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Wirkungen der F&E-Forderung
fur kleine und mittlere
Unternehmen

Gisela Gielow, Uwe Kuntze

Problemstellung

Seit Ende der siebziger Jahre haben mittelstandsspezifische
InnovationsférderungsmalBnahmen im Rahmen der gesam-
ten Forschungs- und Technologiepolitik in allen hochindu-
strialisierten Ldndern deutlich an Gewicht gewonnen. In der
Bundesrepublik Deutschland fand die Erhéhung der politi-
schen Aufmerksamkeit in bezug auf die Innovationsleistun-
gen und -probleme der mittelsténdischen Industrie in dem
~Forschungs- und Technologiepolitischen Gesamtkonzept
far kleine und mittlere Unternehmen” ihren Niederschlag,
das 1978 von der Bundesregierung beschlossen wurde.

Ein wichtiger Teil dieses Gesamtkonzeptes ist die Erweite-
rung des Angebots an indirekten FérderungsmalBnahmen
durch das F&E-PersonalkostenzuschulBprogramm fir kleine
und mittlere Unternehmen des produzierenden Gewerbes,
das am 1. 1. 1979 in Kraft trat. Seine Laufzeit war urspriing-
lich auf fanf Jahre begrenzt, wurde zwischenzeitlich jedoch
bis 1988 verldngert. Wie bei allen indirekten Férderungs-
maldnahmen wird in diesem Programm F&E unabhéngig von
Technologiebereichen, Risikohéhe, Qualitdt und wirtschaft-
lichen Erfolgsaussichten von spezifizierten F&E-Projekten
subventioniert. Die F&E-Personalkostenzuschiisse werden
als Zuschisse zu den im Vorjahr gezahlten steuerpflichtigen
Bruttolohnen und -gehéltern der F&E-Beschéftigten in Un-
ternehmen mit weniger als 500 Beschaftigten des produzie-
renden Gewerbes gewéhrt. Sie sollen dazu beitragen, dal in
innovierenden kleinen und mittleren Unternehmen

— das F&E-Potential gefestigt bzw. erweitert wird,

— verbesserte Voraussetzungen fiur die Erarbeitung von
Produkt- und Prozel8innovationen geschaffen werden und
— die Leistungs- und Wettbewerbsféhigkeit verbessert wird.
In einer begleitenden Wirkungsanalyse, die vom ISI durch-
gefihrt wurde, sollte gepriift werden, ob und in welchem
MaBe die Programm-Zielsetzungen wéhrend der ersten vier
Jahre seiner Laufzeit erfillt wurden [1].

Verbreitung des Programms

Bereits im ersten Jahr der Laufzeit zeigte sich, daR das F&E-
PersonalkostenzuschuBprogramm von unerwartet vielen
Unternehmen genutzt wurde.

1979 nahmen rd. 4500 Unternehmen die F&E-Personalko-
stenzuschisse in Anspruch. Bis 1983 sind rd. 11 000 Unter-
nehmen mindestens einmal im Rahmen des Programms
geférdert worden. Insgesamt wurden bis 1983 Zuschisse in
Héhe von etwa 1,5 Mrd. DM ausbezahlt. Wahrend die Zu-
schiisse zundchst von den gréReren Unternehmen starker in
Anspruch genommen wurden, profitierten im Programm-
verlauf zunehmend auch kieinere Unternehmen von ihneq.
Entsprechend verringerte sich die Hohe des durchschnittli-
chen Zuschusses pro Unternehmen im gleichen Zeitraum
von rd. 71 TDM auf rd. 51 TDM. Mehr als die Hélfte der in den
ersten vier Jahren geférderten Unternehmen hatte weniger
als 100 Beschaftigte.

Im Unterschied zur GroRenverteilung ist die Verteilung der
geforderten Unternehmen nach Branchen im Zeitverlauf
sehr stabil geblieben. Rund drei Viertel der geforderten
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Unternehmen gehdren zum Investitionsgutergewerbe, wah-
rend sich der Rest etwa zu 50 Prozent auf das Grundstoff-
und Produktionsgltergewerbe und das Verbrauchsgiterge-
werbe verteilt. Unternehmen aus dem Bergbau und dem
Nahrungs- und GenuBmittelgewerbe sind nur vereinzelt
geférdert worden. Diese branchenmaBige Verteilung der
geférderten Unternehmen entspricht in etwa der branchen-
maRigen Verteilung der F&E-Aufwendungen in den Unter-
nehmen des verarbeitenden Gewerbes.

Die Verteilung der geforderten Unternehmen auf die Bun-
deslander entspricht ebenfalls der Verteilung der Unterneh-
men des verarbeitenden Gewerbes insgesamt. Zwei Drittel
der in den ersten vier Jahren geférderten Unternehmen sind
in Baden-Wirttemberg, Nordrhein-Westfalen und Bayern
ansassig. Dabei haben erwartungsgemaR deutlich mehr Un-
ternehmen aus Ballungsgebieten die Forderung in Anspruch
genommen, wahrend nur ein kleinerer Teil der geférderten
Unternehmen in landlichen Regionen ansassig ist. Im Zeit-
verlauf hat sich die Beteiligung von Unternehmen aus
landlichen Regionen leicht verbessert. Korrespondierend
mit dieser Verschiebung der Regionalstruktur der gefoérder-
ten Unternehmen, hat sich auch die Struktur der F&E- und
Innovationstatigkeit in den geférderten Unternehmen ver-
andert. Die anfanglich geforderten Unternehmen waren dy-
namischer, z. B. gemessen am Grad der AulRenorientierung,
und stérker technologieorientiert. Das Angebot an hochent-
wickelten Technologien war als Faktor fur eine gute Markt-
stellung fir die anfanglich geforderten Unternehmen deut-
lich wichtiger als bei den spater geforderten Unternehmen.

Auswirkungen auf die F&E- und Innovations-
aufwendungen

Der Verbreitungsgrad des Programms ist jedoch nicht
identisch mit dem Wirkungsgrad. Die F&E-Personalkosten-
zuschusse sind nicht zweckgebunden, sondern kdnnen fur
die Durchfliihrung beliebiger Unternehmensaktivitaten ver-
wendet werden. Ein groRer Teil der Unternehmen nutzt aber
die ZuschUlsse tatsadchlich im Sinne der Programmzielset-
zungen zur Festigung bzw. Ausweitung der F&E-Aktivitaten.
Dies geschah durch Erhéhung der F&E-Einsatzzeiten von
teilweise in F&E Beschaftigten, durch Neueinstellungen von
zum Teil hoherqualifiziertem F&E-Personal, durch die Erho-
hung von F&E-Investitionen, Ausweitung des Volumens,
Verkiirzung der Durchfihrungszeiten oder zeitliche Vorver-
legungen von F&E-Projekten sowie durch Vergabe von
externen F&E-Auftrdgen und Erhohung der Kontinuitat der
F&E-Aktivitaten. Rund ein Viertel der geforderten Unterneh-
men nutzte den ZuschuB vollstdndig zur Finanzierung von
zuséatzlichen F&E- und Innovationsarbeiten, rund die Halfte
der geforderten Unternehmen verwendete ihn dafir nur
teilweise, der Rest nutzte die Zuschusse fiir ohnehin geplan-
te F&E-Arbeiten. Bei Unternehmen, die eine Ausweitung der
F&E-Personalkapazitidt vorgenommen haben, konnte diese
Ausweitung aufgrund des Zuschusses frither als geplant
oder erst durch den ZuschuR realisiert werden.

Einen Uberblick {iber die Verteilung der ZuschuRwirkungen
gibt Tabelle 1.

Anzahl der Nennungen
(teilweise Mehrfachnennungen mdglich)
in %

Der ZuschuB wurde genutzt

Zur Verbesserung der Ertragslage; 15,3
die Innovationsvorhaben wurden
unabhdngig davon im geplanten
Umfang realisiert

Teilweise zur Finanzierung von 50,6
zusdtzlichen FuE-Arbeiten und
teilweise fiir ohnehin geplante
FuE-Arbeiten

Vollstandig fir eine Erhdhung 23,0
der FuE-Aufwendungen

Zur Durchfithrung eines groBeren 9,8
Innovationsvorhabens, das sonst
nicht realisiert worden wire

Zur Finanzierung von Produktions- 16,2
aufnahme und Martkteinfilhrung
neuer Produkte sowie flir andere
Innovationsaktivitaten

Tabelle 1: ZuschuBwirkungen (N = 760, 1S/ 1983}

Samtliche Ausweitungen der F&E-Aktivitdten dienten der
Verbesserung des Erreichungsgrades von ohnehin formu-
lierten Unternehmungszielsetzungen. Die Inanspruchnah-
me der Zuschisse fuhrte in keinem Fall zu einer Umorientie-
rung der Unternehmensziele. Insgesamt sind schatzungs-
weise rd. 60 Prozent des Programmvolumens flir zusatzliche
F&E- und Innovationsaktivitdten genutzt worden, wahrend
die Ubrigen 40 Prozent fur Aktivitdten verwendet wurden, die
auch ohne den ZuschuR durchgefiihrt worden waren. Der
Wirkungsgrad der F&E-Personalkostenzuschiisse betrug in
den ersten vier Jahren somit rd. 0,6. Verglichen mit den
wenigen bisher ermittelten Wirkungsgraden anderer indi-
rekter F&E-Forderprogramme ist dieser Wirkungsgrad im
internationalen Vergleich deutlich hoher als der in den USA
und Schweden und etwa gleich hoch wie in Kanada. Der An-
teil der geférderten Unternehmen, die den ZuschuB ledig-
lich mitgenommen haben, liegt vermutlich zwischen 15 und
30 Prozent. Mitnehmereffekte traten vor allen Dingen bei re-
lativ innovationsschwachen Unternehmen mit geringer Au-
Renorientierung auf, wahrend die innovationsstarken Unter-
nehmen die Zuschiisse Ulberproportional fiir zusatzliche
F&E- und Innovationsarbeiten verwendet haben.

Auswirkungen auf das Ergebnis der F&E- und
Innovationstatigkeit

Wahrend die Auswirkungen der Férderung auf die F&E- und
Innovationsaufwendungen, also auf die Input-Seite der
Innovationstatigkeit, noch abgeschatzt werden konnten,
war dies in bezug auf die Auswirkungen der Forderung auf
das Endergebnis der F&E- und Innovationsaktivitaten nicht
mehr moglich.

Die Palette der Innovationstatigkeit der geférderten Unter-
nehmen reichte von bescheidenen Entwicklungsarbeiten bis
zu internationalen Spitzenleistungen. Im Durchschnitt Gber-
wiegen allerdings Anpassungs- und Weiterentwicklungen
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bereits auf dem Markt eingefiihrter Technologien, d. h.
inkrementale Innovationen. Das Angebot von hochentwik-
kelten Technologien ist dementsprechend nur in wenigen
geférderten Unternehmen die wichtigste Bedingung fir
eine gute Marktstellung. Durchschnittlich rangiert das An-
gebot von hochentwickelten Technologien in seiner Bedeu-
tung fir die Wettbewerbsfahigkeit der geforderten Unter-
nehmen nur an finfter Stelle, wahrend Pinktlichkeit, kurze
Lieferzeiten, eine breite Angebotspalette und die Preisge-
staltung als wichtiger eingeschétzt wurden. DaR dem Faktor
Technologie insgesamt nur eine mittlere Bedeutung fur eine
gute Marktstellung zugesprochen wird, macht deutlich, daf’
die Wettbewerbssituation der gefdérderten Unternehmen
nur in seltenen Fallen durch den Bedarf an Spitzentechnolo-
gie gekennzeichnet ist.

Der mit dem Personalkostenzuschuf3-Programm letztlich
angestrebte Effekt, in den geférderten Unternehmen die
Innovations- und Wettbewerbsfahigkeit zu steigern, konnte
somit nur mittelfristig und mittelbar auftreten und nicht
mehr quantifiziert werden. Da der enge Zusammenhang
zwischen der Hohe der F&E-Aufwendungen und dem Inno-
vations-Output mittlerweile empirisch belegt ist, kann je-
doch erwartet werden, dal die in den geférderten Unter-
nehmen ermittelte Ausweitung derjenigen F&E-Aktivitaten,
zu der die F&E-Personalkostenzuschisse gefiihrt haben,
eine entsprechende Wirkung auch auf Héhe und Qualitat
des Innovations-Outputs hat. Der Unspezifitat der indirek-
ten Forderung technischer Entwicklung entspricht damit
eine nicht genau eingrenzbare Wirkung auf Innovation, Be-
schaftigung und Steigerung der Wettbewerbsfahigkeit.

Trotz des relativ hohen Wirkungsgrades der F&E-Personal-
kostenzuschiisse kann nicht eindeutig nachgewiesen wer-
den, daR sie ein Beitrag zur Loésung der wichtigsten Innova-
tionsprobleme in mittelstandischen Unternehmen sind.
Denn als wichtigste Innovationsprobleme wurden von den
geforderten Unternehmen die Beschaffung von Informatio-
nen Uber das Marktpotential neuer Entwicklungen und
Probleme bei der Einstellung von F&E-Personal genannt,
wahrend Probleme der Innovationsfinanzierung erst an
dritter Stelle rangierten. Rund ein Zehntel der geforderten
Unternehmen hatte bei der Beschaffung von speziellen In-
novationskrediten gr6Rere Schwierigkeiten als bei der Be-
schaffung von Krediten fur andere Unternehmenszielset-
zungen. Die Ubrigen Unternehmen, die Finanzierungspro-
bleme als Innovationshemmnis nannten, hatten generelle
Finanzierungsprobleme, die sich auch auf die innovationsta-
tigkeit auswirkten. Finanzierungsprobleme als Innovations-
engpal treten bei kleinen Unternehmen deutlich haufiger
auf als bei mittleren Unternehmen, diese haben haufig gro-
Rere Probleme bei der Einstellung von qualifiziertem F&E-
Personal.

Ein Vergleich mit dem Bekanntheits- und Nutzungsgrad an-
derer staatlicher MaBnahmen zur Férderung von F&E und
Innovation zeigte, daR durch das Personalkostenzuschuf3-
programm insbesondere die Unternehmen geférdert wer-
den, die bis zum Beginn dieses Programms nicht von der
staatlichen Forschungs- und Technologiepolitik profitiert
haben. Der iberwiegende Teil der anderen Férdermalinah-
men war bei knapp der Héalfte der mit dem Personalkosten-

Anteil der Nennungen in %
FérdermaBnahmen bekannt
nicht und

bekannt bekannt genutzt | Summe

Investitionszulage fir For-
schungs- und Entwicklungs-
investitionen 13,4 40,8 45,8 100,0

Kreditprogramme (MI/MI1)
der Kreditanstalt fir
Wiederaufbau 30,0 50,9 19,1 100,0

Projektforderung durch das
Bundesministerium fir
Forschung und Technologie 34,1 54,8 11,1 100,0

Programm Externe Yertrags-
Forschung {Arbeitsgemeinschaft
Industrielle Forschungsver-
einigungen, AIF) 25,8 50,0 23,3 100,0

Sonderprogramm Mikroelektronik
(VDI-Technologiezentrum) 57,9 32,0 10,1 100,0

Technologie- und Innovations-
Beratungsstellen 43,3 46,6 10,1 100,0

Institutionen fiir Vertrags-
forschung (z.8. Fraunhofer-
gesellschaft) 41,0 54,5 4,5 100,0

Gemeinschaftsforschungsinstitute
{industrielle Forschungsver-

einigungen) 53,4 42,1 4,5 100,0

Tabelle 2: Kenntnis und Nutzung staatlicher FordermaBnahmen be/l
personalkostenzuschuBBgeférderten Unternehmen (N = 760, 1983)

zuschuB geférderten Unternehmen nicht bekannt. Der Nut-
zungsgrad der anderen MaRnahmen lag noch deutlich
niedriger als der Bekanntheitsgrad. Tabelle 2 zeigt die
Verteilung des Bekanntheits- und Nutzungsgrades im ein-
zelnen.

Fachprogrammbezogene Projektférderung

Aus diesen Ergebnissen kann allerdings nicht der SchluR
gezogen werden, da® die indirekte Forderung in Form der
F&E-Personalkostenzuschisse fiir alle innovierenden klei-
nen und mittleren Unternehmen die beste Férderung dar-
stellt. Bei einer Evaluierung der fachprogrammbezogenen
Projektforderung von kleinen und mittleren Unternehmen
wurde festgestellt, daR die in vielen ordnungspolitischen
Debatten vorgetragenen Argumente in bezug auf die Nach-
teile der Projektforderung empirisch nicht oder kaum nach-
weisbar sind [2]. Die Verteilung der im Rahmen der fachpro-
grammbezogenen Projektforderung geforderten kleinen
und mittleren Unternehmen von 1972 bis 1983 nach Wirt-
schaftszweigen zeigt, dal® innerhalb des produzierenden
Gewerbes keine branchenmalige Bevorzugung zu erkennen
und keine wesentlich hohere Selektivitdt der geférderten
Unternehmen als bei der indirekten F&E-Forderung durch
die F&E-Personalkostenzuschiisse nachzuweisen ist. Mit
beiden Férderinstrumenten werden bevorzugt Unterneh-
men aus den Wirtschaftszweigen gefordert, in denen be-
sonders haufig F&E betrieben wird, nédmlich Maschinenbau
und Elektrotechnik. Auch bei Regionalverteilung kann keine
besondere Selektivitdt der programmbezogenen Projektfor-
derung nachgewiesen werden. Ein groRer Teil der mit der
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fachprogrammbezogenen Projektforderung geforderten
Unternehmen ist zwar in Baden-Wiurttemberg, Bayern und
Nordrhein-Westfalen ansassig. Diese Verteilung folgt aber
der des verarbeitenden Gewerbes insgesamt und damit
auch der regionalen Verteilung der indirekten F&E-Forde-
rung durch die F&E-Personalkostenzuschiisse. Wie eine
vergleichende Betrachtung der Evaluierungen beider For-
derinstrumente in bezug auf Wirkungsweise und Wirksam-
keit zeigt, werden die fachprogrammbezogene Projektfér-
derung einerseits und die F&E-Personalkostenzuschiisse
andererseits von unterschiedlichen Typen von Unterneh-
men in Anspruch genommen. Unternehmen vergleichbarer
GroRRe, die die fachprogrammbezogene Projektforderung
erhielten, sind im Durchschnitt technologieorientierter als
diejenigen; die mit den F&E-Personalkostenzuschiissen ge-
fordert wurden-- Erstere- haben- beispielsweise fast drei-
mal so viele F&E-Vollzeitbeschéaftigte und fihren zweiein-
halbmal haufiger FRE-Projekte mit einem Aufwand von ber
300 TDM bis zum Prototyp durch. Fir sie ist auch das Ange-
bot an hochentwickelten Technologien sehr viel wichtiger
als fur die Unternehmen, die nur mit dem Personalkostenzu-
schul® gefordert wurden. -Die fachprogrammbezogene For-
derung hat auch einen starkeren EinfluR? auf die Formulie-
rung von Unternehmenszielsetzungen als die F&E-Personal-
kostenzuschiisse. Generell wurde mit der Inanspruchnahme
der fachprogrammbezogenen Projektforderung die Bereit-
schaft, risikoreiche, technisch exponierte Projekte friher zu
beginnen bzw. Entwicklungen erheblich auszuweiten, er-
hoht.

Wie diese Ergebnisse zeigen, werden also unterschiedliche
Férderungsinstrumente von unterschiedlichen Typen von in-
novierenden- kleinen und mittleren Unternehmen in An-
spruch genommen. Die Vermutung liegt somit nahe, daR es
kein Forderungsinstrument gibt, das fir alle Problemldsun-
gen in innovierenden kleinen und mittleren Unternehmen
die beste Losung darstellt, sondern daR die Effizienz einzel-
ner Forderungsinstrumente in unterschiedlichen Typen von
Unternehmen unterschiedlich zu beurteilen ist. Insofern
konnen auch keine generellen Vor- bzw. Nachteile einer
Instrumentenart nachgewiesen werden. Innovationshemm-
nisse, denen mit dem Einsatz indirekter Forderung begegnet
werden kann, sind tendenziell komplementéar zu denen, die
mit dem Einsatz direkter Forderungsinstrumente abgebaut
werden konnen. Beide Instrumente sind also nur bedingt
substituierbar und damit auch nicht aus ordnungspoliti-
schen Uberlegungen austauschbar.
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