SCHWERPUNKT: NACHFRAGEORIENTIERTE INNOVATIONSPOLITIK

Innovationspolitik und Fachpolitik

Konzepte und Instrumente nachfrage-
orientierter Umweltinnovationspolitik

Die Instrumente der nachfrageorientierten Inno-
vationspolitik zeigen einige wichtige Defizite.
Durch die Kombination mit einer fachpolitischen
Perspektive kann die Wahl und Ausgestaltung
innovationspolitischer Mafdnahmen zielgenauer
erfolgen.

Von Jakob Edler

ie innovationspolitische Debatte in Europa und in den

Lindern der Organisation fiir wirtschaftliche Zusammen-
arbeit und Entwicklung (OECD) hat den Fokus vermehrt auf die
Bedeutung der Nachfrage nach Innovationen gelenkt (OECD
2011). Sowohl die EU selbst als auch viele EU- und OECD-Lin-
der haben dabei verstirkt auf die 6ffentliche Beschaffung ge-
setzt (Edquist et al. 2015). Demgegeniiber hat in der Umwelt-
und Energiepolitik die Diffusion 6ko-effizienter Produkte, und
damit die Frage der Nachfragebedingungen, von jeher eine
wichtige Stellung inne. In diesem Beitrag wird die nachfrage-
orientierte Innovationspolitik aus innovations- und fachpoliti-
scher Perspektive (zum Beispiel Umwelt- oder Energiepolitik)
beleuchtet. Damit sollen die bisher getrennten Debatten von
Innovationspolitik und Fachpolitik tiber die Briicke der Nach-
frageorientierung zusammengebracht werden.

Zunichst wird das Konzept und die Begriindungslogik
nachfrageorientierter Innovationspolitik vorgestellt, danach
werden Evidenzen zu einschligigen innovationspolitischen
Nachfrageinstrumenten zusammengefasst. Der Beitrag endet
mit Schluffolgerungen zum kiinftigen Verhiltnis von Innova-
tionspolitik und Umwelt- bzw. Energiepolitik.

Die Begriindungslogik nachfrageorientierter
Innovationspolitik

Was ist Nachfrage? Als Nachfrage wird ein konkretes, glaub-
haftes Signal bezeichnet, fiir einen bestimmten Preis ein Pro-
dukt oder eine Dienstleistung zu kaufen und zu nutzen. Ein
Wunsch oder ein Bediirfnis alleine stellt also noch keine Nach-
frage dar (Rothwell/Zegveld 1981), sondern es geht darum, ein
Bediirfnis in konkrete Nachfrage umzusetzen. Dabei konnen
zwei Nachfragearten nach Innovation unterschieden werden:
Innovationsinduzierende Nachfrage, mit der dem Markt ein
Bediirfnis signalisiert wird, das mit vorhandenen Produkten
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oder Dienstleistungen nicht zu befriedigen ist, sowie innovati-
onsabsorbierende Nachfrage, die signalisiert, dass Nachfrager
Innovationen, die der Markt offeriert, zu kaufen und zu nut-
zen bereit sind.

Zahlreiche Studien haben die Bedeutung der Nachfrage fur
Innovationen verdeutlicht (z. B. di Stefano et al. 2012). In einer
Befragung europiischer Unternehmen haben diese die unsi-
chere Nachfrage als wichtigstes Innovationshindernis angege-
ben und eine Unterstiitzung der Nachfrage durch die Politik
gefordert (Gallup 2011). Schon lange halten Okonomen die Be-
dingungen fur Diffusion von Innovation fiir den wichtigsten
Treiber von Innovation (Freeman 1994). Besondere Bedeutung
kommt dabei den frithen Nutzern von Innovationen zu, wel-
che Adoptionshindernisse im Markt abbauen helfen, indem
sie Lerneffekte ermoglichen, Unsicherheiten hinsichtlich der
Funktionalitit von Innovationen verringern und Skaleneffekte
zur Preisminderung erzeugen (Meyer-Krahmer/Dreher 2004;
Beise et al. 2003). Zudem tragen Nutzer selbst nicht selten zur
Verbesserung von Innovationen bei oder sind gar deren Urheber
(Von Hippel 1986; Herstatt/Von Hippel 1992; Flowers et al. 2010).

Entwicklung von neuen Produkten und
Prozessen anstoféen

Nachfrageorientierte Innovationspolitik wird hier definiert
als ,die Summe aller staatlichen Interventionen, welche da-
rauf abzielen, die Entwicklung und Diffusion neuer Produkte,
Dienstleistungen und Prozesse anzustoflen* (Edler 2013, S.6).
Dies geschieht, indem politische Interventionen Nachfrage
nach Innovation verstirken, neue Anforderungen definieren,
die Fihigkeit und Bereitschaft erh6hen, Innovationen nachzu-
fragen und zu nutzen, oder die Grundlagen fiir die systemati-
sche Verbindung von Nachfrage und Angebot verbessern.

Wihrend neoklassische Okonomen einem Eingreifen in
die Nachfrageseite kritisch gegentiberstehen, gibt es drei kom-
plementire theoretische und politische Begriindungen fiir In-
terventionen des Staates auf der Nachfrageseite (siehe Abbil-
dung 1). Zum einen interveniert der Staat, um bestimmte poli-
tische Ziele besser dadurch zu erreichen, dass Innovationen
im Markt schneller diffundieren, als sie dies ohne Interventio-
nen tun wiirden. Zum Zweiten erhoffen sich Staaten einen Im-
puls auf der Angebotsseite, wenn die Nachfrage nach Innova-
tionen im heimischen Markt gesteigert wird, und rechnen mit
Folgeeffekten auf Exportmirkten. Drittens gibt es eine Reihe
von Markt- und Systemversagen, die die Bereitschaft und Fi-
higkeit zur Nachfrage nach und Nutzung von Innovation oder
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das Zusammenspiel von Angebot und Nachfrage hemmen. Ge-
rade letztere Begriindung ist besonders wichtig fuir Instrumen-
tenwahl und -ausgestaltung. Meist sind innovationspolitische
Maflinahmen ein Zusammenspiel verschiedener der in Abbil-
dung 1 dargestellten Faktoren.

Evidenz zu den Effekten
nachfrageorientierter Instrumente

Eine Betrachtung der Wirkungen der vielseitigen nachfra-
geseitigen innovationspolitischen Interventionen muss nach
den folgenden verschiedenen Interventionstypen differenzie-
ren [1] (siehe auch Edler 2013).

Offentliche Beschaffung von Innovationen: Zahlreiche Ana-
lysen haben das Potenzial der 6ffentlichen Beschaffung fiir die
Stimulierung und Diffusion von Innovationen aufgezeigt, aber
gleichzeitig die vielen politischen und institutionellen Hinder-
nisse deutlich gemacht, die 6ffentliche Beschaffungspraxis
in der Regel innovationsavers machen (Aschhoff/Sofka 2009;
Edquist et al. 2015). Es gibt mehrere politische Ansitze, die
Beschaffungspraxis im 6ffentlichen Sektor innovationsfreund-
licher zu machen, wie etwa Beschaffungsplattformen, Leitmarkt-
initiativen und Unterstiitzung von Beschaffungsverbiinden auf
EU Ebene, Kaufanreizprogramme mit Haftungsiibernahmen
und Zertifizierungen oder konditionierte Kaufzusagen. Diese
setzen an wichtigen Hindernissen an, sind aber bislang weder
hinreichend angewendet (Georghiou et al. 2013) noch umfas-
send evaluiert worden (Uyarra 2013).

Preisbasierte Mafnahmen, also Nachfragesubventionen
oder Steueranreize fiir Innovationen, sind zumeist fachpoli-
tisch motiviert und im Bereich der Energieeffizienz am ver-
breitetsten. Die Evidenz zu solchen Instrumenten ist nicht ein-
deutig. Investitionsprogramme oder Preisnachlisse fiir Inno-
vationen haben in der Regel nachweislich positive Wirkung
auf deren Diffusion, aber geringere Hebelwirkungen auf In-
novationsaktivititen von Firmen (Kemp
2000) als direkte Forderung von For-
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aktion von Nutzern und Produzenten. Training und Informa-
tionskampagnen zeigen generell positive Effekte, sowohl fur
private Verbraucher als auch fiir Firmen als Nutzer von Pro-
zesstechnologien (Anderson/Newell 2004). Fiir Labels dagegen
gibt es relativ wenig Evidenz; sie vermitteln Nutzern Sicherheit
in Bezug auf Marktneuheiten, kénnen aber auch innovations-
hemmend wirken, wenn sie keine Anreize fiir Produzenten
bieten, Produkte iiber die Standards des Labels hinaus weiter
zu verbessern oder indem sie Eintrittsbarrieren fiir radikale In-
novationen darstellen, die nicht unmittelbar den den Labels zu-
grunde liegenden Spezifikationen entsprechen (de Boer 2003).

SchlieRlich gibt es insbesondere im Bereich der Energieeffi-
zienz eine Tradition, iiber einen nachfrageseitigen Instrumen-
tenmix Mirkte zu transformieren. Solche Programme waren
durchaus erfolgreich (Neij 2001), sie greifen sehr stark in den
Markt ein und laufen Gefahr, den Wettbewerb um die nichste
Generation von energieeffizienten Losungen einzuschrinken.
Deshalb sind hier Offenheit fiir alternative Lésungen und An-
passungen tiber die Zeit unabdingbar.

Die Betrachtung der nachfrageseitigen Instrumente in der
Innovationspolitik (Edler 2013) zeigt einige wichtige Liicken. We-
nige MaRnahmen zielen explizit auf die Koordination und Zu-
sammenarbeit zwischen Nutzern und Produzenten ab. Zudem
konnte durch eine Biindelung offentlicher Beschaffung und
gewerblicher Grofverbraucher eine transformativ wirkende
Marktnachfrage entstehen. Auch wird der Zeitfaktor zu wenig
berticksichtigt, obgleich nachfrageseitige Instrumente iiber die
Zeit angepasst werden miissen. Zudem besteht noch stirker
als auf der Angebotsseite ein Problem darin, die Zielgruppe
von Mafinahmen und den Umfang der Férderung festzulegen.
Schlieflich dienen die meisten Mafinahmen der Diffusion und
zielen weniger darauf ab, tiber geinderte Nachfrage auch In-
novationen zu generieren. Diese mittelbaren Innovationswir-
kungen sind aber zentral, wenn nachfrageseitige MaRnahmen —
jenseits kurzzeitigen Diffusionserfolges — nicht strukturkonser-

schung und Entwicklung. Hinzu kommt,
dass Nachfragesubventionen oder Steu-
ererleichterungen auch Innovationsan-
reize auf auslindische Anbieter haben,
wihrend FuE-Subventionen direkt nur
fur Firmen im Inland gewihrt werden.

Markt- &
System-
versagen
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Angebot—Nachfrage

Mangelnde Artikulation von Bediirfnissen
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Preisbasierte Nachfragemafnahmen
miissen zudem iiber die Zeit angepasst
werden, um Mitnahmeeffekte zu mini-
mieren und Anreize fir weitere Innova-

Staatliche u.

gesellschaftl.
Bediirfnisse

Offentliche Dienstleistungen effizienter und effektiver

Beitrag zu politisch-gesellschaftlichen Zielen

tionen zu erhalten (Edler 2013).

Zu den nicht finanziellen Unterstiit-
zungen gehoren Bewusstseinsforderung
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projekte), Training fiir die Nutzung von

Industrie-
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Nachfrage fiir lokale — nationale Firmen
Attraktiver Standort
Testmarkt, Demonstrationseffekte
Skaleneffekte (schnelle Durchdringung)
,Dominant designs*, Exportchancen
Innovationsdruck

Intelligente

Intervention:

Uberwindung von

Hindernissen

Realisierung
gesellschaftlicher
und ékonomischer

Potenziale

Innovationen, Unterstiitzung der Artiku-
lation von Bediirfnissen oder der Inter-

Abbildung 1: Rationalititen fiir nachfrageorientierte Innovationspolitik
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»Das Potenzial einer ganzheitlichen
Innovationspolitik kann nur durch
das Zusammenspiel von Fach-
und Innovationspolitik ausgeschopft
werden.

vativ wirken sollen. Um Innovationsspriinge zu stimulieren,
miissen nachfrageseitige Mafnahmen schlieflich intelligent
mit angebotsseitiger Unterstiitzung und mit fordernder Regu-
lation kombiniert werden (Kemp/Pontoglio 2011).

Schlussfolgerungen

Innovationspolitik hat zwei grundsitzliche Begriindungen:
Die Fihigkeit von Systemen zu erhdhen, innovativ zu sein (ho-
rizontale Innovationspolitik), sowie zur Losung dringender ge-
sellschaftlicher Herausforderungen beizutragen (direktionale
Innovationspolitik). Traditionell war Innovationspolitik haupt-
sdchlich horizontal, verantwortet von Innovations-, Wirtschafts-
und zunehmend Wissenschaftsministerien. Nachfrageseitige
innovationspolitische Mafnahmen sind weniger hiufig und
werden in der Regel von fachpolitischen Ministerien und Agen-
turen eingesetzt. Die Rolle der Fachministerien ist sachgerecht,
hier liegt die Fachexpertise des Staates. Jedoch erscheint durch
diese implizite Arbeitsteilung das Potenzial einer ganzheitli-
chen Innovationspolitik, die gesellschaftlichen Herausforde-
rungen verpflichtet ist, nicht ausgeschopft. Das Zusammen-
spiel von Fach- und Innovationspolitik und damit das von an-
gebots- und nachfrageseitiger Politik muss ausgebaut werden.
Um die umwelt- und energiepolitischen Herausforderungen
zu bestehen, muss sich Innovationspolitik neu organisieren
und stirker an Bedarfen ausrichten. Das wird in Deutschland
(Stichwort High-Tech-Strategie) schon in Teilen praktiziert. Al-
lerdings wire die logische Fortsetzung einer bedarfsorientier-
ten Innovationspolitik, dass die Fachministerien und Agentu-
ren generell eine dominierende Kraft der Innovationspolitik
werden (Edler/Nowotny 2015).

Anmerkung

Dieser Beitrag geht nicht auf Regulationen ein, die sowohl auf Anbieter
als auch auf Nachfrager wirken. Fiir die Innovationswirkung von Regulation
siehe Blind (2013).
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