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0 Einleitung

Die Schlagworte "Weniger Staat!" und "Mehr Markt!" beherrschen den politischen wie wissen-
schaftlichen Diskurs seit Mitte der 70er Jahre. Die Riickfiihrung des Staates auf seine Kemnauf-
gaben gehort nach dem politischen Wechsel von 1982/83 zum Regierungsprogramm der
christlich-liberalen Koalition. Im Kontext der neueren Debatten um den "Standort Deutsch-
land", die "Globalisierung”, den "Umbau des Sozialstaates" dominieren steuerungsfeindliche
Positionen, die politische Akteure wie BiirgerInnen zu vereinigen scheint: In einem Boot sitzen
nun alle, die vermeintlich zuviel Steuern zahlen und keine offentliche Alimentation zu erhalten
meinen oder von undurchsichtigen Biirokratien in ihrer Handlungsfreiheit eingeschrinkt wer-
den. Stand man in den 60er und 70er Jahren der Problemlosungsfihigkeit des Marktes noch
weithin skeptisch gegeniiber und bevorzugte Strategien der staatlichen Wirtschaftssteuerung
und Planifikation, so scheint es im Zuge der wirtschaftlichen Krise seit Mitte der 70er Jahre in
zunehmendem MaBe nur noch eine neo-liberale Alternative zu geben. In puncto
"Staatsfeindlichkeit” avancierte der Neo-Liberalismus zur "Mehrheitsideologie" (Ross 1997,
94).

Der Umfang, in dem Marktpositionen diskursbestimmend geworden sind, ldBt vielerorts den
Eindruck entstehen, als gehorten die Moglichkeiten politischer Steuerung auch unter Beteili-
gung des Staates endgiiltig der Vergangenheit an. In dem vorliegenden Kurzgutachten soll
diesem Eindruck entgegengetreten werden. Die Ausgangsthese lautet: Neoliberale Marktposi-
tionen bestimmen zwar weitgehend den offentlichen und auch den wissenschafilichen Diskurs;
die empirisch vorfindbare Realitit ist jedoch keineswegs von einem umfassenden Steuerungs-
abbau bestimmt, sondern eher von inhaltlichen Verschiebungen, neuen Akzentsetzungen und
verinderten Steuerungsformen. Diese These legt die Folgerung nahe, daB die stark interessen-
geleitete ‘Deregulierungspolitik’ moglicherweise nur ein aktuelles und eher kurzzeitiges Pha-
nomen ist, die Wirklichkeit jedoch weiterhin von Regulierungen bestimmt wird und insofern
eine sich von Neoliberalismus abwendende politische Neuorientierung auf fortbestehenden
Steuerungsstrukturen aufbauen konnte, Hoffe (1996, 716) entlarvt deshalb zu Recht die These
vom Macht und Effizienzverlust des Staates als "perspektivische Tauschung”. De facto sind
dem Staat in diesem Jahrhundert immer mehr Aufgagen iibertragen worden, wenngleich die
Zuwachsrate in neuerer Zeit nicht mehr so rasant zunimmt. Der Aufgabenzuwachs spricht nicht
fiir einen Machtverlust, sondern fiir eine "... Kumulation der Macht; die Gesamtmacht des
Staates nimmt immer noch zu..." (ebd.). Bei aller Berechtigung der Kritik an mangelnder Fle-
xibilitat und der von der Okonomie postulierten Informationsdefizite staatlicher Regulierungs-
tatigkeit bleibt doch die Frage unbeantwortet: wer ist auBer dem Staat in Sicht, die grofien,
sich auftiirmenden sozialen und okologischen Probleme zu losen? Inkrementalismus und Pro-
blemlésungsstau durch Nichtregulierung bewirken moglicherweise, dafl das Pendel wieder in
Richtung Regulierung, allerdings in moderneren Varianten als in der planungseuphorischen
Phase der 70er Jahrc.“aussc:hlﬁgt.

Mit dieser Arbeit soll nicht nur der These ungebrochener staatlicher Regulierungstitigkeit,
sondern auch der Frage nach den Ursachen der zu untersuchenden Diskrepanz zwischen politi-
scher Rethorik und Regulierungspraxis nachgegangen werden. Handelt es sich um einen mehr
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oder weniger ungerichteten Regulierungsprozef, der sich aus der Akteurskonstellation, den
beteiligten Interessen im Kontext des bundesrepublikanischen Institutionengefiiges ergibt? Die-
se Untersuchung zielt darauf, den Deregulierungs- und Steuerungsdiskurs im allgemeinen und
im besonderen am Beispiel der industrieforschungsbezogenen Technologiepolitik des Bundes
aufzuarbeiten sowie den bisherigen Stand der Forschung zur tatsichlichen Umsetzung von
Deregulierungspolitiken in diesem Bereich zu eruieren. Der Schwerpunkt Forderung der Indu-
strieforschung als Teilbereich der Technologiepolitik bietet sich fur die Fragestellung gerade
deshalb an, weil er sich aufgrund seiner strukturpolitischen Implikationen im Spannungsfeld der
ordnungspolitischen Leitvorstellungen zwischen Regulierung und Deregulierung befindet.

Wir vertreten die Auffassung, daB Deregulierung fiir sich schon eine Form staatlicher Inter-
vention ist. Sie setzt sogar eine hohe Durchsetzungsfihigkeit des Staates voraus, deren Vor-
handensein aus steuerungstheoretischer Perspektive zumindest angezweifelt werden darf Es
steht zu vermuten, daB die an Interessen und inkrementalistischer Problembewiltigung orien-
tierte Politikfeldpraxis bestehende Regelungsstrukturen allenfalls zu modifizieren vermag. Die
Art der Steuerung (Markt, Staat, Zwischenformen) hingt vom Politikfeld, der Akteurs- und
Problemkonstellation sowie dem historischen und kulturellen Regulierungskontext ab. Wir
gehen von einer 'pfadabhingigen’ Entwicklung aus und vermuten jenseits der sich an den Reali-
taten brechenden Deregulierungsbemithungen eher eine Tendenz zur staatlichen Regulierung
durch finanzielle Anreize, Recht und z.T. auch durch Unterstiitzung markt-staatlicher Zwi-
schenformen (z.B. Netzwerke). Hierfiir gilt es allerdings empirische Belege zu finden.

Ausgangspunkt des Kurzgutachtens sollen zuniichst die im Deregulierungsdiskurs formulierten
Begriindungen und Ziele sein, dem steuerungstheoretische Annahmen iiber die Rolle von
Markt und Staat gegeniibergestellt werden. Diese noch sehr abstrakten und allgemein formu-
lierten modelltheoretischen Annahmen werden in einem zweiten Schritt (Kap. 2) auf das Steue-
rungsobjekt, die Entwicklung und Steuerung des technologischen Wandels, heruntergebro-
chen, dergestalt, da der wissenschaftliche Diskurs in Okonomie und Sozialwissenschaften um
die Regulierung der Technikentwicklung wird in Grundziigen darstellt wird. Dieser Diskurs
prigt ganz wesentlich die ordnungspolitischen Vorstellungen iiber das ‘Ob’ und ‘Wie’ der Re-
gulierung technologischen Wandels. Die theoretischen Modelle beruhen allerdings auf a priori-
Annahmen tber den Zusammenhang von Wettbewerb bzw. Handlungsfreiheit und technologi-
schen Innovationen beruhen. Wir fragen deshalb sodann nach den empirischen Erkenntnissen
iiber die Wechselwirkungen von Regulierung und Innovation. In einem letzten Schritt soll ver-
sucht werden, den wissenschafilichen Kenntnisstand iiber die Regelungsstruktur und die Regu-
lierungspraxis der industriellen Forschungsforderung mit Blick auf etwaige Regulierungspfade
und Deregulierungstendenzen zusammenzutragen.

Methodisch konzipiert ist diese Untersuchung primiir als Literaturanalyse. Technologiepolitisch
relevante Veréffentlichungen wurden aus den Bereichen Okonomie, Politologie und Soziologie
hinsichtlich ihrer theoretischen Aussagen und deren empirischer Fundierung zusammengestellt,
Ein GroBteil der Untersuchung beschiftigt sich mit dem steuerungs- und ordnungspolitischen
Diskurs um Regulierung, Deregulierung und Techniksteuerung, da solche “impliziten Theori-
en”, d.h. unterschiedliche Konstruktionen und Lesarten der Wirklichkeit in die Formulierung
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konkreter Politiken und ordnungspolitischer Vorstellungen eingehen (Hofmann 1993, 240 ff).
Diese Lesarten konnen nicht nur zu einem besseren Verstindnis der Argumentationen des po-
litischen Diskurses beitragen, sondern auch die Besonderheiten der zu regulierenden Problem-
konstellationen erhellen. Die Regulierungspraxis erklért sich jedoch nicht allein aus dem Pro-
blemhintergrund. Sie wird ganz wesentlich von der Regelungsstruktur, d.h. den Akteurskon-
stellationen und deren Regulierungsinteressen bestimmt.

Schon an dieser Stelle ist darauf hinzuweisen, daB fiir die 90er Jahre offenbar eine systemati-
sche Aufarbeitung der Technologiepolitik und des ihr zugrundeliegenden wissenschaftlichen
und politischen Diskurses noch aussteht. Die Auswertung der vorhandenen wissenschaftlichen
Literatur wurde deshalb zur vorliufigen Abschitzung einiger Trends in der Regulierungspraxis
durch eigene empirische Auswertungen aus Statistiken und Quellenanalysen - allerdings in ei-
nem noch sehr bescheidenem Umfang - erginzt. Eine systematische deskriptiv-analytische Auf-
arbeitung der Regulierungspraxis muf einem gesonderten Forschungsprojekt vorbehalten blei-
ben.

Ebenso finden sich in bezug auf die Frage nach den Ursachen einer pfadabhingigen Entwick-
lung der Regulierung im analysierten Politikfeld allenfalls Hinweise aus unterschiedlichen theo-
retischen Ansétzen. Will man diese Fragestellung bzw. den daraus abzuleitendenen Hypothe-
senkomplex zumindest ansatzweise ilberpriifen, so wird eine Analyse der ihr zugrundeliegen-
den Akteurskonstellationen und Regulierungsinteressen in einem bzw. mehreren ausgewihlten
technologiepolitischen Regulierungssektoren erforderlich sein.
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1 Die Deregulierungsdebatte und ihre theoretische Einordnung

Die Ausgangsthese, dal es sich zur Zeit weniger um einen realen Abbau, als um Verschiebun-
gen und neue Formen von Steuerungen handelt, soll in diesem Kapitel zuniichst anhand einiger
theoretischer Erorterungen belegt werden.

L1 Begriffsbestimmung "Deregulierung' und Eingrenzung des Themenfeldes

Verfolgt man die 6ffentlichen und wissenschaftlichen Diskussionen, so erfolgt die Verwendung
des Begriffs Deregulierung in der Regel unbestimmt und in pauschaler Abgrenzung zu staatli-
cher Regulierung. "Der Ausdruck Deregulierung wird je nach Bedarf und Disziplin unter-
schiedlich weit verstanden und entzieht sich einer abschlieBenden Definition" (Stober 1997, 1).
Die Begriffe ‘Liberalisierung!, 'Privatisierung’ und 'Entstaatlichung' werden oftmals synonym
verwandt. In seiner urspriinglichen, aus dem angelsichsischen Bereich stammenden Bedeutung
bezieht er sich im engeren Sinne auf eine Liberalisierung zuvor durch Ordnungsrecht hoheitlich
geregelter Wirtschaftsbereiche (Molitor 1996, 7). Hiernach gilt es staatliche Steuerung, insbe-
sondere regulative Steuerung' zu vermeiden, zu verringern und zu lockern, kurz: abzubauen,
um das Marktsystem zu verbessern und die Autonomie des einzelnen zu gewihren (Stober
1997, 1 £).

Abgesehen von extremen liberalen Positionen z.B. der Chicago-Schule?, geht es den Deregu-
lierungs-Protagonisten nicht um die vollstindige Ablosung staatlicher Regulierungen durch
marktliche Koordinationsmechanismen. So vertritt z. B, die von der Bundesregierung eingesetz-
te Deregulierungskommission die Auffassung, daB sog. "konstitutive” Regelungen, die fiir je-
dermann verbindlich sind und den freien Wettbewerb sichern bzw. ermdglichen, durchaus ihre
Berechtigung haben (Deregulierungskommission 1993, 161). DeregulierungsmalBnahmen sol-
len sich hiernach auf "spezielle" Beschrinkungen von Handlungsméglichkeiten, insbesondere
der Vertragsfreiheit beziehen, die sich nur an bestimmte Gruppen von Handelnden richtet. Die-
se stinden im Widerspruch zu einer freiheitlichen Ordnung, in welcher im "... Zweifel alles und
nur das als gerechtfertigt [gilt], was freiwillig geschieht. Was von selbst geschieht ist vorteil-
haft. Was vorteilhaft ist, geschieht von selbst” (ebd.). Die Problemlosungsfihigkeiten des
Wettbewerbs wiirden prinzipiell unterschitzt. Gegenargumente, die ein Marktversagen postu-
lieren, etwa durch negative externe Effekte von Produktion und Konsum sowie ruindser Kon-
kurrenz, wiirden nicht an sich eine Rechtfertigung fiir Regulierungen darstellen, insbesondere
dann nicht, "... wenn in Wirklichkeit Staatsversagen vorliegt" (ebd.). "Im Wettbewerb liegt

' In der steverungstheoretischen Diskussion wird zwischen regulativer oder direkter Steuerung durch Ge-
und Verbote und 6konomischer oder indirekter Steuerung durch finanzielle Anreize und Sanktionen unter-
schieden. Durch die Neo-Koporatismus-Debatte der 80er Jahre und die neuere Netzwerk-Debatte wurde
eine 3. Variante reflexiver Steuerung oder sog. Kontextsteuerung eingefilhrt. Letztere kann als markt-
staaliche Zwischenform betrachtet werden, in welcher politische Steuerung l3sgelést vom traditionellen
hierarischen Steuerungsmuster in Formen iiberwiegend kooperativer Interaktion zwischen Staat und rele-
vanten gesellschafilichen Akteuren verliuft (vgl. Kap. 2.4).

* Hiermit wird eine in Chicago gegriindete Denkrichtung bezeichnet, die selbst die Erforderlichkeit von
kartellrechtlichen Beschriinkungen bezweifell. Vertreter dieser sehr extrem wetibewerbsorientierten
Richtung sind beispielsweise Y. Brozen, H.J. Goldschmid, R.A. Posner (Ahrns/Feser 1995, 50).
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erwiesenermalBen mehr Problemldsungskapazitit als in jeder Biirokratie." (Deregulierungs-
kommission 1993, 162).

Selbst diese moderate Deregulierungsposition bleibt einem Dualismus von Markt und Staat
bzw. von Markt und Plan verhaftet, wie er auch in der offentlichen Diskussion immer wieder
zu beobachten ist. Dieses in Teilen simplifizierende dualistische Weltbild ist nach unserer Mei-
nung den ausdifferenzierten staatlichen Steuerungsformen und der komplexen Steuerungspro-
blematik nicht angemessen. Damit soll nicht uneingeschrinkt der staatlichen Regulierungspra-
xis das Wort geredet werden. In Anbetracht der grofien Probleme des beginnenden 21. Jahr-
hunderts in puncto Anpassungsfahigkeit der Wirtschaft an sich stéindig verandernde Marktver-
hiltnisse, in puncto Arbeitslosigkeit und der damit verbundenen Krise der Erwerbsgesellschaft
und nicht zuletzt der Umweltproblematik ist die bestehende Regulierungspraxis in vielen Teilen
reform- und insbesondere aktualisierungsbediirftig. Geboten erscheint uns allerdings eine Er-
weiterung oder Differenzierung des Begriffs 'Deregulierung' auf die unterschiedlichen staatli-
chen Steuerungs- bzw. Regulierungsformen. Traditionelle regulative oder direkte Instrumente
werden zunehmend durch 'weichere' oder 'indirekte' Steuerungsformen wie Anreizprogramme,
Lenkungssteuern, Uberzeugungsprogramme und runde Tische sowie durch "prozedurale” oder
"Kontextsteuerung” (Willke 1992; vgl. auch Kap. 1.4) erginzt. In diesen 'neuen’ Steuerungs-
formen zeigt sich, daB der Dualismus von Markt und Staat oder allgemeiner von Staat und
Gesellschaft zunehmend an Bedeutung verliert und durch markt-staatliche Zwischenformen
ergiinzt wird. Diesem Aspekt wird in dem durch dkonomische Sichtweisen gepragten Deregu-
lierungsdiskurs allerdings in der Regel keine Bedeutung beigemessen. Der Schwerpunkt dieser
Debatte liegt auf dem 'Ob' von Regulierungen und nicht auf dem "Wie' der Regulierung. Dere-
gulierung und Regulierung stellen jedoch nur die Eckpunkte der Skala moglicher Steuerungs-
formen dar. Stober (1997, 5) unterscheidet nach dem Kriterium der Regelungsverantwortung
nach dem Prinzip der Eigen-, Mit- und Staatsverantwortung zwischen "... privatautonomer
Selbstregulierung, staatlich inspirierter Selbstregulierung, staatlicher Rahmenregulierung und
staatlicher Vollregulierung”.

Selbst bei dieser noch groben Differenzierung ist davon auszugehen, daB staatliche Regulie-
rungsprogramme in der Regel nicht nur einem der genannten Regulierungsmuster folgen, son-
dern - der Komplexitit der Regulierungstatbestiinde entsprechend - verschiedene Regulierungs-
formen zugleich anwenden (Policy-Mix). So sind finanzielle Anreizprogramme in der Regel mit
Auflagen versehen. Desweiteren ist davon auszugehen, dal unterschiedliche Regulierungs-
komplexe nicht immer aufeinander abgestimmt werden. Die funktionale Differenzierung staatli-
cher Ttigkeit (Ressorttrennung, Mehr-Ebenen-System) fithrt zu einer Vielzahl in der Regel
nicht abgestimmter Steuerungsversuche, die in unterschiedlicher Weise auf die Adressaten
einwirken, Somit ist von komplexen Regulierungsgeflechten auszugehen. Gezielte Verinde-
rungen, insbesondere die Riicknahme von Regulierungstatbestianden (Deregulierung), werden
unter diesen Bedingungen nur sehr eingeschrinkt die beabsichtigten Wirkungen zeitigen.

Zu bedenken ist ferner, daB Deregulierung eine vorherige staatliche Steuerung voraussetzt.
Zumal Deregulierung selbst "... nicht weniger die Merkmale massiver staatlicher "Intervention”
aufweist als eine Politik der Regulierung; denn in beiden Fillen handelt es sich um eine durch
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staatliche Politik veranlaBte, einschneidende WVeriinderung von Lebensverhiltnissen und
Marktchancen, wobei der Unterschied lediglich darin zu sehen ist, daB diese 'Gestaltung' im
einen Falle - dem der Regulierung - durch Handlung, im anderen der durch formliche Unterlas-
sungen zustandekommt" (Offe 1990, 110 ). Neben Regulierung und Deregulierung bleibt dem
Staat als weiterer Handlungsspielraum mit deregulativem Charakter die Nichfregulierung, d.h.
staatlicherseits werden gesellschaftliche Probleme erst gar nicht aufgegriffen. Auch insoweit
bleibt der Begriff unscharf. Im Zusammenhang mit der Deregulierungsdebatte wird des ofteren
auf den Begriff der 'Re-Regulierung' zuriickgegriffen, wenngleich mit unterschiedlichen Bedeu-
tungsinhalten. Wihrend Kubizek/Seeger (1993, 20 ff) ihn im Sinne neuer, weicherer markt-
staatlicher Zwischenformen gebrauchen, verweist Stober (1997, 31 f) auf die Tatsache, daB
Deregulierungen oftmals Regulierungen auslosen, etwa im Falle der Auflosung von Monopol-
regulierungen (z.B. des Telekommunikationsmarktes). Im folgenden wird der Begriff im letzte-
ren Sinne gebraucht werden. Re-Regulierungen durch markt-staatliche st-:henfurrnen sollen
allerdings eingeschlossen sein.

Festzuhalten bleibt, dal der Deregulierungsbegriff einer Feindifferenzierung gegeniiber offen
sein sollte. In Anlehnung an die Positionen der Deregulierungskommission (1993) wird fiir
diese Untersuchung die primire Verlagerung der Steuerungsfunktionen auf den marktlichen
Koordinationsmechanismus, also das Prinzip 'privatautonomer Selbstregulierung' ein Orientie-
rungskriterium dafiir sein, ob sog. DeregulierungsmaBnahmen ihren Namen auch tatsichlich
verdienen. Dies wire nicht der Fall, wenn es sich lediglich um veréinderte indirektere, 'weichere'
Steuerungsformen handelt. Wir definieren deshalb mit Traxler (1994, 4) Deregulierung als
"eine Anderung der institutionellen Steuerungsarrangements zur Abwicklung von Transaktio-
nen in der Weise ..., daB nichtmarktliche Steuerungsinstitutionen® durch den Markt ersetzt
werden." Im engen Zusammenhang mit dem Deregulierungsbegriff stehen die Begriffe 'Privati-
sierung’ und 'Flexibilisierung', bei denen eigentumsrechtliche und organisatorische Aspekte
domunieren. Sie unterscheiden sich vom Begriff der Deregulierung insoweit, als staatliche Auf-
gaben nicht vollig aufgegeben werden. ‘Flexibilisierung' als eine Form institutionellen Wandels
zielt darauf, die Anpassungsfihigkeit von Steuerung zu vergroBern (ebd.). Mit "Privatisierun-
gen' werden bisher staatlich organisierte Aufgaben an Private iibertragen, d.h. dem Markt
uiberlassen oder gar nur die Rechtsform geindert (Kénig 1988, 66 f).

In der Debatte werden deshalb Privatisierungen und Flexibisierungsanstrengungen, wie die
Programme zur Rechts- und Verwaltungsvereinfachung und zur Neugestaltung des Gesetzge-
bungsverfahrens, ebenfalls unter den Deregulierungsbegriff subsumiert (Molitor 1996, 7). Die
sukzessive Auflosung der grolen Monopolmirkte (Post, Telekommunikation, Energie, Bahn)
fallt bis auf den Energiebereich eher unter den Privatisierungsbegriff. Eine scharfe Trennung
der Begrifflichkeiten wird im folgenden nicht immer zu leisten sein. Der Schwerpunkt der vor-
liegenden Untersuchung soll allerdings auf dem Deregulierungsbegriff im engeren Sinne liegen,
namlich einer Riicknahme staatlicher Steuerungseingriffe (d.h. unter wesentlicher Beteiligung
politisch-administrativer Akteure) in die Handlungsspielriume der Akteure durch regulative

¥ Also auch markt-staatliche Zwischenformen.
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(Gesetze) und dkonomische Instrumente (Subventionen, Steuern) oder markt-staatliche Zwi-
schenformen (politische Netzwerke).

1.2 Deregulierungsinitiativen und ilre Argumente

Die Bundesregierung hat seit dem Regierungswechsel im Jahre 1982/83 eine Politik der Dere-
gulierung explizit zu ihrer Handlungsmaxime erklirt. In diesem Zusammenhang wurden funf
Experten-Gremien einberufen, welche inzwischen samtlichst Berichte und Empfehlungen abge-
geben haben:

1. Die unabhingige Kommission fiir Rechts- und Verwaltungsvereinfachung zur Entlastung
der Unternehmen, Biirger und Verwaltungen von administrativen Pflichten beim Bundes-
minister des Inneren (sog. Waffenschmidt-Kommission). Thre Arbeit hat in den Jahren
1986/1990 zu drei Rechtsbereinigungsgesetzen gefithrt. Hinzu kamen Vereinfachungen bei
statistischen Erhebungen. 1994 wurde ein Bericht zur Entlastung von Unternehmen und
Verwaltungen von administrativen Pflichten vorgelegt, der eine Reihe von Empfehlungen
und Anregungen fiir den Gesetzgeber enthilt (vgl. Anhang zum Lit.-Verz.). Bereits im Jahre
1986 wurde ein Katalog von Fragen' entwickelt, der vor der Verabschiedung von neuen
Gesetzen beriicksichtigt werden sollte (vgl. Anhang zum Lit.-Verz.).

2. Die unabhiingige Expertenkommission zum Abbau marktwidriger Regulierungen beim Bun-
desminister fiir Wirtschaft (sog. Deregulierungskommission). Dieses Expertengremium hat
an Hand einer Uberpriifung von fiinf Wirtschaftssektoren (das Versicherungswesen, das
Verkehrswesen, die Stromwirtschaft, technisches Priifungs- und Sachverstindigenwesen,
die Rechts- und Wirtschaftsberatung) und des Arbeitsmarktes Deregulierungsvorschldge mit
dem Ziel einer Verstirkung des Wettbewerbs, der Erleichterung des Marktzutritts sowie des
Abbaus von Preis- und Mengenregulierungen erarbeitet (Bericht 1991, vgl. Anhang zum
Lit.-Verz.).

3. Die Monopolkommission gemiB § 24b Abs. 5 Satz 1 GWB. Neben ihrer originiren Aufga-
be, Konzentrationstendenzen in den Wirtschaftssektoren zu beobachten, beschiftigt sie sich
dhnlich der Deregulierungskommission v.a. mit Deregulierungen unter Wettbewerbsaspek-
ten und bezieht sich primir auf die Auflésung von staatlichen Monopolmarkten (Post, Tele-
kommunikation, offentlich-rechtlicher Kreditinstitute) und von regionalen Monopolen im
Energiesektor sowie auf die Aufhebung von Marktzugangsbeschrinkungen beispielsweise
im Bereich des Handwerkes (vgl. z.B. 12. Hauptgutachten 1996/1997, Anhang zum Lit.-
Verz.).

“  Bei diesen sog. Blauen Priiffragen handelt es sich um Priifstandards, die folgende 10 Grundfragen (mit
detaillierten Unterfragen) beeinhalten: “(1) MuB iiberhaupt etwas geschehen? (2) Welche Alternativen
gibt es? (3) Mub der Bund handeln? (4) Mub ein Gesetz gemacht werden? (5) MuB jetzt gehandelt wer-
den? (6) Ist der Regulierungsumfang erforderlich? (7) Kann die Gelungsdaver beschrinkt werden? (8) Ist
die Regelung biirgernah und verstindlich? (9) Ist die Regelung praktikabel? (10) Stehen Kosten und Nut-
zen in einem angemessenen Verhiltnis?" (Sachverstindigenrat "Schlanker Staat” 1998, 17). Die mit die-
sen Priiffragen verbundenen Deregulierungs- und Entbiirokratisierungserwartungen haben sich allerdings
nicht erfiille (ebd., 18).
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4. Die unabhéngige Expertenkommission zur Vereinfachung und Beschleunigung von Pla-
nungs- und Genehmigungsverfahren beim Bundesminister der Wirtschaft (sog. Schlichter-
Kommission). Im Zentrum der Arbeit dieser Kommission stand die Beschleunigung des
Verwaltungsvollzugs fiir solche Verfahren, die fiir Investoren von Bedeutung sind
(Umweltrecht und Baurecht) (Bericht 1994, vgl. Anhang zum Lit.-Verz.).

5. Der Sachverstindigenrat "Schlanker Staat". Dieser AusschuB wurde in Ausfithrung der
Koalitionsvereinbarung zu Beginn dieser Legislaturperiode im September 1995 unter Vor-
sitz des Verwaltungsrechtlers und MdB Prof. Dr. Rupert Scholz (CDU) eingesetzt und
legte im Oktober 1997 seinen AbschluBbericht vor. Dieses Gremium hat sich in erster Linie
mit Fragen der Entbiirokratisierung, Verwaltungsmodemisierung und Aufgabenkritik be-
schiiftigt (Bericht 1998, vgl. Anhang zum Lit.-Verz.).

Die Kommissionen beschiftigen sich mit unterschiedlicher Schwerpunkisetzung sowohl mit der
Flexibilisierung und dem Abbau biirokratischer Ablauf- und  Aufbauorganisation
(Entbirokratisierung) als auch mit der Riickfithrung staatlicher Steuerungseingriffe
(Deregulierung). Am Beispiel der oben zu Ziff. 3. genannten Kommission fiir die Beschleuni-
gung von Planungs- und Genehmigungsverfahren (sog. Schlichter-Kommission) zeigt sich, daB
die zuvor begrifflich getrennten Aspekte der Deregulierung und Flexibilisierung nicht immer
eindeutig zu unterscheiden sind. Die Vorschlige der Schlichter-Kommission aus dem Jahre
1994 sind zum Teil bereits in Form des sog. "Beschleunigungsgesetzes" im Jahre 1996 umge-
setzt worden. Ansatzpunkt war insbesondere das im Bundesimmissionsschutzgesetz
(BImSchG) geregelte Anlagenrecht, das besondere Genehmigungsverfahren zum Teil mit Of
fentlichkeitsbeteiligung fiir Anlagen mit potentiell umweltschiidigender Wirkung vorschreibt.
Sog. Beschleunigungsgesetze wurden bereits Anfang der 90er Jahre im Zuge der Vereinigung
Deutschlands verabschiedet (z.B. das Investitionserleichtungs- und Wohnbaulandgesetz 1993).
Diese Gesetze enthalten nicht nur Beschleunigungsbestimmungen formeller Art® (verkiirzte
Bearbeitungsfristen, Pflichten zur sternférmigen Bearbeitung, sog. Scoping-Verfahren ...),
sondern auch formelle Bestimmungen mit indirekter materiell-rechtlicher Wirkung, So wurden
mit dem genannten Beschleunigungsgesetz aus dem Jahre 1996 beispielsweise Anlagen aus
dem férmlichen Verfahren mit Offentlichkeitsbeteiligung in das sog. einfache Verfahren ohne
Offentlichkeitsbeteiligung transferiert. AuBerdem wurden Anlagen, die bisher nur dem einfa-
chen Verfahren unterlagen, zum Teil vollig vom Genehmigungserfordernis befreit
(Bundesministerium fur Wirtschaft 1997, 18), d.h. sie unterliegen fortan nicht mehr der Regu-
lierung. Hinter diesen FlexibilisierungsmaBnahmen unter dem Deckmantel "Beschleunigung"
verbirgt sich somit eine echte Deregulierung.

Ahnliches kann in bezug auf den Sachverstindigenrat "Schlanker Staat" gesagt werden. In die-
sem Gremium werden im Prinzip alle Themenbereiche der vorherigen Kommissionen nochmals
aufgegriffen und - dem Zeitgeist entsprechend - um die Variante des Umbaus der Verwaltun-
gen in moderne Dienstleistungsunternehmen erginzt. Hinter der Akzentsetzung
"Aufgabenkritik" stehen - sofern sie sich nicht lediglich auf die Verwaltungsebene bezieht -

*  Die Wirksamkeit solcher Regelungen wird zu Recht bestritten (Stober 1997, 67), da sie weder personelle
und sachliche noch organisationelle Verwaltungsprobleme beseitigen.
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ebenfalls echte Deregulierungsabsichten. Hiernach sollen staatliche Aufgaben auf Moglichkei-
ten zur Abschichtung in nachgeordnete Behorden, zur Privatisierung oder zum génzlichen
Wegfall hin untersucht werden und Verwaltungsvorschriften und Standards auf untergesetzli-
cher Ebene reduziert werden (Sachverstindigenrat "Schlanker Staat" 1998, 206). Aufgaben-
kritik ist demnach die verwaltungswissenschaftliche Variante des dkonomisch geprégten Be-
griffs der Deregulierung’. Mit dem Instrument der "Gesetzesfolgenabschitzung" und einer
"aktiven Dezentralisierungspolitik" soll die "Normenflut" reduziert werden mittels einer Befri-
stung von Gesetzen® . einer modifizierten Fassung des bereits 1986 von der Waffenschmid-
Kommission (s.0. Ziff. 1) vorgelegten Fragenkatalogs und durch die Einrichtung einer Norm-
priifstelle beim Bundeskanzleramt. Zentrale Priifungskriterien sind die Kosten des Gesetzes-
vorhabens und die Entscheidung, ob die Aufgabe nicht auch von Privaten erledigt oder der
Selbstregulierung iiberlassen werden kann (ebd.). Im Prinzip stellen diese biirokratischen An-
strengungen der Reduzierung der Normenflut, die auch bereits iiberwiegend in den Ministerien
implementiert wurden (ebd., S. 23 ff), eine institutionalisierte Form der Deregulierung durch
Nicht-Regulierung (Kap. 1.1) dar. Wie bei den diversen Rechtsbereinigungsverfahren bestehen
auch in diesem Fall Zweifel an der Wirksamkeit der Instrumente. Denn das Verfahren der Ge-
setzesfolgenabschitzung trigt der Interessengeleitetheit von Gesetzesinitiativen nur insoweit
Rechnung, als die Bestandserhaltungsinteressen der Biirokratie einbezogen werden. Die Tatsa-
che, daB organisierte Interessen in vielfiltiger Weise auf administrative und parlamentarische
Gesetzgebungsverfahren EinfluB nehmen, wird - soweit ersichtlich - nicht angemessen bertick-
sichtigt.

Generell ist zu bemerken, daB bei der Bewertung, ob staatliche oder marktliche Koordination
zur Anwendung kommen soll, der Kostenaspekt eine zentrale Rolle spielt. Wie zuvor darge-
legt, werden bei kiinfligen Regulierungsentscheidungen, die die neue Institution der
"Gesetzesfolgenabschitzung" durchlaufen haben, die Kosten der staatlichen Titigkeit entschei-
dungserheblich sein. Die Deregulierungskommission fordert riickwirkend eine Priifung jeder
einzelnen bestehenden Regulierung dahingehend, ob sie die Wettbewerbsfahigkeit behindert,
Auch hier stellen die Kosten der Regulierung ein zentrales Entscheidungskriterium dar: "Eine
spezielle Regulierung ist auch abzuschaffen oder zu modifizieren, wenn der Regulierungszweck
die Kosten offensichtlich nicht rechtfertigt" (Deregulierungskommission 1993, 163).

Hintergrund der Betonung des Kostenaspektes ist die Tatsache, daf sich potentiell Unterneh-
men vom "Standort Deutschland” aufgrund der Kosten, die Regulierungen bei den Unterneh-
men hervorrufen, abwenden (Molitor 1996, 17)". Fiir die oben genannten Gremien staatlicher
Verschlankung kann festgehalten werden: So unterschiedlich im einzelnen die Schwerpunkt-
setzungen sind, eine Zielrichtung ist den verabschiedeten Beschliissen und Empfehlungen ge-
mein: Sie sollen der Sicherung der Wettbewerbsfihigkeit des Standorts Deutschland dienen.

¢ Dieses Instrument wird bereits seit lingerem in der Verwaltungswissenschaft diskutiert. Es zwingt quasi
den Gesetzgeber seine Programme immer wieder zu iiberpriifen und anzupassen. Dieses sicherlich sehr
sinnvolle Instrument wird von allen genannten Expertengremien thematisiert.

7 Dr. Bernhard Molitor sitzt auf europiischer Ebene der Sachverstindigenkommission fiir die Vereinfa-
chung von Rechts- und Verwaltungsvorschrifien vor (die sog. Molitor-Kommission).
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13 Die Deregulierungsdebatte im Kontext der " Wetthewerbsfihigkeit" Deutschlands

Mit der Betonung von Wettbewerbs- und Kostenaspekten lassen sich die oben skizzierten De-
regulierungsbemithungen in den Kontext einer zunehmenden Okonomisierung des politischen
Handelns einordnen, Exemplarisch soll dies an den Begriindungsmustern der Deregulierungs-
kommission verdeutlicht werden: Diese versteht die Hervorhebung des Kostenaspektes nicht
als Unterordnung unter die gesellschaftlich erwiinschten und moglicherweise vorteilhafien
Wirkungen von Regulierungen. Vielmehr seien Deregulierungen an sich positiv.
"Deregulierung im Sinne eines Abbaus unnétiger Regulierungen trigt ihren Wert in sich, weil
mehr Freiheit ihren Wert in sich trégt. Sie braucht nicht durch "Wirkungen" gerechtfertigt zu
werden" (Deregulierungskommission 1993, 163.). Im Falle des Abbaus von Regulierungen aus
Kostengriinden sieht man sich allerdings zur Rechtfertigung gezwungen: "Die positiven Wir-
kungen liegen regelmiBig in der Vermehrung lohnender, nutzenstiftender wirtschaftlicher
Transaktionen, in der Ertffnung kostenglinstiger Wege der Bereitstellung von Waren und
Diensten, in der Freisetzung von Kreativitit" (ebd.). Mit DeregulierungsmaBnahmen werde die
Senkung von Marktzutrittsschranken erreicht. Der damit verbundene Wettbewerb veranlasse
die etablierten Unternehmen im Kampf um ihre Marktanteile zu Rationalisierung und Innovati-
on. In der Folge wiirden Kosten und Preise tendenziell sinken und das Angebot an Waren und
Dienstleistungen vielseitiger und attraktiver. Diese nutzenstiftende Wirkung sei mit mehr
Wohlstand und Beschéftigung verbunden (ebd.).

Die dargelegte Position der Deregulierungskommission entspricht dem wettbewerbstheoreti-
schen Konzept der Neoklassik in der Wirtschaftswissenschaft. Ausgangsbasis dieses Konzeptes
der Wettbewerbsfreiheit ist die a priori-Annahme, daB "Wettbewerbsfreiheit verbunden mit
dem "spirit of competition" initiativer, "dynamischer" Unternehmer stets zu vorteilhaften oko-
nomischen Ergebnissen fiihrt" (Ahrns/Feser 1995, 48). Unternehmerische Innovation wird pri-
mar vom Funktionieren eines durch das Konkurrenzprinzip ausgeldsten quasi evolutionéren
Selektionsprozesses® abhingig gemacht, Dieses Modell setzt einen idealen Markt® mit funk-
tionierenden Allokations-/Koordinations-/Selektions- und Verteilungsmechanismen voraus.
Diesen idealen Markt gilt es anzustreben. Staatliche Eingriffe, insbesondere in Form von Ver-
und Geboten, dagegen wiirden Innovationen behindern, ja sie seien sogar wettbewerbsschid-
lich (mit Ausnahme wettbewerbsférdernder MaBnahmen).

Die wettbewerbspolitische Einschitzung Deutschlands ist aufgrund dieser theoretischen Aus-
gangsbasis vernichtend: Statt wettbewerbsbedingter Fitness der Unternehmen wird eine den
Standort Deutschland beeintrichtigende Anpassungskrise durch "“institutionelle Sklerose""

* Auf die Probleme dieser rein markdichen Interpretation von Innovationsprozessen wird ausfiihrlich in
Kap. 2.3 zuriickzukommen sein, wenn es um die Debatte um industriepolitische Techniksteuerung geht.

*  Der ideale Markt existiert unter den Bedingungen vollkommener Konkurrenz mit folgenden Primissen:
viele Anbieter und Nachfrager - Homogenitit der Giiter - vollkommene Markttransparenz - unbeschriink-
ter Marktzutritt/-austritt - unendlich hohe Reaktionsgeschwindigkeit bei der Anpassung an Dateninderun-
gen (Ahms/Feser 1995, 41).

“Institutionelle Sklerose™ durch sozialstaatliche Regulierungen ist u.a. ein bedeutsames Begriindungsmu-
ster des neoklassisch orientierten Kieler Weltwirtschafisinstituts fiir strukturelle Anpassungskrisen von
Wirtschaftssektoren (Schmidt u.a. 1984).
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aufgrund staatlicher Regulierung konstatiert. Die dadurch bedingte "Verkrustung der Wirt-
schaft” und der "Verlust an Flexibilitit" (Deregulierungskommisson 1993, 161) sollen dazu
beigetragen haben, daB die Bundesrepublik spitestens seit den 70er Jahren nicht mehr mit den
wirtschaftlichen Herausforderungen im zunehmend globalen Standortwettbewerb fertig wurde.
Der unterstellten iiberlegenen Koordinationsfihigkeit des Marktes entspricht das staatstheore-
tische Modell eines Minimalstaates: Die Rolle des Staates ist im neoliberalen Modell auf die
Gewiihrleistung von Privatautonomie und im Falle sog. meriotischer Guter auf Infrastruktur-
leistungen im Ausbildungs- und (Grundlagen-)Forschungsbereich begrenzt, sofern diese Infra-
strukturleistungen nicht effizienter durch Private erledigt werden konnen (Simons 1997, 24 ff).

Der neoklassischen Wettbewerbsposition'' ist zum Teil auch von wirtschaftswissenschaftlicher
Seite heftig widersprochen worden (Ahms/Feser 1995, 50 m.w.N.). U. a. wurde angezweifelt,
daB die a priori behauptete Entsprechung von Wettbewerbsfreiheit und vorteilhaften konomi-
schen Ergebnissen des Wettbewerbs zutrifft, da selbst bei einer existierenden Wettbewerbsfrei-
heit die fehlende Bereitschaft zu kompetitivem Verhalten "schlechte" Marktergebnisse hervor-
bringen kénne. AuBerdem lasse sich nicht ein abschlieSender Verbotskatalog fiir wettbewerbs-
beschrinkende Praktiken aufstellen. Folglich seien Ermessensentscheidungen durch den Staat
unter Wiirdigung aller relevanten Umstiinde des Einzelfalls notwendig. AuBerdem sei staatliche
Kontrolle erforderlich, da selbst dann, wenn einzelne Handlungen als legal betrachtet werden,
die Gefahr bestiinde, daB diese in der Kombination beispielsweise wettbewerbsschidigende
Wirkungen haben und ein Verzicht auf Struktureingriffe auf Mirkten mit verkrusteten (Macht-
)Strukturen insgesamt weniger Wettbewerb bedeuten konne.

Wie kommt es, daB die auf notwendigerweise simplifizierenden modelltheoretischen Annahmen
beruhende Neo-Klassik mit ihrer inhdrenten Skepsis an staatlicher Steuerungsfihigkeit im poli-
tischen Diskurs eine derart dominante Stellung einnimmt? Sicherlich ist die gegenwirtige Oko-
nomisierung der Politik in Gestalt des Neoliberalismus erheblich durch die Debatten um den
Standort Deutschland und die vermeintlich neue Globalisierung der Mirkte beeinfluBit worden.
Die Standort-Debatte erwies sich als "Schlachtfeld fiir widerstreitende Partialinteressen”
(Meyer-Stamer 1996, 139). Die Ursachen wurden in erster Linie auf der Makroebene gesucht.
In den Diskussion um den "Standort Deutschland” und die konstatierte "strukturelle Krise", in
der sich die Nation befinde, nehmen die Faktoren 'Kosten' und 'Innovationen' eine dominante
Stellung ein. Die Kosten der Produktion seien infolge der Unternehmenssteuern und des hohen
Lohnniveaus zu hoch. AuBerdem wiirden unnotige und komplizierte Umweltgesetze teure In-
vestitionen unproduktiv machen. Dienstleistungen (z.B. die Telekommunikation) seien teurer
als anderswo. Innovationen in Unternehmen seien aufgrund der Technikfeindlichkeit der Ge-
sellschaft und der gesetzlichen Barrieren bei der Einfilhrung neuer Produkte und Verfahren
nicht méglich, Die Mikroebene (das Unternehmensumfeld, die Organisationsweise innerhalb
und zwischen den Unternehmen) und die Mesoebene (das Geflecht von Staat, Verbiinden, For-
schungsinstituten, Unternehmen) spielten in der Diskussion so gut wie keine Rolle (ebd.).

" Ausfiihrlich bei Holzkimper 1995, 94 ff.
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Nach Haug (1996, 673) ist Neoliberalismus "heute das widerspriichliche Ensemble von wirt-
schaftlichen Theorien, staatlichen Politiken und Unternehmensstrategien, die auf sogenannte
Globalisierung setzen". Die mit der Bildung multinationaler Freihandelsriume verursachte Ver-
scharfung internationaler Standortkonkurrenz bewirkt demnach einen vermeintlich zwangsliu-
figen Wettbewerb zwischen den Nationen, ihre fiir die Unternehmen kostentrichtigen sozialen-
und Skologischen Standards, Arbeitskosten und unternehmensbezogene Steuern zu senken.
"Globalisierung ohne globale Regulation bedeutet folglich nationale Deregulation" (ebd.). Die
Maoglichkeiten politischer Gestaltungsfihigkeit scheinen damit den Sachzwingen des Welt-
marktes weichen zu miissen. Konkurrenz wird innerhalb dieser Logik zum alles beherrschenden
Prinzip. Einiges spricht allerdings dafiir, daB diese selbst nur ein theoretisches Konstrukt ist:
"Konkurrenz ist seit jeher ein Postulat, eine Idee und ein politischer Schlachtruf gewesen. Es
hat sie in der Geschichte allerdings kaum je gegeben" (Kritke 1997, 203). Der ideale Wettbe-
werbsmarkt konnte seine Vorziige nie beweisen. Andere tkonomische Lehren - wie die der
“unvollkommenen Konkurrenz" - nehmen im Diskurs eine marginale Stellung ein. "Heute sieht
man das anders. Es scheint, als ob die freie Konkurrenz niemandem mehr schaden konne,
nichts kosten und keinerlei unerwiinschte Folgen mehr zeitige. Je freier die Konkurrenz, desto
besser fur Effizienz und Wohlergehen der Beteiligten" (Kritke 1997, 204). Aspekte des
Marktversagens wie Kapitalvernichtung, Uberkapazititen, Vergeudung von Ressourcen, fal-
sche Kosten, Konzentrationseffekte, Vernichtung von Arbeitsplitzen sowie Preis-, Sozial- und
Umweltdumping, Strukturkrisen ganzer Branchen und Regionen, die vielen individuellen Ver-
luste und die sozialen Kosten wie die 6konomischen Unkosten werden als unvermeidliche Fol-
ge jenes okonomischen Selektionsprozesses stillschweigend in Kauf genommen (ebd.).

Der Staat bzw. die Nation werde in diesem weltumspannenden Wettbewerb in die gleiche Lage
versetzt wie ein Unternehmen. Er konkurriere um Weltmarktanteile und Anteile am angeblich
weltweit mobilen Kapital und werde neuerdings wie ein Unternehmen an seiner
“internationalen Wettbewerbsfihigkeit" (Straubhaar 1994, 534) gemessen. In der Folge sollten
Verwaltungen sich wie Dienstleistungsunternehmen organisieren und Politiker lernen, sich wie
Manager zu verhalten. Im Wettstreit der Nationen um Kapitalanleger und Investitionen gibt es
hiernach nur eine iibergeordnete Instanz: die "invisible hand"'? des Weltmarkts.

Rofi (1997, 93 ff)) zufolge avanciert dieses auf Wettbewerb und autonomer Selbstregulierung
bestehende liberale Weltbild mehr und mehr zur Massenideologie. Die damit verbundene
Staatsfeindlichkeit scheint alle Beteiligten zu vereinen, RoB (1997, 97) stellt einen Zusammen-
hang zwischen der Okonomisierung von Gesellschaft und Politik sowie von sozialen Individua-
lisierungsprozessen her und konstatiert einen "Friedensschluf$ zwischen Emanzipationsaposteln
und Marktgldubigen" (Beck 1986, 1993, 1997). Demnach ist das liberale Weltbild diskursbe-
herrschend und von weiten Teilen der Bevolkerung internalisiert worden.

' Seit Adam Smith*s "An Inquiry into the Nature and Causes of the Wealth of Nations" (1776) ist der
Wettwerb die Voraussetzung dafiir, da die "invisible hand" Einzelinteressen und Allgemeininteressen
ohne staatlichen Zwang aufeinander abstimmen kann. Dies ist ein fundamentaler Lehrsatz liberaler Wirt-
schafistheorie.
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In der wissenschaftlichen Diskussion wird Wettbewerbsfahigkeit, insbesondere technologische
Wettbewerbsfihigkeit von Unternehmen® jedoch keinesfalls ausschliefilich in Verbindung mit
einer Politik des Laissez-faire gesehen, Jenseits des ordnungspolitischen Dualismus von staatli-
cher Strukturpolitik und marktradikalem Wettbewerbsdruck mehren sich Konzepte, die tiber
marktliche Faktoren (Preise, Wettbewerbsstruktur) hinaus das weitere institutionelle und kultu-
relle Umfeld mit in die Analyse einbeziehen.

Nach Porter (1991, 95 fF) sind neben den Faktorbedingungen, die Nachfragebedingungen, die
Existenz von verwandten und unterstiitzenden Industrien (sektorale oder regionale Unterneh-
mensnetze), die Unternehmensstrategien und -strukturen sowie deren Rivalititsverhalten, aber
auch die Wirtschafts- und Innovationspolitik weitere zentrale Elemente internationaler Wett-
bewerbsfihigkeit. Dabei sind nicht nur die gegebenen Bedingungen der Faktoren, sondern de-
ren dynamisches Zusammenspiel von entscheidender Bedeutung. Die schlichten Grundannah-
men der Neo-Klassik werden dergestalt kritisiert, dafl die fir Unternehmensinnovationen so
wichtigen Lemprozesse iiber Netzwerke jenseits der Transaktionsspharen Markt und Hierar-
chie vermittelt werden (Meyer-Stamer 1996, 87). AuBerdem wird neben der technischen Inno-
vation die organisatorische Innovation zum zentralen Bestandteil von Wettbewerbsfahigkeit.
Dies ist nicht gleichbedeutend mit der ausschlieBlichen Relevanz der Mikro- und Mesoebene
fiir die unternehmerische Innovationsfihigkeit. Die von Porter genannten Faktoren sind in ih-
rem dynamischen Zusammenspiel zu betrachten. Von nicht unerheblicher Bedeutung sind eben-
so die Nachfragebedingungen. Diese werden ihrerseits - und dies ist wichtig fur die vorliegende
Fragestellung - ganz wesentlich von den rechtlichen und organisatorischen Rahmenbedingun-
gen bestimmt. Je anspruchsvoller die nationale Nachfrage hinsichtlich Qualitaten, Servicelei-
stungen, Sicherheits- und Umweltstandards reguliert ist, desto erfolgreicher werden die Unter-
nehmen auf internationalen Mirkten agieren (Porter 1991, 665 f). "Der nationale Markt wird
zum Testfeld fiir den Weltmarkt" (Messner/Meyer-Stamer 1993, 107). Lasche Regulierungen
oder gar Deregulierungen wiirden hiernach allenfalls kurzfristig die Attraktivitit des nationalen
Wirtschaftsstandortes erhohen.

Straubhaar (1994, 535) zufolge bekommt die nationale institutionelle Ausgestaltung gerade im
Kontext internationaler Wettbewerbsfahigkeit eine besondere Relevanz: "Internationale Wett-
bewerbsfihigkeit kann somit nur die Interaktion von unternehmerischem Erfolg auf der Mikro-
und relativer Standortattraktivitit auf der Makroebene bedeuten". Eine Verkniipfung von Mi-
kro-/Meso- und Makroebene wird im Konzept "nationaler Innovationssysteme” (Lundvall,
Nelson, Freeman, Porter, Soskice') angestrebt. Wettbewerbsfihigkeit wird hiernach als

¥ Wir werden uns im folgenden ausschlieflich der Wettbewerbsfihigkeit von Unternchmen widmen. Den
Gedanken einer internationalen Wettbewerbsfihigkeit von Nationen bzw. Volkswirtschaften lehnen wir
mit Straubhaar (1994, 534 ff.) grundsitzlich ab. Neben methodischen Problemen der Vergleichbarkeit
bestimmter nationaler Indikatoren, erscheint das Konzept insgesamt nicht plausibel, da von einer ganz-
heitlichen Vorstellung einer Volkswirtschaft ausgegangen wird, in der alle ein gemeinsames Interesse
hitten und betriehswirtschafliche Kennziffern zum volkswirtschaftlichen MaBistab gemacht werden. "Es
gibt keine generelle Wettbewerbsfihigkeit einer Volkswirtschaft, sondern lediglich die internationale
Wettbewerbsfihigkeit von einzelnen Unternehmen” (ebd., 535).

" Vegl. hierzu ausfiihrlich Kap. 2.3.2.
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strukturelle Bedingung zwischen Unternehmen, Netzwerken und Staat und deren Wechselbe-
ziehungen betrachtet. Es wird versucht, die Gesellschaft insgesamt mit in die Analyse einzube-
ziehen. Ein zentraler Befund dieser Vorgehensweise ist, daB es linderspezifische Entwick-
lungspfade kapitalistischer Gesellschaften mit spezifischen nationalen Innovationsmustern auf-
grund bescnderer nationaler Rahmenbedingungen gibt. Diese spezifischen institutionellen
Rahmenbedingungen machen die Wettbewerbsfihigkeit von Okonomien in Form
"komparativer institutioneller Vorteile" (Soskice 1997, 320) aus” . Der Standortwettbewerb
zwischen nationalen Innovationssystemen fiihrt nach dieser Perspektive nicht zur Bedeutungs-
oder Handlungsunfihigkeit des Nationalstaates'® . Im Gegenteil: Erforderlich ist eine nationale
Innovationspolitik, die in der Lage ist, komplexe Innovationen, die in wirtschaftliche und ge-
sellschaftliche Spharen hineinreichen, zu initiieren (Meyer-Krahmer 1998a, 20). Ahnliches wird
mit dem Konzept der "systemischen Wettbewerbsfihigkeit"'” verfolgt. Nach Meyer-Stamer
(1996, 161) hingt die Wettbewerbsfihigkeit von Volkswirtschaften nicht nur von der Kosten-
struktur der Unternehmen, sondern von

e "der Fahigkeit der wichtigen gesellschafilichen Akteure auf der nationalen, aber auch regio-
nalen und lokalen Ebene, Strategien zu formulieren und umzusetzen (Metaebene)";

e einer "soliden, verlaBlichen wirtschaftlichen Makropolitik (Makroebene)";

e den "institutionellen Arrangements zwischen Staat, Unternehmen und anderen gesellschaft-
lichen Akteuren zur Entwicklung bzw. Stirkung spezifischer Standortvorteile (Mesoebene)"
und

o "effizienten und flexiblen Unternehmen (Mikroebene)", ab.

Festzuhalten bleibt, dal die institutionellen Rahmenbedingungen und Regulierungsweisen im
Hinblick auf das Wettbewerbs- und Innovationsverhalten der Unternehmen eine gewichtige
Rolle spielen. Demnach sollte eine problemadiquate Steuerung des Innovationsverhaltens von
Unternehmen nicht die Abschaffung von Regulierungen zum Gegenstand haben, sondern stabi-
le und zugleich flexible Institutionen und Regulierungsweisen schaffen, die in der Lage sind,
sich dynamischen Umwelten anzupassen. Welche Rolle der Staat in diesem Zusammenhang
einnehmen kann, wird im folgenden diskutiert.

1.4 Deregulierung und die sozialwissenschaftliche "Steuerungsdebatte"

Das vom Neo-Liberalismus postulierte 'Staatsversagen' erhilt durch die steuerungstheoretische
Debatte in den Sozialwissenschaften unverhoffte Schiitzenhilfe. Trotz theoretischer Differen-

Entgegensetzt wird aus neoklassischer Perspektive argumentiert. Hier fiihrt der "Standortwettbewerb”
dazu, dall die institutioncllen Rahmenbedingungen sich im internationalen Mafstab anpassen
(Holzkiimper 1995, 156).

' Wenngleich zu beriicksichtigen ist, daf dieser zunehmend eingeflochten ist in das Mehr-Ebenen-System
von EU, Bund, Lindern und Regionen.

" Das Konzept der "systemischen Wettbewerbsfihigkeit" geht weitgehend auf Porter 1991 zuriick. Vel.
hierzu ausfiihrlich bei Messner/Meyer-Stamer 1993,
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zen im Detail'® ist man sich weitgehend einig, daB den Formen direkter politischer Steuerung'”
infolge zunehmend autonomer und innengeleiteter gesellschaftlicher Teilsysteme (Wirtschaft,
Recht, Wissenschaft ...) sowie aufgrund der Komplexitit von Problemlagen und differenter
Handlungsabsichten der Steuerungsadressaten immer weniger Erfolg beschieden ist.
"Hierarchische Koordination kann nur dann optimale Ergebnisse erzielen, wenn alle Problem-
ursachen ihrer Kompetenz und alle Entscheidungswirkungen ihrer Verantwortung unterliegen"
(Scharpf 1991, 625). Dies ist bei komplexen Problemlagen mit differenten Handlungsabsichten
der Steuerungsadressaten, wie es z. B. das Innovationsverhalten von Unternehmen darstellt,
nicht der Fall. Aus verfassungsméBigen Griinden der Gleichbehandlung ist der Staat jedoch
gezwungen, mit abstrakt-generellen Regelungen zu steuern. Je generalisierbarer die Normen
oder staatliche Leistungen, desto unsicherer werden die beabsichtigten Steuerungswirkungen
(Benz 1994, 56 £). Je unsicherer die beabsichtigten Steuerungswirkungen sind, desto mehr ist
der Staat auf die externen Ressourcen (z.B. Informationen) der Adressaten angewiesen.

Dem aus gesellschaftlichen Differenzierungsprozessen abgeleiteten "Staatsversagen” werden
allerdings nicht die heilsamen Krifte des Marktes gegeniibergestellt. Vielmehr wird nach
iiberwiegender Meinung hierarchische Steuerung mittels Recht und Geld durch neue institutio-
nelle Arrangements in Form von sog. "Netzwerken" erginzt bzw. verdringt (Braun 1997, 844
ff). Durch diese neuen Formen iiberwiegend kooperativer Interaktion zwischen Staat und den
jeweils relevanten gesellschafilichen Akteuren sei auch das latente Informationsproblem staatli-
cher Steuerung geloBt. Dieses 'neue’ Phiinomen staatlicher Steuerung komme einer
"Entgrenzung von Politik", einer Aufhebung des alten Dualismus von Staat und Gesellschaft
gleich, und zwar dergestalt, daB nunmehr Verbinde und private Personen in die Politikformu-
lierung und Ausfilhrung einbezogen wiirden (Benz 1994, 45). Die Netzwerke entzigen sich
jedoch ebenfalls der zielgerichteten EinfluBnahme durch den Staat. Die steuerungspolitischen
Maoglichkeiten des Staates bestehen hiernach vor allem in "weichen" Steuerungsformen, die der
Anleitung zur Selbstorganisation (Willke 1992) oder der "Kompensation von Unzulinglichkei-
ten gesellschaftlicher Selbstorganisation" (Liitz 1995, 189) dienen. Traxler (1994, 11 ff)) arbei-
tet fiir die Wirtschaftspolitik heraus, daB Netzwerke als eine Kombination von Markt und
Staat, als marktkomplementire Steuerungsform begriffen werden konnen, da sie im Idealfall
die Vorziige der beiden grundlegenden Steuerungsformen vereinigen und somit Langfristori-
entierung in der Zielsetzung und zugleich Flexibilitit in der Zielverwirklichung gewahrleisten.
Dagegen wiirde die neoliberale Universalitit der Marktkonkurrenz zu Unsicherheiten und In-
stabilititen fiihren, "...die in letzter Konsequenz die dkonomische Funktionsfahigkeit von
Marktgesellschaften selbst in Frage stellen ..." (Traxler 1994, 13). Nicht die antithetische Ge-

" Hier sei insbesondere auf die Differenzen zwischen system- und akteurstheoretischen Perspektiven
(Bielefelder Schule vs. Max-Planck-Institut fiir Gesellschaftsforschung) verwiesen.

® Benz (1994, 53) definiert politische Steuerung iiber die Instrumente als die "Art und Weise in der ein
bestimmites Ziel gegeniiber einem Adressaten durchgesetzt wird bzw. in der ein Adressat staatlicher
Steuerung zu einem angestrebten Verhalten veranlafit wird." Neben einem Steuerungssubjekt und einem
Steuerungsobjekt gehdrt somit eine Intention bzw. ein Steverungsziel, der Einsatz von Mafinahmen, um
dieses Ziel zu erreichen, zum Steverungsbegriff. Dies ist allerdings niche gleichbedeutend mit dem Erfolg
eines politischen Steuerungsversuchs (Mayntz 1987, 94 £).
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geniberstellung von Markt und Staat, sondern neue institutionelle, marktkonforme Zwischen-
formen bestimmen die sozialwissenschaftliche Steuerungsdiskussion.

Verschiedene empirische Studien des IfR legen jedoch auch gegeniiber dieser Netzwerksdebat-
te eine skeptische Sichtweise nahe. Dies gilt zumindest in der Hinsicht, daB Netzwerke als real
existierende kooperative Steuerungsformen weit weniger hiufig anzutreffen sind als meist
vermutet (Krumbein 1998), Zusitzlich muB aus theoretischer Sicht angemerkt werden, daf
auch die mehr oder weniger marktkonformen "Netzwerke" zu ihrer Funktionsfihigkeit eines im
Hintergrund operierenden Staates bediirfen. Entstehungsvoraussetzung fiir einen stabilen ko-
operativen Verhandlungszusammenhang ist, daB sich die gemeinsame Problemlosung den Ak-
teuren als sinnvolle Alternative im Vergleich zur hierarchischen Staatsintervention darstellt
Die Option der hierarchischen Steuerung im Falle des Scheiterns von Verhandlungen ist dem-
nach zentral fir die Motivation der Beteiligten, gemeinsam eine Entscheidung zu treffen.
Freiwillige und bewuBte Kooperation und die Fahigkeit, die Verhandlungsergebnisse innerhalb
der Organisationen umzusetzen sind konstitutiv fiir funktionierende Netzwerke. Die Rolle des
Staates wird im Falle eines kooperativen Steuerungsstils neu konzipiert: Staatliche Akteure
schliipfen in die Rolle des Moderators von Verhandlungsprozessen. Zugleich reprasentieren sie
die Staatsmacht, die es sich vorbehilt, im Falle des Scheiterns von Verhandlungen auf das
klassische Muster hierarchischer Staatsintervention zurtickzugreifen. In diesem Zusammenhang
reduziert der Staat Unsicherheiten und gewihrleistet Entscheidungsverbindlichkeit. Denn wer
solite im Falle des Scheiterns von Netzwerkentscheidungen das "Steuer" ergreifen? Netzwerke
agieren im "Schatten der Hierarchie" (Scharpf 1991, 630).

Ein Nachteil von Verhandlungen in Netzwerken ist, daB diese oft zu "negativer Koordination"
fihren (Scharpf 1991, 626 f.; Mayntz 1993, 47 £). Gemeint ist ein Verhaltensstil, der zu einer
Minimierung des Konsensbedarfs fiihrt. Er bedeutet eine Beschriinkung aller neuen Initiativen
auf Optionen, die mit den gegeben und aktuell nicht zur Disposition stehenden Optionen ver-
tréglich sind, d.h. im Grunde Riicksichtnahme auf etablierte Interessen der beteiligten Akteure.
In der Folge sind Verhandlungsergebnisse durch die Wahrung der Besitzstinde Beteiligter und
durch die Ausgrenzung weniger konfliktstarker Interessen geprigt. Mayntz (1993, 50) fragt
deshalb zu Recht, "ob Koordination und Interessenausgleich im Sinne der Begrenzung negati-
ver Externalititen nutzenorientierten Handelns ausreichen, wenn es um Systemlésungen
geht..." bzw. "ob das 'Gemeinwohl' als gesichert gelten kann, wenn organisierte Interessen der-
artige Nebenwirkungen etwa im Sinne von Umwelt- oder Sozialvertraglichkeiten einschrin-
ken." Im Falle sog. negativer Externalitéiten sozialer und 6kologischer Art, ob sie nun vom
Markt oder von Netzwerken produziert werden, ist niemand auBer dem Staat in Sicht, der die-
se Probleme steuern konnte.

Auch das Steuerungsmedium "Markt" wird in der steuerungstheoretischen Diskussion aufge-
griffen: In neuerer Zeit wird der Aspekt der Stabilisierung von Marktgesellschaften durch insti-
tutionelle Regelungen in der Politikwissenschaft durch den sog. Neo-Institutionalismus, insbe-
sondere vom Konzept sektoraler "Governance" (Czada 1997, 182 ff) thematisiert. In Abgren-
zung zur neoklassischen Theorie des Marktes wird Koordination nicht als spontanes Ergebnis
von Wahlhandlungen, die vom Ziel der Nutzenmaximierung geleitet sind, betrachtet. Vielmehr
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wird das Interesse der Akteure an der VerlaBlichkeit, Berechenbarkeit und Dauerhaftigkeit von
Tauschbeziehungen betont. Letzteres wird durch institutionelle Koordinationsmuster
(Hierarchie, verbandliche Selbstorganisation, Netzwerke ...) hergestellt. Dieser Gesichtspunkt
wird in den Wirtschaftswissenschaften von der Neuen Institutionellen Okonomik (Williamson
1990, North 1981), insbesondere unter dem Aspekt der Senkung von Transaktionskosten auf-
gegriffen.

In der Politikwissenschaft werden die sozialen Regelsysteme (Governance-Strukturen) als be-
obachtbare Gebilde mit bestimmten historisch gewachsenen Rationalititen und Betriebsweisen
begriffen, die den Handlungsrahmen der Akteure mitbestimmen (Czada 1997, 184). Die Ver-
treter des Neo-Institutionalismus®™ versuchen sich vom alten Streit zwischen Handlungstheo-
retikern (Rational Choice) und Strukturalisten zu lsen. "Das Handeln von Akteuren wird da-
bei als unmittelbare Ursache sozial erzeugter Phinomene (einschlieBlich technischer Artefakte)
angesehen, doch ist dieses Handeln zugleich institutionell kanalisiert™ (Mayntz/Schneider 1995,
108). Institutionen” ermoglichen und restringieren zugleich das Handeln. Sie strukturieren
individuelle selektive Wahrnehmungen, Interessen und Handlungsorientierungen. Neben diesen
regulativen und koordinierenden Funktionen fiihren sie zu einer Routinisierung des Handelns.
Im Falle gleichbleibender Rahmenbedingungen steigt durch Institutionen die Effektivitit des
Handelns (ebd., 109). Okonomische Transaktionen sowie die Entwicklung und Diffusion von
Technik sind nicht nur sozial eingebettet, die Regelungsstruktur und die hieraus ableitbaren
Interaktionsmodi haben sich im historischen Verlauf in einem Prozel3 der Institutionalisierung
verfestigt. Thre Entwicklung etwa durch Lemprozesse oder durch staatliche Interventionen ist
nach dieser neo-institutionalistischen Position deshalb zu groBen Teilen durch
"Pfadabhingigkeit" (Lehmbruch 1996, 119; Mayntz/Schneider, 1995, 112) begrenzt.

Eine Politik der Deregulierung wird sich hiernach nicht ohne weiteres, insbesondere nicht
durch alleinige staatliche Intervention herstellen lassen. Mit dem Begriff der 'Pfadabhingigkeit’
wollen die Vertreter des politikwissenschaftlichen Neo-Institutionalismus allerdings nicht einen
institutionellen Determinismus verkiinden. Es wird davon ausgegangen, daf sich Staatsaufga-
ben aus der schrittweisen und wechselseitigen Anpassung von staatlichen Organisationen und
gesellschaftlichen Anforderungen ergeben. Ein solcher schrittweiser, auf Lemnprozessen beru-
hender Wandel in der Staatstitigkeit kann auf drei Ursachen zuriickgefiihrt werden:

1. Die Besonderheiten der zu l6senden Probleme (Art und Intensitit des Problemdruckes),

9. Die gesellschaftlichen Interessen (Interventions-/Konfliktfihigkeit der Beteiligten Akteure),

3. Die organisatorischen Strukturen, Eigeninteressen, Regeln und Wertvorstellungen staatli-
cher Institutionen (Struktureller Konservatismus).

® Fine Spielart des politikwissenschaftlichen Neo-Institutionalismus ist der sog. akteurszentrierte Institutio-
nalismus, wie er von Autoren des Max-Planck-Institnts fiir Gesellschafisforschung vertreten wird
(Mayntz/Scharpf 1995).

3 Wir gehen von einem engeren Institutionenbegriff aus. Neben staatlich gesetzten Normen und formalen
Organisationen, sind Institutionen im weiteren Sinne auch habitwalisierte, dem handelnden Individum
nicht immer bewubte Verhaltensweisen, die nicht kodifiziert sind (Berger/Luckmann 1996, 56 f.). Im fol-
genden meinen wir mit Institutionen entsprechend der Themenstellung primér Institutionen im engeren
Sinne (staatliche Regulierungen, Netzwerke, Organisation).
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Das 'Ob' und 'Wie' von DeregulierungsmaBnahmen ist demnach weder alleinige Folge von ge-
sellschaftlicher Interessenartikulation, noch ausschlieBlich auf den institutionellen Eigensinn
staatlicher Organisationen zuriickzufithren. Staatliche wie gesellschaftliche Faktoren stehen
vielmehr in einem Wechselverhiltnis zueinander. Dabei werden einmal eingeschlagene Wege in
der Regel eingehalten. "Es gibt Policy-Hinterlassenschaften, Policy-Traditionen, die wie Gebir-
ge in der Landschaft stehen und die Moglichkeiten nachfolgender Planungen von Politikinhal-
ten préjudizieren oder behindern” (Windhoff-Heritier 1996, 79). Ein wesentlicher Grund hier-
fur ist, daff die gewachsenen historischen institutionellen Strukturen auch eigene Weiterbe-
standswiinsche heranwachsen lassen (ebd.).

Aus der neo-institutionalistischen Position l4Bt sich eine weitere SchluBfolgerung ableiten:
Entgegen der neoklassischen Diagnose einer "institutionellen Sklerose”, sind staatliche Regu-
lierungen bis zu einem gewissen Grade auch funktional: Parallel zu einer komplexen, sich im-
mer mehr ausdifferenzierenden und individualisierten Gesellschaft, deren Teilsysteme vielfach
hochst negative externe Effekte sozialer und 6kologischer Art produzieren, wurden und wer-
den seit dem Entstehen der Territorialstaaten aller "Unkenrufe" zum Trotz immer mehr Aufga-
ben zu allgemeinen, also zu staatlichen erklirt. So sind dem traditionellen Interventionsstaat
neben sicherheits- und ordnungspolitischen Funktionen eine ganze Reihe neuer Aufgaben zu-
gewachsen. Zu denken ist hier insbesondere an die Bildungs-, Wissenschafts- und Kulturpoli-
tik, die Wirtschafts- und Arbeitsmarktpolitik, einschlieBlich der Technikfbrderung und mit
wachsendem Gewicht an den Umweltschutz. Mit diesen neuen Aufgaben und den zunehmend
eigenen Steuerungskapazitiiten der gesellschaftlichen Teilsysteme erwiesen sich die traditionel-
len Interventionsstrategien als dysfunktional. Notwendig waren neue weichere Steuerungsfor-
men, die die alten hierarchischen Strategien politischer Steuerung nicht ersetzen, sondern viel-
mehr ergénzen. Insofern hat der moderne Staat - ganz entgegen seinem Ruf - eine relativ hohe
Anpassungsfahigkeit erwiesen. Hoffe (1996, 716) entlarvt deshalb zu Recht die These vom
Macht und Effizienzverlust des Staates als "perspektivische Tauschung". Der skizzierte Aufga-
benzuwachs spricht nicht fiir einen Machtverlust, sondern fiir eine "Kumulation der Macht; die
Gesamtmacht des Staates nimmt immer noch zu..." (ebd.), wenn gleich sie eine geringere Zu-
wachsrate hat. Ebenso ist von einer Kumulation staatlicher Instrumente auszugehen; sie neh-
men verfeinerte, komplexere Formen an. Der Effizienzbegriff als Evaluationskriterium fiir Re-
gulierungen erweist sich insoweit als zu starr, als er auf den eindimensionalen Interventionsbe-
griff bezogen ist (ebd., 717 £)).

Allerdings bleibt den Formen staatlicher Steuerung, ob nun interventionistisch oder kooperativ,
eines gemein: Sie sind regelformig und basieren auf Erméchtigungen, sind also rechtsformig
organisiert. An dieser verfestigten Regelungsstruktur ist der Staat mit seinen komplexen und
ausdifferenzierten Institutionen ebenso wie die organisierten gesellschaftlichen Akteure betei-

ligt.
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2 Deregulierung und die politische Steuerung technologischen Wandels

Im folgenden wird zunichst zur Einfiihrung in den mit der vorliegenden Arbeit analysierten
Politikbereich auf die Diskussionen um den Steuerungsgegenstand, d.h. die Art und Weise
technischen Wandels (Kap. 2.1) und um die Regulierung der Technikforderung
(ordnungspolitische Debatte im wissenschaftlichen Diskurs Kap. 2.2) einzugehen sein, da sie
den bisher abstrakt beschriebenen (De-)Regulierungsdiskurs speziell fir den untersuchten Poli-
tikbereich widerspiegeln. Dieser dominanten dkonomischen Sichtweise wird ein Gegenmodell
(Kap. 2.3) gegeniibergestellt, das den institutionellen bzw. regulatorischen Kontext von Inno-
vationen mit in die Analyse einbezieht.

2.1 Die Firderung technologischen Wandels als Steuerungsobjekt

Da weder eine umfassende, geschweige denn empirisch getestete Theorie "technischen Wan-
dels" existiert, noch die Rolle des Staates im Zusammenhang mit der Steuerung technischer
Entwicklungsprozesse bestimmt ist (Hofmann 1993, 56 f.; Meyer-Krahmer 1998a, 3), soll zu-
nichst auch zur vorliufigen Abgrenzung des Politikfeldes Technologie- und Innovationspolitik
versucht werden, die Ausgangsbegriffe "Technologie' und 'Innovation' zu kldren und ein plau-
sibles Modell technischer Entwicklung und Diffusion herauszuarbeiten. Der Blick ist somit auf
das Steuerungsobjekt gerichtet.

Der Innovationsbegriff im Sinne dieser Arbeit bezieht sich vor allem auf unternehmerische bzw.
betriebliche Innovationen, d.h. die Generierung und Implementation von technologischen und
organisatorischen Neuerungen. Zu unterscheiden ist zwischen Produkt- und ProzeBinnovatio-
nen (Becker u.a. 1997, 256). Der Begriff Innovation umfaBt eine technologische und eine or-
ganisatorische Komponente. ProzeBinnovationen konnen technologischer und organisatori-
scher Art sein. Produktinnovationen sind - mit Ausnahme von Dienstleistungen - immer tech-
nologisch (Krumbein u.a. 1998). Wir beziehen uns im folgenden schwerpunktmiBig auf tech-
nologische Innovationen. Wie wir weiter unten aber sehen werden, spielen organisatorische
Innovationen im Unternehmen zunehmend eine gewichtigere Rolle.

Der Begriff der 'Technologie' ist nicht einheitlich definiert. Meyer-Stamer (1996, 80 ff)) unter-
scheidet zwischen einem Technologiebegriff im engeren und im weiteren Sinne. Im engeren
Sinne, d.h. bezogen auf die technischen Artefakte wird unter Technologie im allgemeinen "...
das Know-How zur Entwicklung und Anwendung technischer Verfahren" (ebd., 80) verstan-
den. Dieses Wissen existiert gebunden in Maschinen und Anlagen (Hardware) oder ungebun-
den in Blaupausen und Anleitungen. Technisches Wissen mub jedoch nicht immer wieder neu
generiert werden. Eine weitere zentrale Komponente des Wissens ist die unternehmerische
Fahigkeit oder Bereitschaft, den gegebenen Wissensstand nach Losungs- bzw. Kommerzialisie-
rungsméglichkeiten abzusuchen (Holzkdmper 1995, 10 f). Technologietransfer ist in diesem
Sinne die Ubertragung technischen Wissens. Unternehmen sollten die Fahigkeit besitzen, be-
stehendes Know-How zu absorbieren.

Dieser am tayloristischen Produktionsmodell orientierte Technologiebegriff erweist sich im
Zuge der Re-Organisation der industriellen Beziehungen und der Dynamik technologischen
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Wandels zunehmend als zu eng. Technische Entwicklung wurde traditionell als linearer Prozef3
aufgefaBt. Ein dominantes Entwicklungsmuster war zum einen der am dkonomischen Markt-
gleichgewichtstheorem orientierte Demand-pull Ansatz, der davon ausgeht, daB "die Nachfrage
nach Produktions- und Konsumgiitern durch Anwender entsprechende Forschungs- und Ent-
wicklungsaktivitaten und damit Innovationen hervorruft” (Bredeweg u. a. 1994, 189). Technik
wird in diesem Fall von den Nachfragern induziert, da die Nachfrage iiber die potentiellen Er-
trage einer Innovation entscheidet. Genau entgegengesetzt - aber ebenso linear - funktioniert
zum anderen die Entwicklung nach der technik-deterministischen Perspektive des
"Technology-push" Ansatzes: Hiernach fungiert Technik als unabhiingige Variable™ . Sie stellt
das Angebot dar und bestimmt die Nachfrage. In diesem Ansatz geht man im Kontext der
Schumperterschen Dynamik des Kapitalismus gerade nicht von einem Marktgleichgewicht aus,
sondern von einem Marktungleichgewicht. Dieses Ungleichgewicht verursachen Unternehmer,
die sich durch ProzeB- und Produktinnovationen sog. Monopolgewinne oder Innovationsren-
ten erhoffen (Bredeweg u.a. 1994, 191). Diese zwingen andere Unternehmen ebenfalls zu
technologischen Innovationen. Der eigentliche InnovationsprozeB bleibt bei dieser skonomi-
schen Betrachtung, ob nachfrage- oder angebotsorientiert, eine "Black Box" (Hanusch u.a.
1993, 17). Ausgangspunkt dieser 6konomischen Ansitze ist ein postulierter positiver Zusam-
menhang zwischen Wettbewerb und Innovation, Im Zentrum dieser wirtschaftswissenschaftli-
chen Betrachtung stehen traditionell die Gréfie und der Diversifikationsgrad von Unternehmen,
die Marktstruktur, die Faktorpreise, die Produktivitit, die innovatorischen Aufwendungen und
der Output (Harhoff u.a. 1993, 49 f),

In der sozialwissenschaftlichen Diskussion versucht man sich in den letzten Jahren von dieser
marktorientierten wie eindimensionalen Perspektive zu l6sen und betont die Kontextabhingig-
keit bzw. die soziale Einbettung technologischer Entwicklungsprozesse. Die Organisationswei-
se der Unternehmen, d.h. die Management- und Produktionsmethoden und die Beziehungen
zwischen den Unternehmen spielen demnach eine gewichtige Rolle in der Technikentwicklung.
In neuerer Zeit scheint sich das Verhiltnis "harter" und "weicher" Technologiekomponenten
durch neue Produktionskonzepte™ gegeniiber alteren tayloristischen Methoden zu verschieben
(Mayer-Stahmer 1996, 81 ). Organisatorische Aspekte der Innovation gewinnen hiernach an
Bedeutung. Der oben genannte Technologiebegriff ist demnach zu erweitern. Technologie im
weiteren Sinne besteht neben den Komponenten Know-How (Wissen) und technischer Hard-
ware (engerer Sinn) auch aus der Produktions- und Organisationsweise™ .

# Technischer Fortschritt verliuft hiernach unabhingig von Skonomischen GroBen nach eigenen Entwick-
lungsgesetzen. Eine Zentrale Rolle spielen sog. Basiserfindungung, die wiederum Folgeerfindungen an-
stofien (Holzkimper 1995, 17). Ordnungspolitisch werden jenseits neo-klassischer Ansiitze, die auf die
eigenen Forschungsanstrengungen in Unternehmen verweisen, in der angebotsorientierten Sichtweise des
Technology-Push-Ansatzes die staatlichen Institutionen der Wissengenerierung und eine angebotsorien-
tierte Forschungsforderung priiferiert, da diese den technologischen Input in die Volkswirtschaft transfe-
Meren.

* In der wissenschaftlichen, insbesondere industriesoziologischen Debatte ist noch strittig, ob es diese neu-
en Produktionskonzepte tatsichlich so hiufig gibt wie vielfach angenommen,

* Managementmethoden (intern) und Unternehmensbeziehungen (extern) = Produktionsprozes.
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Die folgende Abbildung stellt das erweiterte Spektrum des Begriffes dar:

Die Komponenten von Technologie
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Techndl, Infrasinukiur

Organisation Technik Wissen

Quelle: Meyer-Stamer 1996, 82

AuBerdem wird das klassische Phasenschema linearer technischer Entwicklung auf der Mikro-
ebene (Ideenfindung/Invention - Konzipierung - Akzeptierung - Realisierung - Implementation-
Diffusion/Imitation® ) als reziprok und rekursiv® beschrieben (Asdonk u.a. 1994, 67 ff)) und
die Bedeutung von Lernprozessen” im Kontext sich dynamisch verindernder Unternehmens-
umwelten hervorgehoben. Diese lassen sich u.a. auf Kennzeichen der Technologieentwicklung
zuriickfiihren, die Meyer-Krahmer (1998a, 6) wie folgt zusammenfaBt: "Drastisch steigende
Innovationskosten, steigende Bedeutung von Interdisziplinaritit und der besonderen Dynamik

*  Angelehnt an Bieber/Moll (1993,76).

% In der neuen Produktionsstrategie des “simultaneous engineering” wird versucht, rekursives Innovations-
handeln organisatiorisch zu verankern (Asdonk u.a. 1994, 87 f.)

7 In diesem Sinne argumentiert auch die evolutorische Okonomie, die als Fortentwicklung der Schumpeter-
schen Theorie betrachtet werden kann. Hier werden auch nicht-marktmifiige Bezichungen in die theoreti-
sche Analyse mit einbezogen (s.u. Kap. 3.1).
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sich tiberlappender Technikgebiete, einen enger werdenden Zusammenhang zwischen Grundla-
genforschung und industrieller Anwendung sowie eine engere Vernetzung von Forschung und
Entwicklung." Im Gegensatz zur eindimensionalen Vorstellung der technology-push oder de-
mand-pull Ansitze ist der "neue" Modus der Wissensproduktion nicht linear-disziplinir gebun-
den und ist auch nur eingeschrinkt iiber marktliche Tauschprozesse zu transferieren. Vielmehr
ist er vernetzt und nimmt flexible, problemorientierte Formen an, die als "technologische
Netzwerke" oder "Innovationsnetze" (bestehend aus Forschungsinstituten, intermedidren Ein-
richtungen, Unternehmen, Staat) beschrieben werden konnen (Meyer-Stamer 1996, 87 £). Auf
der Unternechmensebene entstehen 6konomische Netzwerke als "Strategische Allianzen" oder
als FuE-Kooperationen. Nach dieser Auffassung finden die fiir die technologische Entwicklung
so bedeutsamen Lemnprozesse jenseits der Transaktionssphiiren "Markt' und 'Hierarchie' in ver-
tikalen und horizontalen Netzwerken "als komplexe Geflechte von Kooperationsbeziehungen"
(Fritsch 1995, 13) statt. Der Austausch von Informationen (s. folgende Kap. "Spillover") er-
folgt in diesem Kontext gerade nicht marktvermittelt, wenngleich er in marktliche Transaktio-
nen eingebettet ist (ebd.).

Aus der Annahme der Einbettung von Technologie in einen sozialen Kontext folgt, daB diese
nicht als ein neutrales Faktum verstanden werden kann, sondern aufgrund bestimmter dkono-
mischer, sozialer und politischer Interessen entwickelt wird (Mayntz/Schneider 1995, 112). In
einem mehrstufigen umwelt- und subjektgesteuerten SelektionsprozeB wird in unterschiedli-
chen Institutionen zwischen moglichen "Entwicklungsriumen” eine bestimmte Richtung der
technischen Entwicklung vorgegeben, die sich institutionell verfestigt (ebd.). Neben dem Wis-
sens-Input beeinflussen vielfiltige sozio-6konomische Interessen, Bediirfnisse und Problemla-
gen den ProzeB der Technikentwicklung. Sie selektieren redundante (iiberschiissige) Anwen-
dungspotentiale. Dieser ProzeB wird ganz erheblich von der Organisation der Unternehmen
und den industriellen Beziehungen beeinfluBt (Lutz 1990, 616 f). Der Staat als Akteur der
Technologiepolitik ist nur einer der Akteure, der diesen ProzeB beeinflufit.

2.2 Der wissenschaftliche Diskurs iiber die Regulierung des technologischen Wandels

Die Auskleidung der staatlichen Technologiefrderung mittels politischer Instrumente (Kap.
4.2) bewegt sich ganz tiberwiegend im ordnungspolitischen Spannungsfeld von marktradikalem
Wettbewerbsdruck (De- bzw. Nichtregulierung) und gestaltender staatlicher Strukturpolitik. In
der wissenschaftlichen Debatte wird von eher "konservativer" Seite in Anlehnung an die neo-
klassische Wirtschaftstheorie argumentiert, daB selektive staatliche Subventionspolitiken allen-
falls Renten an Spezialinteressen verteilen und damit die allgemeine Wohlfahrt senken, Verein-
facht zugespitzt heiit dies in der extremsten Variante: Wenn Unternehmen nicht von sich aus
Forschungsprojekte fordern, machen diese Projekte $konomisch keinen Sinn, Forderungsfihig
sei allenfalls die Grundlagenforschung. Daneben sei der Bereich der Bildung eine staatliche
Aufgabe, da hier Aspekte von libergeordnetem offentlichen Interesse von Bedeutung seien und
Unternehmen in diesen Bereichen keine Innovationsrenten erzielen wiirden. Regulierungen in
Form rechtlicher Rahmenbedingungen sind in diesem Modell lediglich als Wettbewerbspoliti-
ken denkbar.
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Danach folgt auf der Skala zwischen Nicht-Intervention und Intervention eine Position, die
zwar die Forderung von FuE fiir prinzipiell erforderlich hélt. Strittig ist, ob nun direkte bzw.
strategische Forderung oder eine indirekte Forderung vorzuziehen sei. Das generelle Problem
staatlicher Intervention sei, daB diese zwangsldufig am Informationsproblem scheitern werde
(Klodt 1993, 196 £).

Auf der Mitte der Skala ist eine eher "technokratische" Richtung einzuordnen, die unter dem
Slogan "von Japan lernen!" das nicht-interventionistische japanische Modell praferiert, das
stark auf die staatliche Bereitstellung von Infrastruktur und Koordinationspotential
(Moderation von technologischen Netzwerken) basiert (evolutorische Okonomik und sozial-
wissenschaftliche Positionen)™ .

Bezeichnend ist, daB nur wenige einen Interventionsstaat fordern: In diese Richtung argumen-
tiert die AutorInnengruppe des Memorandums Forschungs- und Technologiepolitik 1994/95
(AutorInnengruppe 1994, 13 ff.). Nach dieser Meinung ist das Konzept des Moderators in
Krisensituationen (Vereinigung, Globalisierung, Umweltproblematik ...) untauglich. Gefragt sei
vielmehr wieder ein politischer Gestaltungsanspruch.

Zu den wichtigsten derzeit diskutierten theoretischen Ansitzen im einzelnen:

2.2.1  Neoklassik

Die neoklassische Sichtweise des technischen Wandels ist auf den Markt orientiert. Wie im
Kapitel zuvor beschrieben, bleibt der Innovationsprozel selbst eine "Black Box". Zentrale
Ausgangspunkte dieses Marktmodells sind: Die Profitmaximierung von Unternehmen als ratio-
nale Wahlhandlung und ein positiver Zusammenhang zwischen Wettbewerb und Innovation.
Technologisches Wissen wird nach diesem Ansatz als "offentliches Gut" betrachtet. Im Ver-
gleich zum privaten Gut gilt bei 6ffentlichen Gitern nicht das AusschluBprinzip, sondern das
Prinzip der Nichtrivalitit. Aus dieser Eigenschaft ergeben sich die typischen Marktmingel,
sprich Marktversagen. Fiir Unternehmen besteht kein Anreiz fiir Innovationen, wenn andere

®  FEiner der profiliertesten Vertreter dieser Debatte um eine "neue Industriepolitik” ist Konred Seitz (einst
Planungschef im Auswirtigen Amt). Mit seinem erstmals 1990 erschienenen Werk "Die japanisch-
amerikanische Herausforderung - Deutschlands Hochtechnologie-Industrien kimpfen ums Uberleben”™ be-
schreibt er den "Kampf” der Konzerne und Nationen um die strategischen Technologien bzw. Schliissel-
technologien des 21. Jahrhunderts (Informationstechnologien, Biotechnologien, neue Werkstoffiechnik,
neue Energictechnik und Weltraumtechnologie), die als Querschnittstechnologien entscheidend fiir die
kiinftige wirtschaftliche Entwicklung Deutschlands und Europas seien. Anhand des japanischen Produkti-
onsmodells und japanischer Strategien der Markteroberung legt er fiir den Beginn der 90er Jahre einen
technologischen Entwicklungsvorsprung japanischer und amerikanischer Konzerne und Gemeinschafisun-
ternehmen offen. Er weist auf die Gefahr einer technologischen Abhéingigkeit deutscher und europdischer
Unternehmen hin und fordert éine "neue Industriepolitik™ basierend auf einer "neuen Wintschafistheorie”
(1991, 370), die die Besonderheiten der "neuen strategischen Industrien” beriicksichtigt. Es sind dies:
Hohe Entwicklungskosten und - risiken, die besondere Bedeutung des Faktors ‘Zeit’ (Zeitvorspriinge, die
fiir Konkurrenten oft uneinholbare Produktivititsvorteile ermoglichen), die Abhéngigkeit von der staatli-
chen Nachfrage (ebd.). Gerade im Bereich der strategischen Zukunfisindustrien wire es fatal "das Banner
der reinen Marktwirtschafislehre™ (ebd.) hochzuhalten und jegliche Formen der Subventionierung zu ver-
bannen. Die Rolle des Staates miisse, analog des erfolgreichen japanischen Modells, das auf einer engen
Kooperation zwischem dem Technologieministerium (MITI) und den geforderten Unternchmen in ausge-
wihlten strategischen Bereichen basiere, neu iiberdacht werden.
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Unternehmen unentgeltlich hiervon profitieren konnen und somit keine Innovationsrenten zu
erwarten sind. Die Moglichkeit, kostenlos Wissen zu imitieren, ist hiernach das eigentliche
Problem. Dieses wird durch die Institution des Patentschutzes insoweit gelést, als Patente Ei-
gentumsrechte an Innovationen sicherstellen und insoweit dhnliche allokative Aufgaben iiber-
nehmen wie es die zivilrechtlichen Eigentumsrechte tun. Die Wirksamkeit des Patentschutzes
wird jedoch vielfach angezweifelt, so daB die Innovationen von Unternehmen immer noch ex-
terne Effekte verursachen, sprich Wissen unentgeltlich imitiert werden kann und Innovations-
renten geschmilert werden. Auf dieses Problem gibt es zwei neoklassisch begriindete Antwor-
ten (Hanusch u.a. 1993, 13 ff):

1) Die negativen Auswirkungen der Externalitaten (Wissensimitation) bewirken ein suboptima-
les Marktergebnis. Es bedarf daher staatlicher Intervention in Form von dkonomischen An-
reizen (FuE-Subventionen) an Unternehmen, um deren FuE Aktivititen auf das "optimale
Niveau" anzuheben.

2) Trotz Marktmiingel und suboptimalem Marktergebnis ist jegliche politische MaRnahme zum
Scheitern verurteilt (klassische Skepsis an staatlicher Steuerung). Subventionen wiirden al-
lenfalls Mitnahme-Effekte erzeugen. Eine staatliche Intervention in Innovationsprozesse ist
generell abzulehnen, da zentralem staatlichen Handeln im Vergleich zum dezentralen markt-
lichen Handeln immer ein Informationsdefizit anhaftet, insbesondere der Staat nicht in der
Lage ist, das Wettbewerbsverhalten von Unternehmen vorauszusagen (Klodt 1993, 203).
Der Wettbewerb der Innovateure solle vielmehr durch ein verbessertes Patentwesen opti-
miert werden. Bei diesem wettbewerbsorientierten Verfahren werden hohe Suchkosten der
Unternehmen in Kauf genommen, da letztlich nur einer das FuE-Rennen gewinnen kann.

Festzuhalten bleibt, dall nach dieser Perspektive die Diffusion von Wissen als negativer Effekt
interpretiert wird. Technologischer Wandel wird im marktlichen Modell der Neoklassik zwin-
gend in einem positiven Zusammenhang mit der Wettbewerbsintensitiit gestellt. Der Staat hat
die Aufgabe, die Rahmenbedingungen fiir den Wettbewerb zu sichern. FuE-Kooperationen
werden aus dieser wettbewerbstheoretischen Sicht als problematisch betrachtet (Klodt 1994,
109 £). In der 6konomischen Theorie sind in neuerer Zeit aber auch andere Akzentsetzungen
auszumachen, beispielsweise durch die Industriekonomik (Kap. 2.2.2), die Strategische Han-
delspolitik (2.2.3) und die Neue Wachstumstheorie (Kap. 2.2.4).

2.2.2  Industrieikonomik

Ausgangspunkt ist auch in der Industriedkonomik eine primir marktliche mikroskonomische
Betrachtungsweise des Phinomens technologischer Wandel. Die zentralen Annahmen sind wie
zuvor: Die Profitmaximierung von Unternehmen als rationale Wahlhandlung und ein postulier-
ter Zusammen/iang zwischen Wettbewerbsintensitdt und Innovationsanreizen. Im Gegensatz
zur Neoklassik wird jedoch nicht auf Gleichgewichtsmodelle zuriickgegriffen. Ausgangspunkt
ist das Schumpeterianische Modell (Kap. 2.2). Innovationen stéren hiernach die statische Allo-
kationseffizienz im walrasianischen Marktgleichgewichtsmodell,

Noch weitgehend ungeklart ist die Frage, ob intensivierter Wettbewerb zu hheren Innovati-
onsleistungen fiihrt oder, ob bzw. ab welchem Punkt Wettbewerb Innovationen behindert. Die



Institut fir Regionalforschung e.V. an der Universital Gotlingen (IR} Seite: 25

theoretische Diskussion hat insoweit keinen Erkenntnisfortschritt gebracht, weil Schlufifolge-
rungen jeweils von der Gewichtung der Annahmen abhingen, und zwar je nachdem, welches
Gewicht "First-Mover"-Vorteilen, dem AusmaB von Patentschutz, vorhandenen Imitations-
moglichkeiten und der Rolle von Unsicherheiten” im ForschungsprozeB eingerdumt wird,
Empirische Uberpriifungen, die auf einem angenommenen Zusammenhang von Unternehmens-
groBe, Marktmacht und Innovationsverhalten beruhten, haben ebenfalls keine eindeutigen Er-
gebnisse geliefert (Harhoff u.a. 1993, 50 ff). Im internationalen Vergleich hat sich dagegen
gezeigt, "daB die Beziehung zwischen UnternehmensgroBe und Innovation ‘regimeabhingig’
ist" (ebd., 54).

Der ProzeB der Innovationsdiffusion, der im neoklassischen Modell weitgehend unterbelichtet
bleibt, wird in der Industriebkonomik unter dem Aspekt der "Spillover'-Effekte diskutiert.
"Spillovers kommen zustande. wenn das von einem Unternehmen generierte 'Innovationswis-
sen' von anderen Unternehmen ganz oder partiell genutzt werden kann, ohne daf} der Innovator
fiir den Wissenstransfer eine Gegenleistung erhalt" (Harthoff u.a. 1993, 55). Dieses Wissen
diffundiert iiber Mitarbeiter-Wechsel, iiber in Patenten und technischer Literatur gemachte An-
gaben oder durch den Verkauf der Produkte in Konkurrenzunternehmen. Es kann zwischen
horizontalen Spillovers (zwischen Konkurrenzunternehmen) und vertikalen Spillovers (mit
Zulieferern und Kunden) unterschieden werden. Daneben wird auch der staatlich geforderte,
also intendierte Wissenstransfer von 6ffentlichen oder offentlich geférderten Forschungsein-
richtungen dem Spillover-Effekt zugerechnet (ebd.). Diese Perspektive verbleibt allerdings 1m
Rahmen einer einzelwirtschafilichen Betrachtung dem offentlichen Gut-Charakier von Wis-
senstransfer (hier als Spillover beschrieben) verhaftet, das den Anreiz von Unternehmen, selbst
zu innovieren, schmilert. Harhoff u.a. (1993, 57) rdumen allerdings ein, daB sich Spillover-
Effekte und Innovationsanstrengungen nicht zwingend ausschlieBen miissen, da Unternehmen
zunachst die Fahigkeit zur Wissensabsorption aufbauen miissen, um Spillover-Informationen
nutzen zu kénnen. Wissenstransfer ist entgegen der neoklassischen Perspektive hiernach nicht
einfach substituierbar, sondern vielfach auch komplementér. Die Fahigkeit zur Wissensabsorp-
tion hingt jedoch entschieden von den eigenen Forschungsaktivititen ab®® . Dem Aspekt des
Lernens, und zwar des unternehmerischen Lernens (nicht zu verwechseln mit dem sozialwis-
senschaftlichem Ansatz wechselseitigen Lernens) wird in diesem Ansatz eine Bedeutung zu-
gewiesen. Er geht damit iiber die Neoklassik hinaus.

In der industriedkomischen Perspektive wird auBerdem zum Teil durchaus den Spillovers ein
positiver Effekt eingerdumt, insoweit als "... sie fiir Spilloverempfinger technisches Wissen zu
einem Preis bereitstellen, der unter dem der eigenen FuE-Aufwendung zur Erzielung von ver-

®¥ FuE-Ausgaben weisen den Charakter von Investitionen unter Unsicherheit auf, Rationale Entscheidungen
iiber den Umfang von FuE-Investitionen sind durch das Problem, Kosten zu erfassen und zu bewerten, er-
schwert. Je weniger anwendungsorientiert die Forschung ist, desto hiher sind die Unsicherheiten ihrer
konomischen Verwendung (Holzkiimper 1995, 7 f.). Nach dieser Perspektive ist das technologische Ri-
siko in Relation zu den erwarteten Kosten und Ertriigen (Skonomische Risiko) ausschlaggebend fiir die
Entscheidung deés Unternehmens zu innovieren. Eine organisatorische Innovationsfihigkeit der Unter-
nchmen wird vorausgesetzt.

¥  Harhoff u.a. (1993) beziehen sich auf eine Untersuchung von Cohen und Levinthal (1989).
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gleichbarem Wissen liegt. Insgesamt haben Spillovers jedoch einen dimpfenden Effekt auf die
privaten Innovationsanreize, solange das von einem Unternehmen erzeugte Wissen von ande-
ren Unternehmen als Substitut in der eigenen Wissensakkumulation genutzt werden kann"
(Harhoff u.a. 1993, 56). Ordnungspolitisch wird hieraus abgeleitet, daBl die festgestellten ge-
schmilerten Forschungsanreize durch Subventionierung von FuE heraufgesetzt werden sollten,
Strittig ist, ob diese Subventionen strategisch (gezielte staatliche Subventionierung von Schliis-
seltechnologien) oder nicht strategisch (indirekte Forderung nach dem GieBkannenprinzip)
ausgerichtet sein sollten. Orientiert man sich an der neoklassischen Position des Staatsversa-
gens, so sind aufgrund des latenten Informationsdefizites staatlicherseits strategische Interven-
tionen nicht angezeigt. Andererseits werden in den letzten Jahren, insbesondere durch die
Strategische Handelspolitik und die Neue Wachstumstheorie Argumente vorgebracht, die
strategische Eingriffe des Staates mit Blick auf den internationalen Wettbewerb befiirworten.

2.2.3  Strategische Handelspolitik

In der traditionellen AuBenhandelstheorie wird von der Annahme der vollkommenen Konkur-
renz auf allen (internationalen) Mérkten ausgegangen. Protektionen fithren vom gesamtwirt-
schaftlichen Optimum im Gleichgewicht weg, so daB grundsatzlich nur eine Freihandelspolitik
zu diesem Optimum fithren kann. Dagegen vertritt die Strategische Handelspolitik (seit den
80er Jahren), daB eine Subventionierung inlindischer Produzenten zur Erhshung inlindischer
Gewinne und zur Schmilerung der Produzentenrenten auslindischer Unternehmen fiihrt. Dies
gilt auch fiir Forschungssubventionen, wenn in forschungsintensiven Industrien @iberdruch-
schnittliche hohe (Oligopol-)Renten zu erzielen sind (Klodt 1993, 201).

Ausgangspunkt dieser Argumentation ist die Annahme einer oligopolistischen Struktur inter-
nationaler Mirkte. Uberdurchschnittliche und dauerhafte Oligopolrenten wiirden erst durch
sog. Marktzugangsbarrieren entstehen, wie sie zB. in technologieintensiven Mirkten mit ho-
hen "sunk costs" auftreten. Gerade im technischen Bereich sei deshalb von der Pramisse der
Marktunvollkommenheit auszugehen. Fiir neue Unternehmen sei es nicht maglich, kurzfristig
in den Markt einzutreten und ebenso kurzfristig ohne groBe Verluste wieder auszusteigen, Ne-
ben den klassischen statischen Skaleneffekten seien weiterhin sog. dynamische Skaleneffekte zu
beriicksichtigen, die durch Lerneffekte im Produktionsprozefl entstehen wiirden. Bereits eta-
blierte Unternehmen erhalten dadurch Wissens- und Erfahrungsvorspriinge, die von neuen
Unternehmen nicht ohne weiteres aufzuholen sind. AuBerdem kénnten iiberdurchschnittliche
Oligopolrenten umso eher durchgesetzt werden, je gréfier der bereits erstrittene Marktanteil
der Unternehmen sei (Holzkamper 1995, 139 ff; Klodt 1993, 201 fF),

Nach dieser Position ist eine strategische Industrie- und Technologiepolitik aufgrund der be-
schriebenen Marktzugangsbarrieren und der Ungleichzeitigkeiten in der technologischen Ent-
wicklung, insbesondere mit Blick auf die internationale Wettbewerbsfihigkeit, erforderlich.
Das Ziel ist, Monopolgewinne aus dem Ausland in das Inland umzulenken ("rent shifting")
oder neue Wirtschaftszweige mit potentiellen Monopolgewinnen durch staatliche Forderung zu
entwickeln ("rent creation") (Holzkamper 1995, 143). Von neoklassisch inspirierter Seite wird
diese Vorgehensweise - wie zu erwarten - verneint: Der nationale Erfolg dieser strategischen
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Politik hinge ganz davon ab, ob das Ausland nicht ebenfalls zur gleichen Strategie greifen
wiirde. Vielmehr sei von einer Subventionsspirale im internationalen MaBstab auszugehen.
AuBerdem wiirden zunehmend multinationale Unternehmen im Welthandel agieren, so daB die
subventionierten Monopolgewinne nicht im Inland verbleiben und insgesamt die Eingriffschan-
cen des Nationalstaates geschmilert wiirden. Statt einer immer weniger beeinflubaren Politik
des technologischen Wandels solle der Staat sich besser auf die Bildungspolitik als strategi-
schem Standortfaktor (Klodt 1987, 108 ff; 1993, 203 f) und auf die Wettbewerbspolitik
(Holzkamper 1995, 143 f) konzentieren.

224  Neue Wachstumstheorie

Fiir eine strategische Technologiepolitik spricht sich ebenfalls die Neue Wachstumstheorie (seit
Ende der 80er Jahre) aus:

Die traditionelle neoklassische Wachstumstheorie erklirte langfristiges Wachstum aufgrund
exogenen technischen Fortschrittes, Wie bereits beschrieben, bleibt dieser selbst allerdings im
Dunkeln. Die Annahme der Neuen Wachstumstheorie ist, daB Wachstum aus dem Modell her-
aus, aus endogenen Faktoren erklirt werden kann. Bei nicht unbegrenzt akkumulierbaren
Faktoren (zB. des Faktors Arbeit) in der Produktionsfunktion sei endogenes Wachstum nur
méglich, wenn zumindest ein Faktor externe Effekte verursache. Die meisten Okonomen stim-
men Staatseingriffen zu, wenn offentliche Giiter oder sog. negative externe Effekte vorliegen,
sprich Marktversagen gegeben ist. Wohifahrtsfordernde, sprich positive Externalititen
(Effekte) sind der Ansatzpunkt fiir wirtschaftspolitische MaBnahmen in diesem Modell. Romer
(1989 zit. n. Klodt 1993; Holzkamper 95, 135 fT) fithrt Wissen als weiteren Produktionsfaktor
ein, Hiernach

* gibt es positive externe Effekte durch Innovationen aufgrund von Lerneffekten, die der ge-
samten Volkswirtschaft zugute kommen,

e sollte der Faktor Arbeit durch den Begriff des Humankapitals ersetzt werden. Durch diese
Begriffsinderung werde dann nicht mehr suggeriert, daB die Akkumulation auf physische
Grenzen stofe. AuBlerdem wiirden Humankapitalertrige teilweise als externe Ertrége anfal-
len und somit

e stehe neues technisches Wissen z.T. als nicht-rivalisierender Output (Kollektivgut) allen
Unternehmen zur Verfiigung.

Die Wachstumsrate des Outputs hiinge letztlich von der Generierung neuen Wissens ab. Da
Unternehmen aber gleichzeitig Gewinnmaximierer sind und sich die sozialen Ertrige nicht
volistindig internalisieren lassen, wird die SchluBfolgerung gezogen, dal staatliche Investiti-
ons- und Forschungsforderung Wachstum prinzipiell erhéhen kann (Holzkdmper 1995, 136).

2.2.5  Bewertung der skonomischen Modelle und der daraus abgeleiteten technologie-

__ politischen Strategien
In den beschriebenen Modellen wird technologisches Wissen als offentliches Gut beschrieben.
Unterschiede ergeben sich allenfalls in der Skepsis gegeniiber staatlicher Intervention und hin-
sichtlich der Bewertung, ob die Effekte positiver oder negativer Art sind. AufBerdem ist allen
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Modellen gemein, daB postulierte einzelwirtschaftliche Verhaltensweisen einfach zu einem
volkswirtschaftlichen Ganzen aggregiert werden. Technologischen Strukturen und Systemen,
die sich innerhalb einer Marktwirtschaft formieren, wird kaum Bedeutung beigemessen,

Das Spannungsfeld dieser Theorien, die ganz wesentlich den ordnungspolitischen Diskurs iiber
direkte und indirekte Instrumente bzw. strategischer Wirtschaftspolitik und Freihandelspolitik
geprigt haben, spiegelt die Diskussion um die Regulierung zwischen Markt und Staat wieder,
Die Forderungen nach ordnungspolitisch legitimierten Losungen werden aus Theorien bzw.
Modellen abgeleitet, die aus methodischen Griinden die Wirklichkeit stark vereinfachen miis-
sen. Das Problem dieser 6konomischen Erklarungsversuche ist ihre Unterkomplexitat im Hin-
blick auf den technologischen Wandel, wie er als Steuerungsobjekt in Kap. 2.1 beschrieben
wurde. Je nach Modellierung und Gewichtung der marktlichen und nicht-marktlichen Faktoren
lassen sich unterschiedliche ordnungspolitische Handlungserfordernisse ableiten, ohne auf die
unterschiedlichen sektoralen und raumlich-regionalen Besonderheiten einzugehen. Desweiteren
konkurrieren unterschiedliche Vorstellungen iiber das Marktgeschehen miteinander. Ein ge-
schlossenes wirtschaftsstrukturpolitisches Konzept ist aus der rein 6konomischen Perspektive
nicht ableitbar. Innerhalb dieser notwendig beschrinkten modelltheoretischen Annahmen gibt
es weder ein schlagendes Argument fiir eine strategische Technologie- und Industriepolitik,
noch eines das per se dagegen spricht. "Erst recht gibt es zur Zeit keine theoretischen oder
empirischen Ergebnisse, die eine solche grundsitzliche Haltung eindeutig begriindet erscheinen
lassen" (Harhoffu.a. 1993, 62).

Auch aus empirischer Sicht ist eine ordnungspolitische Orthodoxie in Frage zu stellen. Der
ordnungspolitische Streit geht davon aus, daB die Instrumente substituierbar sind. Verglei-
chende (Evaluations-)Analysen zeigen, dafi sich die Instrumente erginzen, da sie andere Ziel-
setzungen, unterschiedliche Klientel mit unterschiedlichem Innovationsverhalten ansprechen.
Direkte Forderungen zielen in der Regel auf besonders hohe und risikoreiche Investitionen, v.a.
im High-Tech-Bereich, wihrend indirekte Forderungen, zB. durch FuE-Personalkosten-
Zuschusse, das allgemeine Potential von FuE erhéhen sollen (Meyer-Krahmer 1997, 738 f).

Der Rickgriff auf die eine oder andere theoretische Position hilft angesichts der Breite und
Komplexitit des Steuerungsgegenstandes nicht weiter. Die theoretischen Ansitze erfiillen im
Kontext der ordnungspolitischen Debatte die Funktion der wissenschaftlichen Untermauerung
ideologisch-politischer Positionen. Aus steuerungstheoretischer Sichtweise, insbesondere des
politikwissenschaftlichen Neo-Institutionalismus, verliuft die Regulierungspraxis entlang be-
stehender Entwicklungspfade weitgehend unabhingig von modelltheoretischen Idealvorstel-
lungen und damit korrespondierenden politischen Diskursen. Der Zwang zu staatlichem Han-
deln ergibt sich aus einem objektiven Problemdruck (riskante Technologien, internationaler
Wettbewerb) und in Bereichen, in denen sich widerstreitende Interessen formieren oder der
Widerspruch von Betroffenen entsteht (Fuchs 1992, 351 f). Die Regulierungspraxis entwickelt
sich hiernach ganz unabhingig davon, ob dies nun ordnungspolitisch "reine” Lésungen sind
oder nicht.
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2.3 Ein Gegenentwurf: Technikentwicklung und institutioneller Kontext

Unter Riickgriff auf den in Kapitel 2.1 reformulierten Steuerungsgegenstand sollte politische
Intervention der Komplexitat des technischen Wandels Rechnung tragen, zwischen unter-
schiedlichen Sektoren, regionalen Besonderheiten etc. unterscheiden und sowohl den wirt-
schaftlichen als auch den sozialen, institutionellen Faktoren technologischen Wandels Rech-
nung tragen. Diesem Anspruch versucht die sog. evolutorische Okonomik zu geniigen, die im
folgenden Kapitel beschrieben werden soll.

2.3.1  Evolutorische Okonomik

Die evolutorische Okonomik kritisiert am neoklassischen Konzept technologischen Wandels,
daB Gleichgewichts-Modelle innerhalb von Marktprozessen beschrieben werden, ohne den
Prozef selbst zu beschreiben. Desweiteren werden die Rationalitétsanspriiche vieler, insbeson-
dere neoklassisch inspirierter Modelle in Frage gestellt (Dosi 1993, 69). In evolutiondren
Theorien dominieren dagegen die dynamischen Aspekte von Wirtschafissystemen (Fortfiihrung
des Schumperterianischen Konzepts). Diese sind "durch das wiederholte Auftauchen verschie-
dener Innovationsformen, dezentralisierter Entdeckungsprozesse und das Fortdauern von be-
sonderen Veranderungsmustern charakterisiert..." (Dosi 1993, 70). Dem neoklassischen Mo-
dell rationaler unternehmerischer Wahlhandlungen werden Aspekte unvollstindiger Rationali-
tit, Fehlhandeln und damit verbundene Lemnprozesse, Geschichtlichkeit und pfadabhingige
Entwicklungsprozesse gegeniibergestellt. Technikentwicklung ist dann nicht mehr ein Ergebnis
eines gegebenen Sets von Faktoren, die einen bestimmten Output produzieren. Technologische
Innovationen verlaufen demnach auch nicht naturwiichsig nach MaBgabe dezentraler Mark-
tentscheidungen. Vielmehr wird technologische Entwicklung als sozialer ProzeB begriffen, in
dem Technik und Gesellschaft in einem wechselseitigen Verhiltnis zueinander stehen. Der po-
litische, soziale und kulturelle Kontext gewinnt an Bedeutung (Martinsen 1995, 17).

Die evolutorische Okonomik versucht technologischen Fortschritt als komplexes Feld mit zahl-
reichen Facetten und Spielarten zu begreifen. Auf noch relativ hoch aggregierter, abstrakter
Ebene wird differenziert zwischen radikalem und inkrementalem technologischen Fortschritt
(Hanusch u.a. 1993, 19 ff). Inkrementale Innovationen sind kontinuierliche Verbesserungen
von Produktionsprozessen und Produkten entlang sog. technologischer Trajektorien. Diese
Trajektorien (oder auch ‘Entwicklungskorridore’) verlaufen pfadabhingig. Sie sind technologie-
. sektor- und linderspezifisch ausgeformt (Dosi 1993, 86) und werden je nach staatlichem und
kulturellen Kontext eher nach marktlichen Prinzipien koordiniert oder staatlich reguliert. Eine
zentrale Rolle nehmen die Institutionen (Normensitze und formale Organisationen) ein: Sie
beeinflussen unternehmerische Wahlhandlungen und Leistungsergebnisse und beeinflussen die
Rate und die Richtung technologischen Wandels. Sie sind "... Instrumente zum Formen und
Selektieren grundlegender Verhaltensregeln und der Interaktion wirtschaftlicher Agenten .."
(Dosi 1993, 83). Die Institutionen als innovationsleitende Rahmenbedingungen sind auch selbst
evolutioniren Prozessen unterworfen. Sie verindern sich allerdings langsamer als Technologi-
en (Dosi 1993, 78). =
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Angesichts der Komplexitit technologischer Entwicklung bilden ganze Netzwerke von Tra-
jektorien ein sog. fechnologisches Paradigma. Zentral fiir ein technologisches Paradigma ist
eine spezifische Wissensbasis, bestehend aus Prinzipien und Methoden sowie generellen Fer-
tigkeiten im Umgang mit Technologie. Dieses generelle Wissen, das den Charakter eines df-
Jentlichen Gutes hat, ist die Ausgangsbasis technologischer Maglichkeiten. Es wird in seinen
Entwicklungsmoglichkeiten durch eine bestimmte dominante Technologie mit weitreichenden
Folgen fiir Sektoren und Branchen beeinfluBt (z.B. Kunststoffe, Computer/Mikroelektronik
und in Zukunft moglicherweise die Biotechnologie). AuBerdem ist es prinzipiell iiberall ein-
setzbar, Von dem innerhalb eines technologischen Paradigmas produzierten Wissen ist aller-
dings ein Teil abzugrenzen, der den Charakter eines privaten Gutes hat. Dies sind in aller Regel
die zuvor beschriebenen inkrementellen Innovationen mit einem spezifischem und lokalem, d.h.
unternehmensbezogenen Gebrauch von Wissen. In diesem Kontext ist Wissen bzw. Wissen-
schaft anwendungsorientiert ausgerichtet (Hanusch u.a. 1993, 20 ff),

Inkrementelle Innovationen haben sowohl den Charakter eines privaten Gutes, als auch zum
Teil den eines offentlichen Gutes. Fiir Innovationen entstehen im Unternehmen Suchkosten,
Dadurch findet eine Selektion von Innovationsentscheidungen fiir bestimmte Bereiche statt,
Auf der Unternehmensebene vollzieht sich technologischer Fortschritt selektiv, zielgerichtet
und lokal, d.h. bezogen auf die spezifische Wissensbasis des Unternehmens. In diesem Falle
bleiben Innovationsrenten im Unternehmen. Sie sind in diesem Sinne als privates Gutes zu
klassifizieren. Fortschritt ist in diesem Rahmen kein reiner ZufallsprozeB und auch nicht linger
von &konomischen, insbesondere indirekten Anreizen abhingig (Hanusch u.a. 1993, 25). Al-
lerdings bestimmt der Zeitpunkt des Markteintrittes die Wettbewerbsposition auf einer be-
stimmten 'trajectory' (ebd.). Aufgrund der - bereits im Kapitel zuvor beschriebenen - dynami-
schen Skaleneffekte konnen Fithrungspositionen innovativer Unternehmen iiber lingere Zeit
erhalten bleiben.

Anders sieht der Fall bei "Spillover"-Effekten im Rahmen inkrementeller Innovation aus.
Quellen von Spillover sind das generelle Wissen und die Methoden des vorherrschenden tech-
nologischen Paradigmas, aber auch die Diffusion von unternehmensspezifischem Wissen. Sie
entstehen durch die nicht-marktmiBigen Beziehungen zwischen Unternehmen (Hanusch u.a.
1993, 28; s. Kap. 2.1), zB. durch strategische Allianzen, FuE-Kooperationen, Veroffentli-
chungen, offentlich geforderten Technologietransfer etc. Das Wissen flieBt dann gewollt oder
ungewollt iiber Wissenschaftler, Ingenieure oder Techniker von einem Unternehmen in ein
anderes (ebd.). In diesem Fall haben inkrementelle Innovationen den Charakter eines offentli-
chen Gutes.

Im Gegensatz zur neoklassischen Betrachtungsweise werden im evolutorischen Ansatz die
unternehmerischen Innovationen nicht einfach zu einem makrodkonomischen Ganzen aggre-
giert. Durch die Beriicksichtigung nicht-marktméBiger Beziehungen etwa in Form von Netz-
werken des Wissenstransfers, horizontalen und vertikalen Beziehungsgeflechten zwischen Un-
ternehmen, institutionellen Regelungen und der Briickenfunktion éffentlicher und halbsffentli-
cher Wissenschafiseinrichtungen, die Spillovers ermoglichen, 1Bt sich technologische Entwick-
lung als "kultureller evolutionirer ProzeB" (Hanusch u.a. 1993, 30, m.w.N.) beschreiben. Die
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Spillovers erfahren im Kontext evolutionirer Betrachtung - wie auch zuvor bei den industrie-
okonomischen Betrachtungen - eine positive Bewertung. Im Unterschied zu den dargestellten
industriedkonomischen Positionen iibertreffen die positiven Effekte der Spillover, etwa in Form
gemeinsam hervorgebrachter technologischer Neuerungen, die negativen Effekte auf das An-
reizsystem der Unternehmen. Mehr oder weniger neoklassisch begriindete Subventionen verlie-
ren bei dieser Betrachtung ihre Relevanz, da sich in diesem Modell der offentliche Gut-
Charakter ohnehin aus den nicht-marktmiBigen Beziehungen zwischen Unternehmen, Nutzern
und Wissenschaft herleiten liBt. In diesem Zusammenhang gewinnen andere Instrumente und
Herangehensweisen an Bedeutung: Technologiepolitik sollte die Beziehungen zwischen Unter-
nehmen und die Vielfalt von Akteuren, Fihigkeiten und Ideen beriicksichtigen. Also wire im
Falle inkrementeller Innovation nicht mit der SubventionsgieBkanne in das Mikrosystem Un-
ternehmen gleichmachend hinzusteuern, sondern die Vielfalt von Netzwerken (Mesoebene),
das Beziehungsgeflecht von Technologiesystemen (Makroebene) einschlieBlich des Wissen-
schaftsbereichs zu berticksichtigen. Bildungs- und Wissenschaftspolitik, Wissenstransfer und
der Aufbau funktionsfihiger Netzwerke, d.h. die institutionellen Rahmenbedingungen wiren
hiernach zentrale technologiepolitische Handlungsfelder. Diese sind im Falle inkrementeller
Innovation weniger an der Entwicklung neuer Technologien orientiert, sondern am Ausbau
bestehender Fihigkeiten und Stirken (Hanusch u.a. 1993, 37).

Mit der Einbeziehung von Netzwerken ist auch die neoklassische Fundamentalkritik am Infor-
mationsdefizit des Staates wenn nicht aufgehoben, so doch zumindest abgeschwiicht. Hier wird
eine strategische Position vertreten, die marktnah®' in Sinne differenzierter, zielgruppen- und
problemorientierter Betrachtung ist. Inkrementelle Innovationen sind demzufolge im ureigen-
sten Interesse der Unternehmen. Sie bediirfen im Prinzip nicht der staatlichen Forderung durch
Geld. Die Bereitstellung von Infrastruktur (Wissenschaft und Bildung) und die Férderung des
Technologietransfers sowie die Moderation von Netzwerken nehmen bei der politischen Regu-
lierung des technologischen Wandels eine zentrale Stellung ein.

Anders verhalt es sich bei radikalen Innovationen: Inkrementelle Innovationen innerhalb der
beschriebenen technologischen Entwicklungskorridore sorgen zwar fiir eine stindige Produk-
tivitatssteigerung und Produktverbesserungen, sie haben allerdings ihre Grenzen. Irgendwann
werden sie durch radikale Innovationen iiberholt. Radikaler technologischer Wandel geht iiber
den unternehmens- und sektorenspezifischen Charakter von inkrementeller Innovation hinaus.
Radikale Innovationen stellen ein auf breiter Basis anwendbares technologisches Know-how
(Hanusch u.a. 1993, 19) dar, das technologische Briiche verursacht, d.h. die Entwicklungsrich-
tung von Branchen verindert oder gar ein neues technologisches Paradigma hervorbringt
(Meyer-Stamer 1996, 85). Solche technologischen Paradigmenwechsel verdndem die Struktur
des industriellen und technologischen Systems und vernichten bereits bestehende Kapital- und
Wissensbestéande.

3 Subvention als finanzielle Anreizesysteme werden vielfach im Vergleich zu regulativer Steuerung als
‘marktkonform' bezeichnet. Ob dies der Fall ist, ist grundsitzlich anzuzweifeln, da diese angebliche
Marktkonformitit von einem Markt chne institutionelle Rahmenbedingungen bzw. Basis ausgeht.
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Viele Autoren (z.B. Dosi 1993, 85; Hall 1993, 363; Hanusch u.a, 1993, 40) dieser evolutiona-
ren Richtung vertreten die Ansicht, daB Institutionen (Organisationen und Regulierungen) eher
geeignet sind, radikalen technologischen Wandel zu organisieren als Marktprozesse, da sie erst
die Bedingungen fiir neue wissenschaftliche Entwicklungen, die Herausbildung neuer Entwick-
lungskorridore schaffen. Sie wirken notwendig selektiv innerhalb einer groBeren Anzahl von
potentiellen Paradigmen und senken dadurch die Transaktions- bzw. Suchkosten. Betont man
die Bedeutung von Institutionen fiir den technologischen Wandel, so kommt zugleich die Frage
nach dem "institutional change" auf. Der Wandel von Institutionen folgt einer anderen Ent-
wicklungslogik als der Markt. Hier sind weniger die Preise, sondern vielmehr Ideologien, In-
teressen und Macht die prigenden EinfluBfaktoren (Nelson 1995, 66). Im Zeitverlauf hinken
sie der technologischen Entwicklung hinterher, so daB man nur von einem punktuellem Gleich-
gewicht sprechen kann (Nelson 1995, 79 f). Wie die unterschiedlichen institutionellen Regula-
tionsweisen aus den unterschiedlichsten Politikbereichen auf das Innovationsverhalten der Un-
ternehmen wirken, unter welchen Bedingungen sie hemmend wirken oder es fordern, wird al-
lerdings nicht erklirt. Hall (1993) beispielsweise bezieht in seinem umfassenden Werk iiber
“innovation, ecconomics & evolution" lediglich die Organisationsweise der Unternehmen als
institutionellen Faktor ein.

Im folgenden wird auf die von der evolutorischen Okonomik stark beeinfluBte Diskussion iiber
nationale Innovationssysteme eingegangen, da diese den Aspekt der politisch gesetzten institu-
tionellen Rahmenbedingungen in die Analyse mit einbeziehen.

2.3.2  Nationale Innovationssysteme und Regulierungsinteressen

Die evolutorische Okonomik empfiehlt, Technologiepolitiken je nach dem Stand eines Landes
innerhalb eines technologischen Korridors zu gestalten. Dabei sollten sie sich je nachdem, ob
ein inkrementeller oder radikaler Innovationsbereich tangiert ist, differenziert gestalten (Dosi
1993, 95). Die kulturelle Bedingtheit, institutionelle Einbettung und Pfadabhingigkeit techno-
logischen Wandels lenken den Blick auf sog. nationale Innovationssysteme™ (vgl. auch Kap.
1.3). Lange Zeit wurde mit dem Begriff "Innovationssystem” nur auf die Forschungsinfrastruk-
tur und die industrielle FuE verwiesen. Die zunehmende Komplexitit von Innovationsprozes-
sen und die damit verbundene Multi- und Interdisziplinaritat, die Internationalisierung der
Miarkte und die Wirkungen rechtlicher und organisatorischer Rahmenbedingungen auf das In-
novationsverhalten erfordern eine Ausweitung des Begriffes. Bestandteile des nationalen Inno-
vationssystems sind: “staatliche, halbstaatliche und private Institutionen zur Finanzierung, Re-
gulierung und Normsetzung. Neben der Forschungs- und Technologiepolitik gehéren auch
andere Politikfelder dazu wie Wirtschaft, Finanzen sowie Umwelt, Verkehr und Kommunikati-

* Das Konzept nationaler Innovationssysteme ist von den evolutorischen Okonomen Lundvall, Nelson und
Freeman begriindet und durch Porter 1991 und beispielsweise von Soskice 1997 erweitert worden. Sos-
kice (1997, 319 ff.) dehnte das System iiber die Technologiepolitik hinaus aus und bezicht nicht nur ein
Netzwerk von Institutionen im FuE-Bereich, sondern auch weitere Institutionen mit ein, die die Innovati-
onsstrategien von Unternehmen beeinflussen. Zum Begriff des nationalen Innovationssystems vgl. auch
Welsch (1993, 282).
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on bis hin zu Wettbewerbspolitik, die wesentliche Rahmenbedingungen des Funktionierens
eines modernen Innovationssystems priagen” (Meyer-Krahmer 1997, 745).

Soskice (1997, 319 ff)) vergleicht auf einem relativ abstrakten Niveau das deutsche Innovati-
onssystem mit den weitgehend deregulierten angelsichsischen Innovationssystemen in Grofibri-
tannien und den USA. Er stellt fest, daB in Deutschland bei technischen und chemischen Pro-
dukten®™ "hochwertige, inkrementelle Innovationsstrategien” dominieren. Dieses Innovations-
muster wiirde mit dem nationalen Innovationssystem korrespondieren, das sich durch langfti-
stig gebundenes Kapital, kooperative Gewerkschaften und starke Arbeitgeberverbinde, ein
erfolgreiches Ausbildungssystem und enge langfristige Zusammenarbeit zwischen den Unter-
nehmen wie auch mit Forschungsinstituten auszeichnet und folglich eine nicht allzu intensive
Wettbewerbsintensitit erfordere (Soskice 1997, 319). Er setzt in seiner Analyse bei den zentra-
len Institutionen des Arbeitsmarktes und der Forschungspolitik sowie bei den organisationsin-
ternen Anreizstrukturen in den Unternehmen an. Im Vergleich zu den vorwiegend wettbe-
werbsmiBig orientierten angelsichsischen Volkswirtschaften identifiziert er fiir Deutschland
ein grundsiitzlich anderes Innovationsmuster, das auf kooperativen Elementen, stabilen Beteili-
gungen der Kapitaleigner und mangelnden Anreizen fir Wissenschaftler zu radikalen Innova-
tionen™ beruht. In den angelsischischen Volkswirtschaften wiirden dagegen radikale Innova-
tionen in den Bereichen neuer Technologien (Biotechnologie, Mikroprozessoren), hochentwik-
kelter international wettbewerbsfihiger Dienstleistungen und groBer komplexer, sich schnell
verindernder Systeme (Telekommunikation, Medien ...) dominieren, da deren Innovationssy-
steme leichter die Entwicklung von neuen Industrien zulieBen (ebd., 320 ff)). Dies miisse aber
nicht als eine generelle Schwiche des deutschen Systems interpretiert werden (ebd., 345).
Deutsche Unternehmen wiirden mit nationalen Innovationssystemen konkurrieren, die ebenfalls
auf inkrementelle Innovationen ausgerichtet seien. Die Exportstirke Deutschlands spreche da-
fiir, daB es in diesem Bereich durchaus wettbewerbsfihig sei. Soskice (1997, 320) konstatiert,
daB "... die unterschiedlichen institutionellen Rahmenbedingungen den fortgeschrittenen Oko-
nomien komparative institutionelle Vorteile bei den Innovationen bieten.”

Soskice aggregiert die Innovationsmuster “radikal” und “inkrementiell” zu einem nationalen
Ganzen und bleibt dabei gezwungenermaBen auf einem sehr abstrakten Niveau, Fraglich ist
indes, ob der komlexen Wirklichkeit eines nationalen Innovationssystems ausreichend Rech-
nung getragen wird, wenn dem deutschen Innovationssystem generell der Stempel
“inkrementeller Innovationstitigkeit” aufgedriickt wird. Fruchtbar erscheint im Zusammenhang
mit der Regulierungsfrage der Gedanke, daB nationale Innovationssysteme méglicherweise
nicht alle Dinge gleich gut kénnen, man also nicht von einem besten Innovationssystem spre-
chen kann, und daB Innovationen von einem komplexen Geflecht, komplementir wirkender
Institutionen beeinfluBt werden (Becker u.a. 1997, 251 ff.). Eine Veriinderung des institutionel-
len Gefiiges in der Bundesrepublik nach dem us-amerikanischem Vorbild der Deregulierung

* Bedeutsame "Cluster” (Porter 1991) sind in der BRD die Bereiche Maschinenbau und chemische/pharma-
zeutische Industrie.

M Fiir deutsche Wissenschaftler lohnt es sich erst dann neue Technologien zu entwickeln, wenn sie fiir die
grofien forschungsorientierten Unternehmen einen Wert haben (Soskice 1997, 345).
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kinnte dessen Vorteile bei inkrementellen Innovationen schwiichen. AuBerdem ist im Falle
komplexer Institutionengeflechte davon auszugehen, daB8 Verinderungen einzelner Faktoren
(wie zB. die Deregulierung "X") nicht automatisch die gewiinschte innovationssteigernde
Wirkung zeitigen.

Wenngleich vielfach die These vertreten wird, daB durch Globalisierung der Nationalstaat zu-
nehmend seine Handlungs- bzw. Steuerungsfihigkeit einbiiBe (zusammenfassend bei Messner
1998, 18 ff.), so scheint zumindest im Bereich der Technologiepolitik von sozialwissenschaftli-
cher Seite dahingehend Einigkeit zu bestehen, daB die Bedeutung nationaler Innovationssyste-
me in diesem Kontext zunimmt. Infolge der Globalisierung von FuE, insbesondere durch mul-
tinationale Unternehmen, seien die nationalen Innovationssysteme zwar einem verstirkten
Wettbewerbsdruck ausgesetzt. Infolgedessen wiirde aber die Bedeutung von Forschungs-,
Technologie- und Bildungspolitik, der aktiven Gestaltung der rechtlichen Rahmenbedingungen
(Wettbewerb, Qualitit, Umwelt, Sicherheit ...) sowie die Bereitstellung einer effizienten Infra-
struktur zunehmen (Porter 1991; Nelson 1993; Gerybadze u.a. 1997, 14 ff;; Meyer-Krahmer
1998a, 17 ff). Diese Rahmenbedingungen sollten aber den neuen Anforderungen einer globa-
lisierten Wirtschaft angepaBt werden. Wihrend neoklassisch begriindete Positionen (z. B.
Klodt 1994, 110) den AbfluB national-staatlicher Investitionen bzw. Subventionen in FuE in-
folge der Internationalisierung von FuE fiir problematisch halten und aus diesem Grunde eine
Zuriickhaltung bei staatlicher FUuE-Forderung befiirworten, wird hier die Auffassung vertreten,
daB} Globalisierung die gegenseitige Offnung und Durchlassigkeit der rechtlichen, wirtschaftli-
chen Grenzen und insbesondere der Wissenschafis- und Forschungssysteme erforderlich ma-
che. Die staatliche Bildungs- und Forschungsinfrastruktur wie auch die Unternehmen miifiten
in die Lage versetzt werden, von anderen Innovationssystemen zu lernen. An Stelle der bishe-
rigen Praxis in der Bundesrepublik diirfe jedoch der Schwerpunkt nicht auf der finanziellen
Ausstattung von Wissenschaft, Unternehmen und Transfereinrichtungen bestehen; vielmehr
sollten verstirkt Vernetzungen bzw. Verkniipfungen des Wissensaustausches, des gegenseiti-
gen, auch internationalen Lernens geftrdert werden (Gerybadze u.a. 1997, 14 ff;; Meyer-
Krahmer 1998a, 17 ff.; Meyer-Stamer 1996, 162 ff)).

Wie in der evolutorischen Okonomik ist in der sozialwissenschaftlichen Debatte eine Verlage-
rung der Positionen iiber die Steuerung technologischen Wandels dahingehend festzustellen,
daB 'weiche' Innovationsfaktoren und korrespondierende 'weiche' Steuerungsinstrumente be-
tont werden. Durch den Einbezug des organisatorischen Kontextes von Innovationen und der
industriellen Beziehungen ergibt sich ein anderes Wettbewerbsverstindnis. Im Vergleich zur
rein Skonomischen Perspektive werden Wettbewerbsnachteile nicht primir in zu hohen Pro-
duktionskosten (L&hne, Steuern, Regulierungen) oder in zu niedrigen FuE-Aufwendungen
gesehen, sondern als ein Produkt unterlegener unternehmerischer und staatlicher Organisati-
onsphilosophien betrachtet. Aus diesem Grunde werden Wettbewerbspolitiken® befiirwortet,
die Lernprozesse fordern (z.B. Meyer-Stamer 1996, 168 f.; Welsch 1993, 282 ff, 1994a, 12

¥ Wettbewerb und Wettbewerbsfihigkeit sind in der evolutorischen Okonomik, wie auch in der sozialwis-
senschaftlichen Diskussion, mit der Betonung von Lernprozessen weiter definiert als im klassischen dko-
nomischen Konzept des Kampfes Einzelner und der Macht des Stirkeren (vgl. auch Kap. 1.3 zur
"systemischen Wettbewerbsfihigkeit™).
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ff). Das nationale Innovationssystem misse dahingehend neu Justiert” werden, dal ,,... die
erzielten Forschungsergebnisse in praktische organisatorische, soziale und/oder technische In-
novationen umgesetzt werden konnen* (Welsch 1993, 293). Denn wem niitze eine bessere,
weil z.B. staatlich geforderte Kapitalausstattung, wenn die Produkte dann doch zu spat und
gef. zu teuer auf dem Markt kommen und an den Kundenwiinschen vorbeigehen wiirden. Der
These, daB die Internationalisierung von FuE mit den schlechten politisch-rechtlichen Rahmen-
bedingungen zusammenhinge, wird entgegensetzt, dal} diese Internationalisierung ein Ergebnis
international ausgerichteter Unternehmensstrategien sei. Die Forschung folge lediglich der
Produktion (Trepte 1995, 54).

Im Kontext internationaler Standortkonkurrenz solle Technologiepolitik als strategische Quer-
schnittsaufgabe verstanden werden. Dies impliziere nicht nur eine Vernetzung von Wissen-
schaft und Unternehmen, sondern auch eine bessere Vernetzung der verschiedenen Politikbe-
reiche, die die weiteren Rahmenbedingungen fiir Innovationen darstellen (Ormala 1998, 175).
Eine solche strategische Zielrichtung konnte beispielsweise die Verkniipfung von Innovationen
mit dem Ansatz der "Zukunfisfihigkeit" (Autorengruppe Memorandum Forschungs- und
Technologiepolitik 1994/95; Meyer-Stamer 1996, 160 ff.; Doge u.a. 1997, Welsch 1993, 282
ff) bzw. mit dem Leitgedanken des "sustainable Development" sein, wie es in dem jlingst er-
schienenen, von Meyer-Krahmer (1998b) herausgegebenen Band diskutiert wird. In der histo-
rischen Perspektive der evolutorischen Okonomik wird die Entwicklung von Institutionen und
der institutionelle Wandel primir als Reaktion auf Herausforderungen 6konomischen wie tech-
nologischen Wandels betrachtet, wenngleich ihnen bei radikalen Innovationen ein besonderer
Stellenwert eingeriumt wird. Nach einer anderen Perspektive werden durch Regulierungen,
etwa im umwelt- und sozialpolitischen Bereich, erst Innovationen gefordert und ihre Durchset-
zung ermdglicht. In einigen zunehmend wichtiger werdenden Technologiebereichen, wie den
Gesundheits- und Umwelttechnologien, wiirde eine Nachfrage bzw. ein Markt erst durch regu-
lative Standards in diesen Bereichen geschaffen werden. "Enviromental norms and regulations
shape the markets for enviromental products and services" (Ormala 1998, 175). Nach dieser
Perspektive kann technologischer Wandel mit dem richtigen Einsatz von innovationsstimulie-
renden Instrumenten, also Regulierungen, die abweichend vom deutschen umweltrechtlichen
Muster® ergebnisorientiert und nicht technikfestschreibend sind, geférdert werden, Ormala

% Die bisherige Detailsteuerung im technischen Umwelt- und Sicherheitsrecht hat sich als zu starr erwiesen.
Verordnungen, die den dynamischen Rechtsbegriff "Stand der Technik" konkretisieren, sorgen eher fiir
eine Festschreibung des Standes der Technik als fiir eine dynamische Anspassung (Kuhlmann u.a. 1998,
22). Entscheidend wird in Zukunft sein, dad der Staat Standards und Ziele setzt. Das "Wie' der Umset-
zung sollte im Rahmen einer “integrierten Techmologie- und Umweltpolitik” vermittels staatlich
"gelenkter Selbstorganisation” den Unternehmen iiberlassen werden (Servatius 1993, 164). Das traditio-
nelle, fiir das deutsche Innovationssystem typische, regulative Instrumentarium wird zunehmend durch
marktkonforme EU-Regularien iiberschattet, wonach mit Blick auf die Deregulierungs- und Privatisie-
rungsdebatte auch innerhalb der EU &kologische Risiken nicht mehr iiber detaillierte Vorschriften zu re-
gulieren sind, sondern nur noch Qualititsziele vorzugeben seien, die mittels unterschiedlicher Instrumente
erreicht werden kinnten (Heritiér 1997, 182). Mit der EG-Oko-Audit Verordnung wurde ein erster Schritt
in diese Richmng unternommen, Die diversen Miingel dieses Instruments im Hinblick auf Verbindlichkeit
und Kontrolle der unternehmerischen Umweltaktivititen lassen jedoch Zweifel daran aufkommen, ob es,
wie vielfach gefordert, als Ersatz fiir Ordnungsrecht fungieren kann.
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(1998) und Meyer-Krahmer (1998b) denken hier an einen ausgewogenen Policy-Mix beste-
hend aus regulativen und 6konomischen Instrumenten (z.B. Umweltsteuern), mit denen quasi
ein (nachhaltiger) Entwicklungskorridor regulativ aus der Taufe gehoben werden soll.

Festzuhalten bleibt, daBl die skizzierte sozialwissenschafiliche Denkrichtung diametral entge-
gengesetzt zum o&konomischen Denkmuster verlduft. Technologiepolitik hat hiernach nicht
primir nach dem technisch Machbaren in einem ungerichteten Suchprozefl zu verlaufen. An-
gesichts enormer Suchkosten der Unternehmen und vielschichtiger Zukunfisprobleme gesell-
schaftlicher Entwicklung lautet die Fragestellung hier; Welche Losungen kann Technologie fiir
die gesellschaftlichen Probleme bieten, d.h. welcher Bedarf besteht und wie liBt sich dieser
gestalten? Im Rahmen einer gestaltungsorientierten technologiepolitischen Perspektive steht
nicht die Frage nach dem "Ob" von Regulierungen im Vordergrund, sondern die Frage nach
dem "Wie".

Die Entwicklung von Institutionen folgt jedoch einer anderen Logik als die Entwicklung von
Technologien, wenngleich beide in einem Wechselverhiltnis zueinander stehen. "Ob und wie
reguliert wird, entscheiden die interessierten Akteure in Wirtschaft, Gesellschaft und Politik
nicht ‘frei. Regulation, Deregulation und Reregulation erfolgen heute als langwierige und
konfliktreiche Auseinandersetzungsprozesse in Netzwerken, denen organisierte Reprisentanten
der Interessen unterschiedlicher gesellschafilicher Teilsysteme angehéren. ... Auf kiinftige Re-
gulationsprozesse bezogen bedeutet dies, dafl vollig iiberraschende Losungen nicht zu erwar-
ten sind: so wie die technologischen Innovationen von morgen nur in den technologischen Pa-
radigmen und Pfaden von heute gedacht werden konnen, so werden sich auch die regulativen
Lésungen von morgen nur evolutiondr und nicht revolutiondr von heutigen Regulationsmu-
stern unterscheiden" (Kuhlmann u.a. 1998, 41).

So werden in Aushandlungsprozessen zwischen staatlichen Instanzen und organisierten Inter-
essen die Regulierungsoptionen technischer Entwicklung kleingearbeitet. Wie ist es aber um
die Interessen bestellt? Kann tiberhaupt ein Interesse an Regulierungen, die radikale technolo-
gische Innovationen ermoglichen, unterstellt werden? Im Zuge technologischer Entwicklung
wird nicht nur Neues geschaffen, es werden auch erhebliche bestehende Investitionen entwer-
tet. Nicht nur im Falle von Innovationen, sondern auch bei Regulierungen gibt es Gewinner
und Verlierer, da sie in der Regel mit Verteilungswirkungen einhergehen (OECD-
Zwischenbericht 1997, 11). Hier dominiert gegeniiber Markteinfliissen, die Sphire der Macht,
das Beharren auf bestehenden Doméinen und das institutionelle Eigeninteresse der Administra-
tion (Ormala 1998, 175). Im UmkehrschluB laBt sich hieraus schluBfolgern, da} Innovationen
und unliebsame Wettbewerber verhindert werden konnen, wenn die entsprechenden Regulie-
rungen verweigert werden®’ . Deregulierungen sind in diesem Falle kein Mittel zur Innovations-
forderung durch erweiterte Handlungsméglichkeiten, sondern ein Mittel zur Verhinderung von
Innovationen.

¥ Die Expertengruppe der OECD fiihrt das VHS-Videosystem und die Microsoft Window“s Software als
Beispiele auf, in denen De- bzw. Nicht-Regulierung zu einer Monopolstellung von Innovationen gefiihrt
hat (OECD-Zwischenbericht 1997, 15).



Institut fir Regionalforschung e V. an der Universitat Gattingen (IfR) Seite: 37

Durch die Verteilungswirkungen von Regulierungen sind Interessen tangiert, die - so steht zu
vermuten - nicht ohne Einflub auf die Deregulierungsdebatte und -praxis sind. Heise (1998,
239) konstatiert Forschungsbedarf im Hinblick auf die "Politische Okonomie der Deregulie-
rung: Es wird zu untersuchen sein, wer ein Interesse an der Aufkiindigung des 'Modells
Deutschland' hat und worin dieses Interesse bestehen mag. Es ist eine der zentralen Aufgaben
der politischen Okonomie, die Verbindungen von Politik, Okonomie und Gesellschaft offenzu-
legen. Erst dann wird verstindlich, welche Beweggriinde - mitunter andere, als die propagier-
ten - die Wirtschaftspolitik (i.w.S.) umtreiben." Heise (1998) analysiert die Deregulierung des
Arbeitsmarktes. Hinsichtlich der Deregulierung weiterer rechtlicher Rahmenbedingungen des
technischen Wandels ist ein ebensolcher Forschungsbedarf zu konstatieren. Umfassende Litera-
turrecherchen haben ergeben, daB bezogen auf die vorliegende Fragestellung bisher keine sy-
stematische Untersuchung von Akteurskonstellationen und Regulierungsinteressen im unter-
suchten Politikfeld vorliegt. Fiir die mit dieser Arbeit schwerpunktmiBig bearbeitete Industrie-
forschung existiert, soweit ersichtlich, nur eine umfassende Studie, némlich die von Grande und
Hausler (1994). Sie befaBt sich aus steuerungstheoretischer Perspektive auch mit den Ak-
teurskonstellationen und Regulierungserwartungen der Adressaten, bezieht sich jedoch aus-
schlieBlich auf den Sektor Informationstechnik in den 80er Jahren und ist in ihrer Fragestellung
auf die staatlichen Steuerungspotentiale ausgerichtet.

Die bisher skizzierten theoretischen Auseinandersetzungen verlaufen entlang a prion gesetzter
Grundannahmen. Zum einen dem neoklassisch inspirierten Postulat, daB Wettbewerb Innova-
tionen fordert und demzufolge staatliche Regulierungen wettbewerbs- und innovationsschidi-
gend seien. Zum anderen wird die These der institutionellen Einbettung technologischer Ent-
wicklung und einer positiven Wirkung von Regulierungen auf Innovationen im Falle eines dem
Steuerungsgegenstand angepaBten Policy-Mixes vertreten. Damit stehen sich scheinbar zwei
unversohnliche, dualistische Wirklichkeitsdeutungen gegeniiber. Eine Evaluation von Deregu-
lierungsmaBnahmen hiingt davon ab, welcher "impliziten Theorie" (Hofmann 1993), d.h. wel-
cher Lesart der Wirklichkeit man sich anschlieBen méchte. Im folgenden lassen wir die theore-
tischen Diskussionen um das 'Ob' und 'Wie' der Technologieforderinstrumente hinter uns und
wenden uns der empirischen Relevanz der These der Deregulierungsprotagonisten zu, dafl Re-
gulierungen innovationshemmend seien.
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3 Diskussionen um die Wirkungen rechtlicher Rahmenbedingungen auf das
Innovationsverhalten von Unternehmen

Die rechtlichen Rahmenbedingungen®® , insbesondere im Bereich der Technikkontrolle, wurden
bisher vor allem unter dem Gesichtspunkt der Deregulierung und ihrer innovationshemmenden
Wirkungen diskutiert (vgl. z.B. Holzem 1995, 262 fiir die Bereiche Gentechnologie und chemi-
sche Industrie). Nach Holzkamper (1995, 23) "... kann auch Deregulierung ein Mittel zur For-
schungs- und Technologieforderung sein, indem die Dynamik marktwirtschaftlicher Prozesse
reaktiviert wird." Hier spiegelt sich die neoklassische Perspektive wieder, die Wettbewerb als
die beste aller Varianten, Innovationen anzustoBen und dezentrale Wissenspotentiale aufzu-
decken, betrachtet. Ein rechtlicher Rahmen, der Wettbewerb und damit unternehmerische
Handlungsfreiheit™ ermoglicht, ist hiernach das zentrale innovationspolitische Instrument
(ebd., 25 £, vgl. a. Kap. 2.2).

Traditionell wird in der Perspektive der Mikrotkonomie nach den dysfunktionalen Aspekten
von Regulierungen im Hinblick auf die unternehmerische Handlungsfreiheit und entstehender
Kosten gefragt: Elschen (1996, 465 ff.) spricht in diesem Zusammenhang von Innovationsver-
zOgerungen durch langwierige Genehmigungsverfahren, Risikoerhdhung durch Rechtsunsi-
cherheiten und Anpassungsprobleme, insbesondere bei Rechtséinderungen. Vertrauen in die
Langfristigkeit politischer Entscheidungen und die Einfachheit und Klarheit der Regulierungen
sind hiernach von entscheidender Bedeutung fiir das Unternehmen.

Da Regulierungen quasi storend auf das System der unternehmerischen Adressaten wirken, ist
der Widerstand gegen Regulierungen und regulativen Veranderungen immanent. Ins Kreuzfeu-
er sind insbesondere Umweltregulierungen geraten. Eine These erwies sich als besonders do-
minant: Umweltregulationen bewirken zusitzliche Investitionen, steigende Kosten und eine
Nachfrage fiir zusitzliche FuE-Ausgaben, die allerdings unbrauchbar fiir Marktinnovationen
und fir die Verbesserung der Produktivitit sei (Becher 1995, 351). Becher (1995) riigt - in
seiner Gesamtschau nach den Wirkungen rechtlicher Rahmenbedingungen auf das Innovations-
verhalten - den insgesamt unbefriedigenden Erkenntnisstand. In bezug auf Umweltregulationen
liegen zwar Untersuchungen (insbesondere fiir die USA) vor, die innovative Effekte von Um-
weltregulationen bestatigen. Vor allem durch Produktstandards oder gar Produktverbote seien
in der Vergangenheit neue umweltvertriglichere Produkte geschaffen worden. Auch sei - ent-
gegensetzt zur neoklassischen Hypothese - ein steigender Wettbewerb auf regulierten Mérkten
festgestellt worden, wenn Exportmirkte Oko-Standards honorieren. Die vorliegenden Analy-
sen geben jedoch unbefriedigende Antworten auf den einzelwirtschaftlichen tkonomischen
Blickwinkel (Becher 1995, 353). Auch Kuhlmann u.a, (1998, 17) betonen, daf8 Regulierungen
nicht nur mit Kosten verbunden seien, sondern beispielsweise Zulassungs- und Testverfahren

* "Wirtschafts- und gesellschaftspolitische Rahmenbedingungen fiir innovative Prozesse sind das durch
staatliches Handeln bestimmte Umfeld, das zwar das Handeln der Unternehmen bestimmt, von diesen
aber nicht selbst beeinfluft werden kann. Hierzu gehiren die Gestaltung der Wirtschaftsordnung, die viel-
filtigen 6konomischen und sozialen Regulierungen betreffend Wettbewerb, Steuern, Preise, Marktzutritt,
Patentwesen, Ausbildung, Umwelt, Gesundheit etc. ..." (Becher u.a. 1990, 212).

* Holzkiimper (1995, 107 f.) zihlt hierunter sowohl die Freiheit zur Initiative im Sinne eines innovatori-
schen Vorstofies als auch die Maglichkeit zo imitieren.
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(Genehmigungsverfahren in den Bereichen Umwelt und Sicherheit) zunédchst zwar Kosten ver-
ursachen, danach aber Unsicherheiten fir Unternehmen verringern. Wenn das Produkt den
gesetzlichen Anspriichen geniigt, wird das Risiko von Produkthaftungsanspriichen seitens der
Verbraucher deutlich gesenkt. Méglicherweise steht aus diesem Grund die Produktsicherheit
als Ziel einer Regulierung auch weniger in der Kritik als die Regulation von Prozefinnovatio-
nen v.a. im Immissionsschutz- und Abfalirecht (Kuhlmann u.a. 1998, 27). In der wissenschaft-
lichen Debatte wird seit Jahren eine Reform des technikfestschreibenden Umweltordnungs-
rechts durch Konzepte des vorsorgenden produktionsintegrierten Umweltschutzes gefordert™ .
Derartige Konzepte, die das 'Wie' des Umweltmanagementes und des Technikeinsatzes den
Unternehmen iiberlassen, lieBen sich jedoch politisch nicht durchsetzen. Rechtliche Innovatio-
nen kamen allenfalls von der europiischen Ebene (z.B. die EG-Oko-Audit-Verordnung). Diese
sind mit dem klassischen Ordnungsrecht nicht immer kompatibel und bilden ein
"eigentiimliches Gemisch" aus konkreten bis ins Detail steuernden Eingriffen und "...
(tatsachlich oder scheinbar) die reine Freiwilligkeit der Unternehmen" ansprechender Instru-
mente" (Wagner 1996, 129). Folglich ist zu fragen, wer ein Interesse am regulativen Status
quo hat.

Die 6konomisch begriindeten Argumentationen sind anders gelagert, wenn durch Regulierun-
gen erst eine Nachfrage nach einem bestimmten Produkt geschaffen wird und einzelne Unter-
nehmen (z.B. die Umweltschutzindustrie) hiervon profitieren kénnen oder wenn durch Regu-
lierungen unliebsame Wettbewerber zuriickgedringt werden. Selbst die Deregulierungskom-
mission sieht in den Wirtschafisinteressen die stirksten Widerstinde gegen Deregulierungen
begriindet (vgl. Deregulierungskommission 1993, 162)"' . Die Position der Adressaten im Falle
von Regulierungen ist daher durchaus als ambivalent einzustufen. Es kommt auf den Stand-
punkt des Unternehmens im Regulierungsprozef und die Art der Regulierung an (begtinsti-
gend/belastend fiir wen?). Regulierungen sind - wie bereits ausgeflihrt - in der Regel von ver-
teilungspolitischer Relevanz. Diese Tatsache spiegelt sich auch in der wissenschafilichen De-
batte um die Wirkungen von Regulierungen wider.

Unabhiingig von der ambivalenten Interessenlage, die Regulierungen hervorrufen kénnen, ist
auch von Dysfunktionen in der Regulierungspraxis auszugehen. Unangemessene, weil unnétige
Beeintrichtigungen und Verunsicherungen der Regulierungsadressaten miissen nicht nur aus
der Unangebrachtheit der einzelnen Norm oder eines bestimmten Normenkomplexes entstehen.
Ormala (1998, 177 £) betont, daBl die Vielzahl konfligierender Forderprogramme und hand-
lungsbeschrinkender Regulierungen als Folge nicht abgestimmter Ressortpolitiken vielfach

9 Auch Becher u.a. (1990, 219) rdumen ein, daf die bisherige Auflagenpolitik im Umweltschutz nur einen
schwachen Anreiz fiir umweltfreundliche Verfahrensinnovationen gegeben hat. Verantwortung und An-
reizfunktion wurdén dem Staat zugewiesen und vom Unternehmenssektor abgezogen. In diesem Sinne ar-
gumentiert auch die OECD (OECD-Zwischenbericht 1997, 22 ff.). Traditionelle Regulierungen durch
Auﬂqg,ﬁn wiirden allenfalls inkrementelle Innovationen hervorrufen.

4 Im Falle der Auflsung von Monopolmirkten (z.B. der Telekommunikation) scheint sich der positive
Zusammenhang zwischen Wettbewerb und Innovation zu bestitigen (OECD-Zwischenbericht 1997 118 f.;
Becher 1995). Die Deregulierung, besser Privatisierung von staatlichen Monopolmirkten liegt jedoch au-
Berhalb des mit der vorliegenden Arbeit festgelegten Untersuchungsschwerpunktes,
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zum Scheitern von Innovationsprogrammen und Regulierungen fiihrt. Weitgehend unerforscht
ist die Frage, in welcher Weise unterschiedlich motivierte staatliche Handlungsprogramme den
Lebenszyklus einer Technik beeinflussen (Simonis 1995a, 8 f). Von Widerspriichen und Ko-
ordinationsproblemen im Hinblick auf die Steuerungssignale ist auszugehen. Kuhlmann u.a.
(1995, 63) stellen fiir die forschungsforderbezogene Evaluationsforschung fest, daB zwar in-
zwischen auf eine Vielzahl von Evaluationen einzelner Instrumente verwiesen werden konne,
diese wiirden allerdings der dynamischen Entwicklung der Technologiepolitik hinterherhinken.
Weitgehend unerforscht sei im Bereich der auf 6konomischen Instrumenten beruhenden For-
derpolitik, welche wechselseitigen Einfliisse die Programme untereinander aufweisen.

Erst in relativ neuer Zeit wird in der politischen und wissenschaftlichen Diskussion dem Aspekt
Bedeutung geschenkt, Regulierungen in Form rechtlicher Rahmenbedingungen als Instrumente
der Technologieforderung einzusetzen. Meyer-Krahmer (1997, 740 £: 1998b, 69 ff)* betont,
daB Regulierungen gekoppelt mit 6ffentlicher Nachfrage weitaus effizientere innovationspoliti-
sche Instrumente als finanzielle Anreize (direkt oder indirekt) darstellen. In enger Ankopplung
an die tangierten weiteren Ressorts wie Umwelt, Gesundheit, Verkehr und Telekommunikation
und entsprechend langfristiger Orientierung dieser Instrumente kann das Instrument der Regu-
lierung "in ganz erheblichem MaBe innovationsstimulierende Wirkungen haben, zumal be-
trichtliche Finanzmittel involviert sind" (Meyer-Krahmer u.a. 1997, 740; vgl. auch Ormala
1998, 177 ff).

Becher u.a. 1990 verweisen in ihrer umfassenden Literaturstudie zu den Wirkungen von Rah-
menbedingungen auf das Innovationsverhalten darauf, daB es zwar eine Vielzahl u.a, auf politi-
schen Leitvorstellungen (De-Regulierung vs. Re-Regulierung) basierender Theorien iiber die
positiven und negativen Wirkungen gibt, die auch zum Teil empirisch in den 80er Jahren unter-
sucht wurden, diese gleichen jedoch eher einem Flickenteppich, der keine abschlieBende Be-
wertung der Wirkungen zulifit. "Es fehlen Untersuchungen, die das ganze Spektrum der inno-
vationsrelevanten Faktoren abdecken und versuchen, deren relative Bedeutung zu gewichten"
(Becher u.a. 1990, 215). Diese Einschitzung kann nach erfolgter Literaturrecherche auch fiir
den heutigen Zeitpunkt bestitigt werden. In seinem neueren Aufsatz zum Thema "Regulation
and Innovation" kommt Becher (1995, 332) zu dem gleichen Schluf3: "... both the scientific and
the political discussion on the importance of frame conditions set by the state for the develop-
ment of technology is often conducted on a highly ideological plane, without the necessary
precision, and with not very much empirical evidance".

Durch das neue Theorem der Innovationssysteme wird zwar die Bedeutung der Rahmenbedin-
gungen, insbesondere der Regulierungen, hervorgehoben. Uber die Wirkungsweise auf das
Innovationsverhalten existiert bisher jedoch keine systematische Forschung (ebd.). Der Natio-
nal Innovation System-Ansatz der OECD (1997) hat bespielsweise primir die interorganisato-
rischen Beziehungen zwischen den forschenden und forschungsfordernden Institutionen zum
Untersuchungsgegenstand gemacht. Die Analyse des deutschen Innovationssystems von Spiel-
kamp und Vopel (1997) bestitigt diesen Analyse-Schwerpunkt. Viele Diskussionen kreisen

® Vgl. auch Ormala (1998, 177 ff.); Becher u.a. (1990, 218 ff.).
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derzeit noch um methodische Fragen, wie man den komplexen Forschungsgegenstand
"Innovationssystem" erfassen kann.

In jiingster Zeit wird das Thema "Regulation und Innovation" allerdings verstirkt aufgegriffen.
Beispielsweise befaBt sich die OECD - leider auf noch relativ abstrakter Ebene - in einem ge-
sonderten Forschungsprojekt mit dem Thema "Regulatory Reform and Innovation" in einigen
ausgesuchten Regulierungsbereichen (Wettbewerb, Finanzmirkte, Umwelt, Gesundheit, Ar-
beitsrecht, Einzelhandel, Patentwesen). Diesen Regulierungsbereichen werden jedoch nur we-
nige Fallbeispiele aus unterschiedlichen Innovationssystemen zugeordnet. Die in dem ersten
Zwischenbericht (OECD-Zwischenbericht 1997) hieraus gezogenen, sehr globalen SchluBfol-
gerungen in bezug auf die Flexibilisierung des bestehenden Rechtes und die Deregulierung von
Marktzugangsbarrieren (Staatliche Monopolmarkte) beriicksichtigen nicht die spezifischen
"constraints" der jeweiligen nationalen Innovationssysteme. Fruchtbarer erscheint die jiingst
erschienene Forschungsarbeit "Regulation und kinftige Technikentwicklung" von Kuhlmann
u.a. (1998). Mit ihrer als Pilotvorhaben angelegten Regulationsvorausschau betreten sie wis-
senschaftliches Neuland. Dieser Regulationsvorausschau in den ausgesuchten Technikfeldern
Chipkartensysteme, Windenergie und Bautechnologie stellen sie eine Analyse der bisherigen
(De-)Regulierungspraxis in der chemischen Industrie, Gentechnik und Telekommunikation
voran,” Die Autoren (1998, 120 f) kommen zu dem SchiuB, daf

e ein pauschaler Abbau von Regulierungen in keinem der betrachteten Gebiete sinnvoll und
absehbar ist,

o komplexe, d.h, sich dynamisch entwickelnde Technologien eine lernende, reversible und
flexible Regulationskultur erfordern; staatliche Instanzen von dieser Komplexitit allerdings
tendenziell iiberfordert seien und deshalb im Rahmen staatlich garantierter Rechtssicherheit
die "Selbstregulationsfihigkeit" gesellschaftlicher und 6konomischer Akteure stirker mobi-
lisiert werden miisse,

& es immer dann, wenn es um basale Standards zum Schutze von Mensch und Umwelt und
um die Gestaltung der Grundstrukturen von Mirkten gehe, die klassische direkte staatliche
Regulierungsweise erforderlich sei.

Wenngleich mit den vorstehend skizzierten Anséitzen erste Schritte in Richtung einer systemati-
schen Untersuchung des Beziehungssystems "Innovation und Regulierung" unternommen wer-
den, so ist an dieser Stelle Forschungsbedarf zu konstatieren. Aufbauend auf der klassischen
Implementations- und Evaluationsforschung konnte beispielsweise auf der Mikroebene von
Unternehmen und auf der Mesoebene bestimmter Sektoren analysiert werden, wie ganze Rege-
lungskomplexe soziale und technologische Innovationen beeinflussen.

In neuerer Zeit scheint eine Evaluation von Regulierungen zu dominieren, die sich allein auf
negative Aspekte in Form von Kosten, die Regulierungen in Unternehmen verursachen, kon-

“ Wenngleich der Bezugspunkt zu den Sektoren der Technikvorausschau nicht ersichtlich ist. Es steht zu
vermuten, daf diese Sektoren beispielhaft angefithrt werden, weil sie bereits relativ hinreichend unter-
sucht wurden.
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zentrieren (vgl. zB. Molitor 1996, 15 f£).* In Kosten/Nutzen-Analysen lassen sich allerdings
die positiven Aspekte von Regulierungen wie Schutz vor negativen externen Effekten, Rechts-
sicherheit, Risikominimierung etc. nur sehr unzureichend quantifizieren. Pauschal sind die Wir-
kungen von Rahmenbedingungen nicht zu beurteilen. Wie zuvor ausgefiihrt, mifite der Einsatz
der Instrumente (Policy-Mix) und die Wirkungen in Kombination mit konfligierenden Regulie-
rungen aus anderen Politikbereichen (Ormala 1998, 177 £) auf das Innovationsverhalten von
Unternehmen in einem ausgewihiten Sektor betrachtet werden, um einen Mafstab fiir die
Evaluation von Deregulierungen entwickeln zu kinnen. Das Aufzihlen von Gesetzen und die
Auflistung von Unternehmenskosten fiir zusitzliche Investitionen und Verwaltungsaufivand
kann allein kein BewertungsmaBstab sein. "Soweit ... Normeniiberfiille oder Uberkomplexitit
des Normenmaterials als Problemdiagnose iiberhaupt in Betracht kommt, muB beachtet wer-
den, daB diese Diagnose und dementsprechend auch die dazugehorige Therapie sich nicht an
schematischen Kritieren orientieren konnen. So wire es z.B. vollig absurd, den Erfolg von De-
regulierungsbemithungen in Seiten- oder Paragraphenzahlen messen zu wollen. Ob und wieviel
Vollzugsaufwand einzelne Vorschriften verursachen und inwieweit dementsprechend Entfrach-
tung vollzugsverbessernd zu wirken verspricht, hiingt in erster Linie nicht von ihrem textlichen
Umfang, sondern von den konkreten Anwendungs- und Durchsetzungsbedingungen ab"
(Liibbe-Wolft' 1996, 140). Die Praxis des Sachverstindigenrates "Schlanker Staat" und der
Bundesregierung, als "Ausgangslage" der Normenflut die statistische Haufung der im Bundes-
tag und Bundesrat eingebrachten Gesetzesvorlagen sowie den Bestand des geltenden Bundes-
rechtes (1.928 Gesetze und 2.946 Rechtsverordnungen) aufzusummieren, um damit eine Legi-
timierungspflicht von Gesetzesvorhaben nach 6konomischen Kriterien zu begriinden, erscheint
nach den vorhergehenden Ausfithrungen als zu undifferenziert (Sachverstindigenrat "Schlanker
Staat" 1998, 19, Bundesminister des Innern 1998, 85 f; vgl. Kap. 1.2 zur Gesetzesfolgenab-
schiitzung).

Geht man von iiberwiegend positiven Wirkungen flexibel gestalteter gesetzlicher Rahmenbe-
dingungen auf das Innovationsverhalten von Unternehmen aus, entbehrt dies nicht die Aufgabe,
die bestehenden Rahmenbedingungen, einschlieflich der Verfahrensregulierung zu vereinfa-
chen, dem technologischen Wandel anzupassen, ressortiibergreifend abzustimmen und gef
marktkonform durch weichere, indirekte Instrumente (Beispiel Modifikation/Erweiterung des
technikfestschreibenden Anlagenrechts im Umweltschutz durch Okoaudit, 6kologische Steuer-
reform und Zielvorgaben statt Einzelregulierungen etc.) umzugestalten (Meyer-Krahmer
1998b; Ormala 1998). Idealerweise hitte ein regulativer Rahmen sowohl eine stabilisierende
Funktion in bezug auf Nutzen, Mirkte und Risiken als auch die institutionelle Lern- und An-
passungsfihigkeit des Innovationssystems zu fordern (Kuhlmann u.a. 1998, 120). Mit der Fra-
ge des "Wie" staatlicher Regulierungen befaBt sich jedoch der ordnungspolitisch geprigte De-
regulierungsdiskurs nur sehr eingeschrinkt (vgl. Kap. 1.1.; 2.2).

“  Dieser Koste/Nutzen-Ansatz liegt auch dem OECD-Zwischenbericht (1997, 12) zur "Regulatory Reform
and Innovation” zugrunde, wenngleich in diesem Falle der Anspruch erhoben wird, dab eine Reform der
Gesetzgebung i.S.v. Deregulierung und Flexibilisierang nicht auf Kosten der Regulationsziele gehen
sollte. Elschem (1996, 462) gibt zahlreiche Literaturhinweise auf dkonomische Untersuchungen, die die
Kosten der "Biirokratieiberwilzung " auf Unternehmen ermitteln.
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Die Bewertung von Deregulierungen in der Technologiepolitik erweist sich nach dem bisheri-
gen Kenntnisstand als ausgesprochen problematisch. Dies gilt zumindest dann, wenn man der
antithetischen Gegeniiberstellung von Wettbewerb und Regulierung folgt. Trepte (1995, 60)
versucht eine Synthese: Nach ihm gelten rechtliche Rahmenbedingungen als innovationsfor-
dernd, wenn sie Wettbewerbsbeschrinkungen verhindern, freien Zugang zu Mirkten und
Technologien schaffen und gleichwohl strenge Produkt-, Sicherheits- und Umweltstandards bei
gleichzeitiger Entbiirokratisierung enthalten. Ob mit dieser Formel das Regulierungsdillemma
von Stabilitatssicherung und Flexibilitat so einfach aufzuldsen ist, erscheint zumindest fraglich.
Ebenso ist die Frage der Operationalisierbarkeit dieser abstrakten Kriterien ungeklirt. Dies gilt
jedoch fiir die insgesamt noch unbefriedigende Diskussion um Regulierung und Innovationen.

Aus diesen Griinden werden etwaige DeregulierungsmafBnahmen im folgenden Abschnitt nicht
evaluiert. Es wird vielmehr nach MaBgabe der in Kap. 1.1 erfolgten Begriffsbestimmung und -
eingrenzung nach Hinweisen einer Riicknahme staatlicher Regulierungen im Bereich der
Techniksteuerung gesucht, Dies kann zumindest im Rahmen dieser Arbeit nur anhand von sehr
groben Indikatoren (Riicknahme von gesetzlichen Auflagen, Genehmigungspflichten oder For-
dermitteln und Forderinstrumenten) geschehen, wohlwissend, daf beispielsweise eine Riickfiih-
rung von Fordermitteln nicht gleichbedeutend mit einer Riicknahme staatlicher Intervention
verbunden sein mub.
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4 Zur Praxis der Deregulierung in der Technologie- und Innovationspolitik

Bevor wir den Stand der wissenschaftlichen Diskussion um die Regulierungspraxis im unter-
suchten Politikfeld referieren, wird zunichst dessen Regelungsstruktur® beschrieben, da diese
nach neo-institutionalistischem Verstindnis Ausgangspunkt der Entwicklung dieses Politikfel-
des ist (vgl. Kap. 1.4). Mangels systematischer politikwissenschaftlicher Erfassung im Bereich
der Industrieforschung muB allerdings auf eine Darstellung der fiir die vorliegende Fragestel-
lung zentralen Akteurskonstellationen und Regulierungsinteressen verzichtet werden (vgl. Kap.
23.2).

4.1 Eingrenzung des Politikfeldes Technologie und Innovation

Das Politikfeld Technologie und Innovation verweist auf die politische Steuerung technischen
Wandels, In engem Zusammenhang mit der Technologiepolitik stehen die Forschungspolitik
und - da es primdr um das Innovationsverhalten von technologieorientierten Unternehmen geht
- die Industriepolitik.* Unter Industriepolitik oder Strukturpolitik versteht man iiberwiegend
politische Strategien und Programme, die der Anpassung von Unternehmen an den strukturel-
len Wandel der Wirtschaft dienen (Czada 1990, 283 f). Technologiepolitik soll im folgenden
mit Meyer-Stamer (1996, 79) als Teilbereich innovationsorientierter Industriepolitik verstanden
werden. Sie ist auch Innovationspolitik, da sich die industrielle Forschungs- und Entwicklungs-
forderung gerade nicht auf den traditionellen und ordnungspolitisch umstrittenen Bereich der
erhaltungsorientierten Industriepolitik oder auf Mafnahmen zur Gestaltung des Kapazititsab-
baus in "alten" Industrien bezieht, sondern in die Zukunft weist (ebd.).

Die Steuerungssubjekte sind technologieorierentierte Unternehmen (bestehende und potentielle
Neugriindungen, sog. spin offs*’) und Institutionen der Wissensproduktion (staatlich, inter-
mediir oder privat organisiert) sowie solche, die der Férderung der Diffusion von Innovationen
dienen (z.B. die Fraunhofer Gesellschaft). Steuerungsobjekt ist der VerkniipfungsprozeB von
Wissenschaft, Forschung und Entwicklung bzw. der ProzeB technischen Wandels, der als Pro-
zeli der "Erfindung, Innovation (erstmalige praktische Umsetzung einer Erfindung) und Diffu-
sion technologischer Fahigkeiten" (Kitschelt 1996, 392) beschrieben werden kann (vgl. aus-
fiihrlich Kap.2.1). Nach traditioneller und immer noch vorherrschender Meinung stehen FuE-
Aktivititen in diesem ProzeB am Anfang. Dabei wird zwischen Grundlagenforschung und an-
gewandter FuE differenziert, wobei die angewandte FuE auf der Grundlagenforschung aufbaut.
Das Herzstiick der Technologiepolitik ist deshalb die Férderung von FuE,

% Mayntz/Scharpf (1995, 19) definieren den Begriff der Regelungsstrukutr als "... die Institutionen und
Akteurkonstellationen [...], in denen (auch) die Leistungsstrukturen eines Sektors und die in diesen wirk-
samen Verhaltensanreize absichtsvoll gestaltet und verindert werden kéinnen."” Verhaltensanreize sind die
verfiigharen Einflufinstrumente: negativ sanktionierte Verbote, Verfahrens- und Organisationsregeln,
materielle Anreize, Informations- und Uberzeugungsstrategien ... (ebd.).

“ Meyer-Krahmer (1998a, 1) versteht wiederum die “Innovationspolitik" als Schnittmenge von Industrie-
politik und Forschungs- und Technologiepolitik.

¥ Zum Spin-off-Begriff als Technologietransfer verbunden mit einer neuen Unternehmensgriindung vgl.
Scheidt (1995, 33).
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Die Wirtschaft ist der wichtigste Adressat und die Wirtschaftsverbinde die wichtigsten Akteu-
re, soweit es die Finanzierung von FuE anbelangt (Meyer-Krahmer 1998a, 2). Der politische
Hauptakteur ist traditionell der Bund mit den Ministerien fiir Wirtschaft und dem Ministerium
firr Bildung und Technologie*® (Holzem 1995, 259). Durch die europische Integration und
den Wandel der Technologiepolitik zur Innovationspolitik haben zunehmend supranationale
und dezentrale Institutionen sowie intermedidre Organisationen an Bedeutung gewonnen
(Simonis 1995a, 8). "Das Spektrum der beteiligten Institutionen hat sich damit stark erweitert:
heute stehen neben den Hauptakteuren auf der Bundesebene die Bundeslinder, Kommunen,
halbstaatliche und private Institutionen (Industrie- und Handelskammern, Transferinstitutionen,
Arbeitsgemeinschaft industrieller Forschungsvereinigungen, Banken) sowie die Europdische
Union." (Meyer-Krahmer 1998a, 2).

Die Technologiepolitik hat Schnittstellen zu vielen anderen Politikfeldern. Zu verweisen ist
insbesondere auf die Bildungspolitik, Rechts- und Innenpolitik, Umwelt- und Verkehrspolitik
etc. "Diese Politikbereiche bestimmen entweder die Randbedingungen von Forschung und In-
novation auf der Angebotsseite (wie vorhandene Infrastruktur, qualifiziertes Personal) oder auf
der Nachfrageseite (wie StraBenbau, Umweltregularien oder Produktanforderungen)” (Meyer-
Krahmer 1998a, 2), wobei die nachfrageseitigen Randbedingungen (z.B. Umwelt- und Pro-
duktstandards) ganz wesentlich Innovationen determinieren (ebd.). Wie bereits in Kap. 3 aus-
fiihrlich dargelegt, kann der ordnungspolitische Rahmen einen Innovationsdruck ausldsen.

Um eine eine staatliche Technologiepolitik zu legitimieren, wird darauf verwiesen, daB techni-
scher Wandel Unterschiede in internationalen Wachstumsraten erklire, intersektorale Unter-
schiede in FuE stark mit Unterschieden in der Entwicklung von Produktivitit und Wachstum
korrelieren wiirden und wachstumsstarke Industrien hdufig forschungs- und innovationsinten-
siv seien (Meyer-Krahmer 1993, 5). Deshalb ist das Hauptanliegen technologiepolitischer
Aufwendungen des Bundes, eine Steigerung von Wachstum, AuBenhandel und Produktivitit
durch eine verbesserte Know-How Produktion und eine schnellere Verbreitung von techni-
schen Innovationen zu erreichen (ebd.). SchwerpunktmiBig zielen technologiepolitische Maf3-
nahmen mithin auf die Forderung von wissenschaftlicher und wirtschaftlicher Wettbewerbsfi-
higkeit. In diesem Sinne ist Technologiepolitik eine offentliche Leistung via wissenschaftlicher
Infrastruktur und Forderung durch Subventionierung von FuE-Aufwendungen (vgl. Kap. 4.2
Instrumente). Nach Meyer-Krahmer (1998a, 1) gehéren zu den Aufgaben der Technologiepo-
litik:
e Aufbau und Strukturierung der Forschungslandschaft eines Landes,
e Schaffung von monetiren und anderen Rahmenbedingungen fiir Grundlagenforschung,
langfristig anwendungsorientierte Forschung und Industrieforschung,
s Aufbau und Strukturierung einer "innovationsorientierten Infrastruktur”,
o bewuBte und unbewuBte EinfluBnahme auf die Technolgieentwicklung hinsichtlich bestimm-
ter Ziele (Wettbewerbsfihigkeit, Infrastruktur, Langzeitprogramme und Lebensbedingun-
gﬁﬂ}.- R e sdL hr itsl
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“  [mfolgenden kurz-BMBF genannt. Vor-der Integration des Bildungsressorts Mitte ider 90er Jahre lautete
dieAbkiirzung BMFT.
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Aus den im letzten Punkt beschriebenen Zielen wird die Widerspriichlichkeit der Technologie-
politik deutlich, da der Staat Technologie gleichzeitig fordert und kontrolliert. So hat sich in
den vergangenen Dekaden der Zielkanon erheblich erweitert. Dem Aspekt der Wettbewerbs-
fahigkeit werden "... technische Kompatibilitit und Sicherheit, Umweltvertriglichkeit, Sozial-
vertraglichkeit, kulturelle und ethische Akzeptabilitit, Arbeitsgerechtigkeit, Akzeptanz, regio-
nale Restrukturierung, Marktintegration, Diffusion ..." (Simonis 1995a, 8 f) gegeniiber ge-
stellt. Neben der Forderung der Technikgenese sind vor allem die Technikkontrolle, die Tech-
nikgestaltung sowie die Technikentsorgung (ebd.) differierende und sich zum Teil widerspre-
chende Leitvorstellungen, die mittels unterschiedlicher Standards aus unterschiedlichen Res-
sorts des politisch-administrativen Systems den ProzeB technischen Wandels bewuBt oder un-
bewuBt erheblich mitgestalten. Neben der vertikalen Differenzierung der Technologiepolitik
zwischen den unterschiedlichen Ebenen des politischen Systems, ist von einer horizontalen
Differenzierung zwischen den Ressorts auszugehen.

Im folgenden bietet sich eine Differenzierung des Politikbereichs dergestalt an, daB zwischen
einer Technologiepolitik zur Wettbewerbsforderung (Forderpolitik i.e.S.) und einer auf 6ffent-
liche Giiter und gesellschaftliche Leitvorstellungen gerichteten Technologiepolitik (rechtliche
Rahmenbedingungen der Technikkontrolle als eine Determinante der Nachfragebedingungen)
unterschieden wird. Mit der beschriebenen Widerspriichlichkeit hinsichtlich der politischen
Zielvorstellungen geht ein betrichtliches Legitimationsdefizit und eine latente Akzeptanzkrise
von politisch abgesicherten Technisierungsprozessen einher. Diese Problematik ist ein Grund
dafiir, dafl die ordnungspolitische Debatte um die Erforderlichkeit, VerhaltnismaBigkeit und
Effizienz von technologiepolitisch relevanten Regulierungen immer wieder aufflammt. Wie wir
in Kap. 2.2 (ordnungspolitische Debatte um die Forderinstrumente) gesehen haben, gilt dies
nicht nur fur die gesellschaftlichen Leitvorstellungen (Umwelt, Soziales, Gesundheit), sondern
auch fiir das Forderziel "Wettbewerbsfihigkeit".

Fiir den Fortgang dieser Arbeit sind die ungebremst fortsetzende vertikale Ausdifferenzierung
der Technologiepolitik, insbesondere auf regionaler und internationaler Ebene sowie die
"Pluralisierung des Verhiltnisses staatlicher, quasi-offentlicher und privater Institutionen”
(Kitschelt 1996, 418) von Bedeutung. Demnach kann die Steuerungstitigkeit des BMBF oder
auch des BMWi allein nicht der MaBstab fiir eine Analyse verinderter Staatstitigkeit sein. Der
Schwerpunkt der Auswertung empirischer Ergebnisse in bezug auf die Regulierungspraxis
(Kap. 4.3) soll gleichwohl -angesichts der notwendigen inhaltlichen Beschrinkung dieser Ar-
beit - auf der Bundesebene mit dem BMBF und dem BMWi* als den immer noch wichtigsten
Regulierungsinstanzen liegen. Die vertikale und horizontale Ausdifferenzierung der Technolo-
giepolitik hat allerdings Konzequenzen fiir die SchiuBfolgerungen aus dieser Arbeit, da diese
aufgrund der Eingrenzung des Analysegegenstandes lediglich nach MaBgabe der Regulierungs-
titigkeit des Bundes zu beurteilen sind.

“ Im Bundeshalt (1996) waren fiir fir FuE rd. 18 Mrd. DM vorgesehen. Davon verblieben nur 64 % im
BMBF. Die sonstigen Mittel flossen iiberwiegend an das BMVg (18,4 %), das BMWi (5,7 %) und an
sonstige Ressorts (10,6 %) (vgl. BMBF 1996, 70). Auch wenn der Anteil des BMWi an den Férdermit-
teln relativ gering ist, so bleibt dieses Ministerium jedoch die entscheidende Regulierungsinstanz, wenn
es um Deregulierungsmafinahmen geht.
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4.2 Die technologiepolitischen Steuerungsinstrumente

Forschungs- und Technologiepolitik wird in erster Linie als hierarchisch gesteuerte Forder-
und Anreizpolitik verstanden (Simonis 1995b, 96). Geld ist hiernach die wichtigste Steuerungs-
ressource sowohl im Hinblick auf die Forderung von offentlicher oder quasi-offentlicher Infra-
struktur als auch auf finanzielle Anreize fiir FuE-Aktivititen von Unternehmen, die von weite-
ren politischen MaBnahmen (wie Bildungs- und Ordnungspolitik, &ffentliche Nachfrage ...)
flankiert wird.
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Meyer-Krahmer (1997, 737) teilt die technologiepolitischen Instrumente® in zwei Gruppen

ein:
Im engeren Sinne Im weiteren Sinne
1. Institutionelle Forderung 4, Offentliche Nachfrage
- GroBforschungseinrichtungen
- Fraunhofer-Gesellschaft, 5. Korporatistische Mafinahmen
Max-Planck-Gesellschaft Targeting, Langfristvisionen
- Hochschulen Technikfolgen-Abschiitzung
- Andere Einrichtungen Technologiebeirat
Arwareness
2. Finanzielle Anreize
- Direkte Forderung”' 6. Aus- und Fortbildung
- Indirekte Forderung™
- Indirekt-spezifische Forderung™
- FuE-Projekte/-Verbiinde 7. Ordnungspolitik
- Risikokapital - Wettbewerbspolitik
- Rechtlicher Rahmen
3. Ubrige Infrastruktur sowie - Beeinflussung der privaten
Technologietransfer™ iiber Nachfrage
- Information und Beratung
- Demonstrationszentren
- Kooperation, Netzwerke, Menschen
- Technologiezentren

k1]

Das BMBF unterscheidet in seinem Bundesbericht Forschung (BMBF 1996) -eher einem hierarchisch-
technokratischen Verstindnis von Steuerung entsprechend- zwischen den drei groben Férderungsarien:
Projektforderung (direkt und indirekte MaBnahme), institutioneller Forderung und internationaler Zu-
sammenarbeit. Abweichend von Meyer-Krahmers (1997) differenzierteren Kategorien werden seitens dem
BMBF Mafnahmen des Technologietransfers, Forschungskooperationen, Beteiligung am Innovationsrisi-
ko etc. in die grobe Kategorie "indirekie” Forderung integriert (BMBF 1996, 79), was die Auswertung
der Statistiken im Bundesforschungsbericht nicht gerade erleichtert.

Direkte Firderung ist die industriepolitisch bedeutsamste Form der Forschungs- und Technologieforde-
rung in der BRD. Man spricht von direkter Férderung, wenn der Fordergegenstand vom Staat inhaltlich
eng gefabt wird bzw. FuE in Wirtschaft und Wissenschafi technologiespezifisch gefordert werden. Es
handelt sich v.a. um technologiespezifische Zuschiisse an Unternehmen oder Forschungseinrichtungen aus
besonderen Fachprogrammen von Bund und Lindern (Holzem 1995, 262 f.).

Es wird von indirekter Forderung gesprochen, wenn der Staat den Férderungsgegenstand nur wenig spe-
zifiziert, sondern vielmehr FuE etc. im allgemeinen, vor allem nicht technologiespezifisch fordert. Dazu
gehoren: FuE-Personalkostenzuschiisse, Forderung technologieorientierter Unternehmensgriindungen,
Kapital- und Kredithilfen fiir den Einsatz neuer Technologien in Unternehmen, steuerliche Anreize fiir
FuE-Aufwendungen in Form von Investitionszulagen, Sonderabschreibungen auf forschungstechnisch
nuizbare Wirtschaftsgiiter und die Etablierung eines Patentsystems (Meyer-Stamer 1996, 118; Holzem
1995, 263 f.; Holzkimper 1995, 24).

Hierbei bandelt es sich um MaBnahmen zur breitenwirksamen und raschen Diffusion von Technologien.
Gefordert werden allerdings nur ausgewihlte Schliisseltechnologien (Informationstechnik, Biotechnoloige,
Windernergie, Photovoltaik). Indirekt-spezifische Férderung nimmt insoweit eine Position zwischen di-
rekter und indirekter Forderung ein (Holzem 1995, 264).

Hierzu zahlt im Ansatz auch die zuvor aufgefilinte Verbundforschung als prozedurale Neuerung seit den
80er Jahren. Diese sctzt aber in der Frithphase des Technikzyklusses an. Die Firderung der Transferein-
richtungen bezieht sich auch auf die Diffusion von Techniken (Krumbein 1991, 37)
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Diese von uns priferierte Klassifikation hat auch ihre Nachteile: Die Instrumente sind zwar
einigermaBen differenziert dargestellt, aber nicht immer systematisch eingeordnet. Meyer-
Stamer (1996, 113) ordnet nach der Zielrichtung und schafft fiinf Kategorien (Institutionelle
Forderung, direkte Forderung, indirekte Forderung, Technologietransfer und Forderung von
Forschungskooperationen). Auflerdem wird nicht nach unterschiedlichen Typen technologi-
schen Wandels und sektorspezifischen Innovationsmustern differenziert (Kap. 2.3: inkrementel-
le und radikale Innovation, Trajektorien). Meyer-Stamer (1996, 114) ordnet die Instrumente
iiberwiegend in den Kontext inkrementeller Innovationenen. Generell ist festzustellen, dal Bil-
dungs- und Ordnungspolitiken (i.w.S.) in der technologieforderzentrierten Sichtweise vieler
Autoren nur einen flankierenden Charakter haben (vgl. auch bei Meyer-Stamer 1996, 114).

Hinsichtlich ihrer Wirkungen sind die Instrumente folgendermafien zu klassifizieren: institutio-
nelle Férderung und Verbund- und FuE-Projektforderung wirken primér generierend und
richtungsbeeinflussend; indirekt-spezifische Férderung dient iiberwiegend der Diffusion ein-
satzreifer Techniken, wihrend indirekte Forderung primir auf eine "Klimaverbesserung” abzielt
(Meyer-Krahmer u.a. 1997, 740). Die iibrige innovationsorientierte Infrastruktur sowie der
Technologietransfer dienen primér der Beschleunigung der Anwendung einsatzreifer Techni-
ken. Offentliche Nachfrage, korporatistische MafBnahmen und die Ordnungspolitik kdnnen alle
denkbaren Effekte haben (ebd.). Tritt der Staat selbst als Nachfrager auf, so zeigte sich in Be-
reichen, in denen er eigene Kompetenzen aufwies (Entsorgung, Verkehr), dafl Innovationen
erfolgreich angestoRen werden konnen. In Bereichen mit geringer Eigenkompetenz dagegen,
insbesondere bei GroBprojekten (Schneller Briiter, Growian ...) waren die Initiativen haufig mit
MiBerfolgen verbunden (ebd.). Hinsichtlich der Wirkungen rechtlicher Rahmenbedingungen,
insbesondere auf der Nachfrageseite, wird auf die bisherigen Ausfiihrungen in Kap. 3 verwie-
sen.

Die Ubersicht iiber die Instrumente der Technologieforderung zeigt, daB Technologiepolitik in
erster Linie einer angebotsorientierten Logik (Technology-Push) folgt. Aus der Diskussion um
nationale Innovationssysteme kann allerdings geschlossen werden, daB es mit der Erfindung
und Anwendungsreife von Technologie, d.h. der Férderung von FuE als zentralem Mittel der
Technologiepolitik des Bundes, nicht getan ist. Die angebotsorientierte Forderung von FuE,
die priméir am frithen Techniklebenszyklus ansetzt, sollte um &ffentliche Nachfrage, nachfrage-
schaffende Regulierungen sowie diffusions- bzw. transferorientierte Instrumente erginzt wer-
den (Meyer-Krahmer u.a. 1997, 741). Eine solche strategische Technologiepolitik wiirde nicht
ein Instrument priferieren, sondern von einem Policy-Mix ausgehen, der sich am Technik- und
Produktlebenszyklus und an der gesellschaftlich erwiinschten Entwicklung orientiert.

Die rechtlichen Rahmenbedingungen, insbesondere im Bereich der Technikkontrolle (Umwelt,
Gesundheit, Qualitit, Sicherheit) wurden bisher wegen ihrer vermeintlich innovationshemmen-
den Wirkungen vor allem unter dem Gesichtspunkt der Deregulierung diskutiert (vgl. Kap.
1.3, 3).

Fiir die vorliegende Arbeit wird im folgenden zu unterscheiden sein, ob Regulierungen oder
Deregulierungen zum einen im Bereich
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a) der Technologieforderinstrumente und zum anderen
b) im Bereich der rechtlichen Rahmenbedingungen.
diskutiert und umgesetzt werden.

Da unsere Untersuchung die politische Steuerung der Industrieforschung zum Gegenstand hat,
wird die Betrachtung der Forderinstrumente auf den Bereich der Unternehmensforderung zu
beschrinken sein. Aspekte der institutionellen Férderung von Hochschulen und auBeruniversi-
téren Forschungseinrichtungen werden im folgenden weitgehend unbetrachtet bleiben.

Der Bereich 'rechtliche Rahmenbedingungen' bedarf der Konkretisierung: "Wirtschafts- und
gesellschaftspolitische Rahmenbedingungen fiir innovative Prozesse sind das durch staatliches
Handeln bestimmte Umfeld, das zwar das Handeln der Unternehmen bestimmt, von diesen aber
nicht selbst beeinfluBt werden kann. Hierzu gehoren die Gestaltung der Wirtschaftsordnung,
die vielfiltigen okonomischen und sozialen Regulierungen betreffend Wettbewerb, Steuern,
Preise, Marktzutritt, Patentwesen, Ausbildung, Umwelt, Gesundheit etc. ..." (Becher u.a. 1990,
212). Da selbst bei den Befiirwortern von Deregulierungen Regelungen in bezug auf eine wett-
bewerbsfordernde Wirtschaftsordnung (Wettbewerbsrecht) fiir unabdingbar gehalten werden,
werden wir im folgenden unter rechtlichen Rahmenbedingungen im engeren Sinne lediglich die
Rahmenbedingungen aus den Politikbereichen Gesundheit, Umwelt-/Verbraucherschutz - also
den Bereich der Technikkontrolle - betrachten. Wir hatten bereits festgestellt, daB diese Poli-
tikfelder ganz erheblich die Nachfragebedingungen beeinflussen, wenngleich weder theoretisch
noch empirisch deren kontrovers diskutierte Wirkungen auf das Innovationsverhalten von Un-
ternehmen eindeutig belegt werden konnen (Kap. 3).

4.3 Der Wandel der Steuerungsformen: Von der Planungseuphorie zur Deregulie-
rungsprogrammatik?

4.3.1  Der politische Diskurs iiber die Regulierung technischen Wandels

Betrachtet man den politischen Diskurs auf der Ebene der Leitziele der Bundesregierungen, so
wiire spitestens mit dem Wechsel (1982) von der sozial-liberalen Phase der 70er Jahre zur
konservativ-liberalen Phase in den 80er und 90er Jahren von einem Wandel in den Formen
staatlicher Steuerung auszugehen, Der planungseuphorischen Phase und dem sozialdemokrati-
schen Modell einer sozialreformerischen "aktiven Politik" (Hauff/Scharpf 1975) folgte in der
politischen Rethorik eine Politik der Deregulierung sowie eine Beschriinkung der staatlichen
Position auf die Erstellung von wettbewerbskonformen Rahmenbedingungen und auf modera-
torische Funktionen bei der Bewiltigung sozialer Probleme. Mit dem politischen Wechsel lag
und liegt die Betonung auf der Initiative des Einzelnen (Fuchs 1992, 85). Zumindest symbo-
lisch wurde eine Neuorientierung der FuE-Politik verfolgt: anstelle der strategisch orientierten
direkten Projektforderung, wie sie die Sozialdemokratie praktizierte, sollten indirekte steuerli-
che Anreize unter Beteiligung von KMU eingesetzt, ein innovationsfreundliches Klima geschaf-
len und Technologietransfer gefordert, im iibrigen aber Zuriickhaltung bei inhaltlichen Vorga-
ben geiibt werder (ebd., 87; Stucke 1993, 171 £).
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Der Zielkatalog der "Wende-Regierung" 1982/83 ist im Bundesforschungsbericht 1984 bewulit
marktorientiert formuliert. Es werden im folgenden in Anlehnung an Welsch (1994b, 122) die
Eckpunkte im Bundesbericht Forschung 1984 als ein "Quartett aus Forschungsfreiheit, Subsi-
diaritiit, Technikbejahung und Leistungsprinzip" wie folgt skizziert:

- Die "Freiheit der Forschung" , insbesondere die staatlich geforderte Grundlagenforschung
wird hervorgehoben.

- Das Subsidiarititsprinzip wird dergestalt betont, daf offentliche Mittel nur dann eingesetzt
werden, wo die eigene staatliche Verantwortung liegt und wo aus iibergeordneten gesell-
schaftlichen und gesamtwirtschaftlichen Griinden FuE der staatlichen Unterstiitzung bediir-
fen.

- Zur vollen Entfaltung privater unternehmerischer Initiative und Eigenverantwortung bedarf es
eines verliBlichen Ordnungsrahmens.

- Technischer Fortschritt als Fundament einer hochentwickelten Industriegesellschaft wird ein-
deutig bejaht und

- die Leistungen der im Forschungsfeld legitimierten Eliten werden anerkannt.

In diesen Leitzielen spiegeln sich zentrale Orientierungen neoklassischer Ansitze iiber die Re-
gulierung technologischen Wandels wider (Kap. 2.2).

Im Zuge der Standortdebatte zu Beginn der 90er Jahre kristallisierte sich jedoch eine andere
Akzentuierung heraus. So wurden im Bericht der Bundesregierung zur Zukunfissicherung des
Standortes Deutschland vom September 1993 innere Ursachen mangelnder technologischer
Standortattraktivitit im Bereich Finanzierung und Regulierung gesehen (zit. n. Rilling 1994,
54). Zur Stirkung der Wettbewerbsfiihigkeit des Standortes Deutschland sollte fortan die
Grundlagenforschung eher anwendungsorientiert gestaltet, steuerliche Begiinstigungen von
Unternehmen, die anwendungsbezogene (indirekt-spezifische) Férderung von Schliisseltechno-
logien im vorwettbewerblichen Bereich ausgebaut und ein indirektes Forderungsinstrumentari-
um reetabliert werden. Neben dieser Hinwendung zu einer anwendungsorientierten Forschung
wurde eine verstirkte Schwerpunktsetzung strategischer Technologien im Bereich Biotechno-
logie, Informationstechnik, Hochleistungswerkstoffe oder Umwelttechnologien fiir erforderlich
gehalten (ebd.). Mit dem Aufkommen des Denkens in Kategorien nationaler Wettbewerbsfi-
higkeit scheinen, zumindest in der politischen Zielsetzung, die neoklassischen Regulierungsstra-
tegien der "Wende-Phase" an Bedeutung zu verlieren. Auch der Bundesbericht Forschung
1993 wendet sich primér dem Ziel der "Marktfihigkeit" von Forschung, also der Umsetzung
von Spitzenleistungen des Forschungssystems in marktfihige und gewinntrichtige Produkte
zu. Der Transfer von Forschungsergebnissen in die Wirtschaft solle beispielsweise durch eine
"intensive und frithzeitige Beteiligung der Industrie an der wissenschaftlichen Themenfindung
und Verbesserung der Information iiber Kooperationsangebote" unterstiitzt werden
(Bundesbericht Forschung 1993, 16 zit. n. Rilling 1994, 55). AuBerdem solle durch Deregulie-
rung die Beseitigung politisch-biirokratischer Hemmnisse fiir Ansiedlungen von Hochtechmk
(Beschleunigung von Genehmigungsverfahren) und durch eine Reform des Haushalts- und
Dienstrechtes eine "schlanke Forschung" (BMF Kriiger 1993 zit. n. Rilling 1994, 55) etabliert
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werden. Diese Position findet sich auch nach der Ministerwechsel (Kriiger/Wissmann) in den
von Wissmann vorgelegten "Grundsatzpositionen des Bundesministers fiir Forschung und
Technologie zum Standort Deutschland" vom Mirz 1993 (zit. n. Reister 1995, 112) wieder:
Entbiirokratisierung und Deregulierung (Rechtsfolgenabschitzung zukiinftiger Gesetze) wer-
den als "Ausgangspunkt fiir die Steigerung der technologischen Wettbewerbsfihigkeit” gese-
hen.

Die aktuellen politischen Ziele des BMF Riittgers kommen in seinen, im Juli 1996 verdffent-
lichten, Leitlinien zur strategischen Orientierung der deutschen Forschungslandschaft zum
Ausdruck (Rittgers 1996, 292 ff.). In diesen Leitlinien greift er die Diskussion um nationale
Innovationssysteme auf und formuliert - in Abstimmung mit dem Bundeskabinett - eine
"besondere" Innovationsorientierung in der Forschungspolitik nach MaBgabe folgender Zielka-
tegorien:

1. Der Staat solle als "Netzwerkmoderator" innovative marktorientierte Netzwerke zwischen
Wissenschaft, Wirtschaft und Anwendern initileren und zugleich in Verbindung mit dem
Aktionsprogramm der Bundesregierung "Wachstum und Beschiftigung"* die rechtlichen
Rahmenbedingungen als "Standortfaktoren” dergestalt optimieren, daB "Schritte zur Flexi-
bilisierung, Deregulierung und Kostenentlastung der Wirtschaft" ergriffen werden. Auf diese
Weise soll ein neues Innovationsklima geschaffen werden, dall das "gesamte Innovationssy-
stem im Blick" hat (ebd., 293).

2. Desweiteren soll die Projektforderung des BMBF strategie- und zielorientiert ausgerichtet
werden mit der Maligabe, dal} die knappen Mittel in Abstimmung mit Wirtschaft und Wis-
senschaft auf gemeinsame Leitprojekte ausgerichtet werden. Diese sowohl netzwerk- als
auch strategieorientierte Forschungspolitik mit "Systemcharakter" soll in der Anlage diszi-
plin- und meist auch brancheniibergreifend ausgerichtet sein (ebd., 295). Die Leitprojekte
sollen "... auf bahnbrechende wirtschaftlich verwertbare Produkt- und ProzeBinnovation ..."
zielen und einem "Controlling" unterliegen (ebd., 295).

3. SchlieBlich soll die Forschungsqualitiit verbessert werden durch

e mehr Wettbewerb im Bereich der Grundlagenforschung durch eine "... stufenweise Zu-
rickfiihrung der staatlichen Grundfinanzierung von Forschungseinrichtungen durch eine
breitere leistungsorientierte Mittelvergabe im Wettbewerb der Forschungseinrichtungen
und Forscher untereinander ..." (ebd., 294),

e "... mehr Freiraum fiir die Forschung bei gleichzeitig groBerer Eigenverantwortung ..."
(ebd., 294) dergestalt, dai mehr finanzielle Autonomie v.a. der groBen Forschungsein-
richtungen (Max-PlanckGesellschaft, Helmholtz-Gesellschaft, Fraunhofer Institut) an den
Erfolg der Forschungsprojekte gekniipft wird und Teile der auBeruniversitiren For-
schungseinrichtungen privatisiert werden (ebd., 294 f).

Die Formulierungen des BMBF in den 90er Jahren lassen auf der Ebene politischer Absichts-
erklarungen und Regulierungsstrategien auf einen Wandel in der liberal-konservativen For-

*  Der Bericht der Bundesregierung zur Umsetzung dieses Programmes wird in Kap. 4.5 ausgewertet.
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schungspolitik nach dem politischen Wechsel von 1982/83 schlieBen. In dhnlicher Weise wie in
der sozialliberalen Phase wird in Abstimmung mit den Regulierungsadressaten auf eine strate-
gisch orientierte Forschungspolitik zuriickgegriffen. Die frilhere ordnungspolitisch motivierte
Strategie weitgehender staatlicher Zuriickhaltung und die Ausweitung indirekter Forderung
nach dem "GieBkannenprinzip" scheint in der akiuellen politischen Strategie nicht mehr im
Vordergrund zu stehen. Die "neuen" Gestaltungsabsichten der Bundesregierung beziehen sich
in dem fiir die vorliegende Arbeit relevanten Bereich der Industrieforschung nach den bisher
vorliegenden Anhaltspunkten® jedoch primér auf die Regulierung der industriellen For-
schungsforderung durch 6konomische Anreize. Die weiteren, das Innovationssystem bestim-
menden rechtlichen Rahmenbedingungen sollen in Fortfilhrung der Tradition der Standortde-
batte weiterhin flexibilisiert und dereguliert werden.

4.3.2  Zum Stand der wissenschaftlichen Forschung iiber die tatsdchliche Umsetzung
der formulierten Politiken

Generell ist aufgrund der erfolgten Literaturrecherche festzustellen, dal es an einer systemati-
schen Aufarbeitung von Entwicklungslinien der Technologiepolitik hinsichtlich ihrer Steue-
rungsabsichten und ihres Instrumenteneinsatzes, insbesondere fiir die 90er Jahre fehlt. Publika-
tionen, die sich mit der Ausdifferenzierung und Entwicklung des Forschungssystems und den
zugrundeliegenden Akteurskonstellationen befassen, beziehen sich ausschlieBlich auf die 80er
Jahre.

In der politikwissenschaftlichen Debatte ist weitgehend ungekldrt, ob nun auch tatsichlich
grundlegende Verinderungen oder gar ein Paradigmenwechsel in der Technologiepolitik statt-
gefunden hat. Wie diese, fiir die 90er Jahre empirisch erst einmal zu belegenden, Verinderun-
gen unter Aspekten einer Theorie der politischen Steuerung einzuordnen sind, ist nur in Ansét-
zen ersichtlich. Drei grundsiitzliche Positionen sind auszumachen:

1. Eine Sichtweise, die sich eher mit der evolutorischen Differenzierung von Forschungsfor-
derpolitiken beschiftigt, geht davon aus, dall zwar neue Programme und technologiepoliti-
sche Strategien zu den alten hinzugekommen sind, diese jedoch nicht ersetzt haben. Braun-
ling/Mass (1988 zit, n. Meyer-Krahmer/Kuntze 1992, 100) beschreiben die Entwicklung der
Technologiepolitik des BMBF in einem Schalenmodell. Im Kern der Zwiebel befinden sich
die Grundlagen- und Ressortforschung; entsprechend ihrer historisch-institutionellen Eta-
blierung folgen die Schalen der GroBforschung, der Férderung von Schliisseltechnologien,
der Arbeit- und Umweltforschungsforderung (70er Jahre) und in den 80er Jahren die Forde-
rung der Technologie-Diffusion. Meyer-Krahmer/Kunze (1992, 101) stiitzen sich ebenfalls
auf dieses Modell, da es verdeutlicht, "... daBl in der Entwicklung der FuT-Politik die politi-
schen Ziele und eingesetzten Instrumente nicht durch neue ersetzt wurden, sondern statt-
dessen neue Elemente hinzukamen und das Ziel- und Handlungsspektrum qualitativ und
quantitativ erweitert wurde." Ebenso lautet die Diagnose von Fuchs (1992, 95), der fiir die
von ihm untersuchten ersten Jahre nach dem politischen Wandel feststellt, daB eine
"Kontinuitit wesentlicher Elemente bei partiellem Austausch des ideologischen Vokabulars"

** Die durch eine umfangreichere Recherche in einem gesonderten Forschungsprojekt zu erginzen sind.
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vorliegt. Ganz dhnlich vertritt Czada (1990, 286) die Auffassung, dal - entgegen »l'er ord-
nungspolitischen Rethorik (vgl. Kap. 2.2) - die Struktur- bzw. Industriepolitik aufgrund der
in den 70e: Jahren angelegten Forderstrukturen und der aufgetretenen Risiken neuer Tech-
nologien auch in den 80er Jahren weiterhin von groBer Bedeutung in der Wirtschaftspolitik
sei. Das gelte insbesondere fiir die FuT-Politik, die seit dem politischen Wechsel von 1982,
den strukturpolitischen Schwerpunkt der Bundesregierung bilde. Czada belegt dies mit dem
kontinuierlich steigenden Staatsausgaben fiir FuE in den 70er und 80er Jahren. Ohne die
GrolBforschungsprojekte, die in den 70er Jahren forciert betrieben wurden, sichtbar zu
schmilern®’, wurde die FuT-Politik insofern inhaltlich und institutionell erheblich verbrei-
tert, als indirekte Forschungsforderung®, Programme des Technologietransfers und der
Verbundforschung eingefiithrt wurden. Stucke (1993, 172 ) verweist in seiner Analyse von
Institutionalisierungsprozessen der Forschungspolitik (bis zum Ende der 80er Jahre), dafl
die ordnungspolitisch geforderte indirekte Férderung von FuE bereits vor dem politischen
Wechsel eingetreten sei und seit 1977 kontinuierliche Ausgabenzuwichse zu verzeichnen
hatte. Allerdings stiegen auch die Ausgaben fiir direkte Programme weiterhin kontinuierlich
an. Bezogen auf die FUE Entwicklungsforderung des Bundes betrug 1987 die Relation di-
rekter und indirekter FuE-Ausgaben 53 % zu 7 % (ebd.). 1996 sollte sie nach den Zielen
des Bundesforschungsberichtes 1996 42 % zu 8 % betragen (Doge u.a. 1997, 18 f). Stucke
(1993, 255) konstatiert hinsichtlich der Herausbildung programmatischer Strukturen, daB
diese nur durchgesetzt werden konnten, wenn sie fiir die am Policy-Prozel beteiligten Ak-
teure aus Wissenschaft und Wirtschaft anschluBBfihig waren. Daneben konnte ein institutio-
nelles Beharrungsvermégen einmal entwickelter Forderstrukturen festgestellt werden, das
insbesondere dann festzustellen sei, wenn alle Akteure der Verdnderung einer festgelegten
Struktur zustimmen miissen. Dies sei als eine "Pfadabhiéngigkeit von Strukturierungsprozes-
sen" zu interpretieren (ebd. 257), welche allerdings zur Folge hatte, dafl die Ausdifferenzie-
rung des Handlungsinstrumentariums des BMFT weder systematisch noch geplant erfolgte
(ebd., 259).

Rilling (1994, 59) skizziert”® in seinem Aufsatz "FuT-Politik im Umbruch" zwei Entwick-
lungspfade mit spezifischen Steuerungsstrukturen, nimlich den Pfad der Grofiforschung
und den der sog. Zukunfistechnologien fiir nicht-staatliche Mirkte. Der letztere und jingere
Pfad gewinne gegeniiber dem zunehmend zuriickgeschraubten Bereich der staatlichen
GroBforschung an Bedeutung. Damit verdndere sich jedoch auch die dominante Steue-
rungsstruktur. Im Bereich der sog. Zukunftstechnologien sei eine Reduzierung der staatli-
chen Intervention auf eine Moderatorenrolle festzustellen. Zusammen mit dem partiellen
Riickgang der GrolBiforschung sei dies als eine Riicknahme politischer Gestaltungsanspriiche

% Eine Ausnahme gilt fiir dic Kernenergieorschung, Sie wurde finanziell eingeschrinkt. Dagegen wurden
ittel dier Weltrmumforschung rapide aufgestockt (Reister 1995, 97). Die finanziellen Umschichtun-
i perade fiir dic 90er Jahre noch sehr differenzienter zu erurieren (vgl. Kap. 4.4).

* In Foru 0 -uBE-Sonderabschreibungen, Fortfilhrung und Erweiterung des 1979 eingefiihrten Programms
zur Farderung von Ful - Personalkostenzuschiissen fiir KMU,

In Anlehniog an Kubn-Friedrich, A.: Fertigungstechni . Eine Fallsndie iiber Moo cruisierungspolitik,
Marburg 1992.
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zu interpretieren, da die FuE-Forderung nach dem 2. Entwicklungspfad primér in relativ
autonom agierenden, vorgelagerten akademisch-industriellen Verbiinden verlaufe (ebd., 61).
Soweit ersichtlich, bezieht sich Rilling jedoch primér auf den politischen Diskurs und die
Haushaltsdaten des Bundesforschungsberichtes 1993. Ob die politischen Absichtserklirun-
gen (Riickzug auf die Moderatorenrolle) auch tatsichlich umgesetzt wurden, bedarf einer
systematischeren Untersuchung &hnlich der Untersuchung von Stucke (1993). Dieser be-
zieht jedoch nur die Entwicklungen bis zum Ende der 80er Jahre mit ein. Selbst wenn die
These Rillings zutreffend wire, so kann hieraus nicht geschlossen werden, daB dies einer
Deregulierung gleichbedeutend sei. Vielmehr handelt es sich nach der von uns getroffenen
Begriffsbestimmung um eine andere, weichere bzw. indirektere Steuerungsform.

Neuere systematische Untersuchungen, die die Ausdifferenzierung der industrieforschungs-
bezogenen Technologiepolitik untersuchen, liegen nicht vor.® Auch Krull und Meyer-
Krahmer (1996, 20 ) fiigen in ihrer Darstellung des Forschungs- und Technologiesystems
der 90er Jahre dem zuvor darstellten Schalen-Modell von Briunling und Maas (1988) fur
die 90er Jahre keine neue Schale hinzu. Das letzte, bereits fir die 80er Jahre eingefiihrte
Schalensegment ist die transfer- und diffusionsorientierte Innovationspolitik. Qualitative und
quantitative Verénderungen der Schalensegmente werden nicht untersucht. Generell ist fest-
zustellen, daB eine Vielzahl von Evaluationsstudien hinsichtlich einzelner Programme exi-
stiert, deren Auswertung in bezug auf die Fragestellung dieser Arbeit weder zu leisten, noch
inhaltlich fruchtbar zu sein scheint. In den 90er Jahren ist ein grundsétzlicher Wandel in der
Fragestellung und Methodik der politikwissenschaftlichen Forschung zu verzeichnen, der-
gestalt, daB die Beschreibung der historischen Entwicklung und Ausdifferenzierung des
Politikfeldes gegeniiber sog. Netzwerkanalysen in bestimmten Sektoren der Forschungspo-
litik (vgl. Grande u.a. 1994) in den Hintergrund getreten ist, da diese Betrachtungsweise zu
staatszentriert sei (Grande 1994, 30; Simonis 1995b).

Eine andere Perspektive geht von paradigmatischen Kurswechseln in der bundesstaatlichen
FuT-Politik aus. Hiernach werde die aktive Modernisierungspolitik mit einem umfassenden
sozialreformerischen Anspruch der sozial-liberalen Ara abgelost durch einen ordnungspoli-
tisch motivierten Riickzug des Staates (Deregulierung) (Kubizek/Seeger 1992, 17 £)*, den
Abbau von Innovations- und Investitionsbarrieren sowie durch den Versuch, kulturelle und
soziale Widerstiinde gegen eine high-tech-orientierte FuT-Politik zu beseitigen. Innovatio-
nen sollten hiernach marktlichen Suchprozessen iiberlassen werden. Die Marktteilnehmer

1]

In bezug auf das Forschungsfeld Grundlagenforschung leistet Braun (1997b) eine umfassende Analyse von
Akteurskonstellationen und Entwicklungslinien, Ebenso legten Hohn/Schimank (1990) eine umfassende
Aufarbeitung von Akteurskonstellationen und Entwicklungspfaden in der staatlich finanzierten auBeruni-
versitiren Forschung (GroBinstitute) vor. Die mit der vorliegenden Arbeit schwerpunktmiifiig behandelte
Industrieforschung harrt - soweit ersichilich - noch einer systematischen Erfassung. Lediglich fiir den Be-
reich der Informationstechnik liegt eine umfassende Untersuchung von Grande und Hiusler (1994) vor.
Diese sekoral beschrinkte Analyse bezieht sich jedoch nur auf die 80er Jahre.

Kubizek/Seeger (1992) beziehen sich in empirischer Hinsicht nur auf die Privatisierung des Post- und
Rundfunkwesens.
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seien von kontraproduktiven, d.h. direkten Regulierungen zu befreien (Fuhrmann/Viith®
1990:623 f). Im Gegensatz zum Schalenmodell (Ausdifferenzieringsthese zu 1.) verliuft
die Entwicklung der Technologiepolitik hiernach wellenformig zwischen dem Auf und dem
Ab staatlicher Regulierungsintensitit, d.h. zwischen Regulierung-Deregulierung und mogli-
cherweise Re-Regulierung. In seiner Analyse der technologiepolitischen Debatte zum
"Standort Deutschland" folgt auch Reister (1995, 97 ) der Auffassung einer technologie-
politischen Wende im Jahre 1982. Die von Riesenhuber eingeleiteten politischen Innovatio-
nen (indirekte Forderung, Transferforderung) seien jedoch nicht -wie teilweise auch von In-
dustrieverbinden (z.B. dem ZVEI) gefordert- durch eine gestaltungsorientierte korporatisti-
sche "neue Industriepolitik”, die sich am japanischen Modell orientiert, abgelost worden.
Dagegen dominiere weiterhin eine Orientierung in der politischen Debatte® . die die Hand-
lungsmdéglichkeiten des Staates vermindert, dagegen den EinfluB der Wirtschaft auf staatli-
che Forderprogramme und Forschungsinstitutionen ausgeweitetet sehen wolle. Inhaltliche
Vorgaben in den Forderinstrumenten sollten reduziert werden (indirekte Forderung), der
Staat solle nur rahmensetzend titig sein, insgesamt solle eine Minderung des staatlichen zu-
gunsten des von der Industrie bestimmten Forschungsbedarfs das Ziel sein (Reister 1995,
116). Demnach verfolge der Bund weiterhin eine Technologiepolitik, die sich an der alten
Strategie der Deregulierung orientiere, im ibrigen aber mittels einer angebotsorientierten
FuE-Férderung auf die Bediirfnisse der Industrie zugeschnitten sei. Eine technologiepoliti-
sche Wende oder gar ein Paradigmenwechsel habe nur 1982 stattgefunden. In diese Rich-
tung gehen auch die Ausfithrungen von Rilling (1994) (s.0. Ziff 1).

Ahnlich der zuvor geduBerten Kritik an Rilling scheint auch bei den Vertretern dieser Ar-
gumentationsrichtung der Schwerpunkt der Analyse auf der politischen und wissenschaftli-
chen Debatte zu liegen, eine empirische Bewertung von Programménderungen und finanziel-
len Umschichtungen im BMBF wurde soweit ersichtlich nicht oder nur eingeschrinkt
durchgefithrt. Ausgangspunkt dieser, eher als normativ einzustufenden und mittlerweile
auch nicht mehr ganz aktuellen Position, ist die Forderung nach einer verinderten techno-
logiepolitischen Strategie vom direkt intervenierenden hin zu einem moderierenden, proze-
dural steuernden Staat mit Gestaltungsanspriichen (vgl. auch Martinsen 1995, 25; Kap.
2.3.2).

. Simonis (1995b) kritisiert an den vorherigen Positionen, daB diese zu staatszentriert seien
und primér vom hierarchisch mittels monetirer Anreize steuernden Technologieforderstaat
ausgehen wiirden. Sie wiirden lbersehen, dall das BMBF in "Subsysteme gesellschaftlicher

Fuhrmann/Vith (1990) gehtren allerdings eher der wissenschaftlichen Fraktion an, die die Ausdifferen-
zierung des Systems teciinoloriepolitischer Instrumente konstatic =n. Sic Letonen den Wandel in der poli-
tochen Rethorik, kénnen aber keinen ordnungpolitischen Riickzug feststellen. Sie merken allerdings an,

+im Vergleich zur konsensorienticien sozisldemokratischen Strukturpolitik sich die prozeduralen

dodi dahing=tiend gedndert hahen, dab alternative politische, soziale und kulwmrelle Interessen und Inhal-
=i ver neves ochnologiezcntrierten Modemisicrungspoliik erfolgreich ausgeklammert werden. Techno-
logic- vod tonovaonspolitische Instotionen seicn allein mit Eliten aus Wirtschaft, Wissensc o ft und Po-
liuk bresetst (el 627

Reister (1995, 112) ccieht sich dabei vorwiegend (uf die von Wissmann vorpelegien "Grundsatzposi-

tionen des Bundesministers fiir Forschung und Technologie zum Standort Deuesciil:od” vom Marz 199,
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Interaktion" verflochten und nur ein Akteur unter vielen sei. Auflerdem seien neben der
Forderpolitik staatliche Aufgaben in Richtung einer Kontrolle gefihrdender Technologien
(Risikokontrolle) hinzugekommen. Diese Aufgaben lieien sich nicht durch einseitige hierar-
chische (direkte oder indirekte) Forderprogramme umsetzen. Das BMBF sei gezwungen
gewesen, seine Steuerungsstrategien zu ergénzen und zu modifizieren, dergestalt, daf inter-
aktive Politikformen an Bedeutung gewinnen, in denen der Staat verhandelt, kommuniziert,
organisiert oder mobilisiert. Diese neuen Modi politischer Steuerung wiirden eng mit den
Defiziten hierarchischer Steuerung zusammenhingen (Simonis 1995b, 97 f). Simonis greift
auf die steuerungstheoretische Debatte zuriick, wie sie in Kap. 1.4 erortert wurde. Er kon-
statiert, daB sich seit Mitte der 70er Jahre (also unabhéngig vom politischen Wechsel) ein
"interaktiver Staat" herausgebildet habe (ebd., 98). Er bezieht sich dabei auf die Verbund-
forderung des BMBF und auf Programme, die die Entwicklung und Einfiihrung moderner
Produktionssysteme zum Gegenstand haben (Programme Fertigungstechnik® und Arbeit-
und Technik des Bundes, das SoTech-Programm in NRW®), Mit der Einfiihrung des
Aspektes der Reorganisation von Produktionssystemen seien neue komplexere Forderstra-
tegien mit interaktiven Elementen erforderlich geworden, in denen in der Vorphase dieser
langfristigen Projekte sowohl die Ziele als auch die Durchfiihrungsmodalititen zwischen
Projektnehmer und Projekttriger ausgehandelt worden seien. In diesem Zusammenhang
hebt Schimank (1995, 120) unter Bezugnahme auf die Untersuchung von Liitz (1993) her-
vor, dafl sowohl beim Instrument der Verbundforschung als auch bei erfolgten Delegationen
an Forschungstrager der "wissenschaftlichen Selbstregulation” (wie die DFG, die Arbeits-
gemeinschaft industrieller Forschungsvereinigungen (AiF) oder die Projekitriger des
BMBF) der staatliche Steuerungsverzicht kein totaler sei. Vielmehr bleibe das For-
schungsministerim erste und letzte Entscheidungsinstanz. Mit der Androhung des Ressour-
cenentzuges verfiige es iiber ein Sanktionspotential, das maBgeblich zur dauerhaften Koope-
rationsbereitschaft von Unternehmen beitrage.

Simonis bezieht sich in seiner Argumentation desweiteren auf regionale Modemnisierungs-
netzwerke, wie sie von der nordrhein-westfilischen Landesregierung initiiert wurden, auf
diskursive Verfahren der Entwicklung technologischer Leitbilder (Beispiel: Technikfolgen-
abschitzung und die oben genannten Programme), auf verbandliche Techniksteuerung im
Bereich der technischen Normung, auf die Bildung internationaler umweltpolitischer Regi-
me (Ozon und Klima) und auf die zunehmende horizontale und vertikale Politikverflechtung
(vgl. z.G. Simonis 1995b, 98 ff.). In bezug auf das Vorliegen eines Paradigmenwechsels &u-
Bert sich Simonis (1995b, 107) allerdings skeptisch: "Ein auf das BMFT konzentrierter Pa-
radigmenwechsel wiire wohl méglich - auch funktional zweckmiBg, doch wegen der Starr-

Eine Untersuchung des in den 80er Jahren vom BMBF (damals BMFT) entwickelten Instrumentes der
Verbundforschung wurde vorgelegt von: Liitz, Susanne (1993): Die Steuerung industrieller Forschungs-
kooperation: Funktionsweise und Erfolgsbedingungen des staatlichen Forderinstrumentes, Frankfurt/M.

Dieses Programm ist das letzte Uberbleibsel des umfassenden gestaltungsorientierten sozialdemokrati-
schen Ansatzes der 70er Jahre und wird nicht ohne Grund in einem sozialdemokratischen Bundesland
praktiziert.
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heit alter Programme und der horizontalen und vertikalen Verflechtung der Ressorts nicht
gerade wahrscheinlich ...".

Auch Cuhls u.a. (1996, 63 ff) diagnostizieren einen Wandel in der Art und Weise der Poli-
tik- und Programmformulierung dem BMBF: Angesichts der Tatsache, daB 80-90 % der
BMBF Ressourcen an bestehende Projekte gebunden sind (ebd., 64), sei die Zukunfispla-
nung des Ministeriums zunehmend an langfristigen strategischen Leitzielen orientiert (vgl.
auch zuvor Kap. 4.3.1: Riittgers 1996). Eine solche vorausschauende Politikplanung bediir-
fe wielfiltiger Informationen hinsichtlich der Forschungspriorititen der Unternehmen. Um
die langfristigen Forschungsbediirfnisse von Unternehmen zu eruieren, seien Kommissionen
als Beratungsgremien eingesetzt worden. AuBerdem wurde 1995 der Rat fiir Wissenschaft,
Technologie und Innovation beim Bundeskanzler gegriindet. Die Delphi-Studie des BMBF
wird ebenso als ein Instrument einer bedarfs- und zukunftsorientierten strategischen For-
schungspolitik eingestuft. Inwieweit diese interaktiven und adressatenorientierten Politiken
greifen und bestehende Forderstrukturen und Regulierungsweisen zu veriindern vermégen,
wird allerdings nicht untersucht.

Bei genauerem Hinsehen widersprechen sich die einzelnen Meinungen nicht in allen Punkten.
Sie gehen nur von unterschiedlichen Ansatzpunkten aus. Wihrend die erste Meinung die insti-
tutionellen Inhalte betrachtet, verfolgt die zweite Meinung den politischen Diskurs und die
dritte Meinung die prozeduralen Formen der Entscheidungsfindung. Hinreichende Indizien fiir
eine Deregulierung der Forderpolitik sind keinem der aufgefiihrten Argumentationsstriinge zu
entnehmen.

Nach unserer Auffassung reicht der politische Diskurs als Bezugspunkt nicht aus. Wir vertreten
die Meinung, daB ein Wandel oder gar ein Paradigmenwechsel in der Technologiepolitik erst
noch empirisch zu belegen ist. Bisher haufen sich Anhaltspunkte dafiir, dafl zu den alten Steue-
rungsinstrumenten lediglich neue, vernetztere und indirektere Instrumente sowie die Forderung
von Technologiediffusion und technologieorientierter Existenzgriindungen hinzugekommen
sind und sich moglicherweise aufgrund des politischen Diskurses die inhaltlichen Schwerpunkte
(GroBforschung, Vorsorgeforschung, Zukunftstechnologien, Grundlagenforschung, anwen-
dungsorientierte Forschung) im Zeitverlauf verschoben, aber nicht aufgelést haben.

Wann und unter welchen Bedingungen ein politisch-institutioneller Wandel nun als Paradig-
menwechsel einzustufen ist, ist schwer zu beantworten. Nach der Ausdifferenzierungsthese zu
1. kann hierunter nicht schon die Entstehung eines neuen Schalensegmentes unter Beibehaltung
bestehender Regulierungsinstrumente verstanden werden. Wir sehen mit Simonis (1995b, 96)
erst dann einen Paradigmenwechsel vorliegen, wenn "... die Entwicklung neuer Programme,
mit der ... Redefinition der Ziele und der Implementationsstrategien bereits etablierter Pro-
gramme einhergeht" und erginzen diese um die Komponenten veriinderter, moglicherweise
deregulierter Rahmenbedingungen technologischer Innovationen (Umwelt, Soziales, Sicherheit
...)und verénderter prozeduraler Steuerung,

Die Frage lautet dann: Was ist genau in den 80er und 90er Jahren dereguliert worden, um das
ordnungspolitische Postulat zu realisieren? Die Forderinstrumente und/oder die Rahmenbedin-
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gungen? Sind quantitative und qualitative Verinderungen von Steuerungsformen prozeduraler
und inhaltlicher Art dergestalt festzustellen, daB staatliche Gestaltungsanspriiche zuriickge-
nommen wurden oder neue "Schalen" hinzugekommen sind? Diese noch weiter auszubauenden
Forschungsfragen sollten Gegenstand einer gesonderten umfangreicheren Untersuchung sein.
Die Forschungslage weist insoweit zu viele Liicken auf. Im folgenden werden einige Anhalts-
punkte und Hinweise in bezug auf die Regulierungspraxis und etwaige Deregulierungen des
Bundes in den 90er Jahren skizziert, Dabei wird nach MaBgabe der in Kap. 4.2 getroffenen
Unterscheidung differenziert nach potentiellen Deregulierungen der Technologieforderinstru-
mente und Deregulierungen der rechtlichen Rahmenbedingungen im Bereich der Technikkon-
trolle. Angesichts des zeitlich beschrinkten Umfanges dieser Arbeit kénnen nur sporadisch
empirische Anhaltspunkte gesammelt werden, die sich aus der verfiigbaren, in der Regel nicht
sehr aktuellen Literatur und einigen noch sehr bescheidenen eigenen empirischen Auswertun-
gen (Primérquellenanalyse) speisen.

4.4 Deregulierung der FuE-Forderpolitiken des Bundes?

Eine systematische Auswertung der Forschungsauf- und verwendungen liegt fiir die 90er Jahre
nicht vor. Der Bundesbericht Forschung 1993 wurde von Rilling 1994 und Holzem 1995 aus-
gewertet. Doge u.a. 1997 analysieren den Bundesbericht Forschung 1996. Holzems Analyse ist
eher iiberblicksartig angelegt. Die beiden anderen Autoren legen jeweils eine normativ orien-
tierte Ausgangsfrage (sozial-6kologische Entwicklung, Zukunfisfihigkeit) zugrunde, aufgrund
der sie das Zahlenwerk selektiv untersuchen. So wichtig diese Fragen sind, sie entsprechen
nicht unserer Ausgangsfrage. Insofern sollten in einem gesonderten Forschungsprojekt die
verfiigbaren statistischen Daten des BMBF und der OECD sowie die Programme des BMBF
und weiterer relevanter staatlicher Forschungsforderungsorganisationen aufgearbeitet werden.
Im folgenden werden deshalb nur einige generelle Trends und Hinweise dargestellt:

Das Schwergewicht der Forschungs- und Technologiepolitik liegt auf der Ebene des Bundes.
Sein Anteil an den Gesamtausgaben fiir FuE betrigt nach den Planungen im Bundesbericht
Forschung im Jahre 1996 rd. 21 %, der Anteil der Lander rd. 19 %. Gemessen am Bruttosozi-
alprodukt sind die Ausgaben im Zeitverlauf leicht riickliufig, was v.a. auf die Stagnation der
FuE Ausgaben der Wirtschaft zuriickzufiihren ist. Die folgende Tabelle gibt einen groben
Uberblick iiber die FuE-Ausgaben von Bund, Landern und Wirtschaft sowie iiber die Entwick-
lung der FUE Ausgaben gemessen am Bruttosozialprodukt in der Zeit von 1991 bis 1995.

1991 1992 1993 1994 1995
in % in % in % in % in %
Bund (BMBF, BMVg, BMWi, BMU) 22,1 22,1 21,4 20,7 20,8
Linder 16,0 16,4 17,2 18,1 18,6
Wirtschaft 61,4 61,1 61,0 60,8 60,3
FuE-Ausgaben gemessen am BSP*) 2,66 2,54 2,49 2,39 2,35

Quelle: BMBF 1996, 60; *) OECD Scoreboard 1997
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Vergleicht man den insgesamt leicht riickldufigen Trend an FuE-Ausgaben der Wirtschaft mit
anderen Industrielindern, so ist diese Entwicklung generell auch in anderen fiihrenden Indu-
strie-Nationen wie USA, Frankreich, GroB3 Britannien, Japan und Italien zu verzeichnen
(OECD Scoreboard 1997, 22, 30).

Die Bedeutung der Linder an der Finanzierung von FuE nimmt leicht zu, die des Bundes da-
gegen leicht ab. Zu bedenken ist allerdings, daB die Mittel der Lander iiberwiegend fiir die in-
stitutionelle Forderung, also fiir die Hochschulen verwandt werden. Ein deutlich geringerer
Anteil ihres Forschungsetats verbleibt fiir die Durchfithrung industriepolitisch motivierter For-
dermafinahmen. Die Lénder-Programme erginzen oder vertiefen im Regelfall die Technologie-
programme des Bundes (Holzem 1995, 257). Der Anteil des BMBF an den FuE-Ausgaben des
Bundes betrigt rund 2/3. Im Zuge des Aufbaues der Forschungslandschaft in den neuen Bun-
deslindern hat dieses Ressort an Bedeutung gewonnen. Sein Anteil an den FuE-Aufivendungen
des Bundes stieg in der Zeit von 1991 bis 1996 von 57,6 auf 64,3 %. Im Verlauf der 90er Jahre
muBten das BMVg (Anteil 1996: 18,4 %) und das BMWi (Anteil 1996: 5,7 %) entsprechende
Abstriche in Kauf nehmen. Marginal ist die Bedeutung des BMU an den FuE-Aufwendungen
des Bundes mit einem Anteil von nur rd. 1,4 % (vgl. Doge u.a. 1997, 17). Das BMBF bleibt
sonach der zentrale forschungspolitische Akeur, wenn es um die Férderung von FuE geht.

Bezogen auf die unterschiedlichen Férderungsarten stellt die direkte Projektférderung nach wie
vor das zentrale Instrument dar. Sie betrug 1990 52 % der FuE-Ausgaben des Bundes. Sie soll
allerdings nach Aussagen des Bundesberichtes Forschung 1996 auf 42 % sinken (Dége u.a.
1997, 18).% Dagegen sind in der indirekten Forschungs- und Innovationsforschung (ohne
steuerliche MaBinahmen) deutliche Zuwichse zu verorten. Deren Anteil am FuE-Aufwand des
Bundes verdoppelte sich von 4 % (1990) auf 8 % (ab 1993). In der statistischen Erfassung®’
fallen hierunter neben der Forderung von FuE-Personal auch Aufivendungen fur Technologie-
transfer und technologieorientierte Unternehmensgriindungen (ebd., 19). Auch die Bedeutung
der institutionellen Forderung nahm - vermutlich vereinigungsbedingt - zu. Thr Anteil an den
FuE-Ausgaben des Bundes erhdhte sich von 34 % in 1990 auf 40 % in 1996 (ebd.).

Schliisselt man die Forschungsetats des Bundes nach Aufgabenbereichen auf, so hatte 1993 die
Technologie- und Innovationsforderung®™ mit 27 % den grofiten Anteil, gefolgt von der staat-

* Die gegenwiirtigen Ausgabenanteile konnten nicht weiter recherchiert werden. Die Grund- und Struktur-
daten des BMBF 1997/1998 geben nur absolute Daten in Mio. DM an und gehen zeitlich nicht diber den
Bundesbericht Forschung 1996 hinaus, d.h. fiir die Jahre 1996 und 1997 sind nur die im Regierungsent-
wurf von 1996 anvisierten Mittel zuginglich. Ein neuer Bundesbericht Forschung ist noch nicht aufgelegt
worden.

& Abweichend von den in Kap. 4.2 dargestellten, differenzierteren Instrumenten-Kategorien, werden im
Bundesbericht Forschung MaBnahmen des Technologietransfers unter die Kategorie ‘indirekte For-
schungsfiirderung' subsummiert.

® Der Aufgabenbereich Technologie- und Innovationsfirderung umfaft insbesondere industrielle Schlissel-
bereiche wie die Informationstechnik, die Biotechnologie, die Materialforschung und die Forschungsbe-
reiche Luftfahrt, Transport und Verkehr. Inbegriffen sind auberdem die Grundfinanzierung der anwen-
dungsorientierten Fraunhofer Gesellschaft sowie nicht-technologiespezifische indirekte Fiirdermafnabhmen
{(Verbesserung der Rahmenbedingungen, Technologietransfer).
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lichen Vorsorgeforschung® (21 %), der programmiibergreifenden Grundlagenforschung™ (20
%), der Wehrforschung und -technik (18 %) und den staatlichen Langzeitprogrammen’® (14
%). Bei dynamischer Betrachtung zeigt sich jedoch, daf} die Anteile von Grundlagenforschung,
Langzeitprogrammen, Vorsorgeforschung und Wehrforschung seit 1982 zu Lasten des Aufga-
benbereichs Technologie- und Innovationsforschung aufgestockt wurden. Seit Anfang der S0er
Jahre sind die Aufwendungen hier leicht wieder angestiegen (vgl. z.G. Holzem 1995, 257 ff.
auf der Basis des Bundesberichtes Forschung 1993),

Ausgehend vom Bundesbericht Forschung 1996 sehen Doge u.a. (1997, 30) im indirekten For-
derbereich "Innovation und verbesserte Rahmenbedingungen" den Gewinner der FuE-
Férderung der 90er Jahre. Der Anteil an den FuE-Ausgaben des Bundes sei von 2 % in 1990
auf 4,7 % in 1994 gestiegen. Dies sei im wesentlichen auf die Aufstockung der Mittel zur For-
derung der Verbesserung des Technologie- und Wissenstransfers zuriickzufiihren, die mit ih-
rem Anteil 1990 noch bei 0,4 % lagen und in 1996 auf 1,3 % der FuE-Ausgaben der Bundes
aufgestockt werden sollten (Doge u.a. 1997, 30). Doge u.a. 1997 untersuchen in bezug auf
ihre Fragestellung noch weitere Aspekte themenbezogener Umschichtungen im Forschungs-
haushalt 1996, deren Ausfilhrung an dieser Stelle nicht angebracht erscheint, da sie hinsichtlich
der gegebenen Forschungsfrage keinen weiteren Erkenntnisfortschritt versprechen. Insofern
wire eine gesonderte Analyse der vergangenen Forschungsberichte anhand eigener noch zu
entwickelnder Kategorien erforderlich.

Hinsichtlich der Empfingergruppen der FUE-Frderung hat es in den 90er Jahren Verdnderun-
gen gegeben. 1990 kamen rd. 34 % der Forschungsausgaben der Wirtschaft zugute, 1993 wa-
ren es nur 27 % und 1996 rd. 29 %. An Bedeutung gewannen hingegen die Forschungs- und
Wissenschaftsforderungsorganisationen. Die weiteren wichtigen Empfingergruppen Hochschu-
len und GroBforschungseinrichtungen blieben in den 90er auf ihrem Niveau (Doge u.a. 1997,
21 ). Doge u.a. (1997, 22) filhren den Riickgang an Fordermitteln fur die Wirtschaft auf die
Senkung der Ausgaben fiir den Bereich der Luft- und Raumfahrtforschung zuriick. Die folgen-
de Darstellung gibt einen Uberblick iiber die Anteile ausgewihiter Empfiingergruppen an den

FuE-Ausgaben des Bundes:

% Umwelt und Klima, Gesundheit und Erndhrung, Verbesserung der Arbeitsbedingungen, Raumordoung
und Bauforschung, landwirtschafiliche Forschung, Bildungsforschung sowie die Geistes-, Wirtschafis-
und Sozialwissenschaften.

"™ Grundfinanzierung von Forschungs- und Forschungsforderinstitutionen im Bereich der Grundlagenfor-
schung und Finanzierung von GroBgeriten.

" Meeres- und Polarforschung, Weltraumforschung und -technik, Kernfusionsforschung etc.
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Antele 1980 1991 1992 1993 1994 1995 1996
in %

B Hochschulen/Hs Kiiniken W Forschungsférderung [ Grofforschungseinr, [ Wirtschaft

Quelle: Dége u.a. 1997, 21, zusammengestellt nach Daten aus dem Bundesbericht Forschung
1996, 546 f.

In neuerer Zeit erhalten auch soziale Innovationen einen Stellenwert in Rahmen der FuE-
Projekt-Forderung des BMBF. Mit den Projektschwerpunkten "Produktion 2000" und
"Information als Rohstoff fiir Innovation" wurden Verbundprojekte geschaffen, die auch orga-
nisationale Innovationen und den Informationsflul zwischen Wissenschaft und Wirtschaft im
Rahmen von Verbundprojekten beriicksichtigen. Im Falle des Projektes "Produktion 2000"
sogar unter Einbeziehung sog. Umsetzungstriger (IHK'n, Verbinde ...) (BMBF Forderfibel
1997, 35, 47). Nach dieser noch sehr kursorischen Betrachtung haben soziale Innovationen -
wenn auch im bescheidenen Umfang - in der FuE-Fiérderung des Bundes einen Platz gefunden.

Insgesamt wird der Eindruck bestétigt, da} es einige, aber nicht sehr gravierende Umschich-
tungen in bezug auf die Verteilung der Fordergelder an Empfingergruppen und hinsichtlich der
inhaltlichen Forderschwerpunkte gegeben hat. Ob nun villig neue Instrumente und Mittel fiir
die Férderung der Industrieforschung aufgegriffen oder nur bestehende modifiziert wurden und
welche finanziellen und inhaltlichen Umschichtungen im historischen Langsschnitt vollzogen
wurden, mub} einer gesonderten Betrachtung in einem gréBeren Forschungsvorhaben iiberlas-
sen bleiben. Hierbei ist von einer komplexen Regulierungspraxis in der Forschungsforderung
auszugehen, denn gerade im Bereich der Wirtschafisforderung ist ein groBer Bedarf nach Ver-
einfachung und Deregulierung festzustellen: "Existenzgriinder, Unternehmen und Berater wer-
den mit Forderprogrammen der EG, Bund und Linder und anderen Stellen derart iiber-
schwemmt, da man nur noch von einem Wildwuchs, einem Irrgarten und einem Subventi-
onsdschungel sprechen kann. ... Niemand weill zuverlissig, wie viele Programme, fiir welche
Forderzwecke existieren. ... Aufgrund der Komplexitit und Kompliziertheit der Subventionie-



Institut fir Regionalforschung e.V. an der Universitat Gottingen (IR) Seite: 63

rung besteht die Gefahr, daB nur noch Subventionsexperten und Groffirmen zum Zuge kom-
men, wihrend kleine Firmen abgeschreckt werden" (Stober 1997, 12).

Nach den noch sehr groben und nicht sehr aktuellen Ausgangsdaten kann von einer staatlich
inszenierten Deregulierung der industriellen Forschungsforderung im Sinne eines gezielten Zu-
riickschraubens von Férdersubventionen nicht gesprochen werden. Dies wiirde auch verwun-
dern, denn die Deregulierung der Forschungsforderung war ja gerade nicht ein erklirtes politi-
sches Ziel der Bundesregierung. Die Deregulierungsabsichten zielten dagegen eher auf die
rechtlichen Rahmenbedingungen, insbesondere die der Technikkontrolle als vermeintliches
Innovationshindernis.

4.5 Deregulierung der technikkontrollierenden Rahmenbedingungen?

Die Literaturrecherche ergab, daB es einige Untersuchungen, teilweise auch nur ordnungspoli-
tische Statements zu bestimmten Deregulierungsprojekten gibt. Sie beziehen sich jedoch auf
wettbewerbspolitische Deregulierungen in bezug auf die groBen staatlichen Monopole, Preis-
vorschriften und Marktzutrittsbestimmungen. Untersucht werden die Sektoren Telekommuni-
kation, Post, freie Berufe, Versicherungswesen (Haftpflichtversicherung), Energie, Luftver-
kehr, Bundesbahn und die Privatisierung des Rundfunkwesens. Diese, das Innovationssystem
im weiteren Sinne gestaltenden wettbewerbsrechtlichen Rahmenbedingungen stellen den
Schwerpunkt der Privatisierungs- und Deregulierungsbemiihungen des Bundes dar und gehen
auf die Empfehlungen der Deregulierungs- und der Monopolkommission (Kap. 1.2) zuriick.

Inwieweit sich diese Marktdffnungs-Regulierungen und Privatisierungen auf das technologi-
sche Innovationsverhalten der Marktteilnehmer auswirken, ist - soweit ersichtlich - nicht sy-
stematisch untersucht worden. Das gleiche gilt fiir etwa erforderlich gewordene Re-
Regulierungen aufgrund von Privatisierungs-/Deregulierungsmafinahmen in den genannten
Bereichen. Auf den ersten Blick sind auch nicht alle Sektoren technologierelevant. Kuhlmann
u.a. (1998, 33 ff.) wenden sich in ihrer Regulationsvorausschau in einem noch relativ beschei-
denen Umfang dem Thema "Regulation im Telekommunikationsbereich" zu. In bezug auf den
Endgeritemarkt stellen sie infolge der Deregulierung der Marktzutrittsbarrieren eine qualitative
und quantitative Erweiterung des Angebotes fest (ebd., 37). Die Tatsache, daB die weltweite
Deregulierung nationaler Telekommunikationsmirkte neuen Technologien neue Mirkte ver-
schafft hat, ist nicht von der Hand zu weisen. Hieraus sollte aber nicht vorschnell geschlossen
werden, da mehr Wettbewerb durch Deregulierung des Marktzutritts automatisch auch zu
mehr Innovationen fithrt. Kuhlmann u.a. (1998, 39 f) betonen, daB die erfolgreichen Standar-
disierungen auf europdischer Ebene und die damit geschaffenen Moglichkeiten eines grofien
Marktes ungleich wichtiger als die nationalen Alleingéinge im Telekommunikationsbereich wa-
ren. Die Institutionen der Standardisierung folgen auf europiischer wie auf nationaler Ebene
allerdings weitgehend dem Muster privater verbandlicher Selbstregulierung. Die Formel
"Deregulierung/Privatisierung gleich mehr Innovationen" geht paradoxerweise gerade deshalb
nicht auf, weil sich die EU im Regulierungsfeld Telekommunikation weitgehend auf die Gestal-
tung des Wettbewerbes zuriickgezogen hat. Der regulierungsfreie Raum wurde durch die
Standardisierungsinstitutionen der Wirtschaft besetzt. Anstelle staatlicher oder supranationaler
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Institutionen handeln in den Standardisierungsinstitutionen michtige private dkonomische Ak-
teure eine gemeinsame Forschungs- und Technologiepolitik und technische Standards aus. Die
neue Zusammensetzung der technischen Infrastruktur folgt demnach gerade nicht einem quasi
naturwiichsigen EntwicklungsprozeB auf der Basis dezentraler Marktentscheidungen. Vielmehr
hat die Riicknahme staatlicher Gestaltungsanspriiche zu Verlagerungen machtbasierter Ent-
scheidungen kiinftiger Technikentwicklung in das Wirtschaftssystem gefiihrt (Esser 1997, 209
ff).

Eine umfassende Evaluation von Deregulierungsprojekten in der ersten Hilfte der 90er Jahre
hat das Kieler Institut fiir Weltwirtschaft mit dem Titel "Deregulierung in Deutschland - Eine
empirische Analyse" (Boss u.a. 1996) vorgelegt. Die Autoren untersuchen Deregulierungs-
schritte in den Bereichen: Eisenbahnwesen, Binnenschiffahrt, StraBengiiterverkehr, 6ffentlicher
Personennahverkehr, Lufiverkehr, Postdienste, Telekommunikation, Finanzdienstleistungen,
Versicherungen, moderne Biotechnologie, Verfahrensbeschleunigungen in der Bauleitplanung,
Handwerk, Einzelhandel, Freie Berufe (Rechtsanwilte, Wirtschaftspriifer, Steuerberater, tech-
nisches Priif- und Sachverstindigenwesen) und den Arbeitsmarkt. Bis auf den sozialregulativen
Bereich Arbeitsmarkt und Bauleitplanung sowie den technikkontrollierenden Bereich Biotech-
nologie, sind die untersuchten Deregulierungsschritte analog der o.g. Einzelanalysen simtlichst
als Privatisierungs- und Markttffnungs-Regulierungen zu klassifizieren, welche fiir den Unter-
suchungsgegenstand eher eine untergeordnete spielen (vgl. Eingrenzungen in Kap. 1.1., 4.2).

Aulerdem entspricht die genannte Untersuchung nicht dem neuesten Stand der Deregulie-
rungsprojekte und bezieht sich in ihrer Wirkungsanalyse ausschlieBlich auf ékonomische Para-
meter (Wirkungen auf Wettbewerb und Konzentration, Kosten und Produktivitat, Preise und
Beschiiftigung). Das Innovationssystem ist damit nur zu einem Teil abgebildet (vgl. Kap. 3).
Die Autoren kommen zu dem Schluf}, daBl die bisherigen Wirkungen der Deregulierung eher
gering waren. Sie fiihren dies - entsprechend ihres neoklassischen Bezugsrahmens - allerdings
auf das nach ihrer Auffassung bisher unbefriedigende AusmaB der Deregulierung zuriick (Boss
u.a. 1996, 389).

Eine systematische Aufarbeitung, welche Deregulierungen im Bereich der Technikkontrolle
(staatliche Produkt-, Sicherheits- und Umweltstandards) vollzogen wurden und in naher Zu-
kunft geplant sind, ist soweit ersichtlich bisher nicht geleistet worden. Im folgenden kann des-
halb nur eine sporadische Aufarbeitung der Literatur zur Deregulierung und der von den Mini-
sterien zur Verfligung gestellten Berichte und Stellungnahmen erfolgen. Erste Anhaltspunkte
ergeben sich aus dem "Generalkalender Schlanker Staat" des Bundesministers des Innern
(1998a), in dem erstmals fiir die laufende Legislaturperiode (1994 - 98) MaBnahmen zur Ver-
waltungsmodernisierung und zur Reduzierung von Normen aufgelistet werden. Diese ressort-
tibergreifende Aufstellung wird - soweit sie sich auf gesetzliche Initiativen zur Deregulierung
und Rechtsvereinfachung bezieht - der vorliegenden Arbeit als Anhang beigefiigt. Sie gibt fiir
den genannten Zeitraum einen Uberblick, welche Gesetzesinderungen fiir eine kiinftige syste-
matische Analyse etwaiger Deregulierungen in der Technologiepolitik in Frage kommen kénn-
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ten, ohne daf hieraus bereits eine Relevanz der gesetzlichen Anderungen fiir technologische
Innovation abgeleitet werden kann.™

Stober (1997, 18 f) fithrt in seiner "nur exemplarischen" Auflistung” wvon Deregulierungs-
malnahmen

- Verfahrensbeschleunigungen im Anlagenrecht (Immissionsschutz) aus den Jahren 1993 und
1996™ und

- das Ersetzen staatlicher Uberwachung durch Instrumente der betrieblichen Eigeniiberwa-
chung (§ 29a Bundesimmissionsschutzgesetz, EG-Oko-Audit-Verordnung)

als technikkontrollrelevante Deregulierungen an.

Die Beschleunigung von Planungs- und Genehmigungsverfahren und neue, weichere Instru-
mente im Umweltschutz scheinen im Bereich der Technikkontrolle die zentralen
"DeregulierungsmaBnahmen"” zu sein. In die Kategorie 'Beschleunigung' fiillt auch die Novelle
des Gentechnikgesetzes im Jahre 1993, das fiir eine Vielzahl von gentechnischen Versuchen,
ein vereinfachtes Verfahren (ohne Offentlichkeitsbeteiligung) vorsieht (Kuhlmann u.a. 1998, 30
ff.; Doge u.a. 1997, 8). Auch die Novellierungen des Bauplanungsrechtes (Investitions-
erleichtungs- und Wohnbaulandgesetz 19937 | Novelle des Baugesetzbuches 1997) sind diesen
Beschleunigungsbestrebungen zuzuordnen, wenngleich der Bezug zur Techniksteuerung allen-
falls indirekt als Deregulierung des 6konomischen Rahmens (Standortfaktor Boden) herzustel-
len ist. Wie bereits in Kap. 1.2 erldutert, konnen Regulierungen, die als Beschleunigungs- oder
Verfahrensvereinfachung deklariert werden, echte Deregulierungen darstellen, wenn beispiels-
weise fiir ganz bestimmte Anlagentypen das Genehmigungserfordernis entfillt.” Unsere Ein-
schitzung, daB potentielle Deregulierungsmafinahmen v.a. als Verfahrensbeschleunigungen im
Bereich der Technikkontrolle durchgefithrt wurden, wird durch den 2. Bericht’' der Bundes-
regierung "zum Aktionsprogramm zur weiteren Steigerung von Effektivitit und Wirtschaft-

2 Fiir die Zeit vor 1994 kiinnte der Deregulierungsbericht der Bundesregierung vom 19.04.1994 weiteren
Aufschiufl geben. Dieser wird allerdings nicht mehr aufgelegt und konnte innerhalb des kurzen Bearbei-
ngszeitraums, der der vorliegenden Arbeit zugrundelag, nicht mehr rechtzeitig beschafft werden.

" Die nachstehende Auflistung ist nicht vollstindig, da die Mehrzahl der von Stober genannten Gesetze sich
auf Privatisierungs- und MarktSffoungsinitiativen (s.v.) beziehen.

M Sog. Beschleunigungsgesetze, die zum Grobieil auf die Empfehlungen der Schlichterkommission (vgl.
Kap. 1.2) zuriickgehen.

% Zur Geschichte der Beschleunigungsnovellen im Bundesbaurecht vgl. den Bericht der unabhiingigen Ex-
pertenkommission zur Beschleunigung von Planungs- und Genehmigungsverfahren (Bundesministerium f.
Wirtschaft 1994, 148 ff.).

" Beispielhaft kann an dieser Stelle zuniichst nur die Novelle der 4. Verordnung zum Bundesimmissions-
schutzgesetz aus dem Jahre 1996 genannt werden. Dieser Fall ist besonders bedenklich, weil an dieser
Deregulierung nicht einmal die Legislative formell beteiligt ist. Verordnungsgeber ist die Exikutive.

™ Der 1. Bericht 1998 befaht sich ausschlieflich mit MaBnahmen zur Verwaltungsmodernisierung. Detail-
liertere Ausfiihrungen iiber die konkreten Anderungen finden sich im "Bericht der Bundesregierung zur
Umsetzung des Aktionsprogramms fiir Investitionen und Arbeitsplitze sowie des Programms fiir mehr
Wachstum und Beschiftigung” (Bundesministerium fiir Wirtschaft, 1997).
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lichkeit der Bundesverwaltung" (Bundesminister des Innern 1998b, 82) bestitigt. Hiernach sind
die Schwerpunkte der Reformen mit Deregulierungsabsichten:

- das verbesserte Verfahrensrecht sowie die Straffung des Planungsrechts im Bundesverwal-
tungsverfahrensgesetz,

- neue Verfahrensregelungen im Bundes-Immissionsschutzgesetz und

- deren Flankierung durch BeschleunigungsmaBnahmen im Rahmen der Verwaltungsgerichts-
ordnung und des Wasserhaushaltsgesetzes.

Kiinftig mochte die Bundesregierung Verfahrensablaufe™ durch erginzende Regelungen zum
Projektmanagement optimieren (ebd., 83). Ein weiterer Schritt zur Beschleunigung von Zulas-
sungsverfahren soll die Neuordnung des zersplitterten Umweltrechtes in ein Umweltgesetz-
buch™ (UGB) sein (ebd.). In dem noch zu verabschiedenden UGB sollen tiberwachungsrecht-
liche Erleichtungen fiir Unternehmensstandorte geschaffen werden, die Eigeniiberwachung
nach Mafgabe der EG-Oko-Audit-Verordnung betreiben (ebd., 84). Statt staatlicher Regulie-
rung durch Umweltrecht sollen auch in Zukunft "Selbstverpflichtungen der Wirtschaft" ange-
strebt werden (ebd.).

Erste Erfolge, d.h. eine Reduzierung der Normen, soll nach Meinung der Bundesregierung
auch die 1996 eingefiihrte Institution der Gesetzesfolgenabschitzung gezeitigt haben. Die
Bundesregierung fithrt folgende erst kirzlich erfolgte Gesetzesnovellierungen hierauf zuriick
(ebd., 86 f):

- Arbeitsforderungs-Reformgesetz (Integration des Arbeitsforderungsgesetzes in das Sozial-
gesetzbuch, Inkrafttreten 1.1,98)

- Baugesetzbuch (Inkrafttreten 1.1.98)
- Raumordnungsrecht (Zusammenlegung verschiedener Planungsebenen)

- Schiffssicherheitsanpassungsgesetz (Anpassung an internationale Standards und Starkung
der unternehmerischen Eigenverantwortung - Inkrafitreten 1.10.98)

In Zukunft sollen ebenso die Verwaltungsvorschriften reduziert werden und Standards in Ver-
waltungsvorschriften, Gesetzen und Rechtsverordnungen abgebaut werden (ebd., 87 f).

Aus diesen ersten Anhaltspunkten laft sich schlieBen, daB im Bereich der Technikkontrolle v.a.
umweltrechtliche Normen von etwaigen DeregulierungsmaBnahmen betroffen sind. Im Zen-
trum der eingeleiteten Mallnahmen stehen Beschleunigungsmalinahmen und die Starkung der
unternehmerischen Eigenverantwortung durch Selbstkontrolle. Die Technik- und Innovations-
relevanz sowie die Deregulierungsqualitit der genannten Anderungen kann im Rahmen dieser,
als Literaturstudie konzipierten Arbeit nicht beantwortet werden. Auch in diesem Feld ist ein
erheblicher Forschungsbedarf zu konstatieren. Fir den Bereich der Technikkontrolle, insbe-

™ Weitere Verfahrensbeschleunigungen werden im Gesundheitsrecht angestrebt (ebd., 83 £.).

™ Das UGB ist bereits seit den spiiten 80er Jahren ein Projekt der Bundesregierung, Der erste, von Um-
weltrechtlern erarbeitete Entwurf stammt bereits aus dem Jahre 1992 (Kloepfer, 1992).



Institut fiir Regionalforschung .V, an der Universitat Goftingen (IfR) Seite:; 67

sondere im Umweltrecht dirfte - angesichts des umweltpolitischen Stillstandes in den 90er
Jahren - der hier nicht untersuchte Aspekt der Deregulierung durch Nichtregulierung von gro-
Berer Bedeutung sein als die als Deregulierung deklarierten FlexibilisierungsmalBnahmen,
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4 Zusammenfassung

Der vielschichtig und unscharf verwendete Begriff 'Deregulierung' entwickelte sich im Zuge
von Standort- und Globalisierungsdebatte zum ordnungspolitischen Postulat und zu einem der
zentralen politischen Ziele der liberal-konservativen Regierung. Fiir den von uns untersuchten
Politikbereich der Technologie- und Innovationspolitik auf dem Gebiet der industriellen For-
schungsforderung mehren sich die Anhaltspunkte, daB seitens des Bundes weitgehend unge-
brochen weiter, in Teilen jedoch anders reguliert wird. Die klassischen Instrumente der For-
schungsforderung werden entsprechend der fortschreitenden Komplexitit und dynamischen
Entwicklung des Steuerungsgegenstandes 'technologischer Wandel' um indirektere, prozedura-
le Steuerungselemente ergénzt. Die Wirtschaft als Adressat der FuE-Forderung wird zuneh-
mend in die politische Entscheidungsfindung und -umsetzung einbezogen. Die staatlich inspi-
rierte unternehmerische Selbstregulierung gewinnt an Bedeutung,

Mangels Vorliegen einer systematischen Untersuchung der technologiepolitischen Entwick-
lungspfade der 90er Jahre, der ihnen zugrundeliegenden Policy-Traditionen und relevanten
Regulierungsinteressen sowie der organisatorischen Strukturen und Eigeninteressen staatlicher
Institutionen konnten mit der vorliegenden Literaturstudie lediglich Fragmente einer méglichen
Erklarung der Ausgangsfrage nach dem Fortgang der Regulierungstitigkeit zusammengetragen
werden. Erklirungsmuster ergeben sich aus dem

1. wissenschaftlichen Diskurs um politische Steuerung und Deregulierung,

2. den zusammengetragenen Anhaltspunkten in bezug auf den technologiepolitischen Diskurs
auf der Ebene der Bundesregierungen einerseits und der tatsichlichen Regulierungspraxis
anderseits.

Als Ausgangsbasis einer anzustrebenden systematischen Erforschung der Entwicklungspfade
industrieller Forschungsforderung und der politischen Okonomie der Deregulierung werden
diese Erklarungsmuster wie folgt thesenartig zusammengefafit:

1. Die der Deregulierungsdebatte zugrundeliegende, auf dem neoklassischen Modell dezen-
traler Marktregulierung basierende Annahme - im Markt lage mehr Problemlésungsfihig-
keit als in der Birokratie - verfehlt sowohl die Realitit der gegebenen politisch-
institutionellen Regulierungsstrukturen als auch die Komplexitit des institutionell einge-
betteten Steuerungsgegenstandes “technologischer Wandel’.

1.1 Die genannte Annahme geht von einem Dualismus zwischen Markt und Staat aus. Sie ver-
kennt, daB die traditionelle, direkte hierarchische Steuerung zunehmend durch vernetzte
markt-staatliche Zwischenformen ergiinzt wird. Der Staat ist nur einer der Akteure, der
das politische Geschehen bestimmt. Ob und wie reguliert wird, entscheiden die relevanten
Akteure in Wirtschaft, Gesellschaft und Politik nicht frei von Pfadabhiingigkeiten: Regulie-
rung, Deregulierung und Reregulierung erfolgen als langwierige und konfliktreiche Aus-
einandersetzungsprozesse in Policy-Netzwerken, denen organisierte Reprisentanten der
Interessen unterschiedlicher gesellschaftlicher Teilsysteme angehtren.
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AuBerdem klammert das Deregulierungs-Modell die Rolle von Institutionen (Organisa-
tionen und Normen) fiir die Stabilisierung von Marktgesellschaften weitgehend aus. Insti-
tutionen restringieren zwar wirtschaftliches und soziales Handeln, zugleich erméglichen sie
es, indem sie es kanalisieren und koordinieren. Gleichwohl sind Institutionen nicht immer
funktional. Sie verfestigen sich im historischen Verlauf und verlieren ihre Anpassungsfiihig
an sich dynamisch verindernde Umwelten. Der erforderliche institutionelle Wandel - etwa
durch Lemprozesse oder staatliche Intervention - ist jedoch weitgehend durch "Pfadab-
héngigkeit" begrenzt. Auf Deregulierungsinteressen gewendet bedeutet diese Erkenntnis,
daB die gewachsenen Policy-Traditionen einer solchen Politik entgegenstehen. Vollig
iiberraschende Losungen sind nicht zu erwarten: so wie die kiinftigen technologischen In-
novationen nur in den technologischen Paradigmen und Pfaden von heute gedacht werden
konnen, werden sich auch die Regulierungen von morgen nur evolutionir und nicht revo-
lutionédr von heutigen Regulationsmustern unterscheiden.

Die neoklassische Formel: Weniger Regulierung fithre zu mehr Handlungsfreiheit, mehr
Wettbewerb, weniger Kosten und dementsprechend zu mehr Innovationen und Investitio-
nen - thematisiert nicht etwaiges Marktversagen und laft die notwendige, kulturell geprig-
te institutionelle Einbettung marktlicher Transaktionen und technologischer Innovationen
auBer Betracht. Der a prioni postulierte Zusammenhang zwischen Wettbewerb und Inno-
vation basiert im wesentlichen auf der Annahme, daB Innovationen aus den Nutzenkalkii-
len der Unternehmen resultieren. In diesem theoretischen Konstrukt wird die Komplexitit
des Steuerungsgegenstandes “technologischer Wandel’ unterschitzt. So wird Lernprozes-
sen zwischen Unternehmen und dem Wissenstransfer ein negativer Effekt zugeschrieben,
da sie Innovationsrenten aufgrund mangelnder Approprierbarkeit schmélern wiirden. Dem
ist entgegenzuhalten, daB wirtschaftlich verwertbare technologische Innovationen zwar in
Marktprozesse eingebettet sind, jedoch gerade nicht primar marktvermittelt verlaufen. Die
fiir den technologischen Wandel zentralen Lernprozesse finden in komplexen und flexiblen
Innovationsnetzwerken statt, welche eine Organisationsform zwischen Markt und Hierar-
chie darstellen. Technologische Selektionsprozesse entwickeln sich auch nicht priméir na-
turwiichsig aus einem ungesteuerten marktlichen Suchprozefl heraus, sie sind vielmehr
institutionell eingebettet und interessengeleitet.

Wettbewerbs- und Innovationsfihigkeit wird demnach nicht nur durch den Marktmecha-
nismus bestimmt. Von zentraler Bedeutung sind ebenso soziale Innovationen
(Unternehmensstrategien, interne und zwischenbetriebliche Organisationsstrukturen),
Lernprozesse zwischen Unternehmen und Forschungsinstitutionen und die, die Nachfrage-
bedingungen prigenden rechtlichen Rahmenbedingungen (Qualitits-, Sicherheits- und
Umweltstandards). Landerspezifische Entwicklungspfade mit ihren besonderen nationalen
institutionellen Rahmenbedingungen, sog. nationale Innovationssysteme, pragen die Wett-
bewerbs- und Innovationsfihigkeit von Okonomien in Form komparativer institutioneller
Vorteile. Die Annahme der Deregulierungsprotagonisten, dall rechtliche Rahmenbedin-
gungen, wenn sie nicht der Sicherung des Wettbewerbs dienen wiirden, innovationshem-
mend seien, gilt nur eingeschrinkt. Rechtliche Rahmenbedingungen der Technikkontrolle
konnen sogar einen Innovationsdruck auslosen.
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Wenngleich die komplexen Wechselbeziehungen zwischen Innovationen und Regulierun-
gen noch weitgehend ungeklart und in jedem Einzelfall gesondert zu betrachten sind, so
rechtfertigt dies nicht, unhinterfragt die These zu libernehmen, daBl Regulierungen per se
innovationshemmend seien. Der komplexe Steuerungsgegenstand der Technologiepolitik
stellt den Staat und die an der Politikformulierung beteiligten organisierten Akteure nicht
vor die Frage: Mehr Markt oder mehr Staat? Die staatlichen Institutionen der Rechtset-
zung und die verbandlichen Institutionen der Standardisierung stehen vor der paradoxen
Aufgabe, rechtliche Rahmenbedingungen fiir komplexe Innovationen zu schaffen, die ver-
haltensstabilisierend wirken also Rechtssicherheit gewihrleisten und zugleich die Lern-
und Anpassungsfihigkeit (Flexibilitit) des Innovationssystems férdern. Unabhiingig von
den modelltheoretischen Annahmen der Deregulierungsprotagonisten steht schon aufgrund
der Besonderheiten der zu lésenden Probleme in dem untersuchten Politikbereich nicht das
'Ob', sondern das "Wie' der Regulierung im Vordergrund.

Die industriepolitisch motivierte Technologiepolitik befindet sich im Spannungsfeld zwi-
schen der Férderung technologischer Wettbewerbsfihigkeit und einer auf gesellschaftli-
chen Leitvorstellungen (Umwelt, Soziales, Gesundheit) basierenden Politik der Technik-
kontrolle. Hinsichtlich der Regulierungspraxis des Bundes ist zwischen den 6konomischen
Instrumenten der Technologieforderung und den weiteren rechtlichen Rahmenbedingun-
gen, insbesondere den nachfrageseitigen Regulierungen im Bereich Umwelt-, Produkt-,
Qualitits- und Sicherheitsstandards, die - entgegen der neoklassischen These - einen Inno-
vationsdruck auslésen konnen, zu unterscheiden. Trotz zunehmender vertikaler Verflech-
tungen im Mehrebenensystem (EU, Bund, Lénder, Gemeinden) bleibt der Bund die zentra-
le Finanzierungs-, Rechtsetzungs- und Koordinationsinstanz, Die folgenden Thesen zum
technologiepolitischen Diskurs und zur Regulierungspraxis lassen sich gleichwohl nur auf
die Ebene des Bundes beziehen.

Auf der Ebene der Bundesregierungen folgt der technologiepolitische Diskurs im Zeitver-
lauf einer wellenformigen Bewegung entlang einer Politik der strategischen, direkten und
sozialvertriglichen Regulierung technologischen Wandels in der sozialliberalen Ara und
einer Politik der Deregulierung und Beschrinkung auf wettbewerbskonforme Rahmenbe-
dingungen, indirekter finanzieller Férderung sowie der Férderung von Technologietransfer
in der liberalkonservativen Phase. Letztere, neoklassisch inspirierte De- und Regulie-
rungsstrategien des politischen Wechsels 1982/83 wurden mit dem Autkommen der
Standortdebatte in den 90er Jahren zugunsten einer strategischen, mit Wirtschaft und Wis-
senschaft abgestimmten, auf Leitprojekte bezogenen Forderpolitik revidiert. Der Verlauf
der politischen Ziele in der Forderpolitik scheint sich - trotz unverdnderter politischer
Krifteverhiltnisse - wieder in Richtung Regulierung zu bewegen. Lediglich hinsichtlich
der vermeintlich innovations- und investitionshemmenden rechtlichen Rahmenbedingungen
soll - wenn es nach dem politischen Willen geht - weiterhin flexibilisiert und dereguliert
werden.
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2.2 Hinsichtlich der Entwicklung der forschungsforderbezogenen Regulierungspraxis und der
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eingesetzten Instrumente mehren sich die Anhaltspunkte, dalB} - losgelost vom politischen
Diskurs - die bestehenden politischen Instrumente nicht durch neue ersetzt wurden, son-
dern stattdessen aufgrund der verfestigten Regulierungs- und Forderstruktur neue Elemen-
te hinzukamen, die das Ziel- und Regulierungsspektrum qualitativ, quantitativ und proze-
dural erweitert haben. Nach den bisherigen Anhaltspunkten sind in den 90er Jahren in
qualitativ-instrumentieller Hinsicht nur wenige Veranderungen festzustellen. Indirekte For-
schungsforderung, Technologietransferforderung und interaktive Formen der politischen
Entscheidungsfindung und instrumentellen Umsetzung sind bereits in den 80er Jahren ein-
gesetzt worden. Ob diese instrumentellen Innovationen auf den politischen Wechsel zu-
riickzufiihren sind, erscheint fraglich. Maoglicherweise hat die Haushaltslage und die
Komplexitit des Steuerungsgegenstandes, der sich dem direkten staatlichen Zugriff in
wachsendem MaBe entzieht, einen gréfBieren Einfluf auf den Instrumenteneinsatz.

Diese Einschitzungen sind noch mit aller Vorsicht zu behandeln. Es mul} einer umfassen-
den systematischen Analyse der Entwicklung der technologiepolitischen Regulierungspfa-
de in der industriellen Forschungsférderung vorbehalten bleiben, zu kldren, welche Verin-
derungen quantitativer, qualitativer und prozeduraler Hinsicht festzustellen sind und ggf.,
ob und welche Ziele und Implementationsstrategien bereits etablierter Programme redefi-
niert oder gar dereguliert wurden.

Anhaltspunkte fiir Verinderungen der Regulierungspraxis mit deregulierenden Charakter
sind lediglich im Bereich der Technikkontrolle festzustellen. Die bisher noch sehr vorlaufig
identifizierten Deregulierungen bezogen sich primir auf umweltbezogene Regulierungen.
Im Zentrum der eingeleiteten MaBnahmen stehen Verfahrensbeschleunigungen und die
Stirkung der unternehmerischen Eigenverantwortung, die zu einem Grofiteil eher den
Tatbestand der Flexibilisierung als der Deregulierung erfiillen. Von entscheidenderer Be-
deutung wird im Bereich der Technikkontrolle die Deregulierung durch Nicht-Regulierung
sein, insofern als sozial und Skologische Probleme erst gar nicht politisch-instrumentell
aufgegriffen werden bzw. sich politische Innovationen nicht durchsetzen lassen.

Um den Verlauf der Deregulierungspolitik und der festgestellten Diskrepanz zwischen
politischer Rethorik und fortschreitender Regulierung zu erkldren, ist eine Analyse der
politischen Okonomie der Deregulierung erforderlich. Zu fragen ist nach den Akteurskon-
stellationen im Policy-ProzeB und den Regulierungsinteressen der Adressaten der Techno-
logiepolitik. Denn Regulierung, Deregulierung und Innovationen haben in der Regel Ver-
teilungswirkungen zur Folge. Regulierungen wie Deregulierungen konnen sowohl innova-
tionsfordernd als auch innovationshemmend sein. Regulierungen kénnen den Weg fir ei-
nen neuen technologischen Entwicklungskorridor bahnen. Derartige radikale Innovationen
vernichten jedoch bestehende Investitionen. Es kann deshalb seitens der betroffenen Ak-
teure ein Interesse unterstellt werden, durch Nicht-Regulierung radikale oder gesellschaft-
lich erwiinschte Innovationen zu verhindern. Im Falle der Auflésung staatlich regulierter
Monopole kénnen auch Deregulierungen, wenn sie durch wettbewerbssicherende Reregu-
lierungen und durch Standardisierungen flankiert werden, zu Innovationssteigerungen fiih-
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ren. Fraglich ist aber, ob Innovationen einen Wert an sich darstellen. Will man den Verlauf
technologischer Entwicklung in eine gesellschaftlich erwiinschte Richtung steuern, so ist
derzeit nur das Mittel staatlicher Regulierung in Form von Sozial- und Umweltstandards in
Sicht, um die bestehenden Zukunfisprobleme zu lésen,

Ob und wie dereguliert wird, hiingt aber weniger von den politischen Wirklichkeitsdeutungen
und Zielsetzungen ab als von den gewachsenen Policy-Traditionen, den Regulierungsinteressen
und dem sich dymnamisch entwickelnden Steuerungsgegenstand.
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