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“Productivity isn’t everything, but in the long run it is almost everything.”
(Paul Krugman, 1994)

1. Einleitung

Wie kaum ein zweites Zitat verdeutlicht die obige Aussage von Wirtschaftsnobelpreistrager
Paul Krugman die zentrale Rolle, die die Produktivitat fur die volkswirtschaftliche Entwick-
lung und damit auch fir den wirtschaftspolitischen Diskurs spielt. Einerseits wird immer
wieder darauf verwiesen, dass eine Fokussierung auf Produktivitatssteigerungen fir die
Realisierung sozio6konomischer Ziele zu kurz greife (siehe exemplarisch Ortlieb, 2010).
Andererseits gibt es — zumindest in historischer Betrachtung — kaum einen stabileren em-
pirischen Zusammenhang als den zwischen Produktivitdtswachstum und der Steigerung
des Lebensstandards der Bevolkerung (siehe beispielsweise van Ark et al., 2000; Héffner,
2018; ifo Institut, 2019). Und auch fiir die zukiinftige Entwicklung sieht beispielsweise die
OECD (2015) das Produktivitatswachstum als zentrale Triebfeder, um Herausforderungen
wie den demographischen Druck auf soziale Sicherungssysteme, Armuts- und Einkom-
mensfallen oder 6kologische Probleme zu meistern.

Fur das Operationelle Programm zum EFRE in Berlin ist die Steigerung der Produktivitat
dementsprechend als eines der spezifischen Ziele ausgewahlt worden. Die Prioritatsachse
2 fokussiert sich vollstandig auf dieses Ziel. Damit ist auch die Evaluation der Achse auf die
Steigerung der Produktivitét der Berliner Wirtschaft ausgerichtet. Die zentrale Frage ist, wie
und inwieweit die Aktionen der Achse zu diesem Ziel beitragen. AufRerdem sollen andere
wichtige Effekte der Férderung herausgearbeitet werden.

Der vorliegende Zwischenbericht dokumentiert die zentralen Grundlagen der Evaluation
und stellt zentrale Themen flr die weitere Evaluation vor. Er gliedert sich in zwei Teile:

- Im ersten Teil wird zunachst die aktuelle regionale Situation dargestellt (Kap. 2) und die
Einflussfaktoren von Produktivitat systematisiert (Kap. 3). Dies mindet in ein (eklekti-
sches) Wirkungsmodell, welches die wesentlichen Determinanten unternehmerischer,
regionaler und nationaler Produktivitat zusammenfasst. Der Teil schliel3t mit einer kurzen
Darstellung der wesentlichen regionalpolitischen Ansatzpunkte.

- Im zweiten Teil wird zundchst der Evaluationsgegenstand — die Prioritdtsachse 2 und ihre
Aktionen — kurz beschrieben. Zentraler Inhalt dieses Teils ist die Darstellung der Pro-
grammtheorien oder Wirkungslogiken der Aktionen. Diese stellen die intendierten Effekte
der Aktionen dar, die spater Gegenstand der empirischen Evaluationsarbeiten sind.

Der Zwischenbericht schliel3t mit einer Auswahl von Wirkungswegen, die fir eine weitere
Bearbeitung vorgeschlagen werden.



Teil I: Produktivitat: Aktuelle Situation und Entwicklungsmaoglichkeiten

2. Zur Produktivitat der Berliner Wirtschaft

Im folgenden Abschnitt wird der aktuelle Stand der Produktivitéat' der Berliner Wirtschaft
einschlieBlich ihrer TeilgroRen (Wertschépfung, Arbeitsstunden) dargestellt.

Geringes Produktivitatsniveau in Berlin

Im Jahr 2018 verzeichnete die Berliner Wirtschaft ein Bruttoinlandsprodukt von 147 Mrd.
Euro, was einer Bruttowertschopfung von fast 133 Mrd. Euro entspricht. Damit stellt die
bevolkerungsstarkste Stadt Deutschlands, in der aktuell 4,5 Prozent der Gesamtbevélke-
rung leben, 4,3 Prozent der gesamten Bruttowertschopfung der Bundesrepublik (3.053,19
Mrd. Euro). Im Vergleich dazu leben in Hamburg 2,2 Prozent der Gesamtbevélkerung; es
werden aber 3,6 Prozent der bundesdeutschen Bruttowertschdpfung erwirtschaftet.2

Die Unterschiede erklaren sich wesentlich durch die Arbeitsproduktivitat: Wahrend in Ham-
burg jede geleistete Arbeitsstunde fir eine Bruttowertschopfung von 62 Euro sorgt, ergibt
sich dafur in Berlin ein Wert von 47,50 Euro. Damit liegt die Produktivitat der Berliner Wirt-
schaft unterhalb des Bundesdurchschnitts (50 Euro). Auch bei einer Relationierung der
Bruttowertschdpfung nach Erwerbstatigen liegt Berlin mit 66.189 Euro pro Erwerbstétigen
knapp unterhalb des Gesamtschnitts der Bundesrepublik (68.094 Euro). Berlin ist damit die
einzige europaische Hauptstadt, die in Bezug auf die Produktivitat unterhalb des Landes-
durchschnitts liegt.?

Positive mittel- und langfristige Entwicklung
Von niedrigem Niveau aus ist in den letzten Jahren eine positive Entwicklung entstanden:

Seit dem Jahr 2000 ist die Arbeitsproduktivitat - abgesehen vom Krisenjahr 2009 - durch-
géngig gewachsen. In den vergangenen zehn Jahren ergab sich ein durchschnittlicher

1 Zur Definition von Produktivitat und ihrer betriebswirtschaftlichen Erklarung vgl. Anhang | im Anlagenband
zum Zwischenbericht. Alle weiteren Verweise auf Anhange beziehen sich jeweils auf den Anlagenband.

2 Diese und die folgenden Daten und Berechnungen erfolgen auf Grundlage der Volkswirtschaftlichen Ge-
samtrechnung der Lander, Stand 2018, wenn nicht anders benannt.

3 vgl. DIW Wochenbericht (2016): Berlin: Von der Start-up-Hauptstadt zur Wachstumsmetropole? Nr. 29,
S.619. Die Daten zu dieser Aussage beziehen sich auf das Jahr 2015. Da Berlin aber weiterhin unter dem
Bundesdurchschnitt liegt, ist es sehr wahrscheinlich, dass die Aussage — zumindest in ihrer Tendenz -
Bestand hat.



Zuwachs von 2,5 Prozent pro Jahr; in den letzten funf Jahren eine durchschnittliche Zu-
nahme von 3 Prozent pro Jahr.

Abbildung 1: Arbeitsproduktivitat in Berlin nach Jahren (Euro pro Arbeitsstunde)
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Quelle: Volkswirtschaftliche Gesamtrechnung der Lander. Eigene Darstellung.

Die bundesweite Arbeitsproduktivitdt wuchs in diesen Zeitréumen im Durchschnitt um 2,3
Prozent pro Jahr (10 Jahre), bzw. um 2,5 Prozent pro Jahr (5 Jahre). Damit liegt die durch-
schnittliche Steigerung der Arbeitsproduktivitat oberhalb des bundesweiten Entwicklungs-
niveaus; die Zuwachse sind auch héher als in Hamburg.4

4 Aufgrund des deutlich unterschiedlichen Niveaus ist dieser Unterschied aber zu relativieren. Ein leichter
Zuwachs in Hamburg stellt ggf. einen héheren absoluten Einkommenszuwachs dar als ein héherer Zu-
wachs in Berlin.



Abbildung 2: Arbeitsproduktivitat nach Jahren
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Quelle: Volkswirtschaftliche Gesamtrechnung der Lander. Eigene Darstellung.

Mit diesem Uberdurchschnittlichen Wachstum nahert sich die Produktivitat den Vergleichs-
regionen an. So verringert sich der Rickstand bei der Wertschopfung je Erwerbstatigen-
stunde in Berlin gegeniiber dem Bundesdurchschnitt. Dies gilt ebenso fur die alternative
Messung als Bruttowertschopfung pro Erwerbstatigen. Allerdings sind die langfristigen Un-
terschiede in den Wachstumsraten noch relativ gering (abgesehen von den letzten 5 Jah-
ren), so dass auf absehbare Zeit eine fir eine Grol3stadt — zumal fur eine europaische
Hauptstadt - sehr deutliche Produktivitatsliicke verbleibt.

Entwicklung der Einzelgr63en der Produktivitat

Eine Steigerung der Produktivitat ergibt sich entweder aus der Steigerung der erwirtschaf-
teten Wertschdpfung oder einer Verringerung des nétigen Aufwands. Im Falle Berlins ergibt
sich fur beide Teile der Arbeitsproduktivitat eine positive Entwicklung: Zum einen hat sich
in den vorangegangenen zehn Jahren die absolute Zahl der Arbeitsstunden jedes Jahr
durchschnittlich um 1,6 Prozent erhoht. In diesem Zeitintervall stieg zum anderen die Brut-
towertschdpfung durchschnittlich um 4 Prozent pro Jahr.



Abbildung 3: Entwicklung von Wertschopfung und Arbeitsstunden in Berlin
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Quelle: Volkswirtschaftliche Gesamtrechnung der Lander. Eigene Darstellung. 2010=100.

Diese Zunahme der beiden Einzelgréf3en hat sich in den letzten Jahren sogar noch be-
schleunigt: In den letzten flnf Jahren stieg die Zahl der Arbeitsstunden durchschnittlich um
2,4 Prozent und die Bruttowertschépfung sogar um 5,5 Prozent. Die Zunahme der Arbeits-
produktivitat in Berlin ergibt sich damit aus einem héheren Wachstum der Bruttowertschop-
fung als dem Wachstum der Arbeitsstunden (vgl. Abbildung 3). Im Gesamtschnitt der Bun-
desrepublik ergibt sich eine dhnliche Entwicklungsdynamik, die allerdings — wie schon aus-
gefuihrt — weniger intensiv ausfallt (vgl. Abbildung 4). Insbesondere ist die Zahl der Arbeits-
stunden und der Erwerbstatigen hier geringer gewachsen.



Abbildung 4: Entwicklung von Wertschépfung und Arbeitsstunden in Deutschland
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Quelle: Volkswirtschaftliche Gesamtrechnung der Lander. Eigene Darstellung. 2010=100.

Insgesamt ergibt sich fir die Berliner Wirtschaft bei der Produktivitat und ihren Teilgré3en
ein unterdurchschnittliches Niveau mit einer Uberdurchschnittlichen Wachstumsdynamik.
Gerade das niedrige Niveau wirft auch die Frage auf, welche weiteren Unterstiitzungsmog-
lichkeiten bestehen, um die Produktivitat der Berliner Wirtschaft weiter anzuheben. Dazu
sollen im Folgenden zunachst kurz einschlagige Faktoren, die einen Einfluss auf die Pro-
duktivitat haben, betrachtet werden.

3. Woraus entsteht Produktivitat? Einflussfaktoren regionaler Produktivitat

Ein hohes Produktivitatsniveaus in einer Region ist zentrale Voraussetzung fir eine hohe
Wettbewerbsféahigkeit und damit fur die Moéglichkeit, hohe Beschéaftigungs- und Einkom-
mensniveaus zu realisieren. Dabei haben neue Beitrdge zum Zusammenhang von Produk-
tivitat und Wettbewerbsfahigkeit gezeigt, dass die Produktivitat regionaler Volkswirtschaften
die , Spitze des Eisbergs” (Abbildung 5) darstellt (Peneder, 2016). Zum besseren Verstand-
nis der regionalen Produktivitatsentwicklung und Wettbewerbsfahigkeit soll daher im Fol-
genden kurz der Gesamtzusammenhang aus theoretischer Sicht dargestellt werden. Da-
nach werden die zentralen Einflussfaktoren der Produktivitat skizziert.

5 Die Produktivitat wird ganz Gberwiegend durch den Bezug der Wertschopfung (oder des Inlandprodukts)
auf den Arbeitseinsatz gebildet. Im Folgenden werden daher die Begriffe ,Produktivitat” und ,Arbeitspro-
duktivitat” synonym verwendet.
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3.1 Zur Einordnung von Produktivitat und Wettbewerbsfahigkeit

Das in Abbildung 5 dargestellte Eisberg-Konzept der Wettbewerbsfahigkeit liefert eine
Ubersicht und modellhafte Einordnung der Einflussfaktoren (,Ressourcen®, ,Strukturen® ...)
von Produktivitat und Wettbewerbsfahigkeit. Die Positionierung der Produktivitat als ,Spitze
des Eisbergs” spiegelt die weitlaufige Auffassung wider, dass Produktivitatsfortschritte die
zentrale Zielvariable fur die volkswirtschaftliche Wettbewerbsfahigkeit sind. Sichtbar und
messbar ist — wie bei einem Eisberg — vor allem die Produktivitat. Langfristig und indirekt
werden Produktivitdt und Wettbewerbsfahigkeit einer Volkswirtschaft aber von weiteren
Faktoren beeinflusst. Diese sind teils nicht klar definiert und schwer zu messen — sie liegen
unter der Oberflache der direkten Beobachtbarkeit.®

Abbildung 5: Das Eisberg-Konzept der Wettbewerbsfahigkeit

Produktivitat
Pro-Kopf Einkommen, Arbeits- & Fak* Hivitat

Resourcen

Arbeit, Kapital, Wissen, Energie

Strukturen

Nachfrage, Wettbewerb, Technologie, Handel & Direktinvest
Wertschpfungsketten, Industriestruktur etc.

Institutionen

Bildungs- und Innovationssystem, Arbeits- und Kapitalmarkte, Regulit
Integration, Infrastruktur, Steuersystem etc.

Kulturelle Werte & Normen

Unternehmertum, Kollektivgiiter, Solidaritat, Moralvorstellungen

Quelle: Eigene Darstellung in Anlehnung an Peneder (2016).

Folgt man wachstumstheoretischen Uberlegungen, so kénnen Produktivitatsgewinne wie-
derum auf die Beitrége einzelner Produktionsfaktoren, wie etwa einer Kapitalintensivierung
der regionalen Wirtschaft, zurtickgefuihrt werden. Das Vorhandensein von regionalen Res-
sourcen (und deren Entwicklung im Zeitablauf) ist somit eine zentrale Voraussetzung fur
die Entwicklung der Produktivitat und der Wettbewerbsfahigkeit; diese werden im Anhang
entlang der Darstellung einer regionalen Produktionsfunktion eingehender betrachtet. Dar-
Uber hinaus werden Produktivitat und Wettbewerbsfahigkeit langfristig und indirekt durch

6 Eine umfassende Darstellung von Erklarungsanséatzen von Produktivitat und ihrer Bedeutung fir die Wett-
bewerbsfahigkeit einer Region erfolgt in einem Arbeitspaper zur Evaluation, vgl. Mitze / Meyer (2020).
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strukturelle Determinanten, wie die allgemeine unternehmerische Dynamik (u.a. Grin-
dungsintensitat, Exportorientierung), das regionale Technologie- und Bildungsniveau, die
infrastrukturelle Ausstattung oder die Industriestruktur mitgepragt.

Eingebettet sind diese strukturellen Faktoren schlielich in regionale Institutionen, kulturelle
Werte und Normen, die das Eisberg-Konzept der Wettbewerbsfahigkeit komplettieren und
somit ein Mehr-Ebenen-Konzept regionaler Wettbewerbsfahigkeit bilden. Wichtig ist hier,
dass der erwartete Wirkungszusammenhang darin besteht, dass Ressourcen, Strukturen,
Institutionen, Werte und Normen die Produktivitat einer (regionalen) Volkswirtschaft bestim-
men. Die Produktivitat wird langfristig durch die grundlegenden Faktoren beeinflusst und ist
gleichzeitig der zentrale Faktor fur die Wettbewerbsfahigkeit.

3.2 Die Einflussfaktoren von regionaler Produktivitat

Der theoretisch motivierte Zusammenhang zwischen regionaler Produktivitat und den oben
skizzierten Einflussfaktoren ist vielfach empirisch Uberpruft worden, beispielsweise durch
(regionale) Regressionsanalysen (siehe u.a. Alecke und Untiedt, 2003, Schalk und Untiedt,
2010, Alecke et al., 2011, Eberle et al., 2019, fir empirische Analysen auf Basis deutscher
Regionen).” Daruiber hinaus hat die empirische Literatur zu regionalen Produktivitatsunter-
schieden eine Reihe von Faktoren herausgearbeitet, die regionale Niveauunterschiede und
deren Entwicklung erklaren kdnnen. Die wesentlichen Ergebnisse werden im Folgenden
zusammengefasst (vgl. auch Anhang Il im Anlagenband).

- Wie von der neoklassischen Wachstumstheorie vermutet, ist die Investitionstatigkeit und
damit die Akkumulation und Modernisierung des Kapitalstocks ein zentraler Einflussfak-
tor der regionalen Produktivitat (Holtz-Eakin, 1993).8 Sie wird als wesentliche Basis fur
die Entwicklungs- und Konvergenzkraft von Regionen und fur deren Wirtschaftsleistung
beschrieben.® Mit Blick auf die Regionalentwicklung in Deutschland haben Studien zum
Produktionsgefalle zwischen Ost- und Westdeutschland gezeigt, wie eine intensive In-
vestitionstatigkeit zum Anstieg der Arbeitsproduktivitat beitragt (Alecke et al., 2013). Dar-
Uber hinaus finden etliche Studien einen Zusammenhang zwischen bestimmten Formen

7 Vgl. z.B. Alecke, B.; Mitze, T.; Untiedt, G. (2011): Regionale Wachstumseffekte der GRW-Foérderung: Eine
raumlich-okonometrische Analyse auf Basis deutscher Arbeitsmarktregionen; sowie Alecke, B., Untiedt,
G. (2003): ,EU-Osterweiterung und regionale Wettbewerbsfahigkeit®, ifo-Schnelldienst 56 (22), S. 10-17.

8 Mitze und Makkonen (2019) finden fur Mikrodaten deutscher Unternehmen im verarbeitenden Gewerbe,
dass eine hohere Kapitalintensitéat signifikant positiv mit der Arbeitsproduktivitéat des entsprechenden Un-
ternehmens korreliert ist.

9 Vgl. Stephan, J. (2004): Ursachen niedrigerer Produktivitaten auf Unternehmensebene in Ostdeutschland
und Beitrittslandern. In: Wirtschaft im Wandel 16, S. 464—470.



-12 -

der Kapitalakkumulation, beispielsweise auslandischen Direktinvestitionen (ADI) und re-
gionalem Produktivitatswachstum (siehe u.a. Mitze, 2015, Mitze und Ozyurt, 2014).

Eine Reihe von Studien betonen, dass eine hohe Grindungs- und Unternehmensdyna-
mik positive Einflussfaktoren auf Produktivitat sind (z.B. Fritsch und Changoluisa, 2017).
Dieser Zusammenhang wird insbesondere von Studien bekréftigt, die die Rolle von Un-
ternehmertum und Grindungen fir die regionale Produktivitdt untersuchen. So finden
etwa Erken et al. (2018), dass regionales Unternehmertum, gemessen als der Anteil
Selbstandiger am gesamten Arbeitskraftepotential, einen wichtigen Erklarungsfaktor fur
Unterschiede im Produktivitdtsniveau und Produktivitdtswachstum darstellen. Zu &hnli-
chen Ergebnissen kommen Acs et al. (2018). Die Autoren verwenden dabei einen breit-
gefassten Index unter Berlcksichtigung verschiedener Dimensionen des unternehmeri-
schen Okosystems einer Volkswirtschaft. Audretsch und Keilbach (2004) erklaren den
positiven Einfluss von regionalem Unternehmertum fir die Produktivitatsentwicklung mit
der Rolle von unternehmerischem Kapital in der Region. Letzteres wird anhand der regi-
onalen Griundungsintensitat gemessen. Hinsichtlich der Transmissionskanéle von regio-
nalem Unternehmertum auf die regionale Produktivitdtsentwicklung argumentieren Aud-
retsch und Keilbach (2004), dass Unternehmensgriindungen eine zentrale Rolle bei der
regionalen Wissensakkumulation spielen, den regionalen Wettbewerb ankurbeln und die
Diversitat der regionalen Wirtschaft erhéhen.

Die Qualifikation der Erwerbstétigen wird vor allem als Voraussetzung fur die Entwicklung
und kontinuierliche Verbesserung von Gitern und Dienstleistungen beschrieben. So wird
die Kompetenz der Mitarbeiterinnen und Mitarbeiter sowohl von Sachgdterherstellern als
auch von Dienstleistungsunternehmen am haufigsten als ,Prozesscharakteristikum® fir
eine hohere Produktivitat genannt.’* Mit dem ,Humankapital“ wird dabei vor allem die
Fahigkeit, neue Technologien anzuwenden oder zu erfinden, verbunden. Beispielsweise
finden Bronzini und Piselli (2009), Ramos et al. (2009) sowie Fischer et al. (2009a) einen
deutlich positiven Einfluss der regionalen Humankapitalausstattung auf die Arbeitspro-
duktivitat.

10

Vgl. Kerka, F.; Nottmeier, S.; Knickmeier, A. (2013): Produktivitatssteigerung bei Dienstleistungen durch
Prozessinnovationen. Ergebnisse einer branchenibergreifenden Expertenbefragung. Institut fr
angewandte Innovationsforschung. Bochum.
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Abbildung 6: Die Einflussfaktoren der regionalen Produktivitat (Modell)
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Quelle: Eigene Darstellung.

- Empirische Untersuchungen zeigen weiter, dass die Wachstumsrate der Produktivitat
umso groRer ist, je héher die F&E- bzw. Patentintensitat ist (u.a. Bronzini und Piselli,
2009). Die Patentintensitat wird dabei als Indikator fir die Innovationsfahigkeit einer Re-
gion verwendet. Mit Blick auf die Transmissionskanéale von F&E und Innovation auf das
regionale Produktivitdtsniveau kommen verschiedene Studien zu dem Ergebnis, dass
sowohl offentliche als auch private F&E-Aktivitdten einen positiven Einfluss auf die Pro-
duktivitatsentwicklung haben (fiir einen Uberblick siehe Mohnen und Hall, 2013). Dabei
wird fur die offentlichen F&E-Aktivitaten (gemessen als 6ffentliche Ausgaben) in mehre-
ren Studien ein hoherer Beitrag ermittelt (Bengoa et al., 2017, Guellec / Van Pottels-
berghe de la Potterie, 2008). Erlautert wird dabei auch, dass die Absorptionsfahigkeit
offentlicher F&E durch die Unternehmen eine Voraussetzung ist; beide Formen der F&E
scheinen daher wichtig fiir die Produktivitatsentwicklung. Bei den Unternehmen wird zu-
dem auch ein Problem bei der Ubertragung von F&E-Aktivitaten in Produktivititsgewinne
konstatiert (Castellani et al., 2016).
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Mitze und Makkonen (2019) finden, dass sowohl das im Unternehmen verfigbare Wissen
(gemessen u.a. durch F&E-Ausgaben) als auch der Wissenskapitalbestand in der Region
/ in einem Cluster maf3geblich fiir das unternehmerische Produktivitétsniveau sind. Ten-
denziell wird dabei das externe Wissen als relevanter gesehen, wobei eine eindeutige
guantitative Messung aufgrund von Interdependenzen schwierig ist. Die Ergebnisse stel-
len die Rolle von Wissen als 6ffentliches Gut heraus und deuten auf das Vorliegen von
intra-regionalen Spillover-Effekten hin.

Darlber hinaus haben empirische Studien gezeigt, dass der Auslandsumsatz einer Re-
gion und ihre Erreichbarkeit einen signifikant positiven Einfluss auf die Wachstumsrate
der Produktivitat haben. Diese Gro3en stehen einerseits fur das erschliebare internati-
onale Marktpotential, andererseits fur die Einbindung in (Wissens-)Netzwerke.'* Die Pro-
duktivitatsfortschritte erfolgen demnach vor allem Uber das zusatzliche Know-how und
Wissen aus der Vernetzung mit international agierenden Unternehmen.

Zusatzlich spielt die (sektorale) Industriestruktur einer Region und der daraus abgeleitete
Offenheitsgrad der regionalen Volkswirtschaft eine Rolle. So finden @stbye und Wester-
lund (2010) beispielsweise, dass die Industriestruktur eine wichtige qualitative Bedeutung
fur rdumliche Produktivitatsunterschiede hat. Ein negativer Einfluss auf die regionale Pro-
duktivitatsentwicklung wird jedoch dann festgestellt, wenn regionale Industriestrukturen
stark konzentriert sind, sprich: die Produktion durch wenige Grol3unternehmen dominiert
wird (Drucker und Feser, 2012).

Der infrastrukturellen Ausstattung wird in empirischen Untersuchungen grundsatzlich ein
positiver Einfluss auf die regionale Produktivitéat zugeordnet.:2 Empirisch tberprift wer-
den dabei regelmafRiig die AnstoRBwirkungen der Férderung auf Investitionen und simultan
die Effekte des 6ffentlichen Kapitalstocks u.a. auf die Produktivitét einer Region. Zentrale
empirische Studien zu den Effekten von ,Kern“-Infrastrukturinvestitionen auf das Wirt-
schafts- und Produktivitatswachstum kommen dabei von Aschauer (zuerst 1989). Zu die-
sen ,Kern“-Segmenten zahlt insbesondere ein modernes Verkehrssystem. Jungere Me-
tastudien zum Zusammenhang von ,Kern“-Infrastrukturinvestitionen und Produktivitats-
wachstum bestatigen dieses Ergebnis (Bom und Ligthart, 2008). Die Bedeutung der Inf-
rastrukturen ist vom Ausstattungsgrad der Region, aber auch von der Wirtschaftsstruktur

11

12

Vgl. Brutscher, P.; Schwartz, M. (2013): Learn To Succeed. Wie der Mittelstand vom internationalen
Ideenaustausch profitiert. Hg. v. KW Economic Research Fokus Volkswirtschaft (20).

Vgl. Heimpold, G.; Rosenfeld, M., T., W. (2012): Evaluation der Fordermallnahme FdOrderung der
wirtschaftsnahen Infrastruktur im Rahmen der Gemeinschaftsaufgabe ,Verbesserung der regionalen
Wirtschaftsstruktur®. S. 1-386.; Eckey, H., F.; Kosfeld, R.; Turck, M. (2004): Regionale
Produktionsfunktionen mit Spillover Effekten fur Deutschland Empirischer Befund und wirtschaftspolitische
Implikationen. In: Volkswirtschaftliche Diskussionsbeitrage 4 (64).; Aschauer; D. A. (1989): Is Public
Expenditure Productive?, S.. In: Journal of Monetary Economics 23, S. 177-20.
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abhangig.

Neuere Studien fokussieren auf den Zusammenhang von digitaler Infrastruktur und regi-
onaler Produktivitat. So etwa finden Grimes et al. (2012) einen signifikanten Zusammen-
hang zwischen dem Zugang zu Breitband-Internet und Produktivitat auf Unternehmens-
ebene. Ubertragen auf die regionale Volkswirtschaft kommen lammarino und Jona-
Lasinio (2015) zu dem Ergebnis, dass die Faktoren der regionalen IKT-Nutzung und -
Produktion signifikant mit der regionalen Produktivitatsentwicklung korrelieren. Mack und
Faggian (2013) weisen jedoch darauf hin, dass die IKT-Infrastruktur nur dann einen po-
sitiven Einfluss auf die regionale Produktivitat hat, wenn die regionale Absorptionsfahig-
keit, gemessen am Humankapitalbestand, grof3 genug ist.
Weniger bis keine belastbare empirische Evidenz ist fiir die Produktivitatseffekte von Inf-
rastrukturen auf3erhalb dieser Kernbereiche verfiigbhar: So konstatieren Lecluyse et al.
(2018) fur Technologie- und Griinderzentren, dass die in der Literatur beobachteten Ef-
fekte sehr heterogen und kontextspezifisch sind. Ein &hnlich heterogenes Bild zeigt sich
auch fur die Effekte von Vorhaben zu Industrie- und Gewerbeflachen. So finden Freu-
denau et al. (2014), dass Projekte zur Entwicklung von Gewerbegebieten eine relativ
lange Zeit benotigen, um zu sichtbaren Modernisierungsimpulsen zu kommen. Fur 6f-
fentliche Investitionen im Tourismus weisen einige Studien positive Effekte (Felsenstein
und Fleischer, 2003; Rosentraub und Joo, 2009) auf; andere finden keine Evidenz fur
einen positiven Zusammenhang (Cellini und Torrisi 2013). Einzelne Fallstudien zu wirt-
schaftsnahen Infrastrukturen in der EFRE-F6rderung konstatieren im Allgemeinen posi-
tive regionalwirtschaftliche Effekte, ohne auf Produktivitatseffekte einzugehen. Oft wird
dabei die Abhangigkeit der Effekte von einem konkreten Bedarf betont.

Von der Siedlungsstruktur und der Dichte in urbanen Gebieten kdnnen Lokalisations- und
Urbanisierungsvorteile ausgehen, die als intra-regionale Spillover-Effekte charakterisiert
werden koénnen. So sind positive Auswirkungen von regionalen Netzwerk- und Clus-
terstrukturen in Form von schwerpunktmé&Rigen Ansiedlungen bestimmter Branchen auf
das regionale Produktivitatsniveau festzustellen.:? Dies gilt insbesondere fir RAume mit
hoher Einwohnerdichte und grof3en Oberzentren, bei denen die dazu bedeutsamen loka-
len Wissens-Spillover eher auftreten.** Dabei scheinen gerade Unternehmen in der Auf-
bauphase von einer Beteiligung an lokalen Wissensnetzwerken und der Unterstiitzung
von wissenschaftlichen Einrichtungen zu profitieren.®> Ein wesentliches Ergebnis von

14

15

Vgl. WOolfl, A.; Ragnitz, J. (2001): Netzwerkaktivititen und die Produktivitatslicke Ostdeutschlands: Die
Rolle von Agglomerationsvorteilen. In: Wirtschaft im Wandel (13), S. 315-3109.

Vgl. Falck, O.; Heblich, S.; Otto, A. (2013): Agglomerationsvorteile in der Wissensgesellschaft: Empirische
Evidenz fur deutsche Gemeinden. In: ifo Schnelldienst 66 (3), S. 17-21.

Vgl. Gust-Bardon, N., I. (2012): The role of geographical proximity in innovation: Do regional and local
levels really matter?
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Studien zur Rolle von Clustern fir regionale Wettbewerbsfahigkeit ist, dass forschungs-
intensive Cluster Uber Spezialisierungseffekte zur Steigerung der regionalen Produktivi-
tat beitragen (u.a. Spencer et al., 2010, Slaper et al., 2018, Mitze and Makkonen, 2019,
Kosfeld und Mitze, 2019).

- AbschlieRend deuten etliche Studien darauf hin, dass neben intra-regionalen Einfluss-
faktoren auch die Interaktion zwischen Regionen fir die regionale Produktivitatsentwick-
lung relevant ist. Die Interaktion kann etwa in Form von interregionalem Wissenstransfer
und interregionaler Migration vorliegen. Wahrend das Gros der empirischen Studien po-
sitive interregionale Spillover-Effekte identifiziert (Fischer et al., 2009b mit Blick auf Wis-
sensspillover, Delgado et al., 2014 in Bezug auf rAumliche Clustereffekte), weisen einige
Studien auch auf potentiell negative Effekte insbesondere durch den Verlust von qualifi-
zZierten Arbeitskraften hin (beispielsweise Bengoa et al., 2017 fur spanische Regionen).

Zusammenfassend werden unter den genannten Faktoren insbesondere

- die Investitionstatigkeit / ein moderner Kapitalstock,

- die F&E-Aktivitaten bzw. die Innovationsfahigkeit,

- die Qualifikationen von Beschéftigten und deren Verfligbarkeit sowie
- die Unternehmens- bzw. Griindungsdynamik

als unmittelbare Faktoren zur Beeinflussung des Produktivitatsniveaus hervorgehoben. Ein-
fluss haben auRRerdem die Vernetzung, bzw. Verbundeffekte und Urbanisationseffekte,
diese insbesondere in Agglomerationsraumen und Clustern. Die infrastrukturelle Ausstat-
tung hat ebenfalls einen Einfluss — vor allem Uber Kerninfrastrukturen (Erreichbarkeit, Ver-
kehr, IuK) — der fir die infrastrukturelle Ausstattung insgesamt aber weniger betont wird.
Neuere Studien verweisen auf die Rolle der digitalen Infrastruktur fir die Produktivitat von
Regionen.

4. Wie ist die Lage der zentralen Einflussfaktoren der Produktivitat in Berlin?

Der Blick in die Literatur hat mehrere Faktoren ergeben, die fur die Entwicklung einer hoch-
produktiven Okonomie besonders wichtig sind. Wie diese in Berlin ausgepragt sind wird im
Anhang Il ausfuhrlich dargestellt und hier zusammengefasst. An diesen Faktoren kann sich
eine auf die Produktivitdt ausgerichtete Foérderpolitik orientieren.
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Investitionen

In Berlin wurden im Jahr 2016 mit Gber 26 Mrd. Euro mehr Bruttoanlageinvestitionen als
jemals zuvor getétigt. In den letzten zehn Jahren stiegen die Investitionen dabei um durch-
schnittlich 5,5 Prozent pro Jahr und damit deutlich starker als im Bundesdurchschnitt (3,1
Prozent).

Auch wenn die in Berlin getatigten Investitionen in absoluten Zahlen eine neue Rekordhéhe
erreicht haben, liegt das Niveau?® weiter (knapp) unter dem Bundesniveau und deutlich un-
ter dem Niveau etwa von Hamburg. So wurden in Berlin im Jahr 2016 je Erwerbstatigen
knapp 13.900 Euro investiert, im Bundesdurchschnitt 14.500 Euro und in Hamburg knapp
18.900 Euro. Berlin nahert sich tendenziell dem Bundesniveau an; Uber viele Jahre hinweg
wurde aber ein relativ niedriger Anteil der erwirtschafteten Leistung investiert. Dementspre-
chend besteht weiter eine Investitionsliicke.

Die Zerlegung der Indikatoren zeigt — wie bei der Produktivitat — eine hohe Dynamik bei
allen Teilgrof3en in Berlin: Sowohl die Investitionen als auch das Bruttoinlandsprodukt und
die Erwerbstatigkeit sind in den letzten zehn Jahren im Durchschnitt deutlich gestiegen. Der
vergleichsweise hdhere Anstieg der Investitionen fuhrt dabei in Berlin zu steigenden Inves-
titionsintensitaten. Fir eine Agglomeration ist das Investitionsniveau bezogen auf die Wirt-
schaftsleistung und die Erwerbstétigkeit aber weiterhin zu niedrig.

Innovationen

Im Jahr 2017 wurden durch die Berliner Wirtschaft 3,87 Mrd. Euro fir Innovationen ausge-
geben. Im Vergleich zum Vorjahr (2016) sind die Innovationsausgaben um 388 Mio. Euro
gestiegen. Dabei liegt die Innovationsintensitat!’ in Berlin mit 4,6 Prozent weiter Glber dem
Durchschnitt in Deutschland (4,1 Prozent); sie ist in Berlin (und im Bundesdurchschnitt)
gegeniuber dem Jahr 2016 angestiegen. Dagegen ist die Innovationsbeteiligung von Unter-
nehmen in Berlin wie im Bundestrend seit 2012 zuriickgegangen; sie lag im Jahr 2017 bei
54 Prozent. Insbesondere die KMU und hier wiederum die Kleinunternehmen beteiligten
sich zuletzt weniger an Innovationsaktivitaten.

Die Innovationsaktivitdten der Unternehmen in Berlin zeigen mehrere Besonderheiten. So
ist der Anteil der F&E-Aufwendungen im Dienstleistungsbereich aufgrund der Berliner

16 Gemessen als Investitionsintensitat in Bezug auf die Wirtschaftsleistung oder die Erwerbstatigen, siehe
Anhang.

17 Anteil der Innovationsausgaben am Umsatz.
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Wirtschaftsstruktur mit 27,3 Prozent deutlich héher als im Bundesdurchschnitt (17,5 Pro-
zent). Dementsprechend gewinnen Prozessinnovationen gegentuber Produktinnovationen
an Gewicht. Zudem ist der Anteil der kooperierenden Unternehmen in Berlin h6her und sie
unterhalten mehr Kontakte als im Bundesdurchschnitt (Feser, 2019).

Grindungen

In Berlin und in Deutschland insgesamt ist das Grindungsgeschehen Uber langere Frist
ricklaufig. Sowohl die absoluten Grindungszahlen, vor allem aber die Griindungen in Be-
zug auf die Zahl der Erwerbstéatigen (Grundungsintensitat) gehen tendenziell zurtick. In dif-
ferenzierter Betrachtung ist die Situation in Berlin aber positiver zu bewerten: Die Zahl der
Grindungen ist in der jingsten Vergangenheit wieder leicht gestiegen, die Grindungsin-
tensitat ist seit langem deutlich héher als in allen anderen Landern. Der langerfristige Riuck-
gang dieser Intensitat erklart sich in Berlin vor allem durch die deutlich steigenden Erwerbs-
tatigenzahlen, nicht durch sinkende Griindungszahlen.

Im wichtigen Segment der ,echten” Betriebsgriindungen?® sind die Griindungszahlen in Ber-
lin seit 2014 im Durchschnitt deutlich gewachsen; eine ahnliche Entwicklung zeigt sich auch
in Hamburg. Die entsprechende Intensitat (echte Grindungen je 10.000 Erwerbstétige) ist
in Berlin sehr hoch und ungeféahr gleichbleibend. Die Zahl der echten Betriebsgriindungen
wachst auf hohem Niveau etwa so wie die Zahl der Erwerbstatigen.

Arbeitskraftepotenzial

Im Jahr 2018 waren in Berlin etwa 896.400 Personen mit hohen Qualifikationen in der Wis-
senswirtschaft tatig.2® Dies entspricht knapp 45 Prozent aller Erwerbstétigen in Berlin. Die-
ser Anteil ist deutlich hoher als in allen anderen deutschen Regionen.

Zudem wachst der Anteil dieser Beschéftigten — bei steigenden Erwerbstatigenzahlen — seit
Jahren kontinuierlich und Gberdurchschnittlich: Zwischen 2008 und 2018 ist der Anteil an
den Erwerbstéatigen in Berlin um durchschnittlich 3,4 Prozent pro Jahr gewachsen, im bun-
desweiten Durchschnitt um jéhrlich 2,1 Prozent.

18 Betriebsgriindungen sind dabei definiert als Neugriindungen (auf3er Nebenerwerb) von Betrieben mit gro-
RBerer wirtschaftlicher Bedeutung in Form von Kapitalgesellschaften, Personengesellschaften oder natiir-
lichen Personen (natirliche Personen nur bei Meldung einer Hauptniederlassung und mit Eintrag ins Han-
delsregister/Handwerksrolle oder mit mindestens einem Arbeitnehmer/einer Arbeitnehmerin).

19 Beschaftigte mit einer tertidren Ausbildung und / oder in einem wissenschaftlich-technischen Berufsfeld
im Bereich der wissensbasierten Dienstleistungen und im verarbeitenden Gewerbe.
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Der Anteil der qualifizierten Industriebeschéftigten ist dabei gegenuber den Qualifizierten in
den wissensintensiven Dienstleistungen und im Vergleich zu anderen Landern relativ ge-
ring (73.800 im Jahr 2018). Hier spiegelt sich der geringe Industrieanteil in Berlin wider. Die
Entwicklung der qualifizierten Industriebeschéftigten ist positiv, allerdings nicht so dyna-
misch wie in verschiedenen anderen Bundesléandern und wie im Dienstleistungssektor in
Berlin.

5. Welche Handlungsmdglichkeiten bestehen?

Mit Blick auf die Rolle der regionalen Wirtschaftspolitik flr eine Steigerung des regionalen
Produktivitatsniveaus lasst Abbildung 6 einige Schlussfolgerungen zu, die in der empiri-
schen Begleitliteratur zur Effektivitat wirtschaftspolitischer MalRnahmen weitgehend Besta-
tigung finden.

Die zentralen Politikansatze zur Produktivitatssteigerung orientieren sich weitgehend an
den oben genannten zentralen Einflussfaktoren. So wurden beispielsweise in GroRRbritan-
nien als zentrale Ansatzpunkte fir die Steigerung der Produktivitat ,Investments®, ,Innova-
tion*, ,Skills“?°, ,Enterprises“?* und ,Competition“ definiert (Camus, 2007).

Abbildung 7 fasst die wesentlichen Einflusskanale der Wirtschaftspolitik auf die Produktivi-
tat zusammen und nennt die zentralen politischen Instrumente:

- Entlang der neoklassischen Wachstumstheorie lasst sich beispielsweise argumentieren,
dass die Forderung betrieblicher Investitionen maf3geblich die Arbeitsproduktivitat im Un-
ternehmen und in der Region beeinflussen kann. Entsprechend nimmt die klassische In-
vestitionsférderung (durch Zuschiisse oder Kredite) einen besonderen Stellenwert in der
deutschen und européischen Regionalpolitik ein (siehe u.a. Eberle et al., 2019). Mit der
Gemeinschaftsaufgabe ,Verbesserung der regionalen Wirtschaftsstruktur® (GRW) ver-
sucht die deutsche Regionalpolitik durch eine Forderung von physischen Investitionen in
den privaten Kapitalstock von Unternehmen in benachteiligten Gebieten das regionale
Produktivitdtsniveau zu erhéhen. Die empirische Begleitforschung findet dabei weitge-
hend positive Effekte der GRW-Férderung auf das regionale Produktivitdtsniveau (siehe
etwa Alecke et al., 2013, Mitze et al., 2015, Eberle et al., 2019).

20 Verfiigharkeit und Qualitat des Arbeitskrafteangebots

2l Grindungen und neue Geschéaftsmodelle bei bestehenden Unternehmen
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Ein weiterer verbreiteter forderpolitischer Ansatzpunkt ist die regionale Forschungs- und
Innovationsforderung. Diese lasst sich grob nach der Zielgruppe (Unternehmen oder For-
schungseinrichtungen), nach den Inhalten (F&E oder betriebliche Innovationen) und nach
dem instrumentellen Ansatz (Zuschisse, Darlehen, Beteiligungen, Steuervorteile) diffe-
renzieren. Auch fir die regionale Forschungs- und Innovationsforderung werden ganz
Uberwiegend positive Effekte hinsichtlich des regionalen Produktivitatsniveaus und an-
dere regionalwirtschaftliche Effekte konstatiert (Alecke et al., 2012, Engel et al., 2013,
Fornahl et al., 2011, Bronzini und Piselli, 2016). Dabei werden auch und inshesondere
positive Effekte der Unterstiitzung privater F&E berichtet.

Ein weiterer verbreiteter Ansatzpunkt ist die Griindungsférderung. Diese ist teilweise auf
ein Produktivitatsziel ausgerichtet, wird oft aber (auch) aus wachstums- und innovations-
politischen Intentionen eingerichtet. Sie ist dann — entsprechend der oben dargestellten
Zusammenhange — grundséatzlich auch fur die Produktivitatsentwicklung relevant (Wald-
mann et al., 2010, Schwartz et al., 2013). Daneben sind die Startup-Finanzierung (Kos-
ters, 2010), Férderung von Grindungszentren (Schwartz und Hornych, 2010) und Grin-
dungsberatungen klassische Forderelemente. Die wissenschaftliche Begleitforschung
identifiziert zumeist positive Effekte (Fritsch und Changoluisa, 2019),2? aber auch Mitnah-
meeffekte (Kdsters, 2010).

Mit Blick auf das Arbeitskraftepotenzial zeigen einige Studien, dass bildungspolitische
Instrumente grundsatzlich einen effektiven Beitrag zur Steigerung der regionalen Human-
kapitalbasis leisten kénnen (u.a. de la Fuentes und Vives, 1995, Mohl und Hagen, 2011).
Der Zusammenhang von Qualifikationen und qualifizierten Beschéftigten und regionaler
Produktivitat ist — zumindest nach Kenntnisstand der Autoren — wenig haufig untersucht.
Die bisherigen Ergebnisse sind aber positiv (u.a. Haskel et al., 2005, Gambin et al.,
2009). Das Qualifikationsniveau wirkt dabei auch Uber Unternehmensgriindungen auf die
Produktivitat.

22

Fir einen Uberblick fur Deutschland: Fritsch und Miller, 2006
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Abbildung 7: Handlungsanséatze zur Unterstiitzung der Produktivitatssteigerung
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6. Ansatzpunkte zur Produktivitatsforderung — ein erstes Fazit

Eine hohe Produktivitat ist die zentrale Grundlage fur hohe Einkommen und fir die Bewal-
tigung zentraler Zukunftsaufgaben. Die Berliner Wirtschaft ist gepragt durch eine relativ
niedrige, aber deutlich wachsende Produktivitat. Dabei hat in den letzten Jahren das
Wachstum der Wertschépfung den Anstieg der Erwerbstatigkeit tberstiegen.

Die Literatur liefert eine grof3e Anzahl von Faktoren, die die Produktivitat beeinflussen. Zent-
rale Faktoren sind dabei betriebliche Investitionen, Innovationen, Griindungen sowie Qua-
lifikationen. Hier bestehen fur Berlin sowohl Starken als auch Defizite: Investitionen und
Innovationsausgaben zeigen in den letzten Jahren — ahnlich wie die Produktivitat — ein
deutliches Wachstum von teils relativ niedrigem Niveau aus. Grindungsaktivitaten sind in
Berlin sehr ausgepréagt, in den letzten Jahren aber zumindest in der breiten Entwicklung
ricklaufig. Durchgangig positiv und wesentliche Starke sind Niveau und Entwicklung der
Zahl qualifizierter Beschatftigter.

Die ldentifizierung dieser zentralen Einflussfaktoren liefert zum einen Ansatzpunkte der
(Forder-)Politikgestaltung und ermdglicht zum anderen eine Einschatzung zum strategi-
schen Ansatz der Prioritatsachse und eine Einordnung der verschiedenen Forderansatze
der Achse. Das Operationelle Programm setzt — neben anderen Politiken — an den genann-
ten Erklarungsfaktoren an, und zwar tber die Aktionen der ersten und der zweiten Prioritat-
sachse. Die zweite Achse weist im strategischen Ansatz, in den Wirkungszusammenhan-
gen und in der aktuellen Umsetzung einen starken Schwerpunkt bei der Grindungsforde-
rung und der Unterstiitzung von betrieblichen Investitionen und betrieblichem Wachstum
auf (vgl. Teil Il). Insgesamt ist der strategische Ansatz der Prioritdtsachse 2 damit weitge-
hend als zielfiihrend einzuschatzen. Die einzelnen Aktionen tragen teils direkt und explizit
zur Produktivitét und ihren Einflussfaktoren bei, teils indirekt. Teilweise werden auch andere
Effekte und Wirkungen angestrebt und erwartet.
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Teil Il: Intendierte Effekte und Wirkungsweisen der Fordermalinahmen

In diesem zweiten Teil des Zwischenberichts wird die Prioritatsachse als Evaluierungsge-
genstand zun&chst kurz mit ihrer Struktur und dem aktuellen Umsetzungsstand vorgestellt.
Danach werden die Programmtheorien der vier Aktionen der Achse hergeleitet. Dies erfolgt
auf Grundlage einzelner Programmtheorien aus den Gesprachen mit den Programmakteu-
ren. Diese sind im Anlagenband fiir alle Aktionen dargestellt.

7. Die Prioritatsachse 2 und ihre Aktionen

Gegenstand der Evaluation ist die Prioritatsachse 2 des Operationellen Programms mit ih-
ren Zielen und Aktionen (vgl. ausfihrlich A.IV). Die Prioritdtsachse umfasst vier Aktionen,
die teils mehrere Forderinstrumente enthalten. Die Achse wird dominiert durch den KMU-
Fonds I, fir den drei Viertel der Mittel vorgesehen sind.

Die wesentlichen Foérdergegenstande sind Unternehmensgriindungen, Investitions- und
Wachstumsprojekte in KMU sowie Gemeinschaftsmessestande. Zielgruppen sind ganz
Uberwiegend Grindungen und KMU. Die Forderung erfolgt ganz tiberwiegend Uber riick-
zahlbare Darlehen, zum kleineren Teil Giber Zuschiisse als Anteilsfinanzierungen.

Die finanzielle Umsetzung der Prioritdtsachse ist weit vorangeschritten: Zum 31.12.2019
waren mit 131,9 Mio. Euro insgesamt 94 Prozent der verfligbaren Mittel in Vorhaben ge-
bunden, 70 Prozent (98,6 Mio. Euro) waren bereits ausgezahlt.2? Die Umsetzung liegt damit
insgesamt deutlich Gber den Planungen der ZGS: Im Vergleich zum Planansatz fiir den
31.12.2019 (kumuliert etwa 80 Mio. Euro) sind 123 Prozent der vorgesehenen Mittel aus-
gezahlt.

Die einzelnen Aktionen zeigen tberwiegend eine gute finanzielle Umsetzung. Den grof3ten
Anteil hat dabei der KMU-Fonds llI, in den bisher 77,6 Mio. Euro eingezahlt worden sind.
An Grindungen und KMU wurden davon 67,4 Mio. Euro ausgezahlt. Lediglich die Aktion
2.3 ,Wirtschaftsdienliche MaRRnahmen* hat bis dato einen niedrigen Auszahlungsstand (16
Prozent), liegt deutlich unter der Planung der ZGS (28 Prozent) und zeigt damit eine prob-
lematische finanzielle Umsetzung.

In der Prioritatsachse wurden bisher 1.108 Vorhaben und 604 Forderfélle (KMU-Fonds llI,
ohne Stornierungen) bewilligt. Durch diese Projekte werden 1.224 Griindungen und KMU

23 Die Quoten der Prioritatsachse 2 liegen tUber den durchschnittlichen Quoten des OP (Bewilligungen: 88
Prozent, Auszahlungen: 53 Prozent).
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unterstitzt. Die Grindungsforderung hat dabei einen hohen Anteil: In etwa zwei Drittel der
Projekte wurden Griindungen unterstiitzt.

Insgesamt sind durch die PA und dabei vor allem durch die Aktionen 2.1 und 2.2 nahezu
alle Branchen der Berliner Wirtschaft unterstitzt worden. Schwerpunkte im Vergleich zu
ihren Anteilen in Berlin sind dabei die wirtschaftsnahen Dienstleistungen (23 Prozent der
Bewilligungen) und das Verarbeitende Gewerbe (15 Prozent der Bewilligungen) gewesen.
Die Wissenswirtschaft (Industrie und wissensintensive Dienstleistungen) ist in knapp der
Halfte der Projekte mit etwa 45 Prozent der bewilligten forderfahigen Gesamtkosten unter-
stutzt worden (vgl. A 1V.4).

8. Wirkungsweisen und intendierte Effekte

Um die erwarteten und angestrebten Effekte der Férdermalinahmen zu erfassen und zu
systematisieren wird im Folgenden fiir jede Aktion eine Programmtheorie abgeleitet. Die
Programmtheorie stellt zum einen Outputs, Ergebnisse und Wirkungen als Ereignisse dar.
Sie nimmt zum anderen die kausalen Verknipfungen zwischen diesen Ereignissen auf
(Wirkungszusammenhénge). Dargestellt werden hier die Effekte und Wirkungszusammen-
hange, wie sie die Programmakteure (Programmverantwortlichen) wahrnehmen. Grund-
lage sind die Einzelmodelle, die in den Gesprachen mit den Programmakteuren entwickelt
worden sind (vgl. Anhénge IV bis VII). Diese werden zusammengefasst und verdichtet.

Jeder Programmtheorie wird ein kurzer Uberblick zur Umsetzung und den wichtigsten Rah-
menbedingungen der Aktion vorangestellt.

8.1 KMU-Fonds IlI

Der KMU-Fonds Il stellt Finanzierungen fir Griindungen und fir KMU zur Verfigung. Die
Forderung erfolgt als rickzahlbare Forderung Gber Darlehen in unterschiedlichen Formen.

8.1.1 Bisherige Umsetzung

Der KMU-Fonds Il zeichnet sich als Finanzinstrument durch zwei Ebenen aus:

- Der Fonds selbst ist Mitte 2017 eingerichtet worden. Mit der Einrichtung sind die Pro-
grammmittel (103,4 Mio. Euro) vollstandig bewilligt worden. Zum Stand 31.12.2019 sind

77,55 Mio. Euro (75 %) in den Fonds eingezahlt und damit aus dem OP ausgezahlt wor-
den.



-25 -

- Durch den Fonds sind aus diesen Mitteln bis zum 31.12.2019 fir 586 Grindungen und
Unternehmen insgesamt 604 Kredite bewilligt worden.2* Dabei sind Kredite im Umfang
von insgesamt 67,36 Mio. Euro zugesagt worden, im Durchschnitt liegt die Kreditsumme
damit etwa bei 112.000 Euro pro Forderfall.

Die Programmmittel fur den KMU-Fonds IlI sind damit zum grof3en Teil bereits formal durch
die Einzahlung in den Fonds aus dem OP ausgezahlt (75%) und zu einem hohen Teil aus
dem KMU-Fonds Il heraus fir Férderprojekte der Griindungen und KMU bewilligt (65 %).

Die Umsetzung erfolgt entweder durch eine direkte Kreditvergabe durch die IBB oder Uber
Geschéftsbanken. Bei der Einbindung von Geschéftsbanken entscheiden diese tber die
Vergabe der Kredite — ggf. unter Beteiligung der Birgschaftsbank Berlin. Die Kredite wer-
den dann auf Antrag der Geschaftsbank beim Fonds tber den KMU-Fonds Il refinanziert.
Bei Ausféllen haftet die Geschaftshank gegeniber dem KMU-Fonds lll. Diese sichert sich
anteilig Uber die Burgschaftsbank Berlin Brandenburg ab, die dafiir einen Teil der Zinszah-
lungen erhalt.

Der KMU-Fonds umfasst mehrere Forderinstrumente (vgl. Anhang V). Schwerpunkt ist hier
bisher das Programm Berlin-Start, bei dem Grindungen und junge Unternehmen bis zu
einem Alter von funf Jahren (seit 2019 sieben Jahre) mit Krediten unterstitzt wurden. Hier
sind bisher 307 Kredite mit insgesamt 46,2 Mio. Euro zugesagt worden (knapp 151.000
Euro je Grindung).

Inhaltlicher Schwerpunkt des KMU-Fonds Il ist dementsprechend die Griindungsférderung:
In 485 Forderfallen (80 Prozent) wurde ein Griindungsvorhaben unterstitzt. Die Unterstit-
zung von Grundungen erfolgt durch die eigentlichen Programme der Griindungsforderung
(Berlin Start und Mikrokredite). Zudem werden sie in Einzelfallen auch durch Wachstums-
darlehen unterstiitzt.?> Insgesamt wurden fir Grindungen Darlehen in Hohe von 50,3 Mio.
Euro (75 Prozent der ausgereichten Mittel) eingesetzt; im Durchschnitt etwa 104.000 Euro
je Grundung.

Die sektorale Verteilung der Forderfélle weist ein heterogenes Bild auf — die Foérderung
unterstitzt Unternehmen aus vielen verschiedenen Branchen (vgl. ausfuhrlich A.V). Einen
vergleichsweise hohen Anteil haben Grindungen und Unternehmen in der Industrie
(16 Prozent) und den wirtschaftsnahen Dienstleistungen (20 Prozent). Handel und

24 Ohne die Kredite, die bewilligt, vom Antragsteller aber storniert worden sind (30 Félle).

25 In diesen Fallen sind die Wachstumskredite auch Impulse fiir die ,,Griindungs-Wirkungen® in der Pro-
grammtheorie. Gleichzeitig sind die gréReren Kredite fir altere Grindungen in ihrer Wirkungsweise eher
der Wachstumsfdrderung / Investitionsférderung zuzuordnen.
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Gastgewerbe haben einen hohen Anteil an der Forderung, der ungefahr inrem Gewicht in
der Berliner Wirtschaft entspricht.

Die Halfte des Darlehensvolumens ist fur Grindungen und KMU der Wissenswirtschatft (In-
dustrie und wissensintensive Dienstleistungen) bewilligt worden. Das im OP formulierte Ziel
(60%) wird damit bisher nicht ganz erreicht. Zwischenzeitlich wurden daher die Konditionen
fur das Produkt Mikrodarlehen fir Kunden aus wissensbasierten Branchen verbessert.

8.1.2 Konsolidierte Programmtheorie

In den Gesprachen mit vier Programmakteuren wurden jeweils spezifische Programmthe-
orien entwickelt (vgl. Anhang 1V). Dargestellt sind die jeweiligen Erwartungen und Annah-
men der verschiedenen Programmakteure. Diese werden in der folgenden Programmtheo-
rie konzentriert zusammengefasst. Die einzelnen Programmtheorien aus den Gespréachen
sind teilweise sehr umfassend und berlicksichtigen eine groRere Anzahl von Effekten. Die
folgende Synthese greift die zentralen Effekte und Wirkungswege auf, soweit sie jeweils
von allen oder von mehreren Akteuren genannt worden sind. Dabei sind in den Gespréachen
unterschiedliche Schwerpunkte gesetzt worden und einzelne Aspekte akzentuiert worden.
Hinsichtlich der grundsétzlichen Zusammenhénge besteht aber jeweils Einigkeit. Einzelne
weitere Aspekte werden im Text kurz besprochen. Abschlie3end wird die konsolidierte Pro-
grammtheorie kurz vor dem Hintergrund der wissenschatftlichen Literatur und der Erfahrun-
gen des Evaluationsteams reflektiert.

Ausgangspunkt der Wirkungsketten der Programmtheorien ist der Input aus dem Operati-
onellen Programm. Nach Aussage von zwei zentralen Gespréachspartnern wére der KMU-
Fonds Il ohne die Finanzierung aus dem Operationellen Programm nicht oder nur in deut-
lich geringerem Umfang zustande gekommen. Es erscheint den Akteuren fraglich, ob ohne
die Nutzung zusatzlicher EFRE-Mittel Landesmittel im notwendigen Umfang zur Verfigung
gestellt worden waren. Zudem wird der Risikogehalt einzelner Engagements als teilweise
sehr hoch eingeschatzt. Nach Einschatzung der Gesprachspartner wéaren insbesondere die
Vergabe von Mikrodarlehen und das Programm Berlin Start wohl nicht eingefuhrt worden.
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Abbildung 8: Programmtheorie zu Aktion 2.1 ,,KMU-Fonds IlI*
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Die einzelnen Programmtheorien lassen sich in zwei Wirkungspfade mit verschiedenen
Verastelungen zusammenfassen:

1. Grundungseffekte

Breite Ubereinstimmung besteht bei dem vorrangigen Output der angebotenen Finanzie-
rungen, den Grindungen. Nach Auffassung aller Gesprachspartner ware die Finanzierung
insbesondere von Griindungen ohne die Instrumente des KMU-Fonds Il ganz Gberwiegend
nicht moglich. Implizit wird zudem — als Folge der Prifung und Auswahl von Projekten im
Rahmen der Kreditvergabe — von einer hohen Uberlebensrate ausgegangen. Die Angaben
zu Ausfallquoten (von zwei Akteuren) sind vergleichsweise niedrig.

Hinsichtlich der Finanzierungsstruktur wird von mehreren Programmakteuren die Mdglich-
keit, Betriebsmittel zu einem hohen Anteil finanzieren zu kdnnen, als wichtig betont. Dies
entsprache der besonderen Struktur der Berliner Wirtschaft mit inrem hohen Dienstleis-
tungsanteil.

Als wichtige Ergebnisse der Grindungen bzw. der Geschaftstatigkeit der neuen Unterneh-
men werden im Wesentlichen drei Folgeeffekte genannt:



- 28 -

- Die Grundungen bleiben bestehen und entwickeln sich am Standort weiter. Sie ermogli-
chen die auskdmmliche Sicherung der wirtschaftlichen Existenz der Grinderpersonen.
Vor allem aber fihren sie zur Umsetzung der urspriinglichen Ideen und Plane der Griin-
derpersonen (,Selbstverwirklichung®). Dieser Wirkungsweg schliel3t weitere Investitio-
nen, Innovationen und gro3eres Wachstum nicht aus (s.u.), betont aber die persénliche
Bedeutung einer Existenzgrindung: Die Finanzierung ermdglicht, wichtige individuelle
Ideen und Lebensplane umzusetzen, sich eine eigene Existenzgrundlage zu schaffen
und entsprechende Herausforderungen zu bewaéltigen. Insbesondere die Programmak-
teure, die direkten Kontakt zu den Griinderpersonen haben, betonen diesen Wirkungs-
zusammenhang.

- Der Innovationseffekt von Grindungen wird zum einen als grundsatzliche, empirisch be-
legte und unterschiedlich ausgepragte Folge von Grindungen beschrieben. Bei der
Grundungsférderung Uber Kredite werden sie zum anderen auch als inharente Eigen-
schaft der Griindungen genannt: Bei einer riickzahlbaren Férderung, die nach bankwirt-
schaftlichen Kriterien vergeben wird, sind die Neuheit der Angebote bzw. eine Differen-
zierung von bestehenden Angeboten zentrales und notwendiges Kriterium fur die Kredit-
vergabe. Beim KMU-Fonds Il kommt hinzu, dass durch die Verwendung 6ffentlicher Mit-
tel auch héhere Risiken, die oft aus héheren Innovationsgehalten entstehen, finanzierbar
seien. Die erwarteten Innovationen werden unterschiedlich beschrieben: Neben neuen
Produkten oder verbesserten Prozessen werden neue oder deutlich verbesserte Ge-
schaftsmodelle z.B. in Folge der Digitalisierung oder die Neukombinationen von beste-
henden Produkten genannt. Die Innovationen fuhren direkt zu einer steigenden Produk-
tivitat der (ehemaligen) Griindungen mit den unten beschriebenen Folgewirkungen.

- Im Laufe der weiteren Entwicklung tatigen die Grindungen auch betriebliche Investitio-
nen fir ihre Erweiterung und Modernisierung. Diese Investitionen sind Impuls fur weitere
Entwicklungsschritte — Innovationen, steigende Produktivitéat und deren Folgewirkungen.
Diese werden im nachsten Abschnitt beschrieben.

2. Wachstumseffekte
Die Vergabe der Wachstumskredite erfolgt projekigebunden; der Antragsteller konzipiert

spezifische betriebliche Projekte. Diese fuhren bei erfolgreicher Umsetzung zu einer Wei-
terentwicklung der Unternehmen. Sowohl im Zuge der Projekte?¢ als auch in Folge des

26 Betriebliche Investitionen sind Gegenstand der Finanzierungen / Darlehen.
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Unternehmenswachstums werden nach breiter Ubereinstimmung der Gesprachspartner
betriebliche Investitionen getatigt:

- Betriebliche Investitionen sind zunachst ein Gegenstand der Finanzierungen und damit
direktes Ergebnis der Férderung. Sie werden nach Einschatzung der Programmakteure
im Rahmen der Wachstumsprojekte und im Rahmen von gré3eren Grindungsvorhaben
getatigt. Der Anteil der Investitionen bei Griindungsvorhaben wird von den Gesprachs-
partnern insbesondere in Berlin aber relativ niedrig eingeschétzt.

- Darlber hinaus erfolgen Investitionen als Ergebnis einer erfolgreichen Unternehmens-
entwicklung und damit als indirekter Effekt der Finanzierung.

Uber die Investitionen werden der Kapitalstock und die Kapazitaten der Unternehmen und
Grundungen erweitert und / oder modernisiert. Es ergeben sich direkte Produktivitétseffekte
— nach Aussagen von Gesprachspartnern vor allem tber GréReneffekte. Ein indirekter Pro-
duktivitatseffekt ergibt sich zudem Uber die Umsetzung von Innovationen, die teils die In-
vestitionen auslosen, teils durch die Investitionen mdglich werden. Folge einer hheren be-
trieblichen Produktivitat sind eine bessere Wettbhewerbsfahigkeit der Unternehmen, eine Er-
hohung der Krisenfestigkeit und Anpassungsfahigkeit der Unternehmen sowie eine verbes-
serte Unternehmenskonstitution (,Gesundes Unternehmen®).

Die Resilienz (Krisenfestigkeit, Anpassungsfahigkeit) von Unternehmen ist von allen Ge-
sprachspartnern in unterschiedlicher Form und Akzentuierung als Effekt der Finanzierung
bzw. als Effekt einer erfolgreichen Weiterentwicklung genannt worden. Dieser Effekt wird
an unterschiedlichen Stellen der Kausalketten verortet:

- Zum einen wird er als Folge der Finanzierung selbst gesehen: Durch die umfassende
und relativ einfache Finanzierung stehen Unternehmen und Grindungen zumindest in
der ersten Phase ausreichend Mittel zur Verfiigung. Liquiditatsprobleme, die bei zusam-
mengesetzten Einzelfinanzierungen entstehen kdnnen, werden weitgehend vermieden.

- Zum anderen — und haufiger genannt — wird die Resilienz als (erwartete) Folge des Un-
ternehmenswachstums bzw. einer gestiegenen Produktivitdt und Wettbewerbsfahigkeit
gesehen. Die Krisenfestigkeit und Anpassungsfahigkeit hat dabei teilweise (bei zwei Pro-
grammakteuren) den Charakter einer (intendierten) langfristigen und ,letzten“ Wirkung.
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Langfristige Wirkungen

Die langfristigen Wirkungen werden von den Programmakteuren recht unterschiedlich be-
schrieben.?” Genannt werden Beschéftigungseffekte, die Starkung oder gesteigerte Attrak-
tivitat des Standorts Berlin, die Angleichung der Lebensverhéltnisse, Innovationen, die Ver-
wirklichung eigener Ideen oder eine gute Unternehmenskonstitution (Eigenkapital, ,Fit blei-
ben“, ,Gesundes Unternehmen®). Haufig (je dreimal) genannt werden dabei die Beschafti-
gung und die Resilienz / Krisenfestigkeit — letztere in unterschiedlicher Auspragung und mit
unterschiedlichen Beschreibungen.z Die Krisenfestigkeit und der dauerhafte Bestand von
Unternehmen (,gesunde Unternehmen®) kdnnen — in Reflektion aus regionalwirtschaftlicher
Perspektive — auch als hoher regionaler Unternehmensbesatz mit Eigenschaften wie einer
hohen Eigenkapitalquote und einer gewissen Mindestgrofie interpretiert werden.

Mehrmals genannt wird auch die Starkung des Standorts. Diese Standortstarkung ergibt
sich zum einen aus der Existenz produktiver, innovativer und krisenfester Unternehmen,
die einen hohen Beitrag zur regionalwirtschaftlichen Entwicklung leisten kdnnen. Zum an-
deren werden von einzelnen Gesprachspartnern aber auch Ausstrahlungseffekte von er-
folgreichen Unternehmen und insbesondere von einer aktiven Grindungsszene gesehen.

Weitere Wirkungszusammenhange und Effekte

In der vereinfachten Programmtheorie kdnnen verschiedene Aspekte aus den einzelnen
Programmtheorien nicht berticksichtigt werden, die hier kurz angerissen werden sollen (vgl.
ausfihrlich Anhang IV):

- Ein weiterer Wirkungspfad ergibt sich aus der Riickzahlung der Kredite und der Zahlung
von Zinsen. Damit sind verschiedene Folgeeffekte verbunden. Fir die beteiligten Inter-
mediare (IBB und Hausbanken) sind die Rickflisse zentrale Geschéaftsgrundlage; sie
sichern damit die Fortfihrung der Férderung. Ein weiterer Effekt ist eine erhthte Bindung
der Kunden an die Bank bzw. die Kundengewinnung.

27 Sie sind in der Abbildung mit den drei wesentlichen Kategorien dargestellt. Diese werden nach Erwartung
der Programmakteure jeweils Uber mehrere oder alle Vorstufen beeinflusst; die Abbildung vereinfacht
diese Zusammenhange.

28 In der Abbildung zur Programmtheorie sind diese &hnlichen Wirkungen als ,Gesunde Unternehmen® zu-
sammengefasst.
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- Als Folge der Griindungen und mit Abstrichen auch der Wachstumsprojekte werden qua-
lifizierte Personen in der Region gehalten und Qualifikationen mittelfristig verbessert und
entwickelt. Die Qualifikationen haben einen positiven Einfluss u.a. auf die Produktivitat.

- Als Folgeeffekt des Unternehmenswachstums, einer gestiegenen Produktivitat und von
Innovationen wird von zwei Akteuren die Erschlie3ung neuer Markte mit entsprechenden
regionalen Einkommenseffekten gesehen.

- Von einem Gesprachspartner wurden auch die Effekte des Scheiterns, von gescheiterten
Grundungen genannt. Hier entstehen demnach zum einen in der Zeit des Bestehens und
zum anderen durch den Markttest einer Idee positive Effekte (neue Unternehmen und
Beschaftigungsverhaltnisse Uber eine gewisse Zeit, Erkenntnisse zu Geschéftsideen) fur
die regionale Wirtschaft insgesamt.

Externe Einflisse

Bei der Herleitung der Programmlogiken wurden auch wichtige externe Einfliisse und Rah-
menbedingungen thematisiert, die die Wirkungszusammenhéange beeinflussen. Dabei sind
je nach Rolle der Akteure sehr unterschiedliche externe Einfllisse genannt worden:

(1) Ein Akteur hat die wirtschaftsstrukturellen Rahmenbedingungen in den Vordergrund ge-
stellt. Dazu gehoren die hohe Branchen-, Technologie- und Unternehmensvielfalt in der
Stadt, die geringe Industriedichte sowie die geringen Betriebsgrofien.

(2) Ein anderer Akteur hat die Situation in der Bankwirtschaft und auf den Kreditmarkten
betont. Hier wurden die strukturellen Probleme und die Kreditpolitik (Risikobereitschaft)
der Geschaftshanken sowie das Zinsniveau genannt. Als wichtiger Einflussfaktor wird
insbesondere fir Berlin die Verfligbarkeit von grof3eren Folgefinanzierungen gerade fur
Grindungen und junge Unternehmen gesehen.

(3) Aus Sicht der Geschéftsbanken erscheint dagegen die Unternehmerperson fir den Er-
folg von Grindungen und Unternehmen von zentraler Bedeutung, die anderen Rah-
menbedingungen werden dabei eher als gesetzt gesehen.

(4) Mehrfach wurden dariber hinaus infrastrukturelle Standortfaktoren wie die Verfiigbar-
keit von Gewerbeflachen und deren Preise sowie die Verfligbarkeit von Fachkréften
genannt.

Eine besondere Bedeutung oder eine Gewichtung von aufleren Faktoren kann aus den
Nennungen kaum abgeleitet werden. Die strukturellen Bedingungen bilden den Rahmen,
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innerhalb dessen sich Griindungsgeschehen und Unternehmensentwicklung vollziehen; sie
scheinen daher als Einflussfaktoren auf die Wirkungszusammenhange etwas weniger rele-
vant. Fur die Eintrittswahrscheinlichkeit der erwarteten Ergebnisse und Wirkungen werden
nach Ansicht des Evaluationsteams eher die Finanzierungsmdaglichkeiten (Punkt 2) und die
Standortfaktoren (Punkt 4) relevant sein.

In Reflektion der vorliegenden Programmtheorien ist zunachst festzustellen, dass bei den
wesentlichen Ergebnissen und mittelfristigen Wirkungen weitgehende Ubereinstimmungen
bei den Programmakteuren bestehen (Grindungen, Investitionen, Innovation, Produktivitat,
Resilienz). Es werden noch einzelne weitere Effekte und Zusammenhéange genannt und
teils andere Schwerpunkte gesetzt, insgesamt sind sich die einzelnen Programmtheorien
aber sehr ahnlich. Sie stimmen grundsétzlich auch mit den Wirkungszusammenhangen
Uberein, die sich in der Literatur finden (vgl. Kap. 3.2). Wesentliche Abweichungen gibt es
aus Sicht des Evaluationsteams vor allem bei zwei Zusammenhangen:

1. Insbesondere Grindungen beeinflussen andere Unternehmen und damit auch die regio-
nale Wirtschaft. Entsprechende Effekte finden sich nicht bei den gefoérderten Griindun-
gen, sondern in bestehenden Unternehmen in der Branche (Konkurrenten, Kooperati-
onspartner) oder entlang der Wertschopfungskette (Zulieferer, Kunden). Eine aktuelle
Untersuchung (Fritsch / Changoluisa 2017) sieht die Wirkungszusammenhé&nge in

dem zunehmenden Wettbewerb auf den Zielméarkten,

dem zunehmenden Wettbewerb um Vorleistungen (qualifizierte Beschéftigte),

Wissens-Spillover sowie

in verbesserten Vorleistungen etwa durch spezialisierte Dienstleistungen.

Es werden dabei Produktivitatssteigerungen bei etablierten Unternehmen beobachtet,
die durch eine erhohte Wettbewerbsintensitat erklart werden. Diese wird Uber Neugrin-
dungen initiilert. Ausgangspunkt bei der Untersuchung sind alle Griindungen, nicht nur
Uber einen Auswahlmechanismus (Kreditvergabe) geférderte Griindungen.

2. Die Wiederverwendung der Mittel aus dem revolvierenden Forderinstrument wird nicht
benannt. Diese werden oft als Motiv und Vorteil von Finanzinstrumenten benannt (EIB
2012, Meyer / Alecke 2019): Die eingesetzten Mittel konnen nach Rickzahlung zum glei-
chen Zwecke von den verantwortlichen Fachressorts wiedereingesetzt werden.
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8.2 Programm fir Internationalisierung
Bisherige Umsetzung

Das Programm fur Internationalisierung (Pfl) ist in die Auf3enwirtschaftsstrategie des Lan-
des Berlin eingebunden.® Das ,Konzept Internationale Wirtschaftskooperation® (KIW) bildet
den strategischen Rahmen und umfasst MarkterschlieRungs- und Standortmarketingmaf3-
nahmen.

Das Pfl hat mit 22 Mio. Euro forderfahigen Gesamtkosten einen Anteil von 16 Prozent an
der Prioritatsachse 2. Es umfasste urspringlich drei Richtlinien (KMU, Gemeinschaftspro-
jekte, Netzwerkbildung) mit dem tbergeordneten Ziel einer starkeren Internationalisierung
der Berliner KMU. Aufgrund der hohen Mittelausschdpfung wurde seit dem 1. April 2018
die KMU-Richtlinie nicht mehr im Rahmen des EFRE-OP, sondern aus Mitteln der GRW
ohne Beteiligung des EFRE finanziert.

In der Aktion sind bis zum 31.12.2019 insgesamt 21,12 Mio. Euro férderfahige Gesamtkos-
ten fur 694 Projekte bewilligt worden. Somit wurden bereits 96 Prozent des Mittelansatzes
an Projekte gebunden. 547 Vorhaben entfallen auf die inzwischen nicht mehr aus dem OP
finanzierte KMU-Richtlinie. Nur hier werden Unternehmen direkt geférdert. Der finanzielle
Anteil liegt bei 31 Prozent.?® Gemeinschaftsprojekte wie etwa Gemeinschaftsstande und
Delegationsreisen werden in 135 Vorhaben geférdert. Netzwerkprojekte erhalten insgesamt
zwolf Bewilligungen. Das durchschnittliche Projektvolumen ist bei den Netzwerkprojekten
deutlich hoher als bei den Gemeinschaftsprojekten. Bei Gemeinschaftsprojekten und Netz-
werken sind Organisationen wie Berlin Partner, sowie Branchen- und Unternehmensver-
bande und -zusammenschlisse die Beglnstigten.

2 Siehe dazu das ,Konzept Internationale Wirtschaftskooperation Berlin“ (KIW), https://www.ber-
lin.de/sen/wirtschaft/wirtschaft/europa-und-internationales/aussenwirtschaft/artikel.61967.php#neues,
zuletzt aufgerufen am 27. Februar 2020.

30 In wenigen Forderfallen wurden neben Messeteilnahmen auch AuRenwirtschaftsassistenten in Unterneh-
men finanziert. Diese Projektart wird aufgrund der geringen Bedeutung im Wirkungsmodell nicht geson-
dert dargestellt.


https://www.berlin.de/sen/wirtschaft/wirtschaft/europa-und-internationales/aussenwirtschaft/artikel.61967.php#neues
https://www.berlin.de/sen/wirtschaft/wirtschaft/europa-und-internationales/aussenwirtschaft/artikel.61967.php#neues

-34-

Konsolidierte Programmtheorie

Im Rahmen der Expertengesprache wurden mit den jeweiligen Programmakteuren spezifi-
sche Programmtheorien entworfen. Dabei haben sich zwei Wirkungsstrange herauskristal-
lisiert:

- Ein erster Wirkungsstrang vermittelt sich Gber die Effekte, die bei den beteiligten Unter-
nehmen auftreten. Uber verschiedene Mechanismen treten hier Wirkungen auf die wirt-
schaftliche Leistungsfahigkeit der Unternehmen auf, die sich in Grézen wie Umsatz,
Wettbewerbsfahigkeit und Beschaftigung niederschlagen. Eine zentrale Rolle spielen
Mechanismen, die Uber Kooperationen wirken.

- Ein zweiter Wirkungsstrang vermittelt sich nicht auf einzelunternehmerischer Ebene, son-
dern Uber das Umfeld und bindet insbesondere sonstige Akteure (Berlin Partner, Ver-
bande, aber auch die Senatsverwaltungen) mit ein. Hier spielt die Entwicklung von Ko-
operationsbeziehungen ebenfalls eine zentrale Rolle. Allerdings bewegen sich die Ko-
operationen hier auf Branchen- oder Regionsebene. Analog zum Exporterfolg auf Unter-
nehmensebene steht auf der Ebene der regionalen Kooperationen das Image Berlins als
Standort. Die so erzielten Effekte wirken aber auch auf die Kooperationserfolge der Un-
ternehmen zurlick und unterstiitzen so die im ersten Wirkungsstrang beschriebenen Er-
gebnisse der Forderung.

Beide Strange sind in den Forderbereichen des Pfl in unterschiedlichen Mischungsverhalt-
nissen vertreten. Die KMU-Richtlinie hat einen Schwerpunkt auf dem ersten Wirkungs-
strang und bildet insbesondere die MarkterschlieBungsaspekte (,outbound®) des KIW ab.
Die Netzwerkprojekte betonen neben dem ,outbound®-Aspekt starker auch die Standort-
marketingdimension des KIW (,inbound®). Allerdings kénnen beide auch Aspekte des je-
weils anderen Wirkungsstrangs beruhren. Die Gemeinschaftsprojekte mischen beide As-
pekte.
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Abbildung 9: Programmtheorie zu Aktion 2.2 ,,Programm fiir Internationalisierung“
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Alle Programmakteure benennen — neben den eingesetzten Finanzmitteln - die professio-
nelle Betreuung und Unterstitzung als Input. So werden beispielsweise durch professio-
nelle Matching Tools Messen vorbereitet, um Kontaktchancen mit potenziellen Kooperati-
onspartnern zu verbessern. Im Allgemeinen steht den Zuwendungsempfangern eine pro-
fessionelle Beratung zur Verfigung, die sie in der Professionalisierung in unterschiedlichen
Bereichen wie beispielsweise der Unternehmensprasentation auf Messen unterstutzt.

1. Export- und Kooperationseffekte bei Unternehmen

Fur die Forderung ergeben sich die zwei genannten Wirkungswege. Der erste Weg (in
braun dargestellt) beschreibt die ,klassische® wirtschaftliche Perspektive. Hier stehen vor
allem die Mechanismen im Mittelpunkt, die in den beteiligten Unternehmen ablaufen. Die-
sen Wirkungsweg beeinflussen alle drei Teilaktionen des Pfl.

- Im Rahmen der Foérderungen unter den drei Richtlinien des Pfl sollen die Zuwendungs-
empfanger durch die Teilnahme an Messen (Einzel- und Gemeinschaftsstande), Delega-
tionsreisen, Konferenzen oder Ahnlichem vor allem in direkten Kontakt mit potenziellen
Kooperationspartnern treten. In diesen Begegnungen liegt der zentrale Mechanismus der
Forderung. Die internationalen Kooperationen zielen vor allem auf die ErschlieBung aus-
landischer Markte und Exporterfolge. Neben der ErschlieBung auslandischer Absatz-
markte werden Kooperationen mit Zulieferern sowie Kooperationen in den Bereichen Ent-
wicklung, Produktion und Finanzierung als relevant gesehen. Einige Akteure sehen auch
Kooperationen bei Innovationsprozessen als wichtig an. Die Qualitat der Kooperationen,
insbesondere ihre Dauerhaftigkeit wird von den befragten Akteuren als besonders wichtig
angesehen.

- Daneben gehen die befragten Akteure davon aus, dass die Zuwendungsempfanger im
Rahmen ihrer jeweiligen Teilnahme Marktkenntnisse erlangen. Dartber hinaus wird die
Messe als Plattform genutzt, um die (internationale) Sichtbarkeit des Unternehmens mit
seinen Produkten zu erhdhen. Hier stehen nicht Kooperationen, sondern der Erwerb von
Wissen beziehungsweise der Imagegewinn fur das Unternehmen im Vordergrund.

- Kontakte, Kooperationen und Netzwerke ermoglichen den Zugang zu Informationen,
Ressourcen und Wissen. Internationale Kontakte kbnnen Innovationsprozesse verkiirzen
und beschleunigen — angefangen bei der Informationsbeschaffung tber die Identifizie-
rung von Innovationspotenzialen bis zur Generierung von Ideen. Auch die gemeinsame
Entwicklung von Produkten, Dienstleistungen und Technologien kann wesentlich erleich-
tert werden. Der Zusammenschluss zu (innovationsorientierten) Kooperationen kann im
weiteren Verlauf, neben der Ausweitung von Geschaftskontakten, zu einem mittelfristigen
Aufbau strategischer Partnerschaften fiihren.
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In der langfristigen Wirkung zielt das Programm fir Internationalisierung auf eine Umsatz-
steigerung auf Unternehmensebene und auf eine damit einhergehende gesteigerte interna-
tionale Wettbewerbsfahigkeit. Letztlich fuhrt das zu einer gesteigerten Wettbewerbsfahig-
keit der gesamten Berliner Wirtschatft.

Von einigen Akteuren werden Bezuge zur Entwicklung der Cluster der InnoBB hergestellt.
So kénnen internationale Kooperationen Licken in Wertschopfungsketten schlieRen, inno-
vationsbezogene Kooperationen kdnnen ebenfalls die Clusterentwicklung starken.

2. Kooperationseffekte auf Ebene von Netzwerken und Clustern

Der zweite Wirkungsweg (in blau dargestellt) beschreibt einen Ansatz, der hauptséchlich
aus den Gemeinschafts- und Netzwerkprojekten entsteht. Hier sind insbesondere Vereine,
Verbande und auch politische Akteure fur die Wirkungsmechanismen von Bedeutung. Bei
diesen Mechanismen geht es nicht vorrangig um einen direkten wirtschaftlichen Output,
sondern um die Schaffung dauerhafter (internationaler) Strukturen.

- Die (politische) AuRenwirtschaftsforderung tber die Férderung von einzelnen Clustern
geschieht vorrangig im Rahmen von Netzwerkbildungsprojekten. Die Férderung ist durch
intensiven Austausch der beteiligten Akteure gekennzeichnet. Im Austausch mit der Se-
natsverwaltung fur Wirtschaft, Energie und Betriebe soll bei méglichen Zuwendungsemp-
fangern Interesse fur internationale Kooperation geweckt werden. Die Zuwendungsemp-
fanger sollen dazu befahigt werden, in direkten Kontakt mit potenziellen auslandischen
Partnern zu treten. Eine tragende Rolle spielen hier Unternehmerverbande, Unterneh-
mensnetzwerke und Branchenvereinigungen, teils auch Forschungseinrichtungen. Hier-
durch soll die Verkntipfung von bereits bestehenden Berliner Unternehmensnetzwerken
mit auslandischen Unternehmen oder Netzwerken erreicht werden, die langfristig auf die
Entstehung von internationalen Strukturen der Kooperation wirken sollen. Fir Projekte
auf dieser Ebene wird besonders der benétigte Faktor ,Zeit* betont.

- Im Rahmen verschiedener Austauschformate zwischen Berliner Organisationen und Un-
ternehmen einerseits und potenziellen auslandischen Kooperationspartnern andererseits
soll Vertrauen aufgebaut und kulturelle sowie sprachliche Hirden abgebaut werden. Ge-
zielt werden gleichzeitig Workshops und weitere Hilfestellungen zur interkulturellen Zu-
sammenarbeit angeboten. Es wird angestrebt, dass alle beteiligten Partner — auch die
kooperierenden internationalen Akteure — sich mit eigenen Finanzmitteln an der Koope-
ration beteiligen.
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Weitere Wirkungszusammenhange

Neben der Initiierung von internationalen Unternehmenskooperationen zielt das Programm
insbesondere Uber den zweiten Wirkungsstrang nach der Auffassung der Programmak-
teure auch auf ein verbessertes internationales Image Berlins. Durch die im Rahmen der
Forderungen durchgefiihrten Aktivitdten sowie im Ergebnis von Kooperationen soll die
Sichtbarkeit der Berliner Unternehmen und somit der gesamten Hauptstadtregion Berlins
erhoht werden. Gleichzeitig wirkt das Image Berlins positiv auf die beiden beschriebenen
Wirkungswege z.B. in der Geschaftsanbahnung oder als Faktor flr die Attraktivitat von Ko-
operationspartnern aus Berlin.

Externe Einflisse

Ob und inwieweit die Forderung zu den beschriebenen Ergebnissen fuhren kann, hangt
nach Ansicht der befragten Akteure insbesondere auch von einer Reihe externer Einflisse
ab. Die befragten Akteure stimmten hinsichtlich dieser Einflisse sehr weitgehend tberein:

(1) Allgemeine handelspolitische Entwicklungen. Hier sind Entwicklungen gemeint, die den
Welthandel insgesamt betreffen kdnnen, wie beispielsweise die Handelspolitik der USA.

(2) Die politischen Zielsetzungen in den Zielregionen: Die Ausrichtung der Politik in den
Zielregionen beeinflusst die mdglichen Effekte. Beispiele sind die Export- und Koopera-
tionsstrategien in China, die Kooperationsmdglichkeiten beeinflussen kdnnen. Der
Brexit ist flir die Zusammenarbeit mit GroRRbritannien von groRer Relevanz.

(3) Externe Faktoren mit Wirkung auf die Handelsbeziehungen, wie beispielsweis Krisen,
Kriege oder Epidemien kénnen zu Erschwernissen in den Handelsbeziehungen fiihren.

(4) Die wirtschaftliche Entwicklung Berlins, insbesondere im Hinblick auf Preisentwicklung
und Lohnkosten hat Einfluss auf die Kooperationsmadglichkeiten.

(5) Schlief3lich wird, wie bereits beschrieben, auch das Image Berlins teils als externer Fak-
tor gewertet (gleichzeitig aber auch als Zieldimension formuliert).

Einordnung der Forderung
Das Pfl kann als ein ,Instrumentenpaket verstanden werden, mit dem die Berliner Aul3en-

wirtschaftspolitik unterstiitzt und teilweise auch erst ausgeformt werden soll. Es kombiniert
die eher klassische Forderung der MarkterschlieBung von Unternehmen, insbesondere
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durch Messeteilnahmen mit einer auf bestimmte Zielregionen ausgerichteten Vernetzungs-
strategie, mit der die Berliner Cluster, politiknahe und intermedidre Akteure wie Verbande
und Vereine, aber auch die Senatsverwaltung selbst eingebunden werden.

Die relevanten Programmakteure heben die Relevanz des Programms flir die Aul3enwirt-
schaftspolitik Berlins hervor. Alternative Férderprogramme sind hdchstens fir kleine Teil-
bereiche verfigbar und dann auf Bundesebene angesiedelt. Das Programm wird im Ein-
klang mit dem Berliner Aul3enwirtschaftskonzept gesteuert. Die drei Richtlinien unterschei-
den sich u.a. inihrer politischen Relevanz und Steuerungsmaglichkeit. Vor allem im Kontext
von Netzwerkbildungsprojekten besitzt die Senatsverwaltung die Méglichkeit, die Internati-
onalisierungsprozesse in Hinblick auf Cluster und Zielland zu steuern. Zudem ist es durch
die offene Gestaltung des Netzwerkprogramms mdglich, politische Schwerpunktsetzungen
gezielt vorzunehmen und umzusetzen. Die Steuerung von Gemeinschaftsprojekten findet
im Rahmen des Landesmesseprogramms statt. Die KMU-Richtlinie ist hingegen offen fur
alle Zielméarkte und Kooperationen.

Die Gespréachspartner betonten die sehr positive Kommunikation zur Steuerung der Aktion
zwischen den Programmpartnern und sehen daher gute Voraussetzungen fiir eine erfolg-
reiche Erreichung der Ziele des KIW.

Die Attraktivitéat und Passgenauigkeit fir Start-Ups werden hingegen unterschiedlich wahr-
genommen. Zwei der vier Gesprachspartner sehen aufgrund anderer Unternehmensstrate-
gien auch andere Internationalisierungswege bei Start-Ups, welche durch die Férderung
derzeit nicht abgedeckt werden.3t Auch im Hinblick auf die Verbindung zu Innovationspro-
zessen gehen die Sichtweisen auseinander, teilweise wird dieser Bezug betont, teilweise
nicht thematisiert. Der Innovationsaspekt wird insbesondere im Zusammenhang mit der
Netzwerkforderung gesehen.

31 Hier wird erwahnt, dass Start-Ups durch lhre Personalzusammensetzung haufig bereits ,internationali-
siert” sind und haufig von Anfang an stark international agieren, insofern keine klassische Exportstrategie
verfolgen, sondern von Beginn an (auch) an internationalen Markten ausgerichtet sind.
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8.3 Wirtschaftsdienliche MalRnahmen
Umsetzungsstrukturen

In der Aktion sind bis zum 31.12.2019 insgesamt 14 Projekte bewilligt worden. Dabei sind
Gesamtinvestitionen, die vollstandig férderfahig sind, in Héhe von 4,78 Mio. Euro unter-
stutzt worden; im Durchschnitt gut 340.000 Euro pro Vorhaben.

Funf der 14 Vorhaben mit gut der Halfte der Investitionen sind im Jahr 2016 genehmigt
worden. In den Jahren 2017 und 2018 sind wenig Vorhaben dazu gekommen; im Jahr 2019
dann noch einmal sechs Vorhaben, davon drei im Dezember 2019. Ein Grof3teil der Vorha-
ben ist damit in jingster Vergangenheit konzipiert und geférdert worden.

Begunstigte und Projektdurchfiihrende sind die Wirtschaftsforderungen der Bezirke des
Landes Berlin. Zwei Drittel der Bezirke (acht von zwoélf) haben Vorhaben beantragt und eine
Bewilligung erhalten. Uber die Halfte der Mittel wurden dabei fiir Projekte in einem Bezirk
bewilligt (Marzahn-Hellersdorf). Die vier Bezirke mit der hdchsten Beteiligung an WdM ha-
ben 85 Prozent der Mittel beantragt und erhalten. Die Forderung ist damit stark auf wenige
Bezirke mit einem deutlichen Schwerpunkt bei einem Bezirk konzentriert.

Fur die Aktion sind sechs Interventionsarten vorgesehen (vgl. Anhang VI). Bisher wurden
vor allem das ,Standortmarketing® (37 Prozent der bewilligten Mittel) und das ,Standortma-
nagement* (21 Prozent) unterstitzt. 3

Konsolidierte Programmtheorie
In den Gespréachen mit den Programmakteuren wurden jeweils spezifische Programmthe-

orien entwickelt. Diese werden in der folgenden Abbildung zusammenfassend wiedergege-
ben.

82 Keine Angaben fir drei Vorhaben mit 26 Prozent der Bewilligungen.
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Abbildung 10: Programmtheorie zu Aktion 2.3 ,,Wirtschaftsdienliche MaBnahmen*
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Es ergeben sich drei wesentliche Wirkungswege.? Diese sind in der Abbildung jeweils farb-

lich hervorgehoben:

- Durch Projekte, die direkt auf das Marketing von einzelnen Standorten (Geschaftsstra-
Ren, Quartierszentren) oder auf Branchen und Themen (z.B. Gesundheitswirtschaft) aus-
gerichtet sind sowie durch Projekte, die MarketingmalRnahmen auch zum Inhalt haben
(Begleitung der Infrastrukturentwicklung) wird angestrebt, das Marketing auszubauen,
damit das Image und die Bekanntheit des Bezirks und / oder des Einzelstandorts und
damit insbesondere die Standortattraktivitat zu verbessern (hellblauer Rand). Bei den
Gesprachen stand dabei die Imageverbesserung (gegentber der Bekanntheit) als Effekt

33 Eine methodische Beschrankung ergibt sich durch die relativ geringe Inanspruchnahme von WdM durch
die Bezirke: In der Regel wurden und werden in der aktuellen Forderperiode kein oder ein WdM-Projekt
pro Bezirk durchgefuhrt. Die Zuordnung von beabsichtigten und erwarteten Ergebnissen und Wirkungen
zu der WdM-Forderung ist fur die Interviewpartner daher wegen fehlender empirischer Substanz teils
schwierig. Zudem sind die WdM-Projekte nach Aussage der Gespréchspartner integraler Bestandsteil der
Strategien der Wirtschaftsférderung und der Stadtentwicklung insgesamt (u.a. bedingt durch die Kopplung
an die Aktionsplane). Die Ergebnisse und Wirkungen von WdM-Projekten lassen sich daher nur sehr
schwer von den anderen Aktivtaten separieren. Im Ergebnis stellt die Programmtheorie zu WdM auch die

Wirkungslogik eines Teils der bezirklichen Wirtschaftsforderung, Stadtplanung und -entwicklung dar.
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im Vordergrund. Hier wird erwartet, dass ein besseres Image die gegebenen Vorteile des
Standorts besser zum Tragen bringt. Intendiert sind hier sowohl Imageeffekte bei Be-
standsunternehmen als auch bei externen Unternehmen und bei (potenziellen) Beschéf-
tigten. In den Gesprachen wurde vornehmlich die Verbesserung der Attraktivitat des Be-
zirks als erwarteter Effekt hervorgehoben, weniger Standort- oder Ansiedlungseffekte.
Imageeffekte werden in Einzelfallen auch als Nebeneffekte von Projekten mit anderen
Zielsetzungen auftreten (z.B. Imageeffekt durch Umweltschutzaktivitaten). Zudem entwi-
ckelt sich das Image eines Standorts mittel- bis langfristig durch die ,harte® Standortent-
wicklung und die Verbesserung der Standortfaktoren. Auch Unternehmensnetze haben
grundsatzlich einen Imageeffekt. Da diese Querverbindungen kaum thematisiert werden
und eher in langer Frist wirksam werden, sind sie in die konsolidierte Programmtheorie
nicht aufgenommen.

- Von Projekten zur Entwicklung von Kooperationen und Netzwerken (rote Rahmen) wird

zum einen eine Etablierung solcher Netzwerke erwartet. Zum anderen wird auch erwar-
tet, dass die Kooperation der Wirtschaftsforderung mit den lokalen Unternehmen (,lokale
Kooperation®) gestarkt wird. Dieses zweite Ergebnis wird in den Gesprachen mehrfach
betont. Die Starkung von Netzwerken und Kooperationen wird dabei nicht nur von spezi-
fischen Projekten erwartet, sondern auch von inhaltlich ausgerichteten Projekten (z.B. zu
Geschéftsstralen oder einzelnen Standorten), bei denen lokale Unternehmen betroffen
sind.
Von den Netzwerken werden zum einen unmittelbare Effekte auf lokale Unternehmen
durch Kooperationsvorteile (Erfahrungsaustausch und Wissenstransfer, Verbesserung
der lokalen Wertschdpfungsketten) erwartet. Bestehende, sichtbare Unternehmensnetze
werden aber auch als Standortfaktoren eingeordnet, die fir andere Bestandsunterneh-
men oder fUr externe Unternehmen ein Faktor sein kénnen. Zudem werden die Unter-
nehmensnetze auch als Faktor in der Wahrnehmung des Bezirks bzw. des Standorts
gesehen; ihnen wird daher auch ein Beitrag zur Standortattraktivitit zugeordnet.

- Durch eine Reihe von WdM-Projekten werden Aktivitaten zur Entwicklung von Unterneh-
mensstandorten begleitet (Gewerbegebiete, themenspezifische Zentren, Stadtteilzen-
tren). Die begleitenden MalRnahmen bestehen in der Einbindung und Aktivierung von
Unternehmen, der ergdnzenden Informations- und Offentlichkeitsarbeit oder der Profil-
entwicklung. Als Begleitmal3nahmen sollen die Projekte zu den Effekten der Standortent-
wicklung selbst beitragen, insbesondere zur Verbesserung der lokalen Standortfaktoren.
Intendierte Wirkungen sind dabei die Erhéhung der Standortattraktivitat und die Verbes-
serung von Ansiedlungsbedingungen.

Weitere Ergebnisse der Forderung sind die Verbesserung der Wissensgrundlagen der Wirt-
schaftsférderung (Konzepte, Studien, Strategien) und die direkte Unterstiitzung von lokalen
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Unternehmen bei konkreten Problemen. Relativ viele Projekte beziehen sich auf die Ver-
besserung der Wissensgrundlagen. Die Ergebnisse dieser Projekte gehen aber unmittelbar
in die Aktivitaten der Wirtschaftsforderung ein und kénnen nicht trennscharf weiteren
Folgeeffekten zugewiesen werden. Konkrete Hilfsangebote fir lokale Unternehmen sind
jeweils Nebeneffekte in inhaltlich definierten Projekten.

Schwerpunkt der Foérderung in der aktuellen Foérderperiode sind Projekte, die dem erstge-
nannten Wirkungsweg zuzuordnen sind (Marketing / Image), mit deutlich geringerem Anteil
auch die Netzwerkentwicklung (zweiter Wirkungsweg). Die Begleitung von Standort- und
Infrastrukturentwicklungsaktivitdten war dagegen ein Schwerpunkt in der letzten Férderpe-
riode, der in dieser Férderperiode eine geringere Rolle spielt. Diese Entwicklung ergibt sich
aufgrund des hohen aktuellen Anteils von Marzahn-Hellersdorf vor allem durch die strate-
gischen Neujustierungen in diesem Bezirk.

Einbettung der Férderung in die Stadtteilentwicklung

Wesentliche Eigenschaft der WdM-Projekte ist ihre Integration in die Stadtentwicklungspo-
litik und die Wirtschaftsforderung der Bezirke: Sowohl die MalRnahmen von WdM als auch
die erwarteten Ergebnisse und Wirkungen des Programms sind als Kernaktivitdéten und
Kernziele einer kommunalen Wirtschaftsférderung und im weiteren Sinne auch einer Stadt-
teilentwicklungspolitik einzuordnen. Die Gesprachspartner sehen die Projekte als integrati-
ven Bestandteil der sozio-6konomischen Entwicklung der Bezirke insgesamt. Die Projekte
zielen nach Aussage der Programmakteure immer auch auf die Binnenentwicklung der Be-
zirke und einzelner Bezirksteile. Zudem ergibt sich die Integration der WdM-geférderten
Aktivitaten in die allgemeinen Entwicklungsanséatze aus den Rahmenbedingungen - insbe-
sondere aus der Kofinanzierung aus bezirksinternen Mittel und aus der Einordnung in die
lokalen Aktionspléane. Die Projektférderung durch WdM (und die Ergebnisse und Wirkungen
dieser Forderung) ist daher nur schwer von den Aktivitaten der bezirklichen Wirtschaftsfor-
derungen bzw. der Stadtentwicklung der Bezirke bzw. ihrer Stadtteile zu unterscheiden.

Bei den WdM-Vorhaben bestehen enge Verbindungen und Schnittmengen mit anderen
Forderansatzen. Genannt werden hier u.a. die GRW-Forderung (Regionalbudgets und Re-
gionalmanagement), die Bundesprogramme ,Soziale Stadt‘ und die Stadtebauférderung
sowie die Landesprogramme ,Tourismus® und ,Saubere Stadt‘. WdM macht bei der Uber-
wiegenden Anzahl der Bezirke nur einen geringen (oder keinen) Anteil an den einschlagi-
gen Aktivitdten der Wirtschaftsforderungen aus. 3 Die genannten GRW-Foérderbereiche

34 Ausnahme ist Marzahn-Hellersdorf mit einem Anteil der WdM-Projekte von ungefahr der Halfte der Pro-
jekte (Finanzmittel) in den einschlagigen Arbeitsfeldern auRerhalb den Eigenaktivititen der Wirtschafts-
forderung.
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haben z.B. einen mehr als doppelt so hohen Anteil an den bezirklichen Projekten (vgl. An-
hang VI). Vorteil von WdM ist nach Aussage der Gesprachspartner die inhaltliche Flexibili-
tat, gegenuber der GRW auch die weniger einschrankenden Férderbedingungen. Als we-
sentlicher Nachteil werden die Kofinanzierungsanforderungen genannt. Aus Sicht der Be-
zirke werden andere Landesprogramme und die GRW durch die vollstandige Finanzierung
bzw. die Ubernahme der Kofinanzierung durch das Land priorisiert. Einen weiteren Nachteil
stellen nach Aussage einzelner Interviewpartner die zusatzlichen administrativen und per-
sonellen Anforderungen des Férderprogramms WdM dar.

8.4 Meistergrindungspramie

Durch die Meistergriindungspramie werden Griindungsvorhaben von Handwerksmeisterin-
nen und -meistern unterstiitzt. Die Foérderung erfolgt in zwei Stufen: Zur Grindung selbst
wird eine Basisforderung in H6he von 8.000 Euro gewahrt. Wenn die Griindung nach drei
Jahren noch besteht und ein Arbeits- oder Ausbildungsplatz fir mindestens zw6lf Monate
geschaffen wurde, ist eine weitere Forderung (Arbeitsplatzférderung) in Héhe von 5.000
Euro mdglich.®

8.4.1 Bisherige Umsetzung

Bis zum 31.12.2019 sind 399 Pramien der ersten oder zweiten Stufe bewilligt worden. Mit
diesen Pramien sind 384 Grundungen unterstiitzt worden. In 256 Féllen wurden 7.000 Euro
bzw. 8.000 Euro als Basisforderungen ausgereicht. In 143 Fallen wurden Arbeitsplatzfor-
derungen der zweiten Stufe (5.000 Euro) vergeben.3s In 15 Fallen wurden bisher (in dieser
Forderperiode) sowohl Basis- als auch Arbeitsplatzférderung bewilligt.?”

Fur die Aktion sind insgesamt 4,6 Mio. Euro vorgesehen. Zum 31.12.2019 sind davon 2,63
Mio. Euro (57 Prozent) bewilligt und 2,49 Mio. Euro (54 Prozent) ausgezahlt worden. Die

35 Die Basisforderung betrug bis einschlielich des Jahres 2017 7.000 Euro.
Vom Jahr 2018 an ist zudem einer héhere Arbeitsplatzférderung (7.000 Euro) mdglich, wenn ein Ausbil-
dungsplatz in einem mit weiblichen Auszubildenden gering besetzten Ausbildungsberuf mit einer Frau
besetzt wird.

3 Die Arbeitsplatzférderungen bis 2018 einschlieBlich sind fir Griindungen vergeben worden, die in der
Forderperiode 2007-2013 eine Basisférderung erhalten haben.
Die gesonderte Férderung von Frauen auf Ausbildungsplatzen in mannlich dominierten Berufen ist bisher
noch nicht bewilligt worden.

87 Ein Teil der Forderung ist als Arbeitsplatzférderung an Griindungen ausgereicht worden, die in der letzten
Forderperiode eine Basisforderung erhalten haben.



- 45 -

Umsetzung liegt damit leicht tber den Planungen, die bis Ende 2019 Auszahlungen in Héhe
von insgesamt 2,3 Mio. Euro vorsehen (bei einer Laufzeit der Aktion bis Ende 2023).

Die Umsetzung der Aktion erfolgt unter Einbindung der Handwerkskammer Berlin. Diese
berét Grinderpersonen, nimmt die Antrage zur Grindungspramie entgegen, prift die for-
malen Voraussetzungen und erstellt ein Votum zur Forderung. Die Bewilligung erfolgt durch
das Fachreferat der Senatsverwaltung fir Wirtschaft, Energie und Betriebe. Die Hand-
werkskammer Uberprift zudem die Voraussetzungen fur die zweite Forderstufe und die
ordnungsgemale Verwendung (inshesondere das Bestehen des Unternehmens nach drei
Jahren).

8.4.2 Konsolidierte Programmtheorie

Zu der Aktion sind Gespréache mit zwei Programmakteuren gefiihrt worden. Die zentralen
Wirkungszusammenhénge sind einheitlich beschrieben worden. Einzelne weitere Zusam-
menhange werden kurz skizziert (vgl. ausfuhrlich Anhang VII).

Abbildung 11: Programmtheorie Aktion 2.4 ,,Meistergrindungspramie®

Grundung

Erste Stufe Umsatz, »_|Beschéftigung (im
(Basisforderung) Wertschopfung Handwerk)
Uberleben
Meistergriin-
dungspramie
Produktivitat Y
Zweite Stufe {Hancwerk)
(Arbeitsplatz) Krisenresistenz Einkommen
Arbeitsplatz
(Griindung)
Externe Einflisse
- Konjunkturelle Situation / Sonderkonjunktur Berlin
- Administrative Aufwande fur Handwerksunternehmen
Quelle: Eigene Darstellung.
Grundungseffekte

Die zentrale Wirkungskette geht von der Unterstiitzung von Handwerksgrindungen Uber
die Meistergriindungspramie aus. Die Pramie ist dabei an einen Teil aller Griinderpersonen
im Handwerk gerichtet (meisterpflichtige Gewerke). Sie macht einen relativ geringen Tell
der Gesamtfinanzierung aus. Die Finanzierung von Grindungsvorhaben kann nach Aus-
sage von Gesprachspartnern teils durch eigene Mittel gewahrleistet werden, teils ist eine
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zusatzliche Fremdfinanzierung notwendig. Die Meistergriindungspramie dient dann als Ei-
genkapitalergdnzung. Zusatzlich werden oft weitere Férderprogramme genutzt (Mikrokre-
dite, Grindungszuschuss). Als direkter und paralleler Output der Foérderung werden auch
eine hohere Uberlebenswahrscheinlichkeit bzw. eine hohere Krisenfestigkeit gesehen.

Handwerksgriindungen sind nach Einschatzung der Gesprachspartner deutlich tberle-
bensfahiger als Grindungen im Allgemeinen. Begriindet wird dies u.a. mit den kaufmanni-
schen Kompetenzen, die Gegenstand der Ausbildung sind.

Die weitere (erwartete) Entwicklung der Griindungen wird von den Programmakteuren mit
der Umsatzentwicklung (Unternehmenswachstum) umschrieben. Hier kdnnen zwei Pfade
unterschieden werden:

- Umsatz- und Unternehmenswachstum fiihren mittelfristig zur Etablierung der neuen Un-
ternehmen am Markt. Hier wird erwartet, dass die Unternehmen grundsatzlich rentabel
wirtschaften (,schwarze Zahlen®), langerfristig Bestand haben und Arbeits- und Ausbil-
dungsplatze schaffen (etwa zwei bis drei Mitarbeiter). Die Unternehmen sind relativ kri-
sensicher; Produktivitatseffekte entstehen aber eher langfristig und in geringerem Um-
fang.

- In Ausnahmefallen fiihrt ein dynamisches Wachstum mit hoher Rentabilitdt und steigen-
der Produktivitat zu groRen Handwerksbetrieben (beispielhaft werden etwa 15 Mitarbeiter
genannt).

Mittelfristig fUhren beide Entwicklungen in der Erwartung der Programmakteure zu steigen-
der Beschaftigung und steigenden Einkommen in der Region.

Qualifizierungseffekt

Die Meistergriindungspramie bietet neben dem Anreiz zur Griindung auch einen Anreiz zur
Meisterausbildung. Durch die Meisterausbildung wird der Griinderperson grundsétzlich Ka-
pital entzogen; die Meistergriindungspramie stellt hier nach Ansicht von Gesprachspartnern
einen Nachteilsausgleich dar.

Die Ausbildung fiihrt nach Aussage der Gesprachspartner zu deutlich verbesserten Quali-
fikationen bei den Grinderpersonen bzw. bei angestellten Fachkraften. Insbesondere die
zuséatzlichen kaufménnischen Qualifikationen werden dabei betont. Das gestiegene Quali-
fikationsniveau fuhrt auch zu einer steigenden Produktivitéat in den Unternehmen. Neben
dem kaufmannischen Wissen tragen dazu auch die Erfahrungen im Verlauf der Griindun-
gen und die personliche Weiterentwicklung der Grinderpersonen bei. Die gestiegene
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Produktivitat wiederum wirkt sich positiv auf die Umséatze mit den oben beschriebenen Fol-
gewirkungen aus. Der Produktivitatsbegriff wird in diesem Zusammenhang synonym zur
Rentabilitat verwendet; ein deutlicher Anstieg der Produktivitat wird eher bei starkerem Un-
ternehmenswachstum erwartet.

Als weiteres Ergebnis der Férderung und der Grindung wird eine hohe Zufriedenheit bei
den Grunderpersonen genannt (ohne Abbildung). Diese ergibt sich aus der Verwirklichung
einer Idee und der eigenstandigen Sicherung der wirtschaftlichen Existenz.

Hinsichtlich externer Einflisse wird insbesondere auf die sehr gute konjunkturelle Lage
bzw. eine Sonderkonjunktur in Berlin mit einer hohen privaten Konsumnachfrage nach
Handwerksleistungen verwiesen. Darlber hinaus wird der administrative Aufwand fir
Handwerksunternehmen als negative EinflussgréRe auf die erwarteten Effekte gesehen.
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9. Fazit: Beitrage zur Produktivitatssteigerung und andere Effekte

9.1 Ergebnisse zu einzelnen Aktionen

Im Untersuchungsgang wurden fir die einzelnen Aktionen jeweils die erwarteten Effekte
und Wirkungswege ermittelt. Zudem sind die Umsetzungsstéande und -strukturen sowie die
wesentlichen Rahmenbedingungen untersucht worden. Dies hat zu ersten Einschétzungen
und einzelnen Erkenntnissen zu den Aktionen gefiihrt. Tabelle 9.1 fasst die erwarteten Ef-
fekte sowie den erwarteten Beitrag zum spezifischen Ziel zusammen.3®

Tabelle 9.1 Erwartete Effekte und Zielbeitrdge der Aktionen der PA 2

Aktion

Forderimpuls /

Erwartete Ergebnisse

Erwarteter Beitrag zum

enz

Nachfrage* und Wirkungen spezifischen Ziel

Grundungen, Innovationen, In- | Hoher erwarteter Beitrag: star-

- - Sehr hoch (56 % " ’ A - o
g%ﬂdﬁ%ni?blrl:jerun Hohe N h(f ) vestitionen, Produktivitat, Resi- | ker Impuls, hohe Ubereinstim-

9 9 one Nachirage lienz, Selbstverwirklichung mung der Akteure

_ . Beitrag zum Ziel erwartet, mitt-

KMU-Fonds 1l — Mittel (19 %) Sjlt(rtlil\e/itt)g(t:hlirllr;\\//Z?ith)t;oennenR,gsricl)i: lerer Impuls, begrenzte Fall-
Wachstumsprojekte Mittlere Nachfrage ! ' zahlen, hohe Ubereinstimmung

der Akteure

Programm fir
Internationalisierung

Mittel (20 %)
Hohe Nachfrage

Exporte, Kooperationen und
Netzwerke

Eher geringer Beitrag Uber Ko-
operation und Export, mittlerer
Impuls, Netzwerkférderung
wirkt indirekt

Wirtschaftsdienliche
MaRnahmen

Sehr gering (2 %)
Geringe Nachfrage

Attraktivitét der bezirklichen
Standorte, Image, Starkung
der lokalen Okonomie, (An-
siedlungen)

Geringer Beitrag: geringer Im-
puls, Produktivitatseffekte wer-
den nicht erwartet

Meistergrindungs-
préamie

Sehr gering (3 %),
Mittlere Nachfrage

Griindungen, Uberleben, Um-
satz, Beschaftigung und Pro-
duktivitat im Handwerk

Geringer Beitrag: geringer Im-
puls, Produktivitat bedingt er-
wartet

Umsetzung)

* Der Forderimpuls beschreibt die Relevanz der MaRnahme hinsichtlich der erwarteten Effekte. Er wird hier dar-
gestellt durch die tatsachlichen Auszahlungen als Grundlage fur Outputs, Ergebnisse und Wirkungen (Anteil der
Aktion an der PA) und der Nachfrage nach Fordermitteln (eigene Einschatzung auf Grundlage der finanziellen

Quelle: Eigene Darstellung.

KMU-Fonds Il

Der KMU-Fonds Il ist durch eine hohe Nachfrage nach den angebotenen Darlehen ge-
kennzeichnet. In der relativ kurzen bisherigen Laufzeit (2,5 Jahre) sind knapp zwei Drittel

der verfigbaren Mittel an Griindungen und KMU ausgereicht worden. Ganz wesentlicher

38  Grundlage fiir die Einordnung des erwarteten Zielbeitrags sind die drei folgenden Fragen: Wie hoch ist
der Forderimpuls (Mittelausstattung)? In welchem Umfang wird die Steigerung der Produktivitéat von den
Programmakteuren als Ergebnis oder Wirkung der Férderung benannt? Wie unmittelbar (voraussetzungs-
arm) sind die Wirkungszusammenhange zwischen Férderung und Produktivitéat?
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Schwerpunkt ist dabei die Griindungsforderung und insbesondere die Unterstiitzung grof3er
Grindungen: Die durchschnittliche Kreditsumme betragt bei Griindungen tber 100.000
Euro, im Programm Berlin Start Gber 150.000 Euro. Vor allem die Grt3e der gefdrderten
Grindungen lasst deutliche Effekt erwarten.

Die Grundungsforderung des KMU-Fonds Il wirkt sich nach Ansicht aller befragten Pro-
grammakteure positiv auf die Produktivitatsentwicklung aus. Die Literatur sieht positive und
eher indirekte Zusammenhange zwischen Grindungen und Produktivitat. Die Wirkungszu-
sammenhange sind fir die Wachstumsprojekte des KMU-Fonds Il nach Ansicht der Ge-
sprachspartner und der Literatur ebenfalls gegeben und eher direkter. Der Impuls der For-
derung ist gemessen am Anteil an der Prioritdtsachse von mittlerer Intensitat, die Fallzahlen
sind weniger hoch.

Programm flr Internationalisierung

Das Programm fir Internationalisierung zeichnet sich durch den breiten Ansatz aus, der
Uber die reine Exportférderung deutlich hinausgreift und AufRenwirtschaftsforderung mit
Standortmarketing konzeptionell verbindet. Die Foérderung ist stark nachgefragt. Durch die
Herausnahme der KMU-Richtlinie aus dem OP 2018 hat sich der EFRE-Beitrag in Richtung
der allgemeiner ausgerichteten Kooperations- und Netzwerkférderung verschoben. Die
Wirkungszusammenhange im Hinblick auf die OP-Zieldimensionen sind teils indirekt, da
die Netzwerkfdrderung erst Uber mehrere Zwischenschritte zur Produktivitatsentwicklung
beitragt.

Wirtschaftsdienliche MalRhahmen

Relativ gering ist bisher die Nachfrage der Bezirke — mit einer Ausnahme — nach den Pro-
jekten bei der Aktion 2.4 ,Wirtschaftsdienliche MalRnahmen®. Fur die bezirklichen Wirt-
schaftsférderungen ist WdM einer von mehreren Forderansatzen; andere Forderungen wei-
sen dabei attraktivere Eigenschaften auf. Inhaltlich erfolgt durch die Vorhaben eine breite
Unterstitzung von Aktivitaten der bezirklichen Wirtschaftsforderung und der Stadtteilent-
wicklung. Die Projekte werden in die bezirkliche Stadtplanung und -entwicklung integriert,
es bestehen oft Wechselwirkungen mit anderen Aktivitaten / Programmen.

Erwartete Wirkungen der Aktion sind insbesondere eine hohere Attraktivitat der bezirklichen
Standorte und Imagegewinne sowie eine Starkung der lokalen Okonomie. Produktivitatsef-
fekte werden von den Programmakteuren zunéchst nicht erwartet. Der Impuls der Férde-
rung ist vergleichsweise gering.
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Meistergriindungspramie

Zentraler erwarteter Effekt der Meistergriindungspramie sind kleinere, bestandsfeste Hand-
werksunternehmen. Hier werden Produktivitatsfortschritte in kleinerem Umfang erwartet.
Die Forderung ist sowohl hinsichtlich der Mittelausstattung als auch hinsichtlich der Impuls-
wirkung der Pramien von geringem Umfang.

9.2 Erwartete Wirkungen und Wirkungswege

Im zweiten Teil des Zwischenberichts sind die Programmtheorien zu den vier Aktionen der
Prioritatsachse dargestellt worden. Grundlage waren die Einschatzungen und Annahmen
der Programmakteure zu den kausalen Zusammenhangen und zu den erwarteten Ergeb-
nissen und Wirkungen der einzelnen Aktionen.

Betrachtet man die gesamte Prioritdtsachse und berticksichtigt die finanziellen Gewichtun-
gen der Instrumente, so lassen sich die wesentlichen erwarteten Effekte und zentralen Wir-
kungszusammenhénge in den folgenden zwei Dimensionen zusammenfassen:

- Zum einen dynamische Entwicklungen, die vor allem durch positive Beschéaftigungsef-
fekte oder eine Standortstarkung, teils auch durch hohe Exporte und Innovationen be-
schrieben werden. Hier stehen die folgenden Wirkungsmechanismen im Vordergrund?:

- Die Steigerung der Produktivitat durch Neugriindungen. Dabei werden zwei Wirkungs-
kanale genannt: Zum einen werden durch die Grindungen — entweder unmittelbar
durch die Férderung oder mittelbar im Zuge der weiteren Entwicklung — Investitionen
getatigt. Als Effekt dieser Investitionen wird auch eine steigende betriebliche Produkti-
vitat erwartet. Zum anderen sind Griindungen bei KMU-Fonds Il aufgrund der Projek-
tauswahl in hohem Maf3e mit — breit definierten — Innovationen verbunden, die direkt
Zu einer steigenden Produktivitat fihren.

- Investitionen und eine hohere Produktivitat durch das Wachstum von KMU und die
Festigung von Griindungen. Betriebliche Investitionen sind hier als Gegenstand der
Unternehmensférderung direkter Output oder werden als Folge des Unternehmens-
wachstums erwartet. Sie fuhren direkt oder Uber die Umsetzung von Innovationen

39 Im Vordergrund steht hier der KMU-Fonds lll. Gestarkt wird die Dynamik auch durch Einflisse aus den
Interventionen des Pfl. Allerdings sind diese Einfliisse weniger direkt und aufgrund des geringeren finan-
ziellen Volumens wohl auch insgesamt deutlich geringer.
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durch die Investitionen zu einer hheren Produktivitat mit den genannten langfristigen
Folgewirkungen.

- Zum anderen die Starkung der Unternehmensbasis als Grundlage von Einkommen und
Beschaftigung sowie einer organischen Entwicklung der Region (,gesunde Unterneh-
men®). Hier greift als Mechanismus:

- Eine gesteigerte Anpassungsfahigkeit und Krisenfestigkeit (Resilienz). Die Krisenfes-
tigkeit wird zum einen als Effekt der umfassenden Finanzierung gesehen; sie wird zum
anderen als Folge des Unternehmenswachstums und hohen Produktivitat erwartet. Die
Anpassungsfahigkeit sichert die langfristige Wettbewerbsfahigkeit und fuhrt zu einer
stabilen Unternehmensentwicklung.

Neben diesen zentralen Wirkungen werden weitere, weniger umfassende Effekte benannt:

- Die Qualifizierung von Griinderpersonen und Beschaftigten in geférderten Unternehmen
als Arbeitskraftepotenzial,

- die Verwirklichung von Ideen (Selbstverwirklichung) und die Sicherung einer eigenen
wirtschaftlichen Existenz,

- die Entwicklung internationaler Netzwerke, die durch Organisationen und Verbande ge-
tragen werden und stark politisch mitgesteuert werden, indirekt aber auch zur Internatio-
nalisierung der Wirtschaft fihren oder

- die Steigerung der Attraktivitat / des Images von lokalen Wirtschaftsstandorten und Be-
zirken.

Die genannten zentralen Kausalitdten und Effekte sind Gegenstand der weiteren Untersu-
chung der Prioritatsachse.

9.3 Weitere Evaluationsschritte

Mit den bisherigen Evaluationsschritten sind erste Erkenntnisse zu den Effekten der Priori-
tatsachse 2 erarbeitet worden. Zudem sind mit den erwarteten Wirkungen und Wirkungs-
zusammenhangen die Grundlagen fir die weiteren Untersuchungen entwickelt worden.
Diese erfolgen grundséatzlich fur alle Aktionen. Fur die zentralen Wirkungen soll zudem eine
vertiefende Untersuchung erfolgen.
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Dazu schlagen wir folgende Schwerpunkte und folgendes Vorgehen vor:
Untersuchungsgegenstand der Vertiefungen sollen

- Grundungen und ihre Effekte: Uberleben, Krisenfestigkeit und Wachstum der Griindun-
gen, Innovationen, Produktivitatssteigerungen sowie

- Wachstumsprojekte von KMU: Betriebliches Wachstum, direkt finanzierte Investitionen
und Folgeinvestitionen, Produktivitatssteigerungen, Innovationen, Anpassungsfahigkeit

sein. Diese Effekte und ihre Zusammenhange sind oben beschrieben.

Zentrale Fragestellungen sind jeweils der Umfang der Effekte, die Kausalitaten (,Wirkungs-
starke®), die Voraussetzungen flr das Eintreten von Effekten sowie zentrale Hemmnisse
fur die Effekte.

Die Methoden sind im Evaluationskonzept ausfiihrlich beschrieben. Sie werden nach Ab-
stimmung des Gegenstands der zweiten Evaluationsphase detailliert bestimmt. Grundsétz-
lich werden fiir alle Aktionen und Wirkungszusammenhange das Monitoring ausgewertet,
einzelne Experteninterviews geflhrt sowie die Literaturanalyse (s. Kap 3.2) vertieft.

Bei den Vertiefungen zu den beiden genannten Wirkungsketten soll nach derzeitigem Stand
eine Kombination von quantitativen und qualitativen Methoden zur Anwendung kommen.
Diese umfassen im Wesentlichen eine schriftliche Befragung der Beglnstigten und Inter-
views. Diese sollen sich inhaltlich auf die oben genannten Effekte beziehen.
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