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Paradigmenwechsel in der
Wissenschaftspolitik?

In allen fithrenden Industriestaaten ist in den vergange-
nen Jahren eine rhetorische Verdnderung in der Wissen-
schaftspolitik festzustellen. Seit 2008 firmiert der ehema-
lige Bundesbericht Forschung unter dem neuen, anspruchs-
volleren Titel Bundesbericht Forschung und Innovation
(BuFT 2008). Die Wissenschaftspolitik hat seit ithren An-
fingen in den 1950er Jahren eine Reihe von Paradigmen-
wechseln durchlaufen. Auch die Bindung an Innovation
ist nicht neu. Seit Ende der 70er Jahre wird die Forde-
rung der Innovation als ein Ziel der Wissenschaftspolitik
neben anderen verfolgt. Die genannten Verinderungen in
der wissenschaftspolitischen Rhetorik stellen jedoch eine
engere Fokussierung auf Innovationspo/itik dar. Bedeutet
die neue Sprachregelung einen Paradigmenwechsel in der
Wissenschaftspolitik?

Der Begriff der >Innovationspolitik< verdeckt den
Widerspruch zwischen einem anspruchsvollen Konzept
der kontextuellen, systemaren Beeinflussung des Innova-
tionsgeschehens und der tatsichlichen Fihigkeit bzw.
Unfihigkeit der Politik, dieses Versprechen erfiillen zu
kénnen. Mit dem Innovationsbegriff verbindet sich die
Logik der Systemperspektive. Das Gutachten der »Ex-
pertenkommission Forschung und Innovation« (EFI) von
2009 konstatiert das Offenkundige: »F&I-Politik iiber-
schneidet sich [...] in wichtigen Bereichen mit der Bil-
dungs-, Steuer-, Umwelt- und Energiepolitik und muss
mit diesen Bereichen in engem Dialog agieren« (EFI
2009, S. 4). Ahnlich definiert einer der Viter des Begriffs
der >Nationalen Innovationssysteme« (NIS), B. A. Lund-
vall: Ein NIS »is constituted by elements and relation-
ships which interact in the production, diffusion and use
of new, and economically useful, knowledge« (Lundvall
1992, S. 2), wobei unter den Elementen oder Institutio-
nen Firmen, staatliche Forschungslaboratorien, Univer-
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sitdten, finanzielle (steuerliche) Instrumente, das Bil-
dungssystem und die staatlichen Regulierungsagenturen
verstanden werden. Entweder liegt der Fokus auf den In-
stitutionen, oder er liegt auf den Prozessen der Wissens-
produktion, des Wissenstransfers und -gebrauchs und der
Wissensdiffusion. Weitgehende Einigkeit herrscht dar-
tiber, dass das Hauptproblem jedes NIS nich in erster Li-
nie darin besteht, was die einzelnen Institutionen leisten,
sondern wie sie miteinander interagieren. Daran also wird

die Innovationspolitik zu messen sein.

Anstelle einer Theorie der
Innovation - Statistiken,
Indikatoren und ihre Grenzen

Die Innovationsforschung steht jedoch vor einem Pro-
blem: Weder tiber die Grenzen des Systems noch tiber die
internen kausalen Beziehungen im Hinblick auf das Ziel,
wirtschaftlich niitzliche Innovationen zu erreichen, be-
steht Klarheit. Es gibt keine konkludente Theorie der
Innovation, und empirische Erfahrungen zeigen, dass es
nicht das eine >beste Systemc gibt, sondern verschiedene
Wege zum Erfolg. Die Forschung behilft sich mit Indi-
katoren. Das grundlegende Problem mit Innovationsindi-
katoren ist — wie einige Innnovationsforscher selbst ein-
gestehen —, dass sie nicht nach den Erfordernissen einer
Theorie, sondern nach pragmatischen Kriterien wie dem
Vorhandensein statistischer Daten konstruiert werden.
Ken Arrow bemerkte schon Anfang der 1980er Jahre:
» Too much energy has gone into squeezing the last bit of
juice out of old data collected for different purposes rela-
tive to the design of new types of data« (Arrow, zitiert in
Smith 2006, S. 148).

Den Grundstock (das Frascati-Manual) bilden die
Daten iiber die Aufwendungen fiir F&E und das im For-

schungssektor titige Personal. Es handelt sich also um



Input-Daten. Thre Aussagekraft hinsichtlich Innovation
beruht auf der Annahme, dass Innovationen iiberwiegend
durch Forschung und Entwicklung hervorgebracht wer-
den. Das glaubt unter den Innovationsforschern jedoch
niemand mehr.

Ein zentraler Indikator fiir die Ausrichtung der Inno-
vationspolitik der EU- bzw. der OECD-Mitgliedsstaaten
ist die Relation von F&E-Ausgaben zum Brutto-Inlands-
produkt (GERD/GDP), die auch die Orientierungs-
marke (3 Prozent) der Lissabon-Strategie der EU dar-
stellt. Damit mag die Bereitschaft der betreffenden
Regierungen zur Finanzierung der Forschung indiziert
werden, tiber die tatsichliche Angemessenheit der For-
derpolitik fiir das Innovationsziel sagt der Indikator so
gut wie nichts aus. Die Unterschiede zwischen den aggre-
gierten Ausgaben der Industrie fiir F&E (BERD = Busi-
ness expenditures for R&D) erkliren ebenfalls nicht die
Innovativitit einer nationalen Wirtschaft, sondern reflek-
tieren die unterschiedlichen Grade der Forschungsinten-
sitit der Industriestrukturen der verschiedenen Linder
(Smith 2006, S. 155). Die unterschiedlichen F&E-Quo-
ten der Wirtschaft in verschiedenen Lindern spiegeln im
Ubrigen nicht primir die Grade der Forschungs-, son-
dern vor allem der Entwicklungsintensitit der Industrie-
strukturen der Linder wider. E-Ausgaben machen den
weitaus grofiten Anteil der F&E-Ausgaben aus. In
Deutschland sind etwa die Hilfte der F&E-Ausgaben
der Wirtschaft solche der Automobil- und Zulieferindus-
trie, und die sind gréftenteils aufwendigen Material- und
Crashtests geschuldet.

Selbstverstindlich beschrinken sich die Versuche
der quantitativen Erfassung der Innovation nicht auf
die wenigen hochaggregierten Input-Indikatoren. Die
EU-Kommission hat mit dem European Innovation
Scoreboard (EIS) ein Instrument entwickelt, das die ver-
gleichende Bewertung der Innovationsperformanz der
Mitgliedsstaaten ermdglichen soll. Auch das EIS ist dafiir
kritisiert worden, dass es nicht iiber ein Innovationsmo-
dell verfiigt (Hollanders/van Cruysen 2008, S. 9). Hollan-
ders und van Cruysen halten dem entgegen, dass es nie
der Zweck des EIS gewesen sei, den Innovationsprozess
zu erkliren, sondern nur die Innovationsperformanz zu
messen. Dazu sei aber kein detailliertes Modell erforder-
lich, das den Innovationsprozess »vollkommen erklirtc,
sondern ein »allgemeines Verstindnis der Faktoren, die
im Innovationsprozess eine Rolle spielen, und deren Ver-

bindungen« sei »ausreichend« (ebd., S. 8). Es bleibt das

Geheimnis der Autoren, mit welcher Begriindung sie
zwischen einem detaillierten Modell und einem allgemei-
nen Verstindnis unterscheiden. Ohne ein méglichst ge-
naues Verstindnis der Prozesse, die mittels Indikatoren
gemessen werden sollen, sind die Indikatoren sinnlos,
wenn nicht gar irrefithrend, weil sie Exaktheit suggerie-
ren, die nicht gegeben ist.

Tatsichlich soll das EIS den Vergleich der EU-Mit-
gliedsstaaten untereinander erméglichen, um ihren Politi-
kern Anreize fiir eine Verbesserung der eigenen nationa-
len Positionen zu liefern. Letztlich geht es bei derartigen
Rankings darum, die Politik in die Lage zu versetzen,
iiber die Formulierung spezieller Mafinahmen die kausa-
len Faktoren zu beeinflussen, die das Innovationsgesche-
hen positiv gestalten. Das heifst: Nicht nur miissen die
Indikatoren dieses Geschehen méglichst prizise erfassen,
sondern sie miissen auflerdem >politisch verfiigbars, also
beeinflussbar sein.

Im acatech-Bericht fiir den »Innovationsdialog« des
Bundeskanzleramts werden die Innovationsindikatoren
im Hinblick auf die Frage interpretiert, wo Deutschland
im Vergleich steht. Diese Frage wird von fiinf der be-
kanntesten Linderrankings auf — wie erwartbar — fiinf
unterschiedliche Weisen beantwortet. Nur im EIS
kommt Deutschland im Vergleich von 27 Lindern auf
einen Spitzenplatz (Rang 3). Der Bericht bemerkt dazu,
dass sich die Gesamtrankings »meist auf einfach verfig-
bare >harte Daten< konzentrieren, aber nur selten Aus-
sagen beispielsweise zum Wissens- und Technologie-
transfer, zum betrieblichen Innovationsmanagement, zu
Geschiftsmodellinnovationen und zum gesellschaftlichen
Innovationsklima machen, obwohl diese Faktoren eben-
falls zum Erfolg eines Innovationssystems beitragen«
(acatech 2010, S. 11). Die Expertengruppe zieht daraus
die Konsequenz, die Gesamtrankings aufzugeben und
sich auf den Stellenwert Deutschlands im Hinblick auf
einzelne Indikatoren zu konzentrieren, selbstverstindlich
mit dem Ziel, durch den indikatorenspezifischen Ver-
gleich mit Modell-Lindern (etwa skandinavische Linder,
Schweiz, Japan, USA) zu einer Einschitzung der Stirken
und Schwiichen des Systems und dartiber zu konkreten
Vorschligen fiir politische Maflnahmen zu gelangen. Im
Ergebnis konstatiert der Bericht, dass Deutschland mit
einem nur durchschnittlichen Input einen vergleichsweise
hoheren Output an Innovationen erreicht und dies zu
einer ambivalenten Interpretation Anlass gibt. Die »Dis-
krepanz zwischen Input und Output kénnte [...] auch
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bedeuten, dass der in einigen Bereichen (noch) erkenn-
bare gute Innovationserfolg eventuell nicht von Dauer ist,
weil beim Input fiir zukiinftige Innovationen erheblicher
Nachholbedarf besteht« (ebd., S. 13).

Die Herausgeber des im Oktober 2006 publizierten
Berichts The Innovation Gap des britischen National
Endowment for Science, Technology and the Arts
(NESTA) erkliren, dass ein »tieferes Verstindnis« des In-
novationsprozesses erforderlich sei, auf das sich ein An-
satz der Innovationspolitik stiitzen kdnnte. Tatsichlich
sei eine Kluft entstanden zwischen der Praxis, der Theo-
rie, der Messung und der darauf basierenden politischen
Mafinahmen der Innovationspolitik: »This [...] can pro-
duce a misleading view of national innovation perform-
ance« (NESTA 2006, S. 17). NESTA kommt wie auch
die acatech-Expertengruppe zu dem Schluss, dass die
unterschiedlichen sektoralen Spezialisierungen von F&E
(IT, Software und Pharmazie in den USA; Automobile
und Elektronik in Japan; Pharmazie sowie Luft- und
Raumfahrt in Groflbritannien) internationale Vergleiche
sinnlos werden lassen und es fiir das englische Wirt-
schaftssystem angemessener sei, sektorale Vergleiche vor-
zunehmen (»begin to construct fairer comparisons«).

Die Ironie dieser beiden Riickziige aus den irrefiihren-
den internationalen Vergleichen von Innovationsperfor-
manz sollte einem nicht entgehen. Sie werden vor dem
Hintergrund einer Diskussion vollzogen, welche die Be-
schrinkung der Innovationspolitik auf nationale Grenzen
angesichts der umfassenden Globalisierung zumindest fir
sehr fragwiirdig hilt. Frieder Meyer-Krahmer hat in die-
sem Zusammenhang auf den Wechsel von der Fixierung
auf den Entstehungsprozess neuer Technik zu der Rolle
des Innovationsumfelds hingewiesen. Er impliziert den
systemaren, sozialwissenschaftlichen Blick auf die inno-
vationsrelevante Institutionenlandschaft, die »Innova-
tionskulturen« (Wengenroth). Sie unterscheiden sich
national, soweit sie durch historisch kontingente Ent-
wicklungen und Pfadabhingigkeiten geprigt sind, aber
sie sind inzwischen unter den Einfluss der Globalisierung
— konkret: global operierender Firmen — geraten, die als
Bedingung hinzukommt. Das Gebot ist offenbar nicht
die Vereinfachung der Analyse durch aggregierte Indika-
toren, sondern eine Steigerung ihrer Komplexitiit.

Die Innovationspolitik der
Bundesrepublik - Institutionelle
Vielfalt oder Chaos?

Insgesamt gibt es in Deutschland tiber 600 Initiativen,
die sich Politikberatung fiir mehr Innovation in Deutsch-
land auf die Fahne geschrieben haben. Noch mehr Ein-
richtungen beschiftigen sich allgemein mit dem Thema
>Innovation«. EFI steht neben dem von acatech adminis-
trierten »Innovationsdialog« des Bundeskanzleramts. Das
Bundesministerium fiir Bildung und Forschung (BMBF)
hat im Kontext seiner »Hightech-Strategie« die grofien
Forschungsinstitutionen MPG, FhG, HGF, WGL und
DFG in einem »Pakt fiir Forschung und Innovation« ver-
eint. Ein System innerer Koordination bzw. funktionaler
Differenzierung zumindest auf der Ebene der regierungs-
initiierten Aktivititen und Gremien, so sinnvoll jede fiir
sich sein mag, ist nicht zu erkennen. All diese Organisa-
tionen und Kommissionen sowie andere Player wie der
Waissenschaftsrat haben Stellungnahmen erarbeitet. Sie
reichen von Vorschligen zur Steigerung der Innovations-
fihigkeit bis zur umfassenden Reform des deutschen
Wissenschaftssystems.

Das oberste forschungspolitische Ziel des Pakts ist die
»dynamische Entwicklung« des Wissenschaftssystems.
EFI konstatiert kritisch: »Das deutsche Wissenschafts-
system ist im Gegensatz zu den Systemen anderer Indus-
trienationen durch ein vergleichsweise hohes Mafl an
Konstanz der grundlegenden Strukturen geprigt« (EFI
2010, S. 41). Die Expertenkommission umschreibt einen
kritischen Sachverhalt des deutschen Systems nur scham-
haft: Wihrend sie die Max-Planck-Gesellschaft und die
Fraunhofer-Gesellschaft in den Bereichen Grundlagen-
forschung und angewandter Forschung gut positioniert
sieht, erscheinen ihr die Hauptaufgaben der Einrichtun-
gen innerhalb der Helmholtz-Gemeinschaft und der
Leibniz-Gemeinschaft sowie der Bundesforschungsein-
richtungen »deutlich heterogener«, und sie plidiert unter
anderem fiir eine klarere Abgrenzung der urspriinglichen
Funktion der »Grofiforschung«.

Auch die Zusammenarbeit von Wissenschaft und
Wirtschaft sieht EFT kritisch. Die Wirtschaftsstruktur in
Deutschland wurde nicht zugunsten von Wirtschafts-
zweigen mit einer besonders hohen F&E-Intensitit aus-
gebaut, sondern Branchen, die weltweit eine insgesamt
konstante oder gar rickliufige F&E-Intensitit aufwei-
sen, sind gewachsen: allen voran der Fahrzeugbau, auf



den allein 35 Prozent der F&E-Aufwendungen der Wirt-
schaft entfallen (EFI 2010, S. 38). Diesem Bild entspricht
auch, dass die auslindischen Direktinvestitionen in F&E
in Deutschland den traditionellen Mustern folgen. F&E-
Aufwendungen US-amerikanischer Unternehmen in

den Spitzentechnologiebereichen (Pharma, Kommunika-
tionstechnik und Halbleiter) werden tiberwiegend in
Asien und in europiischen Lindern wie Grofibritannien,
Irland oder Skandinavien getiitigt. Nur in den klassischen
Bereichen der deutschen Wirtschaft (Automobilbau,
Chemie und Maschinenbau) investieren auslindische
Unternehmen in Deutschland (ebd.).

Viele Auferungen zur Schaffung eines innovationsfi-
higen Wissenschaftssystems unterscheiden sich allenfalls
in Nuancen. Die Plidoyers fir mehr Konkurrenz, mehr
Exzellenz, mehr Internationalitit, mehr Profilbildung,
mehr Kooperation zwischen Wissenschaft und Wirt-
schaft und vor allem immer fiir mehr Geld sind seit min-
destens einem Jahrzehnt zentrale Bestandteile der wis-
senschaftspolitischen Litanei. Viel seltener, und — wenn
iiberhaupt — nur in verhaltener Sprache werden struktu-
relle Probleme benannt.

Die Systemevaluierung der groflen Wissenschaftsein-
richtungen ist nie wirklich als solche realisiert worden,
sondern eine einrichtungsbezogene Evaluierung geblie-
ben. Die Handlungsmuster der wissenschaftspolitischen
Akteure und ihr hoher formaler Verflechtungsgrad mit
staatlichen Akteuren verleihen dem System eine hohe
Stabilitit und Kontinuitit (Stucke 2010). Die politischen
Widerstinde sowohl der bestehenden Wissenschaftsorga-
nisationen als auch diejenigen, die sich aus der féderalen
Struktur der Bundesrepublik ergeben, sind zu grof, als
dass eine »rasche Anpassung des Innovationssystemsx,
wie es im acatech-Dossier gefordert wird, auch nur eine
realistische Zukunftsvision sein kdnnte.

So beansprucht die Wissenschaftspolitik, die sich mit
der Bezeichnung sInnovationspolitik« ein neues Kleid
verschafft hat, zwar ein hoheres theoretisches Niveau und
damit auch eine groflere Reichweite der politischen Im-
plementierung. Tatsichlich verfiigt sie weder iiber das
eine noch das andere. Sie ist vielmehr von Moden getrie-
ben: Vorgestern war es noch der Technologietransfer zur
Schliefung der >technologischen Liicke, gestern war es
die Profilbildung der Universititen, heute sind es Kon-
kurrenz, Exzellenz, Internationalisierung. Deutschland
entdeckt in Silicon Valley die »Cluster<, derweil entde-
cken die Englinder fiir sich das Fraunhofer-Modell, und

die EU entdeckt Bayh-Dole. Eine wissenschaftspolitische
Mode folgt der anderen in einer ungeziigelten Uberbie-
tungsdynamik. Demgegeniiber bleiben nachhaltigere
Studien unbeachtet.

Eine Langzeituntersuchung der deutschen Wissen-
schaftspolitik iber den Zeitraum der vergangenen 150
Jahre kommt zu dem Schluss, dass das deutsche Innova-
tionssystem ungeachtet gravierender politischer Verinde-
rungen »von einer bemerkenswerten Struktur-Persistenz
ist [...] Dies rechtfertigt es, hinter den verinderbaren po-
litischen Systemen eine ausgesprochen resistente Innova-
tionskultur zu vermuten [...] Technologiepolitisch wird
diese Innovationskultur grundsitzlich nur schwer zu ver-
indern sein, vor allem nicht mit den bisher eingesetzten
Steuerungsmechanismen« (Grupp/Breitschopf 2006,

S. 195 £.).
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