Fiir eine neue Innovationspolitik

SCHWERPUNKT: NACHFRAGEORIENTIERTE INNOVATIONSPOLITIK

Innovationspolitik und Umwelt

Klassische Innovationspolitik ist darauf orientiert,
durch die Férderung technischer Neuerungen
wirtschaftliches Wachstum zu stimulieren. Um-
weltaspekte sind in dieser Perspektive allenfalls
zweitrangig. Doch mit einer Fokussierung auf
Umweltinnovationen ist aus gesamtgesellschaft-
licher Perspektive ein vergleichsweise hoher
Nutzen zu erwarten. Von Klaus Jacob

F iir die Nutzung natiirlicher Ressourcen und die Begren-
zung von Emissionen sind technische Anlagen zentral.
Umweltveranderungen werden zwar von Menschen verursacht,
technische Systeme, seien es Autos, Industrieanlagen, Hiuser
oder Kraftwerke, stellen aber die Nahtstelle zwischen Okosys-
temen und menschlichem Handeln dar. Entsprechend sind es
technische Neuerungen, von denen auch Verinderungen der
Ressourcennutzung oder Emissionen ausgehen.

Daneben gehen von technischen Anlagen auch Umweltri-
siken aus. Beispiele fiir solche Umweltrisiken sind Chemika-
lien, Radioaktivitit oder genetisch verinderte Organismen. Ob
technische Neuerungen zu Umweltentlastungen oder Minde-
rung von Umweltrisiken beitragen oder zu einer Ausweitung
von Ressourcennutzung oder Emissionen fiihren, ist offen. Fiir
beide Fille gibt es zahlreiche Beispiele, seien es SUVs oder
3-Liter Autos, seien es elektronische Gerite, die immer mehr
seltene Elemente nutzen, oder Fotovoltaikanlagen.

Bei der Entwicklung und Vermarktung technischer Neue-
rungen folgen Unternehmen Anreizen. Sie sehen Marktchan-
cen durch neue Produkte, kénnen Kosten bei vorhandenen
Produkten reduzieren oder deren Qualitit verbessern. Aller-
dings tragen Innovatoren auch das Risiko, dass ihre Ideen ko-
piert werden. Nachahmer haben Vorteile, weil sie keine Ent-
wicklungskosten tragen. Wenn aber jeder darauf wartet, dass
jeweils andere diese Aufwinde titigen, um diese dann nachzu-
ahmen, dann wiirden tiberhaupt keine technischen Neuerun-
gen entwickelt werden.

Mit der Annahme von solchen , Spill-over-Effekten“ wird
Innovationspolitik gerechtfertigt. Durch staatliche Zuschiisse
werden die Kosten und damit die Risiken von Forschung und
Entwicklung reduziert und durch Patentschutz wird die Nach-
ahmung zumindest erschwert. Weil Innovationen in Clus-
tern und Netzwerken zwischen Forschungseinrichtungen
und Unternehmen sowie zwischen Zulieferern und Abneh-
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mern hiufiger auftreten, versucht Innovationspolitik weiterhin
die Entwicklung solcher Cluster und Netzwerke zu unterstiit-
zen.

Umweltaspekte sind zweitrangig

Soweit ist Innovationspolitik zunichst nur darauf orien-
tiert, durch die Férderung technischer Neuerungen wirtschaft-
liches Wachstum zu stimulieren. Umweltaspekte sind in die-
ser Perspektive allenfalls zweitrangig und werden zum Beispiel
im Rahmen von Technikfolgenabschitzungen auch innerhalb
des Politikfelds adressiert, im Ubrigen aber im Rahmen der
Vorgabe von Emissionsgrenzwerten oder anderer umweltpo-
litischer Normen. Eine Vorgabe der Entwicklungsrichtung
von technischen Neuerungen ist in dieser Perspektive prob-
lematisch: Wirtschaftliches Wachstum kann demnach mit al-
len moglichen technischen Neuerungen stimuliert werden,
die Wirtschaftssubjekte konnten am besten beurteilen, welche
Neuerungen das sind, und eine Vielfalt von Innovationen sollte
gefordert werden. Welche davon wirtschaftlich erfolgreich sind,
wird dem Markt tiberlassen. Eine selektive Innovationspolitik,
die einzelne Technologiefelder oder gar Technologien priori-
siert, ist in dieser reinen Lehre der Innovationspolitik proble-
matisch — es kénnten ja mit Subventionen solche Neuerungen
unterstiitzt werden, die ansonsten nicht auf den Mirkten er-
folgreich wiren.

Aus umweltpolitischer Perspektive ist eine so konzipierte
Innovationspolitik kritisch zu bewerten. Zum einen, weil Inno-
vationen gefordert werden, die zu einer Ausweitung des Res-
sourcenverbrauchs fithren konnen, die mit Emissionen oder
weiteren Umweltrisiken verbunden sind. Stattdessen gibt es
einen Bedarf, Umweltinnovationen zu foérdern. Umweltinno-
vationen umfassen sowohl Umwelttechnologien, das heif3t sol-
che Technologien, die darauf abzielen die Umweltqualitit zu
verbessern (beispielsweise Filter, Recycling, Messtechnologien,
Altlastenbeseitigung) als auch solche Technologien, die mit ver-
gleichsweise geringeren Umweltwirkungen Bediirfnisse be-
friedigen (,Cleaner Technologies“). So verstandene Umweltin-
novationen sind nur schwer von konventionellen Technologien
abzugrenzen und auch eine Frage der Betrachtung. Ob zum
Beispiel ein effizienteres Kohlekraftwerk als ,Clean Coal“ be-
zeichnet werden kann oder dies im Wesentlichen ein Mittel des
Marketings ist, hingt wohl davon ab, ob man alte Kohlekraft-
werke oder Fotovoltaik oder Windkraftwerke zum Vergleich he-
ranzieht. Rennings hat darauf hingewiesen, dass es fiir Um-
weltinnovationen noch weniger Anreize gibt, Neuerungen zu
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» Eine ausschliefilich auf
wirtschaftliche Ziele ausgerichtete
Innovationspolitik ist blind
fuir die vielfdltigen positiven Effekte
von Umweltinnovationen. “

entwickeln, als dies bei Innovationen im Allgemeinen schon
der Fall ist, und hat dies als doppelte Externalitit von Umwel-
tinnovationen bezeichnet. Neben den Spill-over-Effekten durch
Nachahmung kommt hinzu, dass der Nutzen von Umweltinno-
vationen der Gesellschaft als Ganzes zugutekommt und sich —
soweit es keine umweltpolitischen Regelungen gibt — nicht in
wirtschaftlichen Vorteilen fiir die Innovatoren niederschligt
(Rennings 2000).

Férderung von Umweltinnovationen

In dieser Perspektive sollten innovationspolitische Pro-
gramme und weitere Instrumente darauf fokussiert werden,
Umweltinnovationen zu férdern. Hier ist — aus einer gesamt-
gesellschaftlichen Perspektive — ein vergleichsweise hoher Nut-
zen zu erwarten. Risiken und Nutzen einer solchen Fokussie-
rung werden als missions- oder challengeorientierte Innovati-
onspolitik diskutiert (Edquist/Zabala-Iturriagagoitia 2012). Es
kann zudem belegt werden, dass in einer Reihe von Branchen
Umweltinnovationen besonders hohe wirtschaftliche Vorteile
versprechen, etwa Innovationen im Bereich der Materialnut-
zung in der Bauwirtschaft (Bir 2015) — dies bedeutet, dass In-
novationspolitik diese Branchen sowohl aus 6kologischer wie
auch 6konomischer Perspektive priorisieren sollte. Aus der Per-
spektive einer Fokussierung auf Umweltinnovationen und ge-
gebenenfalls auch einzelne Branchen sind derzeitige Forderun-
gen nach steuerlicher Férderung von Innovationen kritisch zu
beurteilen: Die Forderung der Entwicklung und Markteinfiih-
rung durch Steuernachldsse kann kaum in gleichem Mafle fo-
kussiert werden, wie dies bei Forderung von Projekten der Fall
ist, sondern folgt einem Giefkannenprinzip (Graaf/Jacob 2015).

Aus der Perspektive von Umweltpolitik ist nicht nur die
Entwicklung von Umweltinnovationen von Interesse, son-
dern auch deren Markteinfiihrung und umfassende Verbrei-
tung. Durch einen ,regulatory pull“ (Horbach et al. 2011) wer-
den Lern- und Skaleneffekte erzielt und die Kosten fiir Um-
weltinnovationen reduziert. Linder, die sich durch besonders
anspruchsvolle Umweltpolitik hervorgetan haben und in de-
nen Umweltinnovationen entwickelt wurden, konnten sich in
vielen Fillen als Leadmirkte profilieren und ihre Umweltin-
novationen weltweit vermarkten (Jacob et al. 2005). Neben den
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Umweltvorteilen trigt die Entwicklung von Mirkten fiir Um-
weltinnovationen im In- und Ausland zur Rechtfertigung an-
spruchsvoller Umweltpolitik bei, die auch eine Vorreiterrolle
einnimmt.

Eine Umweltinnovationspolitik hat demnach nicht nur
das Angebot umweltfreundlicher Technologien im Blick, son-
dern organisiert auch die Nachfrage nach denselben (Edler
2010). Fir eine solche nachfrageseitige Umweltinnovations-
politik steht nahezu das gesamte Repertoire der Umweltpoli-
tik zur Verfiigung: Mittels marktbasierter Instrumente (zum
Beispiel Okosteuern, Abbau von umweltschidlichen Subven-
tionen, Emissionszertifikate) werden entweder die Kosten fiir
Umweltinnovationen reduziert oder mittels marktschaffen-
der Instrumente (Verordnungen, aber auch persuasive Instru-
mente, 6ffentliche Beschaffung oder Umweltauenpolitik zur
Verbreitung von Standards) umweltintensive Technologien ver-
teuert (Jacob et al. 2015).

Eine solche nachfrageseitige Innovationspolitik ist in der
jingeren Vergangenheit kritisch hinterfragt worden. So stellte
die Expertenkommission fiir Forschung und Innovation (EFI)
in ihrem Gutachten infrage, ob das nachfrageschaffende Er-
neuerbare-Energien-Gesetz tatsichlich zu Innovationen ge-
fithrt hat, und verweist auf eine geringe Zahl von Patenten in
dem Feld (EFI 2014). Dem wurde entgegengehalten, dass In-
novation sich nicht nur in Patenten messen liele, sondern ins-
besondere auch aus der Kostensenkung fiir diese Technologien
abzulesen sei (Ragwitz et al. 2014). Ein weiterer Kritikpunkt
wird im Hinblick auf das zunehmende Auseinanderfallen von
Lead-Mirkten und Lead-Suppliern konstatiert (Quitzow 2015).
Die Industrien in Schwellenlindern reagieren zunehmend auf
die umweltpolitisch induzierte Nachfrage in den Industrieldn-
dern. Die 6konomischen Vorteile und damit die diesbeziigli-
chen Begriindungen, die mit einer nachfrageschaffenden Um-
weltinnovationspolitik verbunden sind, werden auf diese Weise
infrage gestellt. Mogliche Schlussfolgerungen sind in dieser
Perspektive eine Internationalisierung von Innovationspoliti-
ken, um die innovationspolitischen Anstrengungen zu koor-
dinieren und Lasten zu verteilen, oder eine selektive Innovati-
onspolitik, die noch stirker auf besonders aussichtsreiche Seg-
mente fokussiert.

Fokussierung auf soziale Innovationen

Schlieflich sollte aus umweltpolitischer Perspektive eine In-
novationspolitik nicht alleine auf technische Neuerungen fo-
kussiert sein. Vielmehr bergen soziale Innovationen Potenzi-
ale zur Umweltentlastung (Howaldt/Jacobsen 2010). Zahlrei-
che Beispiele neuer sozialer Praktiken bei der Nutzung von
Giitern, der Befriedigung von Bediirfnissen oder nachhalti-
gere Formen des Zusammenlebens (beispielsweise Sharing
Economy, Urban Gardening oder Transition Towns) werden in
der nachhaltigkeitspolitischen Diskussion als Alternativen zu
einer wachstumsorientierten Wirtschaft und Gesellschaft ge-
nannt. Soziale Innovationen werden insbesondere in der Per-



spektive einer umfassenden Transformation zentral gestellt:
Neue soziale Praktiken entstehen in Nischen und hinterfragen
das dominierende Regime aus Technologien, Politiken, Prak-
tiken und Kultur. Die Transformationsperspektive beinhaltet
allerdings auch, dass soziale Innovationen scheitern kénnen,
sich nicht durchsetzen und im Mainstream etablieren kénnen.
Ganz dhnlich wie bei technischen Innovationen wird davon
ausgegangen, dass eine Vielzahl von unterschiedlichen, gege-
benenfalls miteinander konkurrierenden Innovationen bené-
tigt wird, von denen viele scheitern. Die Vielfalt ist aber not-
wendig, um solche Innovationen hervorzubringen, die schluss-
endlich einen transformativen Wandel herbeifithren kénnen.
Entsprechend kann ganz dhnlich wie bei technischen Neuerun-
gen auch fiir eine soziale Innovationspolitik argumentiert wer-
den. Auch hier gilt es, die Risiken fiir einzelne Akteure zu min-
dern und Innovationen zu ermdglichen, die fiir die gesamte
Gesellschaft Nutzen versprechen.

Das Verhiltnis von Innovationspolitik und Umwelt ist am-
bivalent — eine ausschliellich auf wirtschaftliche Ziele ausge-
richtete Innovationspolitik pladiert fiir eine technologieoffene
und angebotsseitige Innovationspolitik. Aus umweltpolitischer
Sicht ist dies kritisch zu beurteilen. Innovationspolitik sollte
fokussiert sein und Umweltinnovationen eine Prioritit geben.
Sie sollte weiterhin durch nachfrageseitige Innovationspolitik
erginzt werden. SchlieRlich sollte auch eine soziale Innovati-
onspolitik entwickelt werden, mit dem Ziel, eine Diversitit so-
zialer Innovationen zu férdern.
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