein-
schaftsgefiihl der Akteure stirken sollen. Dieser Clusteransatz in der Politik kann dabei sowohl als
reine Modeerscheinung, als Katalysator fiir bestimmte PolitikmaBBnahmen oder gar als neues Para-

digma in der Politik interpretiert werden. Ein neues Politikparadigma wiirde sich dann durch eine

8 Clusterpolitikmafnahmen reichen also neben der eigentlichen Clusterentwicklungspolitik, die einen spezifischen
Cluster ermoglichen, erschaffen, mobilisieren oder stirken soll, iiber den Einsatz der ,,Clusterlinse” (oder Prisma,
vgl. Raines 2002b), um die Effizienz eines klassischen Instrumentes, wie zum Beispiel der Forschungs- und Ent-
wicklungsforderung zu steigern, bis hin zur mikrodkonomischen Ebene, auf der Unternehmenszusammenarbeit ge-
fordert werden soll (Oxford Research AS 2008, S. 5 f.). Zur Abstimmung von TechnologiepolitikmaBBnahmen im
foderalen System Deutschlands vgl. Wilson & Souitaris (2002). Einen Uberblick iiber ClusterpolitikmaBnahmen in
ausgewahlten Bundeslidndern liefert Kiese (2008a, S. 39 ff.).
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Spezialisierung auf wirtschaftliche Teilbereiche, eine Desegregation von Politikfeldern hin zu hori-
zontalen und sektor-spezifischen MaBBnahmen, durch die besondere Forderung von Netzwerken so-
wie einen langfristig angelegten Ansatz auszeichnen, was Implikationen fiir die weitere
Politikzusténdigkeit mit sich brichte (Dezentralisierung und stirkere Verbindung zu privaten Akteu-
ren). (ibid., S. 172 ff.)

Zusammenfassend beinhaltet Clusterpolitik im Regelfall folgende Ansatzpunkte, die das Ziel ver-
folgen, die regionale Wettbewerbsfahigkeit zu verbessern und Beschéftigungswachstum sowie Pro-

speritét in der Region zu generieren (vgl. Stockinger 2010, S. 27):

1. Unterstiitzung regionalokonomischer Strukturen mit einem Schwerpunkt auf der Férderung
von Interaktionen zwischen den Unternehmen und der Zusammenarbeit mit verbundenen In-

stitutionen,

2. Fokussierung der politischen Forderung auf ausgewihlte Netzwerke, Branchen oder Techno-
logiebereiche (Konzentration der 6ffentlichen Mittel auf regionale Stirken, nicht dem ,,For-

derprinzip der ,,GieBkanne* folgend) sowie
3. Betonung von Wissen, Innovation und Lernprozessen.

Im Gegensatz zum offentlichen Fokus des Clusterpolitikbegriffs steht bei der Clusterinitiative die
operative Umsetzung im Fokus, bei der auch die Aktivititen der Clusterunternehmen mitgefasst
werden. ,,Clusterinitiative® ist folglich ein Oberbegriff fiir jegliche institutionalisierte Clusterforde-
rung (Solvell et al. 2003; Kiese 2008a, S. 33). Im Europe-INNOVA Cluster-Mapping-Project (vgl.
Oxford Research AS 2008, S. 6), das nationale und regionale (d.h. fiir Deutschland auf Landerebene
als niedrigster Ebene angesiedelte) Clusterpolitikansdtze betrachtet, wird zudem zwischen Policy
als den politischen Zielen und Motivationen, den Programmen, die die Absicht in Handlungen tiber-
filhren sollen und die Allokation der Fordermittel regeln sowie der Implementierungsstelle (4gen-

cy), die fiir die Umsetzung der Programme verantwortlich ist, unterschieden.

Nachdem Clusterstrukturen identifiziert wurden und spezifische Strategien entwickelt worden sind,
umfasst das ,, Tagesgeschift der Clusterforderung, das in vielen Fillen von eigenen Clustermana-

gern durchgefiihrt wird, folgende mogliche Interventionsfelder (Stockinger 2010, S. 49):

* Finanzielle Mallnahmen (Subventionierung, Unterstiitzung bei Fordermittelakquisition, Be-

schaffung von Risikokapital etc.),
* MaBnahmen zur Schaffung einer Clusteridentitét und einer gemeinsamen Vision,

* Bildung und Forschung (Aus- und WeiterbildungsmaBBnahmen, Stirkung der Wissensinfra-
struktur, Innovationsférderung, Unterstiitzung des Technologietransfers, Forschungsunter-
stiitzung etc.),
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* Forderung von Kooperationen und Aufbau von Netzwerken bzw. Plattformen zur Netzwerk-

bildung,

* Bereitstellung von physischer Infrastruktur (Ansiedlungs- und Erweiterungsfldchen, Gebiu-

de, Labors, Technologiezentren etc.),
* clusterspezifische Griindungsberatung (inkl. Inkubatoreinrichtungen, Griinderzentren etc.),
* Marketing und Imagebildung (klassische Standortpromotion mit Clusterbezug),

* externe Perspektive: gezielte Anwerbung von externen Unternehmen, Exportforderung, In-

ternationalisierung, Kooperation mit anderen Regionen oder Clustern.

Da Clusterakteure nicht nur Unternehmen sind, sondern aus unterschiedlichen Kontexten stammen,
haben sie sehr unterschiedliche Motive und Interessen zur Mitarbeit in Clusterinitiativen. Somit
nimmt die Koordination und Vermittlung zwischen den Interessen einen zentralen Aspekt der Clus-
terarbeit ein (Stockinger 2010, S. 47). Ebenso hédngt der Erfolg der Initiativen davon ab, ob es ge-
lingt, die entscheidenden Akteure zur Zusammenarbeit zu bewegen (ibid., bezugnehmend auf
Fraunhofer ISI 2008, S. 10 ft.).

2.1.3.2 Normative Clusterpolitikforschung: Cluster-Policy-Forschung

Im Folgenden werden zentrale Arbeiten aus dem Gebiet der Cluster-Policy-Forschung nach ihrer in-
haltlichen Ausrichtung zusammengestellt. Dies stellt einen Versuch dar, einen strukturierten Uber-
blick iiber den Forschungsstand auf dem Gebiet der Clusterpolitik zu bieten, damit die Ergebnisse

dieser Arbeit besser in deren breiten Forschungskontext eingeordnet werden konnen.

Zunéchst finden sich in der Literatur Ableitungen von Politikmafinahmen aus Einzeltheorien der
Clustertheorie (z.B. Lorenzen (2001) fiir das localized learning; zur Dynamik der Innovationen und
zur Forderung einer Tripel-Helix bzw. trilateraler Netzwerke und hybrider Organisationen aus Uni-
versitét, Industrie und Staat: Etzkowitz & Leyesdorft 2000). Des Weiteren lassen sich allgemeine
Texte zur Clusterpolitik mit starkem Bezug zur Clustertheorie insgesamt (z.B. Rosenfeld 1997;
2001; Enright & Ffwocs-Williams 2000; Enright 2003) identifizieren. Ahnlich wie beim Cluster-
konzept allgemein, entsteht die Erkenntnis bei der Clusterpolitikforschung auch eher hermeneu-
tisch-sukzessiv auf Basis von Fallstudien: Somit beschéftigt sich der iliberwiegende Teil der
Forschung zur Clusterpolitik mit der Beschreibung und Analyse von Politikmafinahmen in quali-
tativen Fallstudien, teilweise mit vergleichenden Ansétzen und Ableitung von Handlungsempfeh-
lungen (z.B. Kiese & Schitzl 2008, Teil III; Enge 2005; Lundequist & Power 2002; Grote Westrick
& Rehfeld 2003; Sternberg et al 2004; Kiipper & Rollinghoff 2005; Grote Westrick et al. 2005;
Rehfeld 2006; Dewald 2006). Beschriebene MaBBnahmen gelten somit als eine Art Best Practice,
aus der allgemeine Politikvorschldge abgeleitet werden (zur Problematik von Best Practice in der
Clusterpolitik vgl. Hospers 2002; 2005). Es existieren sogar allgemein gehaltene Handbiicher fiir
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Politiktreibende, die Clusterinitiativen durchfithren wollen (z.B. NGA 2002). Clusterpolitik ist auch
Thema bei supranationalen Organisationen mit Politikberatungsfunktion, wie der OECD (z.B.
OECD 1999; 2001; 2007). In den meisten Féllen basieren deren Publikationen aber ebenfalls auf
Fallstudien. Raines (2001a) untersucht in einer vergleichenden Studie die Ebenen des Betreibens
von Clusterpolitik in Beziehung zur rdumlichen Dimension des Wettbewerbsvorteils (d.h. zentrali-
sierte vs. dezentralisierte Politik mit nationalem vs. lokalem Fokus fiir den angestrebten Wettbe-
werbsvorteil) und stellt insgesamt ein Ubergewicht der lokalen Dimension fest. Zu guter Letzt setzt
sich die Wissenschaft auch in ausgedehnten Clusteruntersuchungen mit quantitativer Daten-
grundlage mit der Clusterpolitik auseinander (z.B. Enright 2000; Europdische Gemeinschaften
2002; Oxford Research AS 2008; eine sehr gro3 angelegte Untersuchung von Clusterinitiativen in
Industrieldndern liefern Solvell et al. 2003).

Innerhalb der verschiedenen vorgestellten Arten von Clusterpolitikliteratur findet wiederum oftmals
eine Charakterisierung von Politikmafinahmen statt. Ketels (2008, S. 47 f.) teilt Clusterpolitik in
drei Gruppen ein: die Konzentration bestehender Mafinahmen auf bestimmte Clusterfelder, Koope-
ration in Clustern als Voraussetzung fiir Bewilligung staatlicher Forderung und drittens eigens ge-
griindete Clusterinitiativen auf lokaler oder regionaler Ebene. Feser (1998) unterscheidet
beispielsweise zwischen einer cluster-spezifischen und cluster-informierten Politik, je nachdem, ob
man direkt Cluster identifiziert und fordert oder ob sich allgemeine PolitikmaBBnahmen an der Clus-
terforschung orientieren. Enright (2003, S. 119 f.) charakterisiert PolitikmaBnahmen entweder als
nicht existent, katalytisch (Akteure werden zusammengefiihrt), unterstiitzend (fiskalisch, Bereitstel-
len von Infrastruktur), direktiv (unterstiitzende Politik erweitert um MalBnahmen der 6ffentlichen
Hand, die iiber Clusterprogramme die Wirtschaftsstruktur verdndern will, oder mit starker Zielgrup-
penansprache) oder interventionistisch (direktive Politik mit starker Entscheidungsmacht der 6ffent-
lichen Hand im Gegensatz zum privaten Sektor, oder mit starkem Einsatz von Subventionsmitteln
zur Unterstiitzung bestimmter Cluster). Weiter werden iibliche Gemeinsamkeiten und Unterschiede
in der operativen Umsetzung von Clusterpolitikmalinahmen herausgearbeitet (Enright & Ffowcs-
Williams 2000, S. 118 ft.; Enright 2003, S. 15 ff.) und mit Bezug zur evolutioniren Clustertheorie
der Grad der Aktivitdaten und Selbststeuerung von Clusteraktivititen (von funktionierenden Clustern
iiber latente, potentielle und politikgetriebene Cluster zu Wunschclustern) unterschieden (Enright
2003, S. 103 f.). Bei einer firmenzentrierten, netzwerkbasierten Férderung kann zwischen horizon-
talen, vertikalen und lateralen Clusterinitiativen unterschieden werden, je nachdem wie die Firmen
sektoral bzw. in der Wertschopfungskette miteinander in Beziehung stehen (Boekholt & Thuriaux
1999, S. 396 ft.). Dohse (2003) stellt wettbewerbliche Verfahren zur Auswahl zu fordernder Initiati-
ven durch die Politik dar (als Beispiele werden die BioRegio- und InnoRegio-Wettbewerbe der Bun-
desregierung genannt)’. Newlands (2003) betrachtet insbesondere das Spannungsverhéltnis
zwischen Wettbewerb und Kooperation im Cluster und sieht PolitikmaBBnahmen zur Férderung der

Wettbewerbsfahigkeit eher zentral auf der Makroebene, wihrend Maflnahmen zur Unterstiitzung

9 Vgl. aber auch kompetenznetze.de. Zur allgemeinen Bedeutung von interregionalen ,,Politikwettbewerben* im Ver-
gleich zum tatsdchlichen wirtschaftlichen Wettbewerb der Regionen s. Benz (2007).
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kooperativer Prozesse dezentral auf der Mikroebene anzusetzen seien. Boekholt und Thuriaux
(1999) untersuchen die Clusterpolitik unterschiedlicher Lander und stellen auf dieser Grundlage den
Handlungsbedarf hinsichtlich bestehender Unzuldnglichkeiten fiir eine gute Clusterentwicklung
samt daraus resultierenden PolitikmaBBnahmen und konkreten Mitteln dar. Hieraus werden schliel3-
lich vier Hauptpolitikmodelle abgeleitet, welche wiederum eine unterschiedliche sektorale Breite
aufweisen konnen und sich gegenseitig nicht ausschlieBen miissen: Dies sind das National-Advan-
tage-Modell, bei dem nationale Cluster gefordert werden sollen, das SME-Networking-Modell, das
insbesondere auf lokaler Ebene indigene KMU-Netzwerke fokussiert, das Regional-Cluster-Deve-
lopment-Modell, bei dem mithilfe eines breiten Instrumentariums breite Clustergruppen gefordert
werden und schlieBlich das Research-Industry-Relations-Modell, welches die Verkniipfungen von
Universititsforschung und der wirtschaftlichen Vermarktung in den Blick nimmt. Da aber auch
Cluster selbst keine statischen Gebilde sind, sondern einem evolutorischen Prozess unterliegen, er-
geben sich hieraus fiir die Clusterpolitik auch phasenspezifische Forderstrategien: In der Frithphase
wird eine Forderung von synergiefdhigen Kompetenzen empfohlen, in der Reifephase sollten die
Malnahmen auf die Erzeugung neuer Vielfalt bzw. auf die Lernfdhigkeit des Systems selbst gerich-
tet sein. (Menzel & Fornahl 2005, S. 147; Kiese 2008c, S. 61; Hartmann 2008, S. 124)

Die Wissenschaft beschiftigt sich auch zunehmend mit der Frage der Wirksamkeit von Clusterpoli-
tik (Ketels 2008, S. 42), d.h. ob und inwieweit ein politisch geférdertes Clustermanagement tatsich-
lich zu messbaren Erfolgen fiir die Gesamtentwicklung eines Clusters fiihrt (fiir eine Ubersicht der
Autoren vgl. Fromhold-Eisebith & Eisebith 2005, S. 1251 sowie Fromhold-Eisebith & Eisebith
2008) oder ob die wirkliche Innovationskraft nicht viel eher in der Breite der Regionalwirtschaft zu
finden ist (vgl. z.B. Risch 2005). Die zusammenfassende kritische Literatur bringt die konzeptionel-
le Unschiérfe in der Clustertheorie und den eklektischen Ansatz in besonderer Weise auf den Punkt,
es werden aber auch positive Wirkungen von Clustern in Frage gestellt, von der Sinnhaftigkeit von
Politikmafnahmen und Clustermanagement ganz zu schweigen (vgl. Fromhold-Eisebith & Eisebith
2008). Brandt (2008, S. 132) verfolgt in diesem Zusammenhang einen sehr pragmatischen Ansatz:
,,Wenn die Clusterpolitik fiir die Regionalentwicklung von Vorteil ist (und vieles spricht im Uber-
gang zur wissensbasierten Okonomie dafiir), der Markt aber nicht von selbst in ausreichendem
MaBe Cluster entstehen ldsst, ist der politische Wille, die Clusterung im eigenen ,,Geschiftsbereich*
anzuregen, legitim, wenn nicht geboten.* Alles in allem also kein geringer Anspruch an die Politik
bzw. Verwaltung, denen oft 6konomisches Unvermdgen vorgeworfen wird (ibid., S. 131). Das Clus-
terkonzept ist somit zwar kein Allheilmittel, aber zumindest eine Moglichkeit (Rosenfeld 2003, S.
362) in der Wirtschaftspolitik.

Einen ganzheitlichen Ansat fiir die Region crarbeitet Schamp (2005), der als Grundlage fiir eine
regionale Clusterforderung fiir eine empirische Gesamtanalyse bzw. fiir die Erstellung eines ,,Ge-
samt-Portfolios* (ibid., S. 100) einer Region plédiert und der Tendenz in der Literatur entgegenwir-
ken will, dass lediglich ein spezifischer Cluster in der Region tiberpriift wird. An dieser Stelle wird

erkennbar, wie schwer sich auch empirische Clusterforschung und Clusterpolitikforschung vonein-
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ander trennen lassen, denn ,,[w]enn die Wirtschaftsstruktur einer ganzen Stadtregion mit Hilfe der
Forderung von Clustern verdndert werden sollte, dann kann dies nicht durch die Forderung eines
Clusters oder eines Teils eines Clusters geschehen, sondern durch eine strategische Politik in Bezug

auf das gesamte Biindel verschiedener Cluster in der Stadtregion® (ibid., S. 101).

SchlieBlich verfolgt Benner (2012) das Ziel, auf Grundlage von belastbaren Erkenntnissen aus dem
weiten Feld der Clustertheorie eine zusammenhdingende normative Theorie der Clusterpolitik (in
Policy-Hinsicht) zu entwickeln. Diese soll wiederum als Grundlage fiir die Konzeption clusterpoliti-
scher Maflnahmen in der Praxis dienen. Dabei spielen insbesondere Fragen eine Rolle, inwiefern
sich Cluster von welchen Akteuren mit welchen Mitteln beeinflussen lassen. (vgl. ibid. S. 4) Im Ge-
gensatz zum positiven Ansatz der Clusterpolitikforschung (s.u.) mochte Benner einen wesentlichen
Beitrag zur normativen Theorie der Clusterpolitik leisten (ibid., S. 5). Dies hat insofern eine beson-
dere Berechtigung, als dass sich zahlreiche Werke zur Clustertheorie durch eine erhebliche Politik-
ferne auszeichnen (ibid., S. 127). So identifiziert Benner Mechanismen der Clustertheorie und
untersucht sie auf ihre konkrete politische Gestaltbarkeit hin. Sofern diese gestaltbar sind, werden
Instrumente mit entsprechenden Kausalbeziehungen herausgearbeitet. Schlielich werden fiir die lo-
kale und regionale Ebene Kombinationen aus Akteuren, Maf3stabsebenen und entsprechenden In-

strumenten herausgestellt und somit ein akteurszentriertes Aussagesystem geschaffen (ibid. S. 136).

2.1.3.3 Positive Clusterpolitikforschung: Cluster-Politics-Forschung

Vereinzelt setzt sich die Forschung auch direkt mit dem Prozess des Clusterpolitiktreibens auseinan-
der, also mit den Cluster-Politics, jedoch sind hier die Ubergéinge zur Policy- bzw. Polity-Forschung
flieBend. Da die vorliegende Arbeit ebenfalls der Politics-Forschung zuzuordnen ist, werden die be-
stehenden Ansédtze und Arbeiten folgend nur kurz angerissenen, da sie in Kapitel 3.1.2 ausfiihrlicher

erortert werden:

Der Prozess des Betreibens von Clusterpolitik wird beispielsweise iiber den sog. Cluster-Policy-
Cycle dargestellt (Raines 2000; Benneworth & Charles 2001). Er beginnt bei der Identifikation von
Clustern im wirtschaftlichen Gefiige und fiihrt iiber die Auswahl zu fordernder Cluster, iiber das
spezifische Politik- und MafBinahmendesign sowie die Umsetzung spezifischer Maflnahmen und In-
itiativen bis zu deren Bewertung. Der Inhalt der Politik wird damit sehr eng mit dem Prozess ver-
kniipft. Kiese (2008b, 2009b, 2012) untersucht das Phinomen des Clusterpolitik-Prozesses erstmals
in einer ganzheitlichen Weise innerhalb des politisch-administrativen Systems mit Bezug zu Wis-
senschaft und Beratern sowie hinsichtlich der Bedeutung des Politik-Transfers. Dafiir erarbeitet er

das politisch-6konomische Modell der Handlungsrdume und Rationalitdten in der Clusterpolitik.

Burfitt & MacNeill (2008) stellen bei Ihrer Darstellung des Clusterpolitikprozesses nicht nur auf die
Unschirfe des wissenschaftlichen Clusterkonzeptes ab, sondern betonen auch die Herausforderung
besonders bei der Verkniipfung des offenen Konzeptes mit den mannigfaltigen politischen und stra-

tegischen Herausforderungen der Umsetzung innerhalb eines komplexen Multi-Agenzen- und mul-
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tidisziplindren Ansatzes. Dieser Ansatz selbst ist im Hinblick auf politische Akteure und Strukturen
wiederum stark kontextspezifisch (hierzu auch Burfitt et al. 2007). Sternberg et al. (2010) fiihren
eine vergleichende Untersuchung von Clusterpolitiken in den USA und in Deutschland durch. Da-
bei wenden sie den Varieties-of-Capitalism-Ansatz an und gehen der Frage nach, wie und warum
sich Clusterpolitiken in den unterschiedlichen Regionen bzw. den unterschiedlichen Landern unter-

schiedlich entwickeln.

Weitere Vertreter der Clusterpolitik-Literatur setzen sich speziell mit der Institutionalisierung bzw.
Form von Clusterpolitik und Clusterinitiativen auseinander. Somit konnte man strenggenommen
auch von einem Zweig der Cluster-Polity-Forschung sprechen. Es wird an dieser Stelle auf eine sol-
che Trennung verzichtet, da in der Betrachtungsweise dieser Arbeit die Form eine Folge aus dem
Politikprozess darstellt. Dennoch existieren Arbeiten, die speziell auf die Form abstellen: Fromhold-
Eisebith und Eisebith (2005) unterscheiden zwischen expliziten und impliziten (bzgl. der Referenz
zum Clusterkonzept) sowie zwischen fop-down (6ffentlich) bzw. bottom-up (privat) angestoBenen
Clusterinitiativen. Formica (2003) duBlert sich — durchaus kritisch — zur Organisationsform der
Cluster-Development-Agencies in Offentlich-privater Partnerschaft, wihrend Teigland & Lindqvist
(2007) oftentliche und private Sicht auf Cluster und Clusterinitiativen gegeniiberstellen. Einen
Uberblick iiber die unterschiedlichen Mdglichkeiten, ClusterpolitikmaBnahmen zu institutionalisie-
ren, liefern verschiedene Fallstudien. Fiir den deutschsprachigen Raum vgl. insbesondere Kiese &
Schitzl (2008, Teil III; Kiese 2012). Stockinger (2010) untersucht die Implementierung US-ameri-
kanischer Clusterpolitiken im Mehrebenensystem und betont die Bedeutung spezifischer institutio-
neller Einfliisse auf die konkrete Ausgestaltung im Spannungsfeld von Heterogenitdt und
Homogenitdt — also der Clusterpolitikkonvergenz und -divergenz. Auf diese Ansétze wird im weite-
ren Verlauf dieser Arbeit nicht ndher eingegangen, da sie den eigentlichen Prozess nicht detailliert
untersuchen. Boras und Tsagadis (2008) hingegen untersuchen Aspekte der Multi-Level-Gover-
nance im Kontext der Clusterforderung und beschrinken sich dabei nicht nur auf das Verhéltnis der
Offentlichen Akteure untereinander, sondern untersuchen auch deren Einfluss auf die Unternehmen
im Cluster und die Lernféhigkeit der Clusterpolitik, da sie den Aspekt der Politik und Forderung als
integralen Teil des tdglichen Lebens von Clustern sehen (ibid. S. 1). Dieser Ansatz bewegt sich also
in gewisser Weise zwischen der positiven und normativen Clusterforschung und wird aufgrund sei-

ner Betonung des Mehrebenensystems spéter noch nidher diskutiert.

2.1.4 Zum Verhaltnis von Clustertheorie und Clusterpolitik — Das Clusterkonzept als
»fuzzy concept”, auch in raumlicher Hinsicht

Ein nicht zu unterschitzendes Problem des bei Wissenschaftlern wie Politikern und Wirtschaftsfor-
derern sehr verbreiteten Clusterkonzeptes ist seine konzeptionelle Unschérfe (vgl. hierzu besonders
Martin & Sunley 2003). Nach Markusen (1999, S. 870) ist ein ,,fuzzy concept* ein Konzept, das
eine Einheit, einen Prozess oder ein Phinomen postuliert, welches aber nicht zuverldssig von Drit-

ten identifiziert und angewendet werden kann. Die Forschung sollte vielmehr so ausgerichtet wer-
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den, dass sie auch fiir die Politik von Relevanz ist (ibid., S. 873). Dies gilt bei der wissenschaftli-
chen Auseinandersetzung insbesondere fiir die rdumliche Erstreckung eines Clusters. Diese ist in

der Theorie ndmlich meist vernachldssigt worden.

Zum raumlichen Verstdndnis von Clustern ist auch ein Verstindnis der verschiedenen Dimensionen
der Nihe erforderlich. Denn was ziemlich offensichtlich erscheint und bei der clusterrelevanten Li-
teratur als Kernkonzept verwendet wird, verdient eine néhere Betrachtung. Insbesondere Vertreter
der franzosischen Schule (z.B. Torre & Gilly 2000; Torre & Rallet 2005) beschiftigen sich mit dem
Thema, nicht zuletzt aus ihrer Unzufriedenheit iiber den Umgang der Raum- und Wirtschaftswis-
senschaften mit dieser entscheidenden Dimension heraus. Geographische Néhe darf danach nicht
mit rdumlicher Néhe gleichgesetzt werden, vielmehr spiegelt sie die Distanzen wider, die iiber Mo-
bilitdt iiberwunden werden konnen und ist somit das Produkt von historischer Akkumulation und
der Konstruktion von Transportinfrastruktur und Treffpunkten. In ihr zeigen sich jedoch auch indi-
viduelle Bewertungen, was als nah und was als fern aufgefasst wird (vgl. Torre & Rallet 2005, S.
49). Somit dhnelt dieses Konzept stark der Positionalitit. Organisierte Néhe ist kein rdumliches
Konstrukt, sondern ein rein relationales: Sie meint die Fahigkeit einer Organisation, ihren Mitglie-
dern eine Interaktion zu ermdglichen (ibid.). Mit der Ubernahme des Clusterkonzeptes in territoriale
Entwicklungsstrategien wird dieser fiir Cluster als soziookonomische Einheiten eigentlich einschla-

gige Begriff der Ndhe jedoch immer mehr in den Hintergrund gedringt.

2.1.4.1 Vom funktional-sektoralen zum rdumlich-regionalen Cluster

Zu der allgemeinen Verwirrung beziiglich der rdumlichen Dimension des Clusterbegrifts hat Micha-
el Porter (1990, 1998) selbst maB3geblich beigetragen. Der ,,Vater der Industriecluster* bezog seinen
beriihmten ,,Wettbewerbsfahigkeits-Diamanten* zunidchst eher im neoklassischen Sinne auf einzel-
ne Firmen und Individuen und nicht auf Kollektive wie Netzwerke und Institutionen. Ziel seiner
wegbereitenden Arbeit war ndmlich, die Wettbewerbsfahigkeit von Nationen zu analysieren. Erst
gut acht Jahre spéter iibertrug er diesen Diamanten schlieBlich auf einzelne Orte und Regionen,
denn die Intensitét der Interaktionen innerhalb des Diamanten, die zur erhhten Wettbewerbsfahig-
keit fiihrt, wird maBBgeblich erhoht, wenn die Firmen gleichzeitig geographisch lokalisiert, oder ge-
clustert sind. (Asheim et al. 2006, S. 9 f.)

Porter (1998, S. 78) definiert spater schlieBlich einen Cluster als eine
» ,raumliche Konzentration von Herstellern, Dienstleistern, Zulieferern
* und verwandten Institutionen
* in einem spezifischen Wirtschaftsbereich,

* verbunden durch eine Palette von Verbindungen und Externalititen.
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Somit erfuhr Porters Clusterdefinition einen Wandel von einem funktionalen Versténdnis auf natio-
naler Ebene hin zu einem rdumlichen Verstindnis auf regionaler Ebene. Durch den drastischen
Wandel der Porterschen Clusterdefinition bleibt im Ergebnis erst einmal vollig unklar, ob Cluster
denn mehr funktionale oder mehr rdumliche Phdnomene sind (Malmberg & Power 2006, S. 54).
Darauf kam es aber Porter wohl nicht an, denn anscheinend benétigte er gerade ein flexibles Kon-
zept, das er sowohl fiir Sektoren als auch fiir spezifische Rdume nutzen konnte. Obwohl Cluster zu-
néchst als eine Quelle von Wettbewerbsvorteilen verstanden werden konnen, die aus einer spezifi-
schen Lokalitét hervorgehen, werden hierbei nicht nur Mechanismen umfasst, die ausschlielich in
ein Territorium eingebettet sind, sondern es konnen auch Synergien mit erfasst werden, die bei-
spielsweise von allgemeinen Netzwerkbeziehungen ausgehen (Belussi 2006, S. 74). Folgt man die-
ser Interpretation, so verwundert allerdings, dass die riumliche Dimension spéter integraler Teil von
Porters Clusterdefinition wird. Die raumliche Komponente des Clusterkonzeptes hat in der Literatur
nun die Uberhand gewonnen. Dies konnte einerseits auf die Rechtfertigungsmoglichkeiten einer
»heuen® Regionalpolitik zuriickzufithren sein, auf der anderen Seite sprechen aber auch einige
wichtige Aspekte fiir eine rdumliche Herangehensweise: Denn viele Synergien, auf die sich das
Clusterkonzept als eklektisches Konzept bezieht, lassen sich nicht auf Akteure anwenden, die nicht
in geographischer Konzentration anzutreffen sind, sondern sie stellen Vorteile dar, die nur aus der
Agglomeration heraus zu erkldren sind (ibid., S. 78). Malmberg und Power (2006 S. 55) schlagen
als Folge der vielen Unklarheiten bei der Clusterdefinition vor, dass der Raum lediglich ein Attribut,
nicht aber Teil der Definition eines Clusters sein solle, denn auf diese Weise lasse sich besser analy-
sieren, inwieweit Geographie beim Prozess industrieller Wettbewerbsfahigkeit tatsidchlich eine Rol-

le spiele.

Zudem wird aus Porters spiterem Werk nicht deutlich, was denn nun genau unter geographischer
Nihe, die neben der marktlichen und kooperativen Interaktion von Unternehmen in Wertschop-
fungsketten als das entscheidende Clusterkriterium angesehen wird, zu verstehen ist und welche
Clustergrenzen sich hieraus ergeben (Martin & Sunley 2003, S. 10 £.).'° Porters Clusterverstindnis
ist somit gleichzeitig sowohl sektoral oder raumlich als auch beziiglich der Mafistabsebene national
oder regional (vgl. Belussi 2006, S. 74). Wenn ein Cluster nun aber von einer einzelnen Stadt bis
hin zu einem Staat oder einem Netzwerk benachbarter Lander reichen kann, dann wird das Konzept
bis in die Bedeutungslosigkeit hin ausgedehnt (Asheim et al. 2006, S. 12). Dass sich Porters gutach-
terliches Schaffen zur Identifizierung von Clustern in der gesamten Welt lediglich auf Untersuchun-
gen von Standortquotienten als Hinweise auf Cluster beschriankt, wodurch keinerlei Aussagen iiber
die von ithm so betonten Interaktionen getroffen werden (ibid., S. 13), macht die Verwirrung tliber
Porters Sichtweise schlieBlich perfekt. Denn somit konnen auch Agglomerationen mit produktiven

Spezialisierungen, aber ohne systemische Verkniipfungen (zur Unterscheidung vgl. Belussi 2006, S.

10 Fiir Sugden et al. (2006, S. 65) spielt die Bestimmung der Grenzen eines Clusters eine untergeordnete Rolle, da die
eigentliche Cluster-Governance (verstanden als Selbststeuerung) entscheidender sei, ausgenommen die Grenzen be-
schrankten oder beeinflussten die Aktivitdten der Clustermitglieder.
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78) ebenfalls als Cluster verstanden werden, was das Konzept schlie8lich noch weiter aufweichen
lasst. Cluster im Porter'schen Sinne konnen also mit unterschiedlicher Intensitét sowohl auf geogra-
phischer als auch organisierter Ndhe beruhen, je nachdem, ob Interaktionen zwischen den Akteuren
stattfinden oder dem Grad der geographischen Néhe, in dem diese stattfinden (vgl. jedoch auch die
Darstellung bei Torre & Rallet 2005, S. 50; Lagendijk & Lorentzen 2007, S. 460 f.).

2.1.4.2 Folgen unterschiedlicher Theoriegrundlagen des Clusterkonzeptes

Die Clusterdiskussion, die mit Porters Werk ihren Anfang nahm, wird auch dadurch komplizierter,
dass nicht nur Porters Arbeiten die theoretische Grundlage in der Diskussion darstellen, sondern ein
ganzes Biindel unterschiedlicher Theorien (vgl. Kapitel 2.1.1). Diese verschiedenen theoretischen
Ansitze, die dem Clusterkonzept zugrunde liegen, werden von Gordon und McCann (2000) auf drei
Hauptmodelle der rdumlichen Konzentration heruntergebrochen, wobei die ersten beiden neo-klas-
sischen Ursprungs sind (ndmlich das Modell reiner Agglomeration nach Marshall iiber Hoover bis
hin zu Porter und dem Industriekomplexmodell, das sich auf die Reduzierung der Transaktionskos-
ten bezieht) und das dritte Modell aus der soziologischen Literatur erwachsen ist (Soziales-Netz-
werk-Modell). Dabei wird in unterschiedlichem Malle Wert auf die Bedeutung von geographischer
Agglomeration gelegt, obgleich sie in allen Ansédtzen wirksam wird. Maskel und Lorenzen (2004, S.
1001) gehen nach einem Vergleich der verschiedenen Clusterschulen davon aus, dass als Minimal-
konsens festgehalten werden konne, Cluster seien ein tatsdchliches Phdnomen der Ko-Lokalisierung
separater okonomischer Einheiten, die miteinander in Beziehung stehen, ohne ein gemeinsames

Management oder gleiche Besitzverhéltnisse aufzuweisen.

Insbesondere bei derjenigen Theoriestromung, die flexible Spezialisierung, untraded interdepen-
dencies und Vertrauen bzw. das Eingebettetsein der Unternehmen im Blick hat, ist zwar die Bedeu-
tung Néhe, nicht aber der rdumlichen Dichte im gleichen MaBle offensichtlich wie in den neo-
klassischen Ansétzen der New Economic Geography Krugmans oder im Transaktionskostenansatz.
Bei den Netzwerkanséitzen ist es andersherum: Hier spielen die Anzahl der Netzwerkteilnehmer und
die Ausgestaltung der Beziehungen (Dichte des Netzwerkes, nicht des iliberspannten Container-Rau-
mes!) eine besondere Rolle, aber der Ansatz der sozialen Netzwerke im Ursprung ist selbst nicht
rdumlich; die rdumliche Anwendung ergibt sich vielmehr daraus, dass Netzwerke als eine Form
dauerhaften Sozialkapitals angesehen werden kénnen. (Gordon & McCann 2000, S. 520) Raumli-
che Nébhe ist aber nicht zwingende Voraussetzung fiir die Netzwerkbildung, weshalb auch zwischen
rdumlicher und relationaler Ndhe (bzw. auch kognitiven, organisatorischen, sozialen, kulturellen, in-
stitutionellen und temporalen Dimensionen der Néhe) unterschieden werden kann (vgl. Lagendijk &
Lorentzen 2007, Kiese 2008c, S. 64).

Erst in Verbindung mit den Ansétzen reiner Agglomeration und dem Industriekomplexmodell ist der

Netzwerkansatz fiir eine Diskussion liber Wirtschaftscluster anwendbar gemacht worden, denn die
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fundamentale Basis der Netzwerkbeziechungen wird weder iiber Preissignale noch iiber Organisati-
onsstrukturen gegeben (Gordon & McCann 2000, S. 521). Auch ergeben sich aus den unterschiedli-
chen Clusteransidtzen unterschiedliche Implikationen fiir die Ausgestaltung von fordernden
PolitikmaBnahmen (ibid., S. 528). Da viele Programme auf Netzwerkforderung basieren, kann da-
von ausgegangen werden, dass die soziologisch informierten Ansétze am erfolgreichsten den Weg
in die Praxis gefunden haben, denn Kooperation sieht der reine Agglomerationsansatz nicht vor
(vgl. hierzu ibid., S. 517.).

Geht man aber von den vielen verschiedenen Hauptstringen aus, die zusammengenommen so etwas
wie eine eklektische Clustertheorie ergeben, so darf nicht iibersehen werden, dass sich zwischen
den Einzeltheorien auch Widerspriiche und Inkompatibilititen ergeben, nicht zuletzt bei der Frage,
welche Bedeutung die regionale Ebene iiberhaupt fiir die Ausbildung von Clustern spielt (Newlands
2003, S. 525 ff.; vgl. auch die kritische Ubersicht iiber die ,,konzeptionell flexiblen* territorialen In-
novationsmodelle bei Moulaert & Sekia 2003). So nimmt der Raum — oder das Territorium — in den
unterschiedlichen ,,Teiltheorien® eine unterschiedlich prominente Stellung ein: Wihrend Porter
(1990, 1998) den Fokus auf die Wettbewerbsfahigkeit legt und erst im zweiten Schritt die rdumliche
Dimension relevant wird, ist beispielsweise der Ansatzpunkt der Innovativen Milieus der GREMI-
Schule per se ein territorialer, das hei3t der Einfluss des Raumes auf Innovation wird in den Blick
genommen (vgl. Maskell & Kebir 2006). Wéhrend ein Cluster also — ,,nach reiner Lehre*, wenn
man davon iiberhaupt sprechen kann — ein System darstellt, das aus den Interaktionen zusammenge-
setzt ist und somit erst gebildet wird, so ist ein innovatives Milieu ein festes Territorium, bei dem

nicht alle Aspekte miteinander in Verbindung stehen miissen (vgl. Crevoisier 2004, S. 367 f.).

Obwohl der Universalismus des Clusteransatzes offensichtlich die Attraktivitét fiir die Wissenschaft
und die Politik gleichermaflen ausmacht, muss doch stark bezweifelt werden, dass eine Clustertheo-
rie alle Arten von Clustern auf unterschiedlichen Maf3stabsebenen erkldaren kann (Asheim et al.
2006, S. 15). Verschiedene Typisierungen von Clustern auf unterschiedlicher Maf3stabsebene deuten
darauf hin, dass unterschiedliche Typen von Agglomerationen auch unterschiedliche Treiber aufwei-
sen (ibid., S. 20). Solche Differenzierungen werden allerdings in der Praxis nur selten vorgenom-
men, obwohl sie von entscheidender Bedeutung sind: So wird teilweise von nationalen
Innovationssystemen, teilweise aber auch von Systemen regionaler sowie sub-regionaler Art ge-
sprochen (ibid., S. 527; vgl. jedoch die Integration bei Fromhold-Eisebith 2007). Auch Porter
(1990) ging ja zundchst von den wettbewerblichen Vorteilen der Nationen aus, bevor das Cluster-
konzept durch ihn selbst, Enright und andere eine Bedeutungsverschiebung hin zur regionalen Ebe-
ne erfahren hat (vgl. Bathelt & Dewald 2008, S. 75). Ahnliches gilt, wenn zusitzlich zum
regionalen Fokus auch die Einbettung der Cluster bzw. Regionen in interregionale und globale Zu-
sammenhdnge betrachtet wird, wie dies bei Bathelt et al. (2004) oder schon bei Amin und Thrift
(1992), Storper und Scott (1995), Scott (1996) und Sternberg (1999) geschieht. Aus diesem Grund
pladieren auch Bunnell und Coe (2001) nicht nur fiir multi-skalare Ansétze bei der Erforschung von
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Innovationssystemen, sondern betonen auch die Notwendigkeit, die Interaktionen zwischen den ver-
schiedenen Ebenen (ndmlich der globalen, nationalen und regionalen) zu erforschen. Die jeweiligen
rdumlichen BezugsmaBstibe und auch Raumkonzepte'' der Einzeltheorien sind somit schon sehr
unterschiedlich und folglich auch nicht ohne Weiteres im eklektischen Clusterkonzept als miteinan-

der kompatibel anzusehen.

2.1.4.3 Auswirkungen der konzeptionellen Unschdrfe auf die Clusterforderung

., The more accepted industry clusters become, the fuzzier their boundaries and composition *“ (Ro-
senfeld 2003, S. 360). Wie wird mit dieser Tatsache umgegangen? Bizer (2005, S. 112) bringt die
iibliche Herangehensweise der Wissenschaft an das Clusterkonzept auf den Punkt und stellt gleich-
zeitig den Bezug zur Forderpolitik her: ,,Wir nehmen ein kaum trennscharf abgegrenztes Konzept —
das Cluster — verbinden das mit noch weniger scharf abgegrenzten Kriterien — Faktorbedingungen,
Strategie, Erfolg etc. — und erhalten am Ende ein Erfolgsrezept filir die regionale Wirtschaftsforde-

rung, das sagt: 'Wenn es clustert, dann brummt's!"

Welche Folgen lassen sich hieraus ableiten? Eine entscheidende, aber das Konzept ad absurdum
fiihrende Folge der Integration des Raumes in die eigentliche Clusterdefinition, die von Malmberg
und Power (2006, S. 55) kritisiert wird, ist ndmlich die Praxis, Clusteranalysen in eng definierte
,»Regionen* hinein zu pressen, in die sie kaum hineinpassen (ibid.). Somit verwundert es im Ergeb-
nis nicht, dass der Mafistab von Clusteruntersuchungen oft nur einzelne Stadte (vgl. Pohl 2005 zur
Stadt Wolfsburg) umfasst oder Cluster direkt mit ,,passenden* Regionen gleichgesetzt werden (vgl.
Martin & Sunley 2003, S. 12), ohne die tatsdchliche Vernetzungen zu bedenken (Fromhold-Eisebith
& Eisebith 2008, S. 84), bzw. dass die rAumliche Dimension zumindest nicht weiter problematisiert
wird. Es wird folglich oft eine Untersuchungs- oder Aussageeinheit bestimmt, die (nur) scheinbar
auf der Hand liegt, ndmlich die Region oder die Stadt. Allerdings geschieht dies meist ohne eine ni-
here Reflexion, denn es gibt keinen selbstverstindlichen Ort fiir die Politik, um die Clusterférde-
rung anzusetzen; sie kann sowohl von zentralisierter als auch dezentralisierter Politik- oder

Administrativebene oder aber in einer Mischform betrieben werden (Raines 2001b, S. 4).

Mit Bezug auf die rdumlichen Grenzen der Cluster und die Grenzen der Politik wird der Zusam-
menhang noch komplexer: Die fuzziness bezieht sich ndmlich nicht nur auf Ungenauigkeiten oder
Unvereinbarkeiten bei der wissenschaftlichen Auseinandersetzung mit dem Clusterthema, sondern
man kann davon ausgehen, dass die Grenzen eines Clusters entsprechend einem systemischen Ver-
standnis selbst auch bei einer noch so plausibel gewdhlten und operationalisierten Clusterdefinition
niemals scharf, sondern immer unscharf sein werden. Dies gilt auch fiir Rosenfelds (2003, S. 361)
Ansatz, der die Clustergrenzen auf die Pendlerrdume der Arbeitnehmer und die Netzwerkrdume der

Unternehmer bezieht. Unscharfe Clustergrenzen sind also dem Konzept immanent. Diese unschar-

11 Vgl. Bathelt & Gliickler (2003, S. 123), die klassische Ansétze der Wirtschaftsgeographie aufgrund ihres Behélter -
ansatzes und des Versuches, Raum als erkldrenden Faktor fiir wirtschaftliche Prozesse zu behandeln, kritisieren.
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fen, schwer nachvollziehbaren Grenzen der Cluster stehen den scharfen administrativen Grenzen

bzw. dem ,,Containerraumdenken® der Politik gegeniiber.

, [1]t is deeply unsatisfactory to develop a scholarly conversation around a core concept the mea-
ning of which various participants in the conversation have different opinions about, not just diffe-
rences over details but differences at the level of basic definitions. “ (Malmberg & Power 2006, S.
55). Die Folgen fiir das tatsdchliche politische Handeln sind noch viel groB3er, weil sie iiber das poli-

tische Handeln wiederum direkt raumwirksam werden konnen.

Man kann aber der Politik auch nicht den Vorwurf machen, sie wiirde den wissenschaftlichen Er-
kenntnissen bei der Umsetzung nicht gerecht werden. Denn man kann beim besten Willen nicht er-
warten, dass die Politik, die das Konzept aufgreift, besser ist als das wissenschaftliche Konzept
selbst, zumal die Politik ja auch bereits mit der eigenen institutionellen Komplexitit zu kimpfen hat
(vgl. hierzu auch Burfitt & MacNeill 2008).

Fiir den weiteren Verlauf dieser Arbeit ist daher festzuhalten, dass der weiteren Betrachtung keine
einheitliche Clusterdefinition zugrunde gelegt werden kann. Vielmehr ist es ein Ziel dieser Arbeit,
den Folgen der Clusterpolitik mit ihren spezifischen Logiken und Auspriagungen auf den Grund zu
gehen. Dabei muss man zunichst der politischen Logik folgen und diese in einem spiteren Schritt
mit der wissenschaftlichen Diskussion in Verbindung bringen. Vereinfacht gesagt ist also Clusterpo-
litik gerade die Politik (aber nicht nur diese), die als solche bezeichnet wird. Zu ermitteln, inwieweit
sich das mit der wissenschaftlichen Diskussion deckt, ist daher erst der zweite Schritt. Somit muss
die begriffliche Auseinandersetzung in dieser Arbeit vorgenommen werden, aber es muss keine Ent-
scheidung zugunsten einer ,,strengen Definition eines wahren Clusters® (vgl. Malmberg & Power
2006, S. 57) stattfinden, zumal sich sonst kaum noch Praxisbeispiele finden lieBen, auf die man das
Clusterkonzept anwenden konnte (ibid., S. 58). Dariiber hinaus ist zu beriicksichtigen, dass die

Grundgesamtheit regionaler Clusterpolitik unbekannt ist (Kiese 2012, S. 241).

Allerdings lassen sich auch im Vorfeld der empirischen Untersuchung schon einige Folgen der Be-
griffsverwirrung in der Praxis konstatieren: Ein entscheidender Aspekt, der bei der wissenschaftli-
chen Betrachtung der Clusterpolitik bisher zu kurz gekommen ist (und daher auch bei der
Gestaltung von Wirtschaftsforderungsmafinahmen kaum Berticksichtigung fand), ist die Tatsache,
dass das rdumlich unscharfe wissenschaftliche Clusterkonzept durch die Umsetzung in der Wirt-
schaftsforderung zwangsliufig eine ziemlich trennscharfe ,.territoriale Filterung* erfahren wird bzw.
nach den Bediirfnissen der politischen Akteure territorialisiert wird. Somit wird das Clusterkonzept
ungeachtet der tatsdchlichen rdumlichen Dimension der einzelnen Theoriezweige auf alle Fille bei
der politischen Umsetzung eine Verrdumlichung erfahren, die aber wohl anders aussieht als die
Theorie selbst es vorsieht. Im Folgenden wird daher verstarkt auf theoretische Diskussionen zur

Territorialitit, dem Wesen der relationalen Region und zur Regionalisierung eingegangen und
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schlieBlich das Kapitel 2.2 mit der Vorstellung des Konzeptes zur relationalen Wirtschaftsgeogra-

phie und einer relationalen Clusterbetrachtung abgeschlossen.

2.2 Regionen, Regionalisierung und Cluster

2.2.1 Territorialitdt im Spannungsverhéltnis zwischen Behélterraum und relationa-
lem Raum

Der Begriinder der Polarisationstheorie Perroux (1968, vgl. auch Lépple 1991, S. 29 ff.) bezeichnet
,okonomische Rdume* als abstrakte Rdume, die sich als Systeme funktionaler Beziehungen der
Wirtschaft darstellen. Somit wendet er sich gegen das Behélterraumdenken, das frithere 6konomi-
sche Theorien, insbesondere die Neoklassik, dominierte (Lépple 1991, S. 29). Im Behdlter- oder
Containerraum sind Raum und Objekte voneinander entkoppelt, wihrend im relationalen Raum der
Raum selber erst durch die relationale Ordnung korperlicher Objekte gebildet wird und beispiels-
weise nicht von einem leeren Raum gesprochen werden kann. Die Akteure produzieren somit ihre
eigenen Umwelten (Storper und Walker 1989). Insbesondere in der Politik spielt aufgrund der klas-
sischen territorialen Aktionsrdume ein Containerraumdenken, bei dem der Raum einen a priori ge-
gebenen Behilter filir gesellschaftliche oder gesellschaftsrelevante Rauminhalte darstellt (vgl.
Léapple 1991, S. 31), die entscheidende Rolle. ,,.Denn die Politik vermag der Wirtschaft auf ihrem
Weg nicht zu folgen. Wihrend die Wirtschaft ihre territorialen Fesseln ablegt, verharrt die Politik
weiterhin auf territorialer Grundlage.“ (Schroer 2006, S. 196). Allerdings organisiert sich die Politik
nur weiterhin auf territorialer Grundlage, sie verharrt jedoch nicht auf ihr. Denn dass sie keineswegs
im Handeln auf ihr eigentliches Territorium beschréinkt ist, wird im Verlauf dieses Kapitels ausge-
fiihrt.

Bei ,, Territorialitdt* handelt es sich um den Versuch eines Individuums oder einer Gruppe, andere
Objekte, Menschen und Beziehungen dadurch zu beeinflussen, zu kontrollieren oder auf sie einzu-
wirken, dass Kontrolle {iber ein geographisches Gebiet limitiert oder zugesichert wird (Sack
1983)."* Territorialitit bedeutet dadurch eine Ausdehnung des reinen Handelns durch Kontakt und
ist eine Strategie der Herstellung von Zugriff. Sie stellt nicht die Umschreibung der Dinge im Raum
dar, sondern deren Umschreibung mit der Absicht der Einflussnahme. Durch Einnahme einer rdum-
lichen Perspektive® ,,werden soziale und politische Strategien des kdrpervermittelten bzw. territori-
al vermittelten Zugriffs auf Ressourcen und Menschen beobachtbar und analysierbar* (Gliickler
1999, S. 140). Territorialitdt l1asst sich in unterschiedlichen Auspriagungsintensititen (vom Grund-

12 An dieser Stelle wird die Theorie der Territorialitdt nach Sack (1983) nur recht knapp dargestellt und auf die Bedeu-
tung fiir kommunale und Mehrebenenpolitik hin erortert, wie es fiir das Verstdndnis meiner Fragestellung notwendig
ist. Es werden nicht alle zehn ,, Tendenzen® der Territorialitdt und deren mégliche Kombinationen vorgestellt werden
konnen.

13 Gliickler (1999) plédiert fiir eine Behandlung des Raumes als Perspektive und nicht als Untersuchungsgegenstand
der Geographie. Uber die Beschiftigung mit Territorialitiit habe sich eine Anwendung der rdumlichen Perspektive
etabliert (ibid., S. 139).
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stiick zum Hochsicherheitsgefangnis), auf unterschiedlichen Mafistabsebenen und in hierarchischer
Organisationsform verstehen (Sack 1983, S. 56). Somit lassen sich auch Kommunen und weitere
Einheiten eines Mehrebenensystems des Staates und der staatlichen Verwaltung als Territorien fas-
sen, die sozial konstruiert sind, dabei aber wie ein Behilter oder eine Form wirken. Auch wenn der
funktionale Einfluss einer Stadt weit hinausreicht, ist er ,,rein rechtlich® auf die politischen Grenzen
beschrénkt (ibid., S. 59). Das Konzept der Territorialitét erlaubt es also, die Diskrepanz funktionaler
Beziehungen und administrativer Grenzen zu erfassen, oder, wie Sack (ibid., S. 62 f.) es ausdriickt,
ein Ungleichgewicht von Territorium und Prozess zu beobachten, wenn Definition und Durchset-
zung durch Fliache unbeabsichtigt zur Umschreibung eines falschen Gebiets oder einer falschen
Mafstabsebene fiihren und somit die Effektivitit der Organisation gemindert wird. Weil Wissen und
Verantwortung in der Organisation ungleich geteilt werden, fallt die Verantwortung fiir die Losung
dieses Problems auf die existierenden Hierarchien zuriick, was die Rolle der Biirokratie wieder ver-
starkt und untermauert (ibid., S. 63). Die Prinzipien Souverinitét, Integration, Grenze und Sicher-
heit bilden die traditionelle Grundlage territorialer Politik, aber ihre Konzeptionalisierung hédngt
genuin von ihrer territorialen Fixierung ab (Behr 2007, S. 113). Politik ohne Territorium war damit
eigentlich nicht denkbar (ibid.), denn die Vorteile einer territorialen Institutionalisierung liegen in
dem leicht zu kommunizierenden sozialen Bezugspunkt, der Kontrolle {iber Dinge und Informatio-

nen sowie der sich ergebenden Symbole, an die man sich halten kann (Murphy 2008, S. 10).

Die Verbindung von Staat, Territorialitit und Herrschaft erscheint seit jeher so selbstverstindlich,
dass man nur allzu leicht in die ,,territoriale Falle* tappt (Agnew 1994; s. auch Paasi 2003, S. 464).
Damit wird ein Denken und Handeln beschrieben, das durch drei Hauptmerkmale geprigt ist
(Agnew 1994): Erstens bendtigten der moderne Staat und die Politik klar begrenzte territoriale Rau-
me. Zum Zweiten bestehe eine Polaritdt zwischen inneren und duleren Angelegenheiten des Staa-
tes, welche Interaktionen zwischen unterschiedlichen Malstabsebenen verdecke, und drittens
fungiere der territoriale Staat als Behélter der modernen Gesellschaft, d.h. die Grenzen des Territori-
ums stellten auch Grenzen politischer und sozialer Prozesse dar.'* Da gesellschaftliche Rdume an-
hand stets dynamischer sozialer Beziehungen zu bestimmen sind, die ,,funktional spezialisiert™ und
nstrukturell ausdifferenziert” sind, existiert eine Vielzahl gesellschaftlicher Raume, die stets im
Fluss sind (vgl. Lapple 1991, S. 38). Castells (2003) Metapher des Raums der Strome verdeutlicht
diese Dynamik und die Herausforderung der territorialen Macht. Grenzen diirfen demnach nicht als
statische territoriale Linien verstanden werden, sondern seien vielmehr aus einer breiteren, sozio-
kulturellen Perspektive heraus zu betrachten (Paasi 2003, S. 470). Regionen sind aus 6konomischer
Sicht aber nicht einfach Funktionalregionen im Perroux'schen Sinne und damit auf Vorwérts- und

Riickwértskopplungen der Akteure beschrinkt. Vielmehr spielen kommunikative Beziehungen, wie

14 Territorialitdt und Nationalstaat diirfen somit nicht miteinander verwechselt werden. Behr (2007) untersucht bei-
spielsweise, inwieweit sich das Konzept der Politischen Territorialitdt noch auf grenziiberschreitende Politik anwen -
den lésst. Dabei wird jedoch sehr deutlich, dass Territorialitdt als ein mindestens staatlicher Begriff aufgefasst wird,
denn die vier Unterkategorien, die seiner Meinung nach Territorialitdt ausmachen, lassen sich nicht génzlich auch
auf sub-staatliche Einheiten anwenden. Sacks (1983) Theorie der Territorialitét erlaubt hingegen einen sehr umfas-
senden territorialen Begriff.

26



2.2.1 Territorialitdt im Spannungsverhéltnis zwischen Behélterraum und relationalem Raum

sie insbesondere von den milieuspezifischen und innovationsinformierten Beitrdgen zur Clusterdis-
kussion betont werden, eine wichtige Rolle, was zu einem hybriden und diffusen Zusammenhang
zwischen der 6konomisch-betriebsbezogenen und der sozio-kulturellen Handlungspraxis mit den je-
weils zugehorigen materiellen Standortstrukturen fiihrt. (Weichhart 2000, S. 553 f.) Okonomische
Regionen konnen daher als ,,territorial fassbare Systeme wirtschaftlicher Action-Settings angesehen
werden, die in einem regionsspezifischen Zusammenhang soziokultureller Praktiken und Standort-
strukturen eingebunden sind* (ibid., S. 554).

Dass sich die Handlungsrdume der Politik und somit auch der Wirtschaftsférderung zwar an beste-
henden administrativen Einheiten orientieren, diese aber wiederum nicht fest zementiert sind, wird
in den folgenden Abschnitten dargestellt. Denn die neuen politischen Rdume sind nicht mehr auto-
matisch gleichbedeutend mit einem abgeschlossenen Territorium, sondern sie werden durch soziale
Operationen erst hervorgebracht; ihre Bedeutung stammt nicht aus ihnen selbst heraus, sondern aus

den jeweiligen Beziehungen zu anderen Orten und Raumen (ibid.).

So stellt beispielsweise interkommunale Kooperation eine zentrale Moglichkeit dar, den administra-
tiven Aktionsraum zu erweitern. Der wissenschaftliche Diskurs um dieses Thema dreht sich oft um
Aspekte wie Art und Griinde der Zusammenarbeit, Handlungsfelder, Lastenausgleich, Vorteils- und
Nachteilsausgleich, Organisationsformen, Legitimation und Demokratie sowie Hemmnisse der Ko-
operation (als Beispiele: Heinz et al. 2004; mit besonderem Schwerpunkt auf der Wirtschaftsforde-
rung: Hollbach-Gromig et al. 2005; Kistenmacher et al. 1994; Schwarz-Jung 1993; mit
wirtschaftswissenschaftlichem Fokus: Gotz 1999). Griinde und Typisierungen interkommunaler
bzw. regionaler Kooperation stellt beispielsweise Danielzyk (1999) dar. Doch reicht fiir das Ver-

standnis der Clusterpolitik diese eher formale Betrachtung nicht aus.

2.2.2 Das relationale Raumverstéandnis der politischen Regionalisierung

Die starke Stellung des New Regionalism” im wissenschaftlichen Diskurs hat nicht zuletzt dazu ge-
fiihrt, dass die Regionalisierungsforschung allgemein, aber besonders die mit politischer Ausrich-
tung in den letzten Jahren starke Bedeutung erlangt hat. Es existiert hierbei aber das Problem, dass
in der Literatur stets wie selbstverstidndlich von der Region — meist nur als Mesoebene zwischen
Nationalstaat und lokalen Gebietskorperschaften — gesprochen wird. Doch wird im New Regiona-
lism die Region selbst als gegeben hingenommen (Lovering 1999; 2001).' , Staatliche Organisati-
onsformen und Territorialitit stellen in diesen Arbeiten einen blinden Fleck dar [..., die] staatliche

Einflussnahme auf subnationale bzw. regionale Raumeinheiten [wird] ausgeblendet. Damit bleibt

15 Der Begriff des New Regionalism fasst die Arbeit unterschiedlichster Forscher zusammen, die die Bedeutung der
Region als die effektive Arena herausstellen, in der Institutionen der post-fordistischen Governance angesiedelt
sind (MacLeod 2001, S. 807, s. auch dort eine Ubersicht der prominentesten Autoren, die hierzu beigetragen
haben). Der New Regionalism ist somit auch eng mit der institutionalistischen Perspektive der regionalwirt-
schaftlichen Entwicklung verbunden.

16 Eine weitere kritische Auseinandersetzung mit dem New Regionalism mit besonderem Bezug zum Institutionalismus
findet sich bei Amin (1999).
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die staatliche Konstitution von Territorialitit unterbelichtet.” (Heeg 2001, S. 307) Die oft betrachte-
ten ,,Ziele* einer Region, wie Wettbewerbsfahigkeit, Transport, Umwelt etc. verlangen oftmals un-
terschiedliche und manchmal sogar inkompatible MaBBnahmen, Grenzen und politische Strukturen.
Auf der anderen Seite erschafft ,,die Region* die Illusion der Bedeutsamkeit und Kohérenz, indem
sie als eine Region eine einheitliche Losung fiir soziale, politische und 6konomische Probleme an-
bietet. (Lagendijk 2005, 0.S.) Wahrend beim New Regionalism die wirtschaftlichen Aktivititen im
Vordergrund stehen und der Ruf nach der Stiarkung der Regionen die Konsequenz darstellt, nimmt

die im Folgenden skizzierte Regionalisierungsforschung zunéchst die Region selbst in den Blick.

Regionen sind demnach Konstrukte, in denen territorialer Raum, politischer Raum, der Raum sozia-
ler Relationen, wirtschaftlicher Raum und funktionaler Raum zusammentreffen und sich in einem
Territorium vereinen (Keating 2003, S. 256 f.). In diesem strengen Verstiandnis lassen sich Regionen
nicht an allen Orten wiederfinden (ibid., S. 271), z.B., wenn Macht nur schwach territorialisiert
wird oder auf nationaler oder kommunaler Ebene konzentriert ist. Wo Regionen existieren, lésst
sich deren Macht anhand der Institutionen, der Kapazitit, Politik zu formulieren, der Kompetenzen,
der Kraft zu integrieren, der finanziellen Ressourcen, der Stellung im intergovernmentalen System

und den Beziehungen zum Markt analysieren (ibid., S. 271 f.).

Durch das Konzept einer relationalen Region (vgl. z.B. Amin 2004 und Deas & Lord 2006, S. 1847
f.) wird besonders hervorgehoben, dass die Region nicht mehr als gegebene Einheit im staatlichen
Geflige angesehen werden kann, sondern immer als sozial konstruiert gilt. Regionen sind relativ
und unterliegen einem stindigen Fluss (Amin 2004). Bei der Betrachtung der Region kdnnen unter-
schiedliche Perspektiven eingenommen werden (z.B. Wirtschaft [vgl. auch Bennett 1997], Biirger-
engagement oder Politik/Verwaltung). So verstanden gidbe es kein priddefiniertes regionales
Territorium, iiber das die Akteure effektiv Kontrolle ausiiben konnten (Amin 2004, S. 36). Im Er-
gebnis wird in einer relationalen Welt die trans-territoriale Organisation schlieBlich immer bedeu-
tender. Es bilden sich Machtknoten und Netzwerke nach eigenen Interessen aus, multiple relationale
Netzwerke unterschiedlicher Reichweite, wihrend die territoriale Macht immer stirker in den Hin-
tergrund tritt (ibid., S. 43). Die Unternehmen brechen zunehmend aus den engen regionalen Zusam-
menhéngen (Space of Place!), die der New Regionalism suggeriert, aus, was auch iiber neue
Bestrebungen des New Localism nicht kontrolliert werden kann (ibid., S. 36). Obwohl Netzwerke
bestehende Grenzen immer mehr herausfordern (Paasi 2004, S. 541), bleiben diese Grenzen den-
noch von Bedeutung (vgl. auch Jones & MacLeod 2004, S. 448 und Brenner 1999, der den gesam-
ten Globalisierungsprozess als einen Prozess der Reterritorialisierung beschreibt). Grenzen und
Scale sind ebenfalls Realitét, da Ausdruck sozialer Praxis, von Diskurs und Macht (Paasi 2004, S.
541). So bewegt sich die relationale Region in einem Spannungsverhéltnis zwischen festen territo-

rialen Einheiten und der Uberbriickung und Uberwindung dieser Strukturen.'’

17 So wird beispielsweise in der Regionalwissenschaft die Bedeutung von Politiknetzwerken in der Region im Verhilt-
nis zur festen Institutionalisierung thematisiert (z.B. Fiirst 1994; 2000; 2003; Fiirst & Schubert 2001; Einig et al.
2003; vgl. aber auch Benz 2003; Diller 2002).
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Gerade im Hinblick auf die fehlende Deckungsgleichheit von administrativen und wirtschaftlichen
Réumen stellt sich die Frage, ob weiterhin an einer territorialen Organisation des Staates festgehal-
ten werden soll bzw. kann, oder ob nicht eine funktionale Organisation zu bevorzugen wére. Eine
Ubersicht zu dieser Diskussion liefern Hooghe und Marks (2003), die zwei Haupttypen der politi-
schen Organisation gegeniiberstellen: Typ I stellt den vertrauten Fall mit einer Jurisdiktion fiir alle
Aufgaben, ohne iiberschneidende Mitgliedschaften, mit einer limitierten Anzahl an Ebenen und ei-
ner systemweiten Architektur dar, wihrend Typ II aufgabenspezifische Jurisdiktionen, mit sich
tiberschneidenden Mitgliedschaften, ohne Begrenzung der Ebenen und mit einem flexiblen Design
vorsieht. Zum zweiten Typ ist beispielsweise das FOCJ-Konzept (functional overlapping competing
jurisdictions) von Frey und Eichenberger zu nennen (s. z.B. Frey 2000). Die Frage nach funktiona-
ler oder territorialer Organisation ist nicht unbedingt eine Frage des Entweder-Oder, sondern metro-
politane und regionale Kooperationen konnen in unterschiedlichen Auspriagungen Eigenschaften

von beiden Typen aufweisen (s. z.B. Blatter 2004).

Bei allen Bestrebungen fiir eine weitere Funktionalisierung von Jurisdiktionen darf aber nicht ver-
gessen werden, dass es sich bei den klassischen administrativen Raumen nicht um falsche, unzu-
langliche Raume handelt, die den echten, funktionalen, Rdumen gegeniiber zu stellen sind. Denn
auch administrative Rdume sind reale, relational konstruierte Rdume, deren Zuschnitt nicht zuletzt
aus dem Versuch resultiert, moglichst vielen funktionalen Bediirfnissen gerecht zu werden. Die von
den Verwaltungen zu erbringenden Leistungen miissen somit stets in dem Spannungsfeld zwischen
organisatorischen und lebensweltlichen Notwendigkeiten betrachtet werden. (Benda & Keppela
2005, S. 455)

Besonders in den Arbeiten von Voelzkow (z.B. 1998) wird auf den administrativ-politischen Hinter-
grund von Regionen hingewiesen, was sich stark von der Literatur des New Regionalism abhebt
(Heeg 2001, S. 307). Versteht man Regionen als relational konstruierte funktionale Gebilde, dann
muss festgehalten werden, dass die Regionen selbst keine Subjekte sind und kein Subjekt haben,
das fiir sie handeln kann. Die Regionen als Raumeinheiten im ,,diffusen Bereich zwischen den fode-
ralstaatlichen Politikebenen verfiigen iiber keine politisch-administrative Instanz, die eine Hand-
lungsfahigkeit ermoglicht, ,,es sei denn, ein solcher korporativer Akteur der Region, beispielsweise
ein Verein, ein kommunaler Zweckverband oder eine vergleichbare Einrichtung, wird von den Indi-
viduen der Region oder anderen korporativen Akteuren in der Absicht gegriindet, der Region eine
eigenstindige Handlungsfahigkeit zu verleihen* (Voelzkow 1998, S. 226).

Paasi (1986) hat ein Modell zur Konstituierung von Regionen als Ergebnis sozialen Handelns er-
stellt, bei dem insbesondere vier zusammenhingende und aufeinander bezogene Teilprozesse be-
trachtet werden: Eine Region erhélt ihre Grenzen iiber rdumlich-funktionale Beziehungen
(territorial shape), wahrend sich auf der kognitiven Ebene eine konzeptionelle oder symbolische
Gestalt entwickelt (conceptual shape). Im Laufe der Zeit konnen sich auf dieser Grundlage kommu-

nikative und somit auch mehrere institutionelle Strukturen entwickeln (insitutional shape), die sich
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letztendlich zu einer etablierten politischen Rolle und einer ,,festen Struktur der Region mit eigen-

standiger Rollenzuweisung verdichten konnen. (vgl. auch Weichhart 2000, S. 558 f.)

Eine zentrale Herausforderung der Regionen ist es somit, selbst eine ,,quasi-gebietskorperschaftli-
che Struktur* und damit eine eigene Agenz zu entwickeln, in der Management-, Marketing- und
Entwicklungsaufgaben gebiindelt, koordiniert und ausgefiihrt werden (Weichhart 2000, S. 551; vgl.
auch Lagendijk 2005, o. S.). Es kann festgehalten werden, dass den biirokratischen und administra-
tiven Strukturen und Prozessen bei der Formierung von Regionen und ihren internen Diskursen eine
besondere Bedeutung zukommt. Dabei entwickeln Biirokratien ihre eigenen Logiken und Hand-
lungsweisen, wenn es darum geht, die Herausforderungen wie Wettbewerbsfahigkeit, Nachhaltig-
keit oder Identitit mit ihren symbolischen und politischen Werten anzunehmen. (ibid., o. S.) Auf
welche verschiedenen Weisen sich Institutionalisierungen und somit die Handlungsfahigkeit einer
Region im politisch-administrativen Sinne herausbilden kann, wird beispielhaft (ohne Anspruch auf
Vollstandigkeit) in folgender Literaturiibersicht skizziert:

Weichhart (2000, S. 559) stellt im Vergleich zu Paasis Modell der Regionenkonstitution heraus, dass
sich Regionen oft auch von einem 7Top-down-Prozess ausgehend formieren; d.h. der Anstof3 zur Re-
gionsbildung geht zuerst von Regierungsinstitutionen aus, mit dem Ziel, neue Regionen im Sinne
grenziiberschreitender sozialrdumlicher Interaktionsstrukturen zu schaffen. Diese Konstrukte wer-
den als ,,Designerregionen‘ bezeichnet und dabei drei Initialtypen der Regionenformation herausge-
stellt (ibid., S. 561): Neben Regionalisierung von oben und Regionalisierung von unten ist das die

sektorale Regionalisierung einzelner Fachpolitiken auf Grundlage einer funktionalen Organisation.

Besteht beim Formierungsprozess eine Parallelitdt von formeller (top-down) und informeller (bot-
tom-up) Regionalisierung (bspw. in Clusterinitiativen durch die Wirtschaft), so spricht Herrschel
(2005, S. 62) von competing regionalisation bzw. von einer institutionalisierten versus einer virtuel-
len Territorialitét (ibid., S. 68 f.). Ein auch fiir meine Untersuchung nicht zu unterschitzendes Pro-
blem hierbei stellt dar, dass im Falle Offentlicher Beteiligung traditionelle territoriale
Gebietskorperschaften die Finanzierung der ,,virtuellen Regionen sicherstellen miissen (ibid., S.
68). So gesehen sind auch vielschichtige Reprasentationen ein und desselben Territoriums moglich
(Herrschel 2007). In Bezug auf neue regionale Einheiten, die besonders im Rahmen der EU voran-
getrieben werden, sprechen Deas und Lord (2006) von einem unusual regionalism oder another
new regionalism, der sich durch eine neue ,,Schicht* regionaler Einheiten auszeichnet, die zusétz-
lich iiber die iiblichen regional-institutionellen und politischen Geographien ,,gestiilpt™ werden, aber
in den meisten Féllen nicht tatsdchlichen funktionalen Rdumen entsprechen, sondern nur der ideolo-
gischen Wahrnehmung solcher Rdume durch die Politik. Teilweise werden Regionen aus Prinzip
grenziiberschreitend abgegrenzt und der GroBe der Einheiten generell eine Bedeutung fiir die Wett-
bewerbsfahigkeit zugesprochen, unabhingig von der tatsichlichen funktionalen Notwendigkeit
(ibid, S. 1865)."®

18 In diesem Sinne werden die neuen regionalen Einheiten als eine zusétzliche Dimension des re-scaling (vgl. ndchstes
Kapitel) verstanden, als eine Projektion auf die Realitdt, die noch keine territoriale Reorganisation nach sich gezo-
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Dass auch die Gremien funktionaler Reprisentation in der Regel nicht allein in einem Grass-
roots-Prozess von unten erwachsen sind, sondern ihre Existenz und die finanziellen Mittel, die sie
erst handlungsfidhig machen, meist einer hoheren Ebene, ndmlich der Landesebene verdanken, wird
beim sog. ,,inszenierten Korporatismus* verdeutlicht (ibid., S. 219, vgl. zur ,,politischen Regulation
des Raumes* auch Heeg 2001, S. 312 ff.). Allerdings ist der Staat dabei auf die Mitarbeit gesell-
schaftlicher (und wirtschaftlicher) Organisationen angewiesen, wodurch ein Netzwerk korporativer
Akteure gebildet wird, welches letztendlich die eigene Handlungsfahigkeit der Region ermdglicht
(Voelzkow 1998, S. 226 f.). Dieses Konzept kann auch als dem ,,experimentellen Regionalismus*
iibergeordnet angesehen werden, in dem der Staat selber Programme anstoft, die Gebietskorper-
schaften anregen sollen, sich in gemeinsam gefiihrten Prozessen der regionalen Entwicklung zu
widmen (z.B. Gualini 2004; Danielzyk & Wood 2004; Fiirst 2006). Ziel ist die Etablierung effekti-
ver und legitimer Muster territorialer Governance als einem emergenten territorialen Politikbereich,
was die zentrale Herausforderung mit sich bringt, bereits bestehende flexible und lose gekoppelte
Politikarenen in staatlich gefiihrte Strategien einzubinden bzw. diese anzustoflen. Dies trigt zu den
experimentellen, aber auch ambivalenten Befunden der Regionalisierung bei (Gualini 2004, S. 349),
die in hohem Mafe strategisch (und somit auch rdumlich) selektiv ist (vgl. ibid., S. 332, 347). Re-
sultat ist ein Pluralismus von Bottom-up-Initiativen und eine Konkurrenz zwischen staatlichen
Strukturen, die neue Regulationsebenen definieren. Dies geschieht aufgrund von Zwingen, die so-
wohl von oben als auch von unten auf ihn einwirken und so neue Formen staatlicher Agenz notwen-
dig machen (ibid., S. 350)." Die Regionen sind also in besonderem MaBe auch durch iibergeordnete

politische Ebenen gepragt und geformt, sie unterliegen einer scale-dependency (Heeg 2001, S. 232).

Wenn sich erst einmal eine regionale Agenz herausgebidet hat, kommt es in vielen Fillen auch zum
Prozess des territorial positioning (Sykes & Shaw 2008): dem Prozess, mit dem regionale Akteure
ein Bewusstsein fiir die relationale Position der Region im Mehrebenengefiige, beispielsweise in der
EU, ausbilden und sich strategisch verschiedenen Politikkontexten in diesem Gefiige anpassen
(ibid., S. 61). Somit wird die Region selbst zu einem System, das in einem Umfeld eingebettet ist,
welches durch horizontale und vertikale Verkniipfungen zu anderen Maf3stabsebenen und territoria-
len Einheiten geprégt ist (ibid., S. 60), was auch als allgemeines Ziel der Regionalisierung angese-
hen werden kann (vgl. Gualini 2004). Eine singuldre Betrachtung der Region wird der Komplexitét
folglich nicht gerecht und man muss sich eben jener Einbettung in das Mehrebenengefiige néher zu-
wenden. Aber nicht nur die Einbettung ist entscheidend, sondern auch die Betrachtung der aktiven

Verschiebung von Macht zwischen den verschiedenen Ebenen dieses Gefiiges.

gen hat, ,,in which governance is not so much being distributed upwards, downwards or outwards, as displayed side-
ways and expressed in new ways — as potential spaces for the accomodation of economic development™ (Deas &
Lord 2006, S. 1863, Hervorhebung im Original).

19 Gualini (2004, S. 339) grenzt die Regionalisierung scharf von kooperativen Arrangements der Kommunen im Rah-
men ihrer Selbstverwaltungshoheit ab, da sie stirker pragmatischen Formen interkommunalen Politikgeschehens
Ausdruck verleihen, wahrend die Regionalisierung auf neue Formen territorial basierter Repréasentation und die poli-
tische Vermittlung im Mehrebenen-Gefiige im Sinne eines ,,institutionellen Experimentalismus* ausgerichtet ist. Ho-
rizontal ausgerichtete interkommunale Kooperation ist nach diesem Versténdnis keine Regionalisierung.
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2.2.3 Einflussnahme der MaBBstabsebenen auf die rdumliche Organisation und politi-
sche Steuerung von Netzwerken und Regionen

Die nicht-skalare Diskussion iiber die Region hat ihren Ausgangspunkt nicht in einer unterteilten
Weltsicht, sondern sie betont die Raumlichkeit sozio-6konomischer Praktiken mit einem Schwer-
punkt auf Fluss und Konnektivitdt (Lagendijk 2007, S. 1202). Sie betrachtet die Region als neue
Form der wirtschaftlichen Governance, die ihr Territorium strategisch in der breiteren Sphére 6ko-
nomischer und politischer Interaktion positioniert (vgl. ibid.). Die Raumlichkeit wird jedoch primér
iiber die spezifische Politikpraxis hergestellt, und hierbei ist eine skalare Sicht bzw. eine Sicht auf
skalare Politiken hilfreich. Somit betrachtet die (Re)Scaling-Diskussion die Regionalisierung mit
besonderer Aufmerksamkeit fiir die rdumliche Einflussnahme von verschiedenen und auf verschie-
dene Malistabsebenen mit ihren jeweils ureigenen Interessen. Der wissenschaftliche Fokus auf ska-
lare Beziehungen kann als folgerichtige Reaktion auf die Beschrankungen der Sozialwissenschaft
gesehen werden, die in der Vergangenheit den Raum hauptsédchlich in zwei Arten gesehen hat: zum
einen territorial, d.h. als Serie von gleichberechtigten Blocken, die liber Staatsgrenzen definiert
sind; zum anderen strukturell, d.h., dass eine geographische Einheit auf die andere einen Einfluss
ausiibt (Agnew 1994, S. 55). Beiden Betrachtungsweisen immanent ist aber ihre Ahistorizitét, also
die Vernachldssigung der zeitlichen Dimension. Die Diskussionen zu Scale und Rescaling haben
sich hingegen das relationale Raumverstidndnis — und damit nicht nur die Veridnderlichkeit der Gren-
zen, sondern auch die der rdumlichen Machtverteilung und deren Verdnderlichkeit im Mehrebenen-
gefiige — in besonderer Weise zu eigen gemacht (vgl. den Uberblick der aktuellen Diskussion bei
Brenner 2001, Gualini 2006 und Paasi 2004; vgl. auch Brenner 1999 mit besonderem Bezug zur
Globalisierung). Der Begrift Scale wird nun nicht mehr nur benutzt um das Verhéltnis verschiede-
ner gegebener territorialer Einheiten zueinander zu beschreiben, wie dies beispielsweise in der klas-
sischen Multi-Level-Governance (vgl. die Literaturiibersicht bei Hooghe & Marks 2003) der Fall ist,
sondern Scale bezeichnet nun ein kontingentes Ergebnis struktureller Kréafte und menschlicher Pra-
xis in Bezug auf die betrachteten unterschiedlichen MaBstabs-, Betrachtungs- und Handlungsebenen
(vgl. Gualini 2006, S. 885), welche um ihren Anteil an der Einflussnahme im Gefiige ringen (vgl.
auch Rottger & Wissen 2005, S. 219 f.). Jeder einzelne Scale ist somit stets nur relational innerhalb
der verworrenen Hierarchien und verstreuten interskalaren Netzwerke zu verstehen, die ihn beein-
flussen (Brenner 2001, S. 605).%° Geographischer Scale lisst sich so verstanden als ein zentrales Or-
ganisationsprinzip definieren, nach dem geographische Differenzierung stattfindet; er stellt damit
ein Mal3 der geographischen Differenzierung dar. Die Produktion verschiedener Mafstabs- und

20 An dieser Stelle soll nicht ndher auf die Vielschichtigkeit und auch Vieldeutigkeit des wissenschaftlichen Konzeptes
Scale eingegangen werden. Zu den verschiedenen Auspragungen und Bedeutungen vgl. besonders die Kritik bei
Brenner (2001), der insbesondere die Vermengung mit anderen sozio-raumlichen Konzepten herausstellt, sowie jene
bei Moore (2008). In meiner Arbeit mit ihrem Fokus auf verschiedenen zunichst gesetzten administrativen Einhei-
ten ist besonders ein von Lefebvre inspiriertes Verstdndnis von Scale entscheidend, ndmlich dass Scales gleichzeitig
als territoriale Behdlter (sic!) und als geographische Hierarchien alltdglicher Machtbeziehungen fungieren. Somit
werden Scales sowohl als horizontal begrenzt als auch als vertikal oder hierarchisch (d.h. relational) geordnet cha-
rakterisiert (vgl. Moore 2008, S. 212). Somit schlieBen sich Erkenntnisse aus der relationalen Betrachtung der Regi -
on und die Anwendung der klassischen Multi-Level-Governance als Ausgangspunkt der Untersuchung nicht aus.
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Handlungsebenen wird dadurch zum zentralen Untersuchungsgegenstand, weniger die Scales wie
das Globale, das Nationale, das Regionale und das Lokale an sich. (vgl. Johnston et al. 2001, S. 725
f.) Scale ist damit zum einen mehr als nur GroBe oder eine Ebene im hierarchischen Gefiige, er ist
eine Relation in sich, also eine Einheit, die von geographischen Gesamtheiten abstrahiert werden
kann. Er ist aber zudem auch ein bestimmender Faktor in der Konstruktion und der Dynamik geo-
graphischer Gesamtheiten, nicht blof ein Produkt geographischer Beziehungen. (vgl. Howitt 1998)
Der Prozess des Rescaling beinhaltet wiederum, wie oben fiir die Region erdrtert, die Notwendig-
keit einer Etablierung von neuen administrativen Governance-Funktionen, um eine eigenstindige

Agenz entwickeln zu konnen (vgl. Perkmann 2007, S. 256).

Regionalisierung ist also ein relationales Ergebnis, wobei die Region im Spannungsfeld vieler ver-
schiedener Akteure auf unterschiedlichen Maf3stabsebenen steht. Sie kann also nicht rein aus einer
Bottom-Up-Bewegung heraus verstanden werden. So kann beispielsweise das Europa der Regionen
aufgrund der EU-Fordermittel auch als Versuch der supranationalen Ebene verstanden werden, ih-
ren Einfluss aufrecht zu erhalten oder zu erh6hen (Leitner et al. 2002, S. 288, 294). Aber auch natio-
nale Belange spielen bei der regionalen Forderung von grenziiberschreitenden Kooperationen
(Cross-Border-Cooperations) eine wichtige Rolle. Die Einflussnahme hierbei wird tiber die notwen-
dige nationale Co-Finanzierung der MaBBnahmen sichergestellt (Jauhiainen 2002). Diese Umstidnde
machen es besonders spannend und fruchtbar, die rdumliche Komponente von grenziiberschreiten-

den Netzwerken, insbesondere in ihrer skalaren Auspragung, zu betrachten.

Das Verhiltnis zwischen Netzwerken und den hierarchischen Governance-Formen, also den admi-
nistrativen super- und supranationalen Rdumen, wird von Leitner et al. (2002) dargestellt: Netzwer-
ke iiberspannen den Raum, bedecken ihn aber nicht (bzw. fiillen ihn nicht aus); Netzwerke
iiberschreiten Grenzen, was erschwert, sie zu regulieren bzw. zu regieren; die Grenzen der Netzwer-
ke sind genau so relational zu betrachten wie die hierarchischen Governanceformen bzw. Territori-
en. Die Grenzen jener Netzwerke verandern sich aber in der Regel schneller und schlieflich konnen
sich Netzwerke gegenseitig iiberlappen, das heifit ein Element (z.B. eine Region, ein Unternehmen)
kann gleichzeitig Teil mehrerer Netzwerke sein. (ibid., S. 287) Weiterhin wird bei der empirischen
Betrachtung zwischen thematischen Netzwerken, die Orte mit &hnlichen Problemen und Sorgen un-
abhingig von ihrer Lage miteinander verbinden und territorialen Netzwerken, die Orte in einer ge-
meinsamen ,,geographischen Region® oder in spezifischen Regionstypen miteinander verbinden
(z.B. INTERREG), unterschieden (ibid., S. 289). Besonders hervorzuheben ist aber, dass sich durch
Netzwerkbeziehungen neben den hierarchisch organisierten und begrenzten Mal3stabsebenen paral-
lele Strukturen entwickeln, die die Grenzen iiberschreiten, allerdings auch von den hierarchischen
Akteuren weiterhin beeinflusst werden: ,,/...][P]olitical power is shared, negotiated, and struggled
over by diverse forces and agencies situated at local, regional, national, and supranational scales,
while at the same time it operates across scales, i.e. beyond the boundaries of the traditional terri-

torially-based political systems* (ibid., S. 296). Der Space of Place wird nicht einfach durch den
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Space of Flows abgeldst, sondern die Territorien bleiben wichtige Orte der Koordination und Identi-
fikation der Netzwerkakteure (ibid., S. 297). Oder anders ausgedriickt: der Raum ist zwar relational
konstruiert, die Scales sind nicht unverénderlich, das liberwiegende Behilterraumdenken und -han-
deln (z.B. der Politik) wird dadurch aber nicht aus der Welt geschaftt. Die etablierten Einheiten be-
grenzen die spétere Evolution skalarer Konfigurationen (Brenner 2001, S. 607), die traditionellen
politischen Ebenen sind daher weiterhin von groBBer Bedeutung und ihre Grenzen weiterhin wirk-

sam.

Cox (1998) schldgt vor, bei der Betrachtung von Scale zwischen Spaces of Dependence und Spaces
of Engagement zu unterscheiden, was sich aus der Betrachtung von Form und Inhalt von Politik-
malnahmen des Raumes (content and form in politics of space) ergibt. Denn der Zusammenhang
zwischen Reichweite der Politik und dem Zusténdigkeitsraum ist nicht so einfach, wie er zunichst
erscheint. Lokale Politik muss nicht zwangsldufig auf lokaler Ebene stattfinden. Spaces of Depen-
dence, also Abhingigkeitsrdume, sind iiber lokalisierte soziale Relationen bestimmt, von denen man
fiir die Verwirklichung spezieller Interessen abhdngig ist und fiir die es andernorts keinen Ersatz
gibt. Sie definieren ortspezifische Bedingungen fiir unser materielles Wohlbefinden und den Sinn
fiir Relevanz (ibid., S. 2). Einfacher ausgedriickt sind es relativ fixe lokalisierte Arenen, in die Indi-
viduen oder Staatsstellen {liber ihre Interessen fest eingebettet sind (vgl. Jones 1998, S. 25). Die
Spaces of Engagement sind dagegen solche Rédume, die dadurch entstehen, dass die eigenen Abhén-
gigkeitsriume gesichert werden sollen. Diese konnen auch iiber den Abhingigkeitsraum hinausge-
hen. Die Rédumlichkeit von Scale geht dabei iiber die klassischen Arenen, oder Areale, hinaus. Zwar
operiert die Gemeinde in ihren administrativen Grenzen, sie ist aber nicht auf diese beschrankt (Cox
1998, S. 2, 20). Aus diesem Grund bemisst Cox Netzwerken eine besondere Bedeutung zu, denn
iber solche Netzwerke konnen Akteure ihren Abhdngigkeitsraum liberwinden und sich in anderen
Réumen engagieren. Das ist nur dadurch moglich, dass die territoriale Reichweite des Staates nicht
perfekt ist. Uber den jeweiligen Abhiingigkeitsraum, nimlich das Gemeindegebiet, erlangt die Ge-
meinde formale Macht (formal power, vgl. ibid., S. 3), aber ihr Einflussbereich ist nicht zwingend
hierauf beschriankt. Wenn sie ihren Einflussbereich erweitert, tut sie dies aber mit dem Ziel, thren
eigenen Abhingigkeitsbereich zu sichern, es geht um das Sichern lokaler Interessen. Um tatsichlich
Interessen sichern zu konnen, muss schlussendlich wiederum territoriale Macht erlangt werden
(ibid., S. 7). Dabei helfen schlieBlich die Netzwerke mit Akteuren, die ein anderes Zentrum sozialer
Macht aufweisen (ibid. S. 15). Die damit einhergehende Verschiebung oder das Uberspringen der
eigenen Malstabsebene politischer bzw. juristischer Akteure bezeichnet Cox (ibid. S. 7) als Jum-
ping of Scale. Er betont dabei aber, dass die Mafistabsverschiebung nicht nur von kleineren zu gro-
Beren Scales vonstatten gehen kann, wie es zuvor in der Literatur suggeriert wurde, sondern dass
sich der Space of Engagement auch auf einer niedrigeren Mafistabsebene befinden kann. Auf die
Region bezogen ldsst sich somit festhalten, dass das Erlangen einer eigenen Agenz Ergebnis eines
Prozesses der Mafistabsverschiebung (des Jumping of Scale) ist. Der Space of Engagement wird da-

bei erweitert, die Abhéngigkeitsrdume bleiben aber die alten.
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2.2.4 Die Region als strategisch-relationales Konstrukt

Regionen bewegen sich in einem Spannungsfeld zwischen funktionalen Beziehungen und adminis-
trativen Strukturen. Lagendijk (2003) fasst in diesem Sinne auch die Region und ihre Grenzen als

ein Resultat zweier interdependenter Prozesse auf:

e Zum einen sind sie Ergebnis konzeptuell-diskursiver Prozesse: Die Region wird im wissen-
schaftlichen und 6ffentlichen Diskurs als strategischer Ort fiir die wirtschaftliche Entwick-
lung gesehen, somit entwickelt sie eine strategische Kapazitdt. PolitikmaBBnahmen der
Europdischen Union im Bereich Kohisions- und Technologiepolitik werden beispielsweise

auf diese Ebene hin ausgerichtet.

* Auf der anderen Seite sind Regionen aber auch Ergebnis der institutionellen Formierung,
also Ergebnis ihrer institutionellen Kapazitit (iiber Bottom-up-Prozesse) und der administra-

tiven Kapazitit (7Top-down-Prozesse).

Konzeptuell-diskursive und institutionelle Prozesse sind dabei voneinander abhingig: Okonomische
Strategien bendtigen eine institutionelle Komponente, um umgesetzt zu werden, und administrative
Strukturen werden nur dann Unterstiitzung finden, wenn die Signifikanz der Region als Politikraum
auch herausgestellt wird. Dennoch — oder gerade deswegen — bleiben die Regionen unscharfe Kon-
strukte: Thre Grenzen sind ein Kompromiss aus der Notwendigkeit der klaren, trennscharfen, nicht
iiberschneidenden Abgrenzung des nationalen oder foderalstaatlichen Territoriums und der Unmdog-
lichkeit, die konzeptionell-diskursiven Prozesse rdumlich scharf zu begrenzen. Lagendijk (2003)
sieht darin aber kein Problem fiir die politisch-administrativen Kreise. Dieser Umstand lasse im Ge-
genteil der Politik Raum, die Region nach ihren Wiinschen und Vorstellungen nach auflen hin zu

vertreten und zu présentieren.!

2.2.5 Relationale Wirtschaftsgeographie und relationale Clusterbetrachtung

Bathelt und Gliickler (2003, S. 119) gehen beim sog. Relational Turn in der Geographie nicht davon
aus, dass nun neue, bzw. spezielle Aspekte zu Ungunsten der herkdmmlichen Forschungsgegenstén-
de betrachtet werden. Vielmehr liefert der Ansatz den Versuch, die aktuellen Forschungsstromungen
der Wirtschaftsgeographie in einen gemeinsamen Rahmen zu setzen und in Zukunft eine relationale
Sichtweise in der Forschung weiter zu verfolgen, die auf den Vorannahmen Kontextualitdt (Einge-
bettetsein in soziale und institutionelle Relationen), Pfadabhidngigkeit und Kontingenz (d.h. offener
Ausgang der Entwicklung durch Handlungsfreiheit der Akteure) beruhen. Dabei wird bei Bathelt
und Gliickler (2003) der Raum als Perspektive betrachtet, nicht mehr als Untersuchungscontainer
oder als Behélter der ablaufenden Prozesse. Durch die ,,geographische Linse* (ibid., S. 123 f.) wer-
den die vier ,,Jonen* Organisation, Interaktion, Evolution und Innovation des wirtschaftlichen Ge-

schehens als Basis fiir die Analyse betrachtet. Hierbei wird also ein relationales Raumverstindnis

21 Diese Meinung steht in einem gewissen Gegensatz zu Markusens (1999) Kritik an fuzzy concepts, die ja gerade kon-
statiert, dass die Politik klar definierte und trennscharfe Konzepte zur Umsetzung benétige.

35



2.2.5 Relationale Wirtschaftsgeographie und relationale Clusterbetrachtung

verfolgt. Relationale Wirtschaftsgeographie meint aber noch mehr: Insgesamt betont sie die stirkere
Bedeutung des Handelns und von Agenz gegeniiber der Struktur; Interaktion und Prozess sind be-
vorzugte Beobachtungsgegenstinde. Dieser Ansatz vollzieht einen Wandel im Fokus von der Ma-
kroebene hin zur Mikroebene, also zur Firma und gar dem Individuum, welche aber nicht als
atomistische Einheiten, sondern als interdependente Subjekte, deren Identitidten und Mdoglichkeiten
in Beziehung mit anderen konstituiert werden. Zentral ist auch die Untersuchung von Machtstruktu-
ren, die die Interaktionen der Akteure beeinflussen bzw. durch die Aktionen beeinflusst werden.
Ebenso reagiert die relationale Wirtschaftsgeographie auf Kritik gegen den New Regionalism, der
die Region allein als Grundlage wirtschaftlichen Wohlstands verstanden hat, und bezieht die Inter-
aktionen mit anderen rdumlichen Mafstabsebenen mit ein. Ebenso wird neben einer rdumlichen
Nihe als geographischer Embeddedness nun auch eine relationale Ndhe von Wirtschaftsakteuren im
Sinne von sozialer Embeddedness betont. Netzwerke werden somit sowohl auf regionaler als auch
auf globaler Ebene betrachtet, wobei keine Ebene a priori bevorzugt wird. Im Ergebnis soll der
Raum eine Perspektivfunktion bei der Untersuchung sozialer Beziehungen einnehmen, anstatt selbst
Objekt der Analyse zu sein. (Boggs & Rantisi 2003)

Eine Verbindung zur Clusterpolitikforschung liefert der Ansatz einer relationalen Regionalpolitik
und Clusterforderung von Bathelt und Dewald (2008). Er geht vom multidimensionalem Clusteran-
satz (z.B. Bathelt et al. 2004) und vom Ansatz einer relationalen Wirtschaftsgeographie aus. Wie
Rehfeld (1999) betrachten Bathelt und Dewald die Verkniipfung von Clusterkonzeption und Clus-
terpolitik als einen integralen Bestandteil der Regionalpolitik. Allerdings beinhaltet der Ansatz so-
wohl das politische Handeln in lokalisierten als auch in nichtlokalisierten Kontexten (Bathelt &
Dewald 2008, S.80). Der innovative Charakter ergibt sich aus einem sehr strikt relationalen Raum-
verstindnis heraus, das nicht nur die lokale Ndhe, sondern eben auch die relationale Nidhe der Ak-
teure mit beriicksichtigt. Ebenso soll die Regionalpolitik die soziale und institutionelle Einbettung
der Clusterakteure, die Pfadabhingigkeit der Entwicklung bei gleichzeitig weiterhin bestehendem
Handlungsspielraum der Akteure (ibid. 80 f.) beachten. Ansatzpunkte der relationalen Clusterpolitik
gehen von der vertikalen, horizontalen (vgl. Malmberg & Maskell 2002) und institutionellen Di-
mension sowie der Machtdimension und externen Dimension aus und es werden auf jeder Ebene
Vorschlige fiir die politische Forderung als eine rdumlich flexible Politik gemacht (Bathelt & De-
wald 2008, S. 83 ff.). Im Ergebnis werden somit die Anforderungen an die Wirtschaftsférderung
und die Einbindung in die Multilevel-Governance angeschnitten (ibid., S. 82). Allerdings wird dort
noch nicht auf die Folgen bzw. Voraussetzungen und Zwinge der politischen und wirtschaftsforder-
lichen Praxis eingegangen, wodurch der Ansatz fiir die Untersuchung der Prozesse des Clusterpoli-

tiktreibens im politisch-administrativen Gefiige nicht geeignet erscheint.

In dieser Arbeit wird daher zunichst von einem klassischen Ansatz der Untersuchung von Akteuren
im System der Multilevel-Governance ausgegangen, bei der die verschiedenen Handlungs- und
MafBstabsebenen a priori als gegeben betrachtet werden. Bei der Analyse und Interpretation der Be-

ziehungen zwischen diesen Ebenen wird jedoch die relationale Brille aufgesetzt — insbesondere hin-
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sichtlich der gegenseitigen Abhingigkeit, also der Pfadabhéngigkeiten und Pfadformung sowie der
Kontingenzen. Daher werden im folgenden Kapitel solche Ansétze vorgestellt, die den Prozess der
Clusterpolitik in den Blick nehmen bzw. die Rolle verschiedener Akteure und deren Kontexte im
Politikprozess herausstellen und mit einem organisations- bzw. politikwissenschaftlichen Ansatz
verkniipft, der in der Lage ist, das Politiktreiben in einem relationalen Mehrebenensystem zu analy-

sieren.
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3. Von Phasen und Vernunft in die Garbage-Can: Konzeption
eines neuen Untersuchungs-Frameworks fiur den Clusterpoli-
tikprozess

In diesem Kapitel werden zunichst bestehende Forschungsansétze zum Clusterpolitikprozess vorge-
stellt. Die dabei prominentesten Vertreter beruhen auf Public-Choice-Modellen bzw. auf Ansitzen,
die einen linearen bzw. zyklischen Politikprozess betrachten, der klare Phasen voneinander unter-
scheidet. Danach werden die wesentlichsten Kritikpunkte dieser Ansétze diskutiert und hieraus ein
erweitertes Modell entwickelt, das auf einem radikalen Gegenentwurf von politikwissenschaftlichen
Public-Choice-Ansitzen beruht. Dieses Modell wird schlieSlich um den Aspekt der Mehrebenen-
Problematik ergénzt. Dadurch kénnen schlieBlich auch externe Einfliisse auf horizontaler und verti-
kaler Ebene der jeweiligen Akteure beriicksichtigt werden. Am Ende steht ein Analyserahmen, auf
dessen Grundlage die Herausbildung von Clusterpolitik und Clusterinitiativen im relationalen
Mehrebenensystem analysiert und interpretiert werden kann. Im Ergebnis wird in dieser Arbeit da-
her das Zusammenspiel einzelner Akteure auf horizontaler und vertikaler Ebene untersucht, indem
die Phasen des Cluster-Policy-Cycle iiber ein auf dem Garbage-Can-Ansatz beruhenden Multi-
ple-Streams-Modell als gleichberechtigte, also nicht mehr in strenger zyklischer Abfolge angenom-

menen, Momente des Etablierungsprozesses verstanden werden.

3.1 Positive Clusterpolitikforschung: Ansatze zum Clusterpolitik-Prozess

Im nidchsten Schritt stehen die politische Logik des Clusteransatzes und deren Folgen fiir den Pro-
zess des Clusterpolitiktreibens im Fokus. Da die Literatur hierzu sehr begrenzt ist (vgl. Benner 2012
S. 5) werden hier die maBgeblichen politikwissenschaftlich informierten Ansdtze der Clusterpolitik-
forschung, also die der positiven Clusterpolitikforschung, diskutiert, bei denen der Fokus klar auf
den Phasen und Prozessen sowie den politischen Akteuren bei der Clusterforderung liegt. Insbeson-
dere werden im Folgenden der Cluster-Policy-Cycle und das politisch-6konomische Modell der
Handlungsrdume und Rationalititen in der Clusterpolitik vorgestellt, da diese die beiden Ansétze
darstellen, die sich am konsequentesten mit dem Politikprozess im Kontext der Clusterférderung in-
nerhalb eines spezifischen politisch-administrativen Systems (also ohne eine systemvergleichende

Komponente) auseinandersetzen.

3.1.1 Der Cluster-Policy-Cycle

Generell nimmt Literatur, die sich mit dem Betreiben von Clusterpolitik beschiftigt, meist Bezug
auf den Cluster-Policy-(Life-)Cycle: Dieser beginnt bei der Identifikation von Clustern im wirt-
schaftlichen Gefiige und fiihrt iiber die Auswahl zu fordernder Cluster iiber das spezifische Politik-
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und MaBnahmendesign, die Umsetzung spezifischer MaBinahmen und Initiativen bis zu deren Be-

wertung. Raines (2000) unterscheidet hierbei insgesamt fiinf Phasen des Lebenszyklus:

1. Economic audit: Analyse der Clusterstrukturen und Auswahl zu fordernder Cluster als Ausgangs-

punkt der Forderpolitik.

2. Policy audit: Inbezugsetzen des Clusteransatzes zu vorhandenen Politik- und Férdermafnahmen
sowie deren Strukturen.

3. Policy Design and commitment: Entwerfen einer clusterbezogenen Politik.
4. Measures/implementing: Maflnahmenentwicklung und -anwendung.
5. Monitoring/Evaluation: Erfolgskontrolle und Bewertung.

Benneworth und Charles (2001) fligen diesem Ansatz noch zwei wichtige Aspekte hinzu: Zum
einen wird noch die Entscheidung der Offentlichen Hand, iiberhaupt Clusterpolitik zu betreiben, be-
rlicksichtigt, darliber hinaus spielen unterschiedliche Grade politischer und biirokratischer Logiken

eine Rolle:
politische Entscheidung flr - — Neuer Cluster- Evaluierung
Logik das Clusterkonzept Policy-CYydle der Clusterpolitik

A\

Auswahl der
Sektoren

Entscheidungen flr
Instrumentarium

Instrumente fiir
das Clustern

Implementierung
der Cluster

burokratische Logik
Abbildung 3: Cluster-Policy-Cycle (Quelle: verdndert nach Benneworth und Charles 2001, S.
392)

Demnach nimmt im Laufe des Prozesses die Bedeutung politischer Logiken ab und entsprechend
die biirokratische Logik zu. Mit der Evaluierung der Clusterforderung tritt der Zyklus dann wieder-

um in die politische Phase ein. Das Betreiben von Clusterpolitik wird als als streng rationaler Pro-
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zess betrachtet, nach dem Ziele formuliert und daraus Maflnahmen abgeleitet und umgesetzt werden
(vgl. ibid., S. 390).

Insgesamt bietet der Cluster-Policy-Cycle ein sehr hilfreiches Framework, das wichtige Aspekte
bzw. Entscheidungen des Betreibens von Clusterpolitik verdeutlicht und visualisiert. Der in der zi-
tierten Literatur dominierende vergleichende Ansatz unterschiedlicher Clusterpolitiken in unter-
schiedlichen politischen Systemen Europas macht es dennoch schwer, sich ein detailliertes Bild

iber die Implementation der Clusterpolitik zu machen.

3.1.2 Das politisch-6konomische Modell der Handlungsraume und Rationalitaten in
der Clusterpolitik nach Kiese

Matthias Kiese geht als fithrender Autor zum Themenfeld Clusterpolitik im deutschsprachigen
Raum &hnlich vor wie Benneworth und Charles (2001) im Kontext ihres Cluster-Policy-Cycle.
Auch er betrachtet das Phanomen ,,Clusterpolitik® mithilfe eines politikwissenschaftlichen Ansatzes
bzw. auf Grundlage politikwissenschaftlicher Theorien, wie der Public-Choice-Theorie (bzw. der
Neuen Politischen Okonomie), der darunter zu subsumierenden Okonomischen Theorie der Biiro-
kratie sowie der Prinzipal-Agenten-Theorie. Auf diesem Weg sollen geographische Clustertheorien
um die Funktionslogik des politisch-administrativen Systems erginzt werden. Denn allein mit der
Clustertheorie lieBBe sich der ungebrochene Boom der Clusterpolitik nicht erkldren (Kiese 2008b, S.
132, ders. 2012, S. 91). Die Konzeption, Entscheidung und Umsetzung von Clusterpolitik werden
unterschiedlichen Handlungsraumen mit jeweils spezifischen Rationalititen und eigenen Formen
der Nutzenmaximierung zugewiesen. Die politische und die biirokratische Logik werden bereits bei
Benneworth und Charles (2001) beriicksichtigt, Kiese ergidnzt diese um eine weitere Rationalitét:
Das wissenschaftliche Clusterkonzept durchlduft demnach zunéchst einen konzeptionellen Hand-
lungsraum, in dem Mafinahmen entsprechend dem Gemeinwohlinteresse von Beratern und Wissen-
schaftlern auf die praktische Umsetzung hin ausgestaltet werden. Diesem Prozess liegt eine
okonomische Rationalitdt mit objektiven Empfehlungen fiir die Clusterforderung {iber einen langen
Zeitraum zugrunde, bis die FordermaBnahmen auch greifen kdnnen. Die Entscheidung tiber die Im-
plementation der FordermaBBnahmen fillt hingegen im politischen Handlungsraum, der jedoch von
einer politischen Rationalitit mit dem Streben nach Maximierung des eigenen Nutzens, besonders
innerhalb der recht kurzen Legislaturperioden, geprégt ist. Wenn eine Entscheidung iiber Clusterfor-
derung getroffen wurde, findet die Umsetzung im Rahmen von Clusterinitiativen wiederum in ei-
nem weiteren Handlungsraum statt, ndmlich im praktischen. Dieser ist insbesondere von einer
biirokratischen Rationalitit und personlichem Erfahrungswissen der Akteure beeinflusst. Hier han-
deln 6ffentliche Wirtschaftsforderungsstellen oder Einrichtungen in 6ffentlich-privater Partnerschaft
oder aber auch rein private Agenturen. Deren Ziel ist aber nicht primér die am Gemeinwohl orien-
tierte Wahrnehmung des 6ffentlichen Auftrags der Politik, sondern die Bewahrung oder der Ausbau
der eigenen Kompetenzen und des eigenen Einflusses. Insbesondere sind hier ,,Machtkdmpfe zwi-

schen und innerhalb biirokratischer Organisationen um sich iiberlappende Kompetenzen zu erwar-
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ten, ebenso eine liber das gesellschaftliche Wohlfahrtsoptimum hinausgehende Versorgung mit 6f-

fentlichen Giitern* sowie ein Beharren auf bewéhrten Losungen. (ibid., S. 134)
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/7 Burokratische Rationalitat; Erfahrungs-

_____ wissen (Bewahrung der Kompetenzen)
Abbildung 4: Politisch-okonomisches Modell der Handlungsrdiu-

me und Rationalitdten in der Clusterpolitik (Quelle: nach Kiese
2008b)

Die drei verschiedenen Handlungsrdume sind entsprechend dem Ansatz der Institutionellen Okono-
mie iiber Prinzipal-Agenten-Beziehungen miteinander verbunden, wobei der Prinzipal den Agenten
mit einer Aufgabe betraut, der Agent jedoch gegeniiber dem Prinzipal einen Wissens- und Informa-
tionsvorsprung besitzt. Und zwar ist der politische Handlungsraum der Prinzipal gegeniiber dem
konzeptionellen und dem praktischen Handlungsraum, die wiederum die Agenten darstellen. Im
Verhiltnis zum Wiéhler ist der politische Handlungsraum allerdings Agent und der Wahler der Prin-
zipal (P und A in Abb. 4). Aufgrund des Informations- und Wissensvorsprungs des Agenten sind
dessen Handlungen durch den jeweiligen Prinzipal allerdings nur unvollstindig kontrollierbar, was

wiederum opportunistischem Verhalten, wie zuvor beschrieben, Vorschub leistet. (vgl. ibid., S. 134)

Dieses Modell tiberpriift Kiese (2008b, 2012) empirisch an einer Vielzahl von Clusterinitiativen, die
von der Landesebene bis hinunter zur kommunalen Ebene reichen. Das Modell wird grundsétzlich
bestdtigt, aber es werden auch Modifikationen vorgenommen: Die schematische Unterteilung von
drei Rationalititen miisse relativiert werden, da im Rahmen der empirischen Untersuchung eine

Vermischung erkennbar sei, weil Konzeptentwicklung auf Landesebene durch Ministerialbiirokrati-
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en und insbesondere auf den unteren Ebenen durch politisch-administrativ gesteuerte Berater erfol-
ge. Somit dominiere in der Praxis sehr stark der biirokratische Handlungsraum und nicht die 6kono-
mische Rationalitdt. Hierdurch bestehe die Gefahr, dass sich die Initiativen eigenstindig neue
Aufgaben suchten (ibid., S. 140 f.).

3.2 Defizite der Ansatze

Der Cluster-Policy-Cycle und der Public-Choice-Ansatz des Clusterpolitiktreibens weisen zwei
zentrale Defizite auf: Entweder stellen sie die Implementation der Clusterpolitik als einen Prozess
des rational-planvollen Handelns dar, auch wenn sie den verschiedenen Phasen des Prozesses unter-
schiedliche Grundrationalititen zugrunde legen. Oder es werden die am Prozess beteiligten unter-
schiedlichen administrativen und politischen Handlungsebenen innerhalb der jeweiligen
Rationalitdten gar nicht, oder nur unzureichend in den Blick genommen. An dieser Stelle werden
weitere Forschungsarbeiten zur Clusterpolitik ndher diskutiert, welche das Defizit der vernachlés-

sigte Mehrebenenperspektive mitberiicksichtigen.

3.2.1 Defizite von Rational- und Public-Choice-Ansétzen sowie der Phasenmodelle

Rational-Choice-Ansitze allgemein, bzw. der Public-Choice-Ansatz im Speziellen®, haben sich in
den Politikwissenschaften zu einer dominierenden theoretischen Perspektive entwickelt (vgl. z.B.
Holtkamp 2012, S. 25). Dennoch sind sie aufgrund ihrer sehr restriktiven Voraussetzungen (s. z.B.
Green & Shapiro 1994, Kapitel 2) eher schlecht dazu geeignet, den Politikprozess adéquat zu be-
schreiben und zu verstehen, da sie die Realitdt nur sehr schlecht représentieren. Insbesondere das
Eigennutz-Postulat ist ein zentrales Problem, das nur schwer der empirischen Uberpriifung standhilt
(vgl. Quiggin 1987, S. 20). Die strikten Vorannahmen mdgen dafiir hilfreich sein, komplexe Ak-
teurskonstellationen {iibersichtlich darzustellen und somit relativ einfache Erkldrungen zu liefern
(Holtkamp 2012, S. 26). Die Position, dass einfache Erkldrungen und sparsame Modelle komplexen
Modellen vorzuziehen seien (ibid.) ist zwar hinsichtlich der Notwendigkeit héndelbarer For-
schungsprogramme nachvollziehbar, schrinkt aber erheblich den Erkenntnisgewinn und die Plausi-
bilitdt der getroffenen Aussagen ein. Denn es gibt eine Vielzahl von Griinden, die dafiir sprechen,
dass Organisationen keine komplett rationalen Instrumente darstellen, die die Ziele der Politik ver-
folgen (vgl. Zey 1998, S. 107 ff.). Einen Grofiteil ihres unbestrittenen Charmes ziehen Rational-
und Public-Choice-Ansitze jedoch aus ihrem Anspruch auf Universalitidt und Erkldrung und somit
auch auf die Moglichkeit, Voraussagen zu treffen (vgl. Green & Shapiro 1994, S. 23 ff.). Kiese
(2012, S. 25) verfolgt somit auch das Ziel, ,,Clusterpolitik [...]Jvor dem Hintergrund unterschiedli-
cher struktureller und institutioneller Rahmenbedingungen und darin eingebetteter politisch-6kono-
mischer Prozesse zu beschreiben und zu erkldren [...]. Jedoch unternimmt er damit den zweiten

Schritt vor dem ersten. Da die wissenschaftlichen Erkenntnisse zum Prozess in der Clusterpolitik

22 Obwohl die Neue Politische Okonomie bzw. der Public-Choice-Ansatz kollektive Entscheidungen betrachtet
(Kirsch 1997, S. 9), so ist sie doch in ihrem Ansatz individualistisch wie der urspriingliche Rational-Choice-Ansatz
(vgl. ibid., S. 5).
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noch sehr beschrinkt sind (vgl. ibid. S. 24), sollte vor der Erkldrung erst einmal das Verstehen ste-
hen. Ein restriktives Erkldrungsmodell, wie der Public-Choice-Ansatz engt nicht nur den explorati-
ven Blick bei der Untersuchung ein, sondern verschlie§t auch den Blick fiir alternative Deutungen.
Dies gilt zwar grundsétzlich fiir alle empirischen Analysen mit deduktiven Ziigen, jedoch sollten in
diesen Féllen, in denen man empirisches Neuland begeht, Theorien und Modelle mit moglichst we-

nigen Vorannahmen gewahlt werden.

Generell tragen auch die Ansétze des Policy-Cycle deutlich rationalistische Ziige, denn, obwohl die
Schopfer des Policy-Cycle betonen, dass politische und subjektive Einfliisse innerhalb des Prozes-
ses eine Rolle spielen, liegt der Schwerpunk auf einem Prozessverstindnis, in dem die Rationalitét
durch die Idealisierung der sequenziellen Folge der einzelnen Schritte tief eingebettet ist (Everett
2003, S. 67, allgemein zu Phasenmodellen zum Politikprozess vgl. Jann & Wegrich 2003). Hieraus
resultiert eine deutliche Realitdtsferne des Modells. Im Ergebnis kann an politikwissenschaftlichen
Phasenmodellen deutliche Kritik geiibt werden, die sich auch direkt auf den Cluster-Policy-Cycle
iibertragen lésst:

,,Consequently, the ‘stagist’ version of the policy process has been criticized for providing an inaccurate

account of how policies are ‘made’, because it depicts policy making as a linear process, with a clear be-

ginning, middle and end. This sequential model, its critics argue, not only grossly oversimplifies the man-

ner in which policies are apparently initiated, developed and implemented, but also fails, crucially, to

explain how issues emerge, why some enter the political system (but not others), sow they are ‘processed’

inside the ‘black box’ of the political system (and who is involved, and in which role or capacity), and

why the policies (the outputs) subsequently encounter various difficulties, or enjoy varying degrees of

success.” (Dorey 2005, S. 5, Hervorhebungen im Original)

Selbst Kieses (2008b, 2012) Modell, obwohl kein Policy-Cycle, unterstellt unterschwellig — ver-
gleichbar mit den Phasenmodellen des Politiktreibens — einen gewissen linearen Ablauf im Politik-
betrieb, der zudem noch in eine Richtung verlduft, ndmlich von der 6konomischen iiber die
politische hin zur biirokratischen Rationalitdt. Dariiber hinaus begriindet Kiese (2012, S. 91) seine
Wahl des Public-Choice-Ansatzes mit der Notwendigkeit, die Funktionslogik des politisch-adminis-
trativen Systems als unabhingige Variable einzubeziehen. Jedoch ist es nicht ersichtlich, wieso die-
se Handlungsraume als unabhéngig angesehen werden sollten.

3.2.2 Defizite durch Vernachldssigung der Mehrebenen-Problematik

Als weiteren Kritikpunkt an den Cluster-Policy-Cycle-Modellen und Public-Choice-Modell der
Handlungsraume und Rationalitdten in der Clusterpolitik ist anzufiihren, dass weder die im (Clus-
ter-)Politikprozess involvierten verschiedenen Malistabs- und Handlungsebenen adidquat in den
Blick genommen werden, noch ihr interdependentes Zusammenspiel untersucht wird. Die unter-
schiedlichen Raumeinheiten spielen bei der Untersuchung Kieses (2008b, 2012) zwar eine relativ
bedeutende Rolle, sie dienen jedoch im Ergebnis nur zur Uberpriifung des Modells auf unterschied-
lichen Governance-Ebenen. Interaktionen der verschiedenen Ebenen werden zwar beobachtet und

beschrieben (z.B. Kiese 2012, S. 327 f.), jedoch geht das Untersuchungsdesign nur unzureichend
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auf die Mechanismen und Medien des Austauschs ein. Von der Begrifflichkeit der ,,Handlungsriu-
me* darf zudem auch nicht auf einen raumlichen Fokus des Ansatzes geschlossen werden, denn die-
ser ist, wie der grofite Teil der Literatur zur Clusterpolitik auch, eher unrdumlich und ohne Bezug
zur Mehrebenen-Problematik. Somit verliert der Geograph Kiese bei seiner ,,Integration” politik-
wissenschaftlicher Theorien den rdumlichen Bezug aus dem Blick. Dies ist der Fall, obwohl Kiese
(2008c, S. 66) selbst unterstreicht, dass insbesondere im foderalen Gefiige Deutschlands Clusterpo-
litik eine Steuerungsaufgabe unterschiedlicher Mafstabsebenen darstellt und dass sich clusterpoliti-
sche Aktivitdten mit ,,von oben nach unten zunechmender Vielfalt von der Européischen Union iiber
die Bundesregierung bis hin zu den vielféltigen Programmen und Initiativen von Bundesldndern,
Regionen und Kommunen* finden lassen, wobei zwischen den Ebenen eine Vielzahl von vertikalen
Verflechtungen bestehen (vgl. auch dens. 2012, S. 123). Genau diese Verflechtungen selbst und die
daraus resultierenden Zusammenhinge nimmt Kiese mit seinem politisch-6konomischen Modell

der Clusterpolitik allerdings nicht mit in den Blick.

Bereits Raines (2001a, S. 4) betont, dass keine einheitliche Mal3stabsebene existiert, die sich per se
mit Clusterforderung auseinanderzusetzen hat; Aktivititen im Bereich der Clusterpolitik kdnnen
demnach auf mehreren Maflstabsebenen sinnvoll sein. Dies wiederum kann, so Raines (ibid.), durch
paralleles Tun der Akteure auf unterschiedlichen vertikalen Ebenen und in verschiedenen Gebiets-
korperschaften auf horizontaler Ebene zu Spannungen und Behinderungen im Clusterforderungs-
prozess fiihren. Doch auch Raines' (2001a) Untersuchung bleibt hier insgesamt recht grob, indem er
Clusterpolitiken européischer Ladnder miteinander vergleicht. Er kommt zu dem Ergebnis, dass die
Clusterforderung mehr aus Traditionen der rdumlichen Strukturpolitik als aus Traditionen der Indus-
triepolitik erwachsen ist und dass man sinnvolle Wege gefunden hat, die Spannungen zu 16sen. Es
ist aber nicht Ziel seiner Arbeit, einen detaillierten Einblick in die Interdependenzen der verschiede-

nen Akteure zu gewinnen.

Multi-Level-Governance im Kontext der Clusterforderung beschréinkt sich bei Boras und Tsagadis
(2008) nicht nur auf das Verhéltnis der 6ffentlichen Akteure untereinander. Vielmehr wird auch de-
ren Einfluss auf die Unternehmen im Cluster und die Lernfahigkeit der Clusterpolitik untersucht.
Politik und Forderung werden als integrale Teile im tdglichen Leben von Clustern gesehen (ibid. S.
1). Es wird die Forderung von insgesamt 12 Clustern in sechs EU-Staaten untersucht, doch bleiben
die Erkenntnisse hinsichtlich der Multi-Level-Governance recht vage. Dies wird dadurch verstarkt,
dass fiir die Untersuchung des Zusammenspiels der verschiedenen Ebenen mafgeblich auf Sekun-
dérquellen zuriickgegriffen wird (ibid., S. 32) und sich die Studie somit eher allgemein auf die je-
weiligen politisch-administrativen Systeme und deren Beschéftigung mit der Clusterthematik (z.B.
einzelne Forderprogramme; fiir Deutschland bzw. NRW und Sachsen, vgl. S. 49 ff.) bezieht. So
werden fiir Deutschland das foderale System und die Besonderheiten der Wiedervereinigung erldu-
tert und im Kontext Nordrhein-Westfalens auch die Grundziige und Geschichte der regionalisierten

Strukturpolitik skizziert. Ebenso werden die clusterspezifischen Forderprogramme grob umrissen.
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(ibid., S. 59 ff.) Die tatsdchlichen Interaktionen und Interdependenzen, die sich gerade zwischen

den Ebenen ergeben, werden aber nicht beleuchtet.

Sternberg et al. (2010) nehmen in ihrer vergleichenden Untersuchung von Clusterpolitiken in den
USA und in Deutschland ebenfalls eine Multi-Level-Governance-Perspektive ein. Uber die Anwen-
dung des varieties-of-capitalism-Ansatzes und die Einteilung der Wirtschaftsrdume in liberale bzw.
koordinierte Marktwirtschaften gehen sie der Frage nach, wie und warum sich Clusterpolitiken in
den unterschiedlichen Regionen bzw. den unterschiedlichen Lindern unterschiedlich entwickeln.
Insbesondere die institutionelle Tragheit der jeweiligen Systeme und der Einfluss der institutionel-
len Kontexte auf die Ausgestaltung der Clusterpolitiken werden {iber diesen Ansatz deutlich heraus-
gearbeitet. So zeigen sie, dass in den USA Clusterinitiativen meist iiber die Wirtschaftsakteure
initiiert wurden, wiahrend in Deutschland der staatliche Einfluss — und das iiber die Mal3stabsebenen
hinweg — ein deutlich hoheres Gewicht hat. Dies gibt den deutschen Clusterinitiativen auch wieder-
um eine hohere strategische Kohérenz, d.h. die Ansétze sind durch die 7Top-down-Ausrichtung stér-
ker aufeinander abgestimmt. Obwohl beides foderale Systeme sind, kommt in Deutschland dem
Bund eine untergeordnete Rolle in der Clusterpolitik zu, Wettbewerbe werden als Anreizmittel ein-
gesetzt, wihrend der nationalstaatlichen Ebene in den USA stérker die Rolle des Fordermittelgebers
zukommt. Insgesamt wird in den USA der Clusteransatz stirker als analytisches Instrumentarium
eingesetzt, wiahrend in Deutschland die Cluster in einem politischen Aushandlungsprozess ermittelt
werden und weniger in einem wissenschaftlichen Analyseprozess, nicht zuletzt deshalb, weil parita-
tische Aspekte — insbesondere raumliche Gleichbehandlung — hier von besonderer Wichtigkeit sind.
(Sternberg et al. 2010, S. 1063, 1073 u. 1075 ff.)

Insofern liefert diese Untersuchung auch fiir das Verstdndnis deutscher Clusterpolitik wichtige Ein-
sichten. Wie der politische Aushandlungsprozess en detail abléuft und was ihn tatsdchlich ausmacht,
kann jedoch nur eine tiefere Analyse eines Untersuchungsraums leisten. Hierzu soll diese Arbeit
einen weiteren Beitrag leisten und dabei noch mehr auf die Interdependenzen zwischen den Akteu-

ren und Mafstabsebenen eingehen.

3.3 Garbage-Can- und Multiple-Streams-Ansatze

Nachfolgend wird mit dem Garbage-Can-Ansatz zunidchst ein allgemeiner organisations- bzw. poli-
tikwissenschaftlicher Ansatz diskutiert, der die oben skizzierten zentralen Kritikpunkte der Ratio-
nal-Choice- und der Phasenmodelle des Politiktreibens in Abschnitt 3.2.1 aufgreift. Nimmt man die
Kritik ernst, so erscheint es angebracht, sich komplett von linearen oder zyklischen Modellen bzw.
Rational-Choice-Modellen zu verabschieden, da diese nicht in der Lage sind, das komplexe System
politischen Handelns addquat abzubilden. Aus diesem Grund wird mit dem Garbage-Can-Ansatz
ein radikaler Gegenentwurf herangezogen, dessen Ziel es ist, den Politikprozess zunédchst als unge-
ordnet und chaotisch zu betrachten und der die Annahme eines rational-planvollen und linearen Ent-

scheidungsfindungsprozesses radikal ablehnt. Da diese Arbeit qualitativ und somit zu einem hohen
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Grad auch explorativ ausgerichtet ist, bedarf es dariiber hinaus eines Ansatzes, der in der Lage ist,
die wissenschaftliche Beobachtung anhand eines Modells — und keiner in sich geschlossenen Theo-
rie mit vielen, oft unrealistischen, Grundannahmen und festen Mechanismen eines Kausalsystems —
zu strukturieren. Auch dies leistet der Ansatz, denn in der Offnung des Ansatzes und in der Aufgabe
zu enger Vorannahmen liegt sogar ein zentrales Ziel des Garbage-Can-Modells, wie Johan P. Olsen
als einer der Schopfer des Ansatzes selbst herausstellt:

,,[-..] the rational model [on decision making] has very strong assumptions about the ability to make cal-

culations and even more so to implement them. What we [...] really did was to open up, to relax many of

the standard assumptions in the traditional literature on decision making.“ (Johan P. Olsen, interviewt

von Erhard Friedberg vom 13.10.2007, abrufbar unter www.youtube.com/watch?v=raTM70SSQ8k, 1:05
bis 1:25)

Dennoch ermoéglicht der Ansatz eine konzeptionelle Ordnung der Prozesse, so dass die wissen-
schaftliche Beobachtung trotz der Unterstellung von Ungeordnetheit und Chaos bei den politischen
Prozessen strukturiert moglich ist. Im Rahmen des Multiple-Streams-Ansatzes, der eine Weiterent-
wicklung dieses radikalen Ansatzes darstellt, wird der Prozess schlieSlich wieder stirker struktu-

riert, aber wiederum ohne enge Grundannahmen zu postulieren.

SchlieBlich werden im Folgenden Defizite und Erweiterungsvorschlige erdrtert und ein Ansatz vor-
gestellt, der insbesondere die fehlende Mehrebenenperspektive im politisch-administrativen System
im Blick hat. Zudem werden Beispiele dargestellt, bei dem ein erweiterter Multiple-Streams-Ansatz
und der urspriingliche Garbage-Can-Gedanke im Kontext der Clusterpolitik bzw. der Regionalisie-

rung aufgegriffen werden.

3.3.1 Der urspriingliche Garbage-Can-Ansatz

Der Garbage-Can-Ansatz* beruht maBgeblich auf der Annahme ,,organisierter Anarchie®, die ih-

rerseits liber drei Haupteigenschaften charakterisiert wird:

1. fliefende Partizipation: Akteure sind relativ mobil, kommen und gehen, nicht immer sind im ge-
samten Prozess der Entscheidungsfindung dieselben Akteure zur gleichen Zeit vertreten. Dies er-

schwert Kontinuitit.

2. unklare Prdferenzen: Die politischen Entscheidungen werden im Ansatz gréf8tenteils auf zeitliche
Zwiange zuriickgefiihrt, ohne dass die Akteure bzw. die Politik zuvor prizise Priferenzen formuliert
hatten. Das Konzept bezieht sich auf die Ambiguitit, also die Nichteindeutigkeit hinsichtlich von

Problemen und Zielen.

3. unklare Technologien: Der genaue Prozess, wie Inputs zu politischen Produkten werden, ist un-

klar, nicht zuletzt aufgrund unklarer Aufgabenbereiche und Auseinandersetzungen um Zustindig-

23 Cobhen et al. (1972) entwickeln in ihrem Aufsatz ,,4 garbage can model of organizational choice* sowohl eine ver-
bale Theorie als auch ein darauf beruhendes Computermodell. Die folgenden Ausfithrungen beruhen ausschlie3lich
auf der verbalen Theorie.
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keiten zwischen einzelnen Stellen. Den beteiligten Akteuren — auch Angehorigen der betreffenden
Organisationen — sind die tatsdchlichen Regeln, Strukturen und Prozesse, die zur Entscheidungsfin-

dung beitragen, nicht bekannt.

Aus der Kombination dieser Eigenschaften erscheint es unmdglich, aufgrund rationaler Entschei-
dungen die Alternativen auszuwéhlen, die den grofiten Nutzen (fiir wen auch immer) nach sich zie-
hen. Die allgemeine Entscheidung bzw. Entscheidung fiir eine PolitikmaBBnahme wird somit weni-
ger als ein Mittel der Problemldsung verstanden, vielmehr als ein Versuch der Sinnschaffung in ei-
ner nur teilweise begreiflichen Welt. Die priméire Sorge der Politiker und Biirokraten ist nicht das
Managen von Aufgaben, sondern das Management von Zeit. (Cohen et al. 1972, S. 1; Zahariadis
2007, S. 67 f., Lipson 2007, 81 £.)

Der Garbage-Can-Ansatz ist ein radikaler Ansatz, bei dem die kausalen Verkniipfungen zwischen
Problemen und Losungen aufgehoben sind und sich nur zufillig im Sinne zeitlicher Koinzidenz
treffen (Immergut 1998, S. 15). Grundgedanke der ,,organisatorischen Anarchie* ist somit, dass Or-
ganisationen nicht als Computer verstanden werden, die Optimierungsprobleme 16sen konnen oder
wollen: Im Garbage-Can-Ansatz werden sowohl zahlreiche Probleme als auch verschiedene Lo-
sungsmoglichkeiten, die aber groBtenteils voneinander unabhingig sind, wie in einen Abfallbehilter
(die Organisation) hinein geworfen. Der resultierende Mix und die Gleichzeitigkeit des Auftretens
von Problemen und Losungen bedingt schlieBlich das Politikergebnis. (Cohen et al. 1972, S. 1-3;
March & Olsen 1984, S. 746; Zahariadis 2007, S. 66) Oder metaphorisch betrachtet: Die Mischung
bzw. Zusammensetzung des Miills in einer Miilltonne hingt davon ab, welche Tonnen zur Verfii-
gung stehen, welche Zweckbestimmung ihnen zugewiesen ist, welcher Miill iiberhaupt produziert
wird und in welcher Geschwindigkeit die Tonnen von der Miillabfuhr wieder geleert werden (Cohen
etal. 1972, S. 2, Lipson 2007, S. 82).

Losungen sind demnach keine Reaktionen auf gegebene Probleme, sondern die Organisation arbei-
tet unabhédngig von Problemen an Losungen und die Losungen suchen sich ihre Probleme. Insge-
samt betrachten Cohen et al. (1972, S. 3) vier unabhingige Strome: Neben den Problemen und Lo-
sungen sind dies die Teilnehmer der Organisation (participants mit einem beschriankten Zeitbudget)
und den choice opportunities (regelméBig auftretende Gelegenheiten unterschiedlicher Art, zu de-
nen eine Organisation ein Verhalten, eine Entscheidung produziert). Eine Entscheidung der Organi-
sation ist somit als Ergebnis aller dieser vier unabhéngig voneinander arbeitenden Strome zu verste-
hen. Die ,,organisatorische Anarchie* bedeutet jedoch nicht, dass rationale Erwédgungen in diesem

Ansatz komplett negiert werden.

3.3.2 Der Multiple-Streams-Ansatz als Weiterentwicklung
Der Multiple-Streams-Ansatz (MS-Ansatz) nach Kingdon (1984) erweitert den Grundgedanken der

Garbage-Can und wurde insbesondere entwickelt, um die Agendasetzung und Entscheidungsfin-

dung in der Politik zu erkldren. Die Frage steht im Vordergrund, warum welches Thema iiberhaupt
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auf die Agenda des politischen Geschéftes gelangt. (Zahariadis 2007, S. 65) Des Weiteren ist dieser
Ansatz in der Lage, die Prozesse in der Garbage-Can iiber einen stirker institutionalistischen An-
satz besser zu strukturieren, denn sein Ansatz betont die Organisation stirker als die Anarchie
(Kingdon 1984, S. 92). Fragen nach der Rationierung von Aufmerksamkeit, der Suche nach Alter-
nativen und der Beeinflussung der konkreten Auswahl werden beim MS-Ansatz iiber die Annahme
einer zeitlichen Ordnung (d.h. die Annahme spezifischer Alternativen hingt davon ab, wann die Po-
litik betrieben wird) und iiber den Vorschlag einer Theorie politischer Manipulation beantwortet.
(Zahariadis 2007, S. 65)

In gewisser Weise teilt auch der MS-Ansatz die Grundannahme von Chaos-Theorien, indem er in
besonderem Malle sensibel ist fiir Komplexitit, wobei dem Zufall ein gewisser Stellenwert einge-
raumt wird und Systeme als sich konstant entwickelnd und nicht auf Ausbildung eines Gleichge-
wichtes ausgerichtet angesehen werden. Eine entscheidende Stellung im MS-Ansatz nimmt auch bei
diesem Ansatz die Ambiguitdt ein, die den Zustand beschreibt, dass beziiglich eines Phanomens
oder Problems verschiedene Auffassungen existieren bzw. es verschiedene Arten zu denken gibt.
Diese Denkweisen konnen nicht abgeglichen werden, wodurch Unklarheit, Verwirrung und Stress
entstehen. Ein Mehr an Informationen kann somit das Problem der Ambiguitit nicht 16sen. Aus die-
sem Grund wird von Kingdon (1984) das Garbage-Can-Modell als Grundlage fiir den MS-Ansatz
herangezogen. Keine Person ist in der Lage, den Prozess der Auswahl und wechselnder Teilnahmen,
Moglichkeiten und Aufmerksamkeiten zu kontrollieren. Hierdurch erhilt der Politikprozess schlief3-
lich hoch dynamische und interaktive Qualititen. (Zahariadis 2007, S. 66 ft.)

Die Organisationen (oder organisatorischen Anarchien), in denen Ambiguitit ungeziigelt vor-
herrscht, werden iiber Haupteigenschaften charakterisiert, die mit dem originalen Garbage-Can-An-
satz vergleichbar sind. Der MS-Ansatz wird schlieBlich von drei Grundannahmen geleitet (ibid., S.
68 f.):

1. Wihrend die individuelle Aufmerksamkeit und das individuelle Prozessieren seriell sind, sind die
systemische Aufmerksamkeit und das systemische Prozessieren parallel: Dadurch wird einerseits
die Anzahl an Angelegenheiten, mit denen sich ein Politiker oder Biirokrat mehr oder weniger
gleichzeitig auseinandersetzen kann, stark beschriinkt. Uber die Arbeitsteilung in Organisationen

lassen sich jedoch mehrere Angelegenheiten gleichzeitig bearbeiten.

2. Politiktreibende operieren unter signifikanten zeitlichen Zwiangen: Sie haben in den meisten Fal-
len keine Zeit, Entscheidungen auf Grundlage einer Abwégung unterschiedlichster Interessen und
Aspekte zu treffen oder komplett neue Losungsmoglichkeiten zu entwickeln. Oft muss schnell auf
duBere Gegebenheiten reagiert werden. Die zeitlichen Zwénge limitieren somit Umfang und Anzahl

der Alternativen, denen man sich zuwenden kann.
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3. Die Stréme, die durch das System flieBen, sind unabhéngig voneinander. Wenn Organisationen
Aufgaben parallel erledigen konnen, dann kann jedem Element oder Strom eine Eigendynamik und

Eigenlogik zugesprochen werden:

* Der Problem-Stream beinhaltet die Sorgen, die Individuen innerhalb und auerhalb des Po-

litiksystems haben.

* Der Policy-Stream umfasst Politikinhalte und Losungen und enthélt somit die Produkte von
Politikern, Biirokraten und Experten, die in engeren Politikkreisen oder durch die Wissen-
schaft entwickelt worden sind (oft bereits zu einer Zeit, wo die Antworten selbst noch nicht

dringend benotigt wurden).

* Der Politics-Stream bezieht sich auf breitere politische Diskurse, in denen die konkreten Po-
litikmaBnahmen betrieben werden und beinhaltet die Parteien, eine gewisse politische Stim-

mung oder vorherrschende Meinungen zu einem Thema.

Politische Entscheidungen werden dann getroffen, wenn die drei Politikstrdme zu einem kritischen
Zeitpunkt gekoppelt werden oder sich zufillig treffen. Dieser Zeitpunkt wird als Policy-Window be-
zeichnet. Diese Fenster werden durch maligebliche Probleme oder Ereignisse (z.B. Katastrophen)
im Politics-Stream gedftnet, sie bleiben aber nur kurz gedftnet. In dieser Zeit muss die Koppelung

der drei Strome vonstatten gehen.

Dartiber hinaus existieren im MS-Ansatz aber auch Individuen oder koérperschaftliche Akteure, die
aktiv die Koppelung der drei Strome vornehmen. Dabei manipulieren sie die unklaren Prdferenzen
und die unklare Technologie des Politiksystems und sind damit mehr als reine Interessenvertreter.
Sie sind dabei nicht immer erfolgreich, aber umso erfolgreicher, je besser ihr Zugang zu den Ent-
scheidungstragern ist und je hoher ihre eigenen Ressourcen sind. Eine wichtige Aufgabe dieser sog.
Policy Entrepreneurs ist, die Aufmerksamkeit der Politiktreibenden auf sich zu lenken und sie in

threm Sinne zu beeinflussen. (ibid., S. 73 f.)

Da die Aufmerksamkeit ein so rares Gut ist, muss sie rationiert werden. Dies geschieht liber die in-
stitutionelle Struktur (z.B. iiber sektorale bzw. funktionale Organisation), liber sich 6ffnende Policy-
Windows (Mdglichkeiten rationieren die Aufmerksamkeit) und iiber Symbole mit emotionaler und
kognitiver Funktion. Die Aufmerksamkeit, die einer Angelegenheit geschenkt wird, ist damit eine
Funktion aus Moglichkeiten, Neigung, formaler Stellung in einer Organisation und der Anzahl an
Angelegenheiten, die um die Aufmerksamkeit der Politiktreibenden buhlen (ibid., S. 75 f.). Die Su-
che nach moglichen Losungen und ihre Verfiigbarkeit wird wiederum stark von der Struktur der Po-
litiknetzwerke beeinflusst, in denen diese Suche stattfindet, wihrend die Auswahl stark von der Ma-
nipulationsstrategie der Policy Entrepreneurs abhéngt (ibid., S. 76 ff.).

Im Ergebnis modifizierte Kingdon den urspriinglichen Garbage-Can-Ansatz also in drei Punkten
(Lipson 2007, S. 83 f.):
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1. Erreduzierte die Strome von zuvor vier auf nunmehr drei.
2. Er fiigte das Konzept der Policy Windows und Policy Entrepreneurs hinzu.

3. Durch die Umformulierung des Losungs-, also Policy-Streams, wird dem Konzept eine evo-
lutiondre Komponente hinzugefiigt: Aus einer Art Ursuppe heraus mutieren und rekombinie-
ren sich bereits vorhandene Politikansédtze zu neuen Strategien, komplett neue Politiken bil-
den eher die Ausnahme. Politiktreibende wihlen aus der Ursuppe Alternativen nach Kriteri-
en der technischen Umsetzbarkeit, der Kompatibilitit mit den politischen Uberzeugungen

und der politischen Durchsetzbarkeit aus.

Zusammenfassend kann festgehalten werden, dass Ambiguitét alles umfasst und zentral fiir das Be-
treiben von Politik ist. Manipulation beinhaltet dabei das Bemiihen, die Ambiguitét zu kontrollieren.
Es ist eine politische Auseinandersetzung, um Gewinner und Verlierer zu produzieren, um Bedeu-
tung und Identitdt bereitzustellen und den Eigeninteressen nachzugehen. Somit unterscheidet sich
der MS-Ansatz mit seiner Grundlogik der politischen Manipulation maBgeblich von Rational-Choi-
ce-Ansitzen. Im Unterschied zu Public-Choice-Ansidtzen mochte der MS-Ansatz rationales Verhal-
ten aufdecken und unterstellt es nicht a priori. (ibid., S. 69 f.)

3.3.3 Defizite des Multiple-Streams-Ansatzes
Mucciaroni (1992, S. 482) lobt grundsétzlich die Vorziige von Kingdons (1984) Ansatz, kritisiert

aber, dass seine Konzeption der Strome zu unbestimmt sei, um Erkldrungen zu liefern beziehungs-
weise gewisse Vorhersagen treffen zu konnen, warum manche Probleme seitens der Politik aufge-
griffen werden, andere jedoch nicht. Insgesamt wird diese Unbestimmtheit auf drei Ursachen zu-
riickgefiihrt:

1. Die Spezifikationen des Modells sind grundsitzlich auf einem zu hohen Generalisierungs-

niveau.

2. Das Modell setzt einen zu starken Fokus auf eine situationsbezogene oder zeitliche Ebene

der Analyse und ldsst dadurch strukturelle Faktoren auf3en vor.

3. Es betont die Unabhéngigkeit der drei Politikstrome in zu starker Weise, anstatt vorhande-

nen Verkniipfungen auf den Grund zu gehen.

Im Ergebnis spricht sich Mucciaroni (ibid.) flir eine Erweiterung des Ansatzes aus, die dessen Stér-
ken beibehilt. Ziel ist dabei explizit kein deterministisch-mechanisches Vorhersagemodell harter
RegelméBigkeiten. Vielmehr soll der Charakter als generelles Framework beibehalten werden, das
als Ausgangspunkt flir weitere Erweiterungsmdglichkeiten dient, die es erlauben, im Vorfeld Aussa-
gen dariiber zu treffen, welche politischen und institutionellen Bedingungen erforderlich sind, um
gewisse Probleme und Losungen auf die politische Agenda zu setzen. Zudem soll ein zusitzlicher

Fokus auf strukturelle Faktoren gelegt werden, d.h. es ist zu kldren, welche organisatorischen Struk-
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turen und Entscheidungsprozesse von verschiedensten Institutionen Probleme und Losungen auf ih-
rem Weg auf die politische Agenda formen, hemmen oder fordern. (ibid.) Denn Institutionen bilden
eine Topographie, das Ufer und das Bett, die das Verhalten der Akteure kanalisieren und formen, sie
sind eher konstant bzw. entwickeln sich wenn nur langsam fort (ibid., S. 465 f.). Im Ergebnis bedeu-
tet dies auch, dass der Einfluss vergangener Bedingungen und historischer Muster bei der Erklarung
von Politikprozessen stirker herangezogen werden muss (ibid., S. 482). Es ist weniger der Zeit-
punkt entscheidend, an dem ein Strom ,,heif}* und damit wirkméchtig wird, sondern mehr, wie diese
Strome aus vorherigen Bedingungen, Entscheidungen und Ereignissen hervorgehen und sich weiter-
entwickeln (ibid., S. 471). Und schlieBlich bedarf es einer Umformulierung des Modells, damit die
empirisch immer wieder beobachtete Bedeutung der Verkniipfungen und gegenseitigen Abhédngig-
keiten der Strome herausgestellt wird, anstelle einer zu einseitigen Betonung der Unabhéngigkeiten.
Hiertiber und iiber eine Trassierung der Strome erscheint das Agenda-Setting nicht mehr unbe-
stimmt und zufillig, sondern zielgerichteter und strategischer. Aus dieser Perspektive heraus ge-
schieht die Kopplung von Problemen, Lésungen und politischen Bedingungen eher im Rahmen ei-

nes kontinuierlichen Prozesses anstatt zu einem finalen Zeitpunkt (ibid., S. 474).

3.3.4 Das Modell der Politikstréme nach Exworthy & Powell (2004)
Mark Exworthy und Martin Powell (2004) beschéftigen sich mit der Frage, in wie weit die Ansétze

der Politikimplementierungs- und Agenda-Setting-Forschung in Zeiten des ,,verstopften Staates*
(congested state), der zunehmend ,,boshafte Probleme* (wicked problems) zu 16sen hat, die eigent-
lich kaum einer Losung zuzufiihren sind, noch Giiltigkeit besitzen. Hierbei sind die verschiedensten
Regelungs- und Governanceformen auf unterschiedlichen Politikebenen zu betrachten, die oftmals
in diversen Netzwerkstrukturen miteinander verbunden sind (vgl. ibid., S. 264). Die Autoren bedie-

nen sich hierzu verschiedener Ansitze.

Exworthy & Powell (2004) verbinden Kingdons (1984) Multiple-Streams-Ansatz mit weiteren po-
litikwissenschaftlichen Ansitzen, wie Wolmans (1981) Modell des Politikerfolgs und -versagens®
und den Ansétzen Webbs und Wistows (1986)* sowie Challis' et al. (1988)*: Obwohl Kingdon be-

24 Das Modell des Politikerfolgs und -versagens nach Wolman (1981) thematisiert einerseits die Politikformulierung
und andererseits deren Umsetzung. Politikformulierung umfasst hierbei die Problemformulierung (ibid., S. 436 f.),
Theoriebewertung und -auswahl (ibid., S. 437 f.), Zielspezifizierung (ibid., S. 438 ff.), Programmdesign (ibid., S.
440 ff.) sowie Programmstruktur (ibid. S. 446 ff.). Auf der anderen Seite behandelt die Umsetzung die Angemessen -
heit vorhandener Ressourcen (ibid., S. 449 ff.), Management- und Kontrollstruktur (S. 451 ft.), biirokratische Regeln
und Regulierungen (ibid., S. 455 f.), politische Effektivitit (ibid., S. 458 ff.) sowie Feedback und Evaluation (ibid.,
S. 458 ff.). (vgl. Exworthy & Powell 2004, S. 265)

25 Webb & Wistow (1986, S. 82 f.) betrachten das Politiktreiben als einen komplexen Prozess und verstehen ,,policy™
als die Interaktion und Konkurrenz zwischen einem Service-Stream (Entscheidungen tiber gewiinschte Outputs), der
von einem Strom der Ressourcen-Entscheidungen unterstiitzt wird. Die Frage nach dem Zusammenspiel dieser Stro-
me lieB sie einen dritten Strom (Governance Policies) einfiihren, der Planung und andere Verpflichtungen umfasst.
(vgl. Burfitt et al., S. 1280)

26 Challis et al. (1988) nehmen auf Webb & Wistow (1986) Bezug und filigen einen weiteren vierten Strom Fiscal Poli-
cies hinzu. Politikmainahmen werden insgesamt eher als Mittel zum Ausdruck von Konflikten gesehen denn als das
Produkt von Konfliktlosung . (Challis et al. 1988, S. 37; vgl. auch Burfitt et al., S. 1280).
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reits einen Policy-Stream vorsieht, betonen sie, dass dieser Strom weiterer Klarstellung bedarf: Poli-
tikergebnisse sind demnach das Resultat der Komposition dreier Strome. Erfolgreiche Politik hat
demnach wahrscheinlich klare Ziele, geeignete Instrumente, diese zu erreichen und die ausreichen-
den Ressourcen, diese umzusetzen. Exworthy und Powell (2004, S. 265 f.) unterscheiden im Ergeb-
nis zwischen drei einzelnen Policy-Streams:

1. Policy-Stream im engeren Sinne: Politikziele,

2. Process-Stream: Instrumente, das Politikziel zu erreichen,

3. Resources-Stream: gesamte Bandbreite der finanziellen und personellen Ressourcen,
o finanzielle Ressourcen,

© Humanressourcen: Arbeitszeit, Macht, Reputation und Besitz.

Die Autoren gehen in ihrem Ansatz aber auch deutlich hieriiber hinaus und betonen, dass fiir eine
erfolgreiche Politik die drei Politikstrome sowohl auf vertikaler, wie auch auf horizontaler Ebene
aufeinander abgestimmt werden miissen: So stellte bereits Hood (1976, vgl. auch Exworthy & Po-
well 2004, S. 264) fest, dass dort, wo mehr als ein Agent involviert ist, eine Sub-Optimierung auf-
tritt, bei der jede Organisation ihre eigenen Ziele verfolgt. Dies fiihrt wiederum zu Politikergebnis-
sen, die insgesamt nicht optimal sind. Hogwood (1987, vgl. Exworthy & Powell 2004, ibid.) betont
schlieBlich die Bedeutung multi-organisationaler Settings: Das Uberlappen der Ebenen und die In-
teraktion machen die Implementation von Politik sehr viel komplexer, als die bisherigen Implemen-
tierungsmodelle es sehen. SchlieBlich beziehen sich Exworthy und Powell (ibid.) auf Hill und Hupe
(2002), die die Probleme bei der Implementation auch auf Probleme zuriickfiihren, bei denen hori-

zontale Kooperation eine wichtige Rolle spielt.

Demnach sind bezogen auf ein politisches Mehrebenensystem weitere Dimensionen relevant, in de-

nen sich fiir eine erfolgreiche Politik Policy-Windows 6ffnen miissen:

1. vertikale Dimension — Interaktionen zwischen der zentralen Ebene und den peripheren Stellen:
Dies umfasst die Verbindung der dominanten zentralen Stelle iiber ,,Silos* oder ,,Kamine* mit ihren
lokalen Gegenstiicken. (ibid. S. 266 f.)

2. horizontale Dimension — verbundene Governance verschiedener Stellen auf zentraler Ebene und
3. horizontale Dimension — verbundene Governance verschiedener Stellen in der Peripherie.

Diesem Modell wohnt iiber die vertikalen und horizontalen Dimensionen ein deutlicher raumlicher
Bezug inne. Dieser wird in der Arbeit von Exworthy & Powell (2004) jedoch nicht weiter herausge-
arbeitet, da thre Untersuchung klare hierarchische Beziehungen des britischen Politiksystems be-

handelt und nicht rdumliche oder skalare Relationen. Dennoch wird genau hierdurch der Ansatz
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auch fiir explizit regionalpolitische Untersuchungen bzw. Untersuchungen im territorialen Mehrebe-

nensystem nutzbar.

Verbundene Governance auf zentraler Ebene

Inter- und Intrainstitutionelle Arbeit
Behoérden 1 -3

vertikales vertikales vertikales
Silo 1 Silo 2 Silo 3
Behorde 1 Behoérde 2 Behorde 3
- Verbundene Governance in der Peripherie >

Kommunalverwaltungen und lokale Fachverwaltungen

Abbildung 5: Vertikaler und horizontaler Austausch (Quelle: verdndert nach Exworthy & Powell 2004, S. 269)

3.3.5 Anwendung der Ansatze mit Bezug zur Regionalisierung und Clusterpolitik
3.3.5.1 Regionalisierungsprozesse im Licht des Garbage-Can-Ansatzes

Die Formierung von Regionen ist ein aggregiertes Ergebnis dezentralisierter Prozesse des Institutio-
nenschaffens mit starker Beteiligung nicht-lokaler Akteure. So ermittelte es Markus Perkmann
(1999, S. 660) in seiner Untersuchung iiber grenziiberschreitende Institutionen in Europa. Die Re-
gionen selbst konnen somit als Institutionen gesehen werden; sie sind im Verstindnis des Neuen In-
stitutionalismus eingebettet in Umwelten, die nur zu einem gewissen Grad kontrollierbar und trans-
parent sind. Dabei unterliegen sie der bereits skizzierten Garbage-Can-Logik zusammentreffender
Umsténde und temporér gedffneter Moglichkeitsfenster. Der institutionelle Wandel und damit das
Herausbilden neuer regionaler Einheiten sind nicht auf eine Optimierungslogik zuriickzufiihren,
sondern sie beruhen auf einer Mischung aus einerseits strategischem Handeln, das pfadformend

wirkt, und andererseits pfadabhidngiger Evolution.

Die Transformation der Institutionen beeinflusst dabei ihre ,,strategische Selektivitit®. Das bedeutet,
dass Institutionen niemals neutrale Kontexte darstellen, sondern sie privilegieren bestimmte Akteu-
re, Zeit- und Raumhorizonte und strategische Agenden gegeniiber anderen. Wenn Netzwerke als

Form dezentraler Governance betrachtet werden, wird klar, dass die Institutionen nicht einem spezi-
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ellen Zweck folgten. Im Gegenteil entwickelt sich das ,,zu regierende Objekt™ mit den Operationen
der der Institutionen. Somit ist das Ergebnis der Governance ein hergestellter Effekt und weniger

die Realisierung abgewogener Strategien. (ibid.)

Die Governance-Institutionen in den grenziiberschreitenden Regionen werden als eine Artikulation
horizontaler und vertikaler Netzwerke verstanden. Grenziiberschreitende Regionen sind nach Perk-
mann (ibid.) Netzwerke mit generell geringer privater Beteiligung. Die vertikalen Netzwerke bein-
halteten dabei alle Ebenen der 6ffentlichen Administration von der lokalen iiber die Kreisebene, die
regionale, zentralstaatliche bis hin zur europdischen Ebene. Auch die horizontale Ebene findet in
grenziiberschreitenden Regionen Beriicksichtigung, denn es werden stets auch direkte Kontakte zu
den jeweiligen Aquivalenten auf der anderen Seite der Grenze gehalten. Im Ergebnis stellt die
grenziiberschreitende Kooperation einen Prozess des Institutionenschaftens dar, der ein komplexes
Netzwerk aus Netzwerken umfasst, die die teilnehmenden Akteure gleichzeitig beméchtigen und
beschrianken. (ibid., S. 661)

Die Erweiterung des Garbage-Can-Ansatzes durch Kingdons (1984) Multiple-Streams-Modell und
die Ausarbeitung zu einem Modell vieler Politikstrome kann im Kontext der Regionalisierung und
Clusterinitiativ-Bildung noch weitere Erkenntnisse ans Tageslicht fordern. Denn die Ausprigung
der einzelnen Politikstrome und Fragen zum Agenda-Setting sind fiir das Verstdndnis der Clusterin-
itiativ-Landschaft in Nordrhein-Westfalen und somit fiir die Fragestellung dieser Arbeit ein sehr gu-
tes strukturierendes Hilfsmittel. Dabei ist insbesondere der prozessuale Charakter zu berticksichti-
gen, denn gerade die neuen Institutionen, die als Netzwerke verstanden werden, verdanken ihre
Existenz dem Austausch von Ressourcen und setzen ein geteiltes Problemempfinden, kompatible
Ziele und gemeinsames Handeln (Instrumente) voraus. Den Fluss der Politikstrome durch das kom-
plexe System von Ebenen und Akteuren im politisch-administrativen System zu verfolgen, kann so-
mit als eine neue Art der Netzwerkkartierung verstanden werden. Dies wird im Laufe meiner Arbeit

vorgenommen.

3.3.5.2 Ansatz der Politikstrome im Kontext der Clusterpolitik

Bei ihrer Untersuchung des komplexen Systems der Clusterpolitik greifen Burfitt et al. (2007, S.
1279 f.) auf das Konzept der Policy Streams nach Exworthy und Powell (2004) zuriick, um die Fra-
ge nach dem Erfolg von Clusterpolitik mit konzeptionellen Aspekten der zugrundeliegenden Clus-
tertheorie und mit den institutionellen Anforderungen in FEinklang zu bringen. Auch eine
erfolgreiche Clusterpolitik weise demnach klare Ziele, klare Maflnahmen, diese Ziele zu erreichen
und Mittel, um diese umzusetzen, auf (Burfitt et al. 2007, S. 266). Somit werde anhand dieses Mo-
dells aufgezeigt, warum Clusterforderung eine derart grole Herausforderung fiir die Politik darstel-
le, denn es mangele an klaren Zielen, offensichtlichen Maflnahmen und ausreichender Ausstattung.
Letztlich beruhten die Defizite in der Clusterpolitik sowohl auf der Unschirfe des zugrunde liegen-

den wissenschaftlichen Konzeptes als auch auf Defiziten bei der organisatorischen und politischen
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Umsetzung. Die Unzulédnglichkeiten seien demnach bei der Umsetzung in allen drei Politikstromen
zu sehen, die zudem miteinander interagierten:
LIt may be that, whilst imprecise, the cluster approach is not a fundamentally flawed route to policy de-
velopment. However, it is one that needs sufficient resources in terms of personnel, time and finance, to
provide a sound analytical policy base, coupled with a robust and secure institutional framework. Failure
in any one aspect means that the inherent imprecision and openness of the cluster approach will lead to
confused policy outcomes. In this sense weaknesses in the policy stream may not necessarily become ap-
parent unless there are complementary weaknesses in the process and resource streams. The adoption of
cluster policy may thus prove ineffective and potentially wasteful unless, prior to its selection, sufficient

consideration is given to the institutional capacity necessary to meet the challenges that it creates.
(Burfitt et al. 2007, S. 1288)

Mit diesem Ansatz werden Clustertheorie und die institutionellen Gegebenheiten der umsetzenden
Stellen zusammengefiihrt. Somit werden die Fragen nach Zielen, Malnahmen und Mitteln nicht nur
der Politik, sondern auch den wissenschaftlichen ,,Vorlagengebern® gestellt. Insofern dhnelt dies
auch dem Ansatz von Kiese (2008b, 2012), nur mit dem Unterschied, dass gerade kein Pu-
blic-Choice-Gedanke zugrunde gelegt wird und die unterschiedlichen Politikstrome die Zwénge im
Prozessgeschehen deutlich konkretisieren und nicht auf individuelle Rationalitidten der jeweiligen
Ebenen zuriickgefiihrt werden. Die Mehrebenenproblematik wird im Ansatz von Burfitt et al. (2007,
S. 1279) fiir den Medizintechnik-Cluster in den West-Midlands nur angeschnitten, die Frage nach
dem Einfluss der unterschiedlichen Maf3stabsebenen fiir die Bildung und Etablierung von Clusterin-

itiativen aber wird nicht ndher diskutiert.

3.4 Entwicklung eines Untersuchungs-Frameworks auf Grundlage der
Politikstrome im Mehrebenengefiuge

3.4.1 Kombination des Multiple-Streams-/Policy-Streams-Ansatzes mit den Aspek-
ten des Cluster-Policy-Cycle

Im Folgenden wird der Multiple-Streams-Ansatz von Kingdon (1984), unter der Berlicksichtigung
der Vorschldge Mucciaronis (1992) sowie des erweiterten Policy-Streams nach Exworthy und Po-
well (2004), mit den verschiedenen Phasen des Cluster-Policy-Cycle nach Benneworth und Charles
(2001) verkniipft. Dieses Vorgehen hat trotz der Kritik an den Phasen- bzw. Zyklus-Modellen seine
Berechtigung, da die Literatur zur Clusterpolitik den einzelnen Schritten als zentralen Momenten
der Clusterpolitik schon eine empirische Relevanz beimisst. Die Phasen werden in dieser Arbeit
aber nicht mehr als solche innerhalb eines linearen Politikprozesses verstanden, sondern den Poli-
cy-Streams nach Benneworth und Charles (ibid.) zugeordnet, die auch miteinander interagieren kon-
nen (vgl. Challis et al. 1988). In Kombination der Ansétze Kingdons und Benneworths und Charles'

muss sich der Prozess des Betreibens von Clusterpolitik mit folgenden Stromen auseinander setzen:
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1. Problem-Stream: Allgemeine Sorgen innerhalb und auerhalb des Politiksystems,
2. Politics-Stream: breitenpolitische Diskurse,
3. Policy-Stream: Politikinhalte und -16sungen,
a) Policy-Stream im engeren Sinne: Politikziele,
b) Process-Stream: Instrumente, das Politikziel zu erreichen,
¢) Resources-Stream:
1. finanzielle Ressourcen,
ii. personelle Ressourcen.

Da Clusterpolitik nach der bereits oben genannten Definition als eine 6ffentliche Industriepolitik
verstanden wird, die auf die Forderung regionaler Spezifika ausgerichtet ist und in struktureller Hin-
sicht darauf abzielt, einen Beitrag zur Weiterentwicklung von Clusterpotenzialen zu Clustern bzw.
zur Forderung existierender Cluster zu leisten (Bruch-Krumbein & Hochmuth 2000, S. 69 f.; Kiese
2008a, S. 32), ist dieser Bereich komplett dem Policy-Stream nach Kingdon (1984) bzw. dem Pro-
cess-Stream nach Exworthy und Powell (2004) zuzuordnen. Gleiches gilt fiir die Clusterinitiative,
unter die sdmtliche institutionalisierte Clusterforderung subsumiert wird. Es ist also fiir ein umfas-
sendes Verstindnis der Clusterpolitik notwendig, den Process-Stream entsprechend der Momente

(Phasen) des Cluster-Policy-Cycle weiter zu differenzieren:
1. Entscheidung, Clusterpolitik zu betreiben,
2. Auswabhl der Sektoren / eines spezifischen Clusters,

3. Entscheidung iiber bestimmte FordermaBnahmen sowie deren Umsetzung und Evaluation:

Arbeitsinstrumente und Inhalte der konkreten Initiative.

Der dritte Punkt fasst vier konkrete Schritte der Clusterforderung im Cluster-Policy-Cycle zusam-
men”’ und bezieht sich somit auf den Aspekt der Clusterinitiative an sich. Diese Zusammenfassung
stellt eine gewisse Vereinfachung dar, die aber aufgrund der Fragestellung dieser Arbeit vertretbar
ist. Es steht die Frage der Herausbildung von Clusterinitiativen im System der Mehrebenen-Cluster-
politik im Fokus und weniger die konkrete Arbeit der Clusterinitiativen selbst. Die drei Punkte ste-
hen dabei nicht auf der gleichen Stufe, denn mit jedem weiteren Punkt nimmt die Konkretisierung
der Clusterpolitik hin zu einer institutionalisierten Initiative zu. Daher werden die Process-Streams
im Folgenden verschiedenen Ordnungsstufen zugeordnet und in der folgenden Ubersicht jeweils
eingertickt dargestellt:

27 ,,Policy tool kit decision*, ,,Policy tools for clustering®, ,Implementing clusters* und ,,Evaluating cluster policies
(vgl. Benneworth & Charles 2001, S. 392 und Abbildung 3).
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Process-Stream: Instrumente, das Politikziel zu erreichen:

*  Process-Stream 1. Ordnung: Entscheidung, Clusterpolitik zu betreiben,
*  Process-Stream 2. Ordnung: Auswahl der Sektoren/eines spezifischen Clusters,
*  Process-Stream 3. Ordnung: Arbeitsinstrumente und Inhalte der konkreten Initiative.

In der vorliegenden Arbeit wird die Clusterpolitik hinsichtlich dieses Systems der Strome unter-
sucht. Es gilt also, diese Strome und deren Kontexte zu identifizieren, um ein vertieftes Verstandnis

der Clusterpolitik gewinnen zu konnen.

3.4.2 Erweiterung des Ansatzes hinsichtlich des Mehrebenen-Systems

Der Policy-Stream-Ansatz von Exworthy und Powell (2004) betrachtet, wie bereits oben erortert,
sowohl die vertikale Dimension als auch zwei horizontale Dimensionen des britischen Politiksys-
tems. Diese Betrachtung wird der Komplexitit bei der Herausbildung und Regionalisierung im
Kontext der Clusterpolitik aber noch nicht gerecht. Denn hierbei sind eventuell wesentlich mehr
Ebenen betroffen, wie z.B. EU-Politik, Bund, Land®, Region/Kreisebene sowie Stidte und Gemein-

den.

Die Ebenen in der Clusterpolitik sind voneinander relativ unabhingig, anders als dies im Bereich
der britischen Gesundheitspolitik der Fall ist. Es handelt sich schlieBlich um eine freiwillige Selbst-
verwaltungsaufgabe, bzw. um freiwillige Wirtschaftsforderung. Somit hat in diesem System zu-
nidchst einmal keine Ebene Vorrang gegeniiber der anderen: Es kann also beispielsweise kein
»Machtwort gesprochen werden. Dennoch sind die Ebenen nicht vollstindig autark, denn ,,zwi-
schen diesen Maf}stabsebenen bestehen vertikale Verflechtungen, die in der Clusterpolitik von der
EU bis in die Kommunen reichen kénnen, wenn das jeweilige Bundesland wie z.B. Nordhein-West-
falen einen grof3en Teil seiner Strukturfondsmittel fiir die Clusterforderung einsetzt™ (Kiese 2012, S.
123). Ziel der vorliegenden Untersuchung soll auch die Identifikation von Interdependenzen der
Entscheidungen und Strukturen in den unterschiedlichen Ebenen sein. Die ,héhere” Ebene im
Mehrebenensystem kann zwar im Feld der Clusterpolitik keine Weisungsbefugnisse in Anspruch
nehmen, dennoch kann sie im Rahmen einer Anreizpolitik {iber die Verteilung von Fordermitteln
Einfluss auf die anderen Ebenen nehmen und somit Politik auf einer anderen MaRstabsebene bis zu
einem gewissen Grad lenken. Die Strome auf den unterschiedlichen Ebenen werden nicht nur mit-
einander synchronisiert, indem sich z.B. eine Ebene die Ziele der anderen zu eigen macht, sondern
dies geschieht auch dadurch, dass bestimmte Strome, z.B. die Ressourcen-Strome, eine bestimmte
Richtung aufweisen. Gelder aus Fordermittelprogrammen werden den Institutionen auf der niedri-
geren Mallstabsebene zur Verfligung gestellt. Es ist aber auch denkbar, dass der Ressourcen-Strom

nicht nur ,,von oben nach unten* flie3t, sondern dass beispielsweise Kommunen der Clusterpolitik

28 Da diese Arbeit insbesondere die Clusterpolitik des Landes Nordrhein-Westfalen untersucht, spielt die Ebene des
Bundes in dieser Untersuchung eine geringere Rolle, die EU-Politik ist im Gegensatz hierzu jedoch durchaus von
Bedeutung.
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des Landes aufgrund eigener Erfahrungen Know-how zur Verfiigung stellt. Somit ist auch ein Fluss

von Policy-Streams von ,,unten nach oben* mdoglich.

In der Analyse ist zu untersuchen, wo sich diese Strome bewegen, bzw. wohin sie sich bewegen

oder woher sie kommen. Die Strome konnen aus Sicht einer jeden Einheit also folgende Eigen-

schaften aufweisen:
* interne Strome: sie bewegen sich innerhalb der jeweiligen politisch-administrativen Einheit,
* externe Strome: sie kommen von auflerhalb der politisch-administrativen Einheit in diese hinein,

* externalisierende Strome: sie werden von der jeweiligen politisch-administrativen Einheit ,,ausge-

sendet® und werden somit zu externen Stromen einer anderen Einheit.

extern > intern externalisieren>

Abbildung 6: Gerichtete Strome (Quelle: eigene Darstellung)

Je nach Richtung dieser Strome im vertikalen Mehrebenensystem kdnnen externe und externalisie-
rende Strome jeweils bottom-up oder top-down gerichtet sein. Zusitzlich komplexer wird das Mo-
dell dadurch, dass auf Ebene der Stidte, Gemeinden bzw. Kreise und Regionen sowie des Landes
auch die horizontale Ebene mit ins Spiel kommt. Regionalisierung bedeutet in der politischen Pra-
xis, in der die administrativen Rdume dominieren, dass sich in der Regel Einheiten auf derselben
Malistabsebene zu einer Region als einer neuen Einheit zusammenschlieBen. Auf diese Weise wird
der hier entwickelte Ansatz iiber das Primat des Containerraums in der Politik verrdumlicht. Er
eignet sich zudem somit nicht nur fiir die Clusterpolitik, sondern auch fiir alle anderen Formen der
Regionenkonstitution. Somit konnen die Strome die jeweilige politisch-administrative Einheit auch
auf der horizontalen Ebene verlassen oder sie erreichen, wie dies bereits von Exworthy und Powell
(2004) betrachtet wurde (vgl. Abb. 5).
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Abbildung 7: Horizontale und vertikale gerichtete Strome (Quelle: eigene Darstellung)

Im politisch-administrativen System kann sich somit — beispielhaft, da die Strome auch jeweils Ein-

heiten iiberspringen kdnnen — folgendes Gefiige ergeben:
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Abbildung 8: Mehrebenensystem gerichteter Strome (Quelle: eigene Darstellung)
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Perkmann (1999) betont in seiner Untersuchung zu den grenziiberschreitenden Regionalisierungs-
prozessen, dass die Herausbildung neuer regionaler Einheiten eben nicht auf eine Optimierungslo-
gik zurtickzufiihren ist, sondern dass sie auf einem Mix aus strategischem Handeln, das pfadfor-
mend wirkt, und pfadabhingiger Evolution beruht (s.o. Kapitel 3.3.5.1). Ubertréigt man dies auf den
hier entwickelten Ansatz, so wiirde dies bedeuten, dass das strategische Handeln auf den internen
Bereich der politisch-administrativen Einheit beschrénkt ist, wahrend die externen Strome aus Sicht
der jeweiligen Einheit zu Pfadabhéngigkeiten® fiihren und die externalisierenden Strome ihrerseits
pfadformend sind und in einer anderen Einheit zur Pfadabhangigkeit fiihrt. Diese Pfadabhingigkei-
ten sind auch bereits in der evolutiondren Komponente des Policy-Streams in Kingdons Modell in-
nerhalb jenes Stroms verankert (vgl. Abschnitt 3.3.2), die Betonung der Entwicklung von Pfadab-
hingigkeiten und Pfadformung greift aber insbesondere die Forderung Mucciaronis (1992) nach der

stiarkeren Beriicksichtigung historischer Bedingungen und Muster auf.

Der hier entwickelte Ansatz steht auch in Einklang mit dem Verstdndnis von Leitner et al. (2002),
die den Ansatz des Behilterraumdenkens mit der Relationalitit des Raumes in Einklang bringen:
Demnach ist der Raum im Mehrebenensystem zwar relational konstruiert, die Scales sind also nicht
unverdnderlich, das liberwiegende Behélterraumdenken und -handeln (z.B. der Politik) wird aber
weiterhin wirksam bleiben. SchlieBlich begrenzen die etablierten Einheiten die spétere Evolution
skalarer Konfigurationen (Brenner 2001, S. 607), was sich in dem hier entwickelten Ansatz eben in

den Pfadabhdngigkeiten bzw. der Internalisierung und Externalisierung der Strome niederschlégt.

Strategisches Handeln wird somit eingeschréankt, aber nicht nur von den Stromen die von auflen die
Einheit erreichen, sondern im Sinne des Garbage-Can- bzw. Multiple-Streams-Ansatzes auch von
den Stromen, die nur die jeweilige Einheit betreffen. Dieser Aspekt lenkt den Blick somit auf den
Faktor Zeit. Politik ldsst sich nicht als eine Momentauftnahme verstehen. Wenn die Strome sich rela-
tiv unabhéngig voneinander bewegen, dann vergeht Zeit, bis sich ein Politikfenster schlieBlich 6ff-
net, in dem sich die passenden Strome treffen. Das bedeutet aber auch, dass im Laufe der Zeit iiber
bereits etablierte Strome die Freiheitsgrade in der jeweiligen Einheit oder in anderen Einheiten ein-
geschrinkt werden. Auf der anderen Seite konnen sich im Laufe der Zeit aber auch wiederum neue
Moglichkeitsfenster 6ffnen, in denen auch neue Freiheitsgrade geschaffen werden. Somit miisste
dem Gefiige streng genommen neben der horizontalen und der vertikalen Ebene eigentlich noch die

dritte Dimension der Zeit hinzugefiigt werden (vgl. Abbildung 9).

29 Der Begriff der Pfadabhingigkeit umfasst die Abhingigkeit zukiinftiger Entwicklungsschritte von vergangenen Er-
eignissen (Bathelt und Gliickler 2012, S. 48; Benner 2012, S.15).
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3.4.2 Erweiterung des Ansatzes hinsichtlich des Mehrebenen-Systems

Da etablierte Strome der Vergangenheit auch Strukturen verfestigen und somit die Mdglichkeiten in
Zukunft erweitern oder beschranken, wird den Stromen fiir die Clusterpolitik zusitzlich zu den zu-
vor dargestellten auch noch ein weiterer Ressourcen-Strom hinzugefiigt, der die strukturellen Res-
sourcen betrifft, die sich quasi zwischen den zeitlichen Ebenen sukzessive auf- oder auch abbauen
konnen. Auf diese Weise wird ein weiterer Erweiterungsvorschlag des urspriinglichen Kingdon-Mo-
dells seitens Mucciaroni (1992) aufgegriffen, ndmlich der einer stirkeren Beriicksichtigung struktu-

reller Faktoren.

Resources-Stream:

i. finanzielle Ressourcen,
ii. personelle Ressourcen,
iii. strukturelle Ressourcen.

Entscheidend ist aber nicht, dass man in der Untersuchung das Gesamtsystem in seiner genauen
Komplexitét abbildet, sondern dass man die jeweilige PolitikmaBBnahme, d.h. die jeweilige Cluster-
initiative betrachtet und die internen und externen Einfliisse auf sie bzw. durch sie verfolgt und
nachvollzieht. Somit wird die Abbildung 7 zentral fiir die Qualifizierung der jeweiligen Strome
sein. Die Richtungseigenschaften der Strome sind somit nicht absolut, sondern nur relativ zu verste-
hen. Dennoch sollte man sich der Gesamtkomplexitdt des Systems stets bewusst bleiben, denn dies
fithrt immer wieder die Unwahrscheinlichkeit des linearen, planvoll-rationalen Handelns in der
(Cluster-)Politik vor Augen.

Im Ergebnis lassen sich kritische Stréme und unkritische Strome der jeweiligen Politikmafinahme
oder Initiative unterscheiden: Der kritische Strom ist dabei derjenige Strom, der bei bereits vorhan-
dener Koppelung von anderen Stromen noch ungekoppelt ist und zum Eintreten der Politik den
Ausschlag gibt. So kann z.B. grundsitzlicher Konsens in einer politisch-administrativen Einheit
oder einem Zusammenschluss hinsichtlich Zielen und Instrumenten bestehen, die Mallnahme aber
nicht umgesetzt werden, weil es an wichtigen Ressourcen mangelt. Erst die Erschliefung dieser kri-
tischen Ressource (wodurch auch immer) wiirde dazu fiihren, dass die MaBnahme in Angriff ge-
nommen werden kann. Hieraus wird die Hypothese formuliert, dass im Bereich der Clusterpolitik
die meisten Strome unkritisch sind, d.h., dass beispielsweise grundsitzliche Problemlage, breitenpo-
litische Diskurse sowie die Entscheidung fiir eine generelle Clusterpolitik fiir die Etablierung spezi-
eller Initiativen nicht mehr von Bedeutung sind. Clusterpolitik ist mittlerweile, wie oben diskutiert,
langst im Mainstream der Politik und Wirtschaftsforderung angekommen und wird nicht mehr
grundsitzlich hinterfragt. Ahnliches gilt fiir den Process-Stream 3. Ordnung, denn viele Clusterin-

itiativen bedienen sich eines etablierten Werkzeugkastens® fiir die Ausgestaltung konkreter MaR-

30 Der Begriff des Werkzeugkastens ist hier anders zu verstehen als bei Benner (2012, S. 53), der gerade dafiir pladiert,
dass fiir die Forderung eines bestimmten Clusters auch passgenaue Werkzeuge angewendet werden sollen. In der
Praxis der Clusterforderung wird genau dies selten getan, sondern man bedient sich universeller Instrumente, wie
z.B. Netzwerk- und Vortragsveranstaltungen etc.
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nahmen und Instrumente. Somit ist anzunehmen, dass der Process-Stream 2. Ordnung (die Frage,
welcher Cluster bzw. welcher Sektor gefordert werden soll) und der Resource-Stream im System
der Clusterpolitik die kritischen Strome darstellen und somit auch sehr eng miteinander verkniipft
sind — und zwar iiber die verschiedenen Ebenen hinweg. Es ist zudem anzunehmen, dass Regionali-
sierungsprozesse der Vergangenheit strukturelle und finanzielle Ressourcen zur Verfiigung stellen
und sich somit die Frage nach der rdumlichen Erstreckung einer Clusterinitiative nicht nach den
funktionalen Verflechtungsrdumen richten wird, sondern nach etablierten regionalen Raumeinhei-
ten. Selbst wenn angestrebt wiirde, sich ganz nach den wirtschaftsraumlichen Gegebenheiten zu ori-
entieren, so trite die Problematik in den Vordergrund, dass sich fiir einen entsprechenden Initiati-
ven-Zuschnitt ohne Weiteres und auf die Schnelle strukturelle, finanzielle und personelle Ressour-

cen erschlieBen bzw. koppeln lassen miissten.

Die Moglichkeiten dieses Modells gehen somit weit {iber das hinaus, was bisherige Ansitze zum
Prozess der Clusterpolitik leisten konnen, indem die Linearitdt und Rationalitit des Politiktreibens
nicht mehr a priori postuliert werden. So ldsst sich z.B. eine Situation vorstellen, in der die Wahl
zur Forderung eines spezifischen Clusters bzw. Wirtschaftssektors nicht primér auf einer intern vor-
genommenen Clusteranalyse beruht, wie dies der Cluster-Policy-Cycle als Normalfall vorsieht, son-
dern dass diese Entscheidung insbesondere von der besonderen (finanziellen) Zuwendung eines Ak-
teurs auf einer anderen Mal3stabsebene abhingt. Dass dies keineswegs abwegig ist, sondern eher

den Normalfall darstellt, wird im Laufe dieser Untersuchung gezeigt werden.
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4. Eintauchen in die Garbage-Can — Methodik

4.1 Fragestellung und Aussageeinheit der Arbeit

Das Erkenntnisinteresse dieser Forschungsarbeit bezieht sich primér auf zwei Hauptaspekte, ndm-
lich die allgemeine Formierung von Clusterinitiativen und -politiken und deren konkrete Formie-
rung im Raum. Diesen Aspekten wird zundchst explorativ auf den Grund gegangen, d.h. die Fragen
nach dem Wo, Wie, Warum, Womit, dem Wann sowie durch wen sich Clusterpolitiken im Raum
formieren, stehen im Vordergrund. Dieses induktiv-explorative Vorgehen stiitzt sich demnach auf

Variationen derselben Fragestellung, ndmlich der Grundfrage
Wie formieren sich Clusterinitiativen in welchen Riaumen in Nordrhein-Westfalen?

Die Clusterinitiativen und die Clusterpolitik im rdumlichen Gefiige Nordrhein-Westfalens sowie die
Rolle zentraler Akteure bei deren Etablierung stellen somit die Aussageeinheit dieser Untersuchung
dar. Allerdings wird auch versucht, Aussagen zu treffen, die liber den ,,Geltungsbereich* des Landes
Nordrhein-Westfalen hinausgehen. Diese Moglichkeit muss im Kontext der Bedeutung der Cluster-

politik des Landes allerdings jeweils im konkreten Fall genau begriindet werden.

Die Frage nach dem Warum fillt bei den explorativen Einzelfragen etwas aus dem Rahmen, denn
sie zielt mehr auf eine Erklarung als auf ein Verstdndnis. Dies ist bewusst so gewéhlt, denn neben
dem induktiv gepridgten Explorationsprozess spielt bei der Interpretation das deduktiv hergeleitete
erweiterte Multiple-Streams-Framework aus dem vorherigen Kapitel ebenfalls eine entscheidende

Rolle fiir die Strukturierung der Interpretation der erhobenen Daten.

Die Hauptdimensionen, die in dieser Arbeit eine Rolle spielen, sind Cluster und Raum. Deren Ver-

hiltnis zueinander und Interdependenzen gilt es zu untersuchen:

Tabelle 2: Dimensionen der Arbeit (Quelle: eigene Darstellung)

Cluster und Cluster-Initiative Raum
*  Verstindnis *  administrative Maf}stabsebene
*  Reichweite ¢ Ausdehnung des Initiativraums
*  Thema (Gegenstand des Clusters bzw. der Férderung) *  zentrale Akteure und Federfiihrung bei Bearbeitung
*  Regionalisierungsprozesse

Die empirischen Daten, auf denen diese Arbeit beruht, sind hauptsdchlich mit Hilfe zweier unter-
schiedlicher Methoden erhoben worden: aufgrund semi-strukturierter, leitfadenbasierter Expertenin-
terviews und einer teilnehmenden Beobachtung im Rahmen der beruflichen Tétigkeit des Verfassers

65



4.1 Fragestellung und Aussageeinheit der Arbeit

in der Wirtschaftsforderung des Kreises Mettmann. Zusitzlich hierzu sind verschiedene Dokumente
und Internetauftritte herangezogen worden, um weiteres Hintergrundwissen zu erlangen. Hierbei
handelte es sich aber ausschlielich um offizielle und 6ffentlich zugédngliche Dokumente der jewei-

ligen Organisationen, die meist im Rahmen von deren Offentlichkeitsarbeit erstellt wurden.

Im nun folgenden Kapitel erfolgt eine Diskussion der methodologischen Hintergriinde der Vorge-
hensweise. Bevor das qualitative Paradigma samt der teilnehmenden Beobachtung und der se-
mistrukturierten Experteninterviews allgemein sowie im besonderen Kontext des vorliegenden
Forschungsprozesses besprochen werden, ist es fiir deren Verstdndnis zwingend notwendig, zuvor

auf die personliche Rolle des Verfassers einzugehen.”!

4.2 Doppelrolle des Verfassers

Wihrend der Abfassung dieser Forschungsarbeit war ich zunéchst auf einer halben Stelle in der
Wirtschaftsforderung des Kreises Mettmann als ,,Projektleiter Regionalwirtschaft™ beschéaftigt und
praktisch tétig. Neben der Untersuchung der regionalwirtschaftlichen Kompetenzen und Clusterpo-
tentiale gehorte auch die ErschlieBung ausgewéhlter Potentiale zu Kompetenznetzwerken im Sinne
eines wirtschaftsforderlichen Clusteransatzes zu meinen Tatigkeitsbereichen. Die restliche Wochen-
arbeitszeit hingegen arbeitete ich theoretisch und wertete die praktische Tatigkeit aus. Somit betraf
meine berufliche Tétigkeit bei der Kreisverwaltung nicht nur am Rande, sondern zentral das Unter-
suchungs- und Aussagefeld der vorliegenden Arbeit. Hieraus ergaben sich — fiir beide Seiten —
grof3e Synergiepotentiale, denn in nur wenigen Fillen weisen wissenschaftliche Forschungstitigkei-
ten und Praxis in der angewandten Geographie so groe Schnittmengen auf, die sich gegenseitig

nutzbar machen lassen.

Die Trennung der beiden Rollen wurde durch die Tatsache erleichtert, dass sich meine Arbeitswo-
che in der Regel derart gestaltete, dass ich in der ersten Wochenhilfte bis Mittwoch mittags beim
Kreis Mettmann gearbeitet habe und ab dem Nachmittag am Geographischen Institut in Bonn an
meinem Forschungsprojekt arbeiten konnte. Die rdumliche und zeitliche Trennung beider Rollen,
machte es wahrscheinlicher, den praktischen Arbeitsalltag mit der gewissen Distanz eines Forschers
beobachten zu konnen. Dennoch darf nicht iibersehen werden, dass eine Verkniipfung von Theorie
und Praxis, forschendem Subjekt und beforschtem Objekt nicht vollig unproblematisch ist und eine

Trennung niemals hitte komplett herbeigefiihrt werden konnen.

Bei ,.,teilnehmender Beobachtung* wird eigentlich ausschlieBlich davon ausgegangen, dass ein For-
scher mit seiner ganzen Arbeitskraft als Forscher (und nicht als Mitarbeiter) Zugang zum Feld er-

langen muss, in dem er dann beobachtend tétig wird (vgl. z.B. Liiders 2003, S. 391 f.). Ein Forscher

31 Um dem Umstand der besonderen Verkniipfung von Forscher und Erforschtem in dieser Arbeit gerecht zu werden,
wird im Folgenden, wenn die teilnehmende Beobachtung eine Rolle spielt, nicht mehr vom Autor in der dritten Per-
son gesprochen, sondern in der Ich-Form berichtet, die die Ko-Subjektivitét besonders hervorhebt.
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ist ein Forscher und bleibt es, auch wenn er in das soziale Leben seines untersuchten Umfeldes ein-
taucht und dort teilnehmend beobachtet.

Im néichsten Abschnitt wird zunichst die Arbeit in das qualitative Forschungsparadigma eingeord-
net, bevor die klassische Methode der teilnehmenden Beobachtung vorgestellt wird, um anschlie-
fend Gemeinsamkeiten und Unterschiede mit meiner Vorgehensweise erldutern zu konnen.
Anschlieend werden das semi-strukturierte Experteninterview diskutiert und die Datenaufberei-

tung und Auswertung beschrieben.

4.3 Methodologie

4.3.1 Das qualitative Forschungsparadigma

Die Arbeit folgt aufgrund ihrer zunichst sehr offenen Fragestellung in ihrer Ausrichtung mafBgeb-
lich dem qualitativen Forschungsparadigma. Auch in den Organisationswissenschaften bzw. den
Planungs- und Politikwissenschaften werden qualitative Methoden angewandt, um das Geschehen
aus der Perspektive der handelnden Subjekte zu rekonstruieren und auch nicht vorhergesagte Hand-
lungsweisen und Phdnomene iiber moglichst wenige Vorentscheidungen hinsichtlich des Untersu-
chungsdesigns explorativ zu entdecken (vgl. Kiihl et al. 2009, S. 18; Pohl 1998). Qualitative
Verfahren sind daher insbesondere dann zielfithrend, wenn Erkenntnisse iiber Struktur und Funkti-
onsweisen der Realitdt gewonnen werden sollen (Pohl 1998, S. 96). Somit betrachtet man eher
einen Einzelfall in seiner Tiefe als viele verschiedene Organisationen und deren Wirkmechanismen
im Vergleich (vgl. Kiihl et al. 2009, S. 18).

Ziel ist es nicht, einzelne Kausalitdten im Forschungsprozess zu isolieren, sondern im Zentrum ste-
hen die Rekonstruktion subjektiv gemeinten Sinns und das Verstehen komplexer Zusammenhinge
(vgl. Kiihl et al. 2009, S. 18). Denn entlang der Dilthey'schen Formel ,,.Die Natur erkldren wir, das
Geistesleben verstehen wir* kniipft das interpretative Paradigma an das Verstdndnis der grundsitz-
lich verschiedenen Strukturen von Natur und Kultur an. Dabei stellt die gesellschaftliche Wirklich-
keit keine eigene ,,soziale Natur® dar, sondern sie ist eine von den Mitgliedern der Gesellschaft
selbst iiber kommunikative Prozesse hergestellte Realitdt: In sprachlichen Interaktionen wird ge-
meinsamer Sinn produziert und reproduziert. Diese Bedeutungen und Sinnzuschreibungen stellen
die Objekte der Sozialwissenschaften dar; sie sind die Realitit, die es zu verstehen gilt. (Pohl 1998,
S.96 1)

Das qualitative Vorgehen ist somit eher ideographisch angelegt, was aber nicht bedeutet, dass die
untersuchten Phanomene komplett einmalig sind und sich Vergleiche und verallgemeinerbare Aus-
sagen verbieten. Vielmehr gilt es zu bedenken, dass Zeit und Raum als historische Zeit und beson-
dere Stelle im Raum besondere Strukturierungsbedingungen fiir die Realitét darstellen. Im Ergebnis
bezwecken alle qualitativen Verfahren das Aufdecken von Zusammenhéngen: ndmlich Beziigen,

Beziehungen, Verhiltnissen, Strukturen und Systemen. Relationen und gerade nicht einzelne Objek-
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te mit festgelegten sozio-demographischen Eigenschaften stehen im Fokus der qualitativen Sozial-
forschung. (ibid., S. 97 1)

Zudem zeichnet qualitative Verfahren aus, dass das Subjektsein des Forschers nicht mehr als eine
Fehlerquelle verstanden wird, sondern einen selbstverstandlichen und unersetzbaren Bestandteil des
Forschungsprozesses darstellt (vgl. Kiihl et al. 2009, S. 18). Forscher und Erforschte werden viel-
mehr zu Ko-Subjekten, da die Befragten nicht lediglich als Datenlieferanten zu verstehen sind, son-
dern als Interaktionspartner (Pohl 1998, S. 98).

Pragende Merkmale qualitativer Verfahren sind zudem ihre Offenheit und Gegenstandsangemessen-
heit. Die Offenheit besagt, dass vornehmlich wenig standardisierte Instrumente eingesetzt werden,
die es erst ermoglichen, explorativ die Strukturen des Forschungsgegenstandes herauszuarbeiten.
Die Gegenstandsangemessenheit bedeutet, dass fiir Auswahl und Bewertung der Verfahren nicht die
statistische Messgenauigkeit entscheidend ist, sondern der zu untersuchende Gegenstand mit seinen
Eigenheiten, seinen alltdglichen Kontexten sowie die besondere Fragestellung der Forschungsarbeit.
Die verwendeten Methoden konnen daher im Laufe des Forschungsprozesses dem jeweiligen Er-
kenntnisfortschritt angepasst werden und sind nicht von Anfang an fixiert. (Kiihl et al. 2009, S. 18;
Pohl 1998, S. 99)

4.3.2 Teilnehmende Beobachtung

Die teilnehmende Beobachtung treibt die oben erdrterten Besonderheiten der qualitativen For-
schung auf die Spitze: Es kommt im Idealfall zu einer fast perfekten Auflosung der Grenzen zwi-
schen Forschungsgegenstand oder -bereich und dem forschenden Subjekt, wodurch neben
hypothetisch vorausgesetzten Erkenntnissen auch komplett neue und unerwartete Sachverhalte zum
Tragen kommen konnen (vgl. Kiihl et al. 2009, S. 19 f.). Es ist jedoch umstritten, ob die teilneh-
mende Beobachtung®® {iberhaupt als eine Methode angesehen werden kann, da bereits der klassi-
scherweise schwierige Feldzugang eine Implementation einer vordefinierten Methode beinahe
unmdglich macht. ,,Damit geht es nicht mehr um die (richtige oder falsche) Anwendung einer Me-
thode, sondern um die situations- und fallangemessene Realisierung einer allgemeinen methodi-
schen Pragmatik“ (Liders 2003, S. 394)*. Auch wenn bei solch einer Vorgehensweise eine
pragmatische Herangehensweise unumgénglich scheint, so muss die teilnehmende Beobachtung,
wenn sie wissenschaftlich aussagefiahige Daten liefern und sich beispielsweise vom Investigativ-
journalismus eines Giinter Wallraff unterscheiden soll (vgl. Schone 2005, S. 169), auch wissen-

schaftlichen Grundsitzen geniigen.

Das Erkenntnisprinzip, das der teilnehmenden Beobachtung zugrunde liegt, heil3t — wie bei allen an-
deren qualitativen Methoden auch — ,,Verstehen* und ihr Ziel ist es, ihren Untersuchungsgegenstand

von innen heraus zu verstehen (ibid., S. 173). Um wissenschaftlichen Anspriichen zu entsprechen,

32 Oder Ethnographie, s.u.

33 Vgl. auch Bachmann (2009, S. 250), der die teilnehmende Beobachtung als ,,methodenfeindlich* bezeichnet, weil
diese Art der Feldforschung durch den Forscher kaum zu kontrollieren ist.
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miissen die Beobachtung schlieBlich zur Uberpriifung bestimmter Annahmen dienen und die Ergeb-
nisse sowohl reproduzierbar als auch intersubjektiv nachvollziehbar sein (ibid., S. 171). Auch hier
gilt fiir die teilnehmende Beobachtung wieder Gleiches wie fiir andere qualitative Verfahren. Den-
noch ist ihre Einhaltung ungleich schwieriger, denn — im Gegensatz beispielsweise zum Leitfaden-
interview — kann sich die konkrete Rolle des Forschers in verschiedenen Ausprigungen einer
teilnehmenden Beobachtung sehr stark unterscheiden (vgl. Gold 1958). Friedrichs (1982, S. 272)

unterscheidet bei wissenschaftlichen Beobachtungen zwischen fiinf Dimensionen:
1. verdeckt — offen: Wissen die Beobachteten von der Beobachtung?
2. nicht teilnehmend — teilnehmend,

3. systematisch — unsystematisch: ist die Beobachtung iiber bestimmte Schemata vorstruktu-
riert?

4. natiirlich — kiinstlich: Beobachtung direkt im ,,natiirlichen* Feld oder unter kiinstlich herge-

stellten Laborbedingungen?
5. selbst — fremd: werden Fremde oder der Beobachter zum Gegenstand der Beobachtung?

Der Regelfall einer teilnehmenden Beobachtung verlduft als offene Fremdbeobachtung unter natiir-
lichen Bedingungen und der Grad der Teilnahme ist als Kontinuum zu verstehen, das im Laufe des
Verfahrens auch kontinuierlich variieren kann (Schone 2005, S. 171). In der Organisationswissen-
schaft 1duft die teilnehmende Beobachtung jedoch in der Regel auf eine ,,dabeistehende Beobach-
tung® hinaus, da spezialisierte professionelle Fahigkeiten, die fiir die entsprechenden Arbeitsabliufe
notwendig sind, bei aullenstehenden Forschern meist nicht vorhanden sind (vgl. Bachmann 2009, S.
257). Eine oft erwdhnte Gefahr, die mit der teilnehmenden Beobachtung einher geht, stellt das sog.
going native dar (vgl. z.B. Gold 1958, S. 221). Dies beschreibt einen Zustand, in dem der Feldfor-
scher sich ganz mit dem sozialen Feld identifiziert, das er erforscht und somit die wissenschaftliche
Distanz verloren hat. Um der Wissenschaftlichkeit zu geniigen, muss man sich auch Gedanken hin-
sichtlich des Samplings machen. Aber auch hier ist die Frage der Moglichkeiten des Feldzugangs im
Regelfall entscheidend dafiir, wie die Stichprobenauswahl verlauft (Schone 2005, S. 180 ft.).

Die teilnehmende Beobachtung wird in den seltensten Féllen als eine separate Methode exklusiv an-
gewendet, sondern viel stirker weiter gefasst verstanden als eine flexible, methodenplurale, kon-
textbezogene Strategie mit ganz unterschiedlichen Verfahren. Dies wird zusammengefasst oft mit
dem Begriff der Ethnographie umschrieben. (Liiders 2003, S. 389)
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4.3.3 Experteninterviews
4.3.3.1 Der Expertenstatus

Man kann den Expertenstatus auf zwei verschiedene Arten bestimmen: Die erste Moglichkeit be-
zieht sich auf das konkrete Forschungsinteresse des Wissenschaftlers: Somit kann jedermann, der
etwas zum Forschungsfeld beitragen kann, als Experte verstanden werden. Somit wére aber dann
per definitionem jeder Interviewpartner — auch im Kontext eines narrativen Interviews — ein Experte
und es stellte sich die Frage, welche Besonderheit das Experteninterview aufweist. Die zweite Opti-
on zur Bestimmung eines Experten beruft sich auf Personen, die liber Wissen verfiigen, das zwar
nicht exklusiv den individuellen Personen vorbehalten ist, aber doch nicht jedermann zugénglich ist.
Experten werden schlieBlich vom Forscher dadurch identifiziert, dass sie auf deren institutionell-or-
ganisatorische Position abstellen. Sie zeichnen sich dadurch aus, dass sie sowohl hinsichtlich der
Forschungsfragen einen groBen Wissensvorsprung haben als auch iiber eine institutionalisierte
Kompetenz zur sozialen Konstruktion von Wirklichkeit verfiigen. Experten nach diesem Verstind-
nis sind also Funktionseliten mit Gestaltungskompetenzen innerhalb ihres organisatorischen und in-
stitutionellen Kontextes, aufgrund dessen sie vom Forscher befragt werden. (Liebold & Trinczek
2009, S. 34 f.) Experten erstellen als Angehorige dieser Funktionselite nicht als AuBBenstehende eine
Expertise {iber eine Problemldsung, sondern sie selbst sind Teil desjenigen Handlungsfeldes, dessen
Probleme geldst werden sollen (vgl. Meuser & Nagel 1994, S. 182). Daher interessiert weder die
genaue Person des befragten Experten, noch dessen Biographie, sondern der Fokus des wissen-
schaftlichen Interesses ist selektiv gerichtet auf die Problemsicht des Experten in dessen konkretem

institutionell-organisatorischen Zusammenhang. (Liebold & Trinczek 2009, S. 34 1))

4.3.3.2 Eigenheiten des Experteninterviews

Nicht unerwéhnt bleiben darf die Tatsache, dass es iiber die Frage, was denn ein Experteninterview
ausmacht und wie es zu fiihren ist, stark differierende Ansichten gibt. Es bleibt an dieser Stelle le-
diglich festzuhalten, dass es das Experteninterview nicht gibt (Bogner & Menz 2005a, S. 20). Folgt
man allerdings der Einteilung des breiten Feldes, vorgenommen von Bogner und Menz (2005b, S.
36 ff.), in explorative, systematisierende und theoriegenerierende Experteninterviews, so muss man
die Art der Wissensgewinnung fiir diese Arbeit als sowohl explorativ als auch systematisierend, aber
mit starkem Fokus auf der Systematisierung, verstehen: Erstere Form eignet sich besonders zur Ori-
entierung in einem neuen oder uniibersichtlichen Feld, bei der besonders auf das von Meuser und
Nagel (1991, S. 447) so bezeichnete Kontextwissen abgezielt wird, dass heilit, die Experten werden
als eine komplementire Informationsquelle angesehen (Bogner & Menz 2005b, S. 37). Das syste-
matisierende Interview hingegen fokussiert sich auf das exklusive, ,,aus der Praxis gewonnene, re-
flexiv verfiigbare und spontan kommunizierbare Handlungs- und Erfahrungswissen® und zielt auf
eine systematische und liickenlose Informationsgewinnung (ibid., S. 37). Daher bedient man sich in

dieser Form auch eines relativ ausfiihrlichen Interviewleitfadens (ibid., S. 37f.).
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Grundsitzlich besteht allerdings ein stillschweigender Konsens in der Literatur, dass das Experten-
interview ein Leitfadeninterview ist (Liebold & Trinczek 2009, S. 32). Ein Leitfaden strukturiert das
Gesprich, aber er darf es nicht so weit einschrianken, dass eine natiirliche Gesprachssituation ver-
hindert wird. Ziel von qualitativen Interviews — und somit auch von leitfadengestiitzten Expertenin-
terviews — ist es, die Eigenreprdsentation der Akteure durch erzéhlgenerierende Fragen anzuregen
(ibid., S. 36). Wenn in der Interviewsitution {iber eine flexible Handhabung des Interviewleitfadens
ein offenes Gesprich entsteht, so geben die Experten Einblick in ihre funktionsbezogenen Relevan-
zen und Maximen, indem sie beispielsweise Abldufe rekapitulieren und erldutern (Meuser & Nagel
1994, S. 183). Liebold und Trinczek (2009, S. 36 f.) sehen das Experteninterview in einer Zwitter -
position, weil es eine forschungspragmatische Mischform darstellt: Zunéchst erhélt das Expertenin-
terview durch den verwendeten Leitfaden und die dahinter liegenden meist theoriegeleiteten
Hypothesen eine klar definierte und vorstrukturierte inhaltliche Ausrichtung. Auch die Funktionsge-
bundenheit der Interviewpartner birgt eine Vorstrukturierung fiir das Experteninterview mit sich. All
dies verleiht dieser Methode einen deduktiven Charakter, wiahrend das Postulat der Offenheit, das
qualitative Verfahren gemein haben, auch einen induktiven Charakter erzeugt. Da Deduktion und
Induktion hier Hand in Hand gehen, sprechen die beiden Autoren (ibid., S. 37) auch von einer ,,ge-
schlossenen Offenheit*.

4.4 Methodische Vorgehensweise in dieser Arbeit

4.4.1 Besonderheiten der teilnehmenden Beobachtung im konkreten Fall

Wie bereits in Abschnitt 4.2 erwidhnt, liegt eine entscheidende Besonderheit in meinem Fall der teil-
nehmenden Beobachtung darin, dass hinsichtlich der Teilnahme die berufliche Tétigkeit bei der
Kreisverwaltung Mettmann eindeutig Vorrang vor forschungsbezogenen Erwégungen hatte.** Im Er-
gebnis fiihrten diese Umstidnde dazu, dass auch die Beobachtung und Protokollierung anders ablau-
fen und auch zeitlich in den Hintergrund treten musste: Das eigene Eingebundensein musste
demnach sowohl retrospektiv beobachtet als auch retrospektiv im Forschungstagebuch protokolliert

werden.

Wiirde man die hier gewihlte Vorgehensweise als eine klassische teilnehmende Beobachtung anse-
hen, so wire sie als eigentlich offen, aber zu einem gewissen Grad auch als verdeckt zu qualifizie-
ren. Es war stets von mir und meinen Vorgesetzten kommuniziert worden, dass ich auf einer halben
Stelle bei der Kreisverwaltung und daneben an meiner Dissertation arbeitete. Ebenso war bekannt,
dass ich mich auch wissenschaftlich mit Clustern und Clusterpolitik auseinandersetze. Es ist aller-

dings fraglich, ob sich die Beteiligten stets dariiber im Klaren waren, dass Erkenntnisse aus der Ar-

34 Die Problematik des Zugangs zum Feld entfiel komplett. Dariiber hinaus muss an dieser Stelle erwdhnt werden, dass
nicht der wissenschaftliche Antrieb entscheidend war, eine teilnehmende Beobachtung durchzufiihren, um sich dann
mithsam Zugang zum Feld zu suchen, sondern dass sich die Moglichkeit ergeben hatte, praktisch in meinem Interes-
sensbereich zu arbeiten und dass darauthin mein Forschungsvorhaben eine andere Richtung annahm.
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beit bei der Kreisverwaltung auch direkt als empirische Daten fiir meine wissenschaftliche Arbeit

genutzt werden konnten.®

Die Dimension der Teilnahme war iiber die Beschéftigung als Kreismitarbeiter im Bereich der Clus-
ter- und Kompetenzfeldférderung eindeutig und in einem hohen Malle gegeben, ebenso konnten die
Bedingungen natiirlicher nicht sein. Aus Sicht des Forschers war die Teilnahme klar unsystema-
tisch, da die berufliche Tatigkeit nicht von der wissenschaftlichen Zielsetzung der Forschung ge-
lenkt wurde, sondern lediglich die retrospektive Beobachtung. Diese war aber ganz der sozialen
Welt des Forschers zugeordnet und somit durchaus stark strukturiert: Es wurde im Forschungstage-
buch nicht der gesamte Arbeitsalltag im Nachhinein protokolliert, sondern nur jene Sachverhalte
festgehalten, die direkt mit der Fragestellung der Arbeit im Zusammenhang standen. Selbst- und
Fremdbeobachtung lielen sich nicht mehr trennen, denn hier vereinte der Mitarbeiter-Forscher das
Forschungssubjekt und einen Teil des Forschungsgegenstandes in seiner Person. Eine besondere
Herausforderung lag also gerade nicht in der Gefahr des going native, sondern im retrospektiven
Umgang mit dem Native-Sein des Forschers, das ohne Zweifel vorgelegen hat. Um dem zu begeg-
nen, habe ich mich dafiir entschieden, die Auswertung stirker deduktiv vorzunehmen, d.h. haupt-
sdchlich auf Grundlage eines geschlossenen Codesystems, welches auf den Strdmen basiert, die im

vorherigen Kapitel zur Herleitung des Untersuchungs-Frameworks erarbeitet wurden™.

Sampling: Uber die berufliche Titigkeit war das grundsitzliche soziale Umfeld, das der teilnehmen-
den Beobachtung zu Grunde lag, bereits vorgegeben. Die genaue Breite dieses Umfeldes allerdings
war damit noch lange nicht festgelegt und fixiert. Aber auch hier bestimmte die Logik der prakti-
schen Titigkeit die weitere ErschlieBung dieses sozialen Umfeldes. Mit welchen Nachbarkommu-
nen, Clustermanagements, Ministerien etc. ich intensivere Gespriache zum Thema fiihrte, folgte der
Logik der Interessen des Kreises Mettmann und nicht meinen Forschungsinteressen. Da ich somit
als Forscher nicht das Sampling der teilnehmenden Beobachtung lenken durfte oder konnte, war es
umso wichtiger, dass ich das selektive Sampling der semi-strukturierten Interviews als ergidnzend
zum Umfeld der teilnehmenden Beobachtung ausgestaltet habe. Néheres zu diesem Sampling folgt
im Abschnitt zur Methodik der Experteninterviews.

Insgesamt ldsst sich die teilnehmende Beobachtung in diesem Fall eher als ,,getriebene teilnehmen-
de Beobachtung* beschreiben, da ich mich aus der Forschersicht vom Alltagsgeschéft und dem,
was mich im praktischen Berufsleben aufs Neue erwartete, habe treiben lassen. Die Teilnahme lief3

sich nicht strukturieren, da ich als Mitarbeiter in der jeweiligen Situation die Interessen des Kreises

35 Es ist auch anzunehmen, dass viele Personen, mit denen ich im Rahmen meiner Arbeit zu tun hatte, davon ausgin -
gen, dass jemand, der bei der Wirtschaftsforderung arbeitet und nebenher zum Thema ,,Cluster* forscht, eher ,,harte*
wissenschaftliche Analysen erwartete und somit gar nicht davon ausgingen, dass Wissenschaft jenseits von Fragebo-
gen und statistischen Messungen und Befragungen durchgefiihrt wird.

36 Aber auch hier ist einschrinkend zu erwihnen, dass dieses Framework erst im Laufe der Zeit erarbeitet wurde und
es selbstverstdndlich unwahrscheinlich ist, dass die berufliche Tétigkeit und die Erfahrungen und Erkenntnisse, die
ich dabei gesammelt habe, keine induktive Wirkung entfaltet haben. Es ist eher davon auszugehen, dass in das Fra-
mework auch diese Erfahrungen direkt mit eingeflossen sind.
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vertrat und nicht die des Forschungsprojektes. Da meine Teilnahme von mir in der Regel erst im
Anschluss beobachtet bzw. rekapituliert wurde, kann man also sowohl von einer teilnehmenden Be-
obachtung als auch einer rekapitulierenden Beobachtung der eigenen Teilnahme sprechen. Beob-
achtung und Protokollierung fanden daher strukturiert statt. Die Strukturierung erfolgte durch die
theoretischen Voriiberlegungen und die genaue Fragestellung des Forschungsprojektes. Aus Griin-
den der sprachlichen Vereinfachung wird im Folgenden aber weiterhin von der teilnehmenden Be-

obachtung gesprochen.

4.4.2 Protokollierung der teilnehmenden Beobachtung

Zur Vorgehensweise der Protokollierung (und auch der Auswertung) von teilnehmenden Beobach-
tungen und ethnographischen Studien existiert grundsétzlich kein wissenschaftlicher Konsens, gera-
de aufgrund der multiperspektivischen Zugangsweise samt der Anwendung verschiedenster
Methoden. Daher muss man die eigene Vorgehensweise pragmatisch den besonderen Rahmenbedin-
gungen des konkreten Forschungsvorhabens anpassen und griindlich reflektieren. (vgl. Liiders
2003, S. 399 ft.)

Wie bereits im vorherigen Abschnitt ausfiihrlicher erldutert, wurden die Protokollierungen meist im
Anschluss an die berufliche Teilnahme durchgefiihrt, aber in den meisten Fillen noch am gleichen
Abend. Somit wurde sichergestellt, dass die Erinnerung an die jeweiligen Ereignisse moglichst voll-
standig war. In einigen Fillen, in denen es die Umstdnde erlaubt haben, wurden auch direkt beob-
achtete Situationen, die ich spontan mit meiner wissenschaftlichen Fragestellung in Beziehung
setzen konnte, kurz auf Zetteln festgehalten (,,geskribbelt®: kleine Notizen, Zitatfetzen und eigene
Bemerkungen; vgl. Bachmann 2009, S. 258). In diesen Situationen wird sehr deutlich, dass eben die
Rollentrennung von Forscher und Praktiker auch in meinem Fall nie perfekt vollzogen werden

konnte, was auch sicherlich im Hinblick auf die Forschungsergebnisse hinderlich gewesen wire.

Die eigentliche Protokollierung im Forschungstagebuch erfolgte anschlieBend auflerhalb des prak-
tisch-beruflichen Kontextes. Hierzu wurden zwei Spalten in einem Computerdokument angelegt:
Auf der linken Seite erfolgte eine stichwortartige Situationsbeschreibung, die teilweise mit Zitaten
ausgestaltet wurde, sofern ich mich an markante Formulierungen erinnern konnte oder sie bereits
auf Zetteln geskribbelt hatte. Die rechte Seite fungierte als eine Bemerkungs- und Interpretations-
spalte. Hier nahm ich ein spontanes Inbezugsetzen einzelner Ereignisse mit Ereignissen bzw. Er-
kenntnissen aus bereits gefiihrten Interviews vor. Ebenso fanden Kommentare zur Literatur dort
Platz. (vgl. Bachmann 2009, S. 258: reservierter Bereich des Tagebuchs fiir Ideen und theoretische

Erwégungen)

Im Hinblick auf die spitere Auswertung der Protokolle und die Vergleichbarkeit mit Daten, die aus
den Experteninterviews gewonnen wurden, ist zu bedenken, dass auch die Protokolle nicht als Eins-
zu-eins-Représentationen der beobachteten Wirklichkeit gelten konnen, sondern selbst Ergebnis

komplexer Sinnbildungsprozesse darstellen (Liiders 2003, S. 397). Denn im Gegensatz zur bei der
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Durchfiihrung qualitativer Interviews iiblichen Audioaufzeichnung, die die Interaktion zwischen
Befragtem und Interviewer registrierend konservieren, stellen die Beobachtungsprotokolle die Er-
gebnisse eines eigenen Transformationsprozesses dar, in dem das soziale Geschehen ex post durch
eine typisierende und ihrerseits deutende Darstellung ersetzt wird. In diesem Fall liegt somit eine
rekonstruierende Konservierung vor. (ibid., S. 396) Dies ist besonders in meinem Fall zu bedenken,
zumal die Rekonstruktion durch die zeitliche Differenz zwischen Teilnahme und retrospektiver Be-
obachtung in noch stirkerem Malle zum Tragen gekommen ist. Bei der Auswertung ist also zu be-
denken, dass den Interviewtexten ein Interpretationsschritt zugrunde liegt, wahrend es bei der

Auswertung der Protokolle bereits zwei Schritte sind.

Insgesamt wurden auf diese Weise 56 einzelne Ereignisse protokolliert, die sich aus persdnlichen
Gesprichen, Telefonaten, Teilnahmen an Kongressen und Arbeitsbesprechungen oder aus Work-

shops zusammensetzen. Die stichpunktartige Protokollierung variierte sehr stark in ihrem Umfang.

4.4.3 Aktenauswertung

Dariiber hinaus wurden sdamtliche einschldgigen Aktenordner sowie sédmtliche digital vorhandenen
Dokumente zum Thema Cluster und Kompetenzfelder der Kreiswirtschaftsforderung gesichtet. Auf-
grund ihrer Ausfiihrlichkeit und der Art der Dokumente stellte sich dies als eine sehr zuverldssige
und ergiebige Datenquelle dar: Neben Aktenvermerken mit internen Wertungen und strategischen
Uberlegungen, internem und externem E-Mail-Verkehr und offiziellen Briefen, handschriftlichen
Anmerkungen und Kommentaren lie§ sich — insbesondere mit meiner im Laufe der Zeit erlangten
Verwaltungserfahrung — ein schliissiges Bild auch der Zeit vor meiner Tétigkeit bei der Kreiswirt-
schaftsforderung zeichnen. Diese Erkenntnisse dienen zum einen der deskriptiven Darstellung der
Historie der Kompetenzfeldthematik im Kreis Mettmann, welche schlieBlich nach der Niederschrift
vom Leiter der Wirtschaftsforderung verifiziert wurde. Dariiber hinaus stellen diese Darstellungen
auch die Grundlage konkreter Auswertung dar, wobei der Fokus jedoch auf der teilnehmenden Be-
obachtung liegt. Eine detaillierte Auswertung der enormen Datenfiille wiirde den Rahmen einer sol-

chen Forschungsarbeit sprengen.

4.4.4 Selektives Sampling der Experten

Selektives Sampling stellt ein Verfahren dar, bei dem Interviewpartner auf Grundlage von vorab de-
finierten und begriindeten Dimensionen (wie Zeit, Raum und Identitit) ausgewdhlt werden. Diese
bestehen meist schon zu Beginn der Studie und werden nicht im Laufe des Verfahrens mit fort-
schreitender theoretischer Séttigung ausgewahlt, wie dies im theoretischen Sampling der Grounded
Theory der Fall ist. (Strauss 1998, S. 70 f.)

Im Rahmen der teilnehmenden Beobachtung stellte sich iiber eine von mir angefertigten Auswer-
tung vorhandener Gutachten, die fiir den Kreis Mettmann erstellt wurden bzw. auf ihn Bezug nah-
men, relativ schnell heraus, dass sich die weitere Arbeit dieses Kreises in Richtung des Kompetenz-

feldes Metall/Engineering bewegen wiirde. Somit war dieser Bereich also besetzt und es bot sich
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an, das gemeinsame Thema der Expertengespriche so auszuwihlen, dass mdglichst komplementére

Erkenntnisse gewonnen werden konnten.

Uber gezielte Experteninterviews mit wenigen zentralen Entscheidungstrigern aus der Ministerial-

verwaltung des Landes wurde die allgemeine Clusterpolitik des Landes Nordrhein-Westfalen unter-

sucht. Zusitzliche allgemeine Informationen und Publikationen der Landesregierung lieferten zuvor

einen soliden Uberblick iiber dieses Themenfeld.

Als weitere Untersuchungseinheit sollte die 7op-down-Logik der zentralen Auswahl von sog. NRW-

Clustern und deren Einfluss auf die entsprechenden regionalen Akteure untersucht werden. In die-

sem Kontext bot sich der NRW-Cluster ,,Gesundheitswirtschaft an, da er sich in mehrfacher Hin-

sicht von anderen Clustern — auch den Feldern aus der teilnehmenden Beobachtung — unterschied:

Wihrend die metallverarbeitende Industrie und Maschinenbau klassische Branchen darstel-
len, ist die Gesundheitswirtschaft eine relativ neu entwickelte Perspektive auf das Wirt-

schaftsgeschehen.

Réumliche Strukturierung: Der NRW-Cluster ist in einzelnen ,,offiziellen* Gesundheitsre-
gionen organisiert, die von regionalen und kommunalen Organisationen getragen werden
und sich fast liber das gesamte Land NRW verteilen. Somit lésst sich die Top-down-Logik
der Clusterpolitik des Landes mit der kommunalen/regionalen Perspektive in Beziehung set-

zen.

Der Cluster ,,Gesundheitswirtschaft® ist neben den Clustern Medizintechnik und Biotechno-
logie (BIO.NRW) einer von drei NRW-Clustern mit Bezug zum Themenfeld Gesundheit.
Die Ursachen und Folgen dieser Besonderheit kdnnen sehr aufschlussreich fiir das Verstdand-
nis von Auswahl und Férderung von Clusterinitiativen sein. Insgesamt sind mit der Betreu-
ung dieser drei NRW-Cluster zwei Ministerien betraut (Gesundheit und Innovation). Da der
Kreis Mettmann Mitglied in einem Clusterverein ist, der das Thema Biotechnologie betreut,
wurden somit auch vergleichende Einblicke in diesen Cluster moglich.
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Zusammenfassung der Untersuchungseinheiten

* kommunale/regionale Perspektive aus Feldzugang der eigenen beruflichen Tatigkeit ge-
setzt: Schwerpunkt im Bereich Metall und Engineering: ausgehend von der Kreisverwal-
tung Mettmann.

o Metallindustrie und Maschinenbau als klassische Branchen

* regionale Perspektiven der Top-down-Logik der NRW-Clusterpolitik: NRW-Cluster Ge-
sundheitswirtschaft

* Zentrale Perspektive der allgemeinen Clusterpolitik des Landes Nordrhein-Westfalen

Es wurden die zentralen Funktionstrdger der relevanten Organisationen ermittelt und kontaktiert.
Bis auf eine Ausnahme (Gesundheitsregion Kdln/Bonn) ergaben sich keine Probleme hinsichtlich
der Interviewanfragen. Der Geschiftsfiihrer des Gesundheitsregion KdlnBonn e.V. oder einer seiner
Vertreter waren leider nicht fiir ein Gespriach zu erreichen. Aus diesem Grund musste ich mich auf
die kommunale Perspektive aus der Wirtschaftsforderung Bonn beschrianken. Dennoch konnten re-
levante Informationen zu der regionalen Initiative gewonnen werden. Grundsitzliche Informationen
zum Verein und zur Region konnten aus Offentlichen Prisentationen und sonstigen Dokumenten

entnommen werden.

Teilweise erhielt ich von den Gespriachspartnern Empfehlungen zur Ansprache weiterer Funktions-
trager. Insbesondere der Zugang zur Ministerialverwaltung wurde auf diese Art deutlich vereinfacht.
Ebenso war hilfreich, dass ich einige Akteure auch aus meiner beruflichen Funktion heraus bereits

kannte.
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Tabelle 3: Aussage-, Untersuchungs- und Erhebungseinheiten (Quelle: eigene Darstellung)

Aussageeinheit

Untersuchungseinheiten

Erhebungseinheiten

Clusterinitiativen und Clusterpolitik im
rdaumlichen Gefiige (Nordrhein-Westfalens),
Rolle zentraler Akteure bei deren Etablie-

rung

Kommunale Ansitze: Kompetenzfeld Me-
tall/Engineering (ausgehend von der Kreisver-
waltung, in der der Autor beschiftigt war),

spiter auch Gesundheitswirtschaft

Soziales Umfeld des Autors ausgebend von seiner beruflichen Titigkeit beim Kreis
Mettmann (teilnehmende Beobachtung; 56 protokollierte Einzelereignisse, teilweise
gleichzeitig mit Vertretern verschiedener Organisationen); Auswertung von internen
Aktenvermerken sowie des Brief- bzw. E-Mailverkehrs; Verifizierung tiber Riickkop-
pelung mit Amtsleiter.

NRW-Clusterpolitik allgemein

1.” Ministerium fiir Wirtschaft, Mittelstand und Energic NRW** (Expertengesprich
mit dem Leiter des Referats 315 Regionale Struktur- und Clusterpolitik)

2. Ministerium fiir Wirtschaft, Mittelstand und Energie NRW (Expertengespriach mit
einem Beschiftigten des Referats 211 Grundsatzfragen der Branchen- und Industrie-

politik; vermittelt vom Referatsleiter)

3. NRW-Clustersekretariat (Experteninterview mit dessen Leiter in Personalunion
Leiter des VDI-Kompetenzzentrums, das die Initiative kompetenznetze.de des Bun-
des betreut)

3. VDI-Technologiezentrum, betreut Initiative kompetenznetze.de des Bundes (Inter-
view mit dessen Leiter, in Personalunion Leiter des NRW-Clustersekretariats)

NRW-Cluster Gesundheitswirtschaft

4. Ministerium fiir Arbeit, Gesundheit und Soziales NRW (Experteninterview mit
dem Referatsleiter fir Gesundheitswirtschaft und Telematik)

5. Clustermanagement des NRW-Clusters Gesundheitswirtschaft (Experteninterview
mit der Clustermanagerin, in Personalunion Geschaftsfithrerin des ZIG OWL und
Mitarbeiterin der Wege mbH Bielefeld)

5.G dheitsregion Osty
rin des ZIG OWL, in Personalunion Clustermanagerin Gesundheitswirtschaft NRW
und Mitarbeiterin der Wege mbH Bielefeld)

-Lippe (Experteninterview mit der Geschéftsfiihre-

6. MedEcon Ruhr e.V. und GmbH fiir die Gesundheitsregion Ruhr (Experteninter-

view mit dem Geschiftsfiihrer der Gesellschaft und des Vereins)

7. Gesundheitsregion Aachen (Expertengesprach mit dem fiir Regionalentwicklung
zustidndigen Geschéftsfiihrer der AGIT GmbH und einem seiner Mitarbeiter)

8. Gesundheitsregion Siidwestfalen (Experteninterview mit der Prokuristin der Wirt-
schaftsforderungsgesellschaft des Kreises Soest und der Geschaftsfithrerin der Bran-
cheninitiative Gesundheitswirtschaft e.V.)

9. Gesundheitsregion Miinsterland e.V. (Experteninterview mit dem Geschéftsfithrer
des Vereins)

10. Wirtschaftsforderung der Stadt Bonn fiir den Gesundheitsregion KélnBonn eV
(Experteninterview mit einem Mitarbeiter der Wirtschaftsforderung Bonn)

11. Institut Arbeit und Technik (IAT) Gelsenkirchen (Experteninterview mit dem Ge-
schiftsfilhrenden Direktor, in Personalunion Direktor des Forschungsschwerpunkts
Gesundheitswirtschaft und Lebensqualitd
schen Gesundheitsregionen, NDGR e.V.)

und Vorsitzender des Netzwerks der deut-

11. Netzwerk der deutschen Gesundheitsregionen, NDGR e.V. (Experteninterview mit
dem Vorsitzenden, in Personalunion Geschéftsfiihrender Direktor des IAT und Direk-
dheitswirtschaft und Lebensqualitd

tor des Forschungsschwerpunkts G

37 Die Ziffern zur Nummerierung der Interviews werden im Empirischen Teil der Arbeit als Referenz fiir Aussagen aus
den jeweiligen Interviews benutzt.

38 Die Bezeichnungen der Ministerien bezichen sich auf den Zeitpunkt der Erhebung wahrend der Regierungsperiode
der Schwarz-Gelben Landesregierung 2005 bis 2010.
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4.4.5 Interviewleitfaden

Obwohl offene qualitative Interviews sehr stark auf das Erkenntnisinteresse hinsichtlich der indukti-
ven Exploration ausgelegt sind, ist ein Leitfaden — insbesondere bei Experteninterviews — die Regel,
damit im Rahmen der angestrebten freien Gespriachssituation wichtige Themenfelder nicht aus dem
Fokus geraten und auch die Vergleichbarkeit der einzelnen Interviews weitestgehend gewihrleistet
wird (vgl. Abschnitt 4.3.3.2). Durch das erarbeitete Untersuchungsframework, aber auch durch das
Erkenntnisinteresse der Arbeit wurden wichtige Aspekte der Leitfiden vorgegeben. Aufgrund der
theoretischen Diskussion, in der besonders stark auf die Fuzziness des Clusterbegriffs eingegangen
wurde, wurde auch auf den Aspekt des Clusterverstindnisses, das in der jeweiligen Organisation
Anwendung findet, abgestellt. Die Interviews sind somit iiber die Dimensionen der theoretischen

Diskussion aus dem deduktiv hergeleiteten Untersuchungs-Framework strukturiert worden.

In den Interviews, die mit Vertretern von Organisationen gefiihrt wurden, die selbst eine operatio-
nelle Clusterforderung betreiben (also bei allen Vertretern der sechs ,,offiziellen” Gesundheitsregio-

nen des Landes NRW), ist auf folgende Aspekte eingegangen worden:

*  Clusterverstdindnis

*  Bedeutung des Faktors ,,Raum*, evtl. sich dndernde Raumbeziige

»  Ziele der Clusterforderung

»  Identifizierung der geforderten Cluster

»  zeitlicher Ablauf und bedeutende Meilensteine (Ereignisse) des Institutionalisierungsprozesses

*  (interkommunale) Kooperationen und Austausch iiber die Mafstabsebenen des politisch-administrativen

Mehrebenengefiiges hinweg
*  Einflussnahme anderer Mafistabsebenen und auf andere Maf3stabsebenen
*  Exploration der Bedeutung spezifischer Ressourcen fiir die Etablierung der Clusterforderung

»  spezifische Instrumente und Aktivitdten der konkreten Clusterforderung

Bei den anderen Expertengesprachen sind einige der oben genannten Aspekte, soweit sie einschlé-
gig waren (wie z.B. das jeweilige Clusterverstindnis, Bedeutung von Ressourcen, Kooperationen
und Einflussnahmen bei allen Interviews; Instrumente, Auswahl der Cluster auch auf ministerieller
Ebene), ebenfalls angesprochen worden. Dariiber hinaus sind organisationsspezifische Aspekte und
Besonderheiten thematisiert worden — wie z.B. die Doppelfunktion als Clustermanagerin fiir das
Land NRW und Vertreterin fiir eine spezifische Region innerhalb NRWs. Weitere zusédtzliche The-
menfelder ergaben sich aus der bereits oben erwihnten zusitzlichen Dokumenten- und Internetre-
cherche oder aus Erkenntnissen, die erst aufgrund von zuvor durchgefiihrten Interviews ins

Bewusstsein des Autors gelangten. Eine komplette Ubersicht der Leitfiden findet sich im Anhang.
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4.4.6 Datenerhebung
Die teilnehmende Beobachtung fand zwischen August 2008 und Februar 2012 statt. Der eigentliche

Schwerpunkt der Beobachtung lag jedoch innerhalb eines Zeitraumes von zweieinhalb Jahren (bis
Mirz 2011), da anschlieBend meine Aufgabenbereiche bei der Kreisverwaltung einen anderen
Schwerpunkt bekamen. Insgesamt blieb somit ausreichend Zeit, verschiedene Entwicklungen im
Bereich des begleiteten Kompetenzfeldes Metall/Engineering aus Sicht des Forschers zu beobach-
ten. Die teilnehmende Beobachtung ist in Tabelle 3 mit der blassroten Hintergrundfarbe des Tabel-
lenfeldes markiert. In Kapitel 4.4.2 ist bereits detailliert auf die Besonderheiten der Protokollierung

wéhrend der teilnehmenden Beobachtung eingegangen worden.

Die leitfadengestiitzten Experteninterviews fanden hingegen in einem — im Vergleich zur teilneh-
menden Beobachtung — relativ kurzen Zeitraum statt, ndmlich innerhalb von siebeneinhalb Monaten
zwischen Mai und Dezember 2009. Dies hatte den Vorteil, dass die einzelnen befragten Organisatio-
nen aus dem Gefiige der NRW-Gesundheitswirtschaft zum Gesprachstermin ungeféhr auf einem
vergleichbaren Stand hinsichtlich der Entwicklung dieses NRW-Clusters waren, was die Vergleich-
barkeit der einzelnen Interviews erhoht. Insgesamt wurden 11 einzelne Interviewtermine wahrge-
nommen. Sieben dieser Interviews waren Einzelinterviews, in denen die Gesprachspartner eine
einzige Organisation mit Bezug zur Fragestellung vertraten. Dariiber hinaus wurden drei Einzelin-
terviews gefiihrt, in denen jeweils die befragte Person zwei Organisationen mit Bezug zur Aussage-
einheit dieser Arbeit vertrat. Diese Interviews sind in Tabelle 3 mit einer grauen Hintergrundfarbe
kenntlich gemacht. In der Gesprachsfiihrung ist darauf geachtet worden, dass Aussagen der Perso-
nen eindeutig einer Organisation zugeordnet werden konnten. Allerdings ist hierbei stets zu beach-
ten, dass hier Ahnliches gilt wie in der Situation meiner teilnehmenden Beobachtung: Eine perfekte
Trennung verschiedener Funktionen in einer Person ist niemals vollstdndig durchfiihrbar. Ein Inter-
view hingegen wurde mit zwei Mitarbeitern einer Organisation gleichzeitig gefiihrt (tlirkisblaue
Markierung in Tabelle 3) und wiederum ein anderes mit zwei Personen gleichzeitig, die zwei ver-
schiedene Organisationen mit Bezug zum Forschungsfeld vertraten, aber in ihrer Gesundheitsregion
sehr eng zusammenarbeiten (hellgelbe Markierung in Tabelle 3). In beiden dieser speziellen Inter-
viewsituationen ergénzten sich die Gesprachspartner gegenseitig stets in kollegialer Hinsicht, ohne
den Aussagen der Anderen im Wesentlichen zu widersprechen. Ausnahmen werden in der folgenden
Diskussion der Ergebnisse besonders erwihnt, ansonsten wird an dieser Stelle diese besondere In-

terviewsituation nicht weiter problematisiert.

Auch wihrend der Interviewsituation habe ich stets auf meine Doppelrolle eines Wissenschaftlers
und Mitarbeiters einer Kreiswirtschaftsforderung aufmerksam gemacht und die Rolle des Wissen-
schaftlers in der Interviewsituation betont. Dennoch habe ich zu Beginn jedes Gespréachs auch mei-
nen genauen Téatigkeitsbereich im Bereich der praktischen Berufstitigkeit erkldrt. Dies war dem
Gebot der Fairness geschuldet, damit z.B. keine Aussagen gegeniiber meiner Person als Wissen-
schaftler getétigt werden, die auf der anderen Seite in meinem beruflichen Kontext hétten brisant

werden konnen.
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4.4.7 Datenaufbereitung

In den meisten Fillen erfolgte die Transkription fiir das gesamte Gespréch, da durch die Zuhilfenah-
me des Interviewleitfadens das Gesprich insofern in der Regel stets Bezug zum Thema aufwies.
Nur in den seltenen Fillen, in denen das Gespréch in allgemeine Informationen oder Erzdhlungen
abdriftete, die keinen Beitrag zur Beantwortung des Forschungsanliegens liefern konnten, wurde
auf eine komplette Transkription verzichtet (vgl. hierzu Meuser & Nagel 1991, S. 455). Spontane
Ideen hinsichtlich der Deutung und Interpretation wurden direkt wihrend der Transkription im Text
(z.B. als FuBnoten) vermerkt, damit diese auch im weiteren Auswertungsprozess wieder priasent
sein konnten. Die Transkriptionen sind in der Fassung der Arbeit flir das Priifungsverfahren auf ei-
ner beigelegten CD einsehbar, sie werden aus Griinden der Zusicherung von Vertraulichkeit der

wortlichen Interviews jedoch nicht Gegenstand der Veroffentlichung.

Die weitere Aufbereitung erfolgte ebenfalls in Anlehnung an die dreistufige Auswertungsstrategie
von Meuser und Nagel (1991), die diese jedoch fiir theoriegenerierende soziologische Expertenin-
terviews entwickelt hatten (vgl. Bogner & Menz 2005b, S. 38 f.). Daher wurde dieser Weg fiir die
Bediirfnisse der vorhandenen Fragestellungen leicht modifiziert und im Zuge der Aufbereitung teil-
weise abgekiirzt. Der Autbereitungsschritt bezog sich in der Hauptsache auf die Komprimierung
und Sortierung des Datenmaterials: Dabei wurde bei vier Interviews eine Paraphrase durchgefiihrt,
in der textgetreu in eigenen Worten das Gesagte komprimiert dargestellt wurde. Da sich im Zuge
der Auswertung zeigte, dass die Paraphrasierung im Flietext keine Vorteile mit sich brachte, wurde
bei den restlichen Interviews die textliche Komprimierung in eigenen Worten direkt in Stichworten
durchgefiihrt. Diese textliche Raffung kniipft in gewisser Weise an das an, was Meuser und Nagel
(1991, S. 457) als das Bilden von Uberschriften bezeichnen, nur dass bei separater Betrachtung der
Uberschriften sich bei ihnen nicht der komplette Inhalt des Abschnittes erschlieBen lisst. Auch da-
von wurde abgewichen, da diese Arbeit nicht die induktive soziologische Theoriegenerierung zum
Ziel hat, sondern eher die Uberpriifung eines deduktiv erarbeiteten Frameworks, bei dem die Klas-
sifikationen groBtenteils bereits Bestand haben. Im Anschluss wurden auf Grundlage der The-
menschwerpunkte der Interviewleitfdden Sinnabschnitte gebildet, denen die einzelnen
zusammengefassten Textpassagen zugeordnet wurden. Die Ergebnisse dieser beiden Schritte sind
ebenfalls lediglich in der Fassung dieser Arbeit fiir das Priifungsverfahren auf einer beigelegten CD
einsehbar.

Dieses stichpunktartig aufbereitete Material der Interviews weist schlielich in etwa dasselbe Ag-
gregationsniveau auf wie die stichpunktartigen Protokollierungen der teilnehmenden Beobachtung.
Das Datenmaterial der Interviews und der teilnehmenden Beobachtung konnen daher mit den glei-
chen Auswertungstechniken weiter bearbeitet werden:
,,50 wie bei qualitativen Interviews die transkribierten Texte das empirische Material bilden, auf dem die
Interpretationen und Analysen beruhen, so sind es bei der teilnehmenden Beobachtung die Feldprotokolle.

Im Prinzip unterscheidet sich daher die Auswertung von Beobachtungsprotokollen nicht vom Umgang
mit [...] Interviewtranskripten. (vgl. Schone 2005, S. 192)
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4.4.8 Datenauswertung

Die Datenauswertung wurde in zwei verschiedenen Schritten vorgenommen. Mit Hilfe der stich-
punktartigen und thematisch sortierten Aussagen aus den Expertengesprachen lieen sich Abldufe
und grundsitzliche Strukturen bei der Formierung und Etablierung der Clusterinitiativen bzw. der
Clusterpolitik tiber das vergleichende Querlesen dieser komprimierten Texte herausarbeiten und
iibersichtlich darstellen. In dieser Vorgehensweise wird den explorativen und deskriptiven Aspekten,

die der Fragestellung dieser Arbeit zugrunde liegen, Rechnung getragen.

In einem weiteren Schritt wurde mithilfe des Computerprogramms Atlas ti eine stirker deduktiv ge-
prigte Analyse vorgenommen. Hierzu wurden die in Abschnitt 3.4.2 zusammengefassten Strome fiir

die Clusterpolitik im Mehrebenengefiige in ein geschlossenes Codesystem iiberfiihrt.

Codeliste der geschlossenen Codes ,,Politikstrome*:

» Streams Policy Policy

*  Streams Policy Process_IstOrder
*  Streams _Policy Process 2ndOrder
» Streams Policy Process 3rdOrder
* Streams Policy Resource finance

* Streams Policy Resource human

* Streams Policy Resource_structure

*  Streams_Politics

*  Streams Problem

In den komprimierten Daten der Experteninterviews und in den Beobachtungsprotokollen aus dem
Forschungstagebuch wurden Textstellen mit den Codes markiert, die entsprechenden Bezug zu den
Politikstromen aufwiesen. Zusétzlich wurde den Politikstrom-Codes auch ein Richtungs-Code hin-
zugefiigt, um zu analysieren, wo sich diese Strome bewegen, bzw. wohin sie sich bewegen oder wo-

her sie kommen.

Codeliste der geschlossenen Codes ,,Richtung*:

e intern

* extern

e externalisierend

Dartiber hinaus wurden offene Codierungen vorgenommen, die eher als zusammenfassende Sach-

verhaltszusammenfassungen zu verstehen sind und quasi die selbe Funktion haben, wie das Bilden
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von Uberschriften in der Auswertungsstrategie von Meuser und Nagel (1991, S. 457). Diese offe-
nen Beschreibungscodes sind daher ausfiihrlicher, da sie ganze Aussagen beinhalten, aber kiirzer als
die stichwortartige Zusammenfassung im Schritt der Datenaufbereitung. Daher treten dieselben Co-
des auch seltener auf, viele auch nur einmalig. Es handelt sich bei diesem Schritt somit um eine
weitere Komprimierung des Datenmaterials, damit die Ubersichtlichkeit bei der Auswertung erhdht

wird.
Beispiel fiir einen offenen Code: ,,Analysen als Grundlage*

Nach der Durchfithrung der Codierung wurde konnte mithilfe der Abfragefunktion des Computer-
programms untersucht werden, welche offenen Codes (also Sachverhaltsbezeichnungen) mit wel-

chen geschlossenen Codes auftreten.

Beispiel: ,,Analysen als Grundlage* tritt auf mit ,,Stream_Policy Process 2nd Order*; ,,intern®.
Dies bedeutet fiir die Auswertung, dass die Auswahl eines spezifischen Clusters, der gefordert wer-
den soll, aufgrund einer dezidierten Clusteranalyse vorgenommen wurde und dass hierbei interne
Erwédgungen die zentrale Rolle spielten (d.h. eine Beeinflussung von Auflen bzw. eine Einflussnah-
me auf eine andere Ebene ist nicht ersichtlich). Eine komplette Codeliste und ausgewihlte Listen
fiir parallel auftretende Codes sind der CD beigefligt, die der Priifungsfassung der Arbeit beiliegt.

Bei der Auswertung der einzelnen Fallbeispiele wurden die geschlossenen Codes ,,Streams® und
»Qerichtetheit in einer Matrix mit entsprechenden Sachverhalten iibersichtlich zusammengefasst
und darauf aufbauend verallgemeinerbare Strukturen und auch Grenzen des gewéhlten Frameworks
herausgearbeitet. Dabei wurden entsprechende Matrizen sowohl fiir die jeweiligen Initiativen mit
Angabe aller geschlossenen Codes (Strome und Richtungen) erstellt als auch jeweils separat fiir die

Strome mit Darstellung der entsprechenden Sachverhalte aus allen Initiativen.

4.4.9 Textliche Datenwiedergabe

Da die Auswertung mafigeblich am komprimierten Datenmaterial vorgenommen wurde, was auch
der Methodik des Umgangs mit Experteninterviews nach Meuser und Nagel (1991) entspricht, wird
im weiteren Text der Arbeit auf die Wiedergabe von wortlichen Zitaten verzichtet. Im Gegensatz zu
reguldren qualitativen Interviews steht beim Experteninterview nicht das Individuum des Befragten
im Fokus, sondern sein Charakter als zentraler Reprasentant der Institution sowohl als Erhebungs-
einheit als auch als Teil der Aussageeinheit (vgl. ibid., S. 442). Daher werden Aussagen, die aus den
Interviews generiert werden, hauptsdchlich nach Themenbereichen, wie z.B. nach zeitlichen Abldu-
fen gegliedert, im Text oder im Anhang deskriptiv wiedergegeben, bevor sich die Darstellung in den
Analysen immer weiter vom Ursprungstext entfernt, indem beispielsweise Auspragungen der Stro-
me tabellarisch sortiert und gerafft dargestellt werden. Zur Verifizierung der deskriptiven Aussagen
wird in der Priifungsfassung dieser Arbeit auf spezifische Seiten der Interviewtranskripte verwiesen,
wihrend in der zu verdffentlichenden Version nur noch pauschal auf das jeweilige Interview ver-

wiesen wird.
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5. Hintergrund: Clusterforderung auf den Ebenen der Europai-
schen Union und des Bundes

Da sich diese Arbeit schwerpunktméfig mit der Entwicklung der Clusterinitiativ-Landschaft in
Nordrhein-Westfalen auch iiber die Einnahme der Multi-Level-Governance-Perspektive auseinan-
dersetzt, ist es notwendig, auch clusterpolitische Aktivititen der Bundesebene und der Europdischen
Union kurz zu skizzieren, um die Aktivititen auf regionaler Ebene in diesen Kontext einordnen zu
konnen: Der Fokus des empirischen Teils wird einerseits auf der kommunal-regionalen Ebene und
andererseits auf der Landesebene liegen. Da aber insbesondere die Politik des Landes Nord-
rhein-Westfalen relativ eng mit europédischen Fordermitteln verbunden ist, wird der europdischen

Ebene etwas mehr Platz eingerdumt als der Bundesebene.”

5.1 Clusterpolitik der EU

Clusterpolitik auf Européischer Ebene wird primér als ein Teil der Innovationspolitik verstanden.
Mit der 2006 veroffentlichten Innovationsstrategie der Union (vgl. KOM 2006) wurde die Starkung
von Clustern in Europa zu einer von neun strategischen Prioritdten fiir eine Innovationsforderung
erhoben. (KOM 2008a, S. 2) Insgesamt wird in der Foérderung von Clustern und deren internationa-
ler Vernetzung ein zentrales Instrument zur Umsetzung der Lissabon-Strategie aus dem Jahr 2000
(Kiese 2012, S. 124), bzw. 2004 in revidierter Form (Mager & Rollinghoft 2009, S. 77) gesehen.
Die Europédische Union sieht im Themenfeld der Clusterpolitiken jedoch schwerpunktméBig die lo-
kale, regionale und nationalen Ebene bei der Konzeption und Umsetzung in der Pflicht, wihrend sie
fiir sich selbst die Aufgabe sieht, diese Aktivititen zu erleichtern und zu ergéinzen. Hierzu z&hlen
unter anderem die Verbesserung der Rahmenbedingungen, Forderung von herausragenden Initiati-
ven und unternehmerischer Beteiligung im Bereich Forschung und Bildung, die Verbesserung der
Zusammenarbeit zwischen Wirtschaft und Wissenschaft, die Unterstiitzung von Politiklernprozes-
sen sowie die europaweite Zusammenarbeit zwischen Clustern. (KOM 2008a, S. 2) Uber das im Ja-
nuar 2008 vorgelegte Cluster-Memorandum (HLAGC 2008), das als eine Agenda fiir politisches
Handeln zu verstehen ist, wurde neben der Darstellung der Bedeutung von Clustern fiir die wirt-
schaftliche Entwicklung und den Einfluss politischer Maflnahmen ein ,,4-mal-5-Punkte-Programm*
aufgelegt, das zur Etablierung von Clustern von Weltrang in der Européischen Union beitragen soll.
Hierbei wird in Zukunft die Konzentration auf Leitmirkte*, die Branchen mit besonders hohem In-
novationspotential umfassen, sowie auf weitere Schwerpunkte wie die maritime Wirtschaft immer
mehr von Bedeutung sein (vgl. KOM 2008a, S. 8§ f.).

39 Einen guten Uberblick iiber die Clusterforderung auf europiischer sowie auf Bundesebene bzw. iiber einschligige
Literatur liefert Werner (2010).

40 Elektronische Gesundheitsdienste (E-Health), technische Textilien, nachhaltiges Bauen, Wiederverwertung, bioba-
sierte Produkte und erncuerbare Energien. Vgl. http://www.euractiv.com/de/innovation/sechs-bereiche-leitmarkt-
initiative-bestimmt/article-169448.
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5.1 Clusterpolitik der EU

Insgesamt flinf Herausforderungen sollen iiber die unionsspezifischen Programme und Initiativen
gemeistert werden (KOM 2008b, S. 62 ff.):

1.

5.

Die Clusterpolitiken der Mitgliedstaaten sollen stirker am Bedarf an Clustern mit Weltrang

ausgerichtet werden.

Die Mitgliedstaaten und Regionen sollen besser mit neutralen und verlédsslichen Informatio-

nen liber Cluster versorgt werden.

Es bedarf verstirkter und besserer praktisch ausgerichteter Kooperation auf Politikebene
zwischen den Mitgliedstaaten.

Innovative kleine und mittlere Unternehmen sollen besser in die Cluster und die Leitmarkt-

initiative integriert werden.

Die Qualitét des Clustermanagements soll im gesamten Europa verbessert werden.

Ein Schliissel zur Verbesserung der Zusammenarbeit europdischer Cluster liegt auf europdischer

Ebene in der Vernetzung der relevanten Akteure. Hierzu wurden zwei Initiativen fiir unterschiedli-

che Zielgruppen geschaffen. In jeder der beiden Zielgruppen existieren einzelne Mallnahmen mit ei-

ner jeweils bestimmten Zielsetzung mit Clusterbezug. Beide Hauptinitiativen werden sich in ihrer
Arbeit verstirkt auf die europédischen Leitmérkte konzentrieren (KOM 2008b, S. 62):

Europe INNOVA: Diese Initiative, die bereits im Rahmen des sechsten Forschungsrahmen-
programms im Jahr 2006 entwickelt wurde (vgl. Werner 2010, S. 43) und nun im Rahmen-
programm flir Wettbewerbsfahigkeit und Innovation (CIP) angesiedelt ist (KOM 2008a, S.

5), zielt auf die Vernetzung von Praxis-Experten aus den Bereichen Innovation und konkrete

Clusterforderung. In diesem Kontext sollen neue oder bessere Instrumente fiir Clusterorga-
nisationen entwickelt werden, die insbesondere kleinen und mittleren Unternehmen zugute
kommen sollen (ibid., KOM 2008b, S. 61 f.).

©  European Cluster Observatory: Die Beobachtungsstelle fiir Cluster beschéftigt sich

malgeblich mit statistischen Daten zu Clustern in Europa (Werner 2010, S. 44). Damit
iibernimmt sie eine maB3gebliche Monitoringfunktion. In einem ersten Schritt wurden 38
Sektoren in europdischen Regionen kartiert, wihrend danach diese Kartierungen iiber
verbesserte statistische Analysemethoden und weitere Daten, wie die Clusterperforman-
ce, iiberarbeitet wurden. In einem dritten Schritt soll die Beobachtungsstelle neue metho-
dische Ansidtze entwickeln, die sich entwickelnde Industrien und Cluster-Exzellenz
betreffen. (KOM 2010) Uber das Monitoring hinaus bietet das Observatory zudem noch
eine Online-Biicherei mit Dokumenten, die einen Clusterbezug aufweisen, wie z.B.
Clusterpolitikberichte, Fallstudien etc. Die Benutzer konnen auch selbst Dokumente ein-

stellen. Als dritter Bestandteil ist die Cluster Collaboration Platform zu nennen, auf der

84



5.1 Clusterpolitik der EU

sich online-basiert Akteure aus Clusterorganisationen und Mitgliedern, wie Unterneh-

mens- oder Hochschulvertreter, austauschen konnen.*

o European Cluster Excellence Initiative: Uber diese Initiative wird die Entwicklung euro-

paweiter Qualitdtsstandards im Bereich des Clustermanagements angestrebt. Hierzu wer-
den Trainingsangebote geschaffen, die das Qualifikationsniveau der Clustermanager
erhohen sollen, wihrend iiber den ,, European Club of Cluster Managers‘“ die Verbrei-
tung dieser Qualititsstandards erreicht werden soll (vgl. Werner 2010, S. 45).

©  Cluster Innovation Platform (vgl. ibid.): Durch die Zusammenarbeit von Clusterorgani-

sationen aus verschiedenen Lindern, die gezielt miteinander kooperieren mochten, soll
im Rahmen dieser Plattform eine Modernisierung der Clusterforderung in Europa er-
reicht werden. Im Rahmen dieser Initiative werden neue Unterstiitzungsinstrumente ent-
wickelt und getestet. Ebenso soll zur Verbesserung der internationalen Einbindung
innovativer kleiner und mittlerer Unternehmen beigetragen werden. Derzeit umfasst die

Plattform die beiden Cluster Umwelt- und Biotechnologien.*

*  PRO INNO Europe: Diese Initiative richtet sich an Politiktreibende verschiedener Ebenen

und zielt auf die Vernetzung verschiedener Innovationsagenturen, Ministerien und sonstiger
Behorden (Werner 2010, S. 43).

o Uber die sog. Europdische Clusterallianz wird eine Plattform geschaffen, iiber die regio-

nale, nationale und europdische Clusterinitiativen besser aufeinander abgestimmt werden
sollen. An dieser Stelle kommt der Aspekt des gegenseitigen Politiklernprozesses beson-
ders zum Tragen. (KOM 2008b, S. 61) Die offene Plattform wurde eingerichtet, um
einen stindigen Dialog auf européischer Ebene zwischen offentlichen Stellen der Regio-
nen und Nationalstaaten zu schaffen, die sich mit Clusterpolitik beschéftigen oder For-

derprogramme mit Clusterbezug betreuen.*”

o Die Europédische Clusterpolitikgruppe hat als Sachverstdndigengruppe die Aufgabe, die
Europidische Kommission und die Mitgliedstaaten iiber die Rahmenbedingungen und
Moglichkeiten im Bereich der Clusterpolitik aufzukldren (vgl. Werner 2010, S. 44).
Hierzu zéhlen u.a. die Ermittlung und weitergehende Analyse erfolgreicher und weniger
erfolgreicher Maflnahmen, die Zusammenarbeit mit der Clusterallianz und auch Aspekte
der Offentlichkeitsarbeit (vgl. KOM 2008c, Art. 2). Die Amtszeit der maximal 20 Mit-
glieder, die ad personam (also nicht als Angehdrige einer bestimmten Organisation) auf

41 http://www.zenit.de/d/projekte/european_cluster_observatory/EU_CLuste%200bservatory factsheeL.D.pdf.

42 http://www.europe-innova.org/web/guest/cluster-cooperation/cluster-innovation-platform.

43 http://www.proinno-europe.eu/eca/about.
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Grundlage einer Bewerbung von der Kommission ernannt werden, betrégt insgesamt 18
Monate (vgl. ibid., Art. 3).*

Ein einheitlicher strukturierter Ansatz der Clusterforderung auf europdischer Ebene erscheint der
Kommission jedoch nicht realistisch, da zu viele unterschiedliche Ziele, rechtliche Grundlagen so-
wie administrative und finanzierende Verfahren befolgt werden miissen. Daher erscheint ihr es op-
portun und notwendig, die verschiedenen Instrumente mit Bezug zur Clusterforderung besser
aufeinander abzustimmen. (KOM 2008b, S. 61) So sollen in Zukunft beispielsweise das zukiinftige
CIP-Rahmenprogramm fiir Wettbewerbsfahigkeit und Innovation (2014-2020) und die Initiative
,,Wissensorientierte Regionen® (,,Regions of Knowledge*)* im siebten Forschungsrahmenpro-
gramm noch enger miteinander verzahnt werden.* Zudem sollen Erkenntnisse aus der clusterspezi-
fischen Arbeit der Europdischen Union auf das Enterprise Europe Network? iibertragen werden.
(KOM 2008a, S. 9) Ebenso eine Rolle spielt hierbei die Initiative ,,Regionen fiir den wirtschaftli-
chen Wandel“ (,,Regions for Economic Change*) im Rahmen des Ziels 3 ,, Territoriale Zusammenar-
beit*: Hierbei unterstiitzt die Kommission transnationale Netze von Regionen in ihrem Bemiihen,
eine Verbesserung der Innovationssysteme, bei denen Clusterpolitiken eine entscheidende Rolle

spielen, herbeizufiihren (KOM 2008a, S. 4).

Wihrend die oben skizzierten européischen Initiativen mit direktem Clusterbezug auch als ,,weiche
Instrumente der Clusterforderung* verstanden werden konnen (vgl. Werner 2010, S. 41), existieren
mit den Strukturfonds — und dabei insbesondere mit dem Européischen Fonds fiir Regionale Ent-
wicklung (EFRE) — Fordermittel mit bedeutendem finanziellen Umfang™®, die von den Regionen fiir
den Aufbau und die Unterstiitzung von Clusterférderungsmafinahmen genutzt werden konnen. Der
Strukturfonds EFRE, wie auch der Europiische Sozialfonds ESF, werden auf Ebene der Bundesre-
publik Deutschland vom Bundesministerium fiir Wirtschaft (BMWi) koordiniert. Dabei werden Fra-
gen zwischen dem Bund und den Lidndern koordiniert und die Interessen gegeniiber den Gremien

des Rates und der Kommission in Briissel vertreten.*” Die Umsetzung der genauen Operationellen

44 Aktuelle Mitglieder der Clusterpolitikgruppe:  vgl.  http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?
uri=0J:C:2009:059:0007:0007:DE:PDF.

45 Die Initiative ,,Regions of Knowledge* soll das Forschungspotential européischer Regionen stirken, indem insbeson-
dere regionale ,,forschungsgetriebene Cluster zwischen Universititen, Forschungszentren, Unternehmen und regio-
nalen Behorden angeregt und unterstiitzt werden.

Vgl. http://cordis.europa.eu/fp7/capacities/regions-knowledge en.html.
46 http://www.europe-innova.eu/c/document library/get file?folderld=148898&name=DLFE-10363.pdf, S. 6.

47 Das Enterprise Europe Network, bestehend aus iiber 580 Mitgliedsorganisationen aus den Bereichen Industrie- und
Handelskammern, Technologiezentren, Universitidten und Entwicklungsagenturen, hilft insbesondere kleinen und
mittleren Unternehmen den Zugang zum europdischen Markt zu verbessern, neue Méarkte und neue Technologien zu
erschlieen sowie den Zugang zu Forder- und Finanzierungsinstrumenten der EU zu verbessern.

http://www.enterprise-europe-network.ec.europa.cu/index _en.htm.

48 Alleine 49 Mrd. € sind fiir das Ziel 2 ,,Wettbewerbsfahigkeit und Beschiftigung®, das aus dem EFRE und dem Euro-
paischen Sozialfonds ESF finanziert wird, reserviert (Europdische Union/Regionalpolitik 2007, S. 55).

49 http://www.bmwi.de/BMWi/Navigation/Europa/eu-strukturpolitik.did=143868.html.
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Programme und die dezentrale Mittelverwaltung obliegen jedoch in Deutschland den Lindern. Auf
das Operationelle Programm Nordrhein-Westfalens wird im Rahmen der Clusterpolitik dieses Lan-

des verstérkt eingegangen.

5.2 Clusterpolitik des Bundes

5.2.1 Entstehung der bundesdeutschen Clusterpolitik

Auch auf Bundesebene in Deutschland wird Clusterpolitik vor allem als Teil der Innovationspolitik
gedeutet (Kiese 2012, S. 126). Wihrend in den 1980er Jahren in der Bundespolitik noch die Forde-
rung der Grundlagenforschung in Hochtechnologiebereichen, gepaart mit der Forderung von Unter-
nehmen und der Forschungsinfrastruktur, dominierte, setzte sich ab Mitte der 1990er Jahre im
Bereich der Innovationsforderung der Aspekt der Unterstiitzung von Vernetzungs- und Kooperati-
onsprozessen als Instrument der Forderpolitik durch. Weil dem Bund in seiner Innovationspolitik
nicht nur die Rolle zukommt, den Wettbewerb zu fordern, sondern auch im Sinne des Subsidiaritéts-
prinzips fiir Ausgleich zu sorgen, unterscheidet er sich insofern von vielen anderen Akteuren in der
Clusterpolitik. (vgl. Buhr 2009, S. 114)

Die erste konkrete FordermaBnahme mit direktem Bezug zum Clusterkonzept stellte der Wettbe-
werb BioRegio ab 1995 dar. Dieses Programm, wie auch sein Nachfolger BioProfile, zielte auf den
Ausbau biotechnologischer Kompetenzen in regionalen Netzwerken. Insgesamt umfassen die Maf3-
nahmen der Bundespolitik im Bereich der Clusterpolitik Malnahmen, die sowohl aus der Technolo-
gieforderung als auch aus der regionalpolitischen Netzwerkforderung entstanden sind. (Fraunhofer
ISI 2008, S. 7 ff.) Wahrend bei BioRegio und BioProfile die wirtschaftliche Verwertung von exzel-
lenter Forschung im Mittelpunkt steht, verfolgen Programme wie ,InnoRegio* und ,,Innovative
Wachstumskerne* im Rahmen der Programmfamilie ,,Innovative Region® (ibid., S. 8 f.) sowie
Netzwerkmanagement Ost (NEMO) (vgl. Werner 2010, S. 48) auf regionaler Ebene strukturpoliti-
sche Ziele. Daher wurde diese Art der Netzwerkforderung des Bundes aufgrund der regionalen

Strukturschwiche auch schwerpunktmifig in den neuen Bundeslidndern eingesetzt (vgl. ibid.).

Die Initiative ,,Kompetenznetze Deutschland®, die seit 1999 existiert, versteht sich als als ,,Club der
besten Innovationsnetzwerke* der Bundesrepublik™, also als ein Qualititssiegel fiir Netzwerkarbeit.
Netzwerke und regionale Cluster konnen sich bewerben, Teil der Initiative zu werden. Insgesamt
verfolgt der Bund hiermit das Ziel, Vernetzungsprozesse immateriell zu fordern, z.B. {iber gemein-
same Offentlichkeitswirksame Priasentationen, tiber den Austausch von Informationen zwischen die-
sen Netzwerken und Regionen. Ebenso sollen Vorteile iiber eine horizontale Vernetzung innerhalb

der und zwischen den Themenbereichen der Netzwerke generiert werden. (Werner 2010, S. 51) Im

50 Vgl. http://www.kompetenznetze.de/initiative.
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Rahmen dieser Initiative wurde auch ein Leitfaden fiir Initiatoren und Manager von Kompetenznet-

zen erarbeitet.”!

5.2.2 Aktuelle Clusterpolitik im Rahmen der High-Tech-Strategie seit 2006

Mittlerweile sind eine Vielzahl verschiedener Fachressorts des Bundes an der Clusterpolitik betei-
ligt worden — von den Akteuren auf anderen MaBstabsebenen ganz zu schweigen — so dass die Ge-
fahr gesehen wird, in die ,,Verflechtungsfalle® zu tappen und optimale Ergebnisse zu behindern
(Buhr 2009, S. 115 f.). Mit der High-Tech-Strategie des Bundes wird schlieBlich versucht, eine ,,In-
novationspolitik aus einem Guss* liber einen systemischen Ansatz vorzulegen (ibid., S. 118). Hier-
durch sollen Kooperationen zwischen Wissenschaft und Wirtschaft gestirkt und damit die
Innovationsfahigkeit des Standorts Deutschland verbessert werden. Insgesamt werden iiber diesen
Rahmen Fordermittel im Gesamtvolumen von 14,6 Mrd. € zur Unterstiitzung von exzellenten Tech-
nologien und technologieiibergreifenden QuerschnittsmafSnahmen vergeben. (Werner 2010, S. 50)
Hiermit liefert die Bundesregierung erstmalig eine ressort- und politikiibergreifende Initiative zur
Starkung der nationalen Innovationsfahigkeit, die ma3geblich auf der ErschlieBung von Leitmark-
ten, der Vernetzung von Wissenschaft und Wirtschaft sowie auf der Verbesserung innovationsrele-
vanter Rahmenbedingungen beruht (vgl. Phillipsenburg 2008, S. 149 f.). Dabei konzentriert sich die
Forderung der Schliisseltechnologien und der Verbesserung der Rahmenbedingungen der Innovati-
onsprozesse auf fiinf sog. Bedarfsfelder: Klima/Energie, Gesundheit/Erndhrung, Mobilitdt, Sicher-
heit und Kommunikation.”? Im Ergebnis existiert nun auch auf Bundesebene eine ,,umfassende,
ressortiibergreifende Cluster-Strategie [...], die von breitenwirksamen Mallnahmen iiber modulare,
regionen- bzw. technologiespezifische Ansidtze bis zur Forderung leistungsstarker Spitzencluster
reicht“.” Der Aspekt der expliziten Clusterforderung konzentriert sich maBgeblich auf den Spitzen-
clusterwettbewerb sowie auf den Clusterwettbewerb Biolndustrie 2021. Ebenso werden weiterhin
tiber das Modul ,,Netzwerkprojekte™ des Zentralen Innovationsprogramms Mittelstand (ZIM) und
iber die Initiative ,,Kompetenznetze Deutschland* clusterférdernde Programme unterhalten, die be-
reits im Vorfeld existierten. (vgl. Werner 2010, S. 49) Zuvor entwickelte MaBBnahmen wie die Initia-
tive ,,Kompetenznetze Deutschland* oder die regionenorientierten Maflnahmen sind im Ergebnis

also in die Gesamtstrategie integriert worden:

51 Interview 3.

52 http://www.hightech-strategie.de/de/77.php.

53 http://www.hightech-strategie.de/de/116.php.
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ettbewerb
zur Férderung
von Spitzenclustern

Technologiespezifische
Forderung der Clusterbildung

Regionenocrientierte Férderung der Clusterbildung
(MaRnahmen fiir die neuen Lénder)

Technologieiibergreifende Kooperationsférderung

Wettbewerb ,Austauschprozesse zwischen Wissenschaft und Wirtschaft"

Abbildung 10: Clusterstrategie der Bundesregierung (Quelle: http.//www.hightech-
strategie.de/de/116.php)

Im Spitzencluster-Wetthewerb werden bzw. wurden in insgesamt drei Wettbewerbsrunden insge-
samt bis zu 200 Mio. € fiir maximal fiinf Gewinner pro Runde und fiir einen Zeitraum von bis zu
fiinf Jahren zur Verfiigung gestellt. Es erfolgt jedoch eine anteilsmiBig gleiche Kofinanzierung iiber
den jeweiligen Cluster. (vgl. ibid., S. 50) Aus Nordrhein-Westfalen ist im Rahmen des zweiten
Wettbewerbsaufrufs der ,,EffizienzCluster LogistikRuhr* als Sieger aus dem Wettbewerb hervorge-
gangen.”* Die Ergebnisse der dritten Wettbewerbsrunde wurden im Januar 2012 verdffentlicht: So
ist aus dem Land NRW der Beitrag ,,it's OWL - Intelligente Technische Systeme OstWestfalenLip-
pe‘ unter den fiinf Gewinnern, die iiber fiinf Jahre jeweils bis zu 40 Mio. € Férderung erhalten kon-

nen.

Ebenfalls im Jahr 2006 wurde der Wettbewerb BioIndustrie 2021 ins Leben gerufen, der sich an die
»weille”, sprich industrielle, Biotechnologie richtet. Hierbei steht schwerpunktméfig der Technolo-
gietransfer von der Wissenschaft in die Produktion im Vordergrund. (vgl. Werner 2010, S. 51)

»Ziel ist es, Innovationspotenziale und -kompetenzen von sich selbst organisierenden und nachhaltigen

Netzwerken verstérkt fiir die Verbesserung der wirtschaftlichen Wertschopfung, der Wettbewerbsfahigkeit

54 http://www.hightech-strategie.de/de/1893.php.
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und der Beschéftigungssituation zu erschlieBen. Dafiir sollen von Beginn an iiberregionale und regionale

Partner aus Wirtschaft, Wissenschaft und Finanzwesen zusammenfinden.***

Zur Zielerreichung stehen insgesamt 60 Mio. € fiir den Zeitraum von 2006 bis 2011 zur Verfiigung
(vgl. Werner 2010, S. 51). Aus Nordrhein-Westfalen ist der ,,Cluster Industrielle Biotechnologie
CLIB 2021 als Sieger bestimmt worden™.

5.2.3 Gesundheitsregionen der Zukunft

Neben der expliziten Clusterforderung im Spitzenclusterwettbewerb und im Rahmen von Biolndus-
trie 2021 existieren auch innerhalb der einzelnen ,,Bedarfsfelder* der High-Tech-Strategie des Bun-
des weitere Programme und Forderansitze, die einen Clusterbezug aufweisen. Da in dieser Arbeit
im Kontext der Landesclusterpolitik Nordrhein-Westfalens néher auf die Gesundheitswirtschaft ein-
gegangen wird, soll an dieser Stelle der Wettbewerb des BMBF ,,Gesundheitsregionen der Zukunft*

kurz vorgestellt werden.

Im Rahmen dieses Programms sollen mit einem Schwerpunkt auf Forschung und Entwicklung re-
gionale Potentiale erschlossen werden, die Innovationen im Gesundheitswesen vorantreiben und
iiber Kooperationsprozesse die regionalen Wertschopfungsketten nachhaltig stirken sollen. In ei-
nem zweiteiligen Prozess sollen die ,,Gesundheitsregionen der Zukunft* in Feldern wie Selbstorga-
nisation und Vernetzung, regionale Profilbildung durch Definition von
Entwicklungsschwerpunkten, der interdisziplindren Zusammenarbeit und der Internationalisierung
unterstiitzt werden. Dies geschieht in zwei Phasen: Zunichst wurden im Juni 2008 20 Regionen
ausgewahlt, ihre regionalen Entwicklungskonzepte iiber ein Jahr detaillierter auszuarbeiten. Diese
Phase wurde je Region mit maximal 100.000 € gefordert.”” In einer zweiten Phase sind insgesamt
fiinf Regionen nach der Konzeptentwicklungsphase ausgewihlt worden (zunichst zwei Regionen
im Jahr 2009, danach drei Regionen in 2010), {iber vier Jahre ihre entwickelten Konzepte umzuset-
zen und somit auch fiir andere Regionen Leuchtturmcharakter zu entwickeln. Hierzu fordert sie das
BMBF mit insgesamt 22 Mio. € bei einem 50%igen Eigenanteil der Regionen.”® Unter diesen fiinf
Gewinnerregionen ist jedoch keine Region aus Nordrhein-Westfalen; in die Runde der ersten 20 ka-
men die Regionen Aachen (vertreten durch die Stadt) und Bochum (vertreten durch die MedEcon
Ruhr GmbH).”

55 http://www.bmbf.de/de/1121.php.

56 http://www.bmbf.de/de/1121.php.

57 http://www.gesundheitsforschung-bmbf.de/de/1845.php.

58 http://www.gesundheitsforschung-bmbf.de/de/2367.php.

59 http://www.gesundheitsforschung-bmbf.de/de/1979.php (Linkaufruf im Februar 2011; in 2012 mit neuem Inhalt be-
legt).
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Obwohl in diesem Wettbewerb zur Forderung der Gesundheitsregionen Cluster nicht explizit Er-
wihnung finden, weist auch dessen Ausrichtung aber wesentliche Elemente auf, die gewdhnlich

zentrale Charakteristika von Clusterforderungsansétzen sind:
* Expliziter Bezug zu Wertschopfungsketten,

* das Instrument bzw. Ziel der Vernetzung der Akteure (aus den Bereichen Gesundheitsversor-

gung, Forschung und Wirtschaftsunternehmen),

* ein regionaler Bezug iiber die Zielgruppe funktional und geographisch abgegrenzter Einhei-

ten sowie
* das Abstellen auf spezifische regionale Potentiale und Starken.

Somit ist auch der Wettbewerb ,,Gesundheitsregionen der Zukunft* als ein Clusteransatz des Bun-

des zu qualifizieren.
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6. Clusterpolitik des Landes Nordrhein-Westfalen: Eine Top-
down-Betrachtung

Dass sich die Aussageeinheit dieser Arbeit mit der Clusterinitiativlandschaft zunédchst innerhalb ei-
nes Bundeslandes, ndmlich des Landes Nordrhein-Westfalen, bewegt, hingt maf3geblich damit zu-
sammen, dass die Landesebene fiir die Clusterpolitik allgemein eine entscheidende Maf3stabsebene
darstellt. Dies soll insbesondere in folgendem Kapitel verdeutlicht werden, das die Grundziige der
Clusterpolitik in Nordrhein-Westfalen seit 2007 darlegt, die auch {iber den Regierungswechsel im
Sommer 2010 hinaus weitestgehend unveriandert geblieben sind. Der horizontale Austausch auf der
Ebene Land-Land wird in dieser Arbeit wie auch in der nationalen Ebene nicht niher in den Blick
genommen. Hierzu liefert jedoch bereits Kiese (2012, S. 226 ff.) mit seinem Vergleich der Cluster-
politiken NRWs und Bayerns wertvolle Einsichten hinsichtlich des politischen und ministeriellen
Austauschs und der gegenseitigen Befruchtung, der jedoch insgesamt konstatiert, dass der Transfer-
grad der Politik auf Inspiration und Elemente der Kombination beschrankt bleibt (ibid., S. 317;
ders. 2009b).

Im Folgenden wird — rein pragmatisch — unter Clusterpolitik des Landes zunichst einmal die Ge-
samtheit der Maflnahmen verstanden, die vom Land als Clusterférderung bzw. Clusterpolitik be-
zeichnet werden. Hiermit wird zunichst einmal nur auf die sog. Clusterreferenz (vgl. Kiese 2008b,
S. 131; ders. 2012, S. 78 ff.) abgestellt, die nur eine von vielen Dimensionen der Clusterpolitik dar-
stellt®. Dies ist entscheidend, da in den spiteren Diskussionen dieser Arbeit herausgestellt wird,
dass das Clusterverstindnis des Landes nicht unbedingt mit dem regionaler Akteure iibereinstim-
men muss, nichtsdestotrotz aber aufgrund der Clusterreferenz der Politik Erwartungshaltungen und

Interaktionen zwischen den Mal3stabsebenen angeregt werden.

6.1 Clusterpolitik als Strukturpolitik

6.1.1 Die Geschichte der Strukturpolitik in NRW seit Ende der 1980er Jahre

Die Clusterpolitik des Landes Nordrhein-Westfalen ist eng mit der europédischen Strukturpolitik ver-
kniipft, d.h. es werden clusterfordernde bzw. wirtschaftspolitische MaBnahmen maBgeblich aus Mit-
teln des Europidischen Fonds fiir Regionale Entwicklung (EFRE) finanziert und mit eigenen
Landesmitteln aufgestockt. Bis zur Strukturfonds-Forderperiode seit 2007 (bis 2013) war die Verga-

be von Strukturfondsmitteln auf strukturell geschwichte Gebiete beschréinkt.

Der EFRE war in den 1970er Jahren alleiniges Refinanzierungselement nationaler Regionalpolitik,
wobei die Mittel komplett ohne die Vorgabe spezifischer strategischer Zielvorgaben an die Regie-

rungen quotiert verteilt worden sind. Ziele und Strategien wurden zunéchst ausschlieBlich auf der

60 ,,Clusterreferenz* als Auswahlkriterium bedeutet im Falle der Clusterpolitik in NRW auch die Einbeziehung des Be-
griffs ,,Kompetenzfeld®.
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nationalen Ebene formuliert. Dies hat sich zwischenzeitlich grundlegend verandert. (Noll 2006, S.
78) Mit den Reformen der Europdischen Strukturpolitik 1989 wurde das sog. Ziel 2 geschaffen
(,,Umstellung der Regionen oder Teilregionen, die von riickldufiger industrieller Entwicklung
schwer getroffen sind*) und betraf im Grunde das Ruhrgebiet und die Bergbauregion Heinsberg. In
den Folgejahren wurde das System der europdischen Strukturférderung weiter modifiziert, blieb
aber in seinen Grundziigen als Forderinstrument fiir ausgewdhlte strukturschwache Teilregionen er-
halten. Zentrales Merkmal der europdischen Strukturpolitik stellt seitdem die Programmplanung
dar, d.h. die Regionen (in diesem Fall das Land) stellen eigene Programme mit ihren Strategien und
Forderpriorititen auf und reichen diese bei der EU-Kommission ein (sog. Operationelle Program-
me). Es erfolgt somit keine Bewilligung von Einzelprojekten auf européischer Ebene, sondern die-
ser Schritt ist auf das Land tibertragen worden, das dezentral diese Entscheidungen trifft. Seit 1989
ist mit diesem Hintergrund auch die europdische Strukturférderung in die eigenen strukturpoliti-
schen MaBnahmen integriert worden. (GEFRA/MR 2010, S. 9 f))

Nachdem mit der ,,Zukunftsinitiative Montanregionen® (ZIM) bereits 1987 die ersten Schritte zu ei-
ner regionalisierten Strukturpolitik im Land vorgenommen wurden, wurden 1989 mit der Einfiih-
rung der ,,Zukunftsinitiative Nordrhein-Westfalen* (ZIN) die dezentralen Ansdtze auf das gesamte
Land {ibertragen: Es wurden kommunale und regionale Akteure samt den Wirtschafts- und Sozial-
partnern in die Forderentscheidungen aktiv mit eingebunden. Die Landespolitik verpflichtete sich
dazu, iiber vorhandene Landesprogramme Projekte zu fordern, die in den Regionen im Konsens ab-
gestimmt worden sind. Darauf aufbauend wurde der dezentral-regionale Ansatz vertieft und es wur-
den insgesamt 15 Regionalkonferenzen (,,Entwicklungskonferenzen*) entlang der IHK-Bezirke
eingerichtet. Hierin waren u.a. Kommunen, sonstige Verwaltungen, Kammern und Gewerkschaften
vertreten, die gemeinsame regionale Entwicklungskonzepte abstimmen und individuelle Entwick-
lungspotentiale und -erfordernisse herausarbeiten sollten. Auch hier sagte die Landesregierung zu,
ihre eigenen Forderentscheidungen an den Ergebnissen der regionalen Entwicklungskonzepte aus-
zurichten. Dariiber hinaus wurde zwischen 1989 und 1999 mit der Internationalen Bauausstellung
Emscher Park (IBA) ein weiteres strukturpolitisches Instrument fiir die besonders vom Struktur-
wandel betroffene Emscherregion eingefiihrt. Diese Teilregion sollte {iber eine stddtebauliche, 6ko-
logische und kulturelle Gestaltung aufgewertet und auf frei gewordenen Fliachen sollten
Zukunftsstandorte mit iiberregionaler Ausstrahlung geschaffen werden. An die ersten Erfahrungen
der IBA Emscher Park konnte auch die 1990 vom Land als Projektbetreibergesellschaft gegriindete
Projekt Ruhr GmbH ankniipfen: Auch iiber diese neue Struktur sollten bestehende Kompetenzen im
Ruhrgebiet vernetzt und relevante Akteure zusammengefiihrt werden. Da zeitlich die Regionalisie-
rungsprozesse der Landesstrukturpolitik mit der Neuausrichtung der europdischen Strukturpolitik
zusammenfielen, wurden die europdischen Strukturfonds zur Finanzierung der neuen Landesprojek-
te nutzbar gemacht. Insgesamt war das Spektrum der strukturpolitischen Mafinahmen des Landes
Nordrhein-Westfalen wesentlich breiter aufgestellt als dies in anderen Bundesldndern der Fall war,

die sich stirker an der ,,Gemeinschaftsaufgabe Verbesserung der regionalen Wirtschaftsstruktur mit
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threm Schwerpunkt auf der Forderung wirtschaftsnaher Infrastruktur und Zuschiissen fiir gewerbli-
che Investitionen orientierten. In Nordrhein-Westfalen hingegen waren die Forderung neuer Tech-
nologien, Verbesserung des Umweltschutzes, Qualifikation von Arbeitnehmern und die Férderung
der Frauenerwerbstitigkeit bereits Gegenstand der Strukturpolitik. (Jakoby & Ridder 2001, S. 386
f.)

Insgesamt wurde die Gemeinschaftsaufgabe als ehemals prigendes Instrument der deutschen Struk-
turpolitik immer weiter in den Hintergrund gedréngt, da sich die europdischen Strukturfonds in ihrer
breiteren Ausrichtung wesentlich differenzierter fiir die Herausforderungen der verdnderten Rah-
menbedingungen im Kontext der fortschreitenden Globalisierung anwenden lieen (Rehfeld 2006,
S. 246). Die Zusammenfiihrung von europdischen und landesspezifischen Ansétzen fiihrte dazu,
dass die europdischen Vorgaben in organisatorischer, strategischer und verfahrenstechnischer Hin-
sicht Einfluss auf die jeweiligen Verfahren im Land nahmen. Auf der anderen Seite bildeten die vor-
handenen Strukturen der Landesinitiativen auch einen bereits etablierten Rahmen fiir die
europdische Strukturpolitik (ibid.). Als Grundtendenz kann festgehalten werden, dass sich die Ziele
der Strukturpolitik von EU und vom Land NRW vom Ausgleich hin zur Steigerung der Wettbe-
werbsfahigkeit entwickelt hat (vgl. Noll 2006, S. 81). Zunichst war aber auch die neue Strukturpoli-
tik noch stark auf interkommunale Kooperation bezogen, Unternehmen, Branchen oder gar Cluster
stellten keine direkte Zielgruppe der Programme dar (vgl. Harmes-Liedtke et al. 2004, S. 304).

6.1.2 Anfange der nordrhein-westfalischen Clusterpolitik

Die dezentralen und regionalisierten Strukturen, die seit Ende der 1980er Jahre geschaffen worden
sind, sollten insbesondere dazu beitragen, aufgrund haushaltspolitischer Zwinge die Fordermittel
zielgerichteter und effektiver nach individuellen Bedarfen einzusetzen. Seit den 1990er Jahren ent-
wickelten sich auf diese Weise vereinzelte verbundspezifische Modellprojekte mit regionalen Ker-
nen, die wesentliche Elemente des Porter'schen Clusterkonzeptes iibernommen und ein aktives
Clustermanagement installiert haben, das zum Teil immer noch aktiv ist (,,Programm fiir Industrie-
regionen im Strukturwandel PROFIS®, vgl. Kiese 2012, S. 142). Durch die Neuausrichtung der
Strukturpolitik sind auch die Bediirfnisse der kleinen und mittleren Unternehmen bedeutend stirker
in den Fokus der Wirtschaftspolitik geraten, weil ihre Bedeutung — und dabei die Bedeutung der
Vernetzung — fiir die Innovationsfahigkeit des Wirtschaftsraums erkannt wurde. Insgesamt sind seit
dieser Zeit die klassischen Grundelemente einer Clusterpolitik zu erkennen, ndmlich Verflechtungs-
strukturen zwischen Unternehmen, Verbidnden, Forschungs-, Entwicklungs- und Qualifizierungsein-
richtungen, Kommunen und Staat, die die regionale Wirtschaftskraft stirken sollen. Ebenso wurde
bereits die Konzentration auf sich dynamisch entwickelnde Mirkte vorgenommen. (Rehfeld 2006,
S. 247 f.) Aber auch der Kommunalverband Ruhrgebiet, der spitere Regionalverband Ruhr, legte
bereits 1996 bestimmte Branchenschwerpunkte fest. Gemeinsam mit dem Beratungsunternehmen
des DGB ISA-Consult wurden sieben Kompetenzfelder identifiziert und 1997 das ,,Ruhr-Memoran-
dum® verabschiedet. Spiter wurde auf dieser Grundlage schlieBlich das ,,Aktionsprogramm Ruhr
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2000+ erarbeitet (Kiese 2012, S. 144; Grote-Westrick et al. 2005, S. 158). Ebenfalls auf Basis ei-
nes externen Gutachtens definierte schlie8lich die Landesregierung im Jahr 2001 sechs Kompetenz-
felder fiir das Ruhrgebiet®, welche jedoch spiter innerhalb eines politischen
Aushandlungsprozesses verdoppelt wurden und ab 2002 in den Wachstums- und Beschéftigungs-
pakt Ruhr miindeten (vgl. Kiese 2012, S.144; Bucksteeg 2005, S. 217). Somit waren die Grundla-
gen fiir eine spezifische Clusterpolitik des Landes geschaffen, worauthin im Jahr 2004 schlieBlich
das Institut Arbeit und Technik vom Landeswirtschaftsminsiterum damit beauftragt wurde, den
Kompetenzfeldansatz vom Ruhrgebiet auf die restlichen Regionen des Landes zu iibertragen (Kiese
2012, S. 146). Das Verzichten auf den Clusterbegriff ist darauf zuriickzufiihren, dass er ordnungspo-
litisch umstritten war und sich der Terminus ,,Kompetenzfeld* in gewissem MaRB als selbsterkldarend
und konsensfihig herausstellte (Rehfeld 2006, S. 248)%. Im Ergebnis stellt auch in der Clusterpoli-
tik das Ruhrgebiet eine Pilotregion fiir die Strukturpolitik in NRW dar, deren Ansétze spéter auf das
gesamte Land ausgeweitet wurden, wie dies bereits bei der ZIN auf Grundlage der Erfahrungen aus
dem ZIM der Fall war (vgl. Enge 2005, S. 228).

Auf diesem Wege wurde der Cluster- bzw. Kompetenzfeldansatz schlielich in das Operationelle
Programm der NRW-Ziel-2-Forderung fest integriert: Das definierte Hauptziel lautete ,,Schaffung
und Sicherung von Arbeitsplitzen, insbesondere in kleinen und mittleren Unternehmen, durch die
Verbesserung der Wettbewerbsfdihigkeit der Region*. Als strategisches Ziel wurde — neben der Stei-
gerung der Investitionsfiahigkeit und Unternehmungsgriindungen und der Verbesserung infrastruktu-
reller Rahmenbedingungen — die ,,Regionale Kompetenzentwicklung und Kompetenzstdrkung
festgeschrieben. Unter dem Schwerpunkt 2 des Programms (,,Innovation und Kompetenzentwick-
lung®) ist als Mafinahme 2.11 auch die ,,Kompetenzfeldentwicklung Gesundheitswirtschaft* als ein-
ziges der Kompetenzfelder explizit hervorgehoben. (vgl. GEFRA/MR 2010, S. 12 f.) Im Ergebnis
stand ein ressourcenstarkes Forderprogramm bereit, das eine Konzentration bzw. Biindelung von
spezifischen Instrumenten auf die Kompetenzfelder des Fordergebietes ermoglichte. Um diese Biin-
delungsfunktion insitutionell zu unterstiitzen, wurde im Ruhrgebiet die Projekt Ruhr GmbH als

Tochtergesellschaft der Landesregierung gegriindet. (Harmes-Liedtke et al. 2004, S. 310).

6.2 Die Clusterpolitik in Nordrhein-Westfalen seit 2007

Mit der neuen Strukturfondsperiode 2007 bis 2013 ist die europdische Strukturpolitik erneut maf3-
geblich reformiert worden (fiir eine Ubersicht zur Entwicklung der NRW-Clusterpolitik vgl. Tabelle
4): Das ehemals komplexe Zielsystem der europdischen Strukturfonds ist auf drei Hauptziele der
Kohisionspolitik zusammengefiihrt worden (KOM 2004, S. 19):

61 Energie, Verkehr/Logistik, Information und Kommunikation, Neue Materialien, Mikrosystemtechnik und Medizin-
technik.

62 Dennoch werden trotz dieser Strategischen Begriindung in der Literatur auch Versuche unternommen, Kompetenz-
felder und Cluster konzeptionell zu trennen. Vgl. hierzu Kiese 2012, S. 146 ff.
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» Ziel 1 (Konvergenz): Das Hauptbemiihen richtet sich an die ,,riickstindigsten Mitgliedstaa-
ten und Regionen der erweiterten Union®. Dazu zdhlen ebenfalls diejenigen Regionen, die
den Konvergenzprozess noch nicht abgeschlossen haben, aber nicht mehr forderféhig sind,

weil ihr Pro-Kopf-Einkommen in der erweiterten Union relativ gesehen hoher liegt.

» Ziel 2 (Regionale Wettbewerbsfiihigkeit und Beschiftigung): Programme, die diesem Ziel
zugeordnet sind, stehen den iibrigen Mitgliedstaaten und Regionen offen, da auch in den
wohlhabenderen Regionen der Union Herausforderungen aufgrund des wirtschaftlichen und

sozialen Strukturwandels bestehen bleiben.

» Ziel 3 (Territoriale Zusammenarbeit): Grenziiberschreitende und transnationale Programme
(z.B. INTERREQG).

Tabelle 4: Ubersicht iiber die Entwicklung der Clusterpolitik auf Landesebene in NRW (Quelle: gekiirzt und leicht er-
gdnzt nach Kiese 2012, S. 174)

1987-1991 | Aufbau der Regionalisierten Strukturpolitik (ZIM, ZIN)

1993 PROFIS — Pilotprogramm zur Unterstiitzung verbundspezifischer Projekte

1996-1997 | KVR definiert sieben Branchenschwerpunkte fiir das Ruhrgebiet

Ruhr-Memorandum

2000-2002 | Landtagswahl, Clement neuer SPD-Ministerprésident: ,,Stiarken stirken*

Projekt Ruhr GmbH, Wachstums- und Beschéftigungspakt Ruhr mit 12 Kompetenzfeldern

2004 Ausweitung des Kompetenzfeldansatzes auf Strategische Handlungsfelder in NRW
2005 Regierungswechsel zu CDU/FDP, Uberpriifung Kompetenzfeldpolitik (Ziel: Fokussierung)
2006 Kabinettsbeschluss zur Ressortiibergreifenden Innovationsstrategie

2007-2010 | Ziel-2-Wettbewerbe fiir 16 NRW-Cluster und RegioCluster in mehreren Wettbewerbsrunden

2010 Regierungswechsel zur Minderheitsregierung SPD/GRUNE: keine zentralen Anpassungen

Uber das neu geschaffene Ziel-2-Programm stehen Mittel aus dem Europiischen Fonds fiir Regio-
nale Entwicklung (EFRE) nun auch solchen Regionen offen, die nicht zu den relativ gesehen riick-
stindigen Regionen zdhlen. Aus Sicht des Landes Nordrhein-Westfalen konnen nun alle
Teilregionen hierauf zuriickgreifen. Auf diesem Wege ist die Clusterpolitik, die sich aufgrund der
ehemaligen Fordergebietskulisse schwerpunktmédfig auf das Ruhrgebiet beschrinkte, nun fiir das
gesamte Land als Mallnahme der Strukturpolitik anwendbar gemacht worden. Vielmehr noch — die
Clusterpolitik hat im Operationellen Programm des Ziel-2-Programms den dominierenden Stellen-

wert eingenommen (vgl. MWME 2009b): Neben der ,,Stirkung der unternehmerischen Basis* (iiber
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die Finanzierungs- und Beratungshilfen fiir kleine und mittlere Unternehmen sowie Existenzgriin-
dungen angeboten werden) und der ,,nachhaltigen Stadt- und Regionalentwicklung® (integrierte
Entwicklung stidtischer Problemgebiete und Beseitigung von Entwicklungsengpéssen in industriell
geprigten Regionen) bildet der Bereich ,,/nnovation und wissensbasierte Wirtschaft* die zweite und
mit 50 % der Mittel (635 Mio. €) die bedeutendste Sdule der Programmstrategie. Folgende Mafinah-

men werden hierunter subsumiert:®

* Innovation, Cluster- und Netzwerkforderung

*  Wirtschaftsnahe Technologie- und Forschungsinfrastrukturen
* Innovative Dienstleistungen

* Inter- und intraregionale Kooperation

Konkreter werden im Schwerpunkt , Innovation und wissensbasierte Wirtschaft die Uberfiihrung
neuen Wissens und neuer Technologien in marktfahige Produkte und Dienstleistungen sowie die
»Zusammenarbeit zwischen Wissenschaft und Wirtschaft in international leistungs- und wettbe-
werbsfahigen Clustern und Netzwerken gefordert. Die Fordermittel werden vor allem in den Berei-

chen eingesetzt, in denen Nordrhein-Westfalen schon heute besondere Stéirken aufweist.***

Aber auch im Bereich der ,,nachhaltigen Stadt- und Regionalentwicklung* (integrierte Entwicklung
stadtischer Problemgebiete und Beseitigung von Entwicklungsengpdssen in industriell geprigten
Regionen) wird Bezug auf das Clusterkonzept genommen. So heif3t es beispielsweise im Operatio-
nellen Programm:
,,Die Verbesserung der Standortbedingungen und des Standortimages soll [...] durch eine iiberregionale
Vermarktung und Ansiedlung gemaB entsprechender Standortprofile, z.B. im Rahmen cluster- oder netz-
werkbezogener Mafinahmen [...] ergénzt werden. Vor dem Hintergrund der Neuorientierung der Cluster-
und Netzwerkpolitik und der im Vergleich zum Beginn der laufenden [nun vergangenen, Anm. d. Verf.]
Forderperiode verbesserten Flachenverfiigbarkeit setzt die Beseitigung von Entwicklungshemmnissen ein
stirkeres strukturpolitisches Engagement insbesondere der Stddte und der Regionen fiir die Profilierung,

Entwicklung und Vermarktung {iberregional bedeutsamer Flachen und regional abgestimmte Masterpldne
und Konzepte voraus. (MWME 2009b, S. 155 f.)

6.2.1 NRW-Cluster
Die Landesregierung setzt insgesamt verstirkt darauf, dass die Cluster des Landes ,,dichte Verbiinde
von einander ergidnzenden Unternehmen, wissenschaftlichen Einrichtungen und dazu passenden Ak-

teuren wie zum Beispiel Kreditinstituten oder Bildungseinrichtungen“®® kniipfen. Ausgangspunkt

63 Vgl. hitp://www.ziel2.nrw.de/1 Ziel2-Programm/1_Programmziele/Programmstrategie.pdf und
http://www.ziel2.nrw.de/1_Ziel2-Programm/1_Programmziele/Finanzmittelverteilung.pdf.

64 http://www.ziel2 nrw.de/1_Ziel2-Programm/2_Foerderprioritaeten/2_Innovation und_wissensbasierte Wirtschaft/index.php.

65 http://www.mwme.nrw.de/800/index.php.

97


http://www.mwme.nrw.de/800/index.php
http://www.ziel2.nrw.de/1_Ziel2-Programm/2_Foerderprioritaeten/2_Innovation_und_wissensbasierte_Wirtschaft/index.php
http://www.ziel2.nrw.de/1_Ziel2-Programm/1_Programmziele/Finanzmittelverteilung.pdf
http://www.ziel2.nrw.de/1_Ziel2-Programm/1_Programmziele/Programmstrategie.pdf

6.2.1 NRW-Cluster

der Clusterpolitik des Landes sind insgesamt 16 ,,NRW-Cluster, also Schwerpunktbereiche, bei de-

nen ,,ein besonders grofles Potenzial fiir Wachstum [...] und ein [...] hoher Stellenwert fiir die wirt-

[

schaftliche Entwicklung des Landes“™ erwartet wird. Grundsétzlich sollten die bisher existierenden

Branchen- und Technologieschwerpunkte zu einer zusammenhingenden Clusterstrategie entwickelt
werden, damit durch eine stirkere Fokussierung und Profilbildung die Stiarken Nordrhein-Westfa-
lens national und international stiarker wahrgenommen werden (MWME 2009b, S. 120). Dieses Ziel
umfasst die Unterstiitzung der Clusterentwicklung mit klarem Bezug zu Zukunftsmérkten sowie die
thematische Konzentration und bessere Abstimmung bestehender Netzwerke und regionaler Cluster.
Diese Kooperation und Koordination soll iiber die Einrichtung von Clustermanagements auf Lan-
desebene erreicht werden (ibid., S. 60 f.). Somit ist die Zielsetzung der Landespolitik in Nordrhein-
Westfalen vergleichbar mit dem Koordinationsziel der Europdischen Union, die ebenfalls die Ab-

stimmung und stirkere Ausrichtung auf Kernthemen anstrebt (vgl. Kapitel 5.1).

Die 16 ,,NRW-Cluster* als wichtige Stiarken des Landes, die jeweils mit einem eigenen Clusterma-

nagement ausgestattet worden sind, werden insgesamt fiinf Leitmédrkten zugeordnet:
* Gesundheit
©  Cluster Gesundheitswirtschaft Nordrhein-Westfalen (CGW.NRW)
© Medizinforschung
© Erndhrung (Erndhrung. NRW)
* Transport, Logistik
o Logistik (Logistik. NRW)
o Automotive (AutoCluster. NRW)
* Neue Werkstoffe, Produktionstechnologien
© NanoMikro+Werkstoffe (NMW.NRW)
o Biotechnologie (Bio.NRW)
©  Cluster Maschinenbau/Produktionstechnik (Produktion.NRW)
o Kunststoft (Kunststoff. NRW)
©  Umwelttechnologien (Umwelttechnologien.NRW)
©  Chemie (Chemie.NRW)

* Energie

66 http://www.exzellenz.nrw.de/nocl/noth/clusterpolitik/nrw-clusterstrategie/.
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© Cluster EnergieForschung (CEF.NRW)
o Energiewirtschaft (EnergieRegion.NRW)
* Wissensintensive Produktion und Dienstleistung
©  Cluster Informations- und Kommunikationstechnik (IKT.NRW)
©  Medien (Medien.NRW)
o Kultur- und Kreativwirtschaft (Creative. NRW).

Neu in der Strukturférderungsperiode seit 2007 ist auch, dass die Fordermittel in sehr viel groflerem
MaBe als zuvor (vgl. Kiese 2012, S. 154) nicht mehr direkt auf Antrag hin vergeben werden. Vor die
formliche Antragstellung ist ein Wettbewerbsverfahren gesetzt worden, in dem sich interessierte
Akteure und Konsortien mit Projektskizzen bei einer vom Land eingesetzten Fachjury um die Be-
riicksichtigung bei der Fordermittelvergabe bewerben. Nur die Gewinner dieser Wettbewerbe, die
gemeinsam von den zustdndigen Ministerien und Clustermanagements inhaltlich ausgestaltet wer-
den, werden schlieBlich aufgefordert, die formlichen Forderantrage zu stellen. (vgl. MWME 2009b,
S. 194 ft.) Alle Wettbewerbsteilnehmer miissen neben den iiblichen Finanzierungs- und Kostenpla-
nen und Angaben zur Trigerschaft auch stets eine Stiarken-Schwiéchen-Analyse, ein Ziel- bzw. Lo-
sungskonzept mit konkreten Maflnahmen und erwartetem Nutzen sowie regionaler Bedeutung der
MalBnahme ihren Unterlagen beifiigen (ibid., S. 195).

Die Wettbewerbe zu den 16 Landesclustern bzw. die jeweiligen Clustermanagements werden von
unterschiedlichen Ministerien betreut und auch die Landesmittel des Ziel-2-Programms werden aus
den verschiedenen Ressorts finanziert. Folgende Ministerien sind fiir die Umsetzung der nachste-
henden NRW-Cluster verantwortlich®’:

*  Ministerium fiir Wirtschaft, Energie, Bauen, Wohnen und Verkehr  MWEBWYV)
°©  Automotive
© Chemie
o Energiewirtschaft (gemeinsam mit MKULNYV)
o IKT
© Logistik
© Maschinenbau/Produktionstechnik

o Kultur- und Kreativwirtschaft

67 Die Namen der Ministerien bezichen sich auf den Stand April 2012; zu den Verantwortlichkeiten wvgl.
http://www.exzellenz.nrw.de/nocl/noth/clusterpolitik/nrw-clusterstrategie/.
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o Kunststoff

*  Ministerium fiir Innovation, Wissenschaft und Forschung (MIWF)

(e]

Biotechnologie

o

Energie- und Umweltforschung

O

Medizinforschung

o

NanoMikro+Werkstoffe

e  Ministerium fiir Klimaschutz, Umwelt, Landwirtschaft, Natur- und Verbraucherschutz
(MKULNYV)

© Erndhrung
o Energiewirtschaft (gemeinsam mit MWEBWYV)
o Umwelttechnologien
*  Ministerium fiir Gesundheit, Emanzipation, Pflege und Alter (MGEPA)
© Gesundheitswirtschaft
* Staatskanzlei (Stk)

o Medien

6.2.2 RegioCluster. NRW

Neben den NRW-Clustern, deren Clustermanagement sich rdumlich auf das gesamte Land Nord-
rhein-Westfalen bezieht, werden im Rahmen der Ziel-2-Forderung auch sog. RegioCluster gefor-
dert. In der Sprache der Landesregierung handelt es sich hierbei um Cluster, die ,,liberwiegend in
einer Region Nordrhein-Westfalens konzentriert sind. Dabei orientiert sich die Region nicht an Ver-
waltungsgrenzen (Kreise, IHK-Bezirke usw.), sondern wird bestimmt durch den Standort von Un-
ternehmen und sonstigen Einrichtungen, die das Cluster bilden®. (MWME NRW 2007b, S. 7) Bei
der Forderung so verstandener RegioCluster ist zu bedenken, dass Wettbewerbsbeitrige, die einem
der 16 Landescluster zugeordnet werden konnen, nicht im Rahmen des RegioCluster-Wettbewerbs
forderfahig sind (vgl. ibid., S. 8). Vereinfacht gesagt handelt es sich hierbei also um eine Auffangka-
tegorie, die Forderung in Bereichen vorsieht, die nicht zu den 16 Landesschwerpunkten zéhlen. Im
Umkehrschluss bedeutet dies aber auch, dass klassische Téatigkeiten, die zu den Aufgaben von Clus-
terinitiativen zéhlen, wie z.B. der Netzwerkaufbau, liber den RegioCluster-Wettbewerb nur in sol-
chen Themenfeldern vom Land gefordert werden, die nicht zu den 16 NRW-Clustern gehoren. Dies

ist bewusst so gestaltet worden, da man die 16 Cluster NRW-weit aufstellen mochte und nicht neue,
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kleinrdumige Netzwerke in diesen Schwerpunkten hervorbringen mochte. Auch im Rahmen der
Wettbewerbe der 16 Landescluster wird in der Regel nicht der Autbau von regionalen Clusterstruk-
turen gefordert, weil hierfiir die landesweiten Clustermanagments vorgesehen werden. Dennoch
werden nach Moglichkeit vorhandene regionale Netzwerke in die Arbeit der 16 Landesclustermana-
gements integriert.”® Dem Top-down-Ansatz der 16 NRW-Cluster wird im Ergebnis ein Bottom-up-
Ansatz auf regionaler Ebene entgegengesetzt.

6.2.3 Forderung von Regionalen Entwicklungskonzepten, Regionalmanagements
und Regionalbudgets

Neben der oben dargestellten Clusterpolitik des Landes werden Kommunen und Regionen direkt
aufgerufen, sich um Fordermittel fiir die Erstellung von Regionalen Entwicklungskonzepten, fiir
Regionalmanagements und Regionalbudgets zu bewerben (MWME NRW 2009a). Diese Mafnah-
men gehen auf die Bund-Lénder-Gemeinschaftsaufgabe ,,Verbesserung der Regionalen Wirt-
schaftsstruktur® (GRW) zuriick, deren Koordinierungsrahmen bereits seit 1995 die Forderung von
regionalen Entwicklungskonzepten und seit 2000 der Regionalmanagements vorsieht. Seit dem Jahr
2008 ist auch die Unterstiitzung von Regionalbudgets im Rahmen eines Modellprojektes bis Ende
2013 vorgesehen (vgl. Deutscher Bundestag 2009, S. 24f.). Mittel werden sowohl iiber die Gemein-
schaftsaufgabe als auch iiber das Ziel-2-Programm zur Verfiigung gestellt. In seinem Aufruf im
Mirz 2009 stellt das Ministerium fiir Wirtschaft, Mittelstand und Energie (vgl. MWME NRW
2009a) auch einen direkten Bezug zu seiner Clusterpolitik her. Demnach soll iiber die regionalen
Entwicklungskonzepte, Regionalmanagements und -budgets die ,,Bildung und Weiterentwicklung*
von Gemeindegrenzen iiberschreitenden Netzwerken vorangetrieben werden, da diese fiir die Ent-
wicklung der Landescluster eine bedeutende Rolle spielten (ibid., S. 1). Ebenso konnten, so das Mi-
nisterium, iiber diese Maflnahmen die Regionen in die Lage versetzt werden, ,,schneller auf die
Herausforderungen anstehender Ausschreibungen von Clusterwettbewerben der Landesregierung zu

reagieren” (ibid.).

In den Regionalen Entwicklungskonzepten werden auf Grundlage von zu erstellenden Stirken- und
Schwichenanalysen Entwicklungsziele und Handlungspriorititen, die zu beteiligenden Politikberei-
che und -ebenen sowie die vorrangigen Entwicklungsprojekte dargestellt. Auf Grundlage dieser
Entwicklungskonzepte konnen auch Regionalmanagements gefordert werden, die eine regionale
konsensbildende und clusteriibergreifende Struktur darstellen sollen (vgl. ibid., S. 4). Wéhrend die
Entwicklungskonzepte im gesamten Land forderfahig sind, solange sie sich an wirtschaftlichen Ver-
flechtungsstrukturen und nicht an Gemeindegrenzen orientieren (vgl. ibid., S. 2), so werden neue
Regionalmanagements nur ausnahmsweise in den strukturschwachen Regionen der GRW-Gebiets-
kulisse gefordert und auch nur, wenn nicht bereits Strukturen existieren, die vergleichbare Aufgaben
wahrnehmen, wie z.B. Regionalagenturen oder REGIONALE-Biiros (ibid., S. 3 f.). Es ist ausdriick-

lich nicht Wunsch des Landes, flichendeckend Regionalmanagements zu etablieren (ibid., S. 3).

68 Interview 2.
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Bestehen wiederum bereits Regionalmanagements, so konnen die Regionen Mittel aus den sog. Re-
gionalbudgets beantragen, ungeachtet dessen, ob die Managements im Rahmen dieses Aufrufs ge-
fordert werden oder anderweitig finanziert werden, z.B. als REGIONALE-Biiros. Somit kommen
fiir die Regionalbudgets im Fall von bereits existierenden Managementstrukturen auch Regionen in-
frage, die nicht Teil der GRW-Gebietskulisse sind (vgl. ibid., S. 2 i.V.m. S. 4).

6.2.4 Clustersekretariat

Die Landesregierung legt besonderen Wert auf die Vernetzung der 16 Landescluster untereinander.
Hierfiir wurde das Clustersekretariat als eine koordinierende Instanz geschaffen. Das Clustersekre-
tariat ist somit nicht als eine Superorganisation zu verstehen, sondern es ist eher zwischen den 16
Clustern, die es vernetzen soll, angesiedelt. In der Betonung auch dieses internen Vernetzungsa-
spekts der NRW-Clusterpolitik sieht die Landesregierung einen deutlichen Mehrwert gegeniiber den
Clusterpolitiken beispielsweise von Bayern, Baden-Wiirttemberg und Mitteldeutschland, bei denen
viel stirker in Sdulen gedacht werde, wihrend in NRW der Ansatz verfolgt werde, ,,clusteriibergrei-

fend*“ zu denken und dabei auf bestimmte Querschnitts-Themenbereiche zu fokussieren.®

Diese Projektierung quer zu den 16 Landesclustern wird vom Clustersekretariat koordiniert und als
,, Cross-Innovation bezeichnet. Folgende Cross-Innovation-Themen wurden bspw. im Jahr 2011

bearbeitet:
* Leichtbau
*  Cloud Computing
* Griine Logistik
* Elektromobilitit
*  Smart Cities
e automotive meets communications
* Bioraftinerie
* Ressourceneffizienz

¢  nANO meets water

6.2.5 Weiterentwicklung der Clusterpolitik in NRW: Internationalisierung

Neben dem Vorantreiben der Cross-Innovation wird in Zukunft der Aspekt der Internationalisierung

eine groBere Rolle spielen, nachdem die Aufbauphase der Clusterpolitik weitestgehend abgeschlos-

69 Interview 2.
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sen ist. Dieses Ziel ist auch bereits im Operationellen Programm genannt.” Erste Schritte in Rich-
tung der Internationalisierung werden in Richtung Belgiens, der Niederlande und Frankreichs getan.
Auf politischer Ebene werden Anfragen aus Landern entgegengenommen, die ebenfalls Clusterpoli-
tik betreiben. Innerhalb der sog. ,,7askforce Innovation* zwischen den Niederlanden und dem Land
Nordrhein-Westfalen werden Kooperationspotentiale ausgelotet, bevor vom Clustersekretariat ein
»~Matching* auf thematischer Ebene durchgefiihrt, der Prozess gebiindelt, moderiert und koordiniert
werden soll. Im Kontext der Internationalisierung kommt den 16 Landesclustern selbst auch die
Aufgabe zu, in eigener Verantwortung nach moglichen Kooperationspartnern international zu su-
chen. Den Clustermanagements wird in dieser Frage durch die Landesregierung in ihrem Aktionsra-
dius relativ starke Autonomie zugesprochen, da ein grofles Interesse besteht, den
Kooperationsprozess und die Internationalisierung auch auf der konkreten Arbeitsebene voranzu-
treiben. Als ein weiteres Zukunftsthema im Kontext der Internationalisierung steht die Frage nach
der Beteiligung nordrhein-westfélischer Partner und Landescluster an internationalen ,,Megaprojek-
ten* im Fokus der Weiterentwicklung: In diesem Kontext werden Uberlegungen angestellt, wie sich
die Cluster bzw. die NRW-Wirtschaft an internationalen GroBprojekten beteiligen konnen. Die Ko-
ordinierung der Landesclusterpolitik bewegt sich somit immer stirker von einem informellen Aus-
tausch auf internationaler Ebene hin zur Beteiligung an konkreten internationalen

Clusterprojekten.”!

6.3 Die Entstehung der NRW-Clusterpolitik als Prozess

6.3.1 Die Anfange der regionalisierten Strukturpolitik

Bereits in den Anfangsjahren der regionalisierten Strukturpolitik des Landes Nordrhein-Westfalen
stellte sich heraus, dass die Strategien der 15 ,,Entwicklungskonferenzen® in ihren Grundziigen sehr
dhnlich ausfielen: Gewerbefldchen und Technologiezentren waren typischerweise formulierte Be-
darfe. Im Ministerium wertete man dies als ein standardméBiges Forderungsverhalten, da das eigene
Profil und die Starken und Schwéchen der Region weitestgehend unberiicksichtigt blieben. Man ge-
langte zu der Uberzeugung, dass man die Regionen zwingen miisse, stirker auf ihre eigene Situati-

on einzugehen.”

1992 kehrte ein Mitarbeiter des Ministeriums nach Diisseldorf zuriick, der zuvor in Briissel tétig
war und sprach die zustdndigen Mitarbeiter fiir die Strukturpolitik auf die Ideen Michael E. Porters
an. Etwa zeitgleich erschien das Buch ,,.Deutsche Wettbewerbsvorteile® von Claas van der Linde,
das fiir die Grundsatzarbeit im Ministerium eine gewisse Rolle spielte: So wurden 1993 zusammen

mit van der Linde Workshops organisiert, aus denen heraus ein kleines Forderprogramm generiert

70 ,,Die Zusammenarbeit der Cluster und Netzwerke in NRW und mit denen au3erhalb NRWs ist durch Clustermana-
ger aktiv voran zu treiben.”“ (MWME 2009, S. 122)

71 Interview 2.

72 Die in diesem Kapitel dargelegten Ausfiihrungen beziehen sich, wenn nicht anders dargelegt, auf das Interview 1.
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wurde (PROFIS). Die Regionen sollten dadurch animiert werden, sich iiber die eigenen Wettbe-
werbsvorteile Gedanken zu machen. Insgesamt ist dieses Programm aber ohne Einfluss geblieben.
Zudem gab es auch Streit mit den Industrie- und Handelskammern im Land”, die dem von Porter
und van der Linde formulierten Clusterkonzept Wirtschaftslenkung vorwarfen und somit eine Uber-
filhrung in die Strukturpolitik ablehnten. Die Ministerialverwaltung verstand es jedoch vielmehr als
eine Angebotspolitik: Zwar seien die Kommunen und Wirtschaftsforderer die Hauptansprechpartner
gewesen, aber die Unternehmen sollten stets diejenigen sein, die Starken und Schwichen aufzeigen
und passende Strategien hierzu vorschlagen. Das Ministerium selbst sah sich eher in einer Service-
funktion. Grundsitzlich wurden zwar alle Regionen durch die ersten Ansdtze der Clusterpolitik an-
gesprochen, nicht nur solche mit besonderem Entwicklungsbedarf, jedoch machten die wenigsten
Stddte und Regionen hiervon Gebrauch. Das Thema blieb bis etwa zum Jahr 2000 ein reines Thema
der Fachleute, d.h. der Beamten in den Ministerien, die aber auch Kontakte hatten z.T. zu Wirt-
schaftsforderern, aber auch zu Forschern an Hochschulen. Fiir die Politik war das Clusterkonzept

kein Thema von Interesse.

6.3.2 Einfiihrung der Kompetenzfeldpolitik

Die politische Relevanz des Clusterkonzeptes ergab sich schlieBlich im Wahlkampf vor der Land-
tagswahl im Jahr 2000. Im politischen Diskurs wurde stets propagiert, dass die regionale Struktur-
politik erfolglos sei und nun verschiedene Verdnderungen notwendig seien. Dem Ministerprésiden-
ten Clement konnte nun das fertig ausgearbeitete Clusterkonzept priasentiert werden, das dieser
dann auch aufgriff. Dabei war auch forderlich, dass Clement als Leiter der Diisseldorfer Staatskanz-
lei seit 1989 die Medienpolitik und somit auch die Etablierung des Kélner Medienclusters mallgeb-
lich mitgestaltet hatte und daher eine Affinitdt fiir das Clusterkonzept besaBl (vgl. Kiese 2012, S.
143; Geschwandtner-Andref3 1999). Weiteren politischen Auftrieb erhielt das Konzept dadurch, dass
ein Gutachten eines renommierten Beratungsbiiros iiber die Chancen des Clusterkonzeptes in der re-
gionalisierten Strukturpolitik in Auftrag gegeben worden war. Inhaltlich lieferte dieses Gutachten
nach Einschitzung des Referatsleiters fiir Grundsatzfragen der Strukturpolitik keine wesentlichen
neuen Erkenntnisse, es sei aber sehr hilfreich gewesen, dass ein namhafter Gutachter die Position
der Ministerialverwaltung stiitzte. SchliefSlich konnte das Clusterkonzept unter dem Begriff des
»Kompetenzfeldes* ab dem Jahr 2000 zur Regierungsprogrammatik werden und in das neu aufge-
legte Ziel-2-Forderprogramm Eingang finden. Inhaltlich umfasste die Clusterpolitik zunéchst die
Forderung regionaler Konzepte. Zudem konnten auch schon einige Netzwerke gefordert werden.
Hierzu wurden neben Ziel-2-Mitteln auch Mittel der Bund-Léander-Gemeinschaftsaufgabe ,,Verbes-

serung der regionalen Wirtschaftsstruktur* eingesetzt.”

73 Erstaunlicherweise auch mit der damaligen Hauptgeschiftsfithrerin der Industrie- und Handelskammer in Miinster,
der spiteren Wirtschaftsministerin Christa Thoben, unter der ab 2005 das Clusterkonzept sich in der Landespolitik
etabliert hatte.

74 Die in diesem Kapitel dargelegten Ausfiihrungen beziehen sich, wenn nicht anders dargelegt, auf das Interview 1.
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6.3.3 Clusterpolitik seit 2005
Die Clusterpolitik blieb bis zum Jahr 2005 nur ein Thema der Abteilung fiir regionale Strukturpoli-

tik. Die Abteilungen fiir Branchen-, Technologie- und Innovationspolitik des Ministeriums waren
vor dem Regierungswechsel 2005 nicht mit der Clusterthematik betraut. Insgesamt wurde in der
Phase zwischen 2000 und 2005 zwar das Clusterkonzept aufgegriffen, gleichzeitig behielt man aber

das alte System der Strukturforderung im Sinne der Gewerbeflachenforderung etc. bei.”

Mit dem Regierungswechsel 2005 wurde schlieBlich die gesamte Strukturpolitik komplett auf das
Clusterthema ausgerichtet und dieses erfuhr im Land hierdurch neuen Aufschwung. Zuvor engagier-
te auch die neue Regierung ein Beratungsbiiro, das ebenfalls das grundsatzliche Konzept der Minis-
terialverwaltung bestitigte. Dies bestirkte die Regierung darin, sich stirker auf dieses Thema zu

konzentrieren, obwohl immer noch ordnungspolitische Vorbehalte existierten.

Die Etablierung der Clusterpolitik in Nordrhein-Westfalen im Jahr 2005 ist nicht denkbar ohne Ver-
anderungen, die sich parallel auf der europdischen Ebene vollzogen. Cluster waren bereits seit etwa
Anfang der 1990er Jahre mit dem Erscheinen von Porters Standardwerk in Briissel ein Thema.
SchlieBlich brachte, wie bereits erwahnt, ein aus Briissel ins Ministerium nach Diisseldorf zuriick -
kehrender Mitarbeiter Porters Ideen nach Nordrhein-Westfalen. Mit der Neuauflage des Ziel-2-Pro-
gramms im Jahr 2000 konnte diese Entwicklung beschleunigt werden, da sich dieses Instrument
auch fiir die Kompetenzfeldforderung nutzen lieB. Grundsitzlich war der Kern des européischen
Programms aber nicht eng an das Clusterthema gekniipft. Denn der Auftrag der Strukturpolitik ziel-
te weiterhin darauf ab, gleichwertige Lebensbedingungen zu generieren und war somit eher auf
Schwichen und deren Ausgleich fokussiert. Der Umschwung hin zur Stirkenforderung wurde mit
den Vorbereitungen der Strukturférderperiode 2007-2013 parallel zur neuen Regierungsprogramma-
tik unter neuen politischen Farben in Nordrhein-Westfalen auch auf européischer Ebene vollzogen.
Das Ziel 2 stand fiir die Stirkung der Wettbewerbsfahigkeit nun allen Regionen offen. Dass diese
Moglichkeit auf europdischer Ebene erst geschaffen wurde, war Grundvoraussetzung fiir eine Eta-

blierung der Clusterpolitik auf Landesebene.

Bei der Nutzung der GRW-Mittel fiir die Regionalen Entwicklungskonzepte, Regionalmanagements
und Regionalbudgets im Rahmen der Strukturpolitik des Landes mit Bezug zum Clusterkonzept
bestand das Problem, dass die GRW im Grunde ein klassisches Infrastrukturférderinstrument zur
ErschlieBung von Gewerbefldchen oder der Errichtung von Technologiezentren etc. darstellt. Da sie
bei den Sparbemiihungen immer wieder ins Visier geraten war und auf Bundesebene regelmifig fiir
deren Abschaffung pladiert wurde, suchte man seitens der Ldnder immer wieder nach neuen Ansit-
zen, die GRW zu modernisieren und regionale Entwicklungskonzepte, Regionalmanagements und
Regionalbudgets zu fordern. Daraus ergab sich allerdings die Problematik, dass man iiber die Ge-
bietskulisse der GRW nicht in jeder Region ein Entwicklungskonzept fordern kann. Daher wurde

mit den Vertretern der Ziel-2-Verwaltung vereinbart, dass in den Regionen, in denen keine GRW-

75 Die in diesem Kapitel dargelegten Ausfiihrungen beziehen sich, wenn nicht anders dargelegt, auf das Interview 1.
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Forderung zum Tragen kommen kann, Ziel-2-Mittel eingesetzt werden kdnnen. Diese Mittel fiir die
regionalen Konzepte, Managements und Budgets fallen im Vergleich zu den restlichen Ziel-2-Mit-
teln recht gering aus und nehmen daher einen eher untergeordneten Stellenwert ein. Somit konnte
man wiederum einen flaichendeckenden Ansatz herstellen. Die neuen Leitlinien der Gemeinschafts-
aufgabe kamen als eine Vorgabe vom Bund aus Berlin, die man schlieBlich auf Landesebene derart
auslegte, dass man diese im Rahmen des strukturpolitischen Konzeptes des Landes nutzbar machen
konnte. Somit war in diesem Kontext der Ressourcenstrom als Gemeinschaftsaufgabe vorhanden,

der erst {iber die Programmgestaltung, die nachgeordnet war, nutzbar gemacht werden konnte.”

6.3.4 Ausgestaltung der Clusterpolitik des Landes NRW nach 2005 und deren Fol-
gen

6.3.4.1 Bestimmung und Forderung der Landescluster

Die Auswahl der 16 NRW-Cluster, die die Grundlage der Landesclusterpolitik darstellen, beruhte
insgesamt auf einem politischen Prozess, dem hinsichtlich der letztendlichen Entscheidung nur in
begrenztem MaBle Studien, Gutachten etc. zugrunde lagen: Zunédchst wurden jedoch sehr wohl wis-
senschaftliche Untersuchungen hinsichtlich der wirtschaftlichen Stirken des Landes in Auftrag ge-
geben, denn aufgrund der Erfahrungen aus der vergangenen Strukturforderperiode wurde eine bes-
sere analytische Fundierung und Neuabgrenzung der vom Land zu férdernden Cluster oder Hand-
lungsfelder gefordert (MWME 2009b, S. 45). Aus diesem Grund wurden die wirtschaftliche Ent-
wicklung und die Bedeutung ausgewéhlter Wirtschaftsbereiche des Landes aus dem Zeitraum Mitte
der 1990er bis Mitte der 2000er Jahre mit der bundesweiten Entwicklung abgeglichen. Zudem wur-
den der Innovationsbericht des Landes’’, der vom Rheinisch-Westfilischen Institut fiir Wirtschafts-
forschung erstellt wurde, und weitere vier bereits vorhandene Studien” herangezogen (ibid., S. 19).
Ebenso wurden die finf ,,Leitméarkte der Zukunft® definiert, um die Cluster in Nordrhein-Westfalen

starker national und international zur Geltung zu bringen (ibid., S. 121).

Dennoch sind die Landescluster nicht einfach Ergebnis eines wissenschaftlich-analytischen Prozes-
ses: Anfangs war geplant, sich auf acht oder neun Cluster zu beschrinken, da man seitens der Spitze
des Ministeriums bereits die 12 Kompetenzfelder, die zuvor fiir das Ruhrgebiet bestimmt worden

waren, fiir zu viele erachtete. Da sich aber nach und nach weitere Ministerien gemeldet und Ansprii-

76 Interview 1.

77 http://www.rwi-essen.de/media/content/pages/publikationen/rwi-projektberichte/PB_Innovationsbericht-NRW-
2006 Kurzfassung.pdf.

78 Fraunhofer-Institut fiir Systemtechnik und Innovationsforschung (ISI): Innovations- und Zukunftspotenziale Nord-
rhein-Westfalens, August 2004; Institut Arbeit und Technik (IAT): Strategische Handlungsfelder in NRW, September
2004; Prognos-Zukunftsatlas 2006; ,,Branchenkompetenzen in NRW*, 2006 im Auftrag der GFW NRW. (MWME
2009b, S. 19, Fn. 20)
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che auf die Ziel-2-Mittel angemeldet hatten, erreichte die Zahl der Landescluster schlieBlich 16. Im

Ergebnis stellen die 16 Landescluster also einen politisch ausgehandelten Kompromiss dar.”

Diese 16 Starken sollen in Zukunft weiter gefordert werden. Der dahinter liegende Grundgedanke
ist ein landesweiter Cluster, der keinen Teilraum ausschlieSt bzw. definiert. Die Forderung selbst
wird dabei iiber zwei Wege organisiert: Auf der einen Seite werden die Landescluster mit je einem
professionellen Clustermanagement ausgestattet und auf der anderen Seite werden die Forderwett-
bewerbe mit bestimmten thematischen Schwerpunkten durchgefiihrt, deren Beitrdge von einer Ex-
pertenjury aus Wissenschaft und Wirtschaft bewertet werden. Ziel ist es, somit die verschiedenen
Akteure entlang der Wertschopfungskette zusammenzufiihren, die in Summe damit dazu beitragen,
den Cluster zu konstituieren. Beziiglich der regionalen Verbiinde innerhalb der 16 Landescluster
stellen sich die Strukturen insgesamt ganz unterschiedlich dar. Einige Cluster wurden aus vorheri-
gen Landesinitiativen weiterentwickelt oder es wurden — wie es bei sehr heterogenen Strukturen mit
starken regionalen Beziigen der Fall ist — vorhandene regionale Initiativen in Landesclustern zusam-
mengefasst (vgl. auch Kiese 2012, S. 167). Grundsétzlich wird versucht, den regionalen Ansatz

auch bei den Landesclustern mitzudenken, der Aktionsradius bleibt grundsétzlich aber landesweit.*

Mit Kabinettsbeschluss vom 6. Mirz 2007 wurde ein einheitlicher Rahmen fiir das Aufgabenprofil
der Clustermanagements festgelegt: SchwerpunktméfBig gehoren zu den Aufgaben das Betreiben
von Kommunikations- und Kooperationspolitik mit dem Ziel, unterschiedliche Akteure entlang der
Wertschdpfungskette zwischen Wissenschaft, Wirtschaft, der Offentlichen Hand und Ausbildungs-
und Forschungseinrichtungen zusammenzufithren um somit den Know-how-Transfer von der Wis-
senschaft in die Wirtschaft zu verbessern.®! Man kann also zusammenfassend konstatieren, dass die
klassischen Ziele einer allgemeinen Clusterpolitik primér auf die Clustermanagements iibertragen

werden.

Auf Grundlage des oben genannten Kabinettsbeschlusses wurde auch beschlossen, dass die Landes-
cluster auf einem Public-Private-Partnership-Modell (PPP-Modell) fuBBen sollten, damit ein mog-
lichst langfristiger effizienter Mitteleinsatz gewéhrleistet wird. Die jeweiligen Clustermanagements
sind jedoch nicht iiber die Ziel-2-Wettbewerbe ausgeschrieben worden, sondern wurden {iber
Dienstleistungsvertrage oder Projektférderungen vergeben. Bei einigen Clustern wurde eine 100%-

Anschubfinanzierung {ibernommen, iiber drei Jahre hinweg zeitlich begrenzt. Uber 6ffentliche Aus-

79 Interview 1. Aber: ,,Offizielle Sprachregelung scheint zu sein, dass man sich auf die 16 NRW-Cluster auf Grundla-
ge der fiinf wissenschaftlichen Gutachten, die diesen Bereichen besondere Bedeutung fiir die Landesentwicklung zu-
schreiben, ,,verstidndigt* habe. Dies wurde im Interview 2, S. 2 in dieser Weise formuliert. Kiese (2012, S. 163 ff;
ibid. S. 167) geht von vier wissenschaftlichen Gutachten als Grundlage aus und betont, dass diese weder einzeln
noch in ihrer Summe eine methodisch konsistente Clusteridentifizierung darstellen, vielmehr vereint sie der Ansatz,
bestehende Stirken aus einer strategischen Perspektive mit Brachen- und Technologietrends zu vereinen, so dass
auch einige nachgewiesene Starken nicht in die 16 NRW-Cluster Einzug gehalten haben. Zum politischen ,, Bargai-
ning-Prozess® bereits im Rahmen der Kompetenzfeldentwicklung im Ruhrgebiet vgl. Bucksteeg 2005, S. 217.

80 Interview 2.

81 Interview 2.
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schreibungen sind spezialisierte Dienstleister angeworben worden, die innerhalb der dreijéhrigen
Vertragslaufzeit ein Dienstleistungsprofil bzw. Geschéftsmodell entwickeln sollen, das in Zukunft
eine privatwirtschaftliche Mitfinanzierung ermdglicht. Beispiele fiir die Vergabe von Clustermana-
gements als Dienstleistungsvertridge sind die Kreativwirtschaft, Automotive, IKT sowie Energie-
wirtschaft und Energieforschung (bei der Energieagentur als Landesgesellschaft).
Clustermanagements als Projektforderungen sind aus bereits bestehenden Initiativen weiterentwi-
ckelt worden, wie im Bereich Logistik, Chemie, Kunststoff und Maschinenbau. Hierbei sind spezi-
elle Akteure aufgefordert worden, einen Projektantrag zur Durchfiihrung des Clustermanagements
einzureichen. Bei diesen projektgeforderten Losungen wird ein bestimmter Anteil an privater Finan-
zierung bereits mit eingebracht. Dies ist beispielsweise durch das Clustermanagement Produkti-
on.NRW der Fall, in dem durch den durchfiihrenden Verband Deutscher Maschinen- und
Anlagenbau (VDMA) NRW bereits ein 50%iger privat finanzierter Eigenanteil aufgebracht wird.®

6.3.4.2 Auswahl zu férdernder Themen

Die grundsitzliche Bestimmung der zur Forderung vorgesehenen Themen bleibt im Rahmen der
Ausgestaltung der jeweiligen Wettbewerbsaufrufe den zustéindigen Ressorts vorbehalten. Politische
Erwdgungen spielen hierbei jedoch auch eine Rolle. So ist beispielsweise fiir die Férderung rele-
vant, ob die Themen aktuell sind und auch als zukunftsfahig erachtet werden bzw. an welchen Tech-
nologien und Ldosungen die Wirtschaft arbeitetet. Im Ergebnis muss der Forderbedarf bestimmter
Bereiche und Technologien identifiziert werden. Hierbei kommt den Clustermanagern eine wichtige
Schnittstellenfunktion zu, da sie auf Seiten der Industrie agieren und somit eine Vermittlerrolle ein-
nehmen und als Sprachrohr dienen sollen. Mit der Clusterpolitik mochte man im Ergebnis den Dia-
logprozess zwischen Wirtschaft und Politik intensivieren, man will mit der Politik ,,ndher an den
Mirkten sein®, um die relevanten Zukunftsthemen identifizieren zu konnen. Da iiber die Wettbe-
werbe Offentliche Fordermittel vergeben werden, legt man Wert auf eine lediglich beratende Funkti-
on der Clustermanager. Die Entscheidungen iiber die Auswahl von Projektskizzen soll nur die
Fachjury treffen. Faktisch nimmt aber das Land {iber seine ministeriellen Fachreferate einen erheb-
lichen Einfluss durch Konzeption der Wettbewerbe und Steuerung der Rahmenbedingungen, wie
z.B. der Scoring- und Auswahlverfahren (MR/GEFRA 2008, S. 8; Kiese 2012, S. 172). Transparenz
und der Wettbewerbsgedanke nehmen jedoch in der Sprachregelung der Landespolitik einen zentra-
len Stellenwert ein. Insgesamt soll iiber das Wettbewerbsverfahren die inhaltliche Qualitdt der An-

trage und damit auch der geforderten Projekte erhoht werden.®

82 Interview 2.

83 Interview 2.
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6.3.4.3 Koordination der Landescluster durch das Clustersekretariat

Das Clustersekretariat, das am 1. November 2008 seine Arbeit aufnahm und vom VDI-Technologie-
zentrum gestellt wird, weist im Vergleich zu den 16 Clustermanagements eine Sonderstellung auf:
Es wird iiber eine 100%-Finanzierung auf drei Jahre mit Verldngerungsoption auf weitere drei Jahre
betrieben. Da es sich um die zentrale Koordinationsstelle gegeniiber den 16 Landesclustern handelt,
wurde bewusst entschieden, keine Fremdfinanzierung zuzulassen. Die Ndhe zum Ministerium und
zur Landesregierung soll auf diese Weise stets sichergestellt bleiben, damit der Politikansatz ohne
Schwierigkeiten kommunizierbar bleibt. Die Bedeutung, die dem Clustersekretariat als koordinie-
render Instanz seitens der Landesregierung zugemessen wird, ist auch an der Art der Ausschreibung
abzulesen, in der mehrere Ressorts der Landesregierung, mit dem Wirtschaftsministerium und dem

Innovationsministerium zwei davon federfiihrend, plus die Staatskanzlei involviert waren.*

Ebenfalls zu den Aufgaben des Clustersekretariats zdhlt, Kontakte der Clustermanagements zu wei-
teren Netzwerken und Institutionen der nordrhein-westfalischen Innovations- und Wirtschaftsforde-
rungslandschaft zu unterstiitzen: So gehort auch die Zusammenarbeit mit der
Landeswirtschaftsforderungsgesellschaft NRW.Invest, den verschiedenen Kammern, Verbianden und
regionalen Clustern zur Arbeit des Sekretariats. In der praktischen Umsetzung beinhaltet die Arbeit
auch die Betreuung des Internet-Portals und der gleichnamigen Dachmarke ,,Exzellenz.NRW* mit
denen im Rahmen der Offentlichkeitsarbeit die Landescluster und auch regionale Netzwerke vorge-
stellt und Neuigkeiten veroffentlicht werden. Ebenso umfasst die Arbeit die Betreuung und den Ver-
sand von Newslettern sowie der Clusterzeitschrift des Landes. Ebenso werden die meist von einem
bis zwei Landesclustern koordinierten Cross-Innovation-Themen, die durch die Arbeit des Sekreta-

riates unterstiitzt werden, auf der Internetseite vorgestellt.®

Im Bereich der sog. Cross-Innovations sollen Themengebiete so gebilindelt werden, ,,wie man sie
vom Markt, von der Bedarfsseite her biindeln muss®, denn Themen wie Elektromobilitit, Bioraffi-
nerie usw. stellten Themen dar, die sich — nach dem System der 16 NRW-Cluster — nur clusteriiber-
greifend fordern lassen. Wiahrend jeder der 16 Landescluster eine bestimmte Kernkompetenz
aufweist, z.B. hinsichtlich spezifischer Anwendungen, bedeutet der Schritt der Cross-Innovations,
dass das Thema nicht primér nur einem Landescluster zuzuordnen ist. Solange ein Thema von ei-
nem Landescluster alleine bearbeitet werden kann, so ist ausschlielich das jeweilige Clustermana-

gement hierfiir verantwortlich.®

84 Interview 2 sowie Interview 3.
85 Interview 3.

86 Interview 3.
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6.3.4.4 Administrative Organisation der Clusterpolitik®’

Zur ressortiibergreifenden Koordination der Clusterpolitik ist in der Landesregierung ein Lenkungs-
kreis der Staatssekretdre der betroffenen Ministerien eingerichtet worden, in dem strategische Ent-
scheidungen mit Bezug zur Clusterpolitik getroffen werden. Hierzu gehoren beispielsweise Fragen
zur finanziellen Ausstattung der Cluster und der Gestaltung der Clustermanagements — also Projekt-
forderung oder Ausschreibung. Zusitzlich sind Fragen zur Auendarstellung der Clusterpolitik und
einheitlichen Kommunikation geklart worden. So ist dort die Entscheidung zur Einfithrung der
Dachmarke ,,Exzellenz.NRW* und einer einheitlichen Logofamilie mit hohem Wiedererkennungs-
wert, aber dennoch mdglichen Freirdumen, entwickelt worden. Fragen der Evaluierung der Cluster-
politik spielen ebenso eine Rolle. Gemeinsam mit den Clustermanagern einigte man sich auf einen
Katalog bestimmter Leistungsindikatoren, der sich sowohl aus volkswirtschaftlichen Kennzahlen

als auch aus einem Kern mit clusterspezifischen Zielen zusammensetzt.

Innerhalb des Wirtschaftsministeriums existiert eine zentrale Steuerungsgruppe fiir das Clusterthe-
ma, die alle Aktivititen und Informationen zur Clusterpolitik biindelt und konzentriert. Diese be-
steht aus Personen der Hausleitung (der Gruppe M), dem Bereich Kommunikation, der Gruppe 21
(zu der das Referat 211 als Grundsatzreferat dazugehort), dem Grundsatzreferat 315 (fiir die ,,regio-
nale Clusterpolitik* und Strukturpolitik) und dem Referat 301, das die Ziel-2-Gelder betreut.

Die Europdische Kommission gibt vor, dass bei der Landesregierung eine einzige mittelverwaltende
Stelle existiert, die gegeniiber der EU verantwortlich und berichtspflichtig ist. Fiir das Land Nord-
rhein-Westfalen ist dies das Referat 301 im Landeswirtschaftsministerium. Diese Stelle ist auch fiir
die Entwicklung des Operationellen Programms verantwortlich, das die Grundlage dafiir bildet, als
Land die europdischen Mittel grundsétzlich akquirieren zu konnen. Stehen diese Mittel schlieBlich
dem Land zur Verfiigung, werden sie von dieser Stelle aus auch verwaltet. Da die Clusterpolitik in
der Landesregierung tiber mehrere Ressorts verteilt ist, miissen die einzelnen Ministerien auch aus
thren eigenen Mitteln die Kofinanzierung des Landes vornehmen: Der Forderanteil von in der Regel
50% wird zur Hélfte aus EU-Mitteln und zur anderen Halfte aus Landesmitteln finanziert; die ande-
re Hélfte wird von den Antragstellern kofinanziert. Das jeweilige Thema des Forderwettbewerbs,
bzw. der einschlidgige NRW-Cluster, bestimmt, aus welchem Ressort die jeweiligen Landesmittel
bereitgestellt werden. Das Referat 301 reserviert somit fiir die einzelnen Ressorts entsprechende
Mittel, die sie liber ihre eigenverantwortlich durchgefiihrten Wettbewerbe vergeben konnen. Da
aber teilweise Projekte nicht umgesetzt werden oder Wettbewerbe sich verzogern, entsteht in jedem

Haushaltsjahr wieder ein Konkurrenzkampf um die freiwerdenden Mittel zwischen den Ministerien.

Die administrative Abwicklung der Wettbewerbe ist an externe Projekttrager ausgelagert worden,
z.B. an den Projekttriger Jiilich bzw. etn und die NRW Bank. Diese stehen dann auch im Kontakt zu
den Antragstellern und deren Betreuern. Das Ministerium selbst organisiert im Vorfeld eines jeden

Calls Informationsveranstaltungen, auf denen die Rahmenbedingungen vermittelt werden.

87 Die in diesem Kapitel dargelegten Ausfiihrungen beziehen sich auf das Interview 2.
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6.3.5 Divergierendes Clusterverstdndnis innerhalb des Landes-Clusterkonzeptes

Uber die Unterteilung in Landescluster und RegioCluster hat die Landesregierung innerhalb ihres

Clusterkonzeptes grundsétzlich zwei verschiedene Clusterverstindnisse eingefiihrt:

Ein Landescluster wird von der Landesregierung als eine Managementaufgabe bzw. ein Manage-
mentkonzept angelegt, welches von der Politik in die wirtschaftliche Situation und Dynamik im
Land hineingetragen werde. Der Leiter des Clustersekretariats betont, dass der Landescluster dem-
nach nichts mit einem empirischen Cluster zu tun habe und Cluster auch mehr als eine thematische
als eine rdumliche Biindelung zu verstehen seien. Obwohl man in Nordrhein-Westfalen die Landes-
cluster landesweit aufstellt und das Land als Einheit prisentieren mdchte — so lduft die Clusterpoli-
tik im Land auch unter dem Titel ,,Metropolregion.NRW* — sollen vorhandene regionale Netzwerke
,mitgenommen* werden, da man auf die Riickbindung an regionale Strukturen nicht verzichten

mochte.®®

Im Rahmen der 16 NRW-Cluster wird die Clusterpolitik mehrheitlich als Innovationspolitik ver-
standen.® Somit wird Innovationspolitik nicht mehr als ein Teil der Clusterpolitik gesehen, sondern
die Clusterpolitik ist ein Mittel der fop-down gerichteten Innovationspolitik. Dieser Ansatz wird im
Wirtschaftsministerium von der Abteilung 2 fiir Industrie- und Standortpolitik vertreten, also nicht
mehr vom Grundsatzreferat fiir Strukturférderung, das in der Vergangenheit die Anfange der Clus-
terpolitik im Lande vorangetrieben hatte. In den zustdndigen Referaten sind vorwiegend Ingenieure
mit der Betreuung der Wettbewerbe betraut. Dieselben Mitarbeiter haben vor der neuen Clusterpoli-
tik klassische Technologieforderung betrieben. Daher stehen im Rahmen der Clusterwettbewerbe
primér technische Innovationen im Fokus, die {iber Projektkonsortien und weniger iiber langfristig
ausgelegte regionale Netzwerke erreicht werden sollen. Das Element langfristiger Netzwerkarbeit
wird im Rahmen der Landescluster liber die zentral installierten Clustermanagements eingefiihrt.
Diese Clustermanagements integrieren vorhandene regionale Netzwerke mit Themenbezug in ihre
Arbeit und unterstiitzen auch bei deren Aufbau. Diese regionalen Netzwerke selbst werden aber
nicht zum Gegenstand der finanziellen Férderung, sondern — je nach Ausgestaltung des Clusterma-
nagements — hochstens Teil der ideellen Forderung und Unterstiitzung. Je nach Clustermanagement
unterscheiden sich auch die Regionalisierungsgrade der Landescluster: Wihrend z.B. im Cluster
Produktion.NRW die Arbeit der regionalen Netzwerke eine wichtige Rolle spielt und im Cluster Ge-
sundheitswirtschaft, der vom Gesundheitsministerium betreut wird, allgegenwartig ist, wird der
Ebene unterhalb der Landesgrenzen im Cluster Medien kaum Bedeutung zugemessen. Da die 16
NRW-Cluster grundsétzlich als fiir das gesamte Land zustéindig angesehen werden, nimmt hingegen

die Orientierung iiber die Landesgrenzen hinweg durch das Ziel der Internationalisierung und der

88 Interview 3.

89 Dies ist insofern nicht verwunderlich, als dass als Hauptdefizite der nordrhein-westfdlischen Wirtschaft die Innovati-
onsschwiche ihrer Industrie und ,,die unterdurchschnittliche Entwicklung der wissensbasierten, unternechmensbezo-
genen Dienstleistungen, sowie der Forschung und Entwicklung® identifiziert wurden (MWME 2009b, S. 122).
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Beteiligung an internationalen GroBprojekten (vgl. Abschnitt 6.2.5) einen besonderen Stellenwert

fur das Clustersekretariat ein, das die Aktivititen der Landesclusterpolitik biindelt.”

Zwar vertritt das VDI-Technologiezentrum als Auftragsnehmer des Landes fiir die Betreuung des
Clustersekretariats ein relationales und funktionales Clusterverstindnis, fiir die Arbeit fiir das Land
Nordrhein-Westfalen ist aber entscheidend, dass das vorgegebene Clusterverstindnis iibernommen
und somit umgesetzt wird. So wird auch stets betont, dass ein Unterschied zwischen empirischen
Clustern und Clusterinitiativen bzw. Clustern als Managementaufgabe bestehe.”!

Da die Landescluster mit einem festen Zustindigkeits- und Kompetenzbereich definiert wurden, die
Themenbearbeitung im Sinne des innovationspolitischen Verstindnisses aber die zentrale inhaltli-
che Rolle spielt, musste die Zwischenkategorie der Cross-Innovations geschaffen werden: Ein Zu-
sammenschluss von Unternehmen, der iiber die vordefinierten Landes-Cluster hinausgeht, wird zu
einem Zusammenschluss im Kontext der Cross-Innovations. Wiirde ein klassisches funktionales
Clusterverstindnis, z.B. entlang von Wertschopfungsketten angewandt, wie es in den Ausschreibun-
gen der RegioCluster-Wettbewerbe der Fall ist, so wére diese Kategorie nicht nétig. Sie ist somit
eine Konsequenz aus dem Top-down-Ansatz der Landescluster, denn {iber das Konstrukt der Cross-
Innovations kann das starre Korsett der NRW-Cluster wieder liberwunden werden. Aber auch hier
bleibt der Top-down-Ansatz erhalten, da nun aktiv Themen gesucht bzw. generiert werden, die

Schnittmengen zu verschiedenen Landesclustern aufweisen.

Der Ansatz der RegioCluster-Wettbewerbe, in denen ein wesentlich geringerer Anteil an Fordermit-
teln vergeben wird, ist anders herum ausgerichtet, denn es wird seitens des Landes kein spezifischer
Fokus vorgegeben. Einzige Bedingung ist, dass das Thema des Netzwerkes sich in keinem der Lan-
descluster wiederfindet. Es werden der regionale Netzwerkaufbau und Projekte zur Weiterentwick-
lung dieser regionalen Cluster gefordert. Im Ergebnis entspricht der Gedanke der RegioCluster dem
Clusterverstiandnis, das der Leiter des Grundsatzreferates wéhrend der langjdhrigen Etablierungs-
versuche des Clusterkonzeptes in der Strukturpolitik des Landes verfolgte. Zwar ist die Clusterpoli-
tik nun als wesentlicher Teil der Landeswirtschaftspolitik etabliert und mit ausreichenden Mitteln
aus dem Ziel-2-Programm versorgt, dennoch wird unter dem Clusterbegriff schwerpunktmifig
zwar eine stirkenorientierte, aber eine top-down ausgerichtete Politik betrieben, die nicht mehr den

ersten Forderprogrammansitzen aus den 1990er Jahren entspricht.

Das Referat 211 stellt die RegioCluster hingegen als einen perspektivischen Ansatz dar: Die Regio-
Cluster sollen nicht nur die Entwicklung der betreffenden Regionen voranbringen, sondern werden
auch als mogliche alternative Entwicklungskerne dargestellt, um eventuellen Krisen in den 16 Lan-
desclustern vorzubeugen. Somit erhofft man sich, dass sich die RegioCluster in Zukunft auch zu

Kompetenzen im Rang eines Landesclusters fortentwickeln.”® Der Leiter des Clustersekretariats hin-

90 Vgl. Interview 1.
91 Interview 3.

92 Interview 2.
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6.3.5 Divergierendes Clusterverstéindnis innerhalb des Landes-Clusterkonzeptes

gegen sieht die RegioCluster lediglich als Instrument der Regionalentwicklung ohne Bedeutung fiir

das gesamte Land”.

6.3.6 Clusterverstidndnis des VDI-Technologiezentrums — die Verbindung zur Bun-
desebene*

Das 1973 gegriindete VDI-Technologiezentrum ist hauptséchlich fiir 6ffentliche Auftraggeber auf
Bundesebene im Bereich Forschungs- und Innovationsmanagement titig. 1997 ibernahm der heuti-
ge Leiter des Clustersekretariats unter der Kanzlerschaft Helmut Kohls die Funktion als Technolo-
gierat, in deren Kontext erstmals das Thema Cluster auf der Bundesebene in den Blick genommen
wurde. In den letzten beiden Jahren der Legislaturperiode stand das Thema ,,Kompetenz im globa-
len Wandel* im Mittelpunkt der Arbeit beziechungsweise die Frage, wie Kompetenzforschung unter-
stiitzt werden kann. Im Rahmen der Bearbeitung dieser Thematik wurde auf Bundesebene seitens
des Forschungsministeriums das Forderinstrument ,,Kompetenznetze* entwickelt (s. Kapitel 5.2.1).
In spezifischen Fachprogrammen wurden Innovationsnetze mit einem Gesamtvolumen von umge-
rechnet insgesamt 800 Mio. € gefordert, die den Netzwerken direkt oder indirekt zur Verfligung
standen. Mit dem Ende der Legislaturperiode und dem Regierungswechsel 1998 erfolgte eine Neu-
ausrichtung, da die Arbeit des Technologierates beendet wurde. An dessen Stelle wurde die ,,Kom-
petenznetze-Geschiftsstelle® eingerichtet. Insgesamt wurde im Bundesministerium fiir Bildung und
Forschung (BMBF) die Thematik der Cluster und Innovationsnetzwerke systematisch aufbereitet:
Es wurden vergleichende Studien mit den USA hinsichtlich der Forderinstrumente und eine Be-
standserhebung der in Deutschland vorhandenen Cluster und Netzwerke sowie Vergleiche einzelner

Spitzencluster {iber die Beauftragung von Beratungsbiiros durchgefiihrt.

Der Grundgedanke der Clusterthematik stammt von Porters Werk, der politische Bezug bzw. die
konkreten Ansitze der politischen Clusterférderung wurden fiir die Bundesregierung komplett neu
erarbeitet: So versteht man Cluster allgemein als eine ,,variable Geometrie*, in der nicht im Vorfeld
ein Raum iiber Kennzahlen, Verwaltungsgrenzen o.A. definiert wurde, sondern sich aus einer ,,funk-
tionalen Beschreibung von Interaktionen® ergibt, die in wettbewerbliche und unternehmerische
Kontexte eingebunden sind. Somit spielen die Verwaltungsgrenzen und soziale Indikatoren fiir die-
ses Clusterverstandnis grundsétzlich eine untergeordnete Rolle. Es wird jedoch betont, dass Cluster
und Clusterpolitik zwei unterschiedliche Dinge darstellen: Cluster beschreiben das empirische Phé-
nomen und Clusterpolitik betrifft politische Konzepte, die sich am Wesen und den Folgen empiri-

scher Cluster orientieren, aber nicht deckungsgleich sind.

6.3.7 Bewertung der NRW-Clusterpolitik im Licht des Multiple-Streams-Ansatzes

Wendet man die Erkenntnisse der Garbage-Can- und Multiple-Streams-Ansétze auf die Etablierung
der Clusterpolitik auf Landesebene an, so lassen sich drei Phasen der Etablierung der Clusterpolitik

93 Interview 3.

94 Die in diesem Kapitel dargelegten Ausfiihrungen beziehen sich, wenn nicht anders dargelegt, auf das Interview 3.
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mithilfe der Politikstrodme anschaulich darstellen. Insgesamt brauchte es von 1993 bis 2005/2006
mehr als 12 Jahre, bis das Clusterkonzept von den ersten Ideen bis hin zur vollen Ausrichtung der
Strukturpolitik des Landes umgesetzt wurde. Es wird schnell deutlich, dass die Clusterpolitik in
Nordrhein-Westfalen weit davon entfernt ist, ein Ergebnis eines linearen Prozesses zu sein, in dem
auf konkrete Probleme seitens der Politik Losungen gesucht und diese dann einer Umsetzung zuge-

fiithrt werden:

Bis zum Jahr 2000 (vgl. Abbildung 11) dominierte die regionalisierte Strukturpolitik auf Grundlage
der Regionalen Entwicklungskonzepte der 16 vordefinierten Regionen des Landes, die mit der Neu-
ordnung der Strukturpolitik 1989/90 eingefiihrt wurde. Zwar war das Ziel der Schaffung von Wett-
bewerbsfdhigkeit liber individuelle Stirkenforderung (Policy-Stream im engeren Sinne) schon im-
manent, aber der Clusterbezug schlug noch nicht durch. Dies hiangt auch damit zusammen, dass bei
der Ausgestaltung des Operationellen Programms das Clusterkonzept auch noch nicht ,,auf dem

Markt* war und erst 1992/93 in der Praxis angekommen ist.

Im Kontext der Clusterpolitik ist die erste Phase von einem Ressourcen-/nput und der Erkenntnis,
dass die Regionalen Entwicklungskonzepte sich grundsitzlich glichen, geprégt. Letzteres kann als
ein Problem-Strom interpretiert werden, der zwar die Regionen betraf, aber hauptsidchlich auf Ebene
der Ministerialverwaltung des Landes wahrgenommen wurde. Die Idee des Clusterkonzeptes hat so-
wohl {iber den erwdhnten Mitarbeiter, der sich auf européischer Ebene mit den Werken Porters aus-
einandergesetzt hatte, als auch iiber das Buch von Claas van der Linde, der auch fiir Seminare im
Ministerium gewonnen werden konnte, in ersten Ansétzen als externer Ressourcen-Strom Einzug in
die Programmgestaltung der Strukturpolitik gehalten. Die bereitgestellten finanziellen Mittel, die in
diesem Kontext abgerufen wurden, waren aber nur gering: Das Forderprogramm, das als interner

Prozess-Strom erster Ordnung verstanden werden kann, hat somit kaum Ressourcen externalisiert.
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Der Widerstand der Industrie- und Handelskammern gegen den Clusteransatz ist auch in diese Be-
trachtung der Politikstrome mit einzubeziehen, denn er ist wie ein externer Ressourcenstrom gerich-
tet, nur dass er gegensétzlich wirkt und deshalb als Hemmnis bzw. als ,,Konter-Ressource* separat
aufgeflihrt wird. Wichtig wéihrend der ersten Phase war zudem, dass, trotz der Widerstinde und der
schleppenden Akzeptanz in der Praxis, das Clusterkonzept nicht in der Versenkung verschwunden
ist, sondern dass man auf Ebene des Grundsatzreferates der Strukturpolitik von dessen Sinnhaftig-
keit iiberzeugt war. Nur so konnten die einzelnen konzeptionellen Ressourcen zusammengefiihrt
werden und aus den Erfahrungen mit den ersten Umsetzungen der regionalisierten Strukturpolitik
und des kleinen, clusterbasierten Forderprogramms gelernt werden. Diese Erfahrungen und spéter
konzeptionell ausgereiftere Ideen bilden ndmlich die Grundlage dafiir, dass sich in den weiteren
Phasen das Clusterkonzept immer mehr etablieren konnte. Somit kommt dem Grundsatzreferat fiir
Strukturpolitik in gewisser Weise die Funktion eines Policy Entrepreneurs zu, auch wenn sich die
Politikmafnahme noch nicht komplett durchsetzen konnte; ein Policy-Window konnte noch nicht
fiir die gesamte Landespolitik gedftnet werden. Dass auf Eigeninitiative des Kommunalverbands
Ruhr ebenfalls das Clusterkonzept aufgegriffen und vorangetrieben wurde, war in diesem Kontext
auch forderlich.

Die Rolle des Policy Entrepreneurs wird aber mit dem Wahlkampf von 1999/2000 deutlich: hier
konnten schlieBlich die Policy-Strome zusammengefiihrt werden, wobei aktives Zutun des Leiters
des Grundsatzreferates fiir Strukturpolitik entscheidend war: Der Wahlkampf fiihrte zu einer ver-
starkten Kommunikation des Scheiterns der Strukturpolitik alter Pragung und es wurden neue In-
strumente bendtigt. Problem-Strom und Ziele blieben zwar allgemein unveridndert gegeniiber der
ersten Phase, es kam aber — aus Sicht der Clusterpolitik — forderlich hinzu, dass Wahlkampf und da-
mit die politische Aufmerksamkeit und die Neuausrichtung des Ziel-2-Programms zeitlich aufeinan-
der trafen. Das fertig ausgearbeitete Konzept, das aktiv vom Referatsleiter als Policy Entrepreneur
vorgelegt wurde, konnte somit von den politischen Entscheidungstragern dankbar aufgenommen
werden.” Die Erfahrungen aus der vorherigen Phase traten als interne strukturelle Ressourcen der
Ministerialverwaltung in Erscheinung. Auch die von der Politik eingeholte Expertise der Beratungs-
gesellschaft, bzw. besonders das Renommee, das mit dem Namen des Beraters verbunden war, tru-
gen zur politischen Wahrnehmung bei und stirkten dem erarbeiteten Konzept der Ministerialverwal-
tung den Riicken. Dies fithrte zum Ausbilden eines Policy-Windows und die Clusterpolitik konnte
innerhalb des Ziel-2-Programms umgesetzt werden. Dass auch Mittel der ,,Gemeinschaftsinitiative
zur Verbesserung der regionalen Wirtschaftsstruktur® genutzt wurden, ist wohl weniger als Kriteri-
um zur Ausbildung des Policy-Windows zu verstehen. Vielmehr wurden nach der Entscheidung fiir

die Kompetenzfeldpolitik weitere Finanzierungsmdglichkeiten erschlossen. Insgesamt wurden auf-

95 Erstaunlicherweise interpretiert auch Kiese (2012, S. 143 f.), der ja grundsétzlich einem Public-Choice-Ansatz folgt,
dieses Ereignis tiber ein Policy-Window und einen Policy Entrepreneur nach Kingdon (1984), jedoch schreibt er die-
se Rolle Ministerprasident Clement aufgrund seiner Clusteraffinitit zu. Die aktive Rolle kam jedoch dem Mitarbei-
ter des Ministeriums zu, der die Gunst der Stunde des Wahlkampfes erkannte und auf abstrakte Nachfrage nach
Themen das fertige Konzept vorlegte.
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grund der Kompetenzfeldpolitik auf regionaler Ebene sowohl Netzwerke als auch konkrete Konzep-

te mit Bezugnahme auf bestimmte Kompetenzfelder gefordert, die Mittel wurden also externalisiert.
(vgl. Abbildung 12).
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6.3.7 Bewertung der NRW-Clusterpolitik im Licht des Multiple-Streams-Ansatzes

Ahnliche Umstiinde fiihrten schlieBlich zur Etablierung der Clusterpolitik in der gesamten Struktur-
politik des Landes wéhrend der dritten Phase (vgl. Abbildung 13): Wiederum kam der Politik eine
wichtige Rolle zu, denn mit dem Regierungswechsel im Jahr 2005 wollte die neue Landesregierung
ein Zeichen setzen und die Strukturpolitik neu ausrichten. Auch war erneut die zeitliche Koinzidenz
mit den Vorbereitungen zur Strukturfonds-Forderperiode 2007-2013 forderlich. Die Notwendigkeit,
ein neues Operationelles Programm zu verfassen, gepaart mit der kompletten Neuausrichtung des
Ziels 2 (Regionale Wettbewerbstdhigkeit und Beschiftigung) auf Grundlage der Lissabon-Erkla-
rung, das nun allen Europdischen Regionen zur Verfiigung stand, waren entscheidende Rahmenbe-
dingungen, die der schwarz-gelben Landesregierung von 2005 an iiberhaupt erst einen Gestaltungs-
spielraum schufen und somit das Moglichkeitsfenster 6ffneten. Somit verwundert es nicht, dass mit
dem Wechsel zur rot-griinen Minderheitsregierung im Jahr 2010, trotz vereinzelt geduBerter Kritik
an der bisherigen Clusterpolitik, noch keine massiven Verdnderungen abzusehen sind: Zwar werden
auf Ebene der EU die Grundziige der Strukturpolitik nach 2013 bereits seit 2010 diskutiert, aber von
der Erstellung eines neuen Operationellen Programms fiir die Folgeperiode war man auch im Jahr
2011 noch weit entfernt. Erst im Jahr 2012 wurden die Entwiirfe in Fachkreisen diskutiert, die Ge-

wichtung von Clustern und Leitméirkten war aber selbst im Herbst 2012 noch offen.”

Mit der dritten Phase ab 2005 verlor der Referatsleiter fiir regionale Strukturpolitik aber seine Rolle
als Policy Entrepreneur fir die gesamte Clusterpolitik des Landes Nordrhein-Westfalen. Dies hat
mit der Entscheidung zu tun, die Abteilung fiir Technologie- und Branchenpolitik schwerpunktma-
Big mit der Betreuung von 8 NRW-Clustern zu betrauen. Die weiteren NRW-Cluster liegen in der
Verantwortung weiterer Ministerien und der Staatskanzlei. Dem Referat fiir regionale Strukturpoli-
tik blieb schlieBlich ,,nur die Betreuung des RegioCluster-Wettbewerbs.

96 Aussage von Wirtschaftsminister Garrelt Duin bei einer Veranstaltung zum Konsultationsprozess im Kontext des
neuen Operationellen Programms am 26.09.2012.
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6.3.7 Bewertung der NRW-Clusterpolitik im Licht des Multiple-Streams-Ansatzes

Im Folgenden (vgl. Abbildung 14) wird auch die genauere Ausgestaltung der Clusterpolitik ab der
Strukturfonds-Forderperiode 2007 mit Hilfe des Multiple-Streams-Frameworks in den Blick ge-

nommen:

Einen zentralen Schritt zur Gestaltung der Clusterpolitik in Nordrhein-Westfalen stellte die Auswahl
der schwerpunktméBig zu féordernden Landescluster dar. Dieser Auswahlprozess ist nach dem Mul-
tiple-Streams-Framework auf Grundlage des Cluster-Policy-Cycle als ein Prozess-Strom zweiter
Ordnung zu qualifizieren. Ausschlaggebend fiir die Auswahl war weniger das Heranziehen mog-
lichst objektiv gehaltener Analysen und Gutachten, sondern im besonderen Maf3e das Interesse ver-
schiedener Ressorts der Landesregierung, an den bereitstehenden europédischen Mitteln aus dem
EFRE zu partizipieren (vgl. Abschnitt 6.3.4.2). Somit ist also der von der europdischen Ebene aus-
gehende externe Ressourcenstrom auf Landesebene internalisiert worden. Der Konkurrenzkampf
der Ressorts um die Mittel und der daraus resultierende politische Kompromiss auf 16 Landesclus-
ter ist also zu einem grofen Teil auf den Ressourcenstrom zuriickzufiihren. Auch in diesem Fall hat
das externe Ressourcen-Angebot ein Moglichkeitsfenster geéffnet — in diesem Fall eben nicht nur
fiir das Wirtschaftsministerium, das seit jeher fiir die klassische Strukturpolitik zustdndig war, son-

dern aufgrund der kompletten Umgestaltung der Forderpolitik nun auch fiir weitere Ressorts.

Ebenso waren strukturelle Ressourcen fiir die Ausbildung des Prozess-Stroms zweiter Ordnung mit-
verantwortlich: Aufgrund der Erfahrungen der Abteilung 2 des Wirtschaftsministeriums mit der For-
schungs- und Innovationsférderung und daraus hervorgegangener Landesinitiativen sind diese in
die neue Ausgestaltung der Landescluster mit iiberfithrt worden. Dies gilt auch fiir das Themenfeld
der Gesundheitswirtschaft, das bereits durch die Kompetenzfeldpolitik ab dem Jahr 2000 {iber das
Ziel-2-Programm gefordert wurde. Die Integration vorhandener regionaler Netzwerke in das Sys-
tem der Landescluster ist auch als ein strukturelles Ressourcen-Potential zu interpretieren, das zur
Etablierung des Gesamtsystems der Landesclusterpolitik beigetragen hat. Somit konnte man auf das
Know-how der regionalen Akteure zuriickgreifen. Auf diesen bottom-up gerichteten Ressourcen-
strom wird im weiteren Verlauf dieser Arbeit noch im Kontext des Landesclusters ,,Gesundheits-

wirtschaft* ndher eingegangen.

Die Betreuung der klassischen regionalisierten Strukturpolitik durch das Referat 311 fiihrte dazu,
den Bereich der RegioCluster dieser Stelle zuzuschlagen. In diesem Fall war anscheinend der politi-
sche Wille, die Forderpolitik mafgeblich umzugestalten, stirker als das Potential der strukturellen
Ressourcen dieses Referats, die sich als Erfahrungen im Bereich der Clusterforderung hitten reali-

sieren lassen kOnnen.
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6.3.7 Bewertung der NRW-Clusterpolitik im Licht des Multiple-Streams-Ansatzes

Die Instrumente, also Prozess-Strome dritter Ordnung, umfassen im Wesentlichen die Clustermana-
gements und die thematisch ausgestalteten Forderwettbewerbe. Diese sind aber nicht unabhéngig
voneinander zu sehen, da die Clustermanager — selbst ein Instrument der Landesclusterforderung —
in Zusammenarbeit mit den die jeweiligen Landescluster betreuenden Ministerien inhaltlich Ein-
fluss auf die Ausgestaltung der Forderwettbewerbe nehmen. Eine Ausnahme stellt der Bereich der
RegioCluster-Wettbewerbe ein, denn in diesem Fall ist der Clusterauswahl-Prozess nicht seitens der
Landesregierung abgeschlossen, sondern der Prozess-Strom 2. Ordnung wird als Prozess-Strom 3.
Ordnung Teil des eigentlichen Instruments, da die Antragsteller den zu fordernden Cluster der Lan-
desregierung vorschlagen. Somit wird also auch der interne Prozess-Strom externalisiert. Im Ergeb-
nis werden aber iiber die Clusterforderung des Landes maBgeblich Fordermittel (also finanzielle
Ressourcen-Strome) externalisiert. Dass grundsétzlich unterschiedliche Clusterverstindnisse der
Forderung der Landescluster und der RegioCluster zugrunde liegen, erscheint fiir die Ausbildung

der allgemeinen Landesclusterpolitik zundchst einmal unproblematisch.

Auch das Dienstleistungsangebot des Clustersekretariats ist als ein spezifisches Forderinstrument zu
sehen. Sowohl bei den Clustermanagements als auch beim Clustersekretariat wird auf externe Ex-
pertise zuriickgegriffen. Es werden also externe Ressourcen internalisiert, wofiir finanzielle Res-
sourcen aufgewendet werden. Durch die PPP-Modelle, mit mdglichst 50%iger privater Beteiligung
iiber Projektforderungen bei der Gestaltung der Clustermanagements, werden aus Sicht einer Lan-

desclusterpolitik aber auch externe Mittel wieder internalisiert.
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6.4 Zentral und regional — der Landescluster Gesundheitswirtschaft als
Beispiel

In den folgenden Kapiteln wird gezeigt, wie der Ressourcenstrom an die regionalen Akteure weiter-
gegeben wird und somit — {iber die politisch-administrativen Ebenen hinweg — Landesclusterpolitik
Einfluss auf regionale Entscheidungen ausiibt. Ebenso wird gezeigt werden, dass, wie bereits in die-
sem Kapitel angedeutet, Entscheidungen und Strukturen auf der regionalen Ebene die Landespolitik
beeinflussen. Die Wahl des Schwerpunktes erfolgte im Rahmen des selektiven Samplings, das nach
Moglichkeit Erkenntnisse aus dem Beobachtungsprozess aus der teilnehmenden Beobachtung in-
haltlich ergéinzen sollte, um ein moglichst breites Bild der Clusterféorderung in NRW zu erhalten.
Bereits frithzeitig wurde im Rahmen der praktischen Tétigkeit des Autors klar, dass Kompetenzbe-
reiche weiterverfolgt wiirden, die sich im Wertschopfungsbereich klassischer Industriebranchen be-
wegen (metallverarbeitende Industrie, Maschinenbau, aber evtl. auch Medizintechnik). Dass gegen
Ende der teilnehmenden Beobachtung auch der Kreis Mettmann sich an dem Versuch beteiligte,
eine siebte offizielle Gesundheitsregion zu bilden, stellt einen gliicklichen Zufall dar, der dazu bei-

tragt das Bild des Landesclusters Gesundheitswirtschaft weiter zu schirfen.

Mit der Gesundheitswirtschaft ist auf Ebene der 7op-down-Betrachtung der Landescluster hingegen
ein Themenfeld definiert worden, das sich gerade nicht iiber und um klassische Branchenstrukturen
abbilden lésst, sondern der thematische Umiriss ist sehr viel grofer. Dariiber hinaus bot sich die Ge-
sundheitswirtschaft besonders hinsichtlich ihrer regionalen Gliederung des Landesclusters in ,,0ffi-
zielle* Gesundheitsregionen an, so dass sich an diesem Beispiel iiber die zwangsldufige enge Ver-
bindung von regionaler und der Landesebene besonders gut Aussagen hinsichtlich der Multiebenen-
interaktion innerhalb der Clusterpolitik treffen lassen. Insofern stellt der ausgewihlte Landescluster
einen Sonderfall dar, was evtl. wiederum nachteilig fiir das Bilden generalisierter Aussagen sein
kann. Dies wird dadurch relativiert, dass zwar nicht alle weiteren 15 Landescluster derart stark re-
gionalisiert aufgestellt sind, sich aber Beziehungen zwischen einem zentralen Landescluster und re-
gionalen Initiativen auch in anderen Landesclustern zeigen, beispielsweise im Cluster Produktions-
technik/Maschinenbau. Auf der anderen Seite ist die Gesundheitswirtschaft somit auch ein Teil des
Regelfalls, denn die 16 NRW-Cluster zeichnen sich insbesondere durch ihre Heterogenitit aus, die

es moglichst effizient abzubilden gilt.

6.4.1 Der Gegenstand der Gesundheitswirtschaft und Bezug zu Clustern

Das Themenfeld der Gesundheitswirtschaft spiegelt in besonderer Weise einen Perspektivwechsel
der Politik gegeniiber dem Gesundheitswesen wider: Der Bereich Gesundheit wird nun nicht mehr
als ein reiner Kostenfaktor gesehen, sondern es wird der im Vergleich zu anderen Wirtschaftsberei-
chen hervorragende produktive und wertschopfende Charakter dieses Bereichs in den Mittelpunkt
gestellt (vgl. hierzu Fretschner et al. 2002; Goldschmidt & Hilbert 2009; Ebel 2009). Ebenso orien-

tiert man sich nicht mehr an der traditionellen Unterscheidung zwischen Prévention, Kuration und
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Rehabilitation, sondern sortiert die Einrichtungen und Unternehmen der Gesundheitswirtschaft ent-
lang ihrer Position in der Wertschopfungskette (Heinze 2006, S. 197; s. auch: Fretschner et al.
2002). Das von Josef Hilbert und Stephan von Bandemer®” vom Institut Arbeit und Technik in Gel-
senkirchen entwickelte ,,Zwiebelmodell* der Gesundheitswirtschaft (vgl. Abbildung 15) ordnet die
Gesundheitswirtschaft in drei Teilbereiche ein: Um den Kernbereich, der die stationdre und ambu-
lante Versorgung mit den personalintensiven Bereichen der Krankenhduser, Vorsorge- und Rehabili-
tationseinrichtungen, Arztpraxen, Apotheken und Praxen nichtirztlicher Gesundheitsberufe umfasst,
gruppieren sich Vorleistungs- und Zulieferindustrien (Pharmaindustrie, Biotechnologie, Medizin-
technik etc.) und Nachbar- bzw. Randbereiche des Gesundheitswesens (Wellness, Gesundheitstou-
rismus, Erndhrung, betreutes Wohnen etc.). (Heinze 2006, S. 198 f.)

Sport & Freizeit

Wellness

Gesund-
heitstou-
rismus

Service-/
Betreutes
Wohnen

Gesunde
Erndhrung

Abbildung 15: Das Zwiebelmodell der Gesundheitswirtschaft (Quelle: Institut Arbeit und Technik Gelsenkirchen,
http://www.iat.eu/index.php?article_id=56&clang=0)

Diese Systematik der Gesundheitswirtschaft wurde auch in der Clusterpolitik des Landes Nord-
rhein-Westfalen iibernommen und spielte bereits in der Zeit der Kompetenzfeldpolitik von 2000 bis

97 Interview 11.
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2005 eine Rolle. Mit der Neuausrichtung der Struktur- und Clusterpolitik des Landes ab 2005 wur-
de seitens des Gesundheitsministeriums jedoch eine neue Darstellung entwickelt, die sich optisch
vom Zwiebelmodell unterscheidet, aber inhaltlich vergleichbare Aussagen trifft, das sog. ,,Kathedra-
lenmodell“. Dennoch setzt die neue Darstellung auch einen anderen Schwerpunkt, da sie sehr viel
stiarker auf den Aspekt der Wertschopfungskette rekurriert.

Struktur der Gesundheitswirtschaft

T
— [ —
— T
e B —
o —
——

f'/GJesundheitswirtschaft - Wertschﬁpfungske;tk(‘a\\xﬁ

‘ Vor- und Zulieferbereiche H Kernbereiche H Synergiebereiche ‘
Medizintechnik Stationére Pravention || Offentlicher Wellness (Jb
. Versorgun its-
Gesundheitshandwerk gung Ges;zzztents Gesundheitstourismus
,Rote* - Rehabilitation gesunde Erndhrung
/1 Biotechnologie Service./ ¢
(I;JlandeIOl:ﬂt.t . I Selbsthilfe Betreutes Wohnen
estindhetsproduxien Ambulante Arbeitsschutz | Sport und Freizeit
Pharmaindustrie Versorgung &
Apotheken ()
Wissenschaft, Forschung, Ausbildung, Verwaltung

Wertschépfungskette

Abbildung 16: Struktur der Gesundheitswirtschaft im Verstindnis des Landes NRW (Quelle: Ministerium fiir Arbeit,
Gesundheit und Soziales des Landes NRW, http.//www.gesundheitswirtschaft-nrw.de/gesundheitswirtschaft-nordrhein-

westfalen.html)

Dieser starkere Bezug zur Wertschopfungskette 1dsst darauf schlieBen, dass der Bereich der Gesund-
heitswirtschaft starker mit dem Clusterkonzept verkniipft werden soll. Aber auch vor der Neuaus-
richtung der Landesclusterpolitik wurde die Gesundheitswirtschaft mit dem Clusteransatz in
Verbindung gebracht, da nicht mehr einzelne Branchen in den Blick genommen wurden, sondern
sich liber die Perspektive ,,Gesundheitswirtschaft Vermischungen der klassischen Branchenabgren-
zungen ergeben haben (wie zum Beispiel im Bereich Gesundheitstourismus, Telemetrie im Gesund-
heitswesen/eHealth etc.), die fiir die 6konomische Entwicklung von besonderer Bedeutung sind
(vgl. Heinze 2006, S. 201 £, 224 {f.).
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Insgesamt werden in diesem Themenfeld Prozesse herausgestellt, die vergleichbar mit den Diskus-
sionen um klassische Industriecluster sind: Denn soll die Gesundheitswirtschaft sinnvoll weiterent-
wickelt werden, sind aus verschiedenen Griinden regionale Kooperationen unerlésslich:
Beispielsweise wird beim Design integrierter Versorgungslosungen die Notwendigkeit der Netz-
werkarbeit iiber Institutionen- und Branchengrenzen hinweg deutlich, Aktivititen werden im Kun-
deninteresse zusammengefiihrt und kooperative institutionelle Arrangements im Hintergrund
ausgebildet. Ebenso wirken sich diese Prozesse insbesondere auf der regionalen Ebene aus; es ist
eine kritische Masse an Akteuren notwendig und der Aspekt des Vertrauens spielt auch hier eine
Rolle, um neue Arrangements und Institutionen zu formieren. Da die Gesundheitswirtschaft, bzw.
insbesondere deren Kernbereich, ein ubiquitires Gut darstellt®™, werden bei der Bildung von Ge-
sundheitsregionen auch weniger vorhandene regionalwirtschaftliche Verflechtungen ermittelt, son-
dern es wird bewusst auf vorhandenen Regionalstrukturen aufgebaut, auf denen die

Weiterentwicklung der Gesundheitswirtschaft vorangetrieben wird.

In den folgenden Kapiteln wird dargestellt, wie dabei aber auf vorhandenen regionalen Stirken auf-
gebaut wird und im Rahmen einer regionalen Arbeitsteilung in verschiedenen Bereichen an der Ge-
samtentwicklung der nordrhein-westfélischen Gesundheitswirtschaft gearbeitet wird. Daher stellt
sich im Kontext der Gesundheitswirtschaft weniger die Frage, ob regional ein entsprechendes Po-
tential oder gar ein empirischer Cluster vorhanden ist, sondern es wird nach Potentialen gesucht, die
sich im Sinne der Weiterentwicklung der Gesundheitswirtschaft neu verkniipfen lassen. Ein Cluster
Gesundheitswirtschaft ist also weniger als ein empirisches Faktum, sondern eher als ein Desiderat
oder eine Zielprogrammatik zu verstehen. Somit ist der Cluster Gesundheitswirtschaft als eine Art
»Wwunschcluster (wishful-thinking-cluster, vgl. Enright 2003) zu verstehen, ohne dass damit aber an
dieser Stelle eine Wertung einher geht. Auch ist der Konzeption der Gesundheitswirtschaft bereits
der Aspekt der ilibergreifenden Cross-Innovations, der besonders seitens des Clustersekretariats des

Landes Nordrhein-Westfalen verfolgt wird, immanent®.

Im Ergebnis kommt im Rahmen einer Regionalpolitik mit Fokus auf der Gesundheitswirtschaft da-
her der Bildung neuer strategischer Wertschopfungsallianzen, also einer aktiven Neukombinierung
alter Branchen und Themenfelder eine besondere Bedeutung zu (Heinze 2006, S. 224 f.). Somit um-
fasst regionalpolitisches Engagement im Bereich der Gesundheitswirtschaft auch meist die folgen-
den drei Schritte (ibid., S. 217):

* Identifikation und Aufbereitung medizinischen und sonstigen gesundheitswirtschaftlichen

Know-hows,
» stirkere Vermarktung vorhandener Einrichtungen der Gesundheitswirtschaft und

* Aufbau neuer Geschéftsfelder, besonders in den traditionellen Gesundheitsregionen (Kur-

und Béderregionen).

98 Interview 11. Vgl. auch Fretschner et al. (2003, S. 11).

99 Vgl. zur Cross-Innovation und dem Cluster Gesundheitswirtschaft Clustersekretariat NRW (2009, S. 34 ff.).
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6.4.2 Agenda-Setting der Thematik ,,Gesundheitswirtschaft”
6.4.2.1 Entstehung und Evolution

Das folgende Kapitel setzt sich mit der Enstehungsgeschichte der Thematik Gesundheitswirtschaft
auseinander und geht somit der Frage auf den Grund, wie und warum dieses Thema zu einem zen-

tralen Bereich der nordrhein-westfdlischen Clusterpolitik geworden ist.'®

Ausgangspunkt der wissenschaftlichen Auseinandersetzung am Institut Arbeit und Technik (IAT) in
Gelsenkirchen war die Aufgabe, sich mit den Verdnderungen des nordrhein-westfdlischen Dienst-
leistungssektors auseinanderzusetzen. Dabei wurde ein Missverhiltnis zwischen der Diskussion in
der Literatur und statistischen Daten entdeckt: Wahrend in der Literatur Themen wie Neue Medien
und Massenmedien, Unternechmensberatung etc. dominierten, deuteten die statistischen Auswertun-
gen darauf hin, dass der Strukturwandel andere Sektoren wesentlich starker betrifft, wobei 50% des
Wachstums auf Gesundheit und Soziales fielen. Im Nachgang an erste Publikationen meldeten sich
interessierte Partner, mit denen man zuvor in anderen Zusammenhéngen kooperiert hatte: Es han-
delte sich um Vertreter von siideuropdischen Regionen, die sich als Wohn- und Lebensstandort fiir
dltere Menschen profilieren wollten und die potentielle Kunden auch aus deutschen Ballungsrau-
men suchten. Somit setzte man sich zundchst schwerpunktméfig mit der Zielgruppe Senioren aus-
einander und untersuchte Moglichkeiten, diese vor Ort bedienen zu konnen. Zunéchst arbeitete man
ausschlieBlich mit dem Begriff der ,,Seniorenwirtschaft”. Parallel zu den ersten wissenschaftlichen
Arbeiten am IAT etablierte sich in der wissenschaftlichen Diskussion ein neues Mainstream-Thema:
Z.B. schrieben Oberender und Hebborn (1994) ein Buch tiber den ,,Wachstumsmarkt Gesundheit*,
in dem sie sich fiir einen freien Gesundheitsmarkt aussprechen, Nefiodow (1996) identifizierte das
Thema Gesundheit als Treiber des sechsten Kontratieff-Zyklus und der Sachverstindigenrat fiir die
Konzertierte Aktion im Gesundheitswesen (1997) unterstrich die Bedeutung der Gesundheit als
Wirtschaftsfaktor. Somit entwickelte sich der Fokus der Forschung am IAT auch in Richtung der

allgemeinen Gesundheitswirtschaft weiter.

Gegen Ende der 1990er, Anfang der 2000er Jahre formierten sich in einzelnen Regionen auch die
ersten Initiativen mit Bezug zur Gesundheitswirtschaft: In Bielefeld wurde 1999 das erste Netzwerk
mit Bezug zur Gesundheitswirtschaft ins Leben gerufen, 2000/2001 wurden erste Arbeiten im Mér-
kischen Raum in Angriff genommen, die in die heutigen Brancheninitiative Gesundheitswirtschaft
mit dem Schwerpunkt Medizintechnik miindeten. Im Maérkischen war dabei ein Mitarbeiter einer
Beratungsfirma tétig, der heute Geschéftsfithrer von MedEcon Ruhr ist. In Bielefeld wurde die The-
matik von der Mitarbeiterin der Wirtschaftsforderung vorangetrieben, die heute auch Geschéftsfiih-
rerin des Zentrums fiir Innovation in der Gesundheitswirtschaft fiir die Region Ostwestfalen-Lippe
und gleichzeitig auch Clustermanagerin des Landesclusters Gesundheitswirtschaft ist. Diese arbeite-

te nach ihrem Soziologiestudium an der Gesundheitswissenschaftlichen Fakultit in Bielefeld und

100 Die Darstellungen dieses Teilkapitels beruhen auf Interview 11.
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regte schlieBlich an, das Thema Gesundheitswirtschaft gemeinsam mit dem Institut Arbeit und
Technik zu bearbeiten. Im Zuge der Vorbereitung des Projektes wurde am IAT das Zwiebelmodell
entwickelt, um den Gegenstand der Gesundheitswirtschaft besser zu fassen. Dieses Modell ermog-
lichte auch den Zielgruppenakteuren, sich besser innerhalb des groflen gemeinsamen Bereichs zu
verorten und zeigt auch erste Zusammenhinge auf: Vertreter der Life-Sciences konnten schnell
nachvollziehen, in welcher Beziehung man beispielsweise zu Krankenhdusern steht und auch Ko-

operationspotentiale entdecken.

Auf politisch-administrativer Ebene ging die Initiative zur konkreten Zusammenarbeit im Bereich
der Senioren- bzw. Gesundheitswirtschaft zwischen der Landesregierung und dem IAT vom Land
aus. So kontaktierte der Abteilungsleiter fiir Soziales und Senioren im Ministerium fiir Frauen, Ju-
gend, Familie und Gesundheit unter Birgit Fischer (seit 1998, spdter nach Neustrukturierung der
Ressorts Ministerin fiir Gesundheit, Soziales, Frauen und Familie) das IAT im Kontext seiner For-
schungen zum Bereich ,,Seniorenwirtschaft und regte eine Zusammenarbeit an, da sich seine Ab-
teilung mit dem Thema Senioren neu aufstellen musste und die Zielgruppe der Senioren nicht mehr
lediglich unter den Bereich der Sozialpolitik subsumiert werden sollte. Der Abteilungsleiter setzte
sich daraufthin bei der Ministerin fiir die thematische Kooperation ein und stellte die besondere Be-
deutung des neuen Blickwinkels im Hinblick auf die wirtschaftliche Entwicklung und die Schaffung

von Arbeitspldtzen heraus.

Fiir die Etablierung des Themas Gesundheitswirtschaft in der Landespolitik war zudem wichtig,
dass dieses Thema stets bei den Akteuren der Ministerialverwaltung verankert blieb, die das Thema
aktiv unterstiitzt und auch iiber wechselnde Regierungsmehrheiten weitergetragen haben. Dabei war
von Vorteil, dass das Thema Gesundheitswirtschaft das Potential aufwies, sowohl fiir Mitarbeiter
des Ministeriums als auch fiir die Politik eine Profilierung zu ermdglichen. Dabei ist zu bedenken,
dass grundsitzlich auch innerhalb der Ministerien ein Konkurrenzkampf um bestimmte Themen
existiert. Somit sind einflussreiche Fiirsprecher in der Ministerialbiirokratie wichtig fiir die Etablie-
rung und den Verbleib der Themen auf der politischen Agenda.

Auf Bundesebene konnte sich die Thematik jedoch nicht dauerhaft etablieren. Als Andrea Fischer
Bundesgesundheitsministerin wurde, griff sie zunichst die Gesundheitswirtschaft als Thema auf.
Nach Einschdtzung des Leiters des Forschungsbereiches Gesundheitswirtschaft beim IAT ist es ins-
besondere auf Bundesebene schwer, ein Thema als Zukunftsbranche zu vermitteln und gleichzeitig
Kostenrationalisierungen vornehmen zu miissen. Gemeinsam mit Mitarbeitern des Ministeriums
wurden am IAT Redeentwiirfe erarbeitet und diskutiert, es wurde hierzu aber konkret nur eine Rede
gehalten. Die Amtszeit der Ministerin endete frithzeitig aufgrund ihres Riicktritts im Zuge der BSE-
Krise. Dieser politische Umstand, so nach Einschidtzung des IAT-Bereichsleiters, sei der einzige
Grund, warum die Bundesebene im Thema zuriickhdnge. Auch wenn seitens der Partei der Ministe-
rin Interesse am Thema bekundet wurde, war es in der Ministerialadministration auf Bundesebene

noch nicht ausreichend stark verankert. Der beamtete Staatssekretar im Gesundheitsministerium
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(von 2001 bis 2009) war vor dieser beruflichen Station von 1983 bis 1994 im Arbeitsministerium
des Landes Nordrhein-Westfalen titig und in diesem Bereich auch fiir das IAT zustindig. Dieser
wollte das Thema auch auf Bundesebene vorantreiben, die groBe Gesundheitsreform und auch das

Tagesgeschift (Grippeepidemie) verhinderten aber eine intensivere Auseinandersetzung.

Nach Einschiatzung des IAT-Bereichsdirektors haben sich in einem recht langen Zeitraum iiber viel-
faltige Kontakte in die Politik und in die Wirtschaftsforderung ,,Innovationsallianzen®, oder ein
»Innovationspartisanentum* herausgebildet, ndmlich eine kleine Gruppe von Leuten, die miteinan-
der zusammenarbeitet und sich aufeinander bezieht. Auf Landesebene konnten sich so ein enges
Verhiltnis und zahlreiche Verkniipfungen zwischen den Akteuren einspielen, auf Bundesebene je-
doch nicht. Zusammengefasst versteht der IAT-Direktor die Thematik Gesundheitswirtschaft als
eine wissenschaftliche ,,Kopfgeburt®, die schlielich auf regionaler Ebene (das heiit im Land und

von Teilregionen) durch einzelne Akteure aufgegriffen und ausgestaltet wurde.

6.4.2.2 Analyse: Multiple-Streams des Agenda-Settings der Gesundheitswirtschaft

Auch 1m Fall des Agenda-Settings der Gesundheitswirtschafts-Thematik zeigt sich deutlich, dass es
sich um einen Prozess handelt, der sich nicht addquat mit einem Policy-Cycle unter der spezifischen
Abfolge von politischer und administrativer Rationalitit beschreiben ldsst. Eine lineare Abfolge von
Problemdefinition und Problemlésung ist eindeutig nicht vorhanden, vielmehr laufen die Prozesse
parallel zueinander ab: Das Thema Gesundheit als Wirtschaftsfaktor, das sich auch in der wissen-
schaftlichen Diskussion fast zu einem spezifischen Paradigma entwickelt hat, wird auch in der poli-
tischen und wirtschaftsforderlichen Sphére aufgegriffen. Dies geschieht parallel zueinander — und
auch gleichzeitig auf unterschiedlichen Ebenen des politisch-administrativen Systems. Bemerkens-
wert ist im Fall der Gesundheitswirtschaft, dass die Verkniipfung von Wissenschaft und politischer
Praxis besonders offensichtlich ist. Diese Allianz diirfte durch die Tatsache beférdert worden sein,
dass es sich beim IAT um eine Einrichtung handelt, die in besonderer Weise mit dem Land NRW
verbunden ist, wurde es doch 1988 vom Land als cines von drei Landesinstituten des Wissen-
schaftszentrums NRW durch die Landesregierung gegriindet (vgl. Wissenschaftsrat 2002, S. 5) und
erst 2006 mit der Fachhochschule Gelsenkirchen bzw. mit der Ruhr-Universitit Bochum verbunden

(Braczko 2006, S. 5 f.). Die institutionelle Ndhe zur Landesregierung war also bereits vorhanden.

Die Entstehung der Thematik Gesundheitswirtschaft ist zudem evolutiondr zu verstehen und somit
auch keineswegs eine direkte Antwort auf eine zuvor definierte Problemstellung. Vielmehr stellte
sich iiber die Beschiftigung mit der Thematik ,,Seniorenwirtschaft heraus, dass sich das Thema
auch weniger zielgruppenspezifisch als Gesundheitswirtschaft betrachten lie8. Die Thematik festig-
te sich durch die Zusammenarbeit der Schliisselakteure auf den unterschiedlichen Maf3stabsebenen.
Das durch die Kooperation zwischen der Wirtschaftsforderung in Bielefeld und dem IAT aktiv in

der Praxis erarbeitete Zwiebel-Modell der Gesundheitswirtschaft bzw. dessen zielfiihrende Anwen-
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dung in Ostwestfalen-Lippe trat seinen Siegeszug schlieBlich auch in allen anderen spéteren Ge-

sundheitsregionen des Landes an.

Bei der Etablierung des Themas auf Ministerialebene des Landes ist zu bemerken, dass ein fiihren-
der Beamter zum richtigen Zeitpunkt das Potential der Thematik erkannt und der Fiihrungsebene
vorgestellt hat. Im Sinne des Multiple-Streams-Ansatz wurde also das Window of Opportunity, sich
mit einer neuen Thematik profilieren zu konnen, genutzt. Auch in diesem Fall handelt es sich um

ein Beispiel eines administrativen Policy Entrepreneurs.

Aber nicht auf allen MafBstabsebenen konnte das Thema Gesundheitswirtschaft derart nachhaltig
platziert werden, wie dies in Nordrhein-Westfalen der Fall war. So ist auf Bundesebene die Thema-
tik schleppender angelaufen, da das Thema zwar auf Seiten der Ministerin von Bedeutung war, aber
nach dem Wechsel an der Spitze auf der Arbeitsebene der Ministerialbiirokratie nicht ausreichend
verankert war. Auf der Landesebene wurde das Thema friihzeitig auf der Arbeitsebene etabliert und
konnte somit den Wechsel von Ministerinnen und Ministern sowie von politischen Mehrheiten
iiberstehen. Dartiber hinaus ist das Geschift der Bundesgesundheitspolitik stets von groflen reform-
politischen Vorhaben gepragt gewesen, weshalb die Thematik der Gesundheitswirtschaft eher eine
Nebenrolle spielte. In der Gesundheitspolitik des Landes bleibt insgesamt mehr Raum fiir Themen,
die nicht direkt die Gestaltung des Gesundheitssystems betreffen, zumal der Gestaltungsauftrag und

-spielraum des Landes in der ,,harten” Gesundheitspolitik auch sehr viel geringer ist.

Der Geschiftsfiihrer des IAT spricht beziiglich des Erfolgs der Thematik sehr passend von ,,Innova-
tionsallianzen* bzw. einem ,,Innovationspartisanentum* (s. 6.4.2.1): Schliissel war eine mehr oder
weniger kleine Gruppe von Leuten, die miteinander zusammenarbeitet und sich aufeinander be-
zieht. Dies geschah auf mehreren Mafstabsebenen parallel und auch {iber die einzelnen Ebenen hin-
weg, wie z.B. im Fall des Staatssekretirs, der von der Landesebene zum Bund wechselte und somit
das Thema weitertrug. Dadurch stiitzt sich im Mehrebenensystem das Gefilige somit selbst — und
zwar iiber die Ebenen hinweg. Insgesamt war es ein langwieriger Prozess, bis sich die Gesundheits-
wirtschaft in Nordrhein-Westfalen zum Landescluster entwickelt hatte. Die Schliisselpersonen be-
notigten einen sehr langen Atem und durften ihre Absichten nicht aus dem Auge verlieren. Die
Herausforderung der erfolgreichen Themensetzung liegt darin, iiber den langen Zeitraum die sich
auftuenden Gelegenheiten zu nutzen und in neue politische und organisatorische Zusammenhénge

einsortieren zu konnen.

Insgesamt hat sich unter den Vorzeichen des demographischen Wandels und der steigenden Bedeu-
tung des Gesundheitssektors mit der Thematik Gesundheitswirtschaft also tatsdchlich ein neues Pa-
radigma der Gesellschaftspolitik entwickelt. Ubersetzt in die Sprache des hier vertretenen Multiple-
Streams-Ansatzes haben sich folgende Strome ergeben:

*  Problem-Stream: Demographischer Wandel; Gesundheitsorientierung der Bevolkerung
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* Politics-Stream (breitenpolitische Diskurse): Gesundheit nicht als Kostenfaktor, sondern als

Wirtschaftsfaktor und Innovationstreiber verstehen, der Wachstum und Wohlstand sichert.

Der Politics-Stream selbst konnte sich allerdings erst durch die strategische Verkniipfung bestehen-

der struktureller und personeller Ressourcen ergeben.

Wie sich der Policy-Stream unter diesem neuen Paradigma mit seinen untergeordneten Stromen
(Policy-Stream 1.e.S., Instrumenten-Strom, Ressourcen-Strom) im Kontext der nordrhein-westfili-
schen (Cluster-)Politik entwickelt hat, wird im Folgenden dargestellt.

6.4.3 Organisation des Landesclusters Gesundheitswirtschaft
6.4.3.1 Allgemeines

Der Landescluster Gesundheitswirtschaft wird vom Gesundheitsministerium des Landes betreut,
wobei der genaue Zuschnitt des Ministeriums tliber die Jahre stets variierte. Zum Zeitpunkt der Be-
fragung, d.h. unter der schwarz-gelben Landesregierung von 2005 bis 2010, war das Ministerium
fiir Arbeit, Gesundheit und Soziales (MAGS) fiir die Gesundheitswirtschaft zustidndig, seit 2010 ist
es das Ministerium fiir Gesundheit, Emanzipation, Pflege und Alter. Zwar betrachtet das Themen-
feld Gesundheitswirtschaft entsprechend dem Zwiebel- bzw. Kathedralen-Modell neben dem Kern-
bereich eben auch die Zuliefer- und Synergiebereiche, dennoch vertreten dieses Ministerium und
auch das Clustermanagement Gesundheitswirtschaft im Rahmen der Landesclusterpolitik diese
Thematik nicht alleine: Gerade die Zulieferbereiche werden von weiteren Ministerien bzw. Cluster-
managements betreut: So ist das Ministerium fiir Innovation, Wissenschaft und Forschung sowohl
fiir den Landescluster Medizinforschung als auch fiir den Cluster Biotechnologie zustindig, da die-
se beiden Bereiche besonders forschungsintensiv sind und einen besonders starken Hochschulbezug

aufweisen'"!

. Wiéhrend diese Arbeitsteilung auf Seiten des Gesundheitsministeriums eher als unpro-
blematisch eingeschitzt wird, wird es seitens der regionalen Akteure aus Wirtschaftsforderung und
der unternehmerischen Zielgruppe teilweise als irritierend bewertet, dass das umfassende Themen-
feld Gesundheitswirtschaft kein einheitliches Clustermanagement aufweist.'”> Ebenso wurde seitens
einer regionalen Einrichtung mit Unverstdndnis darauf reagiert, dass im Rahmen des ersten Wettbe-
werbsaufrufs des Clusters Gesundheitswirtschaft ,,Med-In-NRW* auch mehrere Projekte unter den
Siegern sind, die einen ausschlieflichen Bezug zur Medizintechnik aufweisen'” und weniger Projek-
te, die das integrative Element der Gesundheitswirtschaft besonders herausstellen, wie z.B. zum

Thema Gesundheitstourismus, das iiber den Forderwettbewerb Erlebnis. NRW — einen Wettbewerb

101 Interview 4.
102 Interviews 4 und 7.

103 Vgl. Siegerliste unter:
http://www.ziel2.nrw.de/2_Wettbewerbe und_weitere_Foerdermoeglichkeiten/2_Wettbewerbe 2007 _2008/Med_in
_NRW/100 Die Wettbewerbssieger/Med in_Siegerliste Projektbeschreibungen 2008 06 30.pdf.
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quer zu den 16 NRW-Clustern — abgewickelt werden muss'™. Somit sind also durchaus Sorgen hin-
sichtlich resultierender Reibungsverluste vorhanden, wihrend die Zusammenarbeit auf der Ar-
beitsebene als weniger problematisch betrachtet wird: Im Rahmen des Wettbewerbs InnoMeT wur-
den Mafinahmen aus einer Siegerregion zur Forderung vorgeschlagen. Mit der Region Aachen als
Gewinnerin, die neben den geforderten Einzelvorhaben auch das Clustermanagement fiir die Medi-
zinforschung tibernommen hat, existiert auch auf Arbeitsebene eine direkte Verbindung zum Cluster
und zum Clustermanagement Gesundheitswirtschaft, da die Region Aachen ,,offizielle* Gesund-
heitsregion des Landes ist'”® (s. Kapitel 6.4.3.3).

6.4.3.2 Landesclustermanagement

Das Landesclustermanagement fiir die Gesundheitswirtschaft war zuniachst von der Geschéftsfiihre-
rin des Zentrums fiir Innovationen in der Gesundheitswirtschaft Ostwestfalen-Lippe (ZIG OWL)
ibernommen worden.'”® Somit wurde bis zum Jahr 2010 die Gesundheitswirtschaft des gesamten
Landes Nordrhein-Westfalen von einem teilregionalen Akteur betreut. Im Folgenden wird erldutert,
wie es zu dieser Entscheidung des Landes gekommen ist und welche Folgen hiermit verbunden

sind:

Als eine der ersten Regionen in NRW, die sich schwerpunktmifBig mit der Gesundheitswirtschaft
auseinandersetzt hat, bestand bereits vor Ubernahme der Aufgabe des Clustermanagements iiber
mehrere Jahren ein enger Kontakt zum jeweiligen Gesundheitsminister. Bereits unter Ministerprési-
dent Steinbriick wurde ein Masterplan Gesundheitswirtschaft. NRW'"” entwickelt, an dem das ZIG
aufgrund seines Know-hows zum Thema maligeblich mitgearbeitet hatte. Aufgrund dieser Erfahrun-
gen fragte das Ministerium (MAGS) an, ob das ZIG im Rahmen einer Projektférderung den Aufbau
des Clustermanagements Gesundheitswirtschaft NRW iibernehmen konne. Somit erfolgte keine
klassische Bewerbung auf diese Aufgabe, es wurde jedoch ein Projektantrag beim Ministerium ge-
stellt, da das ZIG als Einrichtung zusitzlich zum Eigenanteil eben jene Projektforderung erhalten

sollte.

Die Geschiéftsfithrerin des ZIG sah in der Ausrichtung von EU- und Landesmitteln auf diese Mal3-
nahmen eine besondere Chance, liber die Erfahrungen aus der Region einen Beitrag zur landeswei-
ten Ausrichtung der Gesundheitswirtschaft leisten zu konnen. Aufgrund ihrer Erfahrungen, die sie
mit der regionalen Arbeit gesammelt hatte, hat sie schlieBlich groBen Wert darauf gelegt, dass trotz

der landesweiten Betrachtung der Cluster die Gesundheitswirtschaft regional ,,von unten* getragen

104 Interview 7. Zudem wurde seitens der Region Aachen ein medizintechnisches Projekt wiederum beim HighTech-
Call eingereicht.

105
http://www.ziel2.nrw.de/2_Wettbewerbe und_weitere_Foerdermoeglichkeiten/1 _Wettbewerbe 2009/InnoMeT NRW/i
ndex.php.

106 Wenn nicht anders vermerkt, beruhen die Aussagen dieses Kapitels auf dem Interview 5.

107 Vgl. http://www.forum-gesundheitswirtschaft.de/dokumente/Masterplan_v1_0.pdf .
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werden miisse. Vernetzung finde zuvorderst unter regionalen Akteuren statt, ein Versuch der Vernet-

zung ,.kreuz und quer* durch das Land sei weniger sinnvoll.

Neben der regionalen Arbeit des Clustermanagements (s. Kap. 6.4.3.3) wird auch eine umfassende
Prasenz auf Messen (z.B. der MEDICA in Diisseldorf) und Kongressen (wie dem Hauptstadtkon-
gress Medizin und Gesundheit in Berlin) organisiert und koordiniert. Darliber hinaus wurden im
Zeitraum 2008 bis 2010 zwei landesweite Zukunftsfelder der Gesundheitswirtschaft bearbeitet,
nidmlich ,,Medizintechnik.Vernetzung und Transparenz.NRW* und die Initiative ,,Krankenhaus.In-
novation.NRW*. Das erste Thema wurde in einer interregionalen Arbeitsgruppe gebiindelt und es
wurden — unter anderem — Expertengespriche mit Unternehmern, ein ,,Dialog Wirtschaft trifft Poli-
tik* sowie ein ,,Trend- und Innovationsmonitoring Medizintechnik* durchgefiihrt. Das zweite The-
menfeld umfasste neben der Stirkung von Krankenhdusern in der regionalen Wirtschaft beispiels-
weise die Biindelung klinikwirtschaftlicher Erkenntnisse aus der Wissenschaft und der Praxis sowie

ebenfalls ein Trend- und Innovationsmonitoring.'®®

Mit Ablauf der dreijdhrigen Projektférderung Ende 2010 fiihrt das Land nun selber das Clusterma-
nagement durch. Dieses ist im Bereich ,,Gesundheitswirtschaft des Landeszentrums Gesundheit
(ehemals ,,Strategiezentrum Gesundheitswirtschaft™) auf dem Gesundheitscampus Nordrhein-West-
falen in Bochum angesiedelt (vgl. Kap. 6.4.3.4). Die Hinweise auf das Clustermanagement in dieser
Arbeit beziehen sich jedoch in Ginze auf die Situation vor der Ubernahme durch das Land. An die-
ser Stelle zeigt sich, dass die Top-down-Betrachtung auf Grundlage der Experteninterviews eine
Momentaufnahme darstellt. Der Zeitfaktor wird ausschlielich retrospektiv durch die Schilderungen
der Représentanten berlicksichtigt. Die institutionelle Verdnderlichkeit wird insbesondere bei der

teilnehmenden Beobachtung des Bottom-up-Ansatzes in den Blick genommen.

6.4.3.3 Gesundheitsregionen

Wichtig fiir die Regionalisierung des Landesclusters Gesundheitswirtschaft ist stets die Verfolgung
des Bottom-up-Ansatzes gewesen: Es stellte sich damit primir die Frage nach der Fahigkeit einer
Region bzw. einer groferen rdumlichen Einheit, organisatorisch ein Vernetzungsprojekt tragen zu
konnen und das Kompetenzpotential im Hintergrund zu besitzen. Somit war es auch nie Ziel, fla-
chendeckend im Land Gesundheitsregionen zu etablieren.'” Insgesamt existieren derzeit dennoch
sechs Gesundheitsregionen, die den grof3ten Teil des Landes (ohne die Rdume Niederrhein, Region
Diisseldorf und Teile des Bergischen Landes) abdecken. Diese sechs Gesundheitsregionen betreuen
jeweils entsprechend der regionalen Spezialkompetenz thematische Fragestellungen, die sog. ,,The-
menpatenschaften®, die sie in der eigenen Region bearbeiten und dann im Austausch mit den ande-

ren Gesundheitsregionen fiir das gesamte Land aufbereiten. Die Ergebnisse werden auf sog. The-

108 http://www.gesundheitswirtschaft-nrw.de/gesundheitswirtschaft-nordrhein-westfalen/clustermanagement-
gesundheitswirtschaft-nordrhein-westfalen.html#c23.

109 Interview 5.
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mengipfeln vorgestellt. Damit soll einerseits die thematische Profilierung und andererseits der inter-
regionale Austausch befordert werden. Folgende Gesundheitsregionen und Themenpatenschaften

werden tiber den Landescluster Gesundheitswirtschaft abgedeckt:'°
1. Gesundheitsregion Ostwestfalen-Lippe: Vernetzte Versorgung
2. Gesundheitsregion Ruhrgebiet: Klinikwirtschaft
3. Gesundheitsregion Miinsterland: Priventive Medizin
4. Gesundheitsregion Koln/Bonn: Gesundheit fiir Generationen

5. Gesundheitsregion Aachen: Medizintechnik/Life Sciences sowie Zweiter Gesundheits-
markt/Gesundheitstourismus

6. Gesundheitsregion Siidwestfalen: Werkstoffe und Techniken fiir die Gesundheitswirtschaft

Drei formelle Schritte sind mit der Ernennung zur Gesundheitsregion verbunden: Zuerst findet ein
Forum in der Region mit Ministerbeteiligung als Auftaktveranstaltung mit der regionalen Gesund-
heitswirtschaft statt, weiterhin muss ein regionales Entwicklungskonzept erstellt werden, das den
status quo und die regionalen Perspektiven darstellt. SchlieBlich organisiert jede Region eine Regio-
nalkonferenz mit lokalen und kommunalen Vertretern der Gesundheitswirtschaft, auf der iiber die
Umsetzung des Konzeptes debattiert wird.""

Es finden in der Regel alle zwei bis drei Monate gemeinsame Treffen der Vertreter der Gesundheits-
regionen mit dem Clustermanagement — immer abwechselnd in einer anderen Region — statt, um
sich liber die regionale Arbeit auszutauschen und mogliche Kooperationen voranzutreiben''. Eben-
so ist mit der Ernennung zur Gesundheitsregion ein geringer finanzieller Zuschuss aus Landesmit-

teln verbunden'®.

6.4.3.4 Gesundheitscampus

Nach dem Vorbild des US-amerikanischen National Institute of Health'* soll am Gesundheitscam-
pus Nordrhein-Westfalen in Bochum nicht nur die Zusammenarbeit zwischen medizinischer und
sonstiger gesundheitsbezogener Forschung und Unternehmen aus dem Gesundheitsbereich gefor-
dert, sondern auch eine Konzentration gesundheitsbezogener Landesinstitutionen, die bisher {iber
das Land verteilt angesiedelt sind, vorgenommen werden. Dariiber hinaus sollen auch neue Institu-
tionen gegriindet und am neuen Campus angesiedelt werden. So sind dort beispielsweise Einrich-

110 http://www.gesundheitswirtschaft-nrw.de/gesundheitswirtschaftnrwregional.html.

111 Interviews 4 und 8.
112 Interview 7.

113 Interview 11.

114 http://www.gc.nrw.de/index.php?id=35.
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tungen aus den Bereichen der Medizintechnik, der Telematik und Telemedizin, der Versorgungsfor-

schung sowie der internationalen Gesundheitswirtschaft vorgesehen. Schlielich wird eine staatli-

che Hochschule fiir Gesundheit gegriinde

11
t. 115

Die am Gesundheitscampus angesiedelten bzw. vorgesehenen Institutionen sind in fiinf verschiede-

ne Bereiche gegliedert:

1.

Strategie und Vernetzung: Zentraler Bereich des Gesundheitscampus — daher auch als
»Nucleus®, an dem die Fdden zusammenlaufen, bezeichnet — war zunichst das ,,Strategie-
zentrum Gesundheit Nordrhein-Westfalen®. Seit Anfang 2012 wurde es zum ,,Landeszen-
trum Gesundheit Nordrhein-Westfalen umgestaltet, das nun als nachgeordneter
Geschiftsbereich des MGEPA NRW besteht''® und auBerdem das Clustermanagement nach
Auslaufen der Projektforderung des ZIG OWL {ibernommen hat.

Die primdre Aufgabe besteht weiterhin darin, die Campusentwicklung voranzutreiben und
inhaltliche Aufbauarbeit zu leisten, aber auch die im Land vorhandenen Dienstleistungsan-
gebote darzustellen sowie deren Vermarktung zu unterstiitzen — und dies iiber die Grenzen
von einzelnen Ressorts, Stddten und Regionen und Kliniken bzw. Forschungseinrichtungen

hinweg. Dabei wird es drei Kernfunktionen abdecken:

* Betriebswirtschaftlicher Service mit Forder- und Ansiedlungsberatung im Bereich der
Gesundheitswirtschaft,

* Kooperations- und Netzwerkinitiierung im Bereich der Versorgungsforschung, dem Aus-

bau internationaler Standards oder ausldndischer Patientenmérkte sowie

* Anstof} innovativer Projekte und Initiativen, beispielsweise in den Bereichen Gesund-
t.117

heitsforderung, gesundheitliche Prophylaxe oder E-Gesundhei

Strategische Technologiefelder: Das Zentrum fiir Telematik im Gesundheitswesen soll den
landesweiten Aufbau der gesundheitsbezogenen Telematikinfrastruktur in Nordrhein-West-

falen koordinieren.''®

Forschung und Wissenschaft: Neben der Forschungstitigkeit der Hochschule fiir Gesundheit
umfasst dieser Bereich auch das Europdische Proteinforschungsinstitut PURE (Protein-Re-

search Unit Ruhr within Europe).

115 http://www.ge.nrw.de/index.php?id=2.

116 http://www.gesundheitswirtschaft-nrw.de/gesundheitswirtschaft-nordrhein-westfalen/gesundheitscampus-nordrhein-
westfalen.html.

117 http://www.gc.nrw.de/index.php?id=26.

118 http://www.gc.nrw.de/index.php?id=15.
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4. Aus- und Weiterbildung: Seit dem Wintersemester 2010/2011 wird in Bochum das Bache-
lorstudium in den Fachern Ergotherapie, Hebammenwissenschaft, Logopéddie, Pflege sowie

Physiotherapie angeboten.'"’

5. Offentliches Gesundheitswesen: Im Krebsregister, derzeit noch in Miinster anséssig, werden
Daten und Informationen zu Krebserkrankungen gespeichert. Ebenso gehoren das Landesin-
stitut fiir Gesundheit und Arbeit (LIGA, derzeit in Diisseldorf) und das neu zu schaffende
elektronische Beruferegister fiir Gesundheitsfachberufe der Lander (¢GBR) zu diesem Be-

reich.'?®

Bei der Einrichtung des Gesundheitscampus handelt es sich um einen flieBenden Prozess, d.h. erst
nach Etablierung der Gesundheitsregionen, ndmlich im Juni 2008, wurde die Einrichtung des Ge-
sundheitscampus von der Landesregierung beschlossen. Mit der Entscheidung fiir einen Gesund-
heitscampus wurde auch festgesetzt, dass sich nur Stidte aus dem Ruhrgebiet um die Ansiedlung

121

bewerben konnten''. Die Entscheidung, Landeseinrichtungen im Gesundheitsbereich zu zentralisie-

ren traf bei den Vertretern der Gesundheitsregionen auflerhalb des Ruhrgebiets auf wenig Verstind-

122 oder weil

nis, da regional ansdssige Institutionen abgezogen und in Bochum angesiedelt werden
Sorge besteht, dass in Zukunft die regionalisierte Struktur des Landesclusters aufgegeben wird und
die Zentralisierung fortgesetzt wird'*. Derzeit ergibt sich somit die Situation, dass neben der mitt-
lerweile etablierten dezentral-regionalisierten Struktur des Landesclusters Gesundheitswirtschaft
mit der Entscheidung fiir die Einrichtung des Gesundheitsclusters tatsdchlich auch eine Zentralisie-
rungsentscheidung seitens der Landesregierung vorgenommen wurde, die viele regionale Akteure
irritiert. Gerade im Hinblick auf die Aufgabenbeschreibung des Bereiches ,,Strategie und Vernet-
zung* erscheint diese Sorge nicht vollkommen unbegriindet, sah das Clustermanagement bis Ende

2010 diese Aufgabe doch primir dezentral in den Regionen.

119 http://www.gc.nrw.de/index.php?id=13&1=0.

120 http://www.gc.nrw.de/index.php?id=12&1 =0.

121 http://www.gc.nrw.de/index.php?id=9.
122 Interviews 5, 7, 9, 10, 11.

123 Interview 9.
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6.4.4.1 Gesundheitsregion Ostwestfalen-Lippe (OWL)

Die Region OWL umfasst die kreisfreie Stadt Bielefeld sowie die Kreise Giitersloh, Herford, Hox-
ter, Lippe, Minden-Liibbecke und Paderborn und hat 2,1 Mio. Einwohner bei einer Bevolkerungs-
dichte von ca. 317 Einwohnern pro km?. Die Gesundheitswirtschaft zahlt mit 110.000 Beschéftigten
zu den wichtigsten Wirtschaftsbereichen dieser Region. Besondere regionale Stirken sind in den
Kurorten und Kliniken der Region, in der ambulanten Versorgung, der Medizintechnik, im Bereich
medizinischer Hilfsmitteln sowie in der Telemedizin und Ausbildung bzw. Qualifizierung vorhan-

den 124

Bereits 1995, mit Eintritt der heutigen Geschéftsfiihrerin des ZIG in die Bielefelder Wirtschaftsent-
wicklungsgesellschaft (WEGE), vertrat man in der WEGE die Ansicht, dass im Gesundheitswesen
Chancen fiir die regionalwirtschaftliche Entwicklung bestiinden, dass in diesem Feld Arbeitsplitze
gesichert und neue entstehen konnten. Gesundheit sollte nun nicht mehr nur als Kostenfaktor, son-
dern auch als ,,Zukunftsfaktor betrachtet werden. Der Begriff der Gesundheitswirtschaft wurde
schlieBlich im gemeinsamen Projekt zur Analyse des Feldes zusammen mit einem Mitarbeiter des
Instituts Arbeit und Technik im Jahr 1997 entwickelt. Die anfangs verwendete Begriftlichkeit ,,Wirt-
schaftsfaktor Gesundheit™ wurde in den Terminus ,,Gesundheitswirtschaft" umgewandelt und im Er-
gebnis Arbeitspliatze, Bruttowertschopfung sowie Innovationen im Gesundheitssektor betont und
nicht mehr die Kostenfaktoren bzw. die Bedrohung der Arbeitspldtze durch hohe Lohnnebenkosten.

Diese neue Sichtweise fiihrte zu einer breiten 6ffentlichen Aufmerksamkeit.'?

Uber die Offentlichkeitsarbeit der WEGE in regionalen Tageszeitungen wurde die Bielefelder Ar-
beit auch in der Region schnell interessiert aufgenommen. Zunéchst wurde in Bielefeld eine Platt-
form als Kompetenztrager fiir Gesundheit gebildet, um die Entwicklung von Projektideen {iiber
»Querdenker* in einem ,,Schonraum* voranzutreiben: Hier konnten Ideen und Projekte miteinander
erdacht werden, die im Rahmen des Alltagsgeschifts zu kurz kommen. Unter den ersten 10 bis 14
Akteuren wurden auch schon zwei bis drei Unternehmen aus der erweiterten Region angesprochen,
hierunter der grofite Krankenhausbettenhersteller. Nach Griindung des ZIG als Verein im Jahr 1999

stieBen zahlreiche weitere Akteure aus der gesamten Region OWL hinzu.

Zunichst beschrankte sich somit die Betrachtung der Branche Gesundheitswirtschaft auf die Stadt
Bielefeld, entdeckte dabei aber sehr bald die enge Einbettung Bielefelds in die weitere Region
durch die Priasenz der Rehakliniken und der heilpddagogischen Einrichtungen: So gibt es in Biele-
feld selbst zwar im Bereich der Forschung und Ausbildung keine medizinische, aber eine gesund-

heitswissenschaftliche Fakultit. Ansonsten ist Bielefeld stark geprégt durch die hier stark vertretene

124 http://www.gesundheitswirtschaft-nrw.de/gesundheitswirtschaftnrwregional/ostwestfalen-lippe.html.

125 Soweit nicht anders vermerkt, beziehen sich die Aussagen in diesem Kapitel und den Unterkapiteln auf das Inter-
view 5.
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Diakonie. Dies alleine reicht jedoch nicht aus, um iiber Vernetzung die Gesundheitswirtschaft vor-
anzubringen. In der weiteren Region OWL spielen in diesem Themenfeld insbesondere die Medi-
zintechnik und Rehabilitations-Einrichtungen — ca. 50% der der Rehabetten in NRW stehen in OWL
— eine Rolle. Darauthin wurde eine weitere Potentialanalyse mit regionalem Fokus in Zusammenar-
beit mit der OWL Marketing GmbH durchgefiihrt.

Mit der OWL Marketing GmbH existierte bereits eine akzeptierte regionale Struktur innerhalb der
Grenzen des Regierungsbezirks Detmold. Diese klare rdumliche Grenze erleichterte es, den regio-
nalen Ansatz zu verfolgen, da man iiber eine klare Regionsabgrenzung ohne spezifischen Rechtfer-
tigungsdruck sprechen konnte. Diesem Umstand wird auch eine gro3e Bedeutung als Voraussetzung
zur Herausbildung einer gemeinsamen regionalen Identitdt zugemessen. Im Jahr 2000 wurde
schlieBlich die REGIONALE in OWL durchgefiihrt. Eine infrastrukturelle Forderung von Netz-
werkstrukturen — es bestand die Idee, die Gesundheitswirtschaft als ein Musternetzwerk in die RE-
GIONALE einzubinden — war allerdings seitens des Wirtschaftsministeriums des Landes nicht er-
wiinscht und somit nicht forderfdhig, da bereits ausreichend Transferstellen im Land gefordert ge-
wesen seien. Die REGIONALE 2000 besall zwar den Auftrag, Regionalentwicklung zu betreiben,
die Forderung sollte dabei aber iiber konkrete Projekte und nicht {iber den Aufbau von Strukturen
und Einrichtungen stattfinden. Somit konnte iiber die Unterstiitzung der REGIONALE zumindest
ein konkretes Gesundheitsprojekt in Angriff genommen werden. Die OWL-Marketing GmbH hat
schlieBlich auch die Funktion der REGIONALE-Agentur iibernommen. In dieser Hinsicht wird die
Ausgangssituation fiir die regionale Betrachtung der Gesundheitswirtschaft in der Region OWL als
einfacher beurteilt, als beispielsweise in der Region KéIln/Bonn. '

6.4.4.2 Gesundheitsregion Ruhrgebiet

Mit 5,3 Mio. Einwohnern und einer Bevolkerungsdichte von 1.185 Einwohnern pro Quadratkilome-
ter bildet das Ruhrgebiet eine Gesundheitsregion, die nahezu durchweg groBstadtisch gepragt ist:
Sie umfasst die Stidte Bochum, Bottrop, Dortmund, Duisburg, Essen, Gelsenkirchen, Hagen,
Hamm, Herne, Miilheim an der Ruhr und Oberhausen. Aber auch der Ennepe-Ruhr-Kreis sowie die
Kreise Recklinghausen, Unna und Wesel gehoren zur Gesundheitsregion Ruhrgebiet. Die Schwer-
punkte der Arbeit der Initiative MedEcon Ruhr, die als Dachmarke und Koordinierungsstelle der
Gesundheitswirtschaft fungiert, liegen insbesondere im Bereich der Klinikwirtschaft: Bei mehr als
300.000 Beschéftigten in der Gesundheitswirtschaft arbeiten davon 80.000 in den rund 130 Kran-
kenhéusern und Kliniken der Region, die einen Jahresumsatz von mehr als 5 Mrd. € erwirtschaften.
Die ,,Gesundheitsmetropole Ruhr* positioniert sich aufgrund ihres sehr grolen Absatzmarktes als
Anwenderregion fiir neue Technologien und Dienstleistungskonzepte und sieht sich als ein Refe-

renzmarkt fiir Produkte der Gesundheitswirtschaft.'?’

126 Interview 5.

127 http://www.gesundheitswirtschaft-nrw.de/gesundheitswirtschaftnrwregional/ruhrgebiet.html.

139


http://www.gesundheitswirtschaft-nrw.de/gesundheitswirtschaftnrwregional/ruhrgebiet.html

6.4.4 Entstehung der ,,offiziellen” Gesundheitsregionen des Landesclusters

Die Entwicklung der Gesundheitsregion Ruhrgebiet ist durch viele parallele Entwicklungen vor der
Griindung der MedEconRuhr GmbH gekennzeichnet. So bildeten sich im Jahr 2001 zwei Vorldufer-

organisationen:'?®

BioMedTec Ruhr vertrat dabei den Bereich Medizintechnik, wobei der rdumliche Schwerpunkt in
Bochum lag: Grundlage war eine Kooperation zwischen dem medizintechnischen Schwerpunkt der
Universitdt Bochum bzw. der Universitdt Witten-Herdecke (konkret um Prof. Dr. Dietrich Grone-
meyer) und einzelnen Bereichen aus Essen. Insgesamt war diese Initiative jedoch sehr stark durch
die Universitdit Bochum geprdgt und auch kleinere Unternehmen, die sich dieser Initiative ange-

schlossen hatten, waren grof3tenteils in Bochum anséssig.

Als zweite Initiative bildete sich der Biolndustry e.V., der Biotechnologie und verwandte technolo-
gische Bereiche in den Blick nahm und seinen rdumlichen Schwerpunkt in Dortmund hatte. Hinter-
grund der Formierung war, dass sich um das Max-Planck-Institut fiir molekulare Physiologie der
Technologiepark Dortmund gebildet und die Stadt Dortmund begonnen hatte, iiber das dortmund-
project auch die Stirken in der Mikrosystemtechnologie zu fordern. Ausloser der Griindung des
Vereins war der Bundeswettbewerb BioProfile, in dessen Kontext man sich aufgestellt hatte. Der

Wettbewerb wurde zwar nicht gewonnen, aber die Initiative entwickelte sich weiter.

Bei beiden Initiativen handelte es sich um mitgliederoffene Vereine, d.h. interessierte Unternehmen
oder sonstige Akteure konnten in der Regel problemlos beitreten. Ende des Jahres 2003 kam es zum
Zusammenschluss LifeTechnologies Ruhr e.V.: Es wurden die Geschiftsstellen und personellen
Ressourcen der Vereine zusammengefiihrt, beide jedoch als eigenstindige Vereine weitergefiihrt.
Der Zusammenschluss LifeTechnologies Ruhr e.V. besall jedoch bereits als Bezugsraum das gesam-
te Ruhrgebiet. Mit Strukturférdermitteln des Landes nahm die neue Geschéftsstelle des LifeTechno-
logies Ruhr e.V. Anfang 2004 ihre Arbeit auf.

Die beiden Vereine trugen diese Entscheidung eher zwangsliufig mit, weil die weitere finanzielle
Unterstiitzung durch die Projekt Ruhr GmbH als regionale Wirtschaftsforderungsagentur, die sich
kurz zuvor an deren Arbeit beteiligt hatte, fiir BioMedTec und Biolndustry an die Bedingung der
Griindung einer gemeinsamen Geschiftsstelle gekniipft wurde. Ausloser hierzu war das Signal der
Landesregierung, dass die Moglichkeit der Inanspruchnahme erheblicher Fordermittel aus der Ziel-
2-Strukturférderung bestand. Hierzu wurde seitens des Landes jedoch ein gesamtregionaler Kon-
sens erwartet, der {iber die einheitliche Geschiftsstelle dargestellt werden sollte. Fiir die Stadt Es-
sen, die mit der Wirtschaftsforderung und der Universitit stark in BioMedTec eingebunden war,
stellte sich jedoch das Problem, dass sie sich auflerhalb der Forderkulisse des Ziel-2-Gebiets befand.
Dieses Problem wurde schlie8lich argumentativ gelost, in dem bei der Beantragung die (zumindest
potentielle) kooperative Arbeitsteilung im gesamten Ruhrgebiet iiber das ,,.BioMed-Triangle* darge-

stellt wurde. In diese Sprachregelung haben sich alle Akteure schlieBlich einfiigen kdnnen.

128 Soweit nicht anders vermerkt, beziehen sich die Aussagen in diesem Kapitel und den Unterkapiteln auf das Inter-
view 6.

140



6.4.4 Entstehung der ,,offiziellen” Gesundheitsregionen des Landesclusters

Zwischen den Jahren 2002 und 2005 bestand eine sehr enge und direkte Zusammenarbeit mit der
damaligen Landesregierung, die die regionale Arbeit im Ruhrgebiet immer gedeckt und gefordert
hatte. So wurden beispielsweise einige Stddte, die im Themenfeld der Gesundheit eigene Projekte
mit dem Ministerium aushandeln wollten, seitens des Landes stets an die Projekt Ruhr verwiesen.
Auf der anderen Seite hat die Projekt Ruhr GmbH auch eine gewisse Lobbyfunktion fiir die Ge-
sundheitswirtschaft im Ruhrgebiet wahrgenommen, da sie per se standortiibergreifend ausgerichtet
und stirker im politisch-administrativen Bereich verankert war als das bei LifeTechnologies Ruhr
der Fall war. Gegen die Wahl des gesamten Ruhrgebiets als Bezugsraum formierten sich jedoch
auch Widerstinde, wobei insbesondere ein ,,Kirchturmdenken® von politischer Seite zu beobachten
war. So wurde die Wahl des Standort der gemeinsamen Geschéftsstelle zum Politikum: So bestand
iber die Entscheidung zu Gunsten Bochums insbesondere in Dortmund die Sorge, im neuen Kon-

strukt zu kurz zu kommen.

Mit der ruhrgebietsweiten Betrachtung wurde auch der Begriff ,,MedEcon* als Dachmarke ver-
schiedener Aktivititen im Bereich der Gesundheitswirtschaft eingefiihrt, jedoch noch nicht im Sinne
einer eigenen Struktur. Dies geschah zunichst auf Bestreben von Projekt Ruhr, der Vorgéngerorga-
nisation der heutigen Wirtschaftsforderung Metropole Ruhr, dem Initiativkreis Ruhrgebiet und wei-
teren Akteuren, um auf einem Gemeinschaftsstand auf der Gesundheitsmesse MEDICA in Diissel-
dorf auftreten zu konnen. Die einzelnen Aktivititen unter dieser Dachmarke liefen jedoch unabhén-
gig voneinander ab. Die Einfiihrung dieser Dachmarke fiel zudem in die Zeit, in der sich bundes-
weit zahlreiche Gesundheitsregionen positionierten: Hieran wollte man sich schlieBlich auch im

Ruhrgebiet perspektivisch orientieren.

Somit ist die Etablierung der Dachmarke auch als wichtiger Impuls fiir die Griindung der Struktur
MedEcon Ruhr zu verstehen: In den Jahren 2005 und 2006 verfestigte sich die Ansicht, dass im
Ruhrgebiet zudem ein strukturelles Problem der Gesundheitswirtschaft besteht. Um sich weiterent-
wickeln zu koénnen, wurde die Verbindung zur Gesundheitsversorgung im Ruhrgebiet als zwingend
angesehen, da man sich in den beiden Feldern Biotechnologie und Medizintechnik im bundesweiten
Vergleich nicht in der Lage sah, mit anderen Clustern mithalten zu kdnnen. Somit fiihrten strate-
gisch-fachliche Entscheidungen des Clustermanagements dazu, auf den im Ruhrgebiet sehr starken
Bereich der Klinikversorgung und der Krankenkassen zuzugehen. Ebenso ist seitens der Medizin-
technikunternehmen im Verein der Wunsch gedullert worden, sich stirker mit den Kliniken und Ge-
sundheitsversorgern auszutauschen. Somit wurden ab 2006 mit kaufmédnnischen Direktoren
mehrerer Krankenhduser Moglichkeiten einer engeren Zusammenarbeit vorbesprochen. Im Ergeb-
nis wurde mit der neuen Ausrichtung im Jahr 2007 schlieflich der Verein MedEcon Ruhr gegriindet
und ab Januar 2008 die Geschiftsstelle des LifeTechnologies Ruhr e.V. in die MedEcon Ruhr
GmbH umgewandelt. Um die Strukturen nicht weiter zu verkomplizieren, wickelte man den Verein
LifeTechnologies Ruhr ab. Die Vereine BioMedTec und Biolndustry gehen seitdem wieder eigene

Wege, sind aber noch an MedEcon Ruhr angeschlossen. Die meisten Wirtschaftsforderungsstellen
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des Ruhrgebietes sind bei MedEcon an einem Arbeitskreis beteiligt, sodass sich die Zusammenar-
beit deutlich verbessert hat.

Fiir die Ausbildung einer Initiative, die das gesamte Ruhrgebiet abdeckt, wird der Riickendeckung
seitens des Gesundheitsministeriums des Landes besondere Bedeutung zugemessen: Zwar hat sich
die Initiative MedEcon Ruhr sehr stark von unten her entwickelt, fiir die interregionale Zusammen-
arbeit war die Riickendeckung des Landes und dessen Forcieren von regionalen Losungen wichtig,
um kommunale Egoismen und Kirchturmspolitik zu iiberwinden. Dies wurde durch die Aufforde-
rung des Landes, eine Gesundheitsregion im Rahmen des Landesclustermanagements Gesundheits-
wirtschaft zu bilden, noch bestérkt:

Zwischen 2006 und 2007 fiel die Entscheidung auf Landesebene, Regionalstrukturen in der Ge-
sundheitswirtschaft aufzubauen. Das Ruhrgebiet hat sich hierauf nicht direkt beworben, sondern es
wurden mit dem Ministerium entsprechende Absprachen getroffen. Zundchst war MedEcon als
Dachmarke bei der Projekt Ruhr Ansprechpartner gewesen, da die Verbundstruktur, wie oben er-
wéhnt, erst 2007 geschaffen wurde. Fiir das Ministerium war wichtig, dass die Gesundheitswirt-

schaft der Region entsprechendes Potential aufwies und ein politischer Konsens gegeben war.

6.4.4.3 Gesundheitsregion Miinsterland

Die monozentrische Region Miinsterland — um die kreisfreie Stadt Miinster gruppieren sich die
Landkreise Borken, Coesfeld, Steinfurt und Warendorf — weist bei einer Bevolkerungsdichte von
257 Einwohnern pro Quadratkilometer insgesamt 1,6 Mio. Einwohner auf. Hiervon sind rund
92.000 Menschen in ca. 3.500 Unternehmen der Gesundheitswirtschaft beschéftigt. Allein der Be-
reich der stationdren und ambulanten Versorgung nimmt zusammen 58% der Beschiftigten der Ge-
sundheitswirtschaft auf. Die regionalen Kompetenzen in der Gesundheitswirtschaft umfassen
innovative Versorgungskonzepte, medizinische Pravention und Fritherkennung, Nanobiotechnologie
und -analytik, Forschung sowie Aus- und Weiterbildung, Telemedizin/Telematik und Logistik in der
Gesundheitswirtschaft. Als herausragende Institution ist neben der Universitétsklinik in Miinster das

Max-Planck-Institut fiir molekulare Biomedizin zu nennen.'”’

Im September 2006 wurde in einem Zukunftsgesprach mit Akteuren aus Wissenschaft, Wirtschaft
und Stadtgesellschaft der Vorschlag entwickelt, die Stirken des Wissenschaftsstandortes besonders
herauszustellen und fiir die Imagebildung Miinsters zu nutzen. Nach Ratsbeschluss rief man
schlieBlich im Juni 2007 die ,,Konzertierte Aktion Wissenschaftsstadt™ ins Leben und es wurde be-
schlossen, drei Themenbereiche mit besonderer Exzellenz der Miinsteraner Hochschulen herauszu-
arbeiten. Hierbei ermittelte man die Themen Nanobioanalytik in Medizintechnik und Pharma
(Nanomedizin) sowie Medizinische Pravention (mit dem Schwerpunkt Herz-Kreislauf-Erkrankun-
gen)."® Diese Themen wurden durch eine parallel durchgefiihrte Clusteranalyse der Prognos AG be-
statigt. Hierauf aufbauend wurden schlielich in den Folgejahren erste konkrete Projekte im Bereich

129 http://www.gesundheitswirtschaft-nrw.de/gesundheitswirtschaftnrwregional/muensterland.html.
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der Gesundheitswirtschaft initiiert."”!

Die bereits erwéhnte Prognos AG untersuchte im Auftrag der
Wirtschaftsforderung Miinster GmbH die Clusterpotentiale der Region und legte im Endbericht
(Prognos AG 2007b) sechs Kompetenzfelder fest, darunter auch die Gesundheitswirtschaft.'** Die
Bedeutung der regionalen Zusammenarbeit fiir eine anhaltende Innovations- und Entwicklungsfa-
higkeit wurde am Ende der Miinsterlandkonferenz am 13. August 2007 in Coesfeld mit der Unter-
zeichnung der sog. ,,Coesfelder Erklarung“'** durch die politischen Spitzen des Miinsterlandes

besonders hervorgehoben.

Mit der Einfiihrung der regionalisierten Betrachtung im Landesclustermanagement Gesundheits-
wirtschaft wurde das Miinsterland zur Gesundheitsregion ernannt und iibernahm die Themenpaten-
schaft zur medizinischen Prévention. Als Schliisselveranstaltung wurde im Oktober 2007 das erste
Forum Gesundheitswirtschaft zum Thema ,,Gesundheit — Versorgung — Wirtschaft“'** durchgefiihrt.

Das zweite Forum folge im Februar 2009 unter Beteiligung des Gesundheitsministers Laumann.

Weitere Meilensteine fiir die Entwicklung der Initiative umfassten im Jahr 2009 die Einrichtung ei-
ner Geschiftsstelle fiir den Verein ,,Gesundheitswirtschaft Miinsterland e.V.* in der Technologiefor-
derung Miinster iiber die Einstellung einer Teilzeitkraft. Die eigentliche Vereinsgriindung erfolgte
schlieBlich am 21.09.2009. Etwas spiter im Jahr nahm der Lenkungskreis des Vereins seine Arbeit
auf. Seit Januar 2010 ist die Geschiftsstelle mit einer Vollzeitkraft zum ,,Cluster- und Netzwerkbii-

ro“ ausgebaut worden.'*

131 http://www.muenster.de/stadt/tourismus/pdf/ratsvorlage 384 2009.pdf;
http://www.muenster.de/stadt/tourismus/pdf/ratsvorlage 393 2008.pdf.

132 http://www.gesundheitswirtschaftmuensterland.de/index.php?option=com_content&view=article&id=88&Itemid=112.

133 http://www.bezreg-muenster.nrw.de/startseite/presse/pressearchiv/2008/28-05-
08 _Aufbruchstimmung_im_Muensterland/Erklaerung_Muensterlandtag_05-05-08.pdf.

134 http://www.ztg-nrw.de/ZTG/content/e35/e5684/e6173/flyer pdf6175/object6176/1ForumGWM-Druck ger.pdf.
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6.4.4.4 Gesundheitsregion Koln/Bonn

Die ,,HealthRegion CologneBonn* umfasst neben den namensgebenden kreisfreien Stddten auch die
Stadt Leverkusen sowie den Oberbergischen, Rheinisch-Bergischen, Rhein-Erft- und Rhein-Sieg-
Kreis und stellt mit 3,13 Mio. Einwohnern bei einer Dichte von 807 Einwohnern pro Quadratkilo-
meter nach dem Ruhrgebiet die zweitgroBite und am zweitdichtesten besiedelte Gesundheitsregion
in Nordrhein-Westfalen dar. Mit den beiden GrofBstiddten Koln und Bonn verfiigt diese Region {iber
zwei bedeutende Zentren. Als ,,bedeutendste Einzelbranche™ in der Region weist die Gesundheits-
wirtschaft 90.000 Arbeitsplitze in rund 11.000 Unternehmen auf. Die thematischen Schwerpunkte
liegen in den Bereichen Wissen und Bildung, medizinische Spitzenforschung an den Universitéten
Ko6In und Bonn, Biotechnologie, Gesundheitsversorgung und -6konomie sowie in der Entwicklung
von Konzepten fiir eine gesunde Region, auch ausgehend von der Deutschen Sporthochschule in
KolIn. '

Da der Vertreter der gesamten Gesundheitsregion nicht fiir ein Gesprich zur Verfiigung stand, wur-
de das Interview mit einem Mitarbeiter der Bonner Wirtschaftsforderung durchgefiihrt. Deshalb
kommt an dieser Stelle die kommunale Perspektive deutlicher zum Tragen, als dies bei den Darstel-
lungen der anderen Gesundheitsregionen der Fall ist. Dafiir tritt im Gegenzug aber auch der Ein-

blick in gesamtregionale Zusammenhénge in den Hintergrund:'’

Schon bevor die Zusammenarbeit in der Gesundheitsregion Kéln/Bonn begann, war die Stadt Bonn
im regionalen Zuschnitt Bonn/Rhein-Sieg/Ahrweiler im Bereich der Gesundheitswirtschaft aktiv.
Der regionale Zuschnitt ergab sich aus der Zuweisung der Ausgleichsmittel des Bundes nach der
Verlagerung der Hauptstadtfunktion von Bonn nach Berlin und umfasste mit dem Kreis Ahrweiler
auch das nordliche Rheinland-Pfalz. Die Zusammenarbeit — seit 2001 auch {iber einen Kooperati-
onsvertrag manifestiert — wird mafB3geblich iiber den ,,Regionalen Arbeitskreis Entwicklung, Pla-
nung und Verkehr Bonn/Rhein-Sieg/Ahrweiler (:rak)* moderiert und koordiniert."** Innerhalb
dieses Regionalzuschnitts wiesen, so die Einschédtzung des Vertreters der Bonner Wirtschaftsfode-
rung, die einzelnen Kommunen zwar alle gewisse Kompetenzen im Bereich der Gesundheitswirt-
schaft auf, jedoch bestehe zwischen ihnen keine Konkurrenzbeziehung: So dominiere Bonn im
Bereich der medizinischen Forschung, insbesondere im Feld neurodegenerativer Erkrankungen und
im Klinikbereich, der Kernbereich um Kliniken und Arzte werde im Rhein-Sieg-Kreis verstirkt in

den Blick genommen, wihrend im Kreis Ahrweiler Rehabilitationseinrichtungen im Fokus stiinden.

Grundlage der Identifikation der gesundheitswirtschaftlichen Stirken in Bonn waren keine dezidiert
in Auftrag gegebenen Untersuchungen sondern es wurden in Form einer ,,Pseudobestandsauf-
nahme* eigene vorhandene Statistiken herangezogen. Hierliber nahm man den Klinikbereich starker

136 http://www.gesundheitswirtschaft-nrw.de/gesundheitswirtschaftnrwregional/koelnbonn.html.

137 Soweit nicht anders vermerkt, beziehen sich die Aussagen in diesem Kapitel und den Unterkapiteln auf das Inter-
view 10.

138 http://region-bonn.de/cms/cms.pl? Amt=RAK2009&set=0_0_0_0&act=0.
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in den Blick: Im Jahr 2006 folgte die Griindung der sog. ,,Bonn Medical Partners®, eines Zusam-
menschlusses von Bonner Kliniken und Krankenhdusern zur Vermarktung des Standortes im Aus-

land, nachdem erste Gespriche hierzu bereits seit 2003/2004 gefiihrt worden waren.

Auf Ebene der Region Bonn/Rhein-Sieg/Ahrweiler wurden Kooperationen beispielsweise iiber ein
gemeinsames Symposium fiir Krankenhduser, Reha-Kliniken, die notérztlichen Dienste sowie die
Gesundheitsamter und Wirtschaftsforderungen aus allen drei Kommunen zum Thema Verkniipfung
von Geoinformationswirtschaft und Gesundheitswirtschaft geschlossen. Damit wurde auch ein wei-

terer Kompetenzbereich der Stadt Bonn mit der Region und der Gesundheitswirtschaft vernetzt.

Neben der regionalen Zusammenarbeit Bonn/Rhein-Sieg/Ahrweiler war die Stadt Bonn bereits seit
1992 im ,,Region Ko6InBonn e.V.* organisiert, der die regionale Kooperation und die Vermarktung
dieser Gebietskorperschaften auf regionaler Ebene verfolgt."”” Neben den sieben Gebeitskorper-
schaften und den beiden Industrie- und Handelskammern samt der Handwerkskammer Kdéln sind
auch der Landschaftsverband Rheinland, die Sparkassen der Region sowie die regionale Abteilung
des DGB Mitglieder dieses Vereins.'*’

Als das Landesclustermanagement seine Arbeit aufgenommen hatte, wurde die Region K6ln/Bonn
direkt angesprochen, als offizielle Gesundheitsregion des Landes zu agieren. Im Zuge dieser Ent-
scheidung wurde im November 2008 die Regionalkonferenz ,,Potentiale der Gesundheitswirtschaft
in der Region Koln/Bonn* mit regionalen Akteuren der Gesundheitswirtschaft durchgefiihrt. Auf
dieser Veranstaltung wurde seitens der Teilnehmer schlieBlich der Wunsch nach weiterer Institutio-
nalisierung und Verstetigung der Zusammenarbeit geduBert, worauthin sich der Verein ,,Gesund-
heitsregion KolnBonn e.V.“ griindete. Dieser reprisentiert die Region gegeniiber dem Land und
spricht mit einer Stimme mit den anderen fiinf Gesundheitsregionen. Die vom Land fiir alle Ge-
sundheitsregionen vorgesehene Potentialanalyse samt Entwicklungskonzept wurde beim Institut Ar-

beit und Technik in Auftrag gegeben.'"!

6.4.4.5 Gesundheitsregion Aachen

Die Region Aachen besteht zum einen aus der Stidteregion Aachen (ehemals kreisfreie Stadt Aa-
chen und Kreis Aachen) sowie den Kreisen Diiren, Euskirchen und Heinsberg. Mit 1,3 Mio. Ein-
wohnern bei einer Dichte von 360 Einwohnern pro Quadratkilometer setzt die Region in ihrer

Arbeit zur Forderung der Gesundheitswirtschaft auf fiinf Handlungsfelder:

¢ Medizintechnik/Life Sciences,

139 http://www.region-koeln-bonn.de/de/akteure/region_koelnbonn_ ev/geschichte/index.html.

140 http://www.region-koeln-bonn.de/de/akteure/region_koelnbonn_ev/mitglieder/index.html.

141 Interview 10.
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» Zweiter Gesundheitsmarkt (Gesundheitstourismus/Gastpatienten, Wellness, Sport- und Frei-

zeitangebote mit Gesundheitsbezug etc.),
* Arbeit und Bildung,
* Patientenversorgung und Pflege sowie

¢ Qrenziberschreitende Zusammenarbeit.

Diese Felder werden von der AGIT mbH (Aachener Gesellschaft fiir Innovation und Technologie-
transfer), der Regionalagentur Aachen sowie dem REGIO Aachen e.V. koordiniert und durch einen

Lenkungskreis unterstiitzt.'*

Bereits im Jahr 1997 wurde im Rahmen des BioRegio-Wettbewerbs des BMBF, aus dem die Region
Rheinland als eine Gewinnerin hervorgegangen war, mithilfe der Technologietransferstelle der
RWTH Aachen der ,,Arbeitskreis Biotechnologie gegriindet. Dieser verfolgte das Ziel, den wissen-
schaftlichen Diskurs, die Zusammenarbeit von Wirtschaft und Wissenschaft sowie den wissen-
schaftlichen und unternehmerischen Nachwuchs im Bereich der Biotechnologie zu férdern. Ebenso
sollten Kooperationen in den Regionen Aachen, Diepenbeek, Jiilich, Liittich und Maastricht forciert
werden. Aus diesem Arbeitskreis heraus griindete sich auf Initiative der RWTH Aachen, des For-
schungszentrums Jiilich, der IHK Aachen, von Wirtschaftsvertretern und Politik im Juni 2000 der
Verein LifeTecAachen-Jiilich e.V. um den wachsenden Anforderungen nach strukturierter Unterstiit-
zung und Forderung besser entsprechen zu kénnen.'*

Ebenfalls im Jahr 2000 ging das Aachener Kompetenzzentrum Medizintechnik (AKM) aus dem
Wettbewerb ,, Kompetenzzentren fiir die Medizintechnik“'** des BMBF als Sieger hervor. Diese In-
itiative setzte sich aus Vertretern aus Forschung, Klinik und Industrie zusammen.'* Im Februar
2003 griindete sich schlieBlich der AKM e.V. als gemeinniitziger Verein zur Foérderung der Medizin-
technik in der Region Aachen.'*® Die assoziierte AKM Innovationsmanagement GmbH — ebenfalls
noch in 2003 eingerichtet — iibernimmt die operativen Funktionen einer Geschéftsstelle und fungiert
als Dienstleister entlang der Wertschopfungskette bei der Medizinprodukteentwicklung. Aspekte
wie Projektmanagement, Analysen und Expertisen, Veranstaltungsmanagement und klassische

Netzwerkarbeit gehoren zu den Aufgaben der GmbH. '’

142 http://www.gesundheitswirtschaft-nrw.de/gesundheitswirtschaftnrwregional/aachen.html;
http:/www.agit.de/index.php?id=702&1.=0.
143 http://www.life-tec.org/de/verein/historie.html.

144 Vgl. http://www.gesundheitsforschung-bmbf.de/_media/kompetenzzentren fuer die medizintechnik 2000.pdf.
145 http://www.akm-aachen.de/Struktur.50.0.html.

146 http://www.akm-aachen.de/Verein.52.0.html.
147 http://www.akm-aachen.de/GmbH.51.0.html.
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Die beiden vereinsbasierten Initiativen wurden mit der regionalisierten Arbeit des Landesclusterma-
nagements Gesundheitswirtschaft ab 2007 in die Gesamtbetrachtung der Gesundheitswirtschaft in
der Region Aachen integriert.'*® Beide Vereine existieren jedoch unverdndert weiter.

Die Aktivititen der Region Aachen, besonders im Bereich der Medizintechnik, waren im Ministeri-
um schon seit lingerem verfolgt worden. Schlielich ist auch in diesem Fall wiederum das Land
NRW aktiv an die Vertreter der Region herangetreten und hat sie aufgefordert, Gesundheitsregion
zu werden. Erste Gesprache zwischen dem Land, der Stadt Aachen, der AGIT und dem Landesclus-
termanagement fanden ab dem Jahr 2007 statt. Bevor man offiziell zur Gesundheitsregion ernannt
wurde, fand auch bereits ein erster Auftritt der Stadt Aachen und der AGIT auf dem Gemeinschafts-
stand des Landes auf der MEDICA statt. Fiir den Aufbau der Gesundheitsregion Aachen wurden zu-
sammen mit der Regionalagentur (Thema: Arbeit und Bildung), dem Region Aachen e.V. (Thema:
grenziiberschreitende Zusammenarbeit) sowie einer Steuerungsgruppe bestehend aus Akteuren der

Gesundheitswirtschaft'* gemeinsam die Themenschwerpunkte definiert.'™

Die Betrachtung der Gesundheitswirtschaft in ihrer gesamten Breite ist somit relativ neu in der Re-
gion. Zwar wurden Moglichkeiten der Verkniipfungen in der Region Aachen durchaus bereits vor-
her gesehen, aber es scheiterte an den notwendigen finanziellen Mitteln, dies in Angriff zu nehmen.
Einzelne Ansitze, den Gesundheitsbereich gemeinsam zu betrachten, waren vor der Landescluster-
politik nicht nachhaltig, da sie meist nur auf ein Thema oder ein Ereignis hin ausgerichtet waren.
Mit der Einfiihrung der Gesundheitsregionen des Landes wurden die Potentiale und Zusammenhén-
ge der Gesundheitswirtschaft fiir die Zielgruppe sichtbar und die Verkniipfungen konnten schlie3-
lich auch gesamtregional gepriift werden. Die bereits bestehenden Initiativen zur Medizintechnik
und Biotechnologie kdnnen nun iiber zusétzliche Ressourcen noch einmal gestirkt werden. Dartiber
hinaus ergaben sich tliber den Impuls durch den Landescluster auch neue Ansitze, die sich in Zu-
kunft selber tragen sollen, z.B. Projekte zur Akademisierung der Pflegeberufe und zur grenziiber-
schreitenden Zusammenarbeit. Auch in der Region Aachen wurde dabei das Zwiebelmodell des IAT
als Analyseschema und zur Visualisierung der Kooperationspotentiale verwendet und diente damit

als zentrale Argumentationshilfe bzw. -grundlage.""

6.4.4.6 Gesundheitsregion Siidwestfalen

Mit 235 Einwohnern pro Quadratkilometer (bei insgesamt 1,45 Mio. Einwohnern) ist die Region
Stidwestfalen noch diinner besiedelt als Ostwestfalen-Lippe. Siidwestfalen umfasst den Markischen

Kreis, den Kreis Soest, den Hochsauerlandkreis, den Kreis Siegen-Wittgenstein und den Kreis Olpe,

148 Interview 7.

149 Bestehend aus Krankenhausvertretern, Patientenvertretern, Vertretern der Hochschulen, der Gebietskorperschaften,

der Gesundheitsamter, der kommunalen Gesundheitskonferenzen, der Kammern u.a.

150 Interview 7.

151 Interview 7.
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hingegen keine kreisfreie Stadt. Die gesundheitswirtschaftlichen Stirken der Region liegen zum
einen in der medizin- und dentaltechnischen Zulieferindustrie, die auch die Bereiche Metall- und
Kunststoffverarbeitung sowie Werkstoffpriifung und Prototyping umfasst. Weiterhin pragend fiir die
regionale Gesundheitswirtschaft sind Gesundheitsdienstleistungen der Rehabilitations- und Priven-
tionsmedizin mit einigen wichtigen Béddern und Kurorten (,,Westfédlisches Baderdreieck). Ebenso
nehmen regionale Firmen bei der Entwicklung senioren- und behindertengerechter Produkte Spit-
zenpositionen ein. In Siidwestfalen zdhlt die Gesundheitswirtschaft ungefdahr 36.500 sozialversiche-
rungspflichtig Beschiftigte. Organisatorische Einheit fiir die regionale Gesundheitswirtschaft ist die

Brancheninitiative Gesundheitswirtschaft.'?

Die Gesundheitswirtschaft im Stidwestfélischen hat ihren Ursprung zunédchst in einem anderen re-
gionalen Zuschnitt, im Bereich der Mérkischen Region, die deckungsgleich mit dem Kammerbezirk
der SIHK in Hagen ist. Dieser umfasst den Mérkischen Kreis, die Stadt Hagen und den Enne-
pe-Ruhr-Kreis. Dieser Bezirk bildete eine der 15 Regionalen Entwicklungskonferenzen der regiona-
lisierten Strukturpolitik des Landes Nordrhein-Westfalen (vgl. Kap. 6.2.1), weshalb dieser regionale
Zuschnitt in direktem Zusammenhang mit landespolitischen Maflnahmen zu sehen ist. Im Zuge der
Neuaufstellung des Regionalen Entwicklungskonzeptes in den Jahren 2000 und 2001 wurde ein
Branchenreport erstellt, der ermitteln sollte, ob sich neben den Kompetenzbereichen Automotive,
Elektrotechnik und Maschinenbau auch weitere Schwerpunkte identifizieren lassen. Da das Thema
Gesundheitswirtschaft in dieser Zeit bereits 6ffentlich diskutiert wurde, regte man an, diesen Be-
reich gezielt zu untersuchen. Zur Schwerpunktbildung in diesem neuen Feld wurde ein Strate-
gie-Workshop mit regionalen Akteuren einberufen, bei dem zur Orientierung auch das Zwiebel-
Modell des IAT verwendet wurde. Trotz des industriellen Schwerpunktes in der Medizintechnik
wollte man sich in der Region bewusst nicht auf diesen beschridnken, sondern die Gesundheitswirt-
schaft in ihrer Breite im Blick behalten. Daher wurde auch der Name ,,Brancheninitiative Gesund-
heitswirtschaft“ gewdhlt. Im Rahmen der Strukturférderung des Landes bewarb man sich
schlieBlich um Fordermittel zur Bildung eines regionalen Netzwerks. Nach Auslaufen der Forde-
rung nach zwei Jahren wurde die Netzwerkarbeit von Bordmitteln der beteiligten Wirtschaftsforde-
rungsstellen getragen. In der Anfangszeit der Brancheninitiative handelte es sich zunéchst lediglich
um einen von der Offentlichen Hand getragenen, losen Verbund. Eine Vereinsgriindung wurde
schlieBlich im Jahr 2005 von den in der Initiative sich engagierenden Unternehmen — also in einem
Bottom-up-Prozess — vorangetrieben, da sie sich sich stdrker institutionalisieren wollten, um ge-

meinsam schlagkriftiger auftreten zu kénnen.'*

Parallel zur Brancheninitiative in der mérkischen Region arbeitete auch der Kreis Soest am Thema
der Gesundheitswirtschaft. Dass es zur Zusammenarbeit und schlielich zur gemeinsamen Feder-

fithrung in einer Gesundheitsregion gekommen ist, ist maf3geblich auf die Bewerbung zur REGIO-

152 http://www.gesundheitswirtschaft-nrw.de/gesundheitswirtschaftnrwregional/suedwestfalen.html.

153 Soweit nicht anders vermerkt, beziehen sich die Aussagen in diesem Kapitel und den Unterkapiteln auf das Inter-
view 8.
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NALE 2013 zuriickzufiihren, die in Angriff genommen wurde, um die Stellung der Region in der
Landespolitik aufzuwerten. Ein Arbeitskreis auf Ebene der Landréte fiihrte zur verstérkten regiona-
len Zusammenarbeit der fiinf Kreise der jetzigen Region Siidwestfalen. Die Mitarbeit des Kreises

Soest in der Brancheninitiative fiihrte zu einer Aufgabenteilung entlang thematischer Schwerpunkte.

Zur Findung der Region trug auch bei, dass diese Kreise in noch keinem anderen regionalen Zusam-
menschluss aktiv waren, sie also weder dem Ruhrgebiet noch der Region OWL zugehdrig sind. Die
Stadt Hagen entschied sich gegen eine Teilnahme an der REGIONALE, da es einerseits flir eine
stark verschuldete Kommune schwierig war, den Eigenanteil der Projektkosten zu tragen und sie
andererseits eine wesentlich andersartige wirtschaftliche Struktur aufweist, als die fiinf eher landlich
geprigten Kreise. Der Ennepe-Ruhr-Kreis hatte sich im Zuge einer personellen Neuausrichtung der
Wirtschaftsforderungsagentur bereits vorher aus dem Konstrukt der Mérkischen Region herausge-
zogen und sich auch im Bereich der Gesundheitswirtschaft stirker dem Ruhrgebiet — und damit der
Initiative MedEcon Ruhr — zugewandt. So hat sich im Ergebnis fiir die Gesundheitswirtschaft ein
neuer regionaler Zuschnitt ergeben. Uber diesen nun insgesamt groBeren Bezugsraum des Vereins
,Brancheninitiative Gesundheitswirtschaft e.V*“— die Satzung wurde entsprechend angepasst, damit
die weiteren Kreise des Stidwestfdalischen mit beriicksichtigt werden konnten — hat sich auch die
Breite der betrachteten Wertschopfungskette der Brancheninitiative erweitert, so z.B. iiber den Kreis
Soest in den Bereich der Rehabilitations- und Kureinrichtungen sowie der Gesundheitsdienstleistun-

gen hinein. Der Leitthemen der Brancheninitiative umfassen nun:

Medizinische Versorgung,

* angewandte Medizintechnik/medizintechnische Zulieferindustrie,
* Forschung und Entwicklung/Aus- und Weiterbildung,

*  Gesundheitstourismus sowie

* Lebensqualitit/Pravention.'*

Zusammenfassend ldsst sich festhalten, dass fiir die gemeinsame Arbeit im Bereich der Gesund-
heitswirtschaft im neuen regionalen Zuschnitt die Bewerbungsphase fiir die REGIONALE entschei-
dend gewesen ist, da man gewillt war, unabhingig vom Erfolg der Bewerbung enger
zusammenzuarbeiten. Die Region konnte sich somit selbst definieren. Obendrein lassen sich auch
Einzelprojekte iiber die REGIONALE f{6rdern.

Die Aufbruchstimmung, die diese Bewerbung mit sich brachte, wurde schlieBlich auch genutzt, um
sich gezielt auf die Anerkennung als sechste Gesundheitsregion des Landes zu bewerben. Hierfiir
wurde ein Positionspapier erarbeitet, das von den fiinf Landriten unterzeichnet wurde. Dieses sei
auch als politische Forderung der Region an die Landesregierung zur Anerkennung als Gesundheits-

154 http://www.gesundheitswirtschaft.net/_neu/home/die-initiative/themenschwerpunkte.html.
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region zu verstehen, denn flir die regionalen Akteure war die Nichtberiicksichtigung im Vorfeld
nicht nachvollziehbar, war doch mit der Brancheninitiative auch zuvor schon eine etablierte Institu-

tion vorhanden.

6.4.5 Analyse und Vergleich der Initiativen

Im Folgenden werden die sechs Gesundheitsregionen des Landesclusters Gesundheitswirtschaft —
insbesondere hinsichtlich ihrer Entstehungsgeschichte, aber auch ihrer Regionalisierung und clus-
terspezifischen Dimensionen — mit Blick auf das erarbeitete theoretische Framework interpretiert
und anschlieBend miteinander verglichen. Fiir detaillierte Informationen zur Einordnung des Be-
reichs Gesundheitswirtschaft in die jeweiligen anderen Clusterschwerpunkte, zum individuellen
Clusterverstindnis und zur genauen inhaltlichen Ausrichtung der jeweiligen Initiativen wird auf Ab-

schnitt 2 des Anhangs verwiesen.

6.4.5.1 Der Einfluss multipler Strome bei der Etablierung der Gesundheitsregionen

Die in diesem Kapitel folgenden Abbildungen stellen die Entstehung der Gesundheitsregionen im
Lichte des dieser Arbeit zugrunde liegenden Multiple-Streams-Ansatzes dar. Die visuelle Darstel-
lung zeigt einerseits — wie bereits zuvor bei den Abbildungen zur Etablierung der Clusterpolitik auf
Landesebene — die jeweils relevanten Ebenen des politisch-administrativen Systems. Zudem wird
auf der horizontalen Achse auch ein Zeitstrahl eingefiihrt: Im Gegensatz zu den vorangegangenen
Abbildungen, die jeweils entscheidende Phasen der Entwicklung der Landesclusterpolitik markie-
ren, wird nun jeweils eine Darstellungsform gewihlt, die auf einen Blick die vereinfachten Grund-

zlige der Entwicklung im zeitlichen Kontinuum erkennbar macht.

Gesundheitsregion OWL

Da die gesamte Betrachtung der Gesundheitswirtschaft als dominantes Thema in der Zusammenar-
beit der Wirtschaftsforderung der Stadt Bielefeld (WEGE) mit dem Institut Arbeit und Technik
(IAT) ihren Ursprung hat, ist das Gelsenkirchener Forschungsinstitut auch als Akteur auf der verti-
kalen Ebene mit beriicksichtigt, auch wenn es eigentlich nicht in einer Linie mit dem politisch-ad-
ministrativen Mehrebenensystem steht. Der Politics-Stream, also der allgemeine Diskurs, Gesund-
heitswirtschaft nicht nur als Kostenfaktor, sondern als wirtschaftliches Potential zu verstehen, wur-
de mafigeblich iiber die Zusammenarbeit zwischen der WEGE und dem IAT herausgearbeitet und
auf den Raum Bielefeld bezogen (vgl. auch Kap. 6.4.2). Der daraus entwickelte Fokus ,, Wirtschafts-
faktor Gesundheit kann als Prozess-Strom 2. Ordnung verstanden werden, obwohl Ende der
1990er Jahre in Bielefeld bzw. OWL noch von keinem Clusteransatz die Rede war. Der Pro-
zess-Strom erster Ordnung — also die Entscheidung fiir die Clusterforderung — existierte somit noch
nicht. Was spiter als Teil der Clusterforderung kommuniziert wird, hat seinen Ursprung weitestge-
hend auBlerhalb des clusterpolitischen Diskurses. Vom Prozess-Strom 2. Ordnung wurde jedoch das

eigentliche Instrument, ndmlich die Plattform zur Entwicklung neuer Ideen in der Gesundheitswirt-
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schaft, als Strom 3. Ordnung abgeleitet. Diese Plattform war zwar zunachst noch auf Bielefeld be-
zogen, es agierten dort aber auch schon bedeutende Unternehmen der Gesundheitswirtschaft aus der

erweiterten Region OWL.

So wie die WEGE-Bielefeld als entscheidende strukturelle Ressource die MaBBnahmen zur Forde-
rung der Gesundheitswirtschaft auf lokaler Ebene trug, so war auf regionaler Ebene mit der OWL
Marketing GmbH bereits eine regionale Struktur vorhanden, die den Rahmen der regionalen Zu-
sammenarbeit absteckte. Somit konnte auf Grundlage der vorhandenen regionalen Abgrenzungen
das ZIG OWL als eine spezialisierte Struktur fiir die Gesundheitswirtschaft etabliert werden, ohne
dass zundchst in einen Diskurs iiber regionale Zuschnitte eingetreten werden musste. Die OWL
Marketing GmbH, selbst Fordermitglied des ZIG, tibernahm schlieBlich auch die Aufgabe der RE-
GIONALE-Agentur, sodass der regionale Fokus auch iiber geférderte Einzelprojekte fiir die RE-
GIONALE unterstiitzt wurde. Mit der Institutionalisierung iiber das ZIG und die damit einherge-
henden finanziellen Ressourcen aufgrund der Mitgliedsbeitrage sowie der Gestellung der Geschéfts-
fithrung durch die WEGE konnte auch ein Prozess-Strom etabliert werden, der typische Mafinah-

men der Cluster- und Netzwerkforderung umfasst.
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Die mittlerweile gewonnene Expertise im Bereich des Trend-Themas Gesundheitswirtschaft brachte
die Region OWL als Ressourcen-Strom fiir die Erarbeitung des Masterplans Gesundheitswirtschaft
des Landes NRW ein, das im Rahmen der sich entwickelnden Kompetenzfeldwirtschaft das Thema
auch fiir die Gesamtentwicklung des Landes als bedeutend ansah. Uber diese Zusammenarbeit mit
der Landesregierung wurde eine Grundlage des Moglichkeitsfensters geschaffen, das sich mit der
Anfrage des Ministeriums, die Region solle das Clustermanagement fiir das Land {ibernehmen,
plotzlich 6ffnete. Das Land selbst sicherte sich {iber die regionale Expertise einen botfom-up gerich-
teten Ressourcen-Strom und erdffnete im Gegenzug dem Clustermanagement einen Spielraum bei
der Ausgestaltung des Managements, der fiir die anderen Regionen weitreichende Folgen hatte: die
Entscheidung, die Landesclusterarbeit regional auszugestalten und als einen zentralen Projektbau-
stein (Prozess-Strom 3. Ordnung) jeweils Themenpatenschaften zu iibernehmen. Auf diese Weise
fungierte die zur Clustermanagerin ernannte Geschiftsfithrerin von ZIG OWL wie ein Policy Entre-
preneur, da aktiv ein eigener Entscheidungsspielraum genutzt wurde und somit die regionale Ausge-
staltung des Landesclustermanagements durchgesetzt wurde. Dies war eine Mdglichkeit unter vie-
len anderen potentiellen Prozess-Stromen, da sie z.B. auch einfach einen eigenen Verein auf Lan-

t!%. Um dies durchzu-

desebene hétte griinden konnen, wie das in anderen Landesclustern der Fall is
setzen, mussten aber weitere Strome gekoppelt werden, ndmlich die vorhandenen strukturellen Res-
sourcen mit Bezug zur Gesundheitswirtschaft aus den weiteren Regionen des Landes. Somit war
auch dieser Prozess-Strom 3. Ordnung auf Seiten des Landes nicht ohne den /nput der regionalen
Strukturressourcen umsetzbar. Sind die Strome zum kritischen Zeitpunkt im Window of Opportunity
gekoppelt, bedeutet dies gleichzeitig, dass sie nicht mehr langer unabhédngig voneinander zu verste-

hen sind.

Von Seiten des Landes wiederum werden fiir die Arbeit der Gesundheitsregionen Mittel zur Verfii-
gung gestellt. Dariiber hinaus konnten — unabhéngig von der Funktion als Gesundheitsregion — liber
Fordermittelwettbewerbe weitere finanzielle Ressourcen fiir spezifische Projekte eingeworben wer-

den.

Als erste und bis dahin einzige Organisation mit dem Fokus auf der Gesundheitswirtschaft als Gan-
zer konnte das Land die vorhandenen strukturellen Ressourcen, die auf Grundlage konzeptioneller
Eigeninitiative grundlegend aufgebaut wurden, fiir sich selbst nutzbar machen. Hier zeigt sich, dass
der Ressourcen-Austausch in keiner Weise nur auf das klassische (Fordermittel-)Geben der hoheren
und Nehmen der niedrigeren Ebene beschrinkt ist, sondern, dass sich auch die hohere Ebene zur

Ausbildung eigener Strukturen der regionalen Ebene bedient.

Gesundheitsregion Ruhrgebiet

Die Entwicklung der Gesundheitswirtschaftsinitiative im Ruhrgebiet ist zunédchst mit der Existenz

teilregionaler Initiativen — also struktureller Ressourcen — verbunden. Im Falle von Biolndustry ist

155 Interview 5.
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6.4.5 Analyse und Vergleich der Initiativen

die Etablierung dieses Vereins auch auf die Aussicht auf Fordermittel des Bundes im Rahmen des
Wettbewerbs BioProfile zuriickzufiihren. Im Evolutionsprozess der ,,Gesundheitsregion
Ruhrgebiet” konnen insgesamt zwei Mdoglichkeitsfenster identifiziert werden. Beide hidngen mit der
Aussicht auf erhebliche Fordermittel, potentielle(!) Ressourcen aufgrund der Landesstrukturpolitik,
zusammen. Mit Etablierung des Kompetenzfeldansatzes fiir das Ruhrgebiet sollte schlieBlich auch
die Gesundheitswirtschaft gezielt geférdert werden. Auf Ebene des Ruhrgebiets erkannte man, dass
fiir die ErschlieBung dieser potentiellen Ressourcen ein regionaler Konsens nach auflen hin zumin-
dest kommuniziert werden musste. Hierfiir nahm man selbst eigene Finanzmittel als Anreiz in die
Hand, um die vorhandenen Vereine dazu zu bewegen, iiber eine gemeinsame Geschiftsstelle mitein-
ander zu kooperieren. Somit agierte die Projekt Ruhr GmbH als Policy Entrepreneur, da sie iiber
den Einsatz finanzieller Ressourcen weitere Strome miteinander koppeln konnte und damit die po-
tentiellen Ressourcen erfolgreich erschlossen hat. Die damit neu geschaffenen strukturellen Res-
sourcen waren wiederum die Grundlage dafiir, dass ab 2007 mit der Regionalisierung des Landes-
clusters Gesundheitswirtschaft das Ruhrgebiet als einheitliche Gesundheitsregion auftreten konnte.
Gleichzeitig richtete man das Netzwerk wesentlich breiter aus, indem man den Fokus auf die Kli-
nikwirtschaft lenkte. Obwohl nicht in direktem Kausalzusammenhang zu sehen, war diese Entschei-
dung aber auch nicht von Nachteil, als man angesprochen wurde, ,,offizielle” Gesundheitsregion zu
werden: Der brancheniibergreifende Aspekt der Gesundheitswirtschaft wird in dieser Betrachtung
wesentlich deutlicher, als dies noch bei den teilregionalen Themen Biotechnologie und Medizin-
technik der Fall war. Ebenfalls wurde iiber die thematische Neuausrichtung die teilregionale Tren-
nung aufgehoben, da die gemeinsame Stirke besser kommuniziert werden konnte. Diese strategi-
schen Entscheidungen lassen sich ebenfalls als Werk eines Policy Entrepreneurs interpretieren, al-
lerdings war diese Neuausrichtung der Strome (Ziele, Prozess-Strom 2. Ordnung und Strukturen)
nicht Voraussetzung fiir die Anerkennung als Gesundheitsregion. Dennoch war der Zeitpunkt hier-
fiir glinstig.
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6.4.5 Analyse und Vergleich der Initiativen

Gesundheitsregion Miinsterland

Die Region Miinsterland ist insofern ein Sonderfall, als dass vor der Ernennung zur Gesundheitsre-
gion durch das Land noch keine institutionalisierte Struktur zur Férderung der Gesundheitswirt-
schaft auf regionaler Ebene existierte. Auf Ebene der Stadt Miinster wurden hierfiir aber wichtige
Strome etabliert, die Voraussetzung fiir die Ernennung zur Gesundheitswirtschaft waren: Einerseits
wurde eine regionale Clusteranalyse in Auftrag gegeben und finanziert, die die notwendige regiona-
le Perspektive in den Blick nahm und sich auch auf die Gesundheitswirtschaft bezog. Parallel hierzu
wurde das Ziel der Stiarkung der regionalen Zusammenarbeit iiber die Coesfelder Erkldrung auch im
politischen Raum fester verankert. Dariiber hinaus wurden iiber die stidtische Initiative ,,Konzer-
tierte Aktion Wissenschaftsstadt® bereits Themen in den Fokus der Wirtschaftsforderung geriickt,
die spéter zentral fiir die Arbeit der Gesundheitsregion wurden. Die eigentliche regionale Initiative,
die erst mit der Ernennung zur Gesundheitsregion geschaffen wurde, finanziert sich im Ergebnis
auch mafgeblich iiber Fordermittel des Landes und der Unterstiitzung iiber Bordmittel der Wirt-
schaftsforderungsgesellschaft der Stadt Miinster. Betrachtet man die stark auf die Stadt Miinster
ausgerichtete Herkunft der Ressourcen und Projektthemen — wobei letztere sehr eng mit der Univer-
sitdt verbunden sind — so verwundert es kaum, dass der regionale Fokus bei der tatsdchlichen Arbeit

der Region eine untergeordnete Rolle spielt.
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6.4.5 Analyse und Vergleich der Initiativen

Gesundheitsregion Kéln/Bonn

Die Region Kdln/Bonn bildet in gewisser Weise den Gegenpol zur Region Miinsterland. Bei zwei
dominanten Zentren haben sich seit 2005 sowohl in der Region Bonn/Rhein-Sieg/Ahrweiler als
auch in der Stadt Koln einzelne Initiativen ausgebildet, die die Gesundheitswirtschaft in den Blick
genommen haben. Dabei wurde mit den ,,Bonn Medical Partners* der Fokus von der Krankenhaus-
wirtschaft iiber die regionale Zusammenarbeit und auf Grundlage weiterer Clusterschwerpunkte der
Stadt Bonn (Geoinformation) thematisch weiter ausgedehnt, wéhrend der Fokus des Initiativkreises
Gesundheitswirtschaft Koln, der vom gewi-Institut fiir Gesundheitswirtschaft e.V. koordiniert wird,
bereits von Beginn an breiter angelegt war. Letzterer wurde aber erst zu einem Zeitpunkt etabliert,
als die Gesundheitswirtschaft auf Landesebene bereits als Landescluster fixiert war. Diese teilregio-
nalen Ansdtze wurden schlieBlich vor dem Hintergrund der potentiellen Fordermittel seitens des
Landes als HealthRegion CologneBonn zusammengefiihrt. Vergleichbar mit dem Ruhrgebiet wer-

den aber weiterhin auf teilregionaler Ebene die bereits vorhandenen Initiativen fortgefiihrt.
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6.4.5 Analyse und Vergleich der Initiativen

Gesundheitsregion Aachen

Die Region Aachen stellt ein weiteres Beispiel dafiir dar, wie andere Maf3stabsebenen auf die Aus-
richtung der Clusterarbeit im Bereich der Gesundheitswirtschaft Einfluss nehmen koénnen. Das The-
ma Gesundheitswirtschaft war in der Region Aachen als solches nicht betrachtet worden, jedoch bil-
deten vorhandene Strukturen zur Forderung der Life Sciences und der Medizintechnik die Grundla-
ge dafiir, dass die Region angesprochen wurde, als ,,offizielle* Gesundheitsregion zu fungieren. Da
man sich iiber den neuen Blickwinkel zusétzliche finanzielle Ressourcen in Form von Fordergel-
dern erhoffte, wurden die Arbeitsschwerpunkte der vorhandenen Initiativen zur Grundlage der The-
menpatenschaft. Aber auch neue Themen, wie die Forderung des Gesundheitstourismus (,,Gastpati-
enten‘), die zuvor aufgrund mangelnder Ressourcen nicht verfolgt werden konnte, wurden iiber den
Status der Gesundheitsregion angestoflen. Ebenso wurden euregionale Projekte mit Gesundheitsbe-
zug unter das Label ,,Gesundheitswirtschaft” subsumiert, wihrend dieser Begriff in der Euregio
weiterhin keine Rolle spielt. Aber nicht nur die Aussicht auf Férdermittel fungiert als Anreiz, son-
dern auch die Hoffnung, iiber die regionale Zusammenarbeit die sehr stark auf die Universitét aus-

gerichtete Wertschopfungskette tiber regionsexterne Kooperationspartner zu starken.

Die vorhandenen strukturellen Ressourcen verdanken ihre Existenz wiederum Fordermitteln des
Bundes, wenn auch im Fall von LifeTech Aachen-Jiilich eher indirekt: So waren Fordermittel des
Bundes fiir die Biotechnologie-Region Rheinland der Ausldser dafiir, dass sich in der Region Aa-
chen der Arbeitskreis Biotechnologie griindete, aus dem schlielich der Verein hervorgegangen ist.
Die Griindung des AKM ist hingegen direkt auf Bundesmittel zuriick zu fithren, nachdem man als
Sieger aus dem BMBF-Wettbewerb ,,Kompetenzzentren fiir die Medizintechnik* hervorgegangen
ist. Die regionale Wirtschaftsforderungseinrichtung AGIT fungiert dabei als struktureller Fixpunkt,
der an spezialisierten Initiativen beteiligt ist und sowohl die regionale als auch iiberregionale Koor-
dination tibernimmt. Erst iiber diese koordinative Funktion kénnen die Teilnetzwerke, die sehr eng
auf ihr spezifisches Thema ausgerichtet sind, zur strukturellen Ressource fiir die Etablierung der
Gesundheitsregion werden. Dies ist vergleichbar mit dem Ruhrgebiet, wobei in der Region Aachen
mit dem Gesamtfokus der Gesundheitswirtschaft keine neue feste Struktur im Sinne eines Netz-

werks mit einer bestimmten Rechts- oder sonstigen Organisationsform geschaffen wurde.
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6.4.5 Analyse und Vergleich der Initiativen

Gesundheitsregion Stidwestfalen

Die Gesundheitsregion Siidwestfalen ist erst spéter in den Kreis der Gesundheitsregionen aufge-
nommen worden. Dies ist von den Vertretern der Initiative im Interview als unverstindlich bezeich-
net worden, war doch mit der Brancheninitiative Gesundheitswirtschaft bereits eine Struktur vor-
handen, die nach dem ZIG OWL das zweitélteste Netzwerk des Landes mit Bezug zur Gesundheits-
wirtschaft darstellt. Aber eine weitere — weitaus wichtigere — Ressource war nicht vorhanden: Die
Region Stidwestfalen als solche existierte noch nicht. Die Brancheninitiative entstand — ebenfalls
als Ergebnis des Landesstrukturpolitik — im Zuge der Neuaufstellung der Regionalen Entwicklungs-
konzepte. Hierbei untersuchte man ganz bewusst die regionalen Potentiale in der Gesundheitswirt-
schaft. Grundlage der Regionalen Entwicklungskonzepte bildeten die IHK-Bezirke und somit wur-
de das Potential der Markischen Region (SIHK-Hagen) in den Blick genommen. In diesem rdumli-
chen Zuschnitt wurde schlieBlich die Brancheninitiative Gesundheitswirtschaft ins Leben gerufen,
die nach Auslaufen der Fordermittel nach zwei Jahren {iber Bordmittel der beteiligten Wirtschafts-
forderungseinrichtungen getragen wurde. Die eigentliche Vereinsgriindung wurde schlieBlich bot-

tom-up durch die Initiative einzelner Unternehmen initiiert.

Erst mit der Bewerbung um die Ausrichtung der REGIONALE 2013 wurde die Region Siidwestfa-
len institutionalisiert. Da sich die Region erst einmal etablieren musste und auch im gewéhlten
rdumlichen Zuschnitt keine regionalen Strukturen mit Bezug zur Gesundheitswirtschaft vorhanden
waren (lediglich der Kreis Soest arbeitete parallel bereits an der Thematik), war diese Region nicht
als Gesundheitsregion des Landesclusters vorgesehen. Zeitgleich mit der Etablierung der Region
Stidwestfalen, die jedoch ohne die Stadt Hagen einher ging, orientierte sich der Ennepe-Ruhr-Kreis
von der Mérkischen Region weg stirker in Richtung des Ruhrgebiets. Auf diese Weise konnte sich
der Verein — quasi nach Abzug von Ressourcen aus dem Ennepe-Ruhr-Kreis — hin zur neuen Region
orientieren. Somit besteht eine institutionelle Kontinuitit, die aber ihren regionalen Bezug gewech-
selt hat. Da nun strukturelle Ressourcen einerseits im Hinblick auf den Bezugsraum und anderseits
hinsichtlich der Gesundheitswirtschaft miteinander verkniipft werden konnten, war man in der
Lage, die Anerkennung als Gesundheitsregion zu fordern. Dieser Forderung ist das Land schlieBlich
auch nachgekommen. An dieser Stelle wird deutlich, dass regionale Policy Entrepreneurs bewusst
diese Koppelung durchgefiihrt haben, um sich im Falle der Gesundheitswirtschaft neue Ressourcen

zu erschliefen.
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6.4.5 Analyse und Vergleich der Initiativen

6.4.5.2 Vergleich zentraler Dimensionen der Struktur der Gesundheitsregionen

Nachdem zuvor die Etablierung der sechs Gesundheitsregionen einzeln im Lichte des Multi-
ple-Streams-Ansatzes betrachtet wurden, steht nun der vergleichende Blick im Vordergrund. Zwar
wird auch hier gelegentlich auf die Bedeutung verschiedener Strome eingegangen, doch geht es an
dieser Stelle primir um den Vergleich des Einflusses verschiedener Dimensionen auf die Auspri-
gung und Gestalt der Gesundheitsregionen, namlich solcher im Kontext der Institutionalisierung,
der Regionalisierung und clusterspezifischer Dimensionen. Diese Vorgehensweise der strukturierten
vergleichenden Autfbereitung folgt zunichst nicht der Logik der Strome des gewihlten Frameworks,
sondern sie ergibt sich aus dem explorativen Charakter der Herangehensweise in Kombination mit
den zentralen Dimensionen dieser Arbeit, nimlich Cluster und Raum, welche sich im Hinblick auf
die Institutionalisierung der Gesundheitsregions-Initiativen herausgestellt haben (vgl. Tabelle 2).
Diese vorgeschaltete inhaltliche Strukturierung hilft dabei, im darauf folgenden Kapitel Zusammen-

hiange zwischen den einzelnen Stromen des Multiple-Streams-Frameworks besser zu erfassen.
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6.4.5 Analyse und Vergleich der Initiativen

Dimensionen der Institutionalisierung

Tabelle 5: Dimensionen der Institutionalisierung "offizieller” Gesundheitsregionen in NRW (Quelle: eigene Darstel-

lung)
Region OWL Ruhrgebiet Miinsterland Kéln/Bonn Aachen Siidwestfalen
Dimension
ZIG OWLe.V. MedEconRubhr e.V.; | Gesundheitswirt- | HealthRegion Co- | Durch AGIT Brancheninitiative
Vereine LifeTech- | schaft Miinsterland | logne/Bonn e.V. GmbH, RegioAa- | Gesundheitswirt-
nologies Ruhrund | e.V. chen e.V. betreut; | schafte.V.
BioMedTech Ruhr keine eigene Orga-
Organisation e.V. und Biolndus- nisationsform der
try e.V. Gesundheitswirt-
schaft; Vereine
Life Tech Aachen
und AKM separat
- Life Technologies | Stadt. Initiative: Bonn: Bonn Medi- | Life TecAa- Brancheninitiative
Ruhr e.V. als ge- ,.Konzertierte Ak- | cal Partners; Ge- chen-Jiilich; AKM | Gesundheitswirt-
meinsame Ge- tion Wissen- sundheitswirtschaft schaft e.V. mit an-
Vorgingerinsti- schéiftsstelle fiir schaftsstadt* als Thema in der derem regionalen
tution(en)/-in- BioMedTech Ruhr | Miinster Region Fokus
R e.V und Biolndus- Bonn/Rhein-
itiative(n) try e.V. Sieg/Ahrweiler
Koln: Health Colo-
gne
- MedTech Ruhr e.V.: | Politisch initiiert: | Stadt Bonn (Bonn | 1997 Region Im Zuge der Neu-
Universitit Bo- Ratsbeschluss in | Medical Partners Rheinland im Bio- | aufstellung des Re-
chum; 6/2007 als Vermarktungs- | Regio-Wettbewerb | gionalen Entwick-
zusammenschluss | des BMBF Gewin- | lungskonzeptes in
Initiierung der Biolndustry e.V.: Bonner Kliniken) | nerin: ,,Arbeits- 2000/2001 Gesund-
Vorgiingerins tie Stadt Dortmund,' kreis Biotechnolo- | heitswirtschaft als
. . Max-Planck-Institut gie an RWTH Trendthema in den
flftl(fn(en)/ -n- fiir molekulare Phy- Aachen gegriindet | Blick genommen
itiative(n) siologie im Rahmen
des Bundeswettbe-
werbs BioProfile,
der aber nicht ge-
wonnen wurde
Geschiftsfithrerin | Aufforderung durch | Aufforderung Aufforderung Aufforderung Positionsschreiben
gleichzeitig Lan- | das Ministerium durch das Ministe- | durch das Ministe- | durch das Ministe- | der Region forderte
desclustermanage- rium rium rium Anerkennung als

Initiative zur
Anerkennung
als ,,offizielle*
Gesundheitsre-
gion

rin, initiierte maf3-
geblich regionali-
sierten Landesclus-
ter; vom Land auf-
gefordert worden,
sich im Rahmen
der Projektforde-
rung um Cluster-
management zu be-
werben

Gesundheitsregion

Policy Entre-
preneurs zur
Ernennung als
Gesundheitsre-
gion

Land primér; regio-
naler Handlungs-
spielraum durch
Ubernahme des
Clustermanage-
ments

Land; Geschifts-
fiihrer als adminis-
trativer Policy
Entrepreneur richtet
Angebot entspre-
chend den potenti-
ellen finanziellen
Ressourcen des
Landes aus

Land: Region
schafft nachtrig-
lich zentrale Struk-
turen

Land im Hinblick
auf Ernennung zur
Gesundheitsregion;
Region im Hin-
blick auf Anpas-
sung der Strukturen
an Anforderungen
der Landesforde-
rung

Land, administrati-
ve Policy Entre-
preneurs deuten
nachtriglich vor-
handene Instru-
mente und Struk-
turen im Sinne des
Landesclusters um

Region tritt an Land
heran, um als Ge-
sundheitsregion an-
erkannt zu werden
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Ursprung, organisatorische Umgestaltung von Vorgdnger-Initiativen und Einfliisse hierauf

Die Gesundheitsregionen weisen — mit Ausnahme der Region Aachen — eine eigene organisatori-
sche Struktur in Form eines Vereins auf, der jeweils das gro3e Spektrum der Gesundheitswirtschaft
vertritt. Aber auch vor der Einfiihrung der groBen ,,offiziellen” Gesundheitsregionen im Zuge der
Clusterpolitik des Landes existierten Organisationen, die im Themenfeld ,,Gesundheit* engagiert
waren und einen regionalen Ansatz verfolgten. Dies war auch zwangsldaufig Voraussetzung dafiir,
dass das Land diese Akteure auffordern konnte, sich im Rahmen der regionalisierten Politik des
Landesclusters Gesundheitswirtschaft als Gesundheitsregion aufzustellen, bendtigt doch das Land
auch entsprechende Ansprechpartner. Das ZIG OWL ist die einzige der verglichenen Organisatio-
nen, die sich nicht im Rahmen der Ernennung zur Gesundheitsregion in grolem Maf3e organisato-
risch umstellen musste. Eine gewisse Umstrukturierung ergab sich iiber die Ausweitung des zuvor
lokalen Fokus' auf die gesamte Region OWL. Dass spiter keine Umstrukturierung mehr vorgenom-
men werden musste, ist darauf zuriickzufiihren, dass diese Organisation bereits als Prototyp der an-
deren fiinf Gesundheitsregionen sowohl den breiten Blickwinkel der Gesundheitswirtschaft als auch
eine gesamtregionale Herangehensweise aufwies. Auch in diesem Kontext erscheint es nur logisch,
dass das Land die Geschiftsfiihrerin dieser Organisation aufforderte, das Landesclustermanagement
zu libernehmen. Fiir ZIG OWL ergaben sich primédr Vorteile {iber die besondere organisatorische

Nihe zur Landesregierung und die daraus resultierenden ,,kiirzeren Wege*.

Die Region Siidwestfalen ist insofern ein Sonderfall, als dass mit der Brancheninitiative Gesund-
heitswirtschaft die Organisation, die heute die Gesundheitsregion vertritt, zwar zuvor bereits exis-
tierte, jedoch die Region Siidwestfalen noch nicht. SchlieBlich sorgte erst die Bewerbungsrunde zur
REGIONALE 2013 fiir jene regionale Aufbruchstimmung, die diesen neuen Regionszuschnitt her-
vorbrachte. Die Ausrichtung der Brancheninitiative wurde schlieSlich an den neuen regionalen Kon-

text angepasst.

Das Ruhrgebiet, das bereits seit den 1920er Jahren mit dem Siedlungsverband Ruhrkohlenbezirk
und spéter mit dem Kommunalverband bzw. Regionalverband Ruhr eine lange Tradition regionaler
Organisation aufweist, war zunichst noch nicht einheitlich im Bereich der Gesundheitswirtschaft
oder in Gesundheit betreffenden Brancheninitiativen aufgestellt. Es existierten teilrdumliche Verei-
ne im Bereich der Biotechnologie und Medizintechnik. Der Biolndustry e.V., der seinen Ursprung
in Dortmund hatte, erwuchs aus dem BioProfile-Wettbewerb. Somit war ein Wettbewerb des Bun-
des der Ausloser fiir diese regionale Initiative. Zwar wurde der Wettbewerb nicht gewonnen, die
Struktur blieb aber dennoch erhalten. Somit kann ein potentieller Ressourcenstrom also weitere mo-
netidre und Humanressourcen mobilisieren. Die dabei entstandenen Strukturen kdnnen auch trotz
Ausbleibens der eigentlichen Forderung bestehen bleiben, wenn diese sich als sinnvoll erweisen
und danach selbst tragen oder andere Unterstiitzer finden. Auch die Zusammenlegung von Bioln-
dustrie und BioMedTec Ruhr zu Life Technologies Ruhr wurde aufgrund finanzieller Zuwendungen
der Projekt Ruhr GmbH vollzogen. Somit wurden strategische Entscheidungen der regionalen Wirt-
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schaftsforderungsstelle tiber den ,,Geldhahn geregelt. Ein aus Sicht der Vereine externer Ressour-
censtrom nimmt somit hier direkt Einfluss auf Organisationsform der bestehenden Initiativen. Die
Projekt Ruhr war wiederum ebenfalls eine Getriebene, denn wollte man im Bereich der Gesund-
heitswirtschaft Unterstiitzung der Landesregierung im Rahmen der neuen regionalisierten Struktur-
politik erhalten, so musste der regionale Konsens bewiesen werden. Dass nicht das gesamte Ruhr-
gebiet Teil der damaligen Ziel-2-Forderkulisse war, wurde seitens der Projekt Ruhr argumentativ
gelost. In diesem Fall zeigt sich, dass somit Ressourcenstrome aus der Region unter Umstédnden
Voraussetzung fiir weitere Mittel von der Landesebene sein kdnnen. Dies nahm wiederum Einfluss
auf die Ausgestaltung der Initiative. Der somit lediglich suggerierte regionale ,,Konsens* macht
deutlich, dass die Darstellung der Einheitlichkeit {iber eine gemeinsame Struktur zunichst wichtiger
erschien als das Vorhandensein eines tatsdchlichen regionalen Bewusstseins der Mitglieder der In-
itiative."”® Diese Investition ist durchaus als erfolgreich zu bewerten, sowohl fiir die damalige Pro-
jekt Ruhr GmbH als auch fiir den neu geschaffenen Life Technologies Ruhr e.V.: Beide Institutio-
nen waren derart etabliert in der Landespolitik, dass sie beziiglich der Thematik Gesundheitswirt-
schaft zum regionalen Ansprechpartner der Landesregierung wurden, auch wenn sie nicht direkt ein
Mandat von den Stidten erhalten hatten. Somit ergab sich eine Art faktischer Zustindigkeit durch
die Anerkennung der Arbeit seitens der hoheren Ebene. Die Beziehung zum politisch-administrati-
ven System wurde liber die Verkniipfung der beiden Ausgangsvereine in einer Geschéftsstelle mit
Unterstiitzung der Projekt Ruhr gestérkt, da diese Organisation stark politisch verankert war. Somit
konnte bei zwei Bottom-up-Initiativen die Projekt Ruhr eine Mittlerfunktion einnehmen. Der Verein
MedEconRuhr e.V. als Nachfolgeorganisation der Life Technologies Ruhr spiegelt auch die Umori-
entierung der Initiative hin zur Klinikwirtschaft bzw. insgesamt mehr zur allgemeinen Thematik Ge-
sundheitswirtschaft wider. Diese Umorientierung war allerdings rein programmatisch begriindet, da
man im bundesweiten Vergleich mit anderen Standorten der Medizintechnik bzw. Biotechnologie

nicht mithalten konnte und daher sich auf die Klinikwirtschaft fokussierte.

Neben Biolndustry, der aus dem Wettbewerb BioProfile hervorgegangen ist, beruht auch der Zu-
sammenschluss LifeTecAachen-Jiilich auf einem Wettbewerb des Bundes, ndmlich BioRegio, aus
dem das gesamte Rheinland als Siegerregion hervorgegangen ist. In diesem Fall hat der Bundes-
wettbewerb die strukturellen Grundlagen gelegt, woraufhin sich die Region Aachen als Teilregion
des Rheinlandes im Bereich der LifeSciences stiarker regional aufgestellt hat. Bemerkenswert ist,
dass sich sowohl das Ruhrgebiet als auch die Region Aachen spédter — auch liber den Fokus der Lan-
despolitik — stérker in Richtung der allgemeinen Gesundheitswirtschaft orientiert haben (das Ruhr-
gebiet im Gegensatz zur Region Aachen auch organisatorisch) und dann im spiteren Bundeswettbe -
werb ,,Gesundheitsregionen der Zukunft* schlielich auch beide in die Runde der 20 Regionen auf-
genommen wurden, deren Konzeptentwicklung gefordert wurde. (vgl. Kap. 5.2) Auch dies ist ein

156 An diesem Beispiel zeigt sich, dass der starke Fokus dieser Arbeit auf den Organisationen an sich legitim ist, wenn
Clusterpolitik untersucht wird. Die entscheidenden Strome fiir die Herausbildung der Initiativen bewegen sich kom-
plett innerhalb des politisch-administrativen Systems. Die Wiinsche und Wahrnehmung der Unternehmen und sons-
tigen Mitglieder der Initiative sind zundchst nebensdchlich, denn der Aspekt der Regionalisierung hat zundchst
Prioritat.
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Beispiel dafiir, dass sich in der Clusterpolitik auch nachfolgende Fordermittel auf die bereits be-
giinstigten Regionen konzentrieren. Die Fordermittel-Polarisierung bezieht sich aber nicht nur auf
eine administrative Ebene, sondern die neugeschaffenen strukturellen Grundlagen dienen auch
dazu, dass Fordermittel aus anderen Ebenen, wie z.B. des Landes, erfolgreicher eingeworben wer-
den konnen.

Die Gesundheitsregion Aachen wird nicht von einem speziell hierfiir gegriindeten Verein vertreten,
sondern von der AGIT GmbH als regionaler Wirtschaftsforderungsagentur. Eine organisatorische
Umgestaltung mit der Ernennung zur Gesundheitsregion hat nicht stattgefunden, zumal das The-
menfeld der Gesundheitswirtschaft auch nur einen Teil des umfassenden Aufgabenspektrums der
Gesellschaft ausmacht. Mit neuen Konzepten zur regionalen Wirtschaftsférderung und neuen For-
derprogrammen der Landespolitik dnderte sich jedoch in der Vergangenheit kontinuierlich der Auf-
gabenbereich der Gesellschaft. Der wihrend des Interviews benutzte Begriff ,,Anspruchsfeld*
macht deutlich, dass die Landesebene bei regionalen und kommunalen Politikakteuren Erwartungs-
haltungen weckt, Fordermittel fiir die jeweilige Region zu akquirieren. Denn schlieBlich muss sich
der Betrieb einer Gesellschaft wie der AGIT fiir die Gesellschafter auch rechnen.

Im Miinsterland und in der Region K6ln/Bonn verlief die Schaffung der organisatorischen Struktu-
ren im Kontext der Bildung der Gesundheitsregion sehr gradlinig und es wurden speziell fiir die ge-
samte Gesundheitsregion Vereine gegriindet. Die Vorgingerstrukturen in K6ln und Bonn setzen ihre
Arbeit weiter fort und kooperieren mit dem neugeschaffenen Verein. Aber auch in der Teilregion
Bonn war der Ressourcenstrom zunichst pragend fiir den Regionalzuschnitt, denn bevor man sich
im Bereich der Gesundheitswirtschaft im gesamtregionalen Kontext K6ln/Bonn engagierte, fithrten
die Ausgleichsmittel des Bundes nach Umzug der Bundesregierung nach Berlin zur Bildung der Re-
gion Bonn/Rhein-Sieg/Ahrweiler. Auf dieser Ebene positionierte man sich schlieBlich auch im Be-

reich der Gesundheitswirtschaft als zusammenhéngende Region mit gemeinsamen Stirken.

Ernennung zur ,, offiziellen*“ Gesundheitsregion

Sowohl das Ruhrgebiet, das Miinsterland, die Region K&ln/Bonn sowie die Region Aachen sind sei-
tens des Gesundheitsministeriums aufgefordert worden, eine Gesundheitsregion fiir die Landesclus-
terarbeit aufzustellen. Die Region OWL ist insofern auch mit in dieser Reihe zu sehen, als dass die
Geschéftsfiihrerin des ZIG OWL vom Ministerium aufgefordert wurde, das Clustermanagement fiir
das Land im Rahmen einer Projektforderung zu iibernehmen. Da sie maB3geblich die regionalisierte
Betrachtung des Landesclusters forcierte und umsetzte, war die Region OWL auch als Landesclus-
ter offiziell gesetzt. Die Etablierung des Landesclustermanagements beim ZIG ist insofern gut nach-
vollziehbar, als dass das Thema auf der Umsetzungsebene als erstes vom ZIG gesetzt wurde und in
diesem Kontext auch schon in der Vergangenheit eine enge Zusammenarbeit mit der Landesregie-
rung bestand. Auf diese Weise fand auch ein Ressourcenaustausch zwischen dem Land und dem

Clustermanagement statt: Im Rahmen der Projektférderung iibernahm die Clustermanagerin bis
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Ende 2010 Aufgaben fiir das Land, die teilweise aus Eigenmitteln des ZIG finanziert wurden. Als
Gegenleistung erhielt das Clustermanagement eine herausgehobene Position im Gefiige der Ge-

sundheitsregionen, auch wenn dies nicht mit direkten finanziellen Vorteilen einher ging.

Eine Ausnahme bildet die Region Siidwestfalen, da sie nicht vom Land aufgefordert wurde, eine of-
fizielle Gesundheitsregion zu stellen. Zwar existierte mit der Brancheninitiative Gesundheitswirt-
schaft bereits eine organisierte Struktur, diese war aber nicht einer groBeren Region, wie dem
spateren Stidwestfalen, zuzuordnen. Die Lage zwischen dem Ruhrgebiet und dem Siidwestfélischen
und somit die fehlende regionale Zuordnung kdnnten Ursache sein, dass das Ministerium die Bran-
cheninitiative nicht angesprochen hatte. Erst die regionale Neuausrichtung im Rahmen der REGIO-
NALE-Bewerbung fiihrte zur Griindung einer Region Siidwestfalen und somit zu einem
Ansprechpartner fiir das Land im Hinblick auf die Anerkennung als Gesundheitsregion. SchlieBlich
ist diese Region auch in den Kreis der Gesundheitsregionen des Landes aufgenommen worden. Fiir
die Wahl seitens des Landes waren im Ergebnis also nicht etwa dezidierte Analysen entscheidend,
die auf empirische Clusterstrukturen hinwiesen, sondern die Aktivitidten von regionalen Organisa-
tionen: Vorhandene Strukturen wurden somit immer weiter verfestigt, da mit der Entscheidung auch

eine Anschubfinanzierung einherging und somit weitergehende Handlungsfahigkeit ermdglichte.

Insgesamt stirkte die Entscheidung des Landes fiir eine regionalisierte Betrachtung der Gesund-
heitswirtschaft die regionale Ebene, aber auch das Themenfeld in der Landespolitik: Die Regionen
sind Garanten, dass die Arbeit vor Ort auch nah an der Zielgruppe etabliert und in Zukunft weiter-
gefiihrt wird. Somit ist die Entscheidung des Landes bzw. des Clustermanagements aus regionaler
Sicht sehr zielfiihrend, trdgt sie doch auch deutlich die Handschrift der fritheren Clustermanagerin

mit dem Hintergrund einer regional agierenden Wirtschaftsforderungseinrichtung.

Policy Entrepreneurs

In dieser Arbeit werden die zentralen Entscheider als Policy Entrepreneurs interpretiert, obgleich
sie hier etwas anders verstanden werden, als im urspriinglichen Multiple-Streams-Ansatz. Dort
kommt ihnen die Rolle zu, bereits in der ,,Garbage Can* existente, freie Strome zu koppeln und da-
mit ein Thema in der Politik zu setzen. In der Etablierung der Clusterinitiativen im Bereich der Ge-
sundheitswirtschaft waren ab 2000 die meisten Strdme aber bereits gekoppelt und das Thema fest
als Trendthema auf den verschiedenen Ebenen verankert. Die Aufgabe der regionalen Schliisselak-
teure lag in diesem Kontext vor allem darin, die eigenen strukturellen Ressourcen so auszurichten,
dass sie mit den Stromen der Landesclusterpolitik kompatibel wurden und damit weitere Ressour-
cen fiir die eigene Region ,,angezapft* werden konnten. Es wurden somit Stréme iiber die Maf3stab-
sebenen hinweg gekoppelt, um weitere finanzielle Ressourcen auf der eigenen Ebene zu etablieren
und die eigenen strukturellen Ressourcen aufrecht zu erhalten oder auszubauen. Dies war und ist
auch weiterhin fiir die Landesebene von Vorteil, denn die eigenen Ziele und MaBinahmen, die das

Landesclustermanagement vorsieht, werden somit in die Regionen transportiert.
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Nach diesem Verstindnis agierte in der Region Siidwestfalen die gesamte regionale Ebene als eine
auf dem Konsens der einzelnen Gebietskorperschaften basierende Institution als Policy Entrepre-
neur: So wurde iiber den geschaffenen Verbund das Land aufgefordert, die sich neu aufstellende Re-
gion als Gesundheitsregion anzuerkennen. Hierzu wurden die entsprechenden Strukturen geschaffen

und das Angebot an den Anforderungen des Landes ausgerichtet.

Im Fall der Region OWL trat das Land auf die Region zu, das Landesclustermanagement zu tiber-
nehmen. In gewisser Weise fand auf der Landesebene also eine Entscheidung zur Angleichung der

Landesstrukturen an die Erfahrungen der Region OWL statt.

In K6In/Bonn und im Miinsterland war ebenfalls das Land entscheidender Policy Entrepreneur, der
die Regionen zur Mitarbeit als Gesundheitsregion aufforderte. Erst im Anschluss wurden in den bei-
den Regionen entsprechende Strukturen geschaffen. Ahnlich verlief es in der Region Aachen. Aller-
dings wurden hier keine grundséatzlichen Strukturen neu aufgebaut oder ausgerichtet. Aber auch auf
Seiten der Region Aachen waren Mitarbeiter der AGIT als strategische Policy Entrepreneurs aktiv,
indem sie die vorhandenen Netzwerke und Projekte im Lichte der Gesundheitswirtschaft neu inter-
pretierten und kommunizierten und somit auf diese Weise die Kompatibilitdt mit der Landescluster-
politik herstellten. Im Ruhrgebiet trat ein Policy Entrepreneur gleich zwei Mal in Erscheinung, um
das eigene regionale Angebot aufgrund potentieller finanzieller Ressourcen des Landes an der Lan-

despolitik neu auszurichten.
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Dimensionen der Regionalisierung

Tabelle 6: Dimensionen der Regionalisierung "offizieller” Gesundheitsregionen in NRW (Quelle: eigene Darstellung)

Region

Dimension

OWL

Ruhrgebiet

Miinsterland

Koln/Bonn

Aachen

Siidwestfalen

Lokaler Ansatz;
schnell auf Region

Teilregionaler Ur-
sprung iiber 2 In-

Regional mit star-
kem faktischen Fo-

Lokale regionale
Ansitze; Bildung

Regional mit star-
kem faktischen

Regionaler Ur-
sprung in anderem

Motiv fiir Re-
gionalisierung

ner in der Region

zielle Unterstiitzung
durch regionale
Wirtschaftsforde-
rung und auf Ziel-
2-Mittel erfordern
regionalen Konsens

von Beginn an ge-
geben

Struktur in Bonn
aufgrund der For-
derung durch Aus-
gleichsmittel des
Bundes nach Re-
gierungsumzug;
lange Zusammen-
arbeit im Verein
Region KélnBonn
e.V.

von Beginn an ge-
geben

ausgedehnt itiativen; Zusam- | kus auf dem Zen- | eines regionalen Fokus auf dem Zuschnitt; Neuaus-
Richtung der rpenﬁihrupg poli- trum Vereins nach Auf- ?entrum; grenz- richtung in neuem
. Y . tisch motiviert zur forderung zur Bil- | iiberschreitende regionalen Kontext
Regionalisie- - . f
ruhrgebietsweiten dung der Gesund- | Zusammenarbeit
rung Betrachtung heitsregion durch
das Land; Fortbe-
stehen der lokalen
Initiativen
Politisch initiiert Zusammenfiihrung | Politisch initiiert | Regionaler Ver- Regionaler Ver- Politisch initiiert im
durch Wirtschafts- | der teilregionalen | iiber Wirtschafts- | bund nach Auffor- | bund nach Auffor- | Kontext der Bewer-
Ursprung der forderung Bielefeld | Einzelinitiativen forderung Miinster | derung des Minis- | derung des Minis- | bung zur REGIO-
gesamtregiona- politisch/strategisch teriums, Gesund- | teriums, Gesund- | NALE 2013
len Betrachtung motiviert; Entste- heitsregion zu bil- | heitsregion zu bil-
hung Life Techno- den den
logiesRuhr e.V.
Notwendige Part- | Aussicht auf finan- | Regionaler Ansatz | Teilregionale Regionaler Ansatz | REGIONALE als

Katalysator der neu-
en Regionsformie-
rung; Umorientie-
rung des EN-Kreis
ins Ruhrgebiet

Die Dimensionen der Regionalisierung hingen eng mit der Institutionalisierung zusammen. In der

Region OWL wurde die Thematik der Gesundheitswirtschaft zunichst nur seitens der Wirtschafts-

forderung Bielefeld betrachtet, dann aber der zundchst lokale Ansatz aufgrund der regionalen Bezii-

ge sehr bald aufgegeben wurde. Ahnlich verhielt es sich mit der Region Miinsterland. Auch hier war

die Wirtschaftsforderung Miinster die treibende Kraft, die jedoch von Beginn an die gesamte Regi-

on mitbetrachtete. Dennoch bleibt die Initiative hinsichtlich ihrer Mitgliedsunternehmen faktisch

doch sehr stark auf das Zentrum Miinster beschriankt.
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Sowohl die Region Koln/Bonn als auch die Region Aachen formierten sich erst als Gesundheitsre-
gion nachdem sie seitens des Landes NRW angesprochen wurden. Dennoch unterscheiden sich bei-
de Regionen dahingehend, dass in der Region Aachen Finzelthemen der Gesundheitswirtschaft be-
reits vor der Ernennung gesamtregional betrachtet worden sind, da die Region eine lange Tradition
der Zusammenarbeit aufweist. In der Gesundheitswirtschaft als Gesamtthema hat das Zentrum der
Region jedoch ein deutliches Ubergewicht. In der Region K&ln/Bonn hingegen sind teilregionale
Einzelinitiativen, wobei das Bonner Beispiel auf Fordermittel des Bundes nach dem Regierungsum-
zug zurlickzufiihren sind, unter das Dach der Gesamtregion gefiihrt worden und einzeln auch fortbe-

stehen.

Im Ruhrgebiet ist der gesamtrdumliche Zuschnitt der Gesundheitsregion rein strategisch motiviert,
da nur auf diesem Wege die Aussicht auf weitere Fordermittel des Landes aufrechterhalten werden
konnte. Somit wurden Initiativen mit klar teilregionalen Einzugsgebieten und Zielgruppen zusam-

mengefiihrt.

Die Region Siidwestfalen hingegen ist erst im Zuge der politisch initiierten Bewerbung zur REGIO-
NALE 2013 in diesem Zuschnitt in Erscheinung getreten. Fiir die spitere Gesundheitsregion Siid-
westfalen wirkten dieser politische Aufbruch und die Umorientierung des Ennepe-Ruhr-Kreises hin
zum Ruhrgebiet als ein Katalysator, der zu einer regionalen Umorientierung der Ursprungsinitiative

und somit zu einer Neuausrichtung in einem neuen regionalen Kontext fiihrte.

Clusterspezifische Dimensionen

Die Aussagen zu den clusterspezifischen Dimensionen beruhen ebenfalls auf den Experteninter-
views, die mit den Vertretern der sechs Gesundheitsregionen gefiihrt worden sind. Diese rein de-
skriptiven Aussagen werden jedoch aus Griinden der Lesbarkeit nicht separat fiir die einzelnen
Regionen in dieser Arbeit dargestellt. Hierzu wird auf die jeweiligen Abschnitte im Anhang verwie-
sen, die die Einordnung der Gesundheitswirtschaft in die regionale Clusterforderung sowie das je-

weilige Clusterversténdnis beleuchten.'’

157 Abschnitte 2.1.1,2.2.1,2.2.2,2.3.1,2.3.2,2.4.1,2.5.1,2.5.2, 2.6.1 und 2.6.2 im Anhang.
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Tabelle 7: Clusterspezifische Dimensionen "offizieller” Gesundheitsregionen in NRW (Quelle: eigene Darstellung)

Region OWL Ruhrgebiet Miinsterland Kéln/Bonn Aachen Siidwestfalen
Dimension
oligozentrisch polyzentrisch monozentrisch bizentrisch monozentrisch Ohne klares Zen-
Zentrenstruk- (Bielefeld, Pader- trum
tur born, evtl. Giiters-
loh)
Intraregionale | gering grof3 gering grof3 gering gering
Konkurrenzsi-
tuation
Spezifische Clus- | Porter'sches Ver- Cluster beinhaltet | Bonn: lebendiger | Porter'sches Ver- | Unterschiedliches
terdefinition spielt | stdndnis als formu- | eine verbindliche | Begriff des Clus- | stdndnis als formu- | Verstdndnis der bei-
untergeordnete lierte Grundlage, Zusammenarbeit | ters, der abhdngig | lierte Grundlage, | den befragten Mit-
Rolle: Netzwerken | stark theoretisch in- | innerhalb von ist vom Fokus der | pragmatisch abge- | arbeiterinnen: Clus-
und Kooperation formiert; Cluster in | Wertschopfungs- | Betrachtung; kon- | wandelt, Fokus auf | ter umfassen alle re-
als zentrale Ele- Praxis als relativer | ketten und umfasst | krete untersu- Forschung und levanten Wert-
mente der Arbeit Begriff zum Ideal- | politisches Tun; chungsleitende Fra- | Entwicklung schopfungsbereiche
Clusterver- fall nach Porter zu | Netzwerke eher gestellung be- der Thematik des
standnis sehen unverbindlich stimmt Ausmal Clusters vs. Cluster
und Umfang eines als regionale Ver-
Clusters hinsicht- biinde mehrerer
lich der Wertschop- Branchen in einer
fungsbereiche Wertschopfungsket-
te; pragmatische
Handhabung im Ta-
gesgeschaft
Zunichst Betrach- | Betrachtung teilre- | Ergebnis aus poli- | Zusammenfithrung | Wertschopfungs- | Gesundheitswirt-
tung als Branche, | gionaler Clusterun- | tischem Profilie- | der Akteure ketten entlang der | schaft Teil einer re-
spéter unter Clus- | gen; Nutzung des rungsprozess als Hochschulen auf- | gionalen Cluster-
Clusterreferenz |terkonzept einge- | Potentials durch Wissenschaftsstadt bauen, Ziel: Er- strategie mit regio-
der Initiative ordnet Verkniipfung dieser | und parallel durch- génzung mit iiber- | naler Arbeitsteilung
teilregionalen gefiihrter ergebnis- regionalen Akteu-
Schwerpunkte offener, regionaler ren
Clusteranalyse
Nein; solitdre Po- | Nein: keine globale, | Ja, PROGNOS AG | Nein Ja, diverse Unter- |Ja, PROGNOS AG
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Zentrenstruktur und intraregionale Konkurrenzsituation

Die raumliche Struktur der jeweiligen Gesundheitsregionen hat einen nicht zu unterschitzenden
Einfluss auf deren Arbeitsalltag: Gerade in den polyzentrischen Regionen ist die Arbeit der Gesund-
heitsregionen weniger einheitlich aufgestellt als in den monozentrischen, was sehr deutlich an den
Aktivititen in K6ln und Bonn zu sehen ist, die ihre urspriinglichen Initiativen neben dem Verein
HealthRegion Cologne-Bonn auch einzeln weiterfithren. In den poly- bzw. bizentrischen Regionen
spielt die Konkurrenz der Standorte auch innerhalb der Regionen eine wichtige Rolle. Aber auch in
der Zusammenarbeit auf Ebene des Landesclusters steht die Clusterarbeit in einem Spannungsver-
héltnis aus Konkurrenz und Kooperation. Im monozentrischen Miinsterland besteht das Problem,
die weiteren Landkreise addquat in die Arbeit der regional ausgerichteten Initiative mit einzubinden.
Die Projektarbeit war in der Friihzeit des Vereins stark auf Miinster konzentriert. Da die Region
iiber den parallel abgelaufenen Regionalisierungsprozess im Vorfeld definiert wurde, muss sich die
Arbeit des Vereins an diesen Grenzen orientieren, auch wenn wenige Akteure auerhalb der Stadt-
grenzen Miinsters dem Verein Gesundheitswirtschaft Miinsterland e.V. beitreten. Diese Clusterin-
itiative sucht sich somit im vordefinierten Raum ihre Mitglieder, damit nicht nur der Name des

Vereins den regionalen Ansatz widerspiegelt.

Die Variationen in der Zentralitdt der unterschiedlichen Regionen ist somit ein wichtiges Element,
das zur Ausdifferenzierung der Clusterinitiativlandschaft beitrdgt. Aufgrund der unterschiedlichen
Rahmenbedingungen ergeben sich unterschiedliche Zwénge bzw. Pfadabhingigkeiten und Pfadfor-

mungen.

Clusterverstdndnis allgemein/Clusterreferenz

Fiir das konkrete Clusterverstindnis ist mehr die personliche Interpretation des Konzeptes durch
den Vertreter der Initiative entscheidend als die jeweilige Institution. Daraus ergibt sich, dass sich
das Clusterverstindnis stark individuell unterscheidet. Zudem muss zwischen dem formulierten
Clusterverstidndnis und dem, was in der alltiglichen Praxis davon tatsdchlich iibrig bleibt, unter-
schieden werden: Es wird zwar oft auf die Porter'sche Theorie verwiesen, aber fiir die Arbeit
schlieBlich ein stark vereinfachtes, pragmatisches Verstindnis eingenommen, das sich auf die Ele-
mente Wertschopfungsketten, Kooperation, Innovation, Forschung etc. beschriankt. Im Fall des Mit-
arbeiters der Wirtschaftsforderung Bonn wird ein sehr kreatives — stark von der zu bearbeitenden
aktuellen Fragestellung abhingiges — Clusterversténdnis verfolgt, wonach ein Cluster nur abhédngig
vom derzeit beobachteten Wertschopfungsfokus verstanden werden kann. Aufgrund des vorherr-
schenden Pragmatismus in der Auslegung des Clusterkonzeptes spielen auch widerspriichliche
Clusterdefinitionen innerhalb einer Initiative, wie z.B. im Fall der Region Siidwestfalen, fiir die
konkrete praktische Arbeit eine sehr geringe Rolle: So versteht eine Seite Cluster als Gebilde, die
die gesamte Wertschopfungskette abbilden, woraus sich dann ergibt, dass der Cluster Gesundheits-

wirtschaft weit liber die gewédhlte Region hinaus reicht. Somit wére die Gesundheitswirtschaft in
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Stidwestfalen kein Cluster, eher aber auf Bezugsebene des Landes. Auf der anderen Seite werden
Cluster als regionale Verbilinde gesehen, die mehrere Branchen in einer Wertschopfungskette umfas-
sen. Bei letzterem Verstdndnis liegt der Fokus also nicht auf der kompletten Wertschopfungskette,

sondern auf der Verkniipfung brancheniibergreifender Unternehmen in einer Region.

Ein stark wissenschaftlich informiertes Clusterverstindnis flihrt in der Praxis auch zu einem gewis-
sen Spannungsverhéltnis zwischen zu groBem und zu kleinem rdumlichen Zuschnitt der Initiative:
So sieht der Geschéftsfiihrer von MedEcon Ruhr kleinrdumige Ballungen im Osten und im Westen
des Ruhrgebietes als potentielle Cluster an, der regionale Bezugsraum, ndmlich das gesamte Ruhr-
gebiet, wird aber als gesetzt angesehen. Diese Diskrepanz wird dadurch aufgeldst, dass, quasi als
Kompromiss, eine Vernetzung der kleineren Clusteransétze innerhalb des groen Bezugsraums vor-
genommen werden sollen. In diesem Verstindnis kommt das regionale Clusterpotential schlieSlich
als wichtiger Treiber zum Tragen, indem Synergien insbesondere auch iiber die Verkniipfung vor-

handener teilregionaler Protocluster vorgenommen werden.

Auch in der Region Aachen nimmt die besondere regionalwirtschaftliche Struktur Einfluss auf die
Ausrichtung des Clusterverstindnisses: Aufgrund der spezifischen Situation als monozentrische Re-
gion mit einer herausragenden Hochschule und einer eher kleiner geprdagten Unternehmensstruktur
verfolgt die AGIT fiir die Region Aachen ein stark forschungs- und innovationsgeleitetes Cluster-
verstindnis: Im Zentrum des Betrachtungssystems stehen die RWTH Aachen und andere Hochschu-
len. Die fehlenden Partner im Wertschopfungssystem miissen daher zum grof3en Teil auBerhalb der
eigenen Region gesucht werden. Sind keine dominanten Hochschulen vorhanden, wie z.B. im Siid-

westfilischen, stehen die Unternehmen stirker im Zentrum.

Bei der Verwendung des Clusterbegriffs spielt durchaus eine wichtige Rolle, dass der Begriff nun
auf Landesebene etabliert wurde. Mit der Zeit erhalten bestehende Initiativen einen neuen Namen,
auch wenn sich deren Ausrichtung und Inhalt nicht verdndert hat: Die Maflnahmen miissen kommu-
nikativ anschlussfdhig sein und bleiben, daher braucht man gemeinsame Begriffe, die sich mit der
Zeit wandeln, auch wenn die eigentlichen MaBBnahmen unveridndert bleiben. So betonte man in Aa-
chen, dass man in der Vergangenheit von Brancheninitiativen und Kompetenzfeldern gesprochen
habe und nun heute selbstverstindlich den Clusterbegriff benutze. Gemeinsame Begriffe sind fiir
die Férderung der Mafinahmen {iber die Landespolitik sehr niitzlich. Einerseits werden dadurch also
vorhandene Initiativen tiber die Begrifflichkeiten an die Rahmenbedingungen der Fordermittelgeber
angepasst, wihrend auf der anderen Seite (so auch im Ruhrgebiet) die Aussicht auf Fordermittel zu-
dem einen Einfluss auf die vorhandenen Strukturen bewirken kann.

Zusammenfassend kann festgehalten werden, dass das Clusterverstdndnis in der konkreten Arbeit
einerseits auf die oben genannten Aspekte Zusammenarbeit und Foérderung von Vernetzungen in be-
stimmten Wertschopfungsketten reduziert wird und hierbei die Arbeit den vorhandenen regional-
wirtschaftlichen Gegebenheiten angepasst wird. Uber die generelle Flexibilitit der Handhabung des

Clusterbegriffes wird schlieBlich die Anschlussfdhigkeit an die Maflnahmen sowohl der anderen
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Malistabsebenen als auch im Bereich der horizontalen Kooperation gewéhrleistet. Das ,,fuzzy con-
cept der Cluster befordert somit den gegenseitigen Austausch der verschiedenen Strome zwischen
den Akteuren im Mehrebenensystem. Dabei ist aber offensichtlich, dass sich die Ressourcenemp-

fanger in ihrem Verstindnis an den Ressourcengeber anpassen.

Clusteranalysen

Lediglich in der Hélfte der Gesundheitsregionen, ndmlich im Miinsterland, in der Region Aachen
und in der Region Siidwestfalen wurden groangelegte ergebnisoffene Clusteranalysen vorgenom-
men, aus denen unter anderem die Gesundheitswirtschaft oder Teilbereiche (wie z.B. Biotechnolo-
gie und LifeSciences) als regionale Stirken identifiziert worden sind."”® Bei diesen drei Vertretern
handelt es sich um Regionen mit keinem deutlichen Zentrum (Siidwestfalen) oder mit einem domi-
nierenden Zentrum (Miinsterland und Region Aachen). Im Ruhrgebiet und in der Region
Ko6In/Bonn existieren sehr starke Einzelplayer, die evtl. in der Vergangenheit auch schon eigene
Clusterbetrachtungen vorgenommen haben, wie z.B. Dortmund im Kontext des dortmund-project.
Im Fall der Region OWL wird eher der frithe Zeitpunkt eine Rolle gespielt haben, zu dem man be-
gann, die Gesundheitswirtschaft in den Blick zu nehmen: So beschiftigte sich OWL bereits mit dem
Thema Gesundheitswirtschaft als Branche, als sich die Clusterférderung noch nicht in der Breite der
Politik und der Wirtschaftsforderungspraxis etabliert hatte. Daher wurde im Nachhinein die Cluster-
perspektive auf die vorhandene Branchenbetrachtung tibertragen und schlieBlich auch auf den Ma-
schinenbau und die weiteren als wichtig angesehenen Branchen in der Region erweitert, als sich das

Thema der Kompetenzfeldférderung langsam durchsetzte.

Verstdndnis von Gesundheitswirtschaft

In allen Regionen spielt das Zwiebel-Modell des Instituts Arbeit und Technik, das im Rahmen der
Untersuchung der Gesundheitswirtschaft in OWL gemeinsam mit den Akteuren im Ostwestfali-
schen entwickelt wurde, die zentrale Rolle fiir das Verstindnis der Gesundheitswirtschaft und des-
sen Kommunikation. Insgesamt dient das Zwiebelmodell in fast allen Regionen als ein gemeinsa-
mes und zentrales Kommunikationselement, das Zusammenhinge visualisiert und zur Zusammenar-
beit ermutigt. Alle Regionen nutzen das gemeinsame Modell, vertreten in ihrer konkreten Clusterar-
beit aber jeweils unterschiedliche Schwerpunkte. Dennoch fungiert das Modell als verbindendes
Element der Arbeit. Lediglich im Ruhrgebiet betonte der Geschiftsfiihrer des Vereins MedEcon
Ruhr, dass es sich im Falle der Gesundheitswirtschaft eigentlich nur um eine statistische Aggregie-
rung handele. Aber auch liber das Modell hinaus fungiert das IAT als zentraler Player. Neben der

Definition des Feldes und Entwicklung des Modells wurden seitens des Instituts gemeinsam mit den

158 Wie der Fall der Region Aachen zeigt, ist die Wahl der Indikatoren fiir die Analyse relevant fiir die Clusterkonstruk -
tion: In Aachen wurde nicht — wie in den meisten anderen Analysen — die Zahl der sozialversicherungspflichtig Be-
schéftigten fiir die Bestimmung der regionalen Stdrken herangezogen, weil hierdurch die Kompetenzen im Bereich
der starken Hochschullandschaft nicht ausreichend zur Geltung kommen konnte. Daher wurde gezielt auf andere In-
dikatoren zuriickgegriffen (Interview 7).
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Regionen Potentialanalysen und Entwicklungskonzepte, die das Landesclustermanagement von je-
der Gesundheitsregion erwartet, erarbeitet. Durch diese enge Zusammenarbeit konnte auch das in
vielen Fillen zundchst lediglich implizit vorhandene Wissen tliber die genauen Stdrken objektiviert

werden.

Das Modell und auch das IAT als Institution bilden neben dem gemeinsamen Bezug auf ein — wenn
auch variabel verstandenes — Clusterkonzept einen gemeinsamen Anker, der den Austausch von
Stromen zwischen den verschiedenen Akteuren erleichtert. Dabei spielen auch die verschiedenen re-
gionalwirtschaftlichen Situationen eine zwar differenzierende aber dennoch untergeordnete Rolle,
denn grundsitzlich teilt man ein gemeinsames Verstindnis der Gesundheitswirtschaft und kann sich
innerhalb dieses Konzeptes seinen eigenen Schwerpunkt suchen.

Inhaltliche Ausrichtung der Gesundheitsregionen und Einfliisse hierauf

Die konkreten Instrumente der Forderung der Gesundheitswirtschaft dhneln sich einerseits sehr
stark, was die allgemeine Ausrichtung auf Kooperations- und Netzwerkforderung, Offentlichkeits-
arbeit und Betreuung bei der Einwerbung von Fordermitteln angeht. Auf der anderen Seite wird
stark projektorientiert gearbeitet und dabei werden die spezifischen regionalen Strukturen und
Schwerpunkte in den Mittelpunkt geriickt.

Instrumente und Maflnahmen umfassen insbesondere:
* Fach-Veranstaltungen (Vortréage),
* Netzwerkveranstaltungen,
*  Workshops und Arbeitsgruppen,
* Beratungs- und sonstige Dienstleistungen,
* Lobby-Arbeit,
* MarketingmafBnahmen/Dachmarke,
* AnstoBBen und Unterstiitzen von Kooperationsprojekten zu bestimmten Themen,
* clusteriibergreifende Kooperationsprojekte,
* Unterstiitzung des Wissenstransfers von der Hochschule in die Wirtschaft,
* interne Vereinsarbeit.

Insgesamt bildet das breite Feld der Gesundheitswirtschaft einen weiten thematischen Rahmen, den
die einzelnen Gesundheitsregionen anhand ihrer individuellen Schwerpunkte ausfiillen kénnen. Die-

ses Vorgehen wird iiber die Bearbeitung der Themenpatenschaften, die alle sechs Gesundheitsregio-
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nen iibernechmen miissen, befordert. So setzt beispielsweise Aachen andere Schwerpunkte, da die
MaBnahmen aufgrund der individuellen Struktur der Region sehr stark forschungsorientiert auf die
RWTH Aachen ausgerichtet sind.

Da in allen Gesundheitsregionen die Fordermittelakquise ein zentrales Ziel darstellt, ergibt sich die
paradoxe Situation, dass die Einwerbung 6ffentlicher Fordermittel zum Ziel 6ffentlicher Férderung
wird. Der Policy-Stream 1.e.S. wird somit zu einem potentiellen Ressourcenstrom umgewandelt, der
wiederum als tatsdchliche Ressource fiir die Etablierung bzw. den Erhalt der Initiative wirkméchtig
wird. Seitens der Akteure der Region Siidwestfalen wurde die fehlende Beriicksichtigung des Lan-
des bei der Einfilhrung der Gesundheitsregionen auch als eine Benachteiligung aufgefasst: Zwar
konnen sich im Rahmen der Fordermittelwettbewerbe auch Akteure aus Nichtgesundheitsregionen
bewerben, es existierte jedoch die Sorge, hierbei weniger Unterstlitzung zu erhalten bzw. bei der
Vergabe benachteiligt zu werden. Ausschlaggebend waren auch hier zunéchst nicht direkt die tat-
sdchlichen (wenn auch relativ geringen) Mittel, die mit der Anerkennung als Gesundheitsregion ein-

hergehen, sondern die Aussicht auf (weitere) Mittel.

In der konkreten Arbeit der Vereine, die in den iiberwiegenden Fillen die jeweiligen Gesundheitsre-
gionen tragen, steht im Tagesgeschift zunichst einmal die Dienstleistung fiir die eigenen Mitglieder
im Vordergrund. Damit wird der konkrete Nutzen jeder MaBBnahme zum Mal3stab fiir die Aufgaben-
erfiillung der Vereine. Somit darf auch die unternehmerische Rationalitdt nicht ganz vergessen wer-
den, wenn Initiativen maBBgeblich von Mitgliedsunternehmen getragen werden und sich durch diese
selbst finanzieren (sollen), auch wenn in dieser Arbeit besonders die Logiken innerhalb des poli-
tisch-administrativen Systems im Vordergrund stehen. In diesem Fall 14uft eine Initiative aber auch
Gefahr, dass sie zwangsldufig den Blick auf das Wertschopfungssystem als Ganzes aus den Augen
verliert, wenn nicht auch die gesamte Breite der Wertschopfungsbeziehungen im Verein abgedeckt
wird. Dies ist beispielsweise im Miinsterland der Fall. Dort dominieren neben Kliniken und Klinik-
verbdnden oder -tridgergesellschaften sehr stark institutionelle Akteure aus Kammern, Verbidnden
und Versicherungen, also der Kernbereich des ,,Zwiebelmodells* samt der Verwaltungsfunktion. In
allen Fillen gilt aber, dass bei begrenzten Ressourcen die jeweils gesteckten Ziele auch erreicht
werden miissen. Daher wird in der praktischen Vereinsarbeit vom konkreten Projekt her ausgegan-
gen und weniger von iibergeordneten Zielen. Obwohl diese meist als Vereinszweck o.A. in den Sat-
zungen formuliert sind, miissen sie oft zurlickstecken, bzw. es werden nicht vom Ziel aus die Mal3-

nahmen bzw. Projekte ausgestaltet und die notwendigen Akteure hierzu gesucht.

Somit gilt der Multiple-Streams-Ansatz ,,im Kleinen* auch fiir die konkrete Projektarbeit innerhalb
der Initiativen: Es handelt sich um unabhéngige Strome, die parallel zueinander wirken. Das Ergeb-
nis ist zu Beginn offen. Ahnliches gilt fiir die vom Verein anzusprechende Breite der gewihlten
Zielgruppe innerhalb der umfassenden Gesundheitswirtschaft: So wurde innerhalb der Gesundheits-
region Miinsterland im Verein offen diskutiert, welche Bereiche des ,,Zwiebelmodells* bei der Un-
ternehmensansprache berticksichtigt werden sollen. Somit findet also auch in der Vereinsarbeit eine
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diskursive Abgrenzung des Clusters statt. Im Ergebnis passiert also folgendes: Es wird eine eigene
Gesundheitswirtschaft definiert'™, wobei sich die faktische Definition aus den bereits vorhandenen
Mitgliedern ergibt, die die Beitrdge zahlen. Hier wurde deutlich, dass dort sowohl Ziele als auch
Zielgruppe und Verstindnis der Gesundheitswirtschaft ein Ergebnis des vereinsinternen Aushand-
lungsprozesses waren und somit auch einer Multiple-Streams-Logik unterworfen sind. Bei der Su-
che nach zu bearbeitenden Projekten wurde zudem nach einem weiteren Leitprojekt gesucht, das
sich vom Land fordern lassen kann. Dieses Beispiel zeigt erneut, dass die Aussicht auf Fordermittel
sehr wirkmichtig ist und wiederum potentielle Ressourcen zum Gegenstand strategischer Ausrich-

tung der Vereinsarbeit werden.

In der Region K6In/Bonn zeigt die Vorstandsentscheidung zur Auslegung des Gebietsbezugs der In-
itiative, dass der rdumliche Bezug der Initiative nach der Satzung bzw. deren Auslegung durch den
Vorstand herbeigefiihrt wurden. So wurde eine zunéchst auf den Raum Kéln/Bonn ausgerichtete In-
itiative auf das gesamte Rheinland ausgedehnt. Vereinsinterne Entscheidungen und Interessen spie-
len also bei der Abgrenzung bzw. Erweiterung des Bezugsraums von Clusterinitiativen eine nicht zu

unterschéitzende Rolle.

Im Ruhrgebiet waren jedoch vereinsexterne Gegebenheiten pragender: Hier wurde, wie oben erldu-
tert, bewusst die Struktur des Vereins geéndert, um ihn neu auf die Klinikwirtschaft auszurichten.
Die Mitglieder der Vorgénger-Vereine Biolndustry und BioMedTec Ruhr sind zwar weiterhin in die
Zusammenarbeit eingebunden, gehen aber organisatorisch nun eigene Wege. In Fall der Branche-
ninitiative Gesundheitswirtschaft wurde die Vereinsarbeit an die neuen regionalen Rahmenbedin-

gungen im Siidwestfalischen angepasst.

Es ist also nicht klar vorhersehbar, wonach sich die jeweiligen Institutionen ausrichten und in wel-
che Richtung sie sich unter welchen Gegebenheiten entwickeln. Fest steht aber, dass sich auch die
inhaltliche Ausgestaltung der Initiativen nur in seltenen Féllen nach einem strategischen Konzept
zur Erfiillung iibergeordneter Ziele richtet. MedEcon Ruhr bildet hier eine gewisse Ausnahme, da
die sich ergebenden Rahmenbedingungen und vorhandenen bzw. in Aussicht gestellten Ressourcen

gezielt flir die Neuausrichtung der Initiative genutzt wurden.

Die Ziel-2-Mittel, die das Land tiber die Forderwettbewerbe zur Verfiigung stellt, sind fiir die auf
die Hochschule ausgerichtete Region Aachen eine Chance, iiber den Anreiz der Fordermittel auch
andere Wertschopfungsbereiche iliber Unternehmen zu erschlieen, die nicht in der Region anséssig
sind. Die finanziellen Ressourcen sind daher nicht nur als Selbstzweck zu verstehen, sondern auch
als moglicher Katalysator, die Wertschopfungselemente in der eigenen Region zu stirken. Auch der
Austausch mit den anderen Gesundheitsregionen des Landes NRW iiber den Landescluster Gesund-
heitswirtschaft kommt der Situation der Region Aachen entgegen, da sie stets Partner fiir die hoch-
schulzentrierte Wertschopfungskette sucht und in den anderen Regionen finden konnte. Faktisch er-

gibt sich allerdings das Problem, dass sich aufgrund der kurzen Fristen der Ziel-2-Wettbewerbe die

159 Interview 9.
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Projektkonsortien meist nur im Rahmen dessen bewegen, was man bereits kennt: Nach Ausrufen
der Wettbewerbe besteht kaum Zeit auf die genaue Ausrichtung des Aufrufs zu reagieren und neue
Partner zu erschliefen. Hinsichtlich der ErschlieBung weiterer Partner der Wertschopfungskette ist
die Praxis kurzfristiger Wettbewerbs-Calls hinderlich; vielmehr zementiert das Programm vorhan-
dene Strukturen, als dass es neue befordert. Es konnte daher wesentlich zielfithrender sein, die Gel-
der eher in das operationelle, alltdgliche Netzwerkgeschift zu investieren, als in Einzelprojekte. Das
Ziel der Region Aachen, iiber die Ziel-2-Mittel die regionale Wertschopfungskette mit externen Un-
ternehmen zu verkniipfen, wird iiber kurzfristige Ausschreibungen der Fordermittelwettbewerbe so-

mit konterkariert.

Insgesamt spielt in Aachen die Gesundheitswirtschaft als Ganze nur im Sinne einer thematischen
Aggregation eine Rolle. Da auch kaum organisatorische Anderungen nach der Ernennung zur Ge-
sundheitsregion vorgenommen wurden, blieb die inhaltliche Arbeit der zentralen Akteure AKM und
LifeTecAachen-Jiilich unverdndert. Zusitzlich wurden zwar neue Themen wie Gastpatienten/Zwei-
ter Gesundheitsmarkt erschlossen, die vorhandenen Strukturen wurden aber unter das neue Dach
der Gesundheitswirtschaft subsumiert. Die Inaussichtstellung von Fordermitteln bzw. deren fakti-
sches Vorhandensein fiihrte somit zu einer neuen Verkniipfung der Themen in der Region Aachen.
Zwar hatte man das Potential hierzu auch vor der Neuausrichtung der Landeclusterpolitik gesehen,
in der Vergangenheit konnte man die Zusammenhinge aber einerseits weniger gut der Zielgruppe
vermitteln und es fehlten andererseits schlechthin die finanziellen Mittel. Zusitzlich zu den neuen
Ressourcen, die mit der Anerkennung als Gesundheitsregion einhergingen, konnte man nun als ,,of-
fizielle* Gesundheitsregion des Landes mogliche Vorteile der Zusammenarbeit im Bereich der brei-
ten Gesundheitswirtschaft nachhaltig kommunizieren. Die Betrachtung der Gesundheitswirtschaft
in Génze verbleibt dabei aber — trotz der Mallnahmen im Bereich der grenziiberschreitenden Zu-
sammenarbeit — auf der deutschen Seite, denn bei Kooperationen iiber die Grenzen hinweg sind
weiterhin die alten Initiativen und etablierten Projekte der Euregio von Bedeutung, in denen die
Clusterpolitik im Bereich Gesundheitswirtschaft keine Rolle spielen. Diese MaBBnahmen werden auf
Seiten der Region Aachen aber unter das Dach der Gesundheitswirtschaft subsumiert. Je nach insti-
tutionellem und sonstigem Kontext entscheidet sich also, ob ein und dieselbe MaBBnahme als Projekt

des Clusters Gesundheitswirtschaft kommuniziert wird, oder eben nicht.

Besonders in der Region Aachen wird auch die Vermischung der Landescluster bzw. deren definito-
rische Willkiir deutlich: Die Region iibernimmt neben der Aufgabe als Gesundheitsregion im Rah-
men des Landesclusters Gesundheitswirtschaft auch das Clustermanagement des NRW-Clusters
Medizinforschung mit dem Schwerpunkt Medizintechnik. Die Vereine AKM und LifeTecAa-
chen-Jiilich, die im Bereich der Medizinforschung in der Region Aachen titig sind, bildeten aber
auch die institutionelle Grundlage dafiir, dass die Region Aachen zur Formierung der Gesundheits-
region des Landesclusters Gesundheitswirtschaft aufgefordert wurde. LifeTec wiederum ist eben-
falls Partner der Initiative BioRiver — LifeSciences im Rheinland, die wiederum Teil des Landes-

clusters Bio.NRW ist. Diese fehlende Eindeutigkeit der Trennung zwischen den Landesclustern
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zieht sich auch durch die einzelnen Forderwettbewerbe: So wird z.B. ein medizintechnisches Pro-
jekt im Rahmen des HighTech-Wettbewerbs des Landes gefordert.

An diesen Beispielen zeigt sich, dass die Landescluster primir dazu dienen sollen, die Forderpolitik
zu strukturieren. Auf Seiten der Zielgruppe fiihrt dies wiederum dazu, dass die Aussicht auf Forder-
mittel aus einem spezifischen Wettbewerb die Kommunikation in diese bestimmte Richtung lenkt.
So ist eine Region oder ein Unternehmen einmal Teil des Clusters Gesundheitswirtschaft und ein
anderes Mal Teil des Clusters Medizintechnik oder Biotechnologie. Im Ergebnis existieren schein-
bar Stirken in einer Vielzahl von (Landes-)Clustern, obwohl die Beitrdge sich nur um relativ weni-
ge Themen drehen. Die definitorische, wie auch die empirische, Nichteindeutigkeit von Clustern
fithrt zu einer flieBenden, evtl. nur fiir den Bewerbungsmoment relevanten, Kommunikation eines

neuen Clusters.

Die Fragmentierung der Zustidndigkeiten im Bereich der Gesundheitswirtschaft fiihrt allerdings
dazu, dass zusammenhéngende Themenbereiche in den Forderwettbewerben wieder auseinanderge-
rissen werden und somit das Element der Cross-Innovations, das bereits dem Ursprungsgedanken
des Gesundheitswirtschaftsansatzes immanent ist, in der Forderpraxis wieder an Bedeutung verliert.
An dieser Stelle wird deutlich, dass in der Clusterarbeit des Landes NRW die konkrete Arbeit der

Clustermanagements und die Fordermittelvergabe eher unabhédngig voneinander zu verstehen sind.

6.4.5.3 Vergleich der Politikstrome und Zusammenhdnge zwischen den Stromen

Im folgenden Schritt werden zur Identifikation von grundsétzlichen Zusammenhédngen zwischen
den einzelnen Initiativen auf regionaler Ebene Ubersichtsmatrizen einzelner Politikstrdme samt ih-
ren Gerichtetheiten dargestellt und schlieBlich einer Interpretation zugefiihrt. Wahrend im Kapitel
6.4.5.2 die strukturellen Dimensionen der Gesundheitsregionen im Zentrum der Abhandlung stan-
den, werden an dieser Stelle die abstrakten Tendenzen der aktiven Strome in den Vordergrund ge-
stellt.

Problem-Stream

Tabelle 8: Ubersicht Problem-Stream (Quelle: eigene Darstellung)

intern extern externalisierend

Problem-Stream

Allgemeine Sorgen innerhalb und auflerhalb des Politik-
systems

Die allgemeinen Sorgen innerhalb und auBlerhalb des Politiksystems werden auB3erhalb der Ebene
der Landesclusterpolitik nicht (mehr?) ndher im Kontext der Gesundheitswirtschaft thematisiert,

d.h. es werden keine abstrakten Sorgen mit der Einfiihrung der entsprechenden Clusterinitiative in
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Beziehung gesetzt. Sicherlich sind diese in allen Regionen vorhanden, das Clusterkonzept wird aber
nicht mehr konkret hinterfragt und es wird regional nicht mehr iiberpriift, ob dieses Konzept als

Problemloser dienen kann.

Politics-Stream

Tabelle 9: Ubersicht Politics-Stream (Quelle: eigene Darstellung)

intern extern externalisierend
Politics-Stream OWL Arbeitsplitze, Bruttowertschdpfung, volkswirtschaftliche Thematik mit IAT erarbeitet
breitenpolitische  Dis- Effekte, Innovationen etc. im Gesundheitssektor tiber An- und als Pionier regional fo-
kurse I . .
satz der Gesundheitswirtschaft betont worden, nicht nur kussiert

der Kostenfaktor

Miinster-

land Gesundheitspolitische Verdnderungen werden erwartet
an

Als zentralen breitenpolitischen Diskurs (Politics-Stream) im Bereich der Gesundheitswirtschaft ist
die Umdeutung des Gesundheitswesens vom Kosten- zum Wirtschaftsfaktor zu sehen, indem nun
nicht mehr nur klassische Versorgung in den Blick genommen wird, sondern das gesamte Wert-
schopfungssystem inklusive seiner vor- und nachgelagerten Funktionen. Diese Umdeutung fand —
in Bielefeld (WEGE) gemeinsam mit dem Institut Arbeit und Technik (IAT) — zundchst konzeptio-
nell, aber direkt begleitet von wirtschaftsforderlichen Maflnahmen, statt. Dieser Pionierleistung und
der Verkniipfung mit der Netzwerkarbeit und spéter mit dem Clusterkonzept ist es zu verdanken,
dass die Gesundheitswirtschaft als Kompetenzfeld nahezu flichendeckend im Land und durch die
Landespolitik vertreten ist. Dabei spielt aber der zuvor erwéhnte breitenpolitische Diskurs keine

Rolle mehr'®.

Vielmehr wird durch das Vorbild (die Best Practice) der ersten Gesundheitsregion und die Erfolge —
auch in der Fachoffentlichkeit — dieser Diskurs, obwohl bereits allgemein und nicht nur fiir die spe-
zifische Region ausgelegt, externalisiert. Dies geschieht maf3geblich iiber die schiere Bedeutung des
gewihlten Blickfeldes: Wer Gesundheitswirtschaft in ihrer Gesamtheit betrachtet, kommt um sie
nicht herum, wenn bei der Auswahl von Clustern (Process-Stream 2. Ordnung) nach starken Bran-
chen in den Regionen gefahndet wird. Es findet somit eine Transformation dieses Stroms bzw. die
Vereinigung beider Strome statt: Die Entscheidung, die Gesundheitswirtschaft als Cluster oder
Kompetenzfeld zu fordern, birgt gleichzeitig den breitenpolitischen Diskurs der Aufwertung des
Gesundheitswesens in sich. An dieser Stelle ldsst sich somit auch ein Beispiel dafiir anfiihren, dass
nicht nur Policy-Streams miteinander interagieren konnen, also eben nicht unabhéngig sind, wie

dies vom urspriinglichen Garbage-Can-Ansatz angenommen wird, sondern dass auch der Poli-

160 Mit der Ausnahme der Erwdhnung im Miinsterland, dass grundsétzlich auch gesundheitspolitische Verdnderungen
erwartet werden, auf die man reagieren wollte.

182



6.4.5 Analyse und Vergleich der Initiativen

tics-Stream mit anderen Stromen in Beziehung treten kann. Die evolutiondre Komponente des An-

satzes ist also nicht nur auf den Losungs-Strom mit seinen Untergliederungen beschrénkt.

Policy-Stream im engeren Sinne

Tabelle 10: Ubersicht Policy-Stream im engeren Sinne (Quelle: eigene Darstellung)

intern extern externalisierend

Policy-Stream | OWL

lsl?nne ?;(g)ﬁgl!: und den Vernetzungsgrad erhohen

Wirtschaftskraft verbessern, Innovationen befordern

ziele
) Ruhrgebiet | 7, cammenfiihrung komplementirer Kompetenzen
iiber standortiibergreifende Kooperation: Verzahnung
von kleinrdumigen Clusterpotentialen; innerhalb des
Gesundheitswesens als Ganzem einzelne Clusterun-
gen vorantreiben; Mehrwert fiir Vereinsmitglieder er-
reichen; regionale Zersplitterung der Zustandigkeiten

fiir Themenbereich aufheben

Aachen Klassisch-spezifische Regionalentwicklung; eigene
Region und das Land starken; Verhindern des Brain-
Drains aus der Region heraus

Siidwestfalen | C1ygter als Zusammenschliisse sollen ein breites Ausrichtung der Landespolitik auf
Spektrum auf Landesebene vertreten; Cluster sollen | Cluster beeinflusst interne Zielsetzung
den Unternehmen Mehrwert bieten: Kontakt zur Lan- | in Region (Lobby-Arbeit im Bereich
despolitik, Netzwerken, Austausch und Synergieef- | der Landespolitik); Gemeinsame Ver-
fekte; Umorientierung von einseitig ausgerichteten folgung von Landeszielen in den Re-
Wertschopfungsketten in der Wirtschaftskrise gionen

Miinsterland | 5 pitalbeschaffung, Kapitalbindung, Arbeitsplatzge-
nerierung

Koln/Bonn

Vermarktung nach auflen, Transparenz fiir Unterneh-
men und Bevdlkerung schaffen; Innovationen for-
dern; Fordermittelakquisition

Bei den Politikzielen dominieren klar allgemeine Ziele, die mit dem Clusterkonzept fest verbunden
sind, wie zum Beispiel Innovationsforderung, Erhohung des Vernetzungsgrades, Zusammenfiihrung
komplementirer Kompetenzen, mittelbar die Stirkung der Regionalentwicklung, Stirkung der un-
ternehmerischen Basis, Unterstlitzung der Mitglieder, Neuausrichtung einseitiger Wertschopfungs-
ketten, Schaffung von Synergien durch Netzwerke(n), Arbeitsplatzgenerierung, Offentlichkeits-
arbeit/Marketing usw. Es fillt auf, dass diese Ziele relativ austauschbar sind und nicht allein fiir das

gewidhlte Kompetenzfeld Gesundheitswirtschaft gelten.

Die Ziele der Initiative MedEcon Ruhr verweisen im Gegensatz hierzu aber auch auf regionalspezi-

fische Besonderheiten sowie auf den Gegenstandsbereich der Gesundheitswirtschaft selbst: So sol-
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len z.B. teilregionale Clusterungen miteinander verzahnt werden bzw. einzelne Clusterungen, die le-

diglich einen Teil der Gesamtheit Gesundheitswirtschaft darstellen, gefordert werden.

Ganz im Sinne der Landesclusterpolitik duflert man sich in Siidwestfalen. Gerade das Konstrukt des
Landesclusters Gesundheitswirtschaft mit seiner regionalisierten Struktur spiegelt sich in der Ziel-
setzung wider: Die Mitarbeit als Gesundheitsregion soll auch die politische/administrative Ndhe zur
Landespolitik vertiefen. Im Gegenzug sieht man sich aber eben auch als Vehikel, um gemeinsame

Landesziele in den Regionen zu verfolgen.

Im Ergebnis lésst sich festhalten, dass in Bezug auf die Gesundheitswirtschaft im Regelfall die Zie-
le allgemeiner Natur sind und am allgemeinen Clusterkonzept hingen. Somit sind sie nicht zwin-
gend als interne Strome zu verstehen, denn sie entstammen vielmehr der Sphére, die bei Kiese
(2008b, 2012) als konzeptioneller Handlungsraum bezeichnet wird. Dieser Bereich ist aber keine
Ebene des politisch-administrativen Systems, sondern Ergebnis der Internalisierung der konzeptio-
nellen Diskussionen zum Clusterkonzept. Dass innerhalb des Clusterkonzeptes — auch in Verbin-
dung mit der Gesundheitswirtschaft — dennoch Raum ist fiir eigene Zielsetzungen ist, zeigt das Bei-
spiel aus dem Ruhrgebiet. In Stidwestfalen wird schlieBlich ausgesprochen, dass durch den regiona-
lisierten Landescluster eben in der Region auch externe Ziele verfolgt werden, ndmlich die des Lan-
des. In anderen Regionen zeigt sich das Zusammenspiel aus Landescluster und regionaler Arbeit
durch die Tatsache, dass die Einwerbung von Fordermitteln explizit als Ziel der Initiative genannt

wird. Hierzu wird im Kontext der finanziellen Ressourcen noch nidher eingegangen.

Process-Stream erster Ordnung

Tabelle 11: Ubersicht Process-Stream erster Ordnung — Entscheidung, Clusterpolitik zu betreiben (Quelle: eigene Dar-

stellung)
intern extern externalisierend
OWL Cluster-Thematik zu Beginn der In- | Cluster-Thematik erst spéter relevant geworden; vorhandene Arbeit unter
itiative noch kein Thema dem Dach der Clusterthematik kommuniziert
Aachen Entscheidung, Clusterpolitik zu betreiben, aufgrund des Megatrends; Auf-
gaben der AGIT stets erweitert und an Forderkulisse angepasst

Die Frage, ob iiberhaupt Clusterforderung betrieben werden sollte, wird so gut wie gar nicht thema-
tisiert. Lediglich im Interview zur Region Ostwestfalen-Lippe wurde dies angesprochen; jedoch
hing dies in diesem Fall mit der Tatsache zusammen, dass sich die Region bereits zu einem Zeit-
punkt mit dem Netzwerk Gesundheitswirtschaft aktiv beschéftigte, als die Cluster-Thematik noch
nicht im Mainstream angekommen war. Als man Cluster vermehrt diskutierte, ging es schlieBlich
darum, die etablierte Arbeit in diesen Kontext zu setzen und sich weitere Kompetenzfelder zu su-

chen. Im Interview mit Vertretern der AGIT Aachen wird die Sache auf den Punkt gebracht: Man
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betreibt Clusterpolitik, weil es dem Trend entspricht und man das Aufgabenspektrum der Gesell-

schaft stets an aktuelle Forderkulissen angepasst hat. Das Clustern als Megatrend wird wohl — wenn

auch nicht offen angesprochen — bei den anderen Gesundheitsregionen den Ausschlag gegeben ha-

ben, sich mit dem Clusterkonzept auseinanderzusetzen. Diese Aussage muss allerdings dahingehend

relativiert werden, dass der Prozess-Strom erster Ordnung bei der Betrachtung nur einer Initiative in

den Hintergrund gerét, da er sich auf die Clusterpolitik allgemein bezieht und daher nicht im Zen-

trum des Interviews bzw. nicht immer auch im Erfahrungsbereich der Intervieweten lag.

Process-Stream zweiter Ordnung

Tabelle 12: Ubersicht Process-Stream zweiter Ordnung — Auswahl der Sektoren/eines spezifischen Clusters (Quelle: ei-

gene Darstellung)

intern

extern

externalisierend

OWL

Erfahrungswissen iiber Bedeutung der Diakonischen Ein-
richtungen als grofitem Arbeitgeber am Standort BI: Grund-
lage fiir Zusammenarbeit mit Dr. Hilbert vom IAT —

Unterstiitzung durch IAT bei der Untersu-
chung

Pionierfunktion der Regi-
on: aufbauend auf den Er-

kenntnissen und

In Bonn war die Entscheidung fiir das Themenfeld Gesund-
heit gefallen, bevor Landescluster existierte; einzelne Kom-
munen in Teilregion Bonn/Rhein-Sieg/Ahrweiler haben
geringe Konkurrenz, da unterschiedliche Schwerpunkte

Untersuchung der Gesundheitswirtschaft Erfahrungen der Region
OWL wird Gesundheits-
wirtschaft vom Land
wahrgenommen
Ruhrgebiet | p5rderung von teilrdumlichen Schwerpunkten der Gesund-
heitswirtschaft im Ruhrgebiet; spater Schwerpunkt in der
Klinikwirtschaft gewahlt
Aachen Auswahl eines bestimmten Clusters musste in der Region Clustermanagement fiir Medizintechnik
gerechtfertigt werden; implizites Wissen tiber Branchen- nach Wettbewerbssieg iibernommen; Be-
kompetenzen beeinflusste Auswahl trachtung der Gesundheitswirtschaft als
Ganzer erst durch Unterstiitzung des Lan-
des ermdglicht (zuvor LifeSciences und
Medizintechnik); implizites Wissen wird
nach Auswahl als Gesundheitsregion iiber
Analyse und Entwicklungskonzept durch
IAT formalisiert
Siidwestfalen Gesundheitswirtschaft als Trendthema:
politische Bedeutung der Thematik; ex-
terne Clusteruntersuchung erst im Rah-
men der REGIONALE-Bewerbung, als
institutionelle Keimzelle bereits bestand
Miinsterland | Cjysteranalyse durch Prognos AG, die sechs Kompetenzfel- | Clusteranalyse durch Prognos AG, die
der festlegte; trotz Analyse stand der Fokus Gesundheits- sechs Kompetenzfelder festlegt; Best-
wirtschaft bereits im Vorfeld fest; innerhalb der Practice der Gesundheitswirtschaft in an-
Gesundheitswirtschaft wird maBgeblich der Kernbereich deren Regionen unterstiitzt Entscheidung
betrachtet
Koln/Bonn
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Fiir die Entscheidung, welche(r) Cluster bzw. welche(s) Kompetenzfeld(er) gefordert wird/werden,
spielt das Erfahrungswissen bzw. implizite Wissen iiber den Wirtschaftsraum in den Wirtschaftsfor-
derungen die entscheidende Rolle. Selbst in den Féllen, in denen Clusteranalysen durchgefiihrt wur-
den, wie im Miinsterland, war der Gesundheitsbereich, zumindest diverse Teilthemen aus dem

groflen Straull der Gesundheitswirtschaft, bereits im Vorfeld schon gesetzt.

Jedoch bedeutet dies nicht, dass diese Entscheidung komplett innerhalb der Regionen ohne externen
Input gereift ist: Bei der Entscheidung, die Gesundheitswirtschaft tatséchlich in ihrer Ganzheit zu
betrachten spielte ndmlich die StoBrichtung, die das Land mit dem Landescluster Gesundheitswirt-
schaft vorgegeben hatte, eine wesentliche Rolle. Gesundheitswirtschaft selbst ist hierdurch zum
Trendthema geworden, wodurch der ,,Cluster Gesundheitswirtschaft“ nun zwei Trends der Wirt-
schaftsforderung in sich vereint, ndmlich die Clusterférderung und die Gesundheitswirtschaft.

Die Region Ostwestfalen-Lippe bildet auch hier wieder den Sonderfall, denn als Pionierin im The-
menfeld, die auch das Landesclustermanagement vertrat, hat sie selbst diese Stofrichtung vorgege-
ben; der Strom war extern gerichtet. Dieser Strom war dabei aber nicht horizontal gerichtet, obwohl
andere Regionen, also auf derselben Mafstabsebene, die Ideen aufgriffen. Vielmehr kam der Input
fiir die anderen Regionen iiber den Umweg der Landesebene, die in diesem Fall auch von der Regi-
on OWL als Clustermanager vertreten wurde (und vor 2005 auch durch Unterstiitzung der Landes-

regierung in Fragen der Gesundheitswirtschaft).
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Process-Stream dritter Ordnung

Tabelle 13: Ubersicht Process-Stream dritter Ordnung — Arbeitsinstrumente & Inhalte der konkreten Initiative (Quelle:

eigene Darstellung)
intern extern externalisierend
OWL Durchfithrung von Arbeitsgruppen und Entwicklungsworkshops; jéhrliche Als frither Vorreiter im
Fachveranstaltungen fiir die regionale Fachoffentlichkeit (wirken auch als Bereich Netzwerken allge-
Katalysatoren fiir weitere Projektideen); Beratungs- und sonst. Dienstleistun- mein und Gesundheits-
gen fur Mitglieder; Themenpatenschaft Vernetzte Versorgung wirtschaft im Speziellen
gab es viele Anfragen hin-
sichtlich des Austauschs
— ZIG OWL als Best-
Practice-Beispiel; The-
menpatenschaft; Erkennt-
nisse aus der
Themenpatenschaft fiir
das ganze Land
Ruhrgebiet Schaffung der Dachmarke ,,MedEcon Ruhr zur Zusammenfassung verschie- | Regionalkonferenz fiir Gesund- von 2002 bis 2005 sehr
dener Aktivititen (gemeinsamer Messestand etc.); medizinisch orientierte heitswirtschaft; von 2002 bis 2005 | enge Zusammenarbeit di-
Kooperationen sowie betriebswirtschaftliche Schwerpunkte (Klinikwirt- sehr enge Zusammenarbeit direkt rekt mit der Landesregie-
schaft, ,,Hospital Engineering*); Ubernahme von Lobbyfunktionen fiir das mit der Landesregierung in Fragen | rung in Fragen der
Ruhrgebiet; Bearbeitung der Themenpatenschaft Klinikwirtschaft der Gesundheitswirtschaft; Arbeit Gesundheitswirtschaft; Er-
der regionalen Initiative hat sich kenntnisse aus der The-
nach Einfithrung des Landescluster- | menpatenschaft fiir das
managements nicht maf3geblich ver- | ganze Land
andert; Zwang zur Bearbeitung
einer Themenpatenschaft
Aachen Struktur des Wirtschaftsraums hat Auswirkung auf konkrete Arbeit der Initia- | Zwang zur Bearbeitung einer The- | Hochschulbasierte WSK
tiven (hochschulbasierte Wertschopfungskette; grenziiberschreitende Zusam- | menpatenschaft; regionale Foren fiir | muss Partner anderer Re-
menarbeit); Vermittlung der Kompetenzen der Hochschule; Gastpatienten als | Gesundheitsregionen vorgeschrie- | gionen gewinnen; Er-
Fokus der Arbeit; grenziiberschreitende Zusammenarbeit bei Einzelthemen ben; aufgrund der kurzen Fristen kenntnisse aus der
aus dem Bereich Gesundheitswirtschaft (LifeSciences, internationale Gesund- | bei den Wettbewerbsaufrufen muss | Themenpatenschaft fiir
heitskarte, Klinikzusammenarbeit); Durchfithrung von Veranstaltungen, In- man bei den Kooperationsprojekten | das ganze Land
formationsweitergabe, Marketing auf bekannte Partner zuriickgreifen
Siidwestfalen | veranstaltungen (Themen fiir Gesamte WSK und fiir einen Teil); Marketing | Regionalforum mit Ministerbeteili- | Erkenntnisse aus der The-
und Offentlichkeitsarbeit; Wahl der Themenpatenschaft (Werkstoffe und gung; Strategieworkshop zur regio- | menpatenschaft fiir das
Techniken fiir die Gesundheitswirtschaft) nalen Themenfestlegung; Zwang ganze Land
zur Bearbeitung einer Themenpa-
tenschaft
Miinsterland | 1npaite abhiingig von Wiinschen der zahlenden Mitglieder; Themen aus Pro- | Zwang zur Bearbeitung der The- Erkenntnisse aus der The-
gnos-Analyse ergeben: Klinikwirtschaft, Pravention, Versorgung, Logistik, menpatenschaft; Forum Gesund- menpatenschaft fiir das
Telemedizin und Telematik; Kooperationen auf personeller Ebene (Fachkrif- | heitswirtschaft mit ganze Land
teaustausch organisieren, Weiterbildung etc.) geplant; Themen in Quer- Ministerbeteiligung; weitere Ver-
schnittsbereichen (Marketing, Veranstaltungen, Internationalisierung); interne | bundprojekte, die extern gefordert
Vereinsarbeit (Beirat, Arbeitskreise, Lenkungskreis); Mitglieder sollen einen | werden sollen, geplant
Grofteil der operativen Arbeit selber tragen; Wahl der Themenpatenschaft im
Bereich Pravention
Kéln/Bonn Konkrete Kooperationsprojekte iiber Netzwerkveranstaltungen und Vermitt- | Potentialanalyse durch IAT durch- | Erkenntnisse aus der The-
lungsarbeit der Wirtschaftsforderung anstoen; Cross-Clustern: z.B. Projekte | gefiihrt, vom Land vorgeschrieben | menpatenschaft fiir das
zur Verkniipfung von Geoinformationswirtschaft und Gesundheitswirtschaft ganze Land
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Bei den Instrumenten und Inhalten der Gesundheitswirtschaftsinitiativen zeigt sich, dass die allge-
meinen Instrumente relativ homogen sind und dem typischen Werkzeugkasten von Clusterinitiati-
ven entsprechen. Inhaltlich unterscheiden sich die Regionen natiirlich, je nach regionalwirtschaftli-
cher Schwerpunktsetzung bzw. vereinsinterner Ausrichtung innerhalb des weiten Feldes der Ge-
sundheitswirtschaft.'®’

Uber die Anerkennung als Gesundheitsregion hinaus haben alle Regionen gemein, dass sie jeweils
ihre eigene Themenpatenschaft bearbeiten. Das Thema ist frei gewéhlt, aber auch mit dem Cluster-
management des Landes abgesprochen. Die Mallnahme ,,Themenpatenschaft* ist — wie auch die zur
Anerkennung als Gesundheitsregion notwendigen Regionalforen und die Erstellung der regionalen
Entwicklungskonzepte zur Gesundheitswirtschaft — extern {iber das Land vorgegeben. Wéhrend die
Ergebnisse der Entwicklungskonzepte primér den Regionen selbst dienen, sollen die Erkenntnisse
aus den Themenpatenschaftsprojekten auch den anderen Regionen zugute kommen. Somit werden

die regionalen Erkenntnisse externalisiert.

Die Themenpatenschaften vereinen alle Gerichtetheiten des Stroms in sich: Sie miissen bearbeitet
werden (externer Zwang), werden in der Region bearbeitet (intern) und die Ergebnisse fiir das gan-
ze Land aufbereitet (externalisierend): Nur im Fall der Region OWL kann man schwer sagen, dass
sie von extern vorgegeben sind, da die vormalige Clustermanagerin des Landes eben aus dieser Re-
gion stammt und maf3geblich selbst bei der Konzeption mitgewirkt hat. Letztendlich wird das Sys-

tem der Gesundheitsregionen in NRW auch durch diesen Zusammenhang stabilisiert.

Ein interessanter Mechanismus wird aus den Erfahrungen der Region Aachen deutlich: Dadurch,
dass bei Wettbewerbsaufrufen nur wenig Zeit bis zur Einreichung der Wettbewerbsskizzen besteht,
greift man auf bereits bekannte Kooperationspartner zuriick, die sich auch bewéhrt haben. Die Ar-
chitektur der Landespolitik iiber die Vergabe von Fordermitteln regt zwar die Aktivitdten in den Re-

gionen an, befordert aber wiederum eher alte Strukturen.

Insgesamt dominieren zwar die klassischen Instrumente und MaBnahmen in den regionalen Initiati-
ven, durch die gemeinsame Arbeit im Landescluster werden die verschiedenen Regionen unterein-
ander und mit dem Land in Beziehung gesetzt. Es findet somit Austausch in horizontaler sowie ver-
tikaler Richtung statt. Die Arbeit im Landescluster ist tatsdchlich ein Geben und Nehmen. Somit
wird der klassische Werkzeugkasten deutlich aufgewertet und ergénzt.

161 Vgl. zur konkreten Arbeit der Initiativen die Abschnitte 2.1.2,2.2.3,2.3.3, 2.4.2, 2.5.3, 2.6.3 im Anhang.
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Finanzielle Ressourcen

Tabelle 14: Ubersicht Finanzielle Ressourcen (Quelle: eigene Darstellung)

OWL

intern

Mitgliedsbeitrag des Netzwerks, keine 6ffentliche Anschubfi-
nanzierung: dies erfordert eine kritische Masse an Mitgliedern;
aufbauend auf vorhandenen Strukturen, die intern finanziert
sind

extern

Akquirierung von Landesmitteln als zweckge-
bundene Projektmittel; Erfolgskontrolle zu ge-
wissem Grad notwendig: Legitimation der
Arbeit gegeniiber Geldgebern (Aufsichtsrat der
WEGE und im Rahmen des Landesclusters)

externalisierend

Ruhrgebiet

Ursprungsvereine zundchst von Projekt Ruhr finanziert, ge-
meinsame Geschiftsstelle als Bedingung fiir weitere finanziel-

le Unterstiitzung

Schaffung eines gemeinsamen Vereins und ei-
ner gemeinsamen Geschéftsstelle aufgrund der
Strukturférdermittel des Landes: Land kniipft
die Zusage von Fordermitteln an die Bedin-
gung des regionalen Konsenses; Hauptprojekt
Klinikeluster Ruhr zu 50% aus Fordermitteln
getragen

Aachen

Die Arbeit der Gesundheitsregion selbst wird hauptséchlich
iiber Eigenmittel der AGIT getragen

Geforderte Regionale Entwicklungskonzepte
und Regionalbudgets beantragt; ,,Cluster als
Label verstanden, damit man die Maflnahmen
mit der Landespolitik kompatibel macht; Un-
terstiitzung des Landes ermdglicht die ganz-
heitliche Betrachtung ,,Gesundheitswirtschaft*
(Wettbewerbs-Calls fiir die Arbeit entschei-
dend); dartiber hinaus Stirkung der vorhande-
nen Initiativen LifeSciences und
Medizintechnik

Siidwestfalen

Nach Ende der Férderung im Rahmen des REK zundchst von
Wirtschaftsforderungen als loser Verbund getragen;

Neuaufstellung des Regionalen Entwicklungs-
konzepts im Jahr 2000 Ausloser fiir Griindung
der Brancheninitiative Gesundheitswirtschaft;
Aussicht auf Foérderung durch REGIONALE
fiihrte in neuem regionalen Zuschnitt zusam-
men; REGIONALE-Bewerbung als Hauptka-
talysator, aber nicht als Hauptfinanzierer
gedacht, aber Einzelprojekte der Gesundheits-
wirtschaft sollten iber REGIONALE gefordert
werden; kleine finanzielle Unterstiitzung durch
Status als Gesundheitsregion; Aussicht auf
weitere Fordermittel durch Anerkennung als
Gesundheitsregion

Miinsterland

Arbeit der Gesundheitsregion in Anfangsphase nur zu 10% aus
Eigenmitteln der Wirtschaftsforderung; Verein soll sich iiber
Mitgliedsbeitrage in Zukunft selber tragen — Wiinsche der
Mitglieder wirken sich direkt auf Inhalte aus

Finanzierung der Gesundheitsregion in An-
fangsphase zu 90% aus Fordermitteln (Wettbe-

werbsmittel)

Ko6In/Bonn

Verein ,,HealthRegion CologneBonn* tragt sich selbst

Ausgleichsmittel nach Regierungsumzug nach
Berlin schufen regionalen Zuschnitt (Bedin-
gung war regionale Zusammenarbeit); Forde-
rung von Einzelprojekten iiber
Forderwettbewerbe; geringe Mittel fiir Status
als Gesundheitsregion
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Bei der Finanzierung der Initiativen spielen Eigenmittel eine sehr wichtige Rolle: Mitgliedsbeitrige
bei der Organisationsform in Vereinen sind dabei eine zentrale Quelle, aber auch Eigenmittel der
Wirtschaftsforderungseinrichtungen sind — insbesondere in der Anfangsphase — von gewisser Rele-

vanz.

Auch wenn den externen Ressourcen, also im Klartext Fordermitteln — meistens aus dem Ziel-2-
Programm des Landes und der EU —, eine entscheidende Bedeutung beigemessen wird, fiir die ei-
gentliche Finanzierung der o.g. Mallnahmen und Instrumente spielen sie erstaunlicherweise nur eine
untergeordnete Rolle. Eine Ausnahme bildet insofern die Gesundheitsregion Miinsterland, die in der
Anfangsphase als gefordertes Ziel-2-Projekt aus einem Fordermittelwettbewerb heraus zu 90% von
Fordermitteln getragen wurde. Im Regelfall gehen mit der Anerkennung als offizielle Gesundheits-
region nidmlich nur relativ geringe direkte Zuwendungen des Landes einher, die die zusétzlichen
Aufwendungen fiir die betreuenden Stellen nicht ansatzweise auffangen kdnnen und eher aus dem

laufenden Verwaltungsbetrieb als sog. ,,Eh-da-Kosten* aufgebracht werden.

Dass der Thematik der Férdermittel dennoch eine relativ grole Bedeutung zugemessen wird, hingt
damit zusammen, dass gerade auf der kommunalpolitischen Ebene die Einwerbung von Férdermit-
teln als Indikator fiir eine erfolgreiche Politik bzw. fiir erfolgreiches Verwaltungshandeln gehandelt
wird. Somit wird die Akquisition von Fordermitteln — jeweils fiir spezielle Projekte — auch explizit

als Ziel der Clusterinitiativen genannt (s. Policy-Stream im engeren Sinne).

Personelle Ressourcen

Tabelle 15: Ubersicht Personelle Ressourcen (Quelle: eigene Darstellung)

intern extern externalisierend
OWL Aktive Ausgestaltung der Thematik Gesundheitswirtschaft und Eta- Vorbildwirkung der Initiative fiir andere Regio-
blierung der ersten Initiative nen; regionale Clustermanagerin iibernahm

zeitweise Landesclustermanagement und eta-
blierte regionale Ausrichtung; machte Vorschla-
ge fiir die Anerkennung von

Gesundheitsregionen.

Ruhrgebiet | 5xiive Umgestaltung der teilregionalen Initiativen und Schaffung ei-

ner gemeinsamen Geschiftsstelle als Grundlage der gesamtregiona-
len Arbeit durch Mitarbeiter bei Projekt Ruhr, heute Geschaftsfiihrer
der MedEcon Ruhr

Personelle Ressourcen, im Sinne von Personlichkeiten, die als Policy Entrepreneurs gezielt auf die
Geschicke der eigenen regionalen Initiativen Einfluss genommen haben, indem sie zum rechten
Zeitpunkt die Strome zusammengefiigt haben, lassen sich in dieser Klarheit nur in der Region OWL
(Pionierleistung im konzeptionellen Bereich der Gesundheitswirtschaft und der ersten Umsetzung

von wirtschaftsforderlichen Mafnahmen in diesem Bereich auf kommunaler bzw. regionaler Ebene)
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und im Ruhrgebiet (Schaffung der gemeinsamen Geschéftsstelle der teilregionalen Initiativen, als

Zeichen des gesamtregionalen Konsenses, um Landesférdermittel zu akquirieren) ausmachen.

Dennoch bedeutet dies nicht, dass nicht auch fiir die Etablierung der iibrigen regionalen Initiativen
bzw. Gesundheitsregionen Policy Entrepreneurs im Spiel waren. Oftmals wirkte das Land — auch
iiber die ehemalige Landesclustermanagerin — als Policy Entrepreneur, nimlich indem sie den re-
gionalisierten Landescluster etablierte und Gesundheitsregionen vorschlug. Somit wurden personel-
le Ressourcen aus OWL externalisiert. In den anderen Regionen (z.B. Aachen und Siidwestfalen), in
denen bewusst Strukturen auf die Landesclusterpolitik hin ausgerichtet wurden, sind die Policy
Entrepreneurs jedoch nicht als einzelne Personen direkt auszumachen. Qualifiziertes Fachpersonal
und Personen in Schliisselpositionen mit Entscheidungsgewalt spielen natiirlich in allen Regionen
eine Rolle, sie fungierten aber nicht als Policy Entrepreners im Sinne des Multiple-Streams-Frame-

works.
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Strukturelle Ressourcen

Tabelle 16: Ubersicht Strukturelle Ressourcen (Quelle: eigene Darstellung)

intern

extern

externalisierend

OWL Verein baut auf vorhandenen Strukturen der WEGE auf (Geschaftsfiih- Regionalisierte Struk-
rung); mit OWL Marketing GmbH waren bereits regionale Strukturen tur fiir Landescluster
vorhanden, derer man sich bedienen konnte aus Erfahrung mit der

eigenen Region
durchgesetzt; keinen
landesweiten Verein
empfohlen

Ruhrgebiet Vereine BioMedTech Ruhr und Biolndustrie als Vorlduferorganisationen | Gemeinsame Geschiftsstelle ist Er-
von MedEcon Ruhr, die aber als einzelne Vereine auch weiter existieren; | gebnis eines externen Ressour-

Schaffung der Dachmarke MedEcon als Impuls fiir eine gemeinsame cen-Stroms (Strukturfordermittel des
Struktur; MedEcon Ruhr stark bottom-up gepragt Landes): LifeTechnologies Ruhr
eher politisch geprégt

Aachen AGIT als Technologietransferstelle in Region hat lange Tradition im Aufgabenspektrum hat sich mit wan- | Clustermanagement
Aufgabenfeld der Regionalentwicklung; Einzelinitiativen LifeTechAa- delnden Anforderungen und aktuel- | Medizintechnik durch
chen-Jillich und AKM als Grundlage der Gesundheitsregion; EUREGIO | len Instrumenten gedndert; Konsortium aus der
Maas-Rhein als zentrale Struktur fiir grenziiberschreitende Projekte; Re- | Gesundheitswirtschaft als Ganze Region Aachen fiir
gionalagentur als Partner fiir Thema Arbeit und Bildung; Regio Aachen | wird aufgrund der Landespolitik be- | das ganze Land iiber-
e.V. koordiniert grenziiberschreitende Zusammenarbeit trachtet, aber auch nur in diesem nommen

Kontext so breit kommuniziert; tiber
Impulse des Landes ergeben sich
neue Ansitze; Arbeitskreis der Ge-
sundheitsregionen ermdglicht Aus-
tausch mit anderen Regionen —
Komplettierung der WSK nur regi-
onsiibergreifend moglich; Ressortzu-
schnitt des Themas Gesundheit im
Land unklar; aber Vorteil fiirr Region
Aachen: Clustermanagement fiir Me-
dizintechnik

Siidwestfalen | 7,n40hst getrennte Aktivititen der Brancheninitiative Gesundheitswirt- | REGIONALE als , Katalysator fiir
schaft (Ennepe-Ruhr-Kriers, Mérkischer Kreis, Stadt Hagen) und des gemeinsames regionales Handeln
Kreises Soest; spéter gemeinsame Federfiihrung in der Thematik fiir die | (Region definiert sich gemeinsam)

Region; Vereinsgriindung der Brancheninitiative auf Bestreben der Un- | und fiir die Bewerbung als Gesund-
ternehmen, um besseres Standing zu erhalten; Ubernahme von Federfiih- | heitsregion

rungen innerhalb der Region aufgrund vorhandener Expertisen und

Strukturen; sporadische Zusammenarbeit auf Kreisebene auch vor RE-

GIONALE-Bewerbung vorhanden

Miinsterland | g nzertierte Aktion Wissenschaftsstadt Miinster; Exzellenz in Nanobio-
analytik, Pharma und Prévention; interne Vereinsstruktur (Homogenitét
der Mitglieder) vereinfacht die Arbeit

Kéln/Bonn

Teilregion BN-SU-AW Grundlage der regionalen Zusammenarbeit seit
Umzug der Bundesregierung; Bonn Medical Partners (Vermarktungsver-
bund Bonner Kliniken) seit 2006 (Gespriche seit 2003 gefiihrt); regiona-
ler Arbeitskreis aus IHKen K6ln und Bonn-Rhein-Sieg sowie der sieben

Kommunen

Land hat Region aktiv angesprochen,
offizielle Gesundheitsregion zu wer-

den
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Fiir die Etablierung der Regionen als offizielle Gesundheitsregionen spielen vorhandene Strukturen
eine wesentlich wichtigere Rolle als finanzielle Ressourcen. Diese Aussage ist jedoch dahingehend
zu relativieren, dass fiir die Anerkennung ausschlaggebend war, dass bereits Strukturen im Bereich
der Gesundheitswirtschaft — im welchen Teilbereich auch immer — vorhanden sein mussten. Diese
Vorgingerinitiativen bzw. -programme haben jedoch auch wiederum ihre Geschichte. Und viele

sind direkt mit dem Einwerben oder zumindest der Aussicht auf 6ffentliche Fordermittel verbunden.

Aber gerade der Fall der Brancheninitiative Gesundheitswirtschaft zeigt die Notwendigkeit einer
weiteren wichtigen strukturellen Ressource: ein klar definierter regionaler Zuschnitt. Die Stadt Ha-
gen sowie der Ennepe-Ruhr-Kreis und der Mérkische Kreis waren nicht in Génze dem Ruhrgebiet
zuzuordnen und im Siidwestfdlischen existierte keine feste regionale Struktur. Dies dnderte sich erst
mit der Aufruf zur Bewerbung auf die REGIONALE 2013, der als ,,Katalysator wirkte, die regio-
nalen Kréfte zu bilindeln. In diesem Fall fungierten also gewisse strukturelle Ressourcen als kriti-
scher Strom, obwohl die spiter federfiihrende Struktur, also andere notwendige strukturelle Res-
sourcen bereits vorhanden war. Was aber fehlte war der regionale Zuschnitt. Somit bedeutet der kri-
tische Strom nicht das Fehlen von strukturellen Strémen per se, sondern der speziellen Struktur, die

stets kontextabhdngig ist.

Die Schaffung der Gesundheitsregionen selbst als eine Struktur ist — bis auf den Fall Stidwestfalen,
wo man sich aktiv um Anerkennung bewarb — von extern betrieben worden: Das Land fragte bei
den Regionen an, ob sie zur Verfiigung stiinden. Aber auch im Fall der Selbstbewerbung ging der
Akt der Anerkennung und damit die Schaffung einer neuen Struktur, mit den entsprechenden beglei-

tenden Maflnahmen und Treffen, jeweils vom Land aus.

In zwei Féllen wirkten Regionen aber auch externalisierend und bilden Strukturen fiir die Landes-
ebene: Das ZIG OWL als Landesclustermanagement fiir die Gesundheitswirtschaft und das Aache-

ner Konsortium fiir den Landescluster Medizintechnik.

Dass im Themenfeld der Gesundheitswirtschaft trotz der Regionalisierung und der damit einherge-
henden regionalen Individualitit von einem gemeinsamen Landescluster auszugehen ist, der sich
nicht in eine Art Kleinstaaterei verliert, ist dem geteilten Verstdndnis des Gegenstandes Gesund-
heitswirtschaft zu verdanken: Einerseits fungiert das Zwiebelmodell des IAT in allen Regionen als
Identifikations- und Kommunikationsinstrument und auf der anderen Seite wird mit der Bearbei-
tung der regionalen Entwicklungskonzepte der Gesundheitsregionen durch das IAT dessen spezifi-
sches Clusterverstidndnis weiter in den Regionen manifestiert. Das geteilte Verstdndnis der Gesund-

heitswirtschaft wird selbst zur strukturellen Ressource.
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6.5 Verhaltnis zwischen Stromen der allgemeinen Landesclusterpolitik
und des Landesclusters Gesundheitswirtschaft

Im Gegensatz zur regionalen Ebene spielen bei der Etablierung der Clusterpolitik auf Landesebene
der Problem- und Politics-Stream eine zentrale Rolle im Prozess. Dies hdngt mit mehren Umstén-

den zusammen:

* Die administrative Instanz ist auf Landesebene stirker von der politischen Ebene in ihrem
Gestaltungsrahmen abhéngig, als dies auf der regionalen bzw. kommunalen Ebene der Fall
ist.

* Die Landesebene iibernahm in Nordrhein-Westfalen eine Pionierfunktion: Clusterpolitik war
noch nicht im Mainstream angekommen, als die ersten Maflnahmen entwickelt und begleitet

wurden.

* Die Verkniipfung der Clusterpolitik mit der tradierten Strukturforderpolitik machte Cluster-
forderung zu einem Politikum: Clusterpolitik wurde zum Gegenentwurf der Strukturforde-

rung alter Pragung.

Uber die politische Diskussion um das Scheitern bisheriger Strukturpolitik (Politics-Stream) wur-
den fiir die bekannten Probleme (Strukturwandel im Ruhrgebiet, Innovationsdruck etc.) neue Lo6-
sungen gesucht. Mit dem Clusteransatz und der damit einhergehenden Stirkenforderung fand der
Policy-Stream schliellich einen alten etablierten Problem-Stream und zum rechten Zeitpunkt (wih-
rend des Wahlkampfes) schlieBlich auch den Politics-Stream vor. Zum Zeitpunkt des Wahlkampfes
Offnete sich das Policy-Window: Der Politics-Stream, die Diskussion iiber das Scheitern der alten
Strukturpolitik, stand im Raum und der Policy Entrepreneur bot die seit langem ausgearbeitete Lo-
sung an: das Clusterkonzept. Somit war auf Landesebene zundchst der Politics-Stream entschei-
dend, denn zum Zeitpunkt der Agendasetzung existierte ein fertiges Konzept und die Probleme stan-
den im Raum. Der Politics-Stream war also der kritische Strom, sein Aufkommen bildete den ersten
Ausschlag. Dennoch konnte sich das Clusterkonzept in der Praxis zundchst nicht durchsetzen. Die
alte Strukturpolitik lief zunichst noch parallel weiter, denn man befand sich noch in derselben euro-
péischen Strukturforderperiode.

Fiir den tatsdchlichen Durchbruch 2005 lassen sich mehrere giinstige Rahmenbedingungen ausma-

chen:

* Die neue Landesregierung ab 2005 konnte das Operationelle Programm fiir Ziel 2 neu erar-
beiten lassen.

* Fordermittel der EU standen nun dem gesamten Land — und nicht nur den ehemaligen Berg-
bauregionen — offen.
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* Aufregionaler Ebene hatten sich mittlerweile zahlreiche Clusterinitiativen etabliert; Cluster-

forderung war zum wirtschaftsforderlichen Mainstream geworden.

Somit 6ffnete sich ein Moglichkeitsfenster und es konnten mit den Strukturférdermitteln der EU
umfassende Maflnahmen gestaltet werden und — vor allem — Anreize geschaffen werden, sich im
Land stark mit Clusterpolitik auseinanderzusetzen. Denn die Aussicht auf Fordermittel auch in bis-

her (von der Fordermittelpolitik) vernachldssigten Regionen weckte Begehrlichkeiten.

Diese Verkniipfung von Fordermitteln und Clustern war nun zentraler Schliissel zum Erfolg und
verkniipfte die Landesclusterpolitik mit regionalen Ansdtzen: Wer Gelder in seine Region holen
wollte, musste sich — sofern noch nicht geschehen — mit Clustern auseinandersetzen. Auch in Wirt-
schaftsforderungsstellen, in denen Cluster nur am Rande eine Rolle spielten, kam man um Cluster
nicht mehr herum. Der finanzielle Ressourcen-Strom, vom Land externalisiert, war somit zum Kriti-
schen Strom fiir viele regionale Initiativen geworden. Daher verwundert es auch kaum, dass mit der
Etablierung der Clusterpolitik im Land durch und iiber finanzielle Férderung auch die Fordermittel -
akquise zum Politikziel in den Regionen wurde. Dies geschah allerdings in unterschiedlichem Gra-
de. Dies hingt mafgeblich mit der Abhéngigkeit der clusterkoordinierenden Institution von der Po-
litik zusammen.'®* Die Strome sind somit zwar grundsitzlich voneinander unabhiingig, sie bedingen

sich aber auch gegenseitig: Ein Ressourcen-Strom wird zum Policy-Stream.

Beim Vergleich der Entstehungsgeschichten der Gesundheitsregionen zeigt sich, dass bestimmte
Malnahmen nicht aus der iibergeordneten Schwerpunktwahl bzw. der Entscheidung zur Clusterfor-
derung direkt abgeleitet werden miissen. Anders ausgedriickt, sind die Strome erster bis dritter Ord-
nung nicht zwingend in dieser Abfolge zu verstehen; vielmehr kann auch zuerst ein Strom zweiter
Ordnung existieren, der hinterher in das Gesamtgefiige einer Clusterforderung iiberfiihrt wird. Die-
ses Ergebnis entspricht auch der ureigenen Logik des Multiple-Streams-Ansatzes, der die Strome als
weitestgehend unabhéingig voneinander ansieht. Die hier vorgenommene Bezeichnung mit den Ord-
nungsstufen ist der Tatsache geschuldet, dass das clusterspezifische Framework aus den einzelnen
Phasen des Cluster-Policy-Cycle abgeleitet wurde. Aber gerade der Aspekt, dass ClustermaBnahmen
entwickelt werden, bevor iiberhaupt der Clusteransatz politisch diskutiert wird, zeigt, dass das hier

erarbeitete Framework es vermag, die Realititen besser darzustellen als der Cluster-Policy-Clycle.

Offensichtlich sind Ziele, Mallnahmen und auch Ressourcen auch in der Praxis miteinander ver-
kniipft, auch wenn der erweiterte Multiple-Streams-Ansatz von deren grundsétzlichen Unabhingig-
keit ausgeht, was gerade den radikalen Charme des Ansatzes gegeniiber Rational-Choice-Ansétzen

ausmacht. Die Unabhéngigkeit der Strome ist aber nicht durch die Tatsache in Frage gestellt, dass

162 So sehen beispiclsweise Vereine eher die Interessen der Mitglieder. Somit kommen diese neu eingeworbenen For-
dermittel direkt den Clusterakteuren zugute. Der Nutzen von Institutionen wie Verwaltungen oder sonstige 6ffentlich
getragenen Wirtschaftsforderungs- und Entwicklungsgesellschaften wie der AGIT in Aachen oder der Bergischen
Entwicklungsagentur, die sich mit der Clusterpolitik beschéftigen, wird von politischer Seite oftmals iiber die Sum-
me der eingeworbenen Fordermittel bestimmt. Im Fall der BEA ist die Einwerbung von Fordermitteln sogar im Ge-
sellschaftsvertrag als Ziel festgeschrieben. In Zukunft sollen sogar 50% der Tatigkeiten der Gesellschaft auf dieses

Thema entfallen. (http://www.wuppertal.de/rathaus/onlinedienste/ris/www/pdf/00123761.pdf)
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Ziele und MaBnahmen bei der Landesclusterpolitik stark miteinander korrespondieren. Das grund-
satzliche Henne-Ei-Problem bleibt weiterhin bestehen: War zuerst die Clusterpolitik als Losung da,
oder waren es die formulierten Ziele? Diese Frage scheint aber lediglich ein Problem des gewéhlten
Frameworks zu sein und weniger ein praktisches. Denn in der Praxis wird nicht klar differenziert,
ob Clusterpolitik — und alles was mit diesem festen Konzept zusammenhéngt — nicht eher Politikziel
als Politikinhalt ist. Somit héngen der Policy-Stream im engeren Sinne und die drei Process-Stre-
ams viel enger miteinander zusammen, als die Ressourcen-Strome. Auch ein Prozess-Strom dritter
Ordnung (Arbeitsinstrumente und Inhalte der konkreten Initiative) ist nicht eindeutig: Ist Marketing
und Offentlichkeitsarbeit mehr ein von Clustern unabhingiges Ziel der Region oder geht das Ziel
nicht vielmehr mit dem klassischen Instrumenten-Kasten der Clusterférderung einher? ,,Vernet-

zung* scheint eher ein Instrument zu sein, um — ja was eigentlich? — zu erreichen.

Daher konnen der Policy-Stream im engeren Sinne und der Process-Stream im Bereich der Cluster-
politik viel stirker als Einheit gesehen werden. Dies gilt jedoch nicht fiir den gesamten Politikbe-
trieb, sondern — wie im Fall der Clusterpolitik — nur fiir politisch-administrative Instrumente, die
quasi als Paradigma in der Praxis nicht mehr an sich in Frage gestellt werden. So ist ein klassisches
Instrument selbst zum Ziel geworden. Genau hierin ldsst sich auch der Erfolg des Clusterkonzeptes
festmachen. Clusterpolitik selbst ist zum Ziel geworden; es wird nicht nach optimalen Losungen fiir
separierte Probleme gesucht, sondern das Clusterkonzept liefert alles gleich mit: Ziele und Losun-
gen. Dies gilt insbesondere fiir die regionale und kommunale Ebene: Hier werden auch finanzielle

Ressourcen zum Ziel, nimlich dann, wenn sie von extern eingeworben werden konnen.

Ein solch undifferenzierbarer Policy-Stream, bei dem Ziele, Instrumente und Ressourcen nicht mehr
klar zu trennen sind, kann so méchtig sein, dass breitenpolitische Diskurse und Problem-Stream
schlieBlich in der Kommunikation von MaBBnahmen kaum noch eine Rolle spielen. Im Fall der Ge-
sundheitswirtschaft wurden — auller im Fall der Region OWL, die die Gesundheitswirtschaft ja qua-
si mit ,,erfunden* hat — Diskurse wie ,,Betonung von Innovationen und volkswirtschaftlichem Nut-
zen im Gesundheitssektor, nicht nur die Kosten* nicht mehr angesprochen. Vielmehr stiitzte man
sich darauf, in der Gesundheitswirtschaft die bedeutendste Branche zu sehen, da unter dieser The-
matik alles zusammengefasst ist, was mit Gesundheit oder gar Wohlbefinden zusammenhéngt. Aber
auch hierin liegt ein Erfolgsgeheimnis des Clusterkonzeptes. Da — scheinbar — solche Bereiche ge-
fordert werden, die sich empirisch nachgewiesen als Stirken fiir eine Region herausgestellt haben,
entzieht sich die Clusterpolitik bei ihrer Umsetzung dem politischen Handlungsraum: Wenn die Fra-
ge des Ob der Clusterpolitik vielleicht anfangs eine politische Frage sein konnte, sieht das Konzept
selbst aber eine politische Auseinandersetzung iiber zu fordernde Cluster oder Kompetenzfelder

nicht vor. Diese miissen fir sich selbst stehen.

Als das Clusterkonzept in NRW aber noch nicht fest verankert war, kam es auf die allgemeinen Pro-
bleme und insbesondere die breitenpolitischen Diskurse sehr wohl an. Erst mit der langsamen Eta-
blierung, die parallel in der EU, im Land und in den Regionen vonstatten ging, wurden strukturelle
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Ressourcen und Beziehungen im Mehrebenensystem und horizontal verfestigt. Je etablierter ein
Konzept in der politisch-administrativen Praxis ist, desto weniger lassen sich die einzelnen Strome

wirklich auseinanderhalten.

Finanzielle Ressourcen stellen den Initiativen den notwendigen Gestaltungsspielraum zur Verfii-
gung und sind auch gleichzeitig ein Anreizmittel dafiir — wie im Fall des Ruhrgebiets — vorhandene
Strukturen, also bereits vorhandene, aber auf andere Zielsetzungen ausgerichtete, strukturelle Res-
sourcen umzugestalten. Dabei sind die finanziellen Ressourcen so zentral, dass sogar die Aussicht
auf den Erhalt von Férdermitteln oder weiteren Mitteln (potentielle finanzielle Ressourcen) ausrei-
chen, um beinahe genau so wirkméchtig in Bezug auf die Schaffung neuer bzw. die Umgestaltung
alter Strukturen zu sein, wie das beim tatsdchlichen Vorhandensein von Fordermitteln der Fall ist.
Dies deckt sich mit den Erkenntnissen von Eickelpasch und Fritsch (2005, S. 1279 f.), die im Kon-
text des BioRegio-Wettbewerbs der Bundesregierung konstatieren, dass die Mobilisierung des inno-
vativen Potentials aus dem Programm ein Vielfaches des Einsatzes konkreter Fordermittel ausmacht
und somit auch die Verlierer der Wettbewerbe profitieren (s. auch Benner 2012, S. 111). Der hier
gewdhlte Ansatz libersetzt dies in die Interaktion von Stromen: Die Regionen beziehungsweise re-
gionalen Akteure miissen sich also selbst fit machen, um von der Férderung profitieren zu konnen,
z.B. indem sie regionalisierte Strukturen vorhalten. Die hierzu notwendigen Ressourcen, die aufge-
wendet werden, sind also wie Investitionen zu sehen, die neue Einnahmequellen erschlieen sollen.
Dieser Mechanismus fiihrt schlielich zur oben erlduterten Polarisierung der Fordermittel auf be-
reits geforderte Strukturen. Einschrankend wirkt hierbei aber das Verbot der Doppelférderung, nach
dem Organisationen, die bereits tiber Fordermittel gefordert werden, nicht erneut von Zuschiissen
profitieren. Das schlieit aber nicht aus, dass Projekte aus geforderten Gesundheitsregionen unter-
stiitzt werden, nur die Organisation selber darf nicht erneut geférdert werden. Die Polarisierung der
Fordermittel ist also mehr regional als auf die Organisation bezogen zu verstehen. Momentan liegt
der entscheidende Schliissel darin, als Region schlagkréftig aufgestellt zu sein, also Strukturen be-
reitzuhalten, die neue forderfidhige Projekte generieren. Insofern ist es der neuen Ausrichtung der
Landesstrukturpolitik gelungen, sich von der ,,GieBkannenférderung® hin zu einer Foérderung vor-
handener Stirken fortzuentwickeln. Fraglich ist nur, ob durch die polarisierende Forderung nicht

mehr Stirken suggeriert werden, anstatt dass sie diese tatsdchlich widerspiegeln.

Bereits institutionalisierte Regionen sind dabei im Vorteil und koénnen sich besser auf neue Forder-
mittelwettbewerbe einstellen, auch weil sie enger mit der Landesregierung vernetzt sind. Somit wird
der Ressourcen-Strom zu einem kritischen Strom hinsichtlich finanzieller und struktureller Ressour-
cen: Denn die strukturellen Ressourcen (vorhandene Initiativen im Bereich der Gesundheitswirt-
schaft) fiilhren zur Anerkennung als Gesundheitsregion und erhohen die Chance, weitere
Fordermittel zu akquirieren. Somit gibt es Fordermittel, die Strukturen unterstiitzen, die wiederum
neue Fordermittel einwerben sollen. Es ist grundsétzlich diejenige Region im Vorteil, die sich schon

frithzeitig institutionalisiert hat. In solchen Regionen konnte sich auch ein verstirkter Polarisations-
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effekt der Fordermittel einstellen. War man in der Gesundheitswirtschaft bereits aktiv, so hatte man

also ,,auf das richtige Pferd gesetzt*.

Die Moglichkeiten sind aber nicht zeitlich unbegrenzt gegeben, sondern es ist entscheidend, dass
die Akteure zum Zeitpunkt zentraler Ereignisse bereits auf das vorbereitet sind, was von ihnen er-
wartet wird. Dies war zum Beispiel beim Aufbau der regionalisierten Clusterférderung im Bereich
der Gesundheitswirtschaft oder zum Zeitpunkt der Wettbewerbsaufrufe der Fall. Die Kreise im Siid-
westfdlischen nutzten die Bewerbung zur REGIONALE 2013 und die damit verbundene regionale
Aufbruchstimmung, um sich komplett neu regional aufzustellen. Dies wiederum ermdglichte es
erst, dass die Brancheninitiative Gesundheitswirtschaft fiir eine eindeutig definierte Region mit aus-
reichendem Einzugsgebiet sprechen konnte und schlielich die sechste Gesundheitsregion bildete.
Erkennt und nutzt man gezielt sich auftuende Mdglichkeitsfenster, so lassen sich — wie im Fall des

Ruhrgebiets — auch vorhandene Strukturen radikal umgestalten.

Gerade im Cluster Gesundheitswirtschaft zeigt sich deutlich, dass die konzeptionelle Ebene fiir die
Praxis in den Regionen eine entscheidende Rolle spielt: Es werden zwei Trendthemen mit einem re-
lativ fest umrissenen Bereich verkniipft. Beide sind so weit gefasst, dass sie in allen Regionen An-
wendung finden kdnnen. Dennoch sind sie so weit vorgepréigt, dass man das Rad nicht neu erfinden
muss, weder bei den Instrumenten noch bei den Zielen oder der Zielgruppe. Die Region OWL zeigt,
dass der Weg aus dem konzeptionellen iiber den politischen hin zum praktischen Handlungsraum
keineswegs eine EinbahnstraBe ist, wie dies bei Kieses (2008b, 2012) Ansatz suggeriert wird'®.
Ohne die Region OWL gibe es die Gesundheitswirtschaft nordrhein-westféalischer Pragung konzep-
tionell nicht, erst die regionale Anwendung auch auBlerhalb von OWL und die gemeinsame Heran-
ziehung des Zwiebelmodells schafft empirische Evidenz. Clusterinitiativen und theoretische bzw.
konzeptionelle Clusterarbeit lassen sich somit nicht unabhingig voneinander betrachten (zur Un-
trennbarkeit von Clustern und Clusterpolitik vgl. Kap. 9.5).

6.6 Fazit aus der Top-down-Perspektive

Insgesamt wird iiber die Anwendung des Multiple-Streams-Ansatzes deutlich, dass alleine schon der
erste Schritt des Cluster-Policy-Cycle, ndmlich die Entscheidung fiir die Durchfiihrung von Cluster-
politik, ein Ergebnis eines komplexen Prozesses ist, der lange Zeit in Anspruch genommen hat und
auf der Internalisierung externer Ressourcen aufbaut, die nur zu einem gewissen Teil selbst von der
betreffenden politisch-administrativen Mafistabsebene beeinflusst werden konnen. Die evolutionére
Betrachtung zeigt, dass sich kein einzelner Moment der Entscheidung fiir Clusterpolitik fest ausma-
chen ldsst. Vielmehr bedarf es des Zusammentreffens von Rahmenbedingungen wie Neugestaltun-
gen der Strukturfonds und den Wiinschen nach einer Neugestaltung der Politik auf Seiten der Poli-
tiktreibenden, die, gepaart mit langjdhrigen Erfahrungen aus administrativ initiierten Versuchen in

163 Auch wenn Kiese (2012, S. 327) zumindest die Bottom-up-Beeinflussung innerhalb des politisch-administrativen
Systems beschreibt.
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der Vergangenheit, erst einen Durchbruch ermdglichen. Es miissen sich also Moglichkeiten ergeben
und von Policy Entrepreneurs auch zur richtigen Zeit genutzt werden. Diese Funktion kann auch
von Vertretern der (Ministerial-)Verwaltung ausgefiillt werden. Im langfristigen Prozess der Etablie-
rung der Clusterpolitik in Nordrhein-Westfalen lassen sich zwar gewisse Zusammenhénge aus Pro-
blemen, Zielen und Instrumenten erkennen, aber keine direkte Kausalitit zwischen Zieldefinition
und MaBnahmendesign. Die Strome werden weitestgehend unabhéngig voneinander etabliert bzw.
vorhandene Ressourcen fiir eine neue Idee zur Instrumentengestaltung nutzbar gemacht. Pfadabhéin-
gigkeit und Pfadformung spielen bei der Etablierung der Clusterpolitik auf Landesebene also eine
entscheidende Rolle, wobei die Abhéngigkeiten entsprechend der dominierenden (finanziellen) Res-
sourcenstrome top-down gerichtet sind. Das heif3t, dass die untere Ebene bei der Ausgestaltung ihrer

Politik mafigeblich von Entscheidungen der hoheren Ebene abhingig ist.

Bei der Betrachtung der genaueren Ausgestaltung der Landesclusterpolitik zeigt sich ebenfalls die
Abhingigkeit von externen Ressourcen. So werden vorhandene regionale Netzwerke bzw. Initiati-
ven und finanzielle Mittel von Institutionen, die das Clustermanagement stellen, sowie deren Exper-
tisen genutzt und fiir die Landespolitik internalisiert. Es zeigt sich in der Detailsicht der Ausgestal-
tung aber ein recht grofler aktiver Gestaltungsspielraum der Politik bzw. der Ministerialverwaltung.
Um diesen Spielraum zu erlangen, war aber das Offnen der allgemeinen Mdglichkeitsfenster im
Rahmen der Strukturpolitik des Landes zwingende Voraussetzung, denn erst die Neugestaltung des
Operationellen Programms im Rahmen der neuen Strukturférderperiode ab 2007 und die damit er-
schlossenen externen Ressourcen schufen diesen Spielraum. Und diese Rahmenbedingung war nur
zu einem geringen Teil direkt intern zu beeinflussen, wie etwa die Offnung des Ziels 2 fiir alle Teil-
regionen Nordrhein-Westfalens. Die Kunst der Politiketablierung liegt also, wie Kingdon (1984) es
aufzeigt, genau darin, den richtigen Zeitpunkt des sich 6ffnenden Moglichkeitsfensters zu nutzen.
Fiir eine freiwillige Wirtschaftsforderungsaufgabe, wie die Clusterpolitik, ist die ErschlieBung ex-
terner Ressourcen zentral gewesen. Erst dadurch kann eine Clusterpolitik weitreichend ausgestaltet

werden.

Hinsichtlich der genauen Ausrichtung, Ausgestaltung und Organisation der regionalen Akteure in
der Gesundheitswirtschaft ldsst sich zusammenfassend festhalten, dass sie Ergebnis sind der Mehr-

ebeneninteraktion von

strukturellen und finanziellen Rahmenbedingungen (Pfadabhéngigkeit) sowie der
* strategischen Nutzung des Gestaltungsspielraums (Pfadformung)
* unter Ausnutzung sich zeitlich befristet 6ffnender Moglichkeitsfenster

* durch die Koppelung bzw. Kompatibilisierung von Stromen verschiedener Maf3stabsebenen

tiber die Policy Entrepreneurs.
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Die sechs offiziellen Gesundheitsregionen sind weit davon entfernt, ein gemeinsames Verstandnis
des Begriffes Cluster und seiner Voraussetzungen zu teilen. In den verschiedenen Organisationen
dominieren im Detail unterschiedliche Ansichten {iber die genaue Reichweite des Clusters Gesund-
heitswirtschaft, d.h. iiber die konzeptionelle Abgrenzung des Gegenstandsbereiches und die Folgen
fiir die Region. Dennoch war zum gemeinsamen Thema Gesundheitswirtschaft eine konstruktive
Zusammenarbeit der Strukturen bzw. Akteure sowohl auf horizontaler Ebene als auch auf vertikaler
Ebene moglich. Im Bereich Gesundheitswirtschaft wurde dies viel mehr iiber das geteilte Verstind-
nis der umfassenden Thematik Gesundheitswirtschaft ermdglicht, als {iber das allgemeine Cluster-
verstdndnis. Verbindendes Element ist somit eher das gemeinsame Thema, welches aufgrund eines
gemeinsamen, da gesellschaftsrelevanten, Problem- und Politics-Streams sowohl vertikal als auch
horizontal umfassend etabliert werden kann. Gemeinsame regionalwirtschaftliche Strukturen eines
Lwempirischen Clusters®, z.B. beziiglich eines Teilbereichs der Gesundheitswirtschaft, spielen eine
Rolle, sind jedoch nachgelagert.
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6.6 Fazit aus der Top-down-Perspektive

Dieses Primat der bereits institutionalisierten Regionen besagt, dass feste vorhandene Strukturen auf
regionaler Ebene ausnahmslos Voraussetzung fiir eine regionale Betrachtung der Gesundheitswirt-
schaft waren. Damit einhergehend spielen fiir den Landescluster Gesundheitswirtschaft auch die ad-
ministrativen Akteure die zentrale Rolle als Ansprechpartner, die regelméfigen Treffen des Landes-
clusters finden zwischen diesen Akteuren statt, wihrend beispielsweise der Austausch von Unter-
nehmens- und Verbandsvertretern zunichst auf der regionalen Ebene verbleibt (Primat der Adminis-

trativen).'**

164 Im Kontext der Gesundheitswirtschaft ist frappierend, dass sowohl in den Regionen Miinsterland und Rheinland als
auch im Ruhrgebiet parallel Netzwerke im Bereich der Gesundheitswirtschaft existieren, die sich ebenfalls ,,Gesund-
heitsregion® nennen, aber in keinem Verhéltnis zu den ,,offiziellen” Gesundheitsregionen des Landes NRW stehen.
Diese Netzwerke wurden von den Befragten auch in keinem der Interviews erwahnt, obwohl sie teilweise langer als
die ,,offiziellen* Regionen bestehen und eine wesentlich groere Mitgliederzahl aufweisen als ihre vom Land aner-
kannten Pendants (z.B. Griindung im Dezember 2006 mit derzeit [Februar 2012] 145 Mitgliedern im Fall des Ver-
eins Gesundheitsregion Miinster e.V.). Da auch der gesamte Bereich der Gesundheitswirtschaft von der
Mitgliederstruktur abgedeckt wird, kann durchaus von einer erheblichen Konkurrenz der Initiativen ausgegangen
werden. Die Nichtberiicksichtigung in dieser Arbeit ist auf die strikte 7op-down-Vorgehensweise zuriickzufiihren,
die dem Sampling zugrunde liegt. Es werden das politisch-administrative Clusterverstdndnis und die Entstehung der
Initiativen im politisch-administrativen System in den Blick genommen und gerade nicht eine Bestandsaufnahme
von spezifischen Clusterinitiativen innerhalb des Landes NRW. Dass diese Initiativen existieren, und dies offensicht-
lich neben den ,,offiziellen” Gesundheitsregionen, ist dennoch eine Erwdhnung wert. Die ,,freien* Regionen betonen
in ihren Internetauftritten aber auch ihre Unabhéingigkeit: ,,Unbeeinflusst von politischen Richtlinien, standesorgani-
satorischen Vorgaben oder hausinternen Denkstrukturen steht die Gesundheitsregion Miinster [oder Rheinland] als
Ideenplattform und Netzwerk. [...] (vgl. http://www.gesundheitsregion-muenster.de bzw.
http://www.gesundheitsregion-rheinland.de) Ein Urteil, ob diese Strukturen eher mit dem Clusterkonzept in Ein-
klang zu bringen sind, als das regionale System des Landesclusters Gesundheitswirtschaft kann und soll an dieser
Stelle nicht gefallt werden.
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7. Mittendrin statt nur dabei: Betrachtung der Clusterforderung
im Kreis Mettmann von innen und unten

Zuvor wurden die Ergebnisse der Experteninterviews und der ausgewdhlten Sekundérquellen vorge-
stellt, die ein Bild der Top-down-Clusterpolitik des Landes, sowohl generell als auch im Themenfeld
des konkreten Landesclusters Gesundheitswirtschaft zeichnen. Um dem Anspruch der Mehrebenen-
Problematik und der Relativitdt der verschiedenen Politikstrome — auch im Hinblick auf ihre Ge-
richtetheit — gerecht zu werden, folgt nun die Darstellung der Ergebnisse der teilnehmenden Beob-
achtung Bottom-up aus der Tatigkeit des Autors bei der Wirtschaftsforderung des Kreises Mettmann
heraus. Regionalisierung lésst sich schlieBlich nach Leitner et al. (2002, S. 288, 294) nur aus beiden
Richtungen verstehen (vgl. Kapitel 2.2.3). Gegeniiber dem wirtschaftspolitischen Ansatz der Lan-
desclusterforderung steht im Folgenden insbesondere die Clusterinitiative im Fokus der Betrach-

tung.

Dieses Vorgehen ist aus zweierlei Griinden fiir die Untersuchung des Gesamtsystems Clusterforde-
rung im Mehrebenensystem von besonderem Wert, einerseits aufgrund der Erhebungsart und ande-
rerseits fiir die inhaltlichen Aussagemoglichkeiten und somit fiir die Verallgemeinerbarkeit der
Ergebnisse: Erstens ist ein ausschlieBlicher Zugang iiber leitfadengestiitzte Experteninterviews nicht
ganz unproblematisch, da es zentrales Ziel der Arbeit ist, explorativ das Feld der prozessualen Eta-
blierung von Clusterpolitik und Clusterinitiativen, also eines komplexen Forschungsfeldes, darzu-
stellen und auch die rdumlichen Zusammenhénge sukzessive zu erschlie3en. Insbesondere aufgrund
der deduktiven Vorstrukturierung der Interviews ist es moglich, dass sich auf diese Weise wichtige
Mechanismen nicht erkennen lassen. Hier ist tatsdchlich ein vollig unstrukturierter Feldzugang wie
in der hier gewdhlten retrospektiven Beobachtung der eigenen Teilnahme von Vorteil. Gerade die
Gegeniiberstellung von eigener Teilnahme im System und den Experteninterviews schafft ein ge-
genseitiges Korrektiv hinsichtlich moglicher deduktiver Blindheit oder Betriebsblindheit. Der
grundsétzlich offene, aber dennoch strukturierbare Ansatz des Garbage-Can- bzw. Multiple-Stre-

ams-Modells ist dabei fiir beide Ansitze gleichermallen geeignet.

Aber auch hinsichtlich der generellen Aussagefdhigkeit ist die Betrachtungsrichtung vom Kommu-
nalen hin zur Landesebene ein deutliches Plus: Die kommunale Ebene und die dort vorhandenen
Prozesse kamen bei der Top-down-Betrachtung nur sehr am Rande zum Zuge, was die Aussagefa-
higkeit zum Gesamtsystem einschriankt. Zudem konnte eine rein externe 7op-down-Betrachtung
auch Auswirkungen beispielsweise auf die Aussagen zu strukturellen Ressourcen und den spezifi-
schen Zielen haben. So kdnnen z.B. Ansitze oder Ziele, die nicht in einer tatsdchlichen Etablierung
von Initiativen miindeten, aufgrund einer 7op-down-Betrachtung bzw. als Auflenstehender nur sehr
schwer iiberhaupt festgestellt werden, da sie im Nachgang kaum recherchierbar sind. Ebenso stellt
sich die Frage, ob gewisse Strome nicht im Laufe der Zeit eine Verdnderung zeigen konnen. Hier-

iiber lassen sich aber nur fundierte Aussagen treffen, wenn eine lange und intensive Beobachtung
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des Systems ermoglicht wird. Im Ergebnis konnten zudem bei der Betrachtung sowohl der Landes-
clusterpolitik als auch der Gesundheitswirtschaft nur solche Initiativen retrospektiv beleuchtet wer-
den, die zu einer gewissen Prominenz gelangt sind. Vorlduferstrukturen lieBen sich ebenfalls
rickwirkend erfragen. Aussagen dariiber, warum evtl. vorhandene Anséitze nicht zum Zuge kamen,
sind hingegen nur {iber eine langwierige Beobachtung aus einer Botfom-up-Perspektive heraus mog-
lich. Die Auswahl des Kreises Mettmann ergab sich aus der Mdglichkeit des Feldzugangs tiber die
Berufstitigkeit des Autors. Da das Interesse an der Clusterthematik ausschlaggebend fiir seine Ein-
stellung bei der Kreiswirtschaftsforderung war, war somit auch die grundséitzliche Clusteraffinitét

der Kommune gegeben, von der aus die Bottom-up-Betrachtung vorgenommen wurde.

So wurde an dieser Stelle kein selektives Sampling hinsichtlich der fokussierten Gebietskdrper-
schaft und der damit einhergehenden betrachteten Clusterthemen vorgenommen. Die ,,getriebene
teilnehmende Beobachtung™ gab diese Themen vor. Der Kreis Mettmann kann im Rahmen dieser
Analyse dennoch als repriasentativ angesehen werden. Egal, ob er hinsichtlich der Clusterthemen,
seiner raumlichen Struktur oder seiner Stellung im System von institutionalisierten Regionen als
Sonderfall oder Regelfall betrachtet werden muss, so sollen gerade aus dem Einzelfall Mechanis-
men bzw. Strome herausgearbeitet werden, die entweder durch ihre Prisenz oder ihre Abwesenheit
eine Rolle spielen und somit universell in Garbage-Can- bzw. Multiple-Streams-Betrachtungen von

regionalen Clusterpolitiken identifizierbar sind.

7.1 Der Kreis Mettmann — eine Gebietskorperschaft als heterogener
Raum

Im Folgenden wird an verschiedenen Dimensionen die regionale Heterogenitdt des Kreises Mett-
mann herausgestellt, die auch im Kontext der Etablierung von Clusterpolitiken in dieser Gebietskor-

perschaft eine wichtige Rolle einnimmt.
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Abbildung 24: Einwohnerdichte in den Stdd-

ten des Kreises Mettmann (Quelle: eigene Be-
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Abbildung 25: Einwohnerzahlen in den Stddten

des Kreises Mettmann (Quelle: eigene Berech-
rechnungen nach www.standortinfos.de/)

nungen nach www.standortinfos.de/)

Der Kreis Mettmann'® — mit seinen 10 kreisangehorigen Stidten und knapp 500.000 Einwohnern
auf 407 Quadratkilometern — gehort zu den am dichtesten besiedelten Kreisen Deutschlands. Die
Einwohnerdichte ist in allen zehn Stddten durchweg sehr hoch und reicht von 664 EW/gkm in Wiil -
frath bis 2.140 EW/qkm in Hilden (vgl. Abb. 24). Zum Vergleich: Das Land NRW insgesamt weist
eine Einwohnerdichte von 524 EW/gkm auf. Insgesamt ist auch die Spanne der Einwohnerzahlen
im Kreis Mettmann sehr hoch: So ist die Stadt Wiilfrath auch hier die kleinste aller Stadte mit
21.420 Einwohnern, wihrend Ratingen als grofite Stadt des Kreises Ende 2009 91.306 Einwohner
aufweist (Abb. 26). Der Kreis Mettmann grenzt im Westen an die Stadt Diisseldorf, im Siiden an die
Stadt Leverkusen, im Osten an die Stidte Solingen, Wuppertal und den Ennepe-Ruhr-Kreis sowie im

Norden an Duisburg und Essen.

7.1.1 Geschichte des Kreises

Der Kreis Mettmann existiert in seinen heutigen Grenzen erst seit 1976, seine Urspriinge gehen aber
bereits auf den Wiener Kongress zuriick: So wird ab 1816 das aufgeloste Herzogtum Berg der Preu-
Bischen Rheinprovinz zugeschlagen und neben dem Stadtkreis Diisseldorf werden auch die Land-
kreise Diisseldorf und Mettmann gebildet. Vor 1929 folgen weitere verschiedene Umgliederungen,
bis in diesem Jahr schlieBlich der Landkreis Diisseldorf-Mettmann (inklusive Kettwig) gebildet
wird. 1969, bestehend aus 11 Stidten und den Amtern Hubbelrath, Angerland und Gruiten, wird er
in Kreis Diisseldorf-Mettmann umbenannt. Aber auch dieser Zuschnitt hat nicht lange Bestand: Mit

der Neugliederung von 1975 werden die Amter aufgelost und ihre Gemeinden den kreisangehdrigen

165 Soweit nicht anders gekennzeichnet, beruhen die statistischen Aussagen auf Daten der IHK zu Diisseldorf mit Stand
31.12.2009: http://www.standortinfos.de/.
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7.1.1 Geschichte des Kreises

Stadten und umliegenden kreisfreien Stiddten angegliedert. Kettwig kommt beispielsweise zu Essen.
Die Stadt Langenfeld hingegen wird vom aufgeldsten Rhein-Wupper-Kreis dem Kreis Mettmann
zugeschlagen. Ein Jahr spater — nach erfolgreicher Klage vor dem VGH in Miinster — tritt auch die
Stadt Monheim der Kreisgemeinschaft bei, die 1975 in die Stadt Diisseldorf eingemeindet worden

war.'%

7.1.2 Regionale Zugehérigkeiten

Im regionalen MaBstab liegt der Kreis Mettmann eingebettet zwischen den institutionalisierten Re-
gionen Ruhrgebiet, Bergisches Stidtedreieck und Koln/Bonn. In der Vergangenheit — im Kontext
der REGIONALE Euroga 2002 plus — war der Kreis Mettmann institutionell eingebettet in die Re-
gion Diisseldorf-Mittlerer Niederrhein (Kreise Viersen, Mettmann, Neuss und die Stidte Diissel-
dorf, Krefeld und Monchengladbach, zusammen mit Geweest Noord-Limburg und Geweest
Midden-Limburg in den Niederlanden). Nach Abschluss der REGIONALE ist diese Zusammenar-
beit allerdings wieder eingeschlafen. Zusammen mit der Stadt Diisseldorf bildet der Kreis Mett-
mann jedoch einen gemeinsamen IHK-Bezirk. Bis zum 31.12.2011 waren zudem fiir den Kreis
Mettmann zwei Arbeitsagentur-Bezirke zustdndig: Diisseldorf (Ratingen, Mettmann, Haan, Hilden,
Langenfeld, Monheim am Rhein, Erkrath) und Wuppertal (Velbert, Wiilfrath, Heiligenhaus). Seit
01.01.2012 bildet der Kreis Mettmann jedoch seinen eigenen Bezirk. Auch hinsichtlich der Wahl-
kreise wird der Kreis Mettmann in zwei Teile aufgeteilt: Wahlkreis Mettmann I (Mettmann, Erkrath,
Haan, Hilden, Langenfeld, Monheim) und Mettmann II (Ratingen, Velbert, Heiligenhaus, Wiilfrath).
Diese Aufteilung entspricht auch der in der Kreisverwaltung iiblichen Aufteilung in den sog. Nord-
und Siidkreis.

7.1.3 Regionalwirtschaftliche Indikatoren und Schwerpunkte

Auch regionalwirtschaftlich kann von keiner einheitlichen Struktur ausgegangen werden: Da bereits
die GroBe der Stiadte — gemessen an ihrer Einwohnerzahl — sehr stark divergiert, werden die weite-
ren Indikatoren jeweils auf einen Einwohner berechnet dargestellt, um die Vergleichbarkeit weiter
zu gewihrleisten. Betrachtet man beispielsweise den Indikator der Realsteueraufbringungskraft

(Grundsteuer- und Gewerbesteuereinnahmen)'®’

pro Einwohner, so wird deutlich, dass die Stadte
Ratingen, Langenfeld, Hilden und Haan mit Abstand bei diesen fiir die Kommunalfinanzen wichti-
gen Einnahmen fiihrend sind. Dieser Vorsprung der vier Stidte zeigt sich auch bei der Steuereinnah-
mekraft je Einwohner (Realsteueraufbringungskraft abziiglich der Gewerbesteuerumlage an Bund
und Léander, zuziiglich des Gemeindeanteils an der Einkommens- und Umsatzsteuer), wenn auch et-
was abgeschwicht. Hier macht sich fiir die anderen Stddte der Gemeindeanteil an Einkommens-

und Umsatzsteuer positiv bemerkbar. (vgl. Abb. 26 & 27) Die vier bei der Steuerkraft fiihrenden

166 http://www.kreis-mettmann.de/frames/lang1/478.30.html (Geschichte des Kreises Mettmann).

167 Hierbei werden unterschiedliche Hebesitze herausgerechnet, unter Zugrundelegung eines landesdurchnittlichen He-
besatzes.
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Stidte haben auch den im Kreisvergleich hochsten Anteil der sozialversicherungspflichtig Beschéf-

tigten pro Einwohner. Velbert liegt bei diesem Indikator jedoch gleichauf mit der Stadt Haan.'*®

Betrachtet man den Anteil der sozialversicherungspflichtig Beschéftigten ausgewéhlter Branchen an
der Einwohnerzahl, so stellt sich auch hier die regionalwirtschaftliche Heterogenitét der kreisange-
horigen Stidte dar: Die Anteile der sozialversicherungspflichtig Beschiftigten gemessen an der Ein-
wohnerzahl der Branchen Handel und sonstiger Dienstleistungen sind in etwa vergleichbar: Deren
Anteil ist wieder in den Stddten Ratingen, Langenfeld, Hilden und Haan relativ hoch im Vergleich
zu den anderen Stddten. Bei den Beschiftigten pro Einwohner im Bereich der Produktion (inkl.
Bergbau, Gewinnung von Steinen und Erden) weisen allerdings die Stadte Velbert und Heiligenhaus
den hochsten Anteil im Kreisvergleich auf. Aber auch in der Stadt Haan spielt der industrielle Sek-
tor eine relativ bedeutende Rolle. (vgl. Abb. 28 bis 30) Wenn die Zahl der industriell Beschaftigten
nun nicht mehr auf die Einwohnerzahl, sondern — wie iiblich — auf die Gesamtzahl der sozialversi-
cherungspflichtig Beschéftigten bezogen wird, so wird die Bedeutung des industriellen Sektors fiir
die Stidte Heiligenhaus (liber 63% der svp. Beschéftigten in der Produktion titig) und Velbert (iiber
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[[© ceobasisdaten: Land NRw, Bonn, 22322008 | [ © Geobasisdaten: Land NRW, Bonn, 223272008 |

Abbildung 26: Realsteueraufbringungskraft in Abbildung 27: Steuereinnahmekraft in den Stdd-
den Stidten des Kreises Mettmann (Quelle: eige- ten des Kreises Mettmann (Quelle: eigene Be-
ne Berechnungen nach www.standortinfos.de/) rechnungen nach www.standortinfos.de/)

168 Eigene Berechnung nach IHK-Statistik: http://www.standortinfos.de/.
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Heligenhaus
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Abbildung 28: Anteil der Beschdftigten im Han-
del an der Bevélkerung in den Stidten des Krei-
ses Mettmann (Quelle: eigene Berechnungen

nach www.standortinfos.de/)

Ratingen
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Abbildung 30: Anteil der Beschdftigten in der
Produktion an der Bevélkerung in den Stddten
des Kreises Mettmann (Quelle: eigene Berech-

nungen nach www.standortinfos.de/)
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