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Uber die Wirkungen der Innovationspolitik -
Anmerkungen zum Aufsatz "Die Verwalter haben die Innovation ubernommen"
von Prof. Erich Staudt, Frankfurter Allgemeine Zeitung vom 17.9.1983

Die Diagnose: Staatliche Innovationsforderung ldhmt die wirtschaftliche

Innovationsfahigkeit

Nach der Argumentation von Staudt ist die "immer wieder beklagte Abnahme" der
wirtschaftlichen Innovationsfahigkeit der Bundesrepublik ein Resultat der sich
gegenseitig verstdrkenden Strategien der Unternehmer, bei wirtschaftlichen
MiBerfolgen staatliche MaBnahmen zur Innovationsfdrderung zu fordern, die von
staatlicher Seite dann auch eingefiihrt werden.

Im Verlauf industrieller Innovationsprozesse sei ein Hemmnis nach dem anderen
aufgedeckt worden, worauf der Staat mit MaBnahmen zur Beseitigung oder zu-
mindest Milderung dieser Hemmnisse reagiert habe - eine Spirale mit absehbaren,

fatalen Konsequenzen.

Die Ausdifferenzierung der staatlichen Innovationsforderung in der Bundesrepublik
habe dazu gefiihrt, daB die Gesamtheit der MaBnahmen fir die einzelnen Unterneh-
men nicht mehr durchschaubar seien. Zur Inanspruchnahme Gffentlicher Forderung
miften deshalb mehr und mehr beratende Institutionen zu Hilfe gezogen werden.

Da entsprechende Beratungskapazitdten anfanglich nicht in ausreichendem MaBe

zur Verfligung standen, wurde von staatlicher Seite wiederum der Aufbau derar-
tiger Beratungsstellen mit offentlichen Mitteln gefdrdert. AuBerdem habe der
Staat auch noch Risikokapital zur Verfiigung gestellt, so daB inzwischen der
innovierende Unternehmer im Schumpeterschen Sinne ersetzt worden sei durch

einen "staatlich gesponserten, synthetisierten Ersatzunternehmer".

In der Wirtschaft sei damit ein Erwartungspotential in bezugq auf die staat-
liche Forderuna von Innovationstdtigkeit und Technologietransfer aufgebaut
worden, das im Rahmen der jeweiligen Programme gar nicht zu decken ist, da

die technologischen, personellen und finanziellen Mittel begrenzt $ind. Die
bisherigen MaBnahmen haben - Staudt zufolge - bereits dazu gefiihrt, daB "eine
Innovationsforderung genannte Verhinderungsbiirokratie entstanden ist, die mit
hoher Zeitkonstante die schépferische Vielfalt beschneidet" und zur Konservie-
rung innovationsunfahiger Strukturen fiihre.






Dariiber hinaus sei damit eine Mentalitdt geschaffen worden, mit der die Ri-
sikobereitschaft zur Durchfiihrung von Innovationsprozessen abgebaut worden
sei. Unternehmensgruppen oder ganze Branchen wiirden durch die staatliche In-
novationsforderung auf innovatorische Gebiete gelockt, bei denen absehbar sei,
daB Oberkapazitdten entstehen und somit neue Subventions- und Protektionsan-

forderungen ausldsen wiirden.

Die technokratische I1lusion, mit einer Ausdifferenzierung der staatlichen
Innovationsforderung die wirtschaftliche Innovationsfdhigkeit verbessern zu
konnen, habe nur dazu geflihrt, daB mehr und mehr Innovationsmiidigkeit entstan-
den sei. Dies sei der wichtigste Erklarungsbeitrag zur wirtschaftlichen Stag-
nation in der Bundesrepublik.

So berechtigt Staudts Kritik an der Oberflachlichkeit zahlreicher Diskussionen
iber die Moglichkeiten staatlicher Innovationsforderung ist, so berechtigt sind
auch Zweifel an der Giiltigkeit seiner Thesen liber die Auswirkungen der For-

schungs- und Innovationspclitik.

Tatsdachliche Auswirkungen der Forschungs- und Innovationspolitik

Seiner Auffassung nach war die Beschrankung der staatlichen Technologieftdrde-
rung auf Bereiche der GroBtechnologie, also die Projektforderung, nach wirt-
schaftlichen Effizienzgesichtspunkten noch vertretbar. Denn die Projektforde-
rung floB bevorzugt an gréfere Unternehmen, die iiber gut ausgebaute FuE-Abtei-
lungen verfiigen. Dadurch sei gewdhrleistet worden, daf die Eigenstandigkeit
der Unternehmen in der Gestaltung der FuE-Aktivitdten nicht oder zumindest
nicht nennenswert beeinfluf3t wurde.

Ein. GroBteil der Kritik einzelner Aspekte der InnovationsfGrderung und der
daraus resultierenden Anmerkungen kann logisch ater nur aus der Ausgestaltung
der Projektforderung abgeleitet werden: Nur bei diesem Instrument werden im
Rahmen von Programmen bzw. Forderbereichen von staatlicher Seite Technologie-
felder als forderungswiirdig definiert und andere dementsprechend diskriminiert.
Nur mit diesem Instrument ware es also theoretisch mdglich, Unternehmen dazu
zu verleiten, die an den Marktbeziehungen orientierten Innovationsstrategien
auf die staatlicherseits als forderungswilirdig deklarierten Bereiche zu lenken.

Beispiele fiir die innovatorischen Gebiete, auf die die Unternehmen "wie Lem-
minge" gelockt werden und auf denen einzelwirtschaftliche Erfolge nach Staudt
kaum zu erzielen sejen, sind - mit Ausnahme der Mikroelektronik - dementspre-
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chend auch Technologiefelder, die in Programmen der direkten ProjektfGrderung
als zukunftstrdchtige Technologien ausgewiesen worden sind.

Ebenso konnte seine Kritik, daB flir die administrative Abwicklung der Innova-
tionsforderung Forschungseinrichtungen zur Forschungsverwaltung miBbraucht

wurden und daB die Vergabe von Fordermitteln mit komplizierten Abstimmungs-
prozessen verbunden ist, nur mit Beispielen aus der Projetfdrderung untermau-

ert werden. Denn nur bei dieser Form der Innovationsforderung ist die For-
derungswirdigkeit von Vorhaben nicht nur an die Bedingung gekniipft, daB sie

den forderungswiirdigen Technologiefeldern angehdren, sondern daB dariiber

hinaus auch eine Reihe weiterer Kriterien wie "volkswirtschaftlich bedeutsam" oder

"besonders risikoreich" eingeldst sind.

Mit MaBnahmen der indirekten Innovationsfdrderung, mit deren mittelstandsspe-
zifischem Ausbau die oben beschriebene Spirale auf die Mehrheit der deutschen
Wirtschaft libergegriffen habe, werden dagegen technologieunspezifisch Forschungs-
und Entwicklungsaufwendungen gefordert.

Der Versuch, mit diesen Instrumenten Unternehmen auf Innovationsgebiete zu lok-
ken, auf denen sie sich von sich aus nicht betdtigen wiirden, wdare mit Mitteln
der indirekten Forderung kaum zu erreichen, da ja mit diesen Programmen FuE-
Aktivitdten als solche subventioniert werden, unabhangig von spezifischen In-
novations- oder Technologiefeldern.

Die bisher durchgefiihrten Evaluierungsstudien liber Wirkungsweise und Auswir-
kungen der indirekten Forschungsforderung zeigen dann auch, daB mit MaBnahmen
der indirekten Forderung zwar die Umsetzung und Durchfiihrung geplanter For-
schungs-, Entwicklungs- und Innovationsaktivitdten erleichtert werden kann,
eine Neu- oder Umdefinition von Innovationsstrategien durch die Inanspruchnah-
me dieser MaBnahmen hat sich bisher aber in keinem Fall nachweisen lassen.

Ebenso spricht die Tatsache, daB in den rd. 10.000 Unternehmen, die bisher im
Rahmen des FuE-PersonalkostenzuschuBprogramms fir kleine und mittlere Unter-
nehmen gefordert worden sind, von 1970 bis 1980 durchgangig wachsende Beschdf-
tigtenzahlen festzustellen sind, wahrend im gesamten Produzierenden Gewerbe

die Zahl der Beschdftigten um rd. 1 Million abgenommen hat, gegen Staudts These,
daB innovationsunfdhige Strukturen gefordert worden sind. Der Nachweis, daB

die mit der Abwicklung von indirekten Forderungsmafnahmen betrauten Stellen
eine "Innovationsverhinderungsbiirokratie" darstellen, diirfte ebenfalls schwer-

fallen.






Staudts Kritik an der staatlichen Innovationsfdrderung konnte also nur durch
die Ausdifferenzierung der Projektforderung und die Einfiihrung der indirekt-
spezifischen FordermaBnahmen begriindet sein. Allerdings gilt sowohl flr die
urspringlichen Programme der Projektforderung wie auch die spater hinzugekom-
menen, daB bei der Projektférderung von Unternehmen die FuE-Aufwendungen fiir
spezifizierte Innovationsvorhaben in der Regel mit 50 % bezuschuBt werden.

FuE-Aufwendungen umfassen aber nur einen Teil der gesamten Innovationsaufwen-
dungen im Rahmen industrieller Innovationsprozesse. Nach allen bekannten Un-
tersuchungsergebnissen kann davon ausgegangen werden, daf dieser Teil bei gro-
Beren Unternehmen, von denen die Projektfdorderung immer noch ilberwiegend in
Anspruch genommen wird, zwischen 1/4 und 1/5 der gesamten Innovationsaufwen-
dungen umfaBt. Der staatliche ZuschuB zu den Innovationsaufwendungen im Rah-
men der Projektforderung liegt also zwischen 1/8 und 1/10 des Gesamtbetrages
fir die Durchfiihrung eines Innovationsprojektes. Unternehmen, die aufgrund
der staatlichen Definition von forderungswiirdigen Technologien ihre Innova-
tionsaktivitdten umstrukturieren, ohne die Mdglichkeit eines kommerziellen
Erfolges zu priifen, riskieren also den Verlust der 7/8 bis 9/10 ihrer Innova-
tionsaufwendungen. Angesichts dieser Proportionen ist es erstaunlich, daB es
Unternehmen geben soll, die ihre innovatorischen Bemiihungen eingestellt ha-
ben, weil ihre Aktivitdten in kein Fdrderungsprogramm passen. Wie diese Wir-
kung bei der Ausdifferenzierung der Projektforderung im Unterschied zu ihrer
friheren Ausgestaltung, die ja von Staudt durchaus positiv gewlirdigt wird,
entstanden sein konnte, wird nicht erldautert. Ihre Existenz wird lediglich
behauptet. Die Ergebnisse der Wirkungsanalysen, die bisher zu den Auswirkun-
gen der Projektforderung auf industrielle Forschungs- und Entwicklungsaktivi-
taten durchgefiihrt worden sind, lassen dagegen eher die Nichtexistenz einer derarti-

gen Wirkung vermuten.

Der bisher einzige Versuch einer wissenschaftlichen Bewertung der Projektfor-
derung in der Bundesrepublik, die Untersuchungen iliber die Auswirkungen der
staatlichen Forderung der Datenverarbeitung, ist zwar mit groBen publizisti-
schem Aufwand in dieser Richtung interpretiert worden. Die Ergebnisse der
Studie lassen aber keinen RiickschluB dariiber zu, inwieweit die Entwicklung
der bundesdeutschen EDV-Technologie von den Unternehmensstrategien oder der
staatlichen Forderung bestimmt worden ist. Die Tatsache, daB die staatliche
Forderung nur ca. 5 - 6 % der FuE-Aufwendungen der gesamten Branche umfaBt
hat, 1dBt eher darauf schlieBen, daB sie keinen nennenswerten EinfluB hatte,
zumindest nicht auf die durchschnittliche Entwicklung der Branche,
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Skepsis erscheint deshalb auch gegeniiber den behaupteten Auswirkungen indirekt-
spezifischer MaBnahmen angebracht zu sein, die in der Bundesrepublik bisher

nur in der Forderung der Einfiihrung von Mikroelektronik verwirklicht worden
sind.Sowohl die Mittelausstattung als auch die begrenzte Laufzeit des Pro-

gramms lassen die von Staudt genannten Effekte als unrealistisch erscheinen.

Nach den bisherigen Erfahrungen haben finanzielle Zuwendungen an Unternehmen

zur Forderung von FuE und Innovation - seien es indirekte, indirekt-spezifi-

sche oder direkte - bisher die inhaltliche Festlegung von Innovationsstrate-

gien nicht nennenswert beeinfluft, sondern die Durchsetzung unternehmensintern formu-
lierter Strategien in mehr oder weniger groBem Umfang erleichtert.

Umorientierungen oder Neudefinitionen von Innovationsstrategien haben sich bis-
her Tediglich bei der Inanspruchnahme offentlich gefdrderter Unternehmensbe-
ratung nachweisen lassen, allerdings in einem nur sehr begrenzten AusmaB. Daf
damit aber Unternehmensstrategien angeregt worden sind, die zu einzelwirtschaft-
lichen MiBerfolgen fiihren, scheint sehr zweifelhaft. Nach Einschatzung des Ver-
eins fir Creditreform ist z.B. die Tatsache, daB in den letzten Jahren die In-
solvenzquote von neugegriindeten Unternehmen zuriickgegangen ist,auch darauf
zuriickzufiihren, daB das Angebot an offentlich gefGrderter Beratung zugenommen
hat. Eine staatliche Beeinflussung wirtschaftlicher Innovationsstrategien ist
dagegen eher von den Instrumenten der Gffentlichen Beschaffung und technologie-
bezogenen staatlichen Regelungen zu erwarten - Instrumente, deren Einsatz
Staudt nicht thematisiert. Eine Behinderung der wirtschaftlichen Innovations-
fdhigkeit ist allerdings auch mit dem Einsatz dieser Instrumente kaum nachzu-

weisen.

Die"erfolgreiche Kommerzialisierung der Mikroelektronik in den USA ist z.B.
eng verkniipft mit staatlichen Auftrdagen im Rahmen der Militdr- und Raumfahrt-
forschung. Der Ausbau der Umweltschutzgesetzgebung in der Bundesrepublik hat
dazu gefiihrt, daB mittlerweile eine Umweltschutzindustrie entstanden ist, in
der ca. 5 % aller Beschdaftigten des Produzierenden Gewerbes arbeiten.

Die skizzenartige Bestandsaufnahme der Wirkungsweisen und Wirksamkeit staat-
licher Innovationsforderung 1dBt kaum den SchluB zu, daB die Technologiepoli-
tik entscheidend zur wirtschaftlichen Stagnation beigetragen hat. Sie ist

eher ein AnlaB, sowohl die mit der Ausgestaltung der Technologiepolitik ver-
bundenen Hoffnungen als auch die immer wieder geduferten Beflirchtungen von der
"Lahmung des Marktes durch den Staat" niichtern auf ihren Realitdtsgehalt zu
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Uberpriifen. Dies gilt um so mehr, wenn die der Argumentation zugrundeliegen-
de Implikation - der schopferische Unternehmer wiirde durch die staatliche
Innovationsforderung behindert - untersucht wird.

Die Rolle des Unternehmers im Innovationsprozef

Schumpeter schrieb dem schopferischen Unternehmer eine entscheidende

Rolle beim industriellen Innovationsproze zu - allerdings nur im Friihkapi-
talismus. Die Funktion dieses Typus bestand darin, durch die Einfiihrung
grundlegender technischer Neuerungen den Bestand an vorhandenen Produktions-
strukturen disfunktional zu entwerten und somit die technisch-wirtschaftliche
Basis flir den Aufbau neuer Branchen zu Tlegen. Die mit der Einfiihrung einer neuen
Technik realisierbaren Gewinne wiirden einen Schwarm von Nachfolgern bzw. Nach-
ahmern in die neue Branche locken, die Anwendung wiirde verallgemeinert und

die Herstellverfahren wiirden standardisiert; damit sei der ProzeR der Un-
ternehmenskonzentration eingeleitet.

Dieser ProzeR verlauft nach Schumpeter aber nicht gleichmdfig, sondern liber
langfristige Krisenzyklen vermittelt, in denen Marktungleichgewichte eher

die Regel als die Ausnahme darstellen.

Welchen Sinn hat also die Staudtsche Verwendung von Versatzstiicken aus der Schumpeter
schen Argumentation zur Begriindung der These, daB letztlich die staatliche
Innovationsforderung Krisen produziere, wdhrend der Markt diese mehr oder weni-

ger automatisch iberwinden wiirde, ohne daB man sich mit der Theorie insgesamt aus-
einandersetzt, in der das Aufbrechen zyklischer Krisen ein inhdrenter Bestandteil

der technisch-wirtschaftlichen Gesamtentwicklung ist?

SchlieBlich ging Schumpeter auch davon aus, daB sich der technische Wandel im
Zeitablauf verlangsamen wiirde, d.h., daB es immer weniger stoffliche Poten-
tiale geben wiirde, die als Basis fiir revolutionierende technische Neuerung
dienen kdnnten. Innovationsaktivitdten wiirden damit mehr und mehr zu einer
planbaren Routineangelegenheit, ausgefiihrt in den Forschungsabteilungen der
groBen Unternehmen, die die Konzentrationsprozesse in den einzelnen Branchen
uberlebt hdtten. Mit der Routinisierung wirde aber auch der schopferische Un-
ternehmer obsolet und die Innovationstdatigkeit zur Aufgabe von geschulten
Spezialistengruppen. Der Unternehmer fiihre letztlich nur die Funktionen des
leitenden Angestellten eines groBen Unternehmens aus. "Die vollkommen biro-
kratisierte industrielle Rieseneinheit verdrdangt nicht nur die kleinen oder
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mittelgroBen Firmen und "expropriiert" ihre Eigentiimer, sondern verdrangt

zuletzt auch den Unternehmer und enteignet die Bourgeoisie als Klasse, die
in diesem ProzeB Gefahr 1duft, nicht nur ihr Einkommen, sondern, was viel

wichtiger ist, auch ihre Funktion zu verlieren".

Nun ist die von Schumpeter formulierte Einschatzung, daB sich der Ablauf

des technischen Wandels verlangsamt und zu einer Routinefunktion industriel-
ler Tatigkeit werden wiirde, nicht eingetreten. Er ist, im Gegenteil, mdglicher-
weise noch starker als zu seinen Zeiten, ein ProzeB, dessen Ablauf in hohem
MaBe durch Unvorhersagbarkeit gekennzeichnet ist. Es gehort heute zum
Standardwissen der Innovationsforschung, daB nur ein geringer Anteil in-
dustrieller FuE-Vorhaben zu kommerziell erfolgreichen Innovationen fiihrt.

Die in verschiedenen Studien ermittelten Anteile schwanken zwischen 10

und 50 %, kleinere und mittlere Unternehmen sind dabei deutlich erfolgrei-
cher. Allerdings ist deren Innovationshohe auch kleiner als bei groBen Unter-

nehmen.

Die Griinde fiir diesen hohen Anteil von FuE-Vorhaben, die letztlich nicht
vermarktet werden, sind vielfdltig und kdnnen nur ansatzweise skizziert wer-
den: Sie sind sowohl in den Schwierigkeiten begriindet, Absatzpotentiale fiir
technische Neuerungen abzuschdatzen, als auch tiber Konkurrenzbeziehung vermittelt,
deren Auswirkungen nicht antizipiert werden kidnnen. Diese Unsicherheit ist

auch einer der wesentlichen Griinde dafiir, warum Forschungssubventionen

an die Wirtschaft die Strukturen der Reallokation kaum beeinflussen, da auch

in der inhaltlichen Festlegung der Technologiepolitik diese Unsicherheiten

nicht planerisch antizipiert werden konnen.

Das Saysche Theorem, da jede Produktion ihre Nachfrage findet, kann aus der
Sicht der Innovationsforschung nur mit dem Zusatz "oder sie wird eingestellt"
Gliltigkeit haben. Der Marktmechanismus fiihrt damit zwar zu Gleichgewichten

auf den Gitermarkten in dem Sinne, daB die Produktion von Giitern, fiir die kein
Bedarf existiert, eingestellt wird, aber nicht umgekehrt dazu, daB die Umsetzung
des verfiigbaren technischen Wissens und der Bedarf an technischen Neuerungen zum
Gleichgewicht auf dem Arbeitsmarkt fiihren. Fiir diesen Markt gilt immer noch,

wie auch schon von Schumpeter formuliert, daB Menschen und somit Arbeitskrdfte
nicht wie Maschinen produziert werden.

In einem hat Schumpeter allerdings recht behalten: Industrielle Forschung
und Entwicklung im breiten MaBstab wird heute iiberwiegend in groBen Unter-
men durchgefiihrt. Zwar ist die Innovationsfdahigkeit von kleinen und mittleren
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Unternehmen lange unterschdatzt worden. Deren Aktivitdten sind aber eher auf
den Bereich Entwicklung gerichtet und beinhalten vor allem die Ausdifferen-
zierung bereits angebotener Produktprogramme.

Die Bedeutung des "schopferischen Unternehmers", der ja am ehesten in klei-
neren oder mittleren Unternehmen anzutreffen ist, muB also fiir den gesamtwirt-
schaftlichen Ablauf des technischen Wandels stark relativiert werden. Die Be-
firchtung Staudts, daB die unter makrookonomischen Gesichtspunkten einge-
schrankte Bedeutung dieses Typus weiter reduziert wird, weil "Selbstdndige nicht
mehr auf eigene Rechnung ihre Freizeit am Abend und am Wochenende mit Forschung
und Entwicklung verbringen, weil ihre Bemiihungen den Forderungsbedingungen nicht
anpaBbar" sind, hat dariiber hinaus auch in der Ausgestaltung der MaBnahmen

kaum reale Grundlagen.

Wie oben ausgefiihrt, sind die mittelstandsspezifischen Innovationsfdrderungs-
maBnahmen Uberwiegend indirekt ausgestaltet, so daB eine Diskriminierung durch
technologiespezifische Forderung nicht eintreten kann.

Die Forderung der FuE-Tatigkeit von selbstandigen Unternehmern wird zwar im
FuE-PersonalkostenzuschuBprogramm ausgeschlossen. In den anderen mittelstands-
spezifischen InnovationsforderungsmaBnahmen ist dies aber nicht der Fall. DaB
dieser AusschluB zu den von Staudt beschriebenen Verhaltensveranderungen ge-
fiihrt hat, ist aufgrund der geringen quantitativen Bedeutung dieses Teils

der industriellen FuE-Aktivitdten wenig wahrscheinlich und konnte bisher auch

nicht beobachtet werden.

Eine wissenschaftliche Analyse der Technologiepolitik sollte angesichts der
nicht zu lbersehenden Folgeprobleme des technischen Wandels besser die Frage
nach den Moglichkeiten und Grenzen staatlicher Technologiefdrderung ernsthaft
priifen und sich nicht in mehr oder weniger unbegriindeten Schuldzuweisungen
erschopfen. Die Erwartung, ohne staatliche Innovationsforderung hdatte der
schopferische Unternehmer im Schumpeterschen Sinne die Rezession bereits lber-
wunden, ist angesichts der Realitdten des Innovationsprozesses in der Wirt-
schaft illusorisch und suggeriert wieder einmal die Vorstellungvem Staat als
erdriickendem Leviathan. Ein derartiges Staatsverstandnis fiihrt auf dem Gebiet
der Technologiepolitik nur zu Fehlschliissen und nicht zu Erkenntnissen.






