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Kapitel 1
Einleitung: Steuerungstheoretischer Rahmen

Edgar Grande und Jiirgen Hdusler

1 Industrieforschung als Objekt staatlicher Steuerung

"In einer marktwirtschaftlichen Ordnung gehéren Forschung und Entwicklung
zum ureigenen Verantwortungsbereich der Unternehmen. Gerade die moder-
nen Schliisseltechnologien mit ihren schnellen Innovationszyklen, ihren inten-
siven Wechselwirkungen mit dem wissenschaftlichen Fortschritt erfordem
ein unmittelbares eigenes und damit finanzielles Engagement der Unterneh-
men in der Forschung, und nicht erst in der Anwendung von wissenschaftli-
chen Ergebnissen" — so die Feststellung der Bundesregierung im Bundesfor-
schungsbericht des Jahres 1988 (Bundesbericht Forschung 1988: 16; Hervor-
hebung d. Verf.). Solche AuBerungen werden zumeist in einen ordnungspoliti-
schen Kontext gestellt, als politische Normen gewertet und in forschungspoliti-
schen Diskursen debattiert. Leicht vernachlissigt wird dabei freilich, daB
derartige Aussagen zuallererst ein empirisches Faktum benennen.

Bereits ein erster Blick auf die Struktur der bundesdeutschen Forschungs-
landschaft offenbart den herausgehobenen Stellenwert der Industrieforschung:
Der weitaus groBte Teil der FuE-Aktivititen in der Bundesrepublik wird in
Unternehmen der Wirtschaft durchgefiihrt und von diesen auch finanziert.

" Von den gesamten FuE-Aufwendungen in der Bundesrepublik, die 1990 ca.
70 Mrd. DM betrugen, finanziert der Wirtschaftssektor knapp 64%, an der
Durchfiihrung von FuE ist die Industrie gar mit tiber 70% beteiligt. An Hoch-
schulen dagegen werden lediglich etwa 14% der FuE-Aktivitdten in der Bun-
desrepublik durchgefiihrt und in staatlich finanzierten auBeruniversitiren For-
schungseinrichtungen (Max-Planck-Gesellschaft, Fraunhofer-Gesellschaft,



20 Steuerungstheoretischer Rahmen

GroBforschungseinrichtungen, Instituten der Ressortforschung u.a.) etwa 13%
(BMFT 1990: 340-341).!

In historischer Perspektive fallt auf, daB der Staatsanteil am Forschungs-
sektor — trotz eines expandierenden staatlichen Forschungshaushalts, des mas-
siven Auf- und Ausbaus staatlicher Forschungseinrichtungen, der sténdigen
Ausweitung staatlich geférderter Technologiebereiche und der systematischen
Erweiterung des dabei genutzten Férderinstrumentariums — nicht zngenom-
men, sondern abgenommen hat. Entgegen der zur Bliitezeit der ""Big Science"
verbreiteten Erwartung (vgl. Weinberg 1970) fand in der Bundesrepublik
keine "Verstaatlichung" der Forschung statt, sondern das Gegenteil: ihre
schleichende Privatisierung. Der Anteil des Staates an der Durchfiihrung von
FuE ging - abgesehen von einem kurzen, leichten Anstieg zu Beginn der 70er
Jahre — zwischen 1962 (41%) und 1989 (26%) kontinuierlich zuriick (vgl.
Abb. 1.1). Ahnliches gilt fiir die Finanzierung von Forschung und Entwick-
lung: 1962 finanzierte der Staat noch etwa die Halfte aller FuE-Aktivititen,
wihrend sein Anteil 1989 nur noch 34,5% betrug. Spiegelbildlich hat die
relative — zumindest quantitative — Bedeutung der Wirtschaft im Forschungs-
system der Bundesrepublik insbesondere seit Mitte der 70er Jahre deutlich
zugenommen. Ihr Anteil an der Durchfiihrung von FuE erhohte sich zwischen
Mitte der 70er und Mitte der 80er Jahre um mehr als zehn Prozentpunkte,
ihr Finanzierungsanteil stieg zwischen Mitte der 70er und dem Ende der 80er
Jahre gar um 15 Prozentpunkte (BMFT 1990: 339-341).2 Diese Entwicklung
vollzog sich nicht hinter dem Riicken der politischen Akteure, zumindest in
den 8Q0er Jahren war sie von der Bundesregierung ausdriicklich "erwiinscht"
(Bundesbericht Forschung 1988: 16).

1 Unter der Annahme, dal auch Teile der in staatlichen Forschungseinrichtungen durch-
gefithrten FuE dem "faktischen Einflu8 des Unternehmenssektors'' unterliegen, schitzen
kritische Beobachter, daB8 auf "die Industrie- und die industrienahe Forschung ... etwa
80 Prozent der in der Bundesrepublik fiir FuE aufgewandten Finanzmittel entfallen
[diirften]" (Simonis 1989: 47; vgl. auch Ronge 1986 und Esser 1987).

2 Die abnehmende Bedeutung des Staates im nationalen Forschungssystem 148t sich im
ibrigen auch, wenngleich auf niedrigerem Niveau, in den USA, dem Mutterland der
staatlich finanzierten "Big Science" (Solla Price 1974), beobachten. Dort war der Staats-
anteil an der Finanzierung von FuE in den 50er und frilhen 60er Jahren von gut 50%
(1953: 53,6%) auf ca. zwei Drittel (1964: 66,5%) angestiegen; in den 70er und 80er
Jahren sank er dann aber unter 50% (1989: 47,3%) (Mowery 1992: 134).
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Abb. 1.1: Die Entwicklung des Staatsanteils im bundesdeutschen Forschungssystem
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Quelle: BMFT (1986: 252-253, 1988: 351-353, 1990: 339-341); eigene Berechnungen.

Eine vergleichbar zentrale Stellung der Wirtschaft im nationalen Forschungs-
und Innovationssystem findet sich nur in wenigen Industrieldndern. Was den
Finanzierungsanteil angeht, erreicht der private Sektor eine dhnlich groe
quantitative Bedeutung im nationalen Forschungssystem nur noch in der
Schweiz, in Belgien, in Japan und in Schweden (in dieser Landergruppe liegen
die Anteile bei 60-75%). In den meisten OECD-Staaten finanziert die Indu-
strie lediglich 40-50% der nationalen FuE-Aktivititen; so liegt die industrielle
Finanzierungsquote beispielsweise in den Niederlanden bei knapp iiber 50%,
in GroBbritannien und in den USA bei etwa 50%, und in Italien und Frank-
- reich bei lediglich 45%. Hinsichtlich der Durchfiihrung von FuE lassen sich
innerhalb der OECD drei Landergruppen bilden: In der ersten Gruppe, zu der
neben der Bundesrepublik auch die Schweiz, Belgien und die USA zihlen,
werden etwas tiber 70% der nationalen FuE-Aktivititen von der Industrie
durchgefiihrt; in der zweiten Gruppe (Japan, Grofbritannien, Schweden) liegt
der Anteil der Industrie knapp unter 70%; und schlieBlich entfallen in Lindern
wie Frankreich und Italien weniger als 60% auf die Industrie (OECD 1991a).
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Das alles bedeutet freilich nicht, daB die Industrieforschung in der Bundes-
republik dem 6ffentlichen Interesse vollig entriickt wire. Die Forschung und
Entwicklung in den Unternehmen ist zwar der direkten staatlichen Disposition
entzogen, gerade deshalb wurde sie aber zum Objekt staatlicher Steuerungs-
versuche und dffentlicher Steuerungserwartungen. Sei es wegen der okonomi-
schen Opportunitdten technologischer Entwicklungen oder ihren sozialen
Risiken, die Industrieforschung und die FuE-Strategien und -Entscheidungen
der Unternehmen riickten immer wieder in den Mittelpunkt &ffentlicher Dis-
kussionen.

Die technologiepolitische Diskussion der vergangenen 25 Jahre in der
Bundesrepublik braucht hier nicht nachgezeichnet zu werden. Festzuhalten
bleibt allerdings: Ob es sich um eine "amerikanische' (Servan-Schreiber 1968)
oder eine "japanisch-amerikanische" (Seitz 1990) "Herausforderung" han-
delt(e), ob die "unvorstellbaren Katastrophen' (Bohret 1990: 13) in der Kern-
energie, in der Informationstechnik oder in der Gentechnik vermutet werden
—in jedem Fall wurde und wird behauptet, daf3 die ""Staatsraison" (Seitz) die
Entwicklung und Nutzung von Konzepten "intelligenter politisch-administrati-
ver Steuerung' (Bohret 1990: 14) erfordere. Eingeklagt wird eine "aktive
Politik" zur Steuerung technologischer Entwicklungen auf der Basis hochst
unterschiedlicher Problemdiagnosen und mit durchaus widerspriichlichen
Zielen. Zwei Themen- und Begriindungszusammenhinge spielten in den 80er
Jahren eine besondere Rolle.

Im einen Fall, fir den exemplarisch die "japanisch-amerikanische Heraus-
forderung'" von Konrad Seitz (Seitz 1990; vgl. auch Grewlich 1992) genom-
men werden kann, steht die chronisch schlechte — und sich neuerdings weiter
verschlechternde — Wettbewerbsposition der bundesdeutschen Unternehmen
in strategisch wichtigen Hochtechnologie-Industrien wie der Mikroelektronik
im Vordergrund. Befiirchtet wird, daf3 sich die Bundesrepublik "zur technolo-
gischen Kolonie der japanischen und amerikanischen Hochtechnologie-Unter-
nehmen" entwickelt. In dieser Situation sei, so das gingige Urteil, der Staat
gefordert, um "eine kohérente Wirtschaftspolitik fiir das Informationszeitalter
zu entwickeln — eine Politik, die beitrégt, die Umstrukturierung der Wirtschaft
auf die neuen Technologien hin voranzutreiben und das Tempo der Innovatio-
nen zu beschleunigen" (Seitz 1990: 28, 374). Als Aufgabe des Staates im
aktuellen "Chip-Krieg" wird nicht nur die selektive Férderung strategisch
wichtiger Hochtechnologien und Hochtechnologie-Industrien oder der allge-
meine Aufbau einer "wissensbasierten Infrastruktur” (Willke 1992: 262-309)
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angesehen; von der staatlichen Steuerung wird vor allem auch eine Biindelung
der Krifte, d.h. die "Konzertierung" industrieller, staatlicher und wissenschaft-
licher Akteure und Aktivititen erwartet.

Im anderen Fall, exemplarisch hierfiir Carl Bohrets "Entwurf fiir eine
aktive Politik gegen schleichende Katastrophen' (Bohret 1990; dazu u.a. auch
Zopel 1988; von Weizsicker 1992), sind es die menschen- und menschheits-
gefihrdenden "Folgen" technologischer Entwicklungen, die als Begriindung
fiir ein staatliches "Umsteuern' angefiihrt werden. Angesichts des unkontrol-
lierten Anwachsens technischer und industrieller Katastrophenpotentiale gilt
gerade die "Bindung ansonsten "hemmungsloser’ Folgenproduktion" oder das
"Bremsen" "negativ bewerteter Folgen" in zunehmendem Maf3e als Aufgabe
des Staates. In dieser Variante des risikopolitischen Diskurses wird von der
"politischen Fiihrung"3 erwartet, daf sie "als Anreger und Triger der erneuer-
ten aktiven Politik" auftritt, um Folgenbewdéltigung "unter den Kriterien der
Generationenverantwortung (Nachwelt) und des Gemeinwesenswohls (Mit-
welt)" zu ermdglichen (Bohret 1990: 208, 243).4

Die verschiedenen Anforderungen an die staatliche Techniksteuerung sind
nicht ohne weiteres miteinander vereinbar. Versuchen die einen, den "Pro-
metheus" zu entfesseln, so wollen die anderen ihn in Fesseln legen. Ein "Ko-
nigsweg" zwischen "'wachstumsorientierter Technikférderung und restriktiver
Technikkontrolle" (Schuchardt/ Zoépel 1988: 15) 146t sich zwar programma-
tisch einklagen, aber in der Praxis nur schwer finden. Beiden Perspektiven
gemeinsam ist allerdings, daf die Steuerungsfunktion des Staates fiir unver-
zichtbar gehalten wird. Denn ein Verzicht auf staatliche Steuerung "wiirde
angesichts der Riskiertheit gegenwartiger moderner Gesellschaften einem Ende

3 Zur "politischen Fithrung" zéhlt Bohret den "direkt (Parlament) oder indirekt (Regierung)
legitimierte[n] Teil des Regierungssystems. Sie gilt als ’Steverungszentrum’ des politi-
schen Systems, wobei das Parlament (als Einheit oder sogar grundsitzlich) an Gewicht
relativ verliert. Parallel dazu gewinnt die politische Verwaltung an Bedeutung, so daB
zumindest unter dem Steuerungsaspekt Regierung und administrative Spitze als aktiver
Teil der ’politischen Fithrung’ (fiir Policy Making) anzusehen sind"” (Bohret 1990: 211;
Hervorhebung im Original).

4 Anders dagegen Beck, der gleichzeitig mit der Zunahme technischer, industrieller und
sozialer Risiken eine "Entmachtung der Politik" (Beck 1986: 311) konstatiert. Aus diesem
Grund setzt Beck nicht auf den nur gering eingeschitzten Rest an staatlichen Steuerungs-
moglichkeiten, sondern auf diffuse soziale "Gegengifte'" gegen die Katastrophentrachtig-
keit industrieller Zivilisation (Beck 1986, 1988, 1991a).
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der Evolution solcher Gesellschaften zu grole Chancen einrdumen” (Willke
1988: 217).

So umfassend die Steuerungsbediirftigkeit technologischer Entwicklung
in der "Risikogesellschaft" (Beck) auch begriindet wird, ein gravierendes
Defizit kennzeichnet die bisherige Diskussion freilich: Das staatliche Potential
zur Techniksteuerung wird in all diesen Beitragen umstandslos unterstellt.
Diese implizite Annahme ist selbst riskant. SchlieBlich wird tiber Technologie-
potentiale, die Entwicklungsrichtung neuer Technologien und deren Entwick-
lungstempo zu einem wesentlichen Teil auBerhalb des Staates, in Unterneh-
men und deren Forschungs- und Entwicklungseinrichtungen entschieden. Dort
werden technologische Fakten generiert und ''gehirtet"”, dort werden '"Tatsa-
chen" geschaffen und dort werden Technologiepotentiale in Marktanteile
umgesetzt (Hack 1988). Um so mehr iiberrascht es, daB3 die Frage, ob unter-
nehmerische FuE-Entscheidungen staatlich gesteuert werden konnen, in der
hier skizzierten Diskussion um eine staatliche Techniksteuerung iiberhaupt
nicht gestellt wird. Gerade diese Frage steht im Zentrum der folgenden Unter-
suchung.

2 "Okonomisierung" oder "Politisierung"? —
Politikwissenschaftliche Hypothesen zur Rolle des
Staates in der Forschungs- und Technologiepolitik

Ist der Staat in der Lage, Forschung und Entwicklung in der Industrie gezielt
zu beeinflussen? Kann er industrielle Technologiepotentiale oder die Genese
technischer Risiken steuern? Oder ist die Forderung nach einer staatlichen
Techniksteuerung nur ein weiteres Symptom fiir die "Anspruchsinflation"
(Bell 1976) einer (von realen und hypothetischen Katastrophen) verunsicherten
Offentlichkeit, der nur mit "Abklarung" (Luhmann 1970: 66) begegnet werden
kann? Sucht man in der politikwissenschaftlichen Literatur zur staatlichen
Forschungs- und Technologiepolitik nach Antworten auf diese Fragen, dann
stot man auf zwei vollig kontrire Positionen.

Dominiert wird die bisherige Forschung von einer in zahlreichen Varianten
vorgetragenen "Okonomisierungs”-These, die zu einem #uBerst skeptischen
Urteil iiber das staatliche Steuerungspotential in der Forschungs- und Techno-
logiepolitik kommt. Der "conventional wisdom" der bundesdeutschen Politik-
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wissenschaft wird von Abromeit (1990) durchaus zutreffend resiimiert, wenn
sie im Rahmen einer Aufarbeitung der Literatur zu den Staat-Industrie-Bezie-
hungen in der Bundesrepublik gerade fiir die Forschungs- und Technologiepo-
litik einen eindeutigen Primat okonomischer Interessen feststellt: "German
research and technology policy involves little more than reacting to and im-
plementing the policies of large-scale industry" (Abromeit 1990: 70).

Solche Aussagen zur Forschungs- und Technologiepolitik in der Bundes-
republik finden sich seit den friihen 70er Jahren. Zu jener Zeit hatte die Poli-
tik ihre "mézenatische" Haltung gegeniiber Wissenschaft, Forschung und
Technologie aufgegeben und sich deren "aktive" Steuerung zum Ziel gesetzt.
Dies erlaubte es in der Folge, die Forschungs- und Technologiepolitik als
Beispiel zu nutzen, um "die Steuerungskapazitit der politischen Verwaltung"
und die Durchsetzungschancen "aktiver Politik" zu untersuchen (Schmitz et
al. 1976: 1).

Trotz vielfaltiger theoretischer Differenzen zwischen den verschiedenen
Positionen, deren Spannweite von einflultheoretischen bis zu struktur-funktio-
nalistischen Ansatzen reichte, herrschte doch Konsens dariiber, das "Politik-
Okonomie-Verhiltnis" als theoretischen Ausgangspunkt der Analyse zu wih-
len und die Beziehung zwischen Staat und Industrie in Form eines "bestimm-
ten (Determinations-)Verhiltnis[ses]" (Ronge 1977: 27) zu konzeptualisieren.
Dies fithrte dann zu dem Ergebnis, ""daB sich im Bereich der Wissenschafts-
und Technologiepolitik unter der Hiille administrativer "Planung’ und verdeckt
durch scheinbar technokratische Rationalitétskalkile die Profitmaximierungs-
und Konkurrenzstrategien der Einzelkapitale in nur wenig modifizierter Form
fortsetzen" (Hirsch 1974: 285).

Den staatlichen Akteuren, d.h. in der Regel dem Bundesministerium fiir
Forschung und Technologie (BMFT) und seinen Vorgéngern, werden in dieser
Perspektive autonome Entscheidungsspielrdume weitgehend abgesprochen.
Mangelnde Ressourcen und fehlende Informationen,® um nur zwei der wich-

5 Fiir die industrie- und technologiepolitischen Aktivititen einzelner Bundeslinder stellt
Esser (1987: 129) in dhnlicher Weise fest: '"Was die Inhalte staatlicher Infrastrukturlei-
stungen anbetrifft, 148t sich kein Unterschied zwischen den einzelnen Landern feststellen.
Uberall klinkt sich staatliche Industriepolitik in die von der privaten Wirtschaft definier-
ten Imperative ein".

6  Zur Abhingigkeit der staatlichen Forschungsverwaltung bei der Informationsbeschaffung
vgl. Schmitz et al. (1976: 84-172); Keck (1985) und Stucke (1993); zum "Problem der
Ignoranz" des Staates in der "Risikogesellschaft" allgemein Willke (1992: 262-309).
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tigsten Faktoren zu nennen, begrenzen Planungs- und Steuerungsversuche des
Staates strukturell” und lassen lediglich eine rein reaktive Politik zu: "From
the start, the BMFT as well as its predecessors had been content to adapt to
ideas and objectives coming from industry, instead of developing concepts
of their own" (Abromeit 1990: 69).3

Folgt man dieser Betrachtungsweise weiter, dann stehen dem Staat gegen-
tiber die wohlorganisierten und koordinierten Interessen sowohl der Industrie-
verbinde (Bundesverband der Deutschen Industrie, BDI) als auch der GroB-
unternehmen. Und so iiberrascht es nicht, da3 "the contents of research pro-
grammes as well as the conditions to be met by firms being funded, were
actually, and in the last resort, decided within the BDI's president’s commit-
tee" (Abromeit 1990: 70).

Die enge Abstimmung zwischen staatlicher und "privater" Forschungs-
und Technologiepolitik erfolgt in einer "Grauzone des Korporatismus' (Beck
1986: 308), d.h. in "vielféltigen Formen intermedidrer Abstimmungs- und
Planungsprozeduren™ (Hack 1988: 87). Obwohl "weitgehend abgedunkelt"
(Hack 1988: 87), vermuten einschligige Analysen, daf3 dort die Forschungs-
planung effektiv stattfindet — und nicht etwa in den 6ffentlichen Foren des
politischen Systems.

Das "forschungspolitische Dreieck" von Staat, Industrie und Wissenschaft
wird zwar als "Spannungsfeld zwischen drei grundlegend heteronomen Berei-
chen" definiert, und es wird konstatiert, daf3 sich "ein Verbundsystem stark
personalisierter Abstimmungsmechanismen und Aushandiungsrituale entwik-
kelt" habe.!® Allen Spannungen und Verflechtungen zum Trotz ergibt sich

7  Zu den "Restriktionen politischer Planung' grundsatzlich Ronge/ Schmieg (1972); vgl.
fir die Forschungs- und Technologiepolitik auch Schmitz et al. (1976: 2); Streit (1984)
und Hack (1988: 78-86).

8  AuchRonge (1977: 126-127; dhnlich 1986: 341) begriindet "die strukturpolitisch-entpoli-
tisierte Faktizitdt der Forschungspolitik" nicht zuletzt mit dem (freiwilligen) Verzicht
der "Forschungspolitik auf eigene, spezifische, in demokratisch-politischer Willensbildung
zustande gekommene Zielsetzungen". In gleicher Weise stellt Esser (1987: 132) fir die
Bundeslinder fest: "Uberall ergénzt staatliche Industriepolitik die von der privaten Wirt-
schaft definierten technologiepolitischen Inhalte und deren Ausgestaltung. Eine eigene
Bewertungskompetenz hat sie sich bisher nicht angemaBt".

9  Auch Abromeit (1990: 70) behauptet, daB8 ein '‘closely-knit network of industry and
administrators" in der Forschungs- und Technologiepolitik existiert.

10 Auf die "vielféltigen personellen Verflechtungen" und die "verschiedenen Formen eines
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letztendlich aber doch eine "Dominanz 6konomischer Interessen'”, da "nur
okonomisch bestimmbare Interessen direkte und nachdriickliche organisatori-
sche Unterstiitzung erhalten" (Hack 1988: 85; Hervorhebung im Original).
Der Wirtschaft wird in diesem Verhandlungssystem ein unumstrittenes Veto-
recht zugesprochen: Das "Unternehmerlager" unterstiitzt im Verbundsystem
zustandegekommene Politiken nur, "solange der Staat iiber Beiréte, Gespriichs-
kreise oder Expertenkommissionen die inhaltliche Fiihrerschaft der Unterneh-
men anerkennt (Esser 1987: 130).

Die Dominanz 6konomischer Interessen in forschungs- und technologiepo-
litischen Auseinandersetzungen und Entscheidungsprozessen wird nicht zuletzt
damit begriindet, daB ""man die am besten ausgebauten Planungsorganisationen
in den groflen Wirtschaftsunternehmen" findet. Nur diese verfiigen — neben
den Wirtschaftsverbénden (etwa in der Abteilung "Forschungs- und Technolo-
giepolitik" des BDI) - iiber "eine entsprechende Infrastruktur zur Planung und
Steuerung der Forschung und Entwicklung" (Hack 1988: 89-90).

Im expliziten Gegensatz zu dieser vorherrschenden Meinung tiber die
EinfluBasymmetrien in der bundesdeutschen Forschungs- und Technologiepoli-
tik kam Keck (1984) in seiner "Fallstudie tiber Entscheidungsprozesse in der
Groftechnik" zu dem Ergebnis, ""daB innerhalb des Kreises der zentralen
Akteure der bestimmende Einflu nicht auf seiten der Industrie, sondern auf
seiten des Staates lag" (Keck 1984: 294).ll Recht liberzeugend wird von
ihm ein im Zeitverlauf steigender und grundsitzlich hoher Grad an Autonomie
des zustéindigen Ministeriums dokumentiert und mit den widerspriichlichen
Interessen seiner Industrieklientel begriindet.'2 Zumindest fiir den Bereich
der staatlichen FuE-Forderung hélt Keck seinen Befund, "da8 der Einflufl von

gemeinsamen staatlich-industriellen Forschungs- und Entwicklungsmanagements' verwies

bereits Hirsch (1970: 262).

- 11 Wobei zum "Staat" neben dem jeweils zustindigen Ministerium auch staatlich finanzierte
GroBforschungseinrichtungen (Kernforschungszentrum Karlsruhe) und europiische In-
stitutionen (Euratom) gerechnet werden.

12 "Interessenwiderspriiche oder gar -konfiikte innerhalb der Wirtschaft bei der Bestimmung
der Inhalte staatlicher MaBnahmen und ihrer branchenmé8igen, finanziellen und regiona-
len Verteilung' konstatiert zwar auch Esser (1987: 130); allerdings bleiben diese bei ihm
fiir die Entwicklung eines autonomen Handlungsspielraums des Staates folgenlos, da
sich "das bestehende System der Selbstorganisation [der Wirtschaft] iiber die Industrie-
und Handelskammern sowie die Fachvereinigungen der jeweiligen Unternehmerverbande
als recht erfolgreich erwiesen" habe. )
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staatlichen Organisationen mindestens ebenso wichtig ist wie der Einflul von
Industriefirmen', fiir generalisierungsfihig (Keck 1984: 298).13

Wihrend Keck fiir den Fall des "Schnellen Briiters" letztlich einen Primat
der Politik empirisch ermittelt und die These vertritt, da3 dies fiir staatlich
geforderte Forschungsprojekte insgesamt gilt, sieht Miinch (1991) sogar gene-
rell "auf dem Felde der Technologiepolitik" eine "ganz neue Dimension des
Hineingreifens der Politik in das wirtschaftliche Handeln" (Miinch 1991: 159).

Diese "Politisierungs"-These vertritt Miinch nicht zuletzt im Hinblick auf
die unternehmerische Autonomie in Fragen der Forschung und Entwicklung:

Die technologische Entwicklung wird dadurch aus ihrem Schattendasein in den wissen-
schaftlichen und industriellen Forschungslabors an das Licht der Offentlichkeit gebracht
und in den Strudel politischer Kémpfe hineingezerrt. Was lange Zeit eine Sache des
Erfindungsgeistes der Forscher und des 6konomischen Kalkiils von Industriemanagem
war, wird nun eine Sache der offenen politischen Auseinandersetzung. Forscher und
Industriemanager konnen ihre Projekte nicht mehr unbehelligt von der Offentlichkeit
durchfithren” (Miinch 1991: 160).*

Zwar setzte der politische Einflul auf industrielle Forschungsarbeiten 'die
Okonomische Logik nicht vo6llig auBer Kraft",!> sein AusmaB machte aber
nichtsdestoweniger "deutlich, daB die technologische Entwicklung heute 1angst
nicht mehr in Kategorien eines selbstreferentiellen 6konomischen Systems"
zu begreifen ist (Miinch 1991: 160, 161).16 "Veraltet" miissen dann nicht

13 Zueinem dhnlichen Ergebnis kam auch Stucke (1993) in seiner Studie iiber Entstehung,
Entwicklung und Steuerungsprobleme des BMFT. Auch er verweist darauf, da trotz
der "engen organisatorischen Verbindung von Administration und Klientel ... die staatli-
chen Akteure selbst Eigeninteressen (Kompetenzerweiterung/ Budgetmaximierung) in
den programmatischen Ausdifferenzierungsproze einbringen" (Stucke 1993: 254).

14 Fiir die Entwicklung des Atomenergieprogramms so auch Fach/ Simonis (1987) und
Hausler (1988); fiir die energiepolitische Arena generell Drummer et al. (1990).

15 Gerade dies war in der Staatsdiskussion der 70er Jahre noch das entscheidende Kriterium
fiir eine "materielle Politisierung" der "kapitalistischen" Okonomie (Ronge 1977).

16 Ahnlich sieht auch Beck (1991b: 159-160) die Forschung in der '"Risikogesellschaft"
auf eine grundsitzliche Art und Weise 'politisiert’: "Politik kommt vor Forschung, und
Forschung wird nun wirklich und buchstiblich selbst zur Politik, weil sie herstellen,
verdndern muB, um iberhaupt ihre wissenschaftliche Rationalitit entfalten zu konnen.
Wo aber Wissenschaft selbst sich ihrer Wissenschaftlichkeit beraubt, 6ffnet sie die Tore
fiir 6ffentliche Dispute, Befiirchtungen, Standpunkte und Mitbestimmungen. Demokratie
schleicht sich ein, nicht nur bei der meist vorentschiedenen Umsetzung, sondern bei der
UngewiBheit, beim Streit um die Richtung der Forschung selbst, bevor diese ihre Sachge-



Kapitel 1 29

nur die Resultate der Technokratiedebatte der 60er Jahre und der neo-marxisti-
schen Staatsdiskussion der 70er Jahre erscheinen, insofern beide "eine ein-
seitige Determination der Politik durch 6konomisch-technische Sachzwinge
sahen und die Verabschiedung des Politischen durch die Herrschaft der Sach-
zwiénge konstatierten” (Miinch 1991: 161; dhnlich Keck 1984). Ein solches
Verdikt miiite auch solche spéteren Analysen treffen, die die Entwicklungen
"auf dem Wege zur Kommunikationsgesellschaft" ignorieren und damit nicht
zur Kenntnis nehmen, da "die Politik neuerdings immer tiefer in die Okono-
mie und die Steuerung der technologischen Entwicklung ein[dringt]" (Miinch
1991: 161).

Das Resultat dieser Entwicklung ist allerdings, so zumindest Miinch
(1991: 162), keine vollstandige Determination der Okonomie durch die Politik,
sondern die zunehmende "Interpenetration" der Systeme: "Wir haben es mit
einem gemischten Okonomie-Politik-Spiel zu tun, in dem sich beide Systeme
zu ungefihr gleichen Teilen durchdringen. Das Spiel selbst ist ein Schlacht-
feld, auf dem beide Systemlogiken miteinander im sténdigen Kampf liegen,
reprasentiert durch Industriemanager, Forscher, Aktionsgruppen und Politiker".

"Okonomisierung der Politik" oder "Politisierung der Okonomie" — besieht
man sich diese Positionen genauer, dann zeigt sich, daf} beide auf empirisch
wie theoretisch schwachen Fundamenten gebaut sind. Die empirischen Defizi-
te sind offensichtlich. Interessanterweise stiitzen sich beide Thesen liber weite
Strecken auf Studien zum gleichen Fall: der Entwicklung der Atomtechnik
in der Bundesrepublik. Jenseits der Kemnenergie besteht ein erstaunliches
Defizit an empirischen Studien zum staatlichen Steuerungspotential in der
Forschungs- und Technologiepolitik und zu den Beziehungen zwischen Staat
und Industrie.!” Bei der Generalisierung einzelner Fallstudien ist jedoch,
wie vergleichende Analysen aus anderen Landern zeigen (u.a. Nelson 1982b),
gerade im Fall der Forschungs- und Technologiepolitik Vorsicht geboten.

Hinzu kommt, daB die gesamte politikwissenschaftliche Literatur zur
Forschungs- und Technologiepolitik "politik'- und ''staatszentriert" ist. Die

setzlichkeit entwickeln und inszenieren kann' (Hervorhebung im Original).

17 Fir die frihen Phasen der staatlichen Forderung der Luft- und Raumfahrtforschung in
Deutschland wurde dieses Forschungsdefizit inzwischen mit den Arbeiten von Weyer
(1990) und Trischler (1992) beseitigt; vergleichsweise gut ist der Informationsstand auch
fir den Bereich der Kommunikationstechnik (Scherer 1985; Mettler-Meibom 1986,
Schnoring/ Neu 1991).
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einschlégige Forschung,18 soweit sie nicht nur ideologiekritisch gemeint
war (vgl. u.a. Narr/ Offe 1976; Ronge 1977), widmete sich vorrangig der
Beschreibung und Analyse der staatlichen Technologiepolitik ("policy").
Gefragt wird nach der relativen Bedeutung der staatlichen Ausgaben fiir For-
schung und Entwicklung (Vith 1984; Lehner 1986; Fuhrmann/ Vith 1990),
den programmatischen Etappen der staatlichen Technologiepolitik sowie ihres
sich wandelnden Instrumentariums (Gerjets 1981; Bruder/ Dose 1986; von
Alemann et al. 1988; Wollmann 1989), oder auf institutioneller Ebene nach
der Herausbildung und Verteilung forschungspolitischer Kompetenzen (Mar-
quardt 1975; Stucke 1993. Erginzt wird all dies durch eine Vielzahl von
Untersuchungen, die sich mit einzelnen (nationalen oder regionalen) Forder-
programmen oder spezifischen Forderinstrumenten beschiftigen.

Die Industrieforschung fand dagegen in politikwissenschaftlichen Analysen
zur staatlichen Forschungs- und Technologiepolitik bislang kaum Beachtung.
So ging beispielsweise kein einziger Beitrag des DVPW-Kongresses zum
Leitthema "Politik und die Macht der Technik" 1985 explizit auf Strukturen
und Entwicklungslinien der Industrieforschung ein (vgl. Hartwich 1986). Ein
dhnliches Bild ergibt sich beim Blick in einschlagige Beitrige zu politikwis-
senschaftlichen Wérterbilichern (Braunling 1983) und Sammelbinden (Bruder
1986) sowie in Monographien zur Forschungs- und Technologiepolitik in der
Bundesrepublik (von Alemann et al. 1988). Aus politikwissenschaftlicher Sicht
muf} daher beziiglich der Struktur und Funktionsweise unternehmerischer
Forschungs- und Entwicklungsaktivititen ein massives Forschungsdefizit
konstatiert werden: '"Wie diese ‘private’ Industriepolitik der GroBBkonzerne
funktioniert, welche Institutionen und Mechanismen der Kooperation und
Konfliktregulierung hier existieren, ist sozialwissenschaftlich bisher kaum
erforscht" (Esser 1990: 62-63; vgl. auch Esser 1987 und Simonis 1989). Zu-
mindest fiir den forschungspolitischen Diskurs gilt noch immer die schon zu
Beginn der 60er Jahre geduBerte Kritik: "Except as it enters as a participant
in the general political arena, the business firm has not been a focus of study
for political scientists" (March 1988b: 101).!°

18 Einen ausfiihrlichen Uberblick iiber den Stand der politikwissenschaftlichen Forschung
zur staatlichen Forschungs- und Technologiepolitik gibt Simonis (1992).

19 Wichtige Arbeiten zur Industrieforschung kamen, abgesehen von der Betriebswirtschafts-
lehre, in den letzten Jahren dagegen aus der Soziologie (vgl. z.B. Hack 1988, 1990;
Hack/ Hack 1985, 1990; Rammert 1988; Ziindorf/ Grunt 1982). Diese Studien weisen
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Diese Vernachlissigung des zentralen Objekts einer staatlichen Technik-
steuerung mag im professionellen Selbstverstindnis der Disziplin angelegt
sein. Will man aber Aussagen zu staatlichen Steuerungspotentialen machen,
so wird eine solche Beschrinkung problematisch. Denn dann geniigt es nicht,
sich der staatlichen Steuerungsfahigkeit zu vergewissern, erforderlich sind,
wie wir sehen werden, auch Kenntnisse tiber ihr Steuerungsobjekt. Fehlen
diese, so greifen alle Aussagen zu kurz, wird Hamiet ohne den Prinzen ge-
spielt.

Alles in allem miissen, trotz eines teilweise betrichtlichen argumentativen
Aufwandes, die folgenden Fragen empirisch als weitgehend ungeklért gelten:
Welche Bedeutung konnen staatliche Politiken fir die Industrieforschung
haben? Uber welches MaB an Autonomie verfiigen staatliche Akteure in der
Forschungs- und Technologiepolitik? Wie weit reicht die Féhigkeit des Unter-
nehmenssektors, im Bereich von Forschung und Entwicklung zielstrebig und
strategisch zu handeln? Inwieweit sind staatliche und industrielle Akteure in
der Forschungs- und Technologiepolitik in der Lage, sich gegenseitig zu
beeinflussen?

Offen ist aber auch, mit welchem steuerungstheoretischen Ansatz diese
empirischen Fragen adiquat zu bearbeiten sind. In den vorliegenden Unter-
suchungen wurde, soweit diese tiberhaupt theoretisch fundiert waren, mit zwar
unterschiedlichen, jedoch zumeist unzulidnglichen steuerungstheoretischen
Vorannahmen gearbeitet. Insbesondere die Okonomisierungs-These basiert
auf einer Dichotomisierung von Staat und Okonomie, die nur Dominanzbezie-
hungen zuldBt. Dies ist empirisch nicht in jedem Fall zutreffend, wenngleich
Dominanzen nicht ausgeschlossen werden konnen. Es greift aber auch steue-
rungstheoretisch zu kurz. Auf diese Weise werden weder die Moglichkeiten,
noch die Schwierigkeiten einer staatlichen Techniksteuerung angemessen
erfat. Nicht zuletzt wird damit eine Alternative ausgeschlossen, die in keiner
der beiden bisher prisentierten Positionen erwogen wird, die aber in dem von
- uns behandelten Fall eine zunehmend wichtigere Rolle spielt: die Indifferenz
wischen Staat und Okonomie, d.h. die Moglichkeit, daB sich staatliche For-
schungs- und Technologiepolitik und unternehmerische FuE-Aktivititen weit-
gehend unabhéngig voneinander eigendynamisch entwickeln bzw. sich in nur
geringem Ausmaf} "iiberlagern" und beeinflussen.

allerdings keinen steuerungstheoretischen Fokus auf und sind deshalb fiir unsere Frage-
stellung nur begrenzt verwertbar.
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3 Steuerungstheoretischer Rahmen:
Staatliche Steuerungspotentiale in der Forschungs- und
Technologiepolitik

Wenn in der Literatur zur staatlichen Forschungs- und Technologiepolitik mit
ganz unterschiedlichen und oftmals unzulidnglichen steuerungstheoretischen
Vorannahmen gearbeitet wurde, so kommt das nicht von ungefahr. Denn liber
die Frage, ob der Staat iiberhaupt in der Lage ist, gesellschaftliche Prozesse
zu steuern, besteht noch nicht einmal im Grundsatz Einigkeit.2° Folglich
darf es nicht verwundern, daB auch im konkreten Fall der Forschungs- und
Technologiepolitik die Interpretationen und Positionen differieren. Um so
notwendiger ist es dann aber auch, die steuerungstheoretischen Pramissen
einer empirischen Studie offenzulegen.

3.1 Funktionale Differenzierung und gesellschaftliche Modernisierung

Die Feststellung, da moderne Gesellschaften sich durch die Dichotomie von
""Staat" und "Gesellschaft" nicht mehr angemessen beschreiben lassen, diirfte
inzwischen unbestritten sein. Problematisch geworden ist dabei nicht die
Annahme einer Differenz zwischen beiden Sphédren. Die Zunahme von
""Staatsaufgaben’' hat zu keiner Entdifferenzierung und "Fundamentalpolitisie-
rung" moderner Gesellschaften gefiihrt, wie dies gelegentlich behauptet wurde

(so von Krockow 1972). Das Problem liegt vielmehr darin, da diese Dichoto-
* mie zu simpel ist, um die komplexe Differenzierung moderner Gesellschaften
hinreichend zu erfassen. Der Staat ist nicht mehr nur konfrontiert mit dem
"Eigensinn" und den "Leidenschaften" von "Biirgern", sondern mit autonom
organisierten, funktionsspezifisch ausdifferenzierten gesellschaftlichen Teilsy-
stemen. Wissenschaft und Wirtschaft, die beiden uns neben dem Staat hier
interessierenden funktionalen Teilsysteme, folgen nicht nur eigenen Rationali-
tdten, sie tun dies vor allem in dafiir eigens ausgebildeten Handlungszusam-

20 Exemplarisch hierfiir war die Kontroverse zwischen Luhmann (1989) und Scharpf (1989)
anlaBlich des DVPW-Kongresses in Darmstadt 1988; vgl. auch Mayntz (1987) und
Luhmann (1988: 324-349).
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menhiingen, die zumeist institutionell fundiert und organisatorisch verfestigt
sind.

Ein wichtiges Merkmal dieser funktionalen Differenzierung ist die Fahig-
keit gesellschaftlicher Teilbereiche zur Selbstorganisation nach eigenen Ratio-
nalitdtskriterien und mit eigenen Regulativen. Die Ausdifferenzierung des
Wirtschaftssystems basierte auf der Transformation der Produktionsfaktoren
zu Waren bzw. Warenfiktionen, die auf Mirkten gehandelt werden, deren
einziges Regulativ der Preismechanismus ist (K. Polanyi 1978). Analog dazu
konstituierte sich das Wissenschaftssystem durch die Etablierung einer "scien-
tific community", deren Aktivitdten nicht mehr durch externe, weltliche oder
kirchliche Autoritaten, sondern nur noch durch ein internes Regulativ organi-
siert werden: die von professionellen Standards geleitete "scientific opinion"
(M. Polanyi 1962).

Funktionale Differenzierung in diesem Sinne hat fiir moderne Gesellschaf-
ten zwei steuerungstheoretisch relevante Konsequenzen: Selektivitit und Indif-
ferenz. Zunichst ermoglicht funktionale Differenzierung eine selektive Lei-
stungssteigerung und Optionserweiterung: Im Idealfall garantiert der Preis-
mechanismus die bestmogliche Versorgung der Gesellschaft mit Giitern, die
Selbstkoordination der Wissenschaft das hochste MaB an wissenschaftlichem
Fortschritt. Aus diesem Grund wird funktionale Differenzierung in den sozio-
logischen Theorien unterschiedlichster Provenienz als Modermnititsgewinn
beurteilt und als Modernisierungskriterium benutzt. Die selbstorganisierte
Leistungsfahigkeit gesellschaftlicher Teilsysteme bedeutet eine signifikante
Entlastung des Staates. Der Staat kann die Feststellung wissenschaftlicher
Wahrheit der "republic of science" (M. Polanyi) iiberlassen, das Errichten und
Betreiben von Manufakturen den '"Unternehmern". Man muf} sich nur die
praskriptiven Entwiirfe vergegenwirtigen, die die deutsche "Policey"-Wissen-
schaft (Pufendorf, Justi, von Mohl) fiir den souveridnen Staat der frithen Neu-
zeit erstellte, um eine Vorstellung von der Tragweite einer solchen Entlastung

“zu bekommen (vgl. Maier 1986).

Die Selektivitit funktionaler Differenzierung impliziert gleichzeitig Indiffe-
renz der verschiedenen Teilsysteme fiir die Rationalititen und Anforderungen
der jeweils anderen. Fiir die "scientific community" konnen wissenschaftliche
Erkenntnisse Selbstzweck sein. Der Wert wissenschaftlicher Aussagen wird
von ihr danach beurteilt, ob diese plausibel und originell sind, und nicht da-
nach, ob sie fiir die Wirtschaft niitzlich sind oder mit theologischen Dogmen
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konform gehen.?! Die "Zahlungen" im Wirtschaftssystem folgen ausschlief3-
lich 6konomischen Kalkiilen und nicht patriotischen Aspirationen oder morali-
schem Sentiment. Und das Wirtschaftssystem muf auch die 6kologischen und
sozialen Risiken seiner Produktion ignorieren, solange diese sich nicht in
Preisen niederschlagen (vgl. Luhmann 1986: 101-123).

Ganz offensichtlich ist diese Indifferenz gesellschaftlicher Teilsysteme
fir moderne Gesellschaften riskant. Sie laufen Gefahr, sich durch funktionale
Differenzierung und Spezialisierung in ein Modernisierungsparadox zu ma-
ndvrieren: '"Die Modernisierung der Teile, so scheint es, geht auf Kosten der
Modernitit des Ganzen" (Offe 1986: 157). Richtige wissenschaftliche Hypo-
thesen konnen reale Katastrophen nach sich ziehen und das Resultat korrekter
Zahlungskalkiile koénnen soziale Pathologien und okologische Schiden sein.
In dieser Konstellation wird der Staat zum Spezialisten fiir das Ganze. IThm,
gleichwohl aber nicht nur ihm, wird in zunehmendem Mafle die Aufgabe
zugeschrieben, die negativen externen Effekte funktionsspezifischer Rationali-
tdten zu bearbeiten. Die Forschungs- und Technologiepolitik ist nur ein Bei-
spiel unter vielen fiir die neue Art der Belastung des Staates, die aus der
wechselseitigen Indifferenz funktional spezialisierter gesellschaftlicher Teilsy-
steme resultiert.

3.2 Funktionale Differenzierung und staatliche Souverénitat

Durch die funktionale Differenzierung moderner Gesellschaften wird nicht
nur die Notwendigkeit, es werden auch die Bedingungen der Méglichkeit
staatlichen Handelns neu bestimmt. Grundsétzlich verfiigt der Staat iiber drei
Alternativen, um die externen Effekte gesellschaftlicher Teilsysteme zu be-
arbeiten. In der politikwissenschaftlichen Literatur werden diese Alternativen
unter den Stichworten 1. "Politisierung" (= Entdifferenzierung), 2. "reaktive
Politik" (= Kompensation) und 3. "aktive Politik" (= Steuerung) diskutiert.

21 Entsprechend werden externe Leistungsanspriiche und -anforderungen von einer auf ihre
Autonomie bedachten Wissenschaft auch rigoros zuriickgewiesen: "I appreciate the
generous sentiments which actuate the aspiration of guiding the progress of science into
socially beneficient channels, but I hold its aim to be impossible and nonsensical" (M.
Polanyi 1962: 62).
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1. Die naheliegendste Reaktion auf die Pathologien gesellschaftlicher
Differenzierung bestiinde darin, die Autonomie funktionaler Teilsysteme zu
beschrinken, ihre spezifische Rationalitdt und Indifferenz aufer Kraft zu
setzen. Wo unkontrollierter Eigensinn gesellschaftlich suboptimal bleibt oder
riskant wird, miiBte der Staat die vorhandenen Freirdume besetzen, "politisie-
ren'. "Politisierung" (Offe 1972; Ronge 1977) in diesem Sinn meint Grenzver-
schiebung, d.h. die Expansion des Staates in den Funktionsbereich eines ge-
sellschaftlichen Teilsystems, im Falle der Wirtschaft "in die und auf Kosten
der Okonomie" (Ronge 1977: 32). Die Vorziige einer solchen grenzverschie-
benden Entdifferenzierung sind offensichtlich: Forschung wiére nicht mehr
langer Selbstzweck, sondern wiirde an ihrem gesellschaftlichen Nutzen gemes-
sen; okonomische Transaktionen wiirden sich nicht mehr an "Zahlungen",
sondern am wohlverstandenen "Gemeinwohl" orientieren.

Ebenso evident sind aber auch die Nachteile einer "Politisierung" von
Wissenschaft und Wirtschaft. Denn mit ihrer funktionsspezifischen Rationalitat
gehen gleichzeitig die Selbstorganisationstihigkeit und die Spezialisierungs-
vorteile gesellschaftlicher Teilsysteme verloren. Die Folge wiren Ineffizienzen
und, wird die "Politisierung" zu weit getrieben, eine Aufgabeniiberlastung des
Staates. Um dies zu zeigen, muB nicht einmal auf die Realitit des friher
existierenden Sozialismus verwiesen werden. Die bundesdeutsche Forschungs-
politik selbst liefert eine Reihe von Beispielen (Kernenergie, Luft- und Raum-
fahrt), in denen "Staatsraison" Vorrang hatte vor "Profit" oder "Wahrheit".
Und nicht von ungefiéhr ist aus 6konomischer Perspektive "die Chronik staat-
lich subventionierter GroBprojekte eine Aufreihung von MiBerfolgen". Denn:
"Kosten- und Terminiiberschreitungen von erheblichem Ausmaf$ sind die
Regel; durchschlagende Markterfolge sind selten" (Klodt 1987: 110).

2. Diese Art von "Staatsversagen' haben in der Regel jene "Reflexions-
theorien" gesellschaftlicher Funktionssysteme im Auge, die deren Autonomie
gegen staatliche Intervention zu verteidigen versuchen. Sei es die Wirtschafts-
theorie, sei es die Wissenschaftstheorie, im Kern behaupten sie alle, dafl die
Leistungsféhigkeit des jeweiligen gesellschaftlichen Teilsystems durch staatli-
che Intervention nicht erhéht, sondern verringert wird. Aufgabe des Staates
wire es in deren Logik vor allem, die Autonomie gesellschaftlicher Teilsyste-
me zu garantieren; allenfalls wird ihm zugestanden, auf Funktionsdefizite zu
reagieren und diese zu kompensieren.

Eine blofl kompensatorische, 'reaktive Politik' besitzt wichtige Vorteile:
Die durch die gesellschaftlichen Teilsysteme erzeugbare Vielfalt der Optionen
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und Leistungen bliebe zunéchst vollstandig erhalten; und aus der Perspektive
eines jeden Teilsystems wéren die Anforderungen an den Staat im Idealfall
minimal. Die politikwissenschaftliche Kritik "reaktiver Politik" (Mayntz/
Scharpf 1973) hat jedoch gezeigt, daB in der Praxis eine Politik, die nur auf
Krisen und Katastrophen reagiert, nicht nur kostspielig und oftmals ineffizient
ist, sondern daB die kumulativen Effekte der systemspezifischen Funktions-
defizite auch leicht zu einer Uberlastung der staatlichen Problemverarbeitungs-
kapazitit fithren. Die Konsequenz wire dann jene neue Art von "Staatsver-
sagen", die im Fall der Umwelt- und Technologiepolitik seit einiger Zeit
konstatiert wird (Beck 1986; Janicke 1986; Bohret 1990).

3. Die paradoxe Modernisierung funktional differenzierter Gesellschaften
scheint den Staat in ein Dilemma zu stiirzen: Einerseits soll die autonome
Generierung von Optionen durch die gesellschaftlichen Teilsysteme nicht
unterbunden werden, andererseits scheinen aber deren interne Regulative nicht
in der Lage zu sein, die externen Effekte ihrer Leistungen und Indifferenzen
hinreichend zu beriicksichtigen.22 Als Ausweg aus diesem Dilemma bleibt
dann nur die Suche nach externen "Beschrankungen', nach "regulativen Me-
chanismen", um "die Vielfalt der Optionen ertréglich und wechselseitig zu-
mutbar zu machen" (Offe 1986: 151). An diesem Punkt setzt unserer Meinung
nach das Grundproblem staatlicher Steuerung an: Ist der Staat in der Lage,
die in den autonomen gesellschaftlichen Funktionssystemen stattfindende
Auswahl von Optionen so zu steuern, "dal diese Optionen zueinander in ein

22 Andieser Stelle ergibt sich ein entscheidender Unterschied zu solchen Varianten neuerer
Staatstheorie, die primar auf die interne Selbststeuerungsfiahigkeit gesellischaftlicher
Teilsysteme und deren Fahigkeit zur "Empathie” setzen. Beispielhaft hierfir Willke
(1992), der von einem autonomen, operativ geschlossenen gesellschaftlichen Teilsystem
verlangt — und ihm auch zutraut —, daB es in der Lage ist, "iiber seinen Tellerrand hinaus
auf den Zusammenhang des Ganzen zu blicken und die Freiheitsgrade seiner Operations-
weise so zu nutzen, daf an die Stelle einer lokalen Maximierung der Teilsystemrationali-
tit eine Strategie der Selbststeuerung tritt, welche eine Optimierung der gesellschaftlichen
Rationalitét zulaBt" (Willke 1992: 74). Es scheint freilich, daB sich die Staatstheorie mit
dieser Variante auf das "extravagante Thematisieren extremer Unwahrscheinlichkeiten"
(Luhmann 1991a: 4) eingelassen hat. Denn das globale Maximum gesellschaftlicher
Rationalitdt wird ja, dies macht in der Tat die Aktualitit von Hobbes fiir die moderne
Staatstheorie aus, in der Regel nicht wegen der "naturwiichsigen Borniertheit” von Indivi-
duen oder Organisationen verfehlt, sondern aufgrund ihrer "utilitaristisch kalkulierenden
Vernunft" (Willke 1992: 75, 16). Zu kliren sind folglich nicht nur die Bedingungen der
Fahigkeit zur "Empathie”, sondern insbesondere die der Rationalitit von "Empathie"".
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Verhiliis des Einklangs und der Vertriglichkeit gebracht werden und sich
jedenfalls nicht wechselseitig chaotisieren und sich mithin als Optionen selbst
vernichten" (Offe 1986: 151)?

Diese Problematik kennzeichnet den Kern des in den 70er Jahren entwik-
kelten Konzepts der "aktiven Politik"?® - und sie umreiBt gleichzeitig den
Gegenstandsbereich einer Theorie staatlicher Steuerung. Steuerung in diesem
Sinne respektiert die Autonomie und Eigenlogik gesellschaftlicher Teilsyste-
me, die "Freiheit der Forschung' ebenso wie die Autonomie des Wirtschafts-
systems. Aber der Staat akzeptiert nicht alle ihre (potentiellen) Leistungen
und versucht, ihre internen Entscheidungsprozesse so zu beeinflussen, dafl
die Wahrscheinlichkeit bestimmter Leistungen erhoht, die anderer verringert
wird;: Staatliche Steuerung wird zur "Optionenpolitik" (Willke 1987c:
355).

Staatliche Steuerung in diesem Verstindnis?® meint also eine besondere
Losung fiir ein besonderes Problem moderner Gesellschaften. Diese Ein-
schriankung ist wichtig: Nicht jede Form staatlichen Handelns ist demnach
Steuerungshandeln, und auch nicht jede Art des "'Staatsversagens' ist Steue-

23 "Aktive Politik" wurde unter anderem definiert durch "die Fahigkeit zur Entwicklung
nicht lediglich umweltanpassender, sondern umweltverdndernder Programme, die die
vorgegebene Tendenz sozio-6konomischer Entwicklungen und Wachstumsprozesse nicht
lediglich nachvollziehen und verstédrken, sondern steuern und verdndern konnen" (Mayntz/
Scharpf 1973: 123).

24 In dieser engen Fassung findet der Steuerungsbegriff auch bei technischen Systemen
seine Anwendung, wo "Ausgangsgroen" "aufgrund der dem abgegrenzten System eigen-
timlichen GesetzmiBigkeit" beeinfluBt werden sollen (vgl. DIN 19.226 vom Mai 1968).

25 Aucheine "aktive Politik" staatlicher Steuerung ist nicht unproblematisch. Wenn negative
Effekte gesellschaftlicher Teilsysteme nicht reaktiv bearbeitet, sondern antizipativ verhin-
dert werden sollen, dann kann sich staatliches Handeln nicht (nur) an empirisch vorfind-
baren, "'objektiven' Problemen orientieren, sondern muB auch potentielle Probleme poli-
tisch thematisieren. Da der Staat iiber kein internes Regulativ zur Steuerung von staatli-
cher Steuerung verfiigt, riskiert er hierbei die "Selbstiiberforderung des politischen Sy-
stems' (Luhmann 1981: 152; vgl. Streeck 1987).

26 Die Unterschiede sind zu beachten. Denn andere Typologien staatlicher Steuerung (u.a.
Willke 1988, 1992) sind so weit gefaBt, daB unter den Steuerungsbegriff auch noch
staatliche Repression (“'repressive Steuerung') und zentrale Planung ('‘zentrale Steue-
rung") fallen. Die These von der "Unwahrscheinlichkeit" staatlicher Steuerung behauptet
dann in erster Linie, daB moderne Gesellschaften mittels Repression und zentraler Pla-
nung nicht mehr zu "steuern" sind. Wer aber wiirde das bestreiten?
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rungsversagen. Entsprechend darf eine Theorie staatlicher Steuerung selbst
dann, wenn der "Steuerungsstaat" (Kaufmann 1991) als evolutionédr neuer
Modus gesellschaftlicher Problembearbeitung an Relevanz gewénne, nicht
mit einer Theorie staatlichen Handelns oder gar einer modernen "Staatstheo-
rie" gleichgesetzt werden.

Durch die funktionale Differenzierung moderner Gesellschaften werden
die Handlungsbedingungen des "arbeitenden Staates" (Lorenz von Stein) aber
nicht nur kompliziert, gleichzeitig relativiert sich dessen Status in der Gesell-
schaft. Die Feststellung, dal der Staat nicht mehr als "Leviathan" tiber der
Gesellschaft thront und seine iiberragende Stellung als Zentrum gesellschaftli-
cher Organisation verloren hat, dirfte kaum mehr bestritten werden. Das
Souveranititsdefizit des "modemnen Staates", dessen Wandlung "vom Mythos
zum Teilsystem" (Voigt 1993), wurde von der Politik- und Verwaltungswis-
senschaft empirisch in zahlreichen Facetten beschrieben und hiufig genug
auch beklagt.?’ Die Systemtheorie (Luhmann 1981; Willke 1983, 1987b,
1992) radikalisiert diese Perspektive lediglich, wenn sie folgert, daB8 es in
einer funktional differenzierten Gesellschaft weder einen "Primat der Politik",
noch einen Primat eines anderen funktionalen Teilsystems gebe,28 sondern
nur noch einen '"Primat funktionaler Differenzierung'" (Luhmann 1981: 20):
"Eine Gesellschaft, die in Funktionssysteme gegliedert ist, [verfiigt] liber keine
Zentralorgane. Sie ist eine Gesellschaft ohne Spitze und ohne Zentrum" (Luh-
mann 1981: 22). Ein solcher Perspektivenwechsel hat Folgen. Das Problem
fiir eine Theorie staatlicher Steuerung besteht dann nicht mehr primér darin,
daf} der Staat als "Souverin" "naiv" ist (so Keck 1985), sondern daB er seine
Souverénitit verloren hat.

27 Der Neuigkeitswert solcher Feststellungen sollte freilich nicht iberschétzt werden. Bereits
zum Beginn des 20. Jahrhunderts, vor allem mit den Pluralismustheorien von G.D.H.
Cole und Harold I. Laski, wurde die Vorstellung vom "Staat als einer iiberragenden
Einheit und Grofle" aufgegeben und dieser ''zu einer sozialen Gruppe oder Assoziation,
die bestenfalls neben, keinesfalls iber den anderen Assoziationen steht” (Schmitt 1930:
29; Hervorhebungen im Original). Die Idee der "Allmacht" des staatlichen Souverins
verdankte sich seither mehr den "simplifizierenden Formen' und "barock iibertreibenden
Formeln" von Juristen (Schmitt 1930: 34, 35) als der Realitit moderner Staatlichkeit
oder den Befunden der empirischen Politik- und Verwaltungswissenschaft.

28 Dieser Punkt ist freilich nicht vollig trivial. Die neomarxistischen Staatstheorien zum
Beispiel nahmen einen "Primat der Okonomie" an (vgl. zusammenfassend Narr/ Offe
1975).
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Diese "Entzauberung des Staates" (Willke 1983, 1987b) fiihrt keineswegs
zuriick zur Pluralismustheorie. In einer "polyzentrischen Gesellschaft" ist der
Staat nicht nur Notar oder Schiedsrichter, sondern — als institutionell-organisa-
torischer Kern des "politischen Systems'' — selbst (zumindest potentiell) auto-
nomer Akteur. Ausgeschlossen wird damit nur die Méglichkeit der hierarchi-
schen Steuerung zwischen den gesellschaftlichen Teilsystemen.

Uns braucht hier nicht zu interessieren, ob der Souverinititsverlust des
Staates, seine Mutation zum "primus inter pares” (Willke 1988: 226), ein
allgemeines Charakteristikum moderner Gesellschaften ist (kritisch hierzu z.B.
Fach/ Grande 1988; Kaufmann 1991: 25).%% Entscheidend ist, daB der Staat
dort, wo er als "Steuerungsstaat’" (Kaufmann) agiert, nicht als "Souveran"
auftreten kann. Und dies scheint in der Forschungs- und Technologiepolitik
der Fall zu sein. Die Forschungs- und Technologiepolitik zéhlt zu jenen Berei-
chen moderner Staatstitigkeit, die charakterisiert sind durch das Auseinander-
fallen von staatlichem Kompetenz- und Verantwortungsbereich. Der Staat wird
zwar fiir die Risiken und Defizite von Forschungsleistungen, ob diese in
Unternehmen oder im wissenschaftlichen Forschungseinrichtungen erbracht
werden, politisch in die Verantwortung genommen. Gleichzeitig hat er aber
die Autonomie des Wirtschafts- und des Forschungssystems zu respektieren.
Kurz:

Der Staat kann das hochkomplexe Zusammenspiel wissenschaftlicher, technologischer
und okonomischer Systeme nicht befehlen. Er kann kein Gesetz erlassen, welches Unter-
nehmen zwingen kénnte, im weltwirtschaftlichen Wettbewerb erfolgreicher zu sein. Er
kann kein Forschungsinstitut dazu zwingen, innovativer zu sein" (Willke 1988: 227;
Hervorhebung d. Verf.).

Staatliche Steuerung muf sich in dieser Situation Techniken des "indirekten
Managements" (Lax/ Sebenius 1986: 314-338) bedienen: verhandeln, statt zu

29 Freilich sollte nicht vergessen werden, daB die Systemtheorie den Kern des Souveranitts-
begriffs, wie er in der Tradition von Bodin und Cortes bei Schmitt entwickelt wurde,
verfehlt und lediglich "die endlos wiederholte, vollig leere Redensart von der hochsten
Macht" (Schmitt 1934: 13) repliziert. Denn wahrend die Systemtheorie am "Normalfall”
moderner Staatlichkeit argumentiert, hat Schmitt den "Ausnahmefall" im Auge: "In der
Ausnahme durchbricht die Kraft des wirklichen Lebens die Kruste einer in Wiederholung
erstarrten Mechanik" (Schmitt 1934: 22). Zur aktuellen Anwendung der "Ernstfall’-
Metapher in der Kernenergiediskussion vgl. Fach (1989: 37-60).
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entscheiden, positive Anreize bieten, anregen und koordinieren, statt zu befeh-
len.

3.3 Staatliche Steuerbarkeit gesellschaftlicher Teilsysteme

Selbst wenn die Prdmissen, wonach moderne Gesellschaften als funktional
differenziert zu begreifen sind und der Staat lediglich als institutionell-organi-
satorischer Kern eines funktionalen Teilsystems neben anderen agiert, weitge-
hend unstrittig sind, so folgt daraus doch nicht, daB (iber die Moglichkeiten
staatlicher Steuerung Einigkeit bestiinde. Das liegt in erster Linie daran, da3
mit génzlich unterschiedlichen Systembegriffen argumentiert wird. Je nach
Systembegriff ist staatliche Steuerung "unmdoglich” (Luhmann), "unwahr-
scheinlich" (Willke) oder "kontingent" (Mayntz). Wir brauchen uns hier nicht
ausfiihrlicher auf die verschiedenen Varianten der Theorie sozialer Systeme
einzulassen. Fiir unseren Zusammenhang gentgt es, einige grundlegende
Differenzen festzuhalten.

In der Luhmannschen Systemtheorie sind Systeme selbstreferentiell-ge-
schlossen, ihre Basiseinheiten sind nicht Akteure, sondern Kommunikationen
mittels systemspezifischer Kommunikationsmedien.*° Selbstreferentiell-ge-
schlossene Systeme sind "nicht-triviale Maschinen" im Sinne Heinz von Foer-
sters: strukturdeterminiert, vergangenheitsabhéngig und unvoraussagbar (von
Foerster 1985). Solche Systeme konnen ihre eigenen Strukturen nur durch
eigene Operationen dndern; die Operationen dieser Systeme sind von ihren
jeweiligen "inneren Zustdnden" abhingig und werden selbst wieder von den
vorausgegangenen Operationen beeinfluflt; die Ergebnisse dieser Operationen
sind nicht voraussagbar. Werden Systeme auf diese Weise begriffen, dann
scheint es "wenig sinnvoll", nach externer Steuerbarkeit iberhaupt zu fragen:
"Die Frage muB3, wenn so gestellt, mit Sicherheit negativ beantwortet werden"
(Luhmann 1989: 4).

Doch der Schein triigt. Denn damit wird etwas fiir unmoglich erklirt,
worum es bei staatlicher Steuerung, so wie sie hier verstanden wird, tiberhaupt
nicht geht: der gezielte Eingriff in die basalen Operationen eines Systems (vgl.
Mayntz 1987: 101-102; Scharpf 1989; Schimank 1991b: 506). Ziel staatlicher

30 'Die Gesellschaft besteht nicht aus Menschen, sie besteht aus Kommunikationen zwi-
schen Menschen" (Luhmann 1981: 20).
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Steuerung ist es jedoch nicht, die Eigengesetzlichkeit und operative Geschlos-
senheit eines Systems auBler Kraft zu setzen, sondern seinen Operationsmodus
so zu beeinflussen, daB3 das System solche internen Zustdnde auswahlt, die
fiir andere Teilsysteme vertriglich(er) sind. Und ob dies moglich ist, dariiber
gibt die Luhmannsche Systemtheorie keine Auskunft.>!

Die Grenzen der Luhmannschen Systemtheorie zeigen sich selbst dann,
wenn versucht wird, auf ihrer Basis weniger rigoros zu argumentieren. Ein
Beispiel hierfiir ist das von Teubner und Willke (Teubner/ Willke 1984; Will-
ke 1988, 1992) entwickelte Konzept der '"Kontextsteuerung'. Dieses Konzept
respektiert die Steuerungsbarrieren, die aufgrund der Eigengesetzlichkeit und
operativen Geschlossenheit gesellschaftlicher Teilsysteme bestehen. Es folgert
daraus aber nicht die Unmdglichkeit, sondern lediglich die "Unwahrscheinlich-
keit" staatlicher Steuerung. Steuerungschancen bestiinden dann, wenn das
Steuerungsprinzip umgestellt wiirde, Steuerung "dezentral”, "reflexiv", ""diskur-
siv" praktiziert wiirde. Gegen all dies ist nichts einzuwenden, das Problem
des Konzepts der Kontextsteuerung besteht nur darin, daf3 es sich im Kontext
der Luhmannschen Systemtheorie nicht plausibel machen 1468t. Denn dazu
miite auf etwas zuriickgegriffen werden, was die Systemtheorie zuvor hinaus-
expediert hatte: '"Die relevanten gesellschaftlichen Akteure als Reprasentanten
der Subsysteme' (Willke 1988: 220; Hervorhebung d. Verf.). Denn diese
bestreiten den 'konsensgesteuerten Diskurs der autonomen Teile", sie sind
es, die das Verhéltnis von Staat und Gesellschaft "in ein kompliziertes Inter-
aktionsnetz zwischen gesellschaftlichen Teilsystemen und ihren Akteuren"
verwandelt haben (Willke 1988: 220, 227). Wenn dem so ist — und daB es
so ist, wird sich spéter im Detail zeigen —, dann kann sich eine Analyse staat-
licher Steuerung jedoch nicht damit begniigen, subjektunabhingige Kommuni-
kationsketten zu dechiffrieren. Sie muf statt dessen die komplizierten Inter-
aktionsnetze — und damit: die sozialen Akteure — in den Mittelpunkt stellen.

Gesellschaftliche Teilsysteme miissen entsprechend als "Akteurssysteme"
begriffen werden (Mayntz 1987, 1988). Damit sind Handlungszusammenhdnge
gemeint — und nicht, wie bei Luhmann, subjektunabhéngige Kommunikatio-

31 DaB die Luhmannsche Systemtheorie auf dieses Problem nicht systematisch eingeht,
diirfte kein Zufall sein. Denn dessen Losung wire nur moglich, wenn die Theorie in der
Lage wire, etwas iber "intersystemische" Beziehungen auszusagen. Und gerade hier
liegt eine ihrer Schwachstellen (vgl. Jessop 1987).



42 Steuerungstheoretischer Rahmen

nen.32 FaBt man gesellschaftliche Teilsysteme in diesem Sinne als "kom-
plexe Konfigurationen von sozial Handelnden" (Mayntz 1988: 24), dann miis-
sen drei soziale Strukturebenen unterschieden werden: gesellschaftliche Teilsy-
steme, Institutionenkomplexe und Akteurkonstellationen (Schimank 1992).
Eine akteurtheoretische Analyse staatlicher Steuerung hat entsprechend nicht
nur nach den teilsystemspezifischen Handlungsrationalitdten zu fragen, son-
dern auch nach den funktionsspezifischen Organisationszwecken und den
akteurspezifischen Handlungsstrategien. Die "sozialen Gebilde", die sich auf
dieser Basis konstituieren, mégen alle nicht-trivial sein, aber sie unterscheiden
sich doch im Hinblick auf zahlreiche Merkmale (z.B. Autonomie, strukturelle
Verfestigung, Eigendynamik und Handlungsfihigkeit). Ob an Hochschulen,
in auBeruniversitiren Forschungseinrichtungen oder in Industrielaboratorien
— liberall wird Forschung betrieben. Aber die Handlungsmdéglichkeiten der
Forscher in diesen Organisationen und die Handlungsfihigkeit dieser Organi-
sationen selbst unterscheiden sich erheblich — und mit ihnen auch die Mog-
lichkeiten und Bedingungen ihrer externen Steuerbarkeit (vgl. Hohn/ Schi-
mank 1990).

Aus steuerungstheoretischer Perspektive entscheidend ist hier, dafl nicht
aus der Komplexitit der Beschaffenheit gesellschaftlicher Teilsysteme a priori
auf die Unmoglichkeit oder Unwahrscheinlichkeit staatlicher Steuerung ge-
schlossen wird, sondern da aufgrund der beobachtbaren Differenzen in ihrer
Beschaffenheit die Kontingenz ihrer Steuerbarkeit behauptet wird (Mayntz
1988; Rosewitz/ Schimank 1988). Das schlieBt dann nicht aus, dal empirische
Fallstudien organisatorische '"Verselbstindigungen' (Hohn/ Schimank 1990)
oder institutionelle '"Reformblockaden” (Rosewitz/ Webber 1990) konstatieren.
Aber diese Fallstudien machen zugleich deutlich, dal das staatliche Steue-
rungspotential zwar theoretisch eingegrenzt werden kann, aber immer empi-
risch ermittelt werden muB.

32 Gesellschaftliche Teilsysteme werden folglich definiert als Handlungszusammenhénge,
"die in sozialstruktureller Hinsicht iiber die Stufe der Ausdifferenzierung spezieller Funk-
tionsrollen hinaus eine institutionelle Verfestigung erfahren haben. Zu den typischen
strukturellen Elementen gesellschaftlicher Teilsysteme gehoren organisatorische Zusam-
menfassungen oder zumindest informelle Netzwerke bestimmter Kategorien von Rollen-
inhabern, Einrichtungen fiir die Ubermittlung von Wissen und Fertigkeiten an die kiinfti-
gen Rolleninhaber und nicht zuletzt formale Organisationen, die auf den betreffenden
Handlungszweck spezialisiert sind" (Mayntz 1988: 20-21).
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3.4 Funktionale Differenzierung und organisatorische Ambivalenz

Die funktionale Differenzierung moderer Gesellschaften geht einher mit ihrer
Organisiertheit: Die moderne Gesellschaft ist keine Gesellschaft der Individu-
en, sondern eine ""Gesellschaft der Organisationen" (Perrow 1989; Schimank
1991b). Die Zusammenhinge zwischen der Organisation und Differenzierung
moderner Gesellschaften sind vielschichtig. Zunichst erleichtert die ""Organi-
sation von Komplexitit'" (Willke) zweifellos Selektivitit und Indifferenz und
gilt folglich als notwendige Bedingung fiir erfolgreiche Differenzierung. In
Organisationen werden die spezifischen Rationalitéiten gesellschaftlicher Teil-
systeme stabilisiert und auf Dauer gestellt. Wissenschaftliche Forschung ist
nicht mehr das zufillige Resultat individuellen Résonierens in "Studierstuben',
sie ist organisiert in staatlichen und privaten Forschungseinrichtungen; die
Produktion von Giitern erfolgt nicht mehr in "Handwerksstuben'", sondern in
(GroB-)Unternehmen. Eine akteurtheoretische Analyse staatlicher Steuerung
hat es deshalb in der Regel sowohl auf der Seite des Steuerungssubjekts als
auch auf der des Steuerungsobjekts nicht mit individuellen, sondern mit "kor-
porativen' Akteuren (Coleman 1974) zu tun.

Gleichzeitig wirft die Organisiertheit moderner Gesellschaften eine Reihe
von spezifischen Problemen auf. In unserem Zusammenhang von besonderem
Interesse ist jener Fall, in dem funktionale Differenzierung nicht zwischen
Organisationen, sondern innerhalb einer Organisation verlduft. Denn dann
stehen Organisationen vor dem Problem, unterschiedliche — und fiireinander
indifferente — Handlungsrationalititen einerseits zuzulassen, gleichzeitig aber
zu verhindern, daB ihre Koexistenz die Organisation chaotisiert. Solche "hybri-
den" Organisationen sind durchaus nicht untypisch fiir moderne Gesellschaf-
ten. Staatliche Unternehmen, politische Parteien, Universititen — sie alle ste-
hen vor dem Problem, eine Balance zwischen unterschiedlichen Leistungs-
anforderungen und Handlungsrationalititen herzustellen: zwischen Gemein-
wohlorientierung und betriebswirtschaftlicher Rentabilitét, zwischen Stimmen-
maximierung und soziokultureller Integration oder zwischen Forschung und
Lehre. Die Industrieforschung ist ein exemplarischer Fall fiir die Koexistenz
unterschiedlicher Handlungsorientierungen und -anforderungen in einer Orga-
nisation.

Industrieforschung ist zunédchst unzweifelhaft ein Teil des Wirtschafts-
systems. Sie ist eine Unternehmensfunktion wie die Konstruktion, die Ferti-
gung, der Vertrieb oder das Marketing. In dieser Funktion muf} sie dkono-
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misch "verwertbare'' Resultate liefern, miissen sich ihre Ergebnisse in '"Zahlun-
gen' rechnen lassen. Gleichzeitig ist die Industrieforschung aber auch Teil
des Forschungssystems, genauso wie die Hochschulen oder die auBeruniver-
sitdren staatlichen Forschungseinrichtungen. In dieser Funktion wird sie da-
nach beurteilt, ob sie wissenschaftlich "wahrheitsfahige" Aussagen liefert.
Charakteristisch fiir die Industrieforschung ist also, daB ihre wissenschaftlichen
Leistungen in einem Organisationszusammenhang erbracht werden miissen,
dessen Organisationszweck eindeutig nicht-wissenschaftlich definiert ist.3?

Die Konsequenzen dieser organisationsinternen Koexistenz unterschiedli-
cher systemischer Leistungsorientierungen und -erwartungen fiir die Industrie-
forschung blieben bislang umstritten. Unproblematisch erscheint diese Koexi-
stenz in der Sicht der Luhmannschen Systemtheorie, die funktionale Teilsyste-
me lediglich iiber systemspezifische Kommunikationen definiert und nicht
als "Seinsregionen' (Luhmann 1986: 86). Diese setzt darauf, daB Operations-
ketten "blitzschnell" umschalten kénnen: ''vom Rechtscode zum politischen
Code, vom Wissenschaftscode zum Wirtschaftscode" (Luhmann 1986: 87).
Andere Ansitze 10sen die Koexistenz auf und behaupten die Dominanz einer
der beiden Orientierungen. Am weitesten verbreitet sind dabei Instrumentali-
sierungs-Thesen. Diese schlieflen aus der organisatorischen Einbindung der
Industrieforschung in die Unternehmen auf die '"Vorherrschaft 6konomischer
Regulative und Interessen"; industrielle Forschungs- und Entwicklungslabora-
torien sind nach diesem Verstindnis "6konomisch definiert und kontrolliert"
(Hack 1988: 94). Im Gegensatz hierzu geht die Theorie der wissenschaftlichen
Selbstorganisation von der Autonomie von "Forschungsgruppen", ob an der
Hochschule oder im Unternehmen, aus. Die Forschungsgruppe gilt als Gegen-
modell zu hierarchischen Formen systemischer Integration, die "in der Art,
wie sie sich selbstorganisiert, weitgehend freigestellt [ist]; das gilt auch fiir
hierarchisch durchorganisierte Laborbetriebe in der Industrie' (Krohn/ Kiippers
1987: 26).

33 Das unterscheidet die Industrieforschung von der Forschung an den Hochschulen, deren
Organisationszweck sowohl wissenschaftlich (Forschung) als auch nicht-wissenschaftlich
(Lehre) definiert ist. Am ehesten entspriche der Industrieforschung die Situation in den
staatlichen Ressortforschungseinrichtungen, die primér iiber die Leistungsanforderungen
der staatlichen Administration definiert sind (vgl. Hohn/ Schimank 1990: 297-341; Braun/
Schimank 1991b).
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Allen diesen Ansitzen entgeht ein zentrales Merkmal der Industriefor-
schung: Die Ambivalenzen und Spannungen, die daraus resultieren, daf3 unter-
schiedliche Leistungserwartungen innerhalb einer Organisation erfiillt werden
miissen. Auf solche Spannungen haben organisationssoziologische Studien
(Kornhauser 1962; La Porte 1965; zuletzt Rammert 1988), die sich mit der
Industrieforschung beschiftigten, seit langem und mit Nachdruck hingewiesen.
Gerade in der Industrieforschung scheint das Grundproblem des Forschungs-
managements, die '"Unvereinbarkeit gleichzeitiger Anforderungen" (Mayntz
1985: 31), in besonderer Schirfe aufzutreten, hier klaffen die Zielorientierun-
gen von "Forschern” und "Managern' besonders weit auseinander. Nicht von
ungefihr ist der Abbau der daraus resultierenden interpersonellen Spannungen,
die Schaffung "innovationsgerechter Arbeitsbedingungen", ein zentrales The-
ma des betriebswirtschaftlichen FuE-Managements (vgl. F. Bleicher 1990).

Allein schon die Persistenz dieses Spannungsverhiltnisses deutet darauf
hin, daB wir es in diesem Fall mit einem strukturellen Dilemma zu tun haben.
In der Unternehmenspraxis bewegt sich die Industrieforschung besténdig im
Spannungsfeld zwischen "Instrumentalisierung’ und "Autonomie". Denn ihre
Funktion als Industrieforschung verlangt: "Forschungsleistungen miissen in
die Zielsetzung des Unternehmens eingebunden und aus dieser abgeleitet
werden" (von Rensen 1989: 59). Zumindest als Norm wird postuliert: "Indu-
strielie FUE muf nahtlos und rasch in die industrielle Fertigung einmiinden;
Spielraum fiir unabhangige schopferische Aktivitdten kann [fiir das Unter-
nehmen] gefahrlich sein" (Danielmeyer 1990b: 16). Aber gleichzeitig muB3
ihrer Funktion als Industrieforschung Rechnung getragen werden. Und das
heiBt, es "muf} auch Freiraum geschaffen werden fiir neue Ideen, deren Um-
setzung in eine marktfahige Leistung iber das aktuelle Spektrum des Unter-
nehmens hinausgeht" (von Rensen 1989: 59).

Dieses "Innovationsdilemma’ (Rammert 1988) des industriellen FuE-Ma-
nagements hat steuerungstheoretisch eine doppelte Konsequenz. Daraus erge-
ben sich zunichst Probleme der unternehmensinternen Steuerung von For-
schungs- und Entwicklungsaktivitiaten. Welcher Grad an organisatorischer
Autonomie FuE-Einrichtungen eingeraumt wird, welche Modalitéten zur inter-
nen Finanzierung von FuE praktiziert werden, welche Entscheidungsverfahren
zur Festlegung von Forschungsthemen und -feldern gewihlt werden, welche
FuE-Kooperationen eingegangen werden — fiir diese und noch eine Reihe
anderer Probleme miissen Unternehmen Losungen finden. Und gleichzeitig
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erdffnen sich dadurch, wie wir noch sehen werden, zumindest im Prinzip
externe Steuerungschancen fiir den Staat.

3.5 Intersystemische und interorganisatorische Beziehungen

Fiir die Frage der Steuerbarkeit gesellschaftlicher Teilsysteme ist allerdings
nicht nur von Bedeutung, wie diese Teilsysteme intern organisiert und struktu-
riert sind. Ebenso wichtig ist, welche Beziehungen zwischen ihnen bestehen.
Denn die gesellschaftlichen Teilsysteme stehen sich in der Regel nicht als
"selbstreferentielle black boxes" (Willke 1987a: 256; vgl. Luhmann 1984:
157) gegentiiber. Moderne, funktional differenzierte Gesellschaften konstituie-
ren sich nicht nur durch Organisationen, sondern auch zwischen Organisatio-
nen. Ebenso bemerkenswert wie die institutionelle Verfestigung von Hand-
lungssystemen ist ihre interorganisatorische und intersystemische Verflech-
tung.

Das Phéinomen der interorganisatorischen Verflechtung wird in der Organi-
sationstheorie und der Policy-Forschung seit ldingerem beobachtet und analy-
siert (vgl. Mayntz 1993). In der Wirtschaft etablierten sich "strategische Alli-
anzen", FuE-Kooperationen und Joint Ventures jenseits von "Markt" und
(unternehmensinterner) '"Hierarchie" (Powell 1990). Innerhalb des Staates
traten infolge seiner zunehmenden Binnendifferenzierung institutionalisierte
Formen der vertikalen und horizontalen Koordination und Kooperation neben
die hierarchischen Entscheidungsmuster. Interorganisatorische Vernetzung
findet aber nicht nur zwischen Organisationen innerhalb eines gesellschaftli-
chen Teilsystems statt, zwischen Unternehmen, zwischen staatlichen Verwal-
tungseinheiten oder zwischen Hochschulen und aueruniversitéiren staatlichen
Forschungseinrichtungen. Solche Verflechtungen sind auch zwischen Organi-
sationen zu beobachten, die unterschiedlichen funktionalen Teilsystemen
zugehoren. Es scheint, dal auf der Ebene von Organisationen moglich ist,
was die Luhmannsche Systemtheorie auf der Ebene von Kommunikationen
ausschlieBt: inter-systemische Interaktion.

In unserem Zusammenhang sind hierbei insbesondere die interorganisatori-
schen Beziehungen zwischen Staat und Wirtschaft von Interesse. Die Tatsa-
che, da3 Staat und Unternehmen es nicht nur aufgrund von Zuféllen mitein-
ander zu tun bekommen, sondern tiber punktuelle Kontakte hinaus in allen
westlichen Industrieldndern mehr oder weniger dauerhafte Beziehungen zuein-
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ander aufgebaut haben, zihlt zum Lehrbuchwissen der Politikwissenschaft.
Und iiber die Faktizitit der Vernetzung von Staat und Industrie 148t auch die
Literatur zur Forschungs- und Technologiepolitik keinen Zweifel. In einer
kaum mehr Giberschaubaren Vielzahl von Kommissionen, Beirdten, Ausschiis-
sen, Konsultationen, formellen und informellen Verhandlungen praktizieren
staatliche Akteure und Akteure aus der Wirtschaft (und der Wissenschaft)
taglich das, was angeblich so schwierig ist: "intersystemische Dialoge".

Steuerungstheoretisch sind alle diese Formen der "administrativen Inter-
essenvermittlung'" (Lehmbruch 1987) in zweierlei Hinsicht von Bedeutung.
Zum einen werden dadurch die gesellschaftlichen Teilsysteme informationell
vernerzt. Das ist steuerungstheoretisch wichtig, denn der Nachweis, daB Steue-
rung unter bestimmten Bedingungen moglich ist, bliebe dann bedeutungslos,
wenn richtig wire, daB3 gesellschaftliche Teilsysteme fiireinander nur undurch-
schaubare "black boxes" sind, die sozialen Akteure diese Bedingungen also
nicht kennen konnen. Tatsdchlich aber scheinen Staat, Wirtschaft und Wissen-
schaft in der Forschungs- und Technologiepolitik "gerade auch bei der Infor-
mationssammlung, -beschaffung, -selektion und -verarbeitung eher vernetzte
als voneinander klar abgegrenzte Systeme darzustellen" (Meyer-Krahmer
1989: 225). Dies schliet selbstverstandlich nicht aus, daB die Akteure mit
Informationen strategisch umgehen (Keck 1985; vgl. allgemein March/ Olsen
1989) und es ist auch nicht gesagt, da3 der staatliche Informationsbedarf auf
diese Weise immer gedeckt werden kann. Aber die informationelle Vernet-
zung gesellschaftlicher Teilsysteme iiber inter-organisatorische Verflechtungen
kann die Moglichkeit eroffnen, die ""black box" zumindest soweit zu erhellen,
daf staatliche Steuerungsversuche nicht a priori aussichtslos erscheinen miis-
sen.

Interorganisatorische Beziehungen sind freilich keine EinbahnstraB3e. Sie
dienen nicht nur der Informationsbeschaffung durch staatliche Akteure, liber
solche Beziehungen erhalten organisierte Interessen gleichzeitig Zugang zu
- staatlichen Entscheidungsprozessen. Die staatliche Politik wird sozial und
formal "entgrenzt" (Beck 1986: 311). Wenn richtig ist, daB staatliche Steue-
rung nicht (nur) tiber hierarchische Entscheidungen erfolgen kann, sondern
iiber Verhandlungen mit ihren Adressaten praktiziert werden muB (vgl.
Scharpf 1991), dann sind die Aktivititen und Priferenzen von Verbinden,
Interessengruppen und Unternchmen nicht ldnger nur eine Randbedingung
staatlichen Handelns, sondern "integraler Bestandteil der staatlichen Steuerung
selbst" (Fach/ Grande 1988: 382). Die Interaktion staatlicher und nicht-staatli-
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cher Akteure in Verhandlungssystemen bedeutet gleichzeitig auch, "daB die
verfassungsrechtlich organisierte (staatliche) politische Entscheidungsgewalt
nicht mehr die gesamte Entscheidungsgewalt, die im politischen Handlungs-
und Entscheidungssystem vorhanden ist, umfafit" (Bockenforde 1976: 446).

Die Konsequenzen dieser interorganisatorischen Verflechtung fiir die
Moglichkeiten staatlicher Steuerung diirften empirisch ebenso kontingent sein
wie ihre institutionellen Erscheinungsformen (Lehmbruch 1987). Das Spek-
trum empirisch beobachtbarer Formen reicht von der Vereinnahmung der
staatlichen Verwaltung durch gesellschaftliche Interessen (''capture") bis zur
Instrumentalisierung von Interessengruppen fiir die Zwecke staatlicher Politik.
Dazwischen liegen jene Formen mehr oder weniger lose gekoppelter "Politik-
netzwerke', in denen die Verhandlungen zwischen staatlichen und nicht-staat-
lichen Akteuren auf gemeinsame Leistungen abzielen (Heclo 1978; Mayntz
1990, 1991). Fir alle diese Moglichkeiten lassen sich in der Forschungs- und
Technologiepolitik Beispiele finden. Entscheidend ist, daB die interorganisato-
rische Verflechtung zwischen Staat und Industrie aus der Perspektive staatli-
cher Steuerung ebenso notwendig wie riskant ist. Ohne stabile interorganisato-
rische Beziehungen wiirde den staatlichen Akteuren das erforderliche Wissen
tiber die Erfolgschancen ihrer Steuerungsaktivititen fehlen; lassen sie sich
aber auf die Interaktionslogiken von Verhandlungssystemen und Politiknetz-
werken ein, dann laufen sie Gefahr, ihre Autonomie und damit ihre Steue-
rungsfihigkeit zu verlieren.

3.6 Staatliche Steuerungspotentiale

Aus den bisherigen Uberlegungen ergeben sich zwei wichtige forschungsstra-
tegische Konsequenzen. Erstens konnen staatliche Steuerungspotentiale weder
umstandslos vorausgesetzt werden, noch kénnen sie einfach bestritten werden.
Aufgrund der Vielzahl kontingenter Bedingungen konnen sie immer nur von
Fall zu Fall empirisch ermittelt werden. Zweitens diirfen sich empirische
Analysen staatlicher Steuerungspotentiale nicht einfach auf den Bereich staat-
licher Politiken beschrinken. Das staatliche Steuerungspotential ergibt sich
nicht aus der Summe der Kompetenzen und Ressourcen, die dem Staat zur
Verfligung stehen. Es ist das Produkt von zumindest drei kritischen Struktur-
variablen:
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~ der staatlichen Binnenstruktur und der daraus resultierenden staatlichen
Steuerungsfihigkeit;

— der Binnenstruktur des zu steuernden Objekts und seiner daraus resultie-
renden Steuerbarkeit,

— den interorganisatorischen Beziehungen und Interaktionslogiken zwischen
dem Staat und dem zu steuernden gesellschaftlichen Teilsystem.

Die Erfolgsaussichten einer staatlichen Steuerung von Industrieforschung sind
folglich mehrfach kontingent. Sie sind zunichst zweifellos abhéngig von der
Fahigkeit des Staates, Ressourcen strategisch zielgerichtet bereitzustellen und
einzusetzen. Ohne ausreichende institutionelle Kapazititen, ohne geeignete
Steuerungsinstrumente und ohne ein Mindestmaf an strategischer Kohérenz
miiite der Staat auch noch die glinstigsten Steuerungschancen ungenutzt las-
sen. Damit alleine ist es aber nicht getan. Auch ein iippig ausgestattetes und
wohl administriertes staatliches Forderprogramm wiirde ohne signifikante
Folgen bleiben, wenn es bei den Unternehmen keine Resonanz finden oder
lediglich bereits laufende und intern finanzierte Forschungs- und Entwick-
lungsarbeiten honorieren wiirde. Der Erfolg staatlicher Techniksteuerung ist
folglich immer auch abhéngig von den strukturellen Opportunitéten und Re-
striktionen, die die Unternehmen der Politik bieten. Diese diirfen nicht mit
den abstrakten "Verwertungs"- und "Zahlungs"-Logiken der Okonomie gleich-
gesetzt werden. Fiir die Steuerbarkeit der Industrieforschung wichtiger sind
die konkreten Wettbewerbsbedingungen der Unternehmen, ihre Binnenstruktu-
ren, Priferenzen und Strategien sowie die Integration und Organisation von
Forschungs- und Entwicklungsaktivititen in den Unternehmen. Schlielich
bedarf erfolgreiche staatliche Steuerung der engen und stabilen interorganisa-
torischen Vernetzung zwischen staatlichen Akteuren und Unternehmen. Fehlt
diese, dann miifte dem Staat nicht nur die Notwendigkeit, sondern auch die
Moglichkeit gezielter Intervention in die industrielle Forschung und Entwick-
~ lung unbekannt bleiben.

Das staatliche Steuerungspotential ist folglich das Produkt einer komple-
xen Konfiguration von staatlichen und nicht-staatlichen Akteurkonstellationen
und Organisationsstrukturen mit ihren spezifischen Konditionierungen, Selekti-
vitdten und Eigendynamiken. Wire auch nur eine der genannten Bedingungen
nicht erfiillt, dann miiBten auch noch die besten Steuerungsabsichten ihren
intendierten Zweck verfehlen. Ob diese Bedingungen im Fall der staatlichen
Steuerung industrieller Forschung und Entwicklung in der Bundesrepublik
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gegeben sind, diese Frage ist Gegenstand der folgenden empirischen Unter-
suchung.

4  Anlage der Untersuchung

Im Mittelpunkt der folgenden Analyse staatlicher Steuerungspotentiale in der
Industrieforschung steht eine Fallstudie zur Informationstechnik in der Bun-
desrepublik Deutschland in den 80er Jahren. Sachlich wird der Objektbereich
dieser Fallstudie abgegrenzt durch das Technologiefeld Informationstechnik.
Zu diesem Technologiefeld werden inzwischen drei Bereiche gezéhlt (BMFT/
BMWi 1989; BMWi 1991):

— die Produkte der Informationstechnik (Hardware);

— die zur Nutzung dieser Produkte erforderliche Software;

— die auf der Basis informationstechnischer Hard- und Software moglichen
Dienstleistungen (Telekommunikationsdienste, DV-Dienstleistungen).

Da das Hauptaugenmerk unserer Untersuchung den industriellen Forschungs-
und Entwicklungsaktivititen galt, konzentrierten wir uns auf die wichtigsten
Produktbereiche der Informationstechnik: die Mikroelektronik, die Datenver-
arbeitung, die Telekommunikation, die Biirotechnik und die industrielle Auto-
matisierungstechnik.>* Unsere Fallstudie umfaBt damit nicht nur die Ba-
sistechnologien der Informationstechnik, sondern auch ihre wichtigsten An-
wendungsbereiche, die unter den Stichworten "Biiro der Zukunft", "Kommuni-
kationsnetz der Zukunft" und "Fabrik der Zukunft" publizistisch behandelt
werden.

Der "Technologiekomplex" Informationstechnik hat unsere Untersuchung
auf zweifache Weise fokussiert. Er bildete zum einen den Bezugspunkt zur
Identifikation der Unternehmen bzw. Unternehmensbereiche, deren FuE-Akti-
vititen in der Untersuchung beriicksichtigt wurden. Und er leitete gleichzeitig
die Auswahl jener staatlichen Politiken, mit denen versucht wurde, EinfluB

34 Die Unterhaltungselektronik, ein weiterer wichtiger Anwendungsbereich der Informations-
technik, wurde bei der Untersuchung ausgeklammert, da deren industrielle Basis in der
Bundesrepublik inzwischen nur noch klein ist.
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auf die Forschungs- und Entwicklungsarbeiten in diesen Unternehmen zu
nehmen.

Dieses Vorgehen unterscheidet sich von den iiblichen Branchenstudien
und Politikfeldanalysen. Der Technologiekomplex Informationstechnik ist
zugleich enger und weiter als die géngige Klassifikation industrieller Branchen
(Elektroindustrie, Maschinenbau etc.) in der amtlichen Statistik. Er reicht {iber
den traditionellen Bereich der Elektroindustrie hinaus und umfaBt insbesonde-
re auch Teile des Maschinenbaus (vor allem den Werkzeugmaschinenbau und
die Hersteller von flexiblen Fertigungssystemen). Er erfaf8t die Elektroindustrie
aber auch nicht in vollem Umfang, sondern nur deren unmittelbar informa-
tionstechnischen Bereiche. Die staatlichen Aktivititen, die auf diesen Tech-
nologiekomplex zielen, lassen sich ebenfalls nicht auf einen Politikbereich
im konventionellen Verstindnis begrenzen. In ihrem Mittelpunkt steht zwar
gerade in der Bundesrepublik Deutschland die Forschungs- und Technologie-
politik, sie reichen aber in mehrere andere Politikbereiche — insbesondere in
die Industriepolitik, die Telekommunikationspolitik, die 6ffentliche Beschaf-
fungspolitik und den Bereich regulativer Politiken — hinein.

Diese an Technologien orientierte Strukturierung des Gegenstandsbereichs
der Untersuchung ist alles andere als willkiirlich. Im Gegenteil, sie deckt sich
mit dem Selbstverstindnis der Akteure in Unternehmen und staatlichen Ver-
waltungen. Fiir die Unternehmen verlieren die vorgegebenen Branchengrenzen
an Bedeutung, statt dessen spielen fiir die interne Organisation ihrer Aktiviti-
ten technologische Kernbereiche eine immer wichtigere Rolle. Und auch die
staatliche Forschungsverwaltung beabsichtigt nicht, bestehende industrielle
Branchen zu fordern, sondern "Zukunfistechnologien". Erst wenn man sich
so auf die Perspektive der handelnden Akteure einlift, eréffnet sich der Blick
auf die spezifischen Problematiken, mit denen diese konfrontiert sind: die
Forschungsprobleme, die sich durch die Konfluenz vormals gesonderter tech-
nologischer Entwicklungslinien ergeben; die Konkurrenz- und Kooperations-
probleme, mit denen Unternehmen in turbulenten technologisch-6konomischen
Umwelten konfrontiert sind und die Koordinations- und Koh#renzprobleme,
die sich fiir die staatliche Politik ergeben, wenn sie es mit einem zwar inte-
grierten, zugleich aber stark diversifizierten Technologiefeld zu tun hat.

Diese spezifischen Probleme, die das Technologiefeld Informationstechnik
fiir die Akteure in Staat, Wirtschaft und Wissenschaft aufwirft, werden ein-
gangs dieser Studie (Kapitel 2) ausfithrlicher behandelt. Um MiB3verstindnisse
zu vermeiden, sei ausdriicklich betont, da wir in dieser Studie nicht davon
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ausgehen, daB3 die Steuerungsprobleme und -restriktionen, mit denen die Ak-
teure in Staat, Wirtschaft und Wissenschaft konfrontiert sind, durch die Tech-
nologie und deren "Sachgesetzlichkeit" determiniert sind. Aber wir bertick-
sichtigen die neueren Ergebnisse der 6konomischen Innovationsforschung,
die zeigen, da3 die Technologie eine eigenstidndige problemgenerierende
Funktion hat und daf die durch sie induzierten Probleme nicht zufillig und
beliebig auftreten, sondern einer gewissen Logik folgen (Nelson/ Winter 1982;
Dosi 1982, 1984, 1988; Dosi et al. 1988; David 1985; Freemar/ Soete 1990).
Daraus folgt unter anderem, dall sowohl das Strategierepertoire von forschen-
den Unternehmen als auch das staatliche Steuerungspotential in einem gewis-
sen — und fiir den konkreten Fall empirisch zu ermittelnden — Umfang situa-
tionsabhdngig ist. Zum Beispiel diirfte es weder fiir die Steuerungsmdoglichkei-
ten staatlicher Forderprogramme noch fiir den Férderbedarf von Unternehmen
belanglos sein, ob diese es mit inkrementellen Entwicklungen innerhalb eines
vorgezeichneten technologischen Entwicklungspfades zu tun haben, oder ob
"Technologiespriinge" zu bewiltigen sind.

Die Generalisierbarkeit der Ergebnisse einer so konzipierten Fallstudie
darf nicht tiberschitzt werden. Da das staatliche Steuerungspotential das Re-
sultat komplizierter, empirisch kontingenter Bedingungskonstellationen ist,
sind im intersektoralen oder internationalen Vergleich signifikante Variationen
zu erwarten. Allerdings ist es moglich, die Aussagekraft und die Relevanz
der Untersuchungsergebnisse durch eine geeignete Auswahl des Technologie-
feldes zu verbessern. Fiir die Informationstechnik sprachen mehrere Griinde:

— Die Informationstechnik wird zu den Schliisseltechnologien modemer
Industriegesellschaften gezéhit. Ihre Anwendungsmoglichkeiten sind nicht
sektoral begrenzt, sondern von weitreichender Bedeutung fiir Wirtschaft
und Gesellschaft. Bereits jetzt wird das Gesicht der "Informationsgesell-
schaft" durch die mit den FuE-Aktivitdten in der informationstechnischen
Industrie geschaffenen "Tatsachen" entscheidend geprigt.

— Die Informationstechnik gehort zu den Hochtechnologie-Industrien mit
hoher Forschungsintensitdt. Wihrend der FuE-Anteil am Umsatz in der
deutschen Wirtschaft in den letzten Jahren bei ca. 3% lag, betrug er in
der Informationstechnik zwischen 10% und 20%; der Branchendurch-
schnitt in der Elektrotechnik lag bei 8%. Eine hohere Forschungsintensitit
als die Informationstechnik weist nur die Luft- und Raumfahrt mit 27%
auf.
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— Die informationstechnische Industrie ist eine Branche mit "mittlerem"
Staatseinfluf3. Nimmt man die Eigenfinanzierungsquote als Indikator, dann
liegt die Informationstechnik mit 89% im Durchschnitt aller Wirtschafts-
sektoren. Ihre FuE-Aktivititen sind weder staatlich dominiert, wie dies
in der Luft- und Raumfahrt (Eigenfinanzierungsquote: 32%) der Fall ist;
sie sind aber auch nicht, wie in der chemischen Industrie (Eigenfinanzie-
rungsquote: 98%), weitestgehend eigenfinanziert und damit dem EinfluBl
finanzieller Forschungsférderung entzogen.

— Die Informationstechnik weist zahlreiche interne Varianzen auf. lhre ver-
schiedenen Sektoren (Mikroelektronik, Datenverarbeitung, Blirokommuni-
kation, Telekommunikation, industrielle Automatisierung) unterscheiden
sich im Hinblick auf wichtige Faktoren, wie die Industrie- und Unterneh-
mensstruktur, die Beziehungen zwischen Staat und Industrie und das In-
strumentarium staatlicher Politik. Die Informationstechnik bietet deshalb
im begrenzten Umfang auch die Méglichkeit einer komparativen Analyse
der Bedingungskonstellationen staatlicher Steuerung.

— SchhieBlich ist die Informationstechnik eines der zentralen Felder staatli-
cher Techniksteuerung. In allen groBen Industrieldndern war sie von Be-
ginn an das Objekt offentlicher Steuerungserwartungen und staatlicher
Steuerungsabsichten und -versuche; und in der jlingsten technologie- und
industriepolitischen Diskussion in der Bundesrepublik spielt die Informa-
tionstechnik eine zentrale Rolle.

Aus diesen Griinden bietet die Informationstechnik nicht nur duerst glinstige
Bedingungen fiir eine Analyse staatlicher Steuerung industrieller Forschung.
Die in diesem Fall gewonnenen Ergebnisse miiiten auch von besonderer
Relevanz sein fiir die allgemeinere Frage nach den Faktoren und Dynamiken,
von denen gesellschaftliche Entwicklungen in modernen Industriegesellschaf-
ten gestaltet und geprégt werden.

Das methodische Vorgehen bei dieser Studie versuchte, den besonderen
Schwierigkeiten Rechnung zu tragen, die sich bei der empirischen Untersu-
chung der industriellen Forschungs- und Entwicklungsaktivitdten ergeben.
Bekanntlich zdhlen die FuE-Einrichtungen zur "Intimsphére" aller Unterneh-
men, was gravierende und ganz grundsatzliche Probleme in bezug auf die
Quellen- und Datenlage aufwirft. Um sich einen Eindruck von dieser Proble-
matik zu verschaffen, genligt es, einen Blick in die zumeist reich bebilderten,
aber duBerst informationsarmen Geschéftsberichte der Unternehmen zu werfen.
Informationen {iber die Struktur von FuE-Ausgaben, iiber Organisationsfor-
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men, Finanzierungsmodalititen, Entscheidungsprozeduren, Langfriststrategien
u.a. messen die Unternehmen strategische Bedeutung fiir ihre Wettbewerbs-
fahigkeit bei. Externen Beobachtern werden solche Informationen daher aus
guten Griinden vorenthalten und bestenfalls selektiv oder in strategischer
Absicht zur Verfiigung gestellt. Zumindest tiber die Existenz dieses Informa-
tionsproblems geben die Unternehmen freimiitig Auskunft, wie die Ausfithrun-
gen des Vorstandsvorsitzenden der SEL Alcatel, Gerhard Zeidler, exempla-
risch zeigen:

Die Wirtschaft, das einzelne Unternehmen, ist natiirlich selbst ein begehrtes Analyseob-
jekt fiir die Wissenschaft. Insbesondere die verschiedenen "Managementwissenschaften’
... wollen nattirlich immer wieder Details wissen, wollen sich nicht mit Angaben {iber
F&E-Ausgaben und F&E-Schwerpunkte begnigen. Nur: die Wirtschaft laft sich mit
gutem Grund nicht in die Karten schauen. Auf operationalem Gebiet ... sind industrielle
F&E-Prozesse ein zentraler Bestandteil der Wettbewerbsfahigkeit des Unternehmens.
... Auf strategischem Gebiet ... werden wir auBer von der Wissenschaft auch noch zuneh-
mend von der Publizistik gefragt und miissen ebenfalls in vielen Fillen die vollstindige
Auskunft zurlickhalten, mit guten Griinden. ... Da ist es in einem kompetitiven Weltmarkt
gewiB nicht einfach, die richtige Strategie zu finden, aber es ist sehr einfach, die gefunde-
ne Strategie exklusiv fiir sich zu verwerten: man behilt sie fiir sich. Eine Strategie im
Sinne einer Vorausplanung ist als ’seiffulfilling prophecy’ gedacht und soll nicht dadurch,
daB andere sie kopieren, zur ’selfdefeating prophecy’ werden. Das wire widersinnig"
(Zeidler 1986b: 5-6; Hervorhebung d. Verf.).

Betroffen von dieser Verschlossenheit ist auch die "unpraktische", nur be-
obachtende Sozialwissenschaft — und die Bearbeiter dieser Studie waren hier-
von selbstverstandlich nicht ausgenommen. Aus diesem Grund liegen einige
Daten und Informationen, die fiir unsere Fragestellung wichtig sind, iiberhaupt
nicht oder nicht in geeigneter Weise vor. Zum Beispiel veroffentlichen die
Unternehmen in der Regel keine Angaben dariiber, wie sich ihre FuE-Auf-
wendungen intern auf ihre Geschiftsbereiche und deren technologische
Schwerpunkte verteilen. Bei all jenen Unternehmen, die nicht ausschlieBlich
in der Informationstechnik tétig sind, ist es deshalb unmdoglich, exakte An-
gaben zum Umfang ihrer FuE-Aktivititen in diesem Technologiefeld zu be-
kommen. So kénnen die FuE-Aufwendungen der Firma Siemens im Bereich
der Informationstechnik nur geschétzt werden; offizielle Angaben des Unter-
nehmens dariiber gibt es nicht. Auch unternehmensbezogene Angaben zu den
Anteilen der extern vergebenen FuE-Auftrige oder zu den Anteilen der im
Ausland durchgefiihrten FuE existieren kaum. Zudem waren einige der vor-
liegenden Daten nicht fiir unsere Zwecke zu disaggregieren. So werden von
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den Unternehmen bei Angaben zum Umfang der erhaltenen staatlichen Forder-
mittel ('Staatsquote') in der Regel staatliche Zuwendungen im Rahmen offent-
licher FuE-Auftrige nicht einbezogen oder separat ausgewiesen.

Aufgrund dieser vielfach unzureichenden Datenlage war es an einigen
Stellen dieser Studie unvermeidlich, sich mit Schitzungen zu behelfen. Um
die Plausibilitét unserer Schitzwerte sicherzustellen, wurde den betroffenen
Unternehmen in der Regel die Méglichkeit gegeben, hierzu Stellung zu neh-
men. Trotz allem diirften Liicken und Fehler unvermeidlich sein, sie kénnten
sogar gewollt sein.

Fiir den Bereich der staatlichen Politik ist die Datenlage zweifellos besser.
Offentliche Haushaltspline, die Forschungsberichte und Férderungskataloge
des Bundesforschungsministeriums sowie die Evaluationsstudien zu einzelnen
Forderprogrammen sind selbst dann noch wichtige Informationsquellen, wenn
man in Rechnung stellt, daB} sie haufig der offentlichen Selbstdarstellung der
Politik oder verwaltungsinternen Zwecken dienen. Aber auch hier zeigten sich
im Verlauf der Untersuchung erstaunliche und nicht unerhebliche Liicken.
So publiziert das BMFT keine Angaben tiber die jahrlichen Forderbetriage
an einzelne Unternehmen; und die EG-Kommission behandelte bis 1992 die
gesamte Verteilung von Férdermitteln in den Informationstechnik-Programmen
ESPRIT und RACE auf die Empfingerldnder und Unternehmen vertraulich.

Wohlgemerkt, die hier genannten Informationsprobleme betreffen in erster
Linie den unbeteiligten wissenschaftlichen Beobachter. Unsere Gespréche in
Unternehmen und staatlichen Verwaltungen haben deutlich gezeigt, daBl die
beteiligten Akteure iibereinander in der Regel sehr viel besser informiert sind
als die Wissenschaftler, die es sich zur Aufgabe gemacht haben, die vermeint-
lichen "black boxes' zu o6ffnen. Auch dies ist ein Indiz fiir die Bedeutung
interorganisatorischer Verflechtungen, deren '"Intelligenz" Sozialwissenschaft-
ler zwar erahnen, an der sie aber nicht partizipieren kénnen.

Diese in vielerlei Hinsicht unbefriedigende Quellenlage hatte zur Folge,
daB fiir unsere Untersuchung ein umfangreicher Methodenmix aus quantitati-
ven und qualitativen, schriftlichen und miindlichen Quellen verwendet werden
muBte. Zusitzlich zu den einschligigen wissenschaftlichen Studien und den
Verdffentlichungen der Unternehmen und staatlichen Instanzen (Geschafts-
berichte der Unternehmen, Haushaltspline, BMFT-Forschungsberichte und
-Forderungskataloge, Veroffentlichungen der EG-Kommission) wurden vor
allem die folgenden Methoden und Informationsquellen intensiv genutzt:
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Aggregatdatenanalysen: Zu zwei Themenbereichen wurden fiir diese Stu-
die Sonderauswertungen aus bestehenden Datenbanken vorgenommen.
Der Stifterverband fiir die Deutsche Wissenschaft (Essen) stellte im Auf-
trag des Max-Planck-Instituts fiir Gesellschaftsforschung die aggregierten
FuE-Strukturdaten zur bundesdeutschen informationstechnischen Industrie
zusammen; und das Maastricht Economic Research Institute on Innovation
and Technology (MERIT) an der Universitit Limburg in Maastricht nahm
eine quantitative Auswertung der Forschungskooperationen mit Beteili-
gung der bundesdeutschen informationstechnischen Industrie vor. AuBer-
dem stellte das Bundesministerium fiir Forschung und Technologie
(BMFT) Daten zur BMFT-Projektférderung im Bereich Informationstech-
nik in den Jahren 1974-1983 aus seiner DAVOR-Datenbank zur Verfii-
gung.

Experteninterviews: Aufgrund der Defizite schriftlicher Quellen wurden
insgesamt ca. 60 qualitative Interviews in Unternehmen, Verbénden, der
staatlichen Verwaltung und mit wissenschaftlichen Experten durchgefiihrt.
Diese Interviews fanden zumeist auf der Basis eines unstandardisierten
Fragenkatalogs statt und wurden von uns nachtriaglich protokolliert. Nicht
zuletzt mit Riicksicht auf unsere Gespriachspartner verzichten wir darauf,
aus diesen Gesprichen direkt zu zitieren, sie wurden aber auf vielfaltigste
Weise fiir diese Studie nutzbar gemacht. Beim Verweis auf einzelne Inter-
views im Text wurde eine Verschlisselung verwendet.

Presseanalyse: Zur Ergénzung und Kontrolle der Informationen tiber FuE-
Strategien, -Organisationsformen und FuE-Budgets der Unternehmen
wurde intensiv die nationale und internationale Fachpresse genutzt.
Forschungskooperation: Fiir den Teilbereich Telekommunikation wurden
in Kooperation mit dem Wissenschaftlichen Institut fiir Kommunikations-
dienste (Bad Honnef) Ergebnisse einer dort durchgefiihrten empirischen
Untersuchung zu Forschung und Entwicklung im Telekommunikations-
sektor vertieft.

Jeder dieser unterschiedlichen methodischen Zugénge hat bekanntlich seine
Mingel. Aber im Zusammenspiel liefern sie ein zwar nicht vollstdndiges und
detailgetreues, so doch in seinen groben Umrissen erkennbares Bild von den
FuE-Aktivitaten in der bundesdeutschen informationstechnischen Industrie
und den Méoglichkeiten ihrer Steuerung durch die staatliche Politik.

Dieses Ergebnis mag fiir den an Details interessierten Praktiker unbefriedi-

gend sein. Bei seiner Beurteilung sollte jedoch bedacht werden, daB mit dieser
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Untersuchung keine Implementationsstudie und auch keine Evaluation staatli-
cher Programme beabsichtigt war, sondern eine Analyse der Makrostrukturen
staatlicher Steuerungspotentiale.

Der Aufbau der Studie folgt den theoretischen Uberlegungen, wonach das
staatliche Steuerungspotential nicht direkt aus den staatlichen Ressourcen und
Kompetenzen bestimmt werden kann, sondern indirekt aus der jeweiligen
Konfiguration von staatlicher Steuerungsfiahigkeit und industrieller Steuer-
barkeit ermittelt werden muBS. Dementsprechend gliedert sich die vorliegende
Studie in zwei Hauptteile.

Im einen Teil (Kapitel 3) werden die staatlichen Akteure und Aktivitdten
im Bereich der Informationstechnik analysiert mit dem Ziel, die strukturellen
Maoglichkeiten und Grenzen des Staates zur Steuerung industrieller FuE-Akti-
vititen zu ermitteln. Untersucht wird das gesamte Spektrum der forschungs-
und technologiepolitischen Aktivititen und Programme auf nationaler wie auf
europdischer Ebene. Im Kern widmet sich dieser Teil der Studie den autono-
men Handlungsspielrdumen staatlicher Akteure in der Forschungs- und Tech-
nologiepolitik, den Mechanismen und Problemen ihrer internen Koordination
und Strategiefdhigkeit, sowie der Ressourcenausstattung staatlicher Informa-
tionstechnik-Politik.

In diesem ersten Untersuchungsschritt wird nicht zuletzt aufgezeigt, wel-
ches Forder-"Angebot" die staatliche Politik fiir die Unternehmen der informa-
tionstechnischen Industrie und ihre FuE-Einrichtungen bereitstellt. Vor diesem
Hintergrund kann in einem weiteren Untersuchungsschritt gefragt werden,
auf welchen "Bedarf" an externer Steuerung diese staatlichen Aktivitéten tref-
fen und unter welchen Bedingungen solche externen Ressourcen und Anreize
bei den forschenden Industrieunternehmen genutzt werden.

Die FuE-Aktivititen in der informationstechnischen Industrie stehen im
Mittelpunkt des zweiten Hauptteils dieser Untersuchung (Kapitel 5). Nach
einer Prisentation der grundlegenden Strukturdaten zu den Forschungs- und
- Entwicklungsaktivititen der informationstechnischen Industrie in der Bundes-
republik konzentriert sich die weitere Analyse auf die Entscheidungs- und
Organisationsstrukturen der Industrieforschung, die Kooperationsbeziehungen
zwischen Unternehmen im Bereich der Forschung und Entwicklung sowie
auf die aktuellen Tendenzen zur Internationalisierung von FuE-Aktivitidten.

Auf diese Art und Weise liefert die vorliegende Studie ein Bild des '"Reso-
nanzbodens", auf den die staatlichen Versuche der Steuerung von Industriefor-
schung treffen. Erkennbar wird dabei nicht nur die (geringe) quantitative
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Bedeutung staatlicher Fordermittel fiir die Forschungshaushalte der Unter-
nehmen, sondern auch der Beitrag staatlicher Aktivititen zum Zustandekom-
men unternehmensiibergreifender FuE-Kooperationen sowie die Konsequenzen
der Internationalisierung der Industrieforschung fiir die staatliche Forschungs-
und Technologiepolitik.

Ergénzt werden diese Analysen der internen Strukturen und Aktivitdten
von Staat und industrieller Forschung durch eine Untersuchung der interorga-
nisatorischen Verflechtung zwischen dem Staat und der informationstechni-
schen Industrie in der Bundesrepublik (Kapitel 4).

Durch eine solch umfassende Untersuchung, bei der in exemplarischer
Art und Weise versucht wurde, den "Top-down'-Ansatz tiblicher Policy-For-
schung mit einer "Bottom-up"-Analyse zu kombinieren (vgl. Sabatier 1986),
konnten eine ganze Reihe von Annahmen und Hypothesen der soziologischen
und politikwissenschaftlichen Literatur zur staatlichen Techniksteuerung revi-
diert, relativiert und konkretisiert werden. Als zentrales Ergebnis dieser Studie
kann festgehalten werden, da3 das staatliche Steuerungspotential in der Infor-
mationstechnik-Politik in den 80er Jahren trotz des allerorten zu beobachten-
den staatlichen Aktionismus signifikant abgenommen hat. Verantwortlich
hierfiir sind nicht nur Steuerungsdefizite in der nationalen wie der europii-
schen Informationstechnik-Politik (Ressourcenmangel, Koordinationsprobleme,
mangelnde strategische Kohérenz und Handlungsfahigkeit), sondern vor allem
die zunehmend eigendynamischen Entwicklungsverlédufe in der Industriefor-
schung (engere interne Einbindung von Forschungsabteilungen, Zunahme
internationaler FuE-Kooperationen und Tendenzen zur Internationalisierung
von FuE-Aktivitiaten). All dies fiihrte schlieBlich auch zu einer merklichen
Lockerung der Beziehungen zwischen Staat und informationstechnischer Indu-
strie. Staatliche Politik und industrielle FuE-Aktivititen befinden sich, so das
Fazit der Studie, in einem Prozef des Auseinanderdriftens, dessen Konsequenz
eine zunehmende Indifferenz der beiden funktionalen Teilsysteme fiireinander
1st.



Kapitel 2

Problemfeld Informationstechnik:

Technologische Entwicklungen, Wettbewerbsbedingungen
und industrielle Steuerungserwartungen

Edgar Grande

1 Einleitung

"Die Informationstechnik ist eine Schliisseltechnologie fiir die industrielle
Wettbewerbsfahigkeit: Sie bestimmt ganz wesentlich Produktionsverfahren
und Produkte in Wirtschaftssektoren, auf denen die Exportstirke der Bundes-
republik beruht, wie etwa der Elektrotechnik, dem Maschinen- und Anlagen-
bau oder der Automobilindustrie. Hinzu kommt die wachsende Bedeutung
der Anwendung der Informationstechnik im Dienstleistungsbereich und zur
Losung offentlicher Aufgaben". Kurz gesagt: "Ihr Leistungsstand beeinflufit
die internationale Wettbewerbsfahigkeit und prigt zugleich das internationale
Ansehen einer Industrienation” (BMFT/ BMWi 1989: 9). — Feststellungen
wie diese, entnommen dem "Zukunftskonzept Informationstechnik" der Bun-
desregierung aus dem Jahr 1989, zihlen seit den 60er Jahren zum Standardre-
pertoire einschlidgiger wissenschaftlicher Analysen und 6ffentlicher Stellung-
nahmen. Selbst kritische Kommentare stellen die enorme gesamtwirtschaftli-
che und gesellschaftliche Bedeutung der Informationstechnik nicht mehr
grundsitzlich in Abrede, sondern versuchen nur noch, diese zu relativieren
(vgl. v.a. Kubicek/ Berger 1990).

Die wachsende Bedeutung der Informationstechnik spiegelt sich wider
in der Entwicklung der informationstechnischen Industrie, die inzwischen zu
den Schliisselindustrien entwickelter Industriegesellschaften z&hlt. Charak-
teristisch fiir die informationstechnische Industrie in der zweiten Hilfte des
20. Jahrhunderts sind unter anderem zwei Merkmale: das grofle okonomische
Potential, das in tiberdurchschnittlichen, in der Regel zweistelligen Wachs-
tumsraten seinen Ausdruck findet; und die hohe Innovationsgeschwindigkeit,
die sich in kurzen Produktlebenszyklen und einer hohen Forschungs- und
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Entwicklungsintensitét niederschlagt. Die Herstellung informationstechnischer
Giiter ist damit fiir die Unternehmen in gleichem MaBe attraktiv wie riskant,
eine Erfahrung, die gerade auch die bundesdeutsche Industrie machen muBte.

Das grofie konomische Potential der Branche ist unverkennbar. Der Welt-
markt fiir informationstechnische Produkte und Dienstleistungen hatte 1989
ein Gesamtvolumen von iiber 600 Mrd. US$ (BMWi 1991: 3-4).! Mehr als
die Halfte dieses Marktes entfiel auf die Datenverarbeitung (Hardware, Soft-
ware, Dienstleistungen), gut ein Viertel auf die Kommunikationstechnik (vgl.
Tabelle 2.1). Mit Wachstumsraten von 15% in den 80er Jahren war die Infor-
mationstechnik weltweit die '"Wachstumsindustrie par excellence' (Seitz 1990:
9).

Tabelle 2.1: Weltmarkt Informationstechnik 1989

Sektor Mrd. US$ v.H.
Informationsverarbeitung 204,0 33,6
Kommunikationstechnik 157,7 26,0
Software, DV-Dienstleistungen 115,0 19,0
Mikroelektronik 57,0 9,4
Automatisierungstechnik 46,0 7,6
Biroautomatisierung 26,9 44

Gesamt 606,6 100,0

Quelle: BMWi (1991: 68).

Ebenso offensichtlich sind aber auch die hohen Innovationskosten, die aufge-
bracht werden miissen, um an diesem Markt zu partizipieren. Die Informa-
tionstechnik z&hlt sowohl in der Bundesrepublik als auch international neben
der Luft- und Raumfahrtindustrie und der Pharmazeutischen Industrie zu den
forschungsintensivsten Industriezweigen (vgl. Tabelle 2.2). Mit einem FuE-
Aufwand, der oftmals mehr als 10% des Umsatzes der Unternehmen betrigt,
liegen die Datenverarbeitung und die Kommunikationstechnik, aber auch die

1 Ohne Kommunikationsdienstleistungen, deren Marktvolumen fiir das Jahr 1987 auf 270
Mrd. ECU geschitzt wurde (vgl. BMWi 1991: 3).
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in dieser Tabelle nicht gesondert aufgefiihrte Mikroelektronik (vgl. dazu
OECD 1992a: 146), weit iiber dem Durchschnitt der Verarbeitenden Industrie.
Weltweit betrugen die Forschungs- und Entwicklungsaufwendungen auf dem
Gebiet der Informationstechnik am Ende der 80er Jahre etwa 65 Mrd. USS$.
Dies entsprach nahezu einem Dritte] der gesamten Aufwendungen fiir For-
schung und Entwicklung (BMFT/ BMWi 1989: 15).

Tabelle 2.2: FuE-Aufwand nach Industriezweigen in ausgewéhiten Industrielandern
(in v.H. des Umsatzes)

Industriezweig USA J D F UK
(1988) (1988) (1989) (1988) (1988)
Pharmazeutische Industrie 10,8 9,0 10,1 8,0 14,5
Luft- und Raumfahrzeugbau 23,8 0,2 23,7 14,5 8,9
Biromaschinen, EDV-Industrie 14,0 3,5 8,7 15,5 6,6
Nachrichtentechnik 14,5 5,5 11,3 13,5 10,8
Maschinenbau 1,4 1,9 2,5 1,0 1,2
Automobilbau 4,0 2,7 3.4 2,8 2,2
Feinmechanik, Optik, Uhren 5.1 6,3 3,3 2,8 3,0
Verarbeitende Industrie 3,4 2,5 2,7 2,3 2,0

Quelle: Legler et al. {1992: 12).

Okonomische Potenz und technologische Kompetenz sind im Fall der informa-
tionstechnischen Industrie eng gekoppelt. Damit ist nicht gesagt, daB3 zusitzli-
ches Know-how zwangslaufig groBere Marktanteile nach sich ziehen muB.
Aber kommerzieller Erfolg ist fiir die Unternehmen ohne eine umfangreiche
eigene Wissensbasis nicht mehr denkbar. Die enge "Wissenschaftsbindung"
der Informationstechnik (vgl. Pavitt 1984: 260; Grupp/ Schmoch 1992: 63-67)
hat Konsequenzen fiir die Unternehmen, aber auch fiir die staatliche Politik.
Auf seiten der Unternehmen resultiert daraus ein enger — und wie wir sehen
werden immer engerer — Zusammenhang zwischen Wettbewerbsstrategie und
Forschungsstrategie. Dadurch eréffnet sich gleichzeitig fiir die staatliche Poli-
tik die Moglichkeit, Industriepolitik und Forschungspolitik miteinander zu
verkniipfen: In wissenschaftsbasierten Industrien 148t sich eine Verbesserung
der industriellen Wettbewerbsfahigkeit der Unternehmen durch eine Stirkung
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ihres Technologiepotentials erreichen. Fiir beide, fiir die unternehmensinterne
Forschung wie auch fiir die staatliche Forschungsférderung, werden damit
die Marktstrukturen im Bereich der Informationstechnik und die Wettbewerbs-
fahigkeit der Unternehmen zu entscheidenden Kontextbedingungen.

Zum besseren Versténdnis der Forschungsstrategie und -organisation der
Unternehmen und der staatlichen Forderprogramme sollen die Grundziige
dieses Kontextes im folgenden herausgearbeitet werden. Beabsichtigt ist hier
weder eine umfassende Darstellung der technologischen Entwicklungen im
Bereich der Informationstechnik, noch wird eine detaillierte Analyse der ver-
schiedenen Mérkte fiir informationstechnische Produkte angestrebt. Die hier
vorgenommene Situationsbeschreibung der informationstechnischen Industrie
in der Bundesrepublik Deutschland will vor allem drei Aspekte in den Mittel-
punkt stellen: die wichtigsten technologischen Herausforderungen, mit denen
die Industrie konfrontiert war; die zentralen Akteure auf seiten der Unterneh-
men und die (internationale) Wettbewerbsfahigkeit der Industrie. Vor diesem
Hintergrund soll anschlieBend untersucht werden, welche Erwartungen die
Unternehmen der informationstechnischen Industrie selbst an die staatliche
Steuerung hatten.

2 Technologische Entwicklungen und industrielle
Wettbewerbsfidhigkeit

Der bundesdeutsche Markt fiir Informationstechnik hatte 1989 ein Volumen
von 59,0 Mrd. DM. Knapp 60% des nationalen Marktes, 34,6 Mrd. DM,
entfielen auf jene informationstechnischen Produkte, deren Technologien und
Mirkte im Mittelpunkt dieser Studie stehen: die Datenverarbeitung, die Kom-
munikationstechnik, die Mikroelektronik und die Biirotechnik (BMWi 1991:
11). Quantitativ machen die Mérkte fiir Produkte der Informationsverarbeitung
und der Kommunikationstechnik mit 16,6 bzw. 14,4 Mrd. DM den bei weitem
groBten Teil des bundesdeutschen Informationstechnik-Marktes aus (vgl.
Tabelle 2.3). Zu beriicksichtigen sind auflerdem die Produkte der Industrie-
elektronik, deren Kernbereich, die Mef3-, Steuer- und Regelungstechnik, 1987
ein Marktvolumen von 13,2 Mrd. DM hatte (BMFT/ BMWi 1989: 160).
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Tabelle 2.3: Produktionsstruktur der Informationstechnik in der
Bundesrepublik Deutschland 1989

Sektor Mrd. DM v.H.
Informationsverarbeitung 16,6 48,0
Kommunikationstechnik 14,4 41,6
Birotechnik 2,0 5,8
Mikroelektronik 1,6 4,6

Insgesamt 34,6 100,0

Quelle: BMWi (1991: 11).

Die Struktur und Leistungsfihigkeit der informationstechnischen Industrie
in der Bundesrepublik wurde in der Vergangenheit bestimmt durch die eta-
blierten, vertikal integrierten GroBunternehmen der Elektrotechnik: Siemens
und (mit Einschriankungen) AEG. Unternehmensneugriindungen, wie sie in
den USA das Bild der Branche prigten, blieben hier und auch in den anderen
westeuropéischen Léndern die Ausnahme. Fiir die Entwicklung der Branche
wurde so entscheidend, daBl sich die neuen Technologien und Produkte der
Informationstechnik innerhalb der bestehenden Unternehmen, im Rahmen
vorgegebener Organisationsstrukturen und teilweise gegen angestammte Ge-
schéfistatigkeiten, durchsetzen muBlten. Diese historisch vorgegebene Konstel-
lation wird vielfach dafiir verantwortlich gemacht, daB die européischen Un-
ternehmen oftmals nur zogerlich und langsam die sich bietenden Gelegenhei-
ten der Informationstechnik ergriffen (u.a. Malerba 1985; Vickery 1992).

Die Konsequenzen dessen sind bekannt: Die Situation der informations-
technischen Industrie in der Bundesrepublik war in den vergangenen 25 Jahren
bestindig gekennzeichnet durch eine geringe und immer wieder gefahrdete
- Wettbewerbsfihigkeit der nationalen Hersteller einerseits, durch vielfaltigste
Bemiihungen, die vorhandenen technologischen Riicksténde aufzuholen und
Marktanteile zuriickzugewinnen andererseits. Der Blick auf einige Basisindika-
toren zeigt, da} die Industrie in der zweiten Halfte der 80er Jahre erneut in
eine kritische Lage gekommen ist (vgl. Tabelle 2.4):

- die Produktion stagniert seit Mitte der 80er Jahre;
- die Beschdftigung ist seit 1986 riicklaufig;
- die Auflenhandelsbilanz hat sich seit 1987 deutlich verschlechtert.
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Tabelle 2.4: Strukturdaten der informationstechnischen Industrie? in der
Bundesrepublik Deutschland 1980-1989

Jahr Beschéftigte Produktion Ausfuhr Einfuhr
in Mio. DM
1980 194.160 20.006 9.237 7.873
1981 198.700 21.162 10.765 9.575
1982 198.764 21.742 12.630 11.488
1983 192.466 23.721 14.169 14.246
1984 199.728 28.445 17.528 18.725
1985 213.527 34.568 20.896 22.223
1986 218.970 34.141 20913 20.847
1987 217.263 34.130 21.342 21.938
1988 209.088 35.285 22.286 25.960
1989 199.069 34.673 25.743 31.938

a Informationsverarbeitung, Kommunikationstechnik, Birotechnik, Halbleiter-Bauelemente.
Quelle: BMWi (1991: 70).

Angesichts des tiberdurchschnittlichen globalen Wachstums der Branche muf3-
te das Bundeswirtschaftsministerium deshalb in seiner letzten Situationsanaly-
se zu dem Ergebnis kommen, da3 die informationstechnische Industrie der
Bundesrepublik Deutschland in den letzten Jahren "an Boden verloren' hat
(BMWi 1991: 13). Dabei ist zu bedenken, da die Krise der Industrie iéingst
auf niedrigem Niveau stattfindet. Fiinf Jahre zuvor, 1986, hatte das Wirt-
schaftsministerium bereits festgestellt, dafl deutsche Unternehmen auf dem
Weltmarkt fiir Informationstechnik "insgesamt eine eher bescheidene Rolle
[spielen]" (BMWi 1986: 33).

Der Verlust internationaler Wettbewerbsfihigkeit findet seinen Nieder-
schlag auch in der Handelsbilanz der Bundesrepublik auf dem Gebiet der
Informationstechnik. Diese war trotz bestehender sektoraler Schwichen bis
zur Mitte der 80er Jahre zumeist ausgeglichen gewesen, seit 1987 zeigt sich
jedoch ein stark anwachsendes Defizit, das sich 1989 bereits auf 6,2 Mrd.
DM belief (vgl. Tabelle 2.4).

Patentanalysen zeigen dariiber hinaus, daB nicht nur die Marktposition
der informationstechnischen Industrie in der Bundesrepublik schwach ist,
sondern auch ihre Technologieposition. Zwar mu8 beriicksichtigt werden, daf3
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die Bundesrepublik generell "eher zu den Technologienehmern als zu den
Technologiegebern [gehort]" (Legler et al. 1992: 25), dennoch sind die
Schwéchen im gesamten Bereich der Informationstechnik (Mikroelektronik,
Informationsverarbeitung, Biirotechnik, Kommunikationstechnik, Unterhal-
tungselektronik) offensichtlich (Legler et al. 1992: 57-59; Gerstenberger 1992:
20). Auf dem Gebiet der Informations- und Kommunikationstechnik hat Japan
"inzwischen eindeutig die technologische Fiihrung {ibernommen" (Gerstenber-
ger 1992: 20-21).

Vor dem Hintergrund dieses Gesamtbildes muB freilich bedacht werden,
daB sich unter dem Oberbegriff der "Informationstechnik” ein ganzes Biindel
von Technologien verbirgt. Diese Technologien folgen nicht nur unterschiedli-
chen Entwicklungspfaden und -dynamiken, zwischen den auf ihnen basieren-
den Sektoren der informationstechnischen Industrie variieren auch die Struktu-
ren der Mérkte und die Wettbewerbsfahigkeit der Unternehmen. Die Situation
der informationstechnischen Industrie in der Bundesrepublik bedarf folglich
der differenzierteren Betrachtung.

2.1 Mikroelektronik

Die Mikroelektronik gilt als die "Basistechnologie" fiir die gesamte informa-
tionstechnische Industrie.” Sie spielte bislang eine Schrittmacherrolle fiir den
Preis, die Leistungsfiahigkeit und die Funktionalitiit der Produkte dieser Indu-
strie. Die technologische Entwicklung in der Mikroelektronik erfolgt seit der
Erfindung des Integrierten Schaltkreises Ende der 50er Jahre innerhalb eines
Entwicklungspfades, der durch die fortschreitende Integration von Funktionen
auf einem Chip gekennzeichnet ist. Beispielhaft ablesen 148t sich diese Ent-
wicklung an der zunehmenden Kapazitit von Speicherbausteinen, die sich
seit der Mitte der 70er Jahre alle zwei bis drei Jahre vervierfacht. Die perma-
" nenten Bemiihungen um weitere Miniaturisierung und Integration haben meh-
rere Griinde: die Erhohung der Leistungsfahigkeit, die Senkung der Kosten
pro Einzelfunktion auf einem Chip, die Steigerung der Verarbeitungsge-
schwindigkeit, die groBere Zuverlissigkeit u.a.

2 Die folgende Darstellung basiert, sofern dies nicht gesondert angegeben ist, auf den
Analysen von Dosi (1984), Malerba (1985), OECD (1985), Queisser (1987) und Langlois
(1987).
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Tabelle 2.5: Die Produktstruktur des Halbleiter-Weltmarktes 1988

Typ Gesamtumsatz in US$ Marktanteil in %
Diskrete Halbleiter 9.000 15
Optoelektronische Halbleiter 2.500 4
Integrierte Schaltungen 50.500 81
darunter:
Speicherchips 14.000 22
Lineare ICs 10.500 17
Anwendungsspezifische ICs 9.500 15
Mikroprozessoren 6.800 1
Logikprozessoren 6.700 1
Andere 3.000 4

Quelle: OECD (1992: 135).

Die Produktstruktur der Mikroelektronik ist stark ausdifferenziert (vgl. Tabelle
2.5). Grundsitzlich werden drei Kategorien von Halbleiter-Bauelementen
(diskrete Halbleiter, optoelektronische Bauelemente und Integrierte Schaltun-
gen) unterschieden, von denen die Integrierten Schaltungen mit einem Anteil
von mehr als 80% am Weltmarkt fiir Halbleiter die grof3te und die am schnell-
sten wachsende Produktgruppe darstellen. Innerhalb der Gruppe der Integrier-
ten Schaltungen werden wiederum verschiedene Produkttypen unterschieden:
Speicherchips, Logikchips, Mikroprozessoren, Anwendungsspezifische Inte-
grierte Schaltungen (ASICs) u.a. Hiervon sind die Speicherchips nicht nur
deshalb der fiir unseren Zusammenhang interessanteste und wichtigste Pro-
dukttyp, weil auf sie mit 22% der gréBte Anteil am Halbleiter-Weltmarkt
entfillt. Von groBerer Bedeutung ist, daB die Speicherchips mit ihren relativ
einfachen Strukturen als ""Technologietreiber” fungieren fiir die Entwicklung
von Schaltungen mit komplexeren Strukturen wie Logikchips und ASICs
sowie als "Rohrputzer" bei der Beherrschung des Fertigungsprozesses.

Fir die Hersteller von Speicherchips war von entscheidender Bedeutung,
daB die technologische Entwicklung innerhalb des vorgegebenen Pfades nicht
kontinuierlich erfolgte, sondern mehrere Technologiespriinge aufwies. Solche
Spriinge erfolgten beim Ubergang von der Hochintegration (Large Scale Inte-
gration; 4 K und 16 K Speicher) zur Hochstintegration (Very Large Scale;
64 K, 256 K und 1 Mb Speicher) und in der zweiten Hilfte der 80er Jahre
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beim Ubergang von der Héchstintegration zur Ultrahochintegration (Ultra
Large Scale Integration; 4 Mb und 16 Mb) (vgl. Tabelle 2.6).

Tabelle 2.6: Die technoiogische Entwicklung im Bereich der Speicherchips

Jahr Chiptyp Technologie?
1972 256 bit MSI
1974 1 K (=1.024 bit) LSl
1977 4 K LSI
1980 16 K LS!
1982 64 K LSI
1984 256 K VLS|
1087 1 Mb (=1.024 K) VLS
1989 4 Mb ULS!

a Erlauterung: MSI (Medium Scale Integration)=300-800 Transistoren; LS| (Large Scale Integra-
tion)=3.000-8.000 Transistoren; VLSI (Very Large Scale Integration)=30.000-100.000 Transi-
storen; ULSI (Ultra Large Scale Integration)=uber eine Million Transistoren.

Quelle: OECD (1985: 11).

Charakteristisch fiir diese Entwicklungsspriinge ist, da3 "neuartige technologi-
sche Probleme auftreten, die nicht durch einfache Weiterentwicklung bisheri-
ger Techniken geldst werden konnen" (BMFT 1981: 2). Dies gilt nicht nur
fiir die Miniaturisierung der Halbleiter-Strukturen selbst, es betrifft zunehmend
den gesamten Entwicklungs- und Produktionszusammenhang vom Material
tiber die Entwurfs- und Produktionstechnik bis hin zu den Testgeriten. Fir
die Chip-Hersteller hieB3 dies, daB jeder Technologiesprung mit einem Kosten-
sprung, d.h. einem ungleich hoheren Aufwand an Entwicklungskapazitat und
Investitionsvolumen verbunden war. Die Kostenentwicklung fiir Forschung,
Entwicklung und Produktion von Speicherchips zeigt dies ganz deutlich.
Bemerkenswert ist dabei nicht nur, daf sich die Entwicklungskosten fiir die
in der zweiten Halfte der 80er Jahre eingefiihrten 1 Mb und 4 Mb-Chips im
Vergleich zu dem Anfang der 80er Jahre eingefiihrten 64 K-Chip verdreifacht
haben, auffilliger ist noch, daB sich die entsprechenden Produktionskosten
um das sechs- bzw. achtfache erhoht haben. Bei der zu Beginn der 90er Jahre
angelaufenen Produktion des 16 Mb-Chips wurde nochmals eine Verdoppe-
lung der Kosten erwartet (vgl. Abb. 2.1). Mit anderen Worten: Der Mindest-
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einsatz, den die Unternehmen aufbringen miissen, um an der "Lotterie" (Blet-
schacher/ Klodt 1991: 22) "Entwicklung und Produktion von elektronischen
Halbleitern" teilnehmen zu konnen, ist sprunghaft angestiegen.

Abb. 2.1: Die Entwicklung der Kosten fiir FUE und Produktion von Speicherchips

Mrd. US$
4

3,70

1,60

1 1,30

4Mb 16Mb

[ FuE-Kosten [2] Produktionskosten

Quelle: Siemens.

Die Entwicklung der Mikroelektronik-Industrie war aber auch geprigt durch
den rasanten Preisverfall bei Speicherchips (Queisser 1987: 186-190; Dieterle
1991: 25-26). Der Preis fiir jede Chip-Generation wies bislang einen typischen
Entwicklungsverlauf auf und fiel in der Regel im ersten Jahr nach der Markt-
einfiihrung steil ab. Der Preis fiir den 1 Mb-Chip zum Beispiel hat sich im
Verlauf des Jahres 1990 mehr als halbiert. Der Stiickpreis lag 1989 bei 24
DM und ging bis Ende des Jahres 1990 auf 6,50 DM zuriick (Stiddeutsche
Zeitung, 14.11.1990: 39). Das hatte zur Folge, daB der Preis fiir eine Speicher-
funktion seit den friihen 70er Jahren rapide gesunken ist, eine Tatsache, die
von nachhaltiger Bedeutung fiir die Anwendung der Mikroelektronik in der
Datenverarbeitung, der Unterhaltungselektronik und anderen Branchen sein
sollte. Fiir die Chip-Hersteller selbst bedeutete dies, daf3 sich bei insgesamt
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steigenden Kosten "eine starke Verschiebung der Kostenstruktur von den
variablen zu den fixen Kosten' vollzogen hat, so daf} "variable Kosten kaum
noch eine Rolle spielen" (Backhaus/ Plinke 1990: 25; Hervorhebung d. Verf.).

Verursacht wurde der Preisverfall unter anderem durch die Lernkurven-
Effekie bei der Chipherstellung. Die Produktion eines Schaltkreises mit ihren
zahlreichen Verarbeitungsschritten ist extrem fehlertrachtig, so daf sich durch
die Erhohung der "Ausbeute", d.h. der Zahl der verkauflichen Chips, enorme
Kostenreduktionen erzielen lassen. Solche Lernkurven-Effekte sind vor allem
am Beginn eines Produktzyklus groB, wo in der Regel die Kostensenkung
groBer ist als der Preisverfall. Fiir die Chiphersteller ist es deshalb entschei-
dend, moglichst frithzeitig mit einem neuen Produkt auf dem Markt zu sein,
solange die Gewinnspannen noch grof§ sind. Der "Faktor Zeit" erhélt fiir die
Hersteller dadurch "einen neuen Stellenwert" (Beckurts 1984: 44).3 Die Ent-
wicklung von Speicherchips und die Beherrschung des Fertigungsprozesses
wird fiir die Chiphersteller zu einem ""Wettlauf mit der Zeit" (Mayer 1986:
10): ""Wer hinten dran ist, wird ausgeschieden. Wer zu spit kommt, kann erst
den Markt erreichen, wenn die Spitze schon bei den kleinen Preisen und
schon fast beim nichsten Schritt ist" (Queisser 1987: 189).4

Nicht zuletzt aufgrund der hohen Fixkosten und der grofien Wettbewerbs-
intensitat weist die Mikroelektronik-Industrie einen hohen Konzentrationsgrad
auf. Vom gesamten Mikroelektronik-Weltmarkt entfallen auf die zehn umsatz-
starksten Unternehmen mehr als 50% des Marktes (OECD 1992a: 136). Auf
dem Markt fiir Speicherchips gab es fiir jede Produktgeneration nur etwa 15
bis 20 Anbieter (vgl. Methé 1992: 19). Dabei ist allerdings zu beachten, da3
die Anbieterkonzentration nicht, wie vielfach behauptet (so Flamm 1990: 230;
Welsch 1990: 455), zugenommen hat. Die Zahl der Anbieter ist bei den ein-
zelnen Produktgenerationen relativ konstant geblieben, gedndert hat sich seit

3 Soauch Backhaus/ Plinke (1990: 27): ""Der Faktor Zeit stellt eine vollig neue Dimension
des Wettbewerbs dar. ... Entwicklungszeiten werden zum kritischen Erfolgsfaktor".

4  Die Feststellung, daB die Entwicklungszeiten noch kritischer sind als die Entwicklungs-
kosten, gilt nicht nur fiir die Mikroelektronik, sondern auch fiir andere Industrien mit
hohem Innovationstempo. Modellrechnungen bei der Entwicklung von Druckern haben
ergeben, daB das Uberziehen der Entwicklungskosten um 30% lediglich zu Gewinneinbu-
Ben von 2,3% fiihrt, die Verzégerung der Markteinfiilhrung des Produkts um ein halbes
Jahr dagegen schmélert den Gewinn um 31,5%. Nicht von ungeféhr gilt die Kommerziali-
sierung von Technologien inzwischen als entscheidende Erfolgsbedingung von innovati-
ven Unternehmen (Nevens et al. 1990).



70 Problemfeld Informationstechnik

der Mitte der 70er Jahre vor allem ihre regionale Verteilung: Kam beim
4 K-Chip die grolte Zahl der Hersteller noch aus den USA, so kommt sie
beim 1 Mb-Chip und den folgenden Produktgenerationen aus Japan.5

Angesichts der sprunghaft steigenden Fixkosten bei immer wieder sinken-
den Preisen wurde eine groBere Konzentration auf der Anbieterseite bisher
— neben der Tatsache, daB einzelne Hersteller aus strategischen Griinden
Verluste in Kauf genommen haben — vor allem durch die rapide Ausweitung
der Nachfrage nach Speicherchips verhindert. Berechnungen von Methé (1992:
22) haben ergeben, daf} die zu einem Stiickpreis von 17 US$ verkaufte Stiick-
zahl einer Chipgeneration beim 1 Mb-Chip um mehr als das 300fache hoher
lag als noch beim 4 K-Chip (vgl. Tabelle 2.7).

Tabelle 2.7: Die Entwicklur33g der Nachfrage nach

Speicherchips
Chiptyp Stiickzahl
4K 61.000
16 K 2.008.000
64 K 12.631.000
256 K 37.980.000
1 Mb 211.633.000

a Volumen der Nachfrage bei einem Stlickpreis von
jeweils 17 USS$.

Quelle: Methé (1992: 22).

Fehlende neue Anwendungsfelder, weitere Kostenspriinge bei Forschung,
Entwicklung und Produktion, kurze Produktzyklen beim 1 Mb- und 4 Mb-
Chip sowie ein sich verschirfender Preisverfall haben die Mikroelektronik-
Industrie zu Beginn der 90er Jahre allerdings unter starken Druck gesetzt. So
vermuten Branchenexperten, da3 kein Hersteller von 4 Mb-Chips in der Lage

5  Zu bemerken ist auch, daf} die Kostenspriinge bei der Entwicklung und Produktion von
Speicherchips zwar den Marktzutritt zunehmend erschwert haben, er wurde dadurch aber
nicht unmoglich gemacht. So traten noch beim 1 Mb-Chip neue Anbieter am Markt auf
(Methé 1992: 20-21).
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sein wird, die Entwicklungs- und Produktionskosten zu realisieren (vgl. Econ-
omist, 23.2.1991: 64). Dadurch werden friithere Erwartungen gestiitzt, daB3 "die
Zahl der wesentlichen IC-Anbieter bis zum Jahre 2000 stark schrumpfen
{wird]" (Arbeitskreis Mikroelektronik 1987: 2.7).

Solche Prognosen sind fiir die bundesdeutsche Mikroelektronik-Industrie
von besonderer Brisanz, besteht diese doch ohnehin nur aus einer kleinen Zahl
von Herstellern, deren internationale Wettbewerbsfahigkeit zudem gering ist
(vgl. BMWi 1991: 16-21). Der wichtigste Hersteller in der Bundesrepublik
ist Siemens, nach dem Ausstieg von Philips das einzige europidische Unter-
nehmen, das noch die Entwicklung und Produktion von DRAM-Speicherchips
betreibt. Siemens stellt Speicherchips in Regensburg (1 Mb) und Miinchen
(1 Mb und 4 Mb) her und produziert Logikchips und ASICs fiir die Telekom-
munikation, die Unterhaltungselektronik sowie die Kfz-Elektronik. Die Tele-
funken microelectronic (Temic), in der der Daimler-Benz-Konzern seine Akti-
vitdten im Bereich der Mikroelektronik konzentriert hat,® stellt anwendungs-
orientierte und kundenspezifische Integrierte Schaltkreise fiir die Kfz-Industrie,
die Nachrichtentechnik, die Industrie- und Raumfahrtelektronik und die Kon-
sumelektronik her. AuBerdem fertigt Bosch seit 1971 in Reutlingen ASICs
und Leistungshalbleiter, iiberwiegend fiir den Eigenbedarf.7

6 In der Temic sind, nach einer wechselvollen Geschichte, die Halbleiter-Aktivititen der
AEG aufgegangen, die lange Zeit neben Siemens das zweite Standbein der bundesdeut-
schen Mikroelektronik-Industrie bildeten. Im Zuge der Krise des AEG-Konzerns wurden
die Halbleiter-Aktivititen 1982 in ein Joint Venture, Telefunken electronic, eingebracht,
das zu je 49% AEG-Telefunken und United Technologies gehorte. Zur gleichen Zeit
griindeten Telefunken electronic und United Technologies ein weiteres Joint Venture,
Eurosil electronic, das sich auf die Herstellung von integrierten Schaltkreisen und ''gate
arrays' spezialisierte (vgl. Malerba 1985: 168). Die AEG sicherte sich 1988 durch Riick-
kauf jeweils 98,4 Prozentanteile an Telefunken electronic und Eurosil electronic. Die
Telefunken electronic, in die im Zusammenhang mit der Umstrukturierung des Daimler-
Benz-Konzerns auch einige aus der Dasa ausgegliederte Aktivititen eingegangen sind,
bildet den Kern der Telefunken microelectronic. An der Temic sind die AEG und die
Deutsche Aerospace mit je 50% beteiligt. Wichtig fiir unseren Zusammenhang ist, daB
die Forschung fiir die verschiedenen Produktbereiche der Temic zentral bei der Daimler-
Benz-Holding durchgefiihrt wird (Siiddeutsche Zeitung, 13.11.1992: 35).

7  Der Bosch-Konzern betreibt in Reutlingen auch ein Technisches Zentrum Mikroelek-
tronik, in dem die Entwicklung und das Design elektronischer Bauelemente zusammen-
gefaBt sind (Stiiddeutsche Zeitung, 10.2.1993: 20).
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Als Tochter auslédndischer Unternehmen mit eigenen FuE-Einrichtungen
zdhlen Valvo (seit 1990 Philips Components) und Intermetall (ITT), beide
mit Schwerpunkten im Bereich anwendungsspezifischer Chips, zu den eta-
blierten Herstellern in der Bundesrepublik. IBM fertigt in der Bundesrepublik
zwar Speicherchips, der IBM-Konzern spielte in der Mikroelektronik-Industrie
jedoch eine Sonderrolle, weil er bis Ende 1992 nicht fiir den Markt, sondern
ausschlieBlich fiir den internen Bedarf produzierte.8 Zu beriicksichtigen ist
auBerdem, dal mehrere japanische und US-amerikanische Unternehmen in
der Bundesrepublik Produktionsanlagen besitzen: Hitachi, Mitsubishi und
Toshiba zur Fertigung von 1 Mb und 4 Mb-Speicherchips, Texas Instruments
und LSI Logic9 zur Produktion von Standard-Logik-Bauelementen bzw. von
ASICs.'? Diese sind fiir unseren Zusammenhang aber weniger von Interesse,
da deren Aktivititen mit keinen oder allenfalls geringen FuE-Ressourcen
verbunden sind.

Fiir die Entwicklung der Mikroelektronik-Industrie in der Bundesrepublik
war stets — und ist noch immer — von Bedeutung, dafl die wenigen inléndi-
schen Hersteller, also insbesondere Siemens, AEG-Telefunken und Valvo
(Philips), Teil integrierter Elektronik-Konzerne waren (und sind). Eine von
diesen unabhiin%ige Mikroelektronik-Industrie entwickelte sich hier, anders
als in den USA, I hicht. Das hieB, daf} die Entscheidungen der Unternehmen
liber Einstieg oder Ausstieg bei der Entwicklung und Produktion bestimmter
Bauelemente nicht nur von kurzfristigen Kalkiilen bestimmt wurden, sondern

8 IBM beschloB im Herbst 1992, im Zusammenhang mit der jingsten Krise des Konzerns,
seine Chips auch an externe Kunden zu verkaufen (Financial Times, 30.10.1992: 23;
Siiddeutsche Zeitung, 12.11.1992: 27).

9  Der US-amerikanische Hersteller LSI Logic beschloBl im Sommer 1992, sein seit 1985
in Braunschweig bestehendes Werk zu schlieBen (Financial Times, 25.8.1992: 11).

10 Mitdem Bau von Produktionsanlagen in Europa versuchten japanische und US-amerika-
nische Unternehmen zum einen, die bestehenden und fiir die Zukunft befiirchteten Zu-
gangsbeschrinkungen zum européischen Markt zu unterlaufen (Flamm 1990; vgl. auch
Welsch 1990: 457). Die Niederlassung war aber auch Teil einer Strategie globaler Lokali-
sierung, gemaB derer die Unternehmen anstrebten, auf jedem der drei Markte der Triade
direkt prisent zu sein (vgl. Financial Times, 25.8.1992: 11).

11 Die Dominanz sogenannter "'merchant producers" in den USA wurde lange Zeit als einer
der Hauptgriinde fiir die groe Innovationsfahigkeit der dortigen Mikroelektronik-Indu-
strie angefiihrt (Dorfman 1987; vgl. auch Queisser 1987: 186-200). Inzwischen wird darin
aber immer wieder eine strukturelle Ursache fiir den Niedergang der US-Halbleiterindu-
strie gesehen (vgl. Flamm 1990: 231; dhnlich Uttal 1987 und Sumney/ Burger 1987).
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immer auch geleitet waren von der strategischen Bedeutung, die der Mikro-
elektronik fiir andere Geschiftsbereiche des Unternehmens beigemessen wur-
de.

Wihrend jedoch die Einbindung der Halbleiterentwicklung und -produk-
tion in den Verbund groBler Elektronik-Konzerne im Falle Japans als eine
entscheidende Bedingung fiir deren Erfolg gilt (vgl. Howell et al. 1988: 65;
Hobday 1989a),'2 sind im Falle der Bundesrepublik die Konsequenzen zwie-
spiltig. Der enge Bezug zu umfassenderen Unternehmensstrategien hatte
einerseits den Vorteil, daB die zyklischen Schwankungen der Mikroelektronik-
Markte nicht in gleichem Ausmal auf die Halbleiter-Aktivititen durchschlu-
gen, wie dies bei den "merchant producers" in den USA der Fall war. Auf-
grund der strategischen Bedeutung, die der Mikroelektronik beigemessen
wurde, wurde die Halbletterentwicklung und -produktion zeitweise auch unter
hohen Verlusten weitergefiihrt. Siemens zum Beispiel nahm im Halbleiterbe-
reich in den vergangenen Jahren regelmiflig Verluste in dreistelliger Millio-
nenhéhe in Kauf.!?

Andererseits waren die Halbleiter-Aktivititen dieser Unternehmen aber
weniger am (Welt-)Markt, sondern vor allem am internen Bedarf ausgerichtet.
Halbleiter wurden in der Geschiftspolitik dieser vertikal integrierten Elek-
tronik-Konzerne gesehen "as components of larger systems, and as a means
to increase the competitiveness of the electronic final good, rather than as
independent products" (Malerba 1985: 65; vgl. Hobday 1989b: 158-159). Mit
anderen Worten: '""Wettbewerbsfahigkeit wurde", so Siemens-Direktor Andreas
Zimmermann, "stets auf das Endprodukt hin definiert” (zitiert in: VDI nach-
richten, 19.6.1992: 14). Das bedeutete auch, dal diese Unternehmen in erster
Linie an komplexen und anwendungsspezifischen Chips interessiert waren
und der Entwicklung und Herstellung von Speicherchips keine eigenstindige

12 Gerade die Tatsache, daf es sich bei japanischen Halbleiter-Herstellern in der Regel um
Tochterfirmen integrierter Elektronik-Konzerne handelt, unterscheidet aus Sicht bundes-
deutscher bzw. europiéischer Abnehmer eine Abhingigkeit von japanischen Chip-Herstel-
lern von der in den 70er Jahren teilweise bestehenden Abhéngigkeit von US-amerikani-
schen Chip-Lieferanten. Denn im Falle der japanischen Hersteller begabe man sich direkt
in die Hande von Konkurrenten (Arbeitskreis Mikroelektronik 1987; Seitz 1990: 49-53;
Merkel et al. 1992; vgl. auch Flamm 1990: 246-247).

13 Fiir das Geschiftsjahr 1991/92 soll bei Siemens der Verlust im Halbleiterbereich nach
Branchenschitzungen bei iiber 500 Mio. DM gelegen haben (Siiddeutsche Zeitung,
10.9.1992: 33).
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kommerzielle Bedeutung beimalen. Im Falle von Siemens hie8 dies nach
Angaben des langjihrigen Vorstandsvorsitzenden Karlheinz Kaske: "Es ist
nicht unser Ziel, ein groBer Speicher-Chip-Produzent zu werden; die Speicher-
Chips dienen sozusagen nur als Ubungsfeld fiir die Logik-Chips. ... Wir sind
letztlich ein Systemhaus, und wir brauchen Chips fiir die Telekommunikation,
fiir die Automatisierungstechnik und so weiter. Das aber sind vor allem Lo-
gik-Chips" (zitiert in: Der Spiegel, 14.4.1986: 70).

Der unternehmensinterne Anwendungsbedarf hatte bei den bundesdeut-
schen Elektronik-Konzernen bereits in den 60er Jahren zu Fehleinschédtzungen
hinsichtlich der weiteren Bedeutung der Mikroelektronik und vor allem zur
kiinftigen Rolle digitaler Bauelemente gefiihrt. Daraus resultierten technologi-
sche Riickstdnde beim Einstieg in die IC-Technik gegeniiber den fithrenden
US-Unternehmen — und diese Riickstande sollten lange Zeit das Bild der
Branche priagen (vgl. Scholz 1974).'* In den 70er Jahren gelang es den Un-
ternehmen zwar, Fertigungskapazititen in den wichtigsten Bereichen der
Mikroelektronik (Speicherchips, Mikroprozessoren und anwendungsspezifische
Chips) aufzubauen, sie muBBten hierzu aber das technologische Know-how
teilweise von US-amerikanischen Herstellern in Form von Beteiligungen, Joint
Ventures und Lizenzen erwerben.!”

Wihrend dieser Zeit verloren die inldndischen Produzenten deutlich an
Marktanteilen. Noch 1968, zu dem Zeitpunkt, als die Halbleiterindustrie dabei
war, den kommerziellen Ubergang vom Transistor zum Integrierten Schalt-
kreis zu vollziehen, wurde der bundesdeutsche Halbleitermarkt zu zwei Drit-
teln von inldndischen Herstellern beliefert: Valvo hatte einen Marktanteil von
25%, Siemens von 22%, Intermetall von 10% und AEG-Telefunken von 9%.
Der groBte auslandische Anbieter, Texas Instruments, kam auf einen Markt-
anteil von 16% (Malerba 1985: 115). Bis 1978 war der Anteil der inlandi-
schen Produzenten am bundesdeutschen Markt auf weniger als 50% gefallen
(Malerba 1985: 163). Besonders dramatisch war der Verlust der Marktanteile

14 Zu bedenken ist dabei, daB die zuriickhaltende Reaktion der bundesdeutschen Elektronik-
Konzerne auf die technologischen Entwickiungen in der Mikroelektronik durchaus eine
"subjektive Rationalitdt" (Boudon 1989) besal. Denn ihr wichtigster Absatzmarkt war
zu jener Zeit die Unterhaltungselektronik, und dort wurden damals analoge Schaltungen
verwendet (Scholz 1974: 226-227).

15 Soerhielt Siemens 1976 eine Lizenz von Intel zur Herstellung des 8080 Mikroprozessors
und AEG-Telefunken begann 1980 die Herstellung eines Mikroprozessors mit einer
Lizenz von Mostek (Malerba 1985: 166-167).
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im dynamischsten Marktsegment, dem fiir Integrierte Schaltungen. Die deut-
sche Produktion Integrierter Schaltungen machte 1975 noch einen Anteil von
zwei Dritteln an der Inlandsmarktversorgung aus; dieser Anteil ging bis 1980
auf weniger als ein Drittel zurlick. Im gleichen Zeitraum nahmen die Importe
um tiber 300% zu und erreichten 1980 etwa das Vierfache der deutschen
Produktion (Reinhard et al. 1983: 166).

Im Laufe der 80er Jahre konnte die bundesdeutsche Mikroelektronik-Indu-
strie ihre technologischen Riickstinde gegeniiber Unternehmen aus den USA
und Japan teilweise abbauen (so z.B. bei Speicherchips und anwendungsspezi-
fischen ICs). Thre Marktposition blieb jedoch prekir: 1986 wurden in der
Bundesrepublik 60% des Bedarfs an Mikroelektronik durch Importe gedeckt
(BMFT/ BMWi 1989: 156). Die Wettbewerbsschwiche der Industrie zeigt
sich auch in der negativen Handelsbilanz der Bundesrepublik im Bereich der
Halbleiter-Bauelemente, die 1989 ein Minus von 566 Mio. DM aufwies
(BMWi 1991: 70).

Ein anderer Indikator fiir die geringe Wettbewerbsfahigkeit der bundes-
deutschen Industrie ist die Position der Unternehmen auf den internationalen
Mirkten. Wie auch immer man diese Position bestimmt, ob man die Rang-
plitze der Unternehmen in der Liste der fithrenden Unternehmen nimmt oder
ihre Marktanteile, der Befund ist in jedem Fall der gleiche: Bundesdeutsche
Hersteller spielen — ebenso wie andere europiische — "'nur eine untergeordnete
Rolle" (BMWi 1991: 15). Dies wird bereits deutlich, wenn man sich die
Rangliste der zwanzig groften Halbleiter-Anbieter auf dem Weltmarkt an-
schaut. Dort nahm Siemens, der umsatzstérkste bundesdeutsche Hersteller mit
einem Umsatz von 1,2 Mrd. USS$, im Jahr 1990 lediglich den 16. Rang ein.
Die beiden anderen groBen westeuropdischen Hersteller, Philips und SGS-
Thomson, finden sich auf den Pléitzen 10 bzw. 12. Die Rangliste wird ange-
fiihrt von drei japanischen Unternehmen (NEC, Toshiba, Hitachi), unter den
ersten Zehn befinden sich sechs japanische und drei US-amerikanische Unter-
- nehmen (vgl. Tabelle 2.8).

Die schwache Position der européischen Chip-Hersteller driickt sich auch
in ihren Marktanteilen aus. Der Weltmarktanteil européischer Hersteller hat
sich zwischen 1978 (ca. 16%) und 1983 (ca. 8%) halbiert und stieg danach
wieder leicht an auf etwas mehr als 10% (Howell et al. 1988: 217). Im Jahr
1990 hatte Siemens einen Weltmarktanteil von 2,1%; die Anteile von Philips
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Tabelle 2.8: Rangliste der zwanzig gréBten Halbleiter-Hersteller

Position Hersteller Nationalitét Umsatz in Mio. US$
1990 1985 1990 1985
1 (N NEC Japan 4952 1.984
2 5) Toshiba Japan 4.905 1.459
3 4) Hitachi Japan 3.927 1.671
4 (2) Motorola USA 3.692 1.850
5 (8) Intel USA 3.135 1.020
6 (7) Fujitsu Japan 3.019 1.020
7 (3) Texas Instruments  USA 2.574 1.766
8 (11) Mitsubishi Japan 2.476 706
9 (10) Matsushita Japan 1.945 906
10 (6) Philips/Signetics Niederlande 1.932 1.068
1 9) National USA 1.718 940
12 (20/18) SGS Thomson Italien/Frankreich ~ 1.463 624
13 (14) Sanyo Japan 1.381 457
14 (16) Sharp Japan 1.360 329
15 -) Samsung Stdkorea 1.315 3274
16 (15) Siemens BRD 1.221 420
17 =) Sony Japan 1.172 5749
18 (19) Oki Japan 1.074 307
19 (12) AMD USA 1.067 603
20 [ AT&T USA 830 8022
a 1987

Quelle: EG-Kommission (1991c¢: 39); Mayer (1986: 9); Flamm (1990: 264).

und SGS-Thomson lagen bei 3,3% bzw. 2,6%.1¢ Diese geringen Marktantei-
le verdienen deshalb besondere Beachtung, weil in der Industrie geschétzt
wird, daf} aufgrund des grofen und zunehmenden Kostendrucks ein Welt-
marktanteil in der GroBenordnung von 5% erforderlich sein wird, um auf

16

Bei DRAM-Chips hatte Siemens 1991 einen Weltmarktanteil von 3,8% und belegte damit
den zehnten Rangplatz. In diesem Marktsegment hat sich der siidkoreanische Elektronik-
Konzern Samsung mit einem Marktanteil von 12,3% bereits auf den zweiten Rangplatz
hinter dem japanischen Hersteller Toshiba (14,0%) vorgearbeitet (Financial Times,
14.7.1992: 17).



Kapitel 2 77

Dauer bestehen zu konnen (Financial Times, 25.10.1991: 22; Siiddeutsche
Zeitung, 28./29.3.1992: 36). Zu beachten ist auch, da3 die Halbleiter-Aktivita-
ten von Siemens und der anderen europdischen Hersteller stark auf den euro-
péischen Markt konzentriert sind. Dort haben Philips, Siemens und SGS-
Thomson noch vor den amerikanischen und japanischen Herstellern die grof3-
ten Marktanteile. Insgesamt wurde der européische Markt jedoch zu mehr als
60% von auflereuropéischen Unternehmen bedient. Dagegen sind die européi-
schen Hersteller auf den auereuropéischen Mérkten kaum prisent: Thr Anteil
am amerikanischen Markt betrégt lediglich 6,1%, am japanischen sogar nur
0,7% (Financial Times, 26.3.1991: 10).

Zu Beginn der 90er Jahre hing die Existenz einer eigenstindigen Mikro-
clektronik-Industrie in Westeuropa, wie schon in den vergangenen zwanzig
Jahren, entweder von der Fihigkeit und der Bereitschaft der groBen Elektro-
nik-Konzerne ab, Verluste intern zu subventionieren, oder von der Bereitschaft
des Staates, die Unternehmen vor allem finanziell zu unterstiitzen. Beides
konnte nicht umstandslos vorausgesetzt werden. Wie prekér die Situation der
Mikroelektronik in den européischen Elektronik-Konzernen ist, das zeigte die
Entwicklung von Philips in den letzten Jahren ganz deutlich. Im Zuge der
notwendig gewordenen Sanierung des Unternehmens wurde dort im September
1990 beschlossen, die Entwicklung und Produktion von Speicherchips zu
beenden.

Ein Grund fiir die schwache Wettbewerbsposition und die getriibten Zu-
kunftsaussichten der bundesdeutschen Mikroelektronik-Industrie wird vielfach
darin gesehen, daB das Volumen und das durchschnittliche Wachstum der
inldndischen Nachfrage nach Halbleiter-Bauelementen geringer ist als in den
wichtigsten Konkurrenzidndern (vgl. fiir viele Arbeitskreis Mikroelektronik
1987; Queisser 1987).!7 So entfallen auf Westeuropa lediglich 19% des welt-
weiten Mikroelektronikverbrauchs, auf Nordamerika dagegen 29% und auf
Japan sogar 39% (Siiddeutsche Zeitung, 4.6.1992: 34). Verantwortlich ge-
- macht wird dafiir unter anderem die schwache Position jener Industrien in
der Bundesrepublik, die in Japan und den USA zu den wichtigsten Anwendern
der Mikroelektronik zéhlen: die Computer- und die Unterhaltungselektronik-
Industrie (Tabelle 2.9).

17 Zur groBen Bedeutung der Anwenderindustrien fiir die Entwicklung der Mikroelektronik
siche auch OECD (1985: 13-19) und Methé (1992).
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Tabelle 2.9: Struktur des Mikroelektronikverbrauchs 1990

Branche Anteil am Mikroelektronikverbrauch
in % in Mrd. US$
Datentechnik 39 19,90
Konsumelektronik 25 12,75
Telekommunikation 15 7,65
Industrieelektronik 15 7,65
Autoelektronik 6 3,00

Quelle: Stddeutsche Zeitung, 4.6.1992: 34; eigene Berechnung.

2.2 Datenverarbeitung

Die Entwicklung der Datenverarbeitung18 ist seit den 60er Jahren auf das
engste verbunden mit den technologischen Fortschritten in der Mikroelek-
tronik. Leistungssteigerungen und Preissenkungen in der Mikroelektronik
waren in den letzten beiden Jahrzehnten die Voraussetzung fiir einen technolo-
gischen Entwicklungspfad in der Datenverarbeitung, dessen wichtigste Merk-
male die zunehmende Verarbeitungsgeschwindigkeit und die wachsende Spei-
cherkapazitit von immer kleineren Geréten waren.!? Jede neue Generation
von Halbleitern ermdéglichte billigere, kleinere und schnellere Computer und
eroffnete neue Anwendungen. Zwischen 1980 und 1990 ist der Preis fiir eine
Million Instruktionen pro Sekunde (millions of instructions per second,
MIPS), der StandardmaBeinheit fiir die Leistungsfahigkeit von Computern,
von 250.000 USS$ auf 2.500 US$ gefallen (Rappaport/ Halevi 1992: 88). Dies
fiihrte insbesondere bei Minicomputern und Personal Computern zu enormen
Preissenkungen.

Fiir die Computerindustrie war diese "schleichende Revolution" bislang
folgenreicher als jene Technologiespriinge im Bereich der Rechnerarchitektur
(Parallelrechner, optische Datenverarbeitung) und der Software (kiinstliche

18 Zur Entwicklung der DV-Industrie vgl. insbesondere Rosner (1978), Dorfman (1987)
und Flamm (1988).

19 Die OECD sprach in diesem Zusammenhang unldngst von einer "parallel relationship
between the semiconductor and computer markets” (OECD 1992b: 23).
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Intelligenz, neuronale Netze u.a.), die die Forschung in den 80Oer Jahren be-
stimmt haben. Die einzelnen Entwicklungsschritte haben in der Summe die
Produktstruktur der Computerindustrie und die Wettbewerbsbedingungen der
Unternehmen bis zum Beginn der 90er Jahre radikal veréndert.

Um die Signifikanz dieser Verdnderungen erfassen zu konnen, muf3 be-
dacht werden, daf} die Datenverarbeitung noch in den 70er Jahren als eine
GrofBtechnik mit eng begrenzten Anwendungsmoglichkeiten galt.20 Das vor-
herrschende Produkt der Computerindustrie war der Universalrechner, der auf
der Basis herstellereigener Technologie entwickelt und mit herstellerspezifi-
scher Software betrieben wurde. Innerhalb der Kategorie der Grofirechner
hatten sich bereits in den 50er Jahren zwei Produkttypen herausgebildet, einer
fiir den wissenschaftlichen Gebrauch und einer fiir die kommerzielle Nutzung.
Da die Entwicklung dieser "GroBrechner" mit enormen Kosten einherging,
war das Risiko fiir die Unternehmen grof und dem Marktzutritt waren enge
Grenzen gesetzt.21 Durch herstellerspezifische Standards fiir die einzelnen
Komponenten eines Datenverarbeitungssystems war es den etablierten Herstel-
lern zudem moglich, ihre Kunden an das eigene System zu binden und poten-
tielle Konkurrenten vom Markt auszuschliefen. Auch wenn dies von IBM
selbst nicht intendiert gewesen sein mag, so setzten sich aufgrund der domi-
nanten Steilung von IBM auf dem Universalrechner-Markt zu jener Zeit die
Standards dieses Unternehmens als Marktstandards vielfach durch.?? Auf
diese Weise war es IBM moglich, mit seiner Modellpolitik und seinen techni-
schen Weichenstellungen entscheidenden Einfluf} auf die Wettbewerbsbedin-

20 Waihrend die Bedeutung der Kernenergie oder der Luft- und Raumfahrt in den Zukunfts-
prognosen der 50er und 60er Jahre vielfach iiberschitzt wurde, fallt auf, daBl die Bedeu-
tung der Datenverarbeitung zumeist unterschdtzt wurde (vgl. Schnaars 1989). Die zuriick-
haltenden Erwartungen an die Datenverarbeitung dirften in Verbindung mit dem kon-
servativen Verhalten der Kunden ein wesentlicher Grund dafiir gewesen sein, weshalb
es in der Regel der staatlichen Unterstiitzung und Risikominimierung bedurfte, damit
die Unternehmen den Einstieg in die Entwicklung und Herstellung von DV-Anlagen
wagten (vgl. fiir die USA Katz/ Phillips 1982; Flamm 1987, fiir Japan Anchorduguy 1989
und fiir die Bundesrepublik Petzold 1985; Eckert/ Osietzki 1989).

21 Die Entwicklung des Systems 360, mit dem IBM nach 1964 seine Dominanz in der
Computerindustrie sicherte, soll annihernd eine Milliarde US$ gekostet haben. Das war
bei jihrlichen Gewinnen zwischen 200 und 300 Mio. Dollar selbst fiir ein Unternehmen
wie IBM ein gewaltiger finanzieller Kraftakt (vgl. Flamm 1988: 206).

22 Résner (1978: 74) spricht in diesem Zusammenhang nicht zu Unrecht von einem "Markt-
zwang zur Ubernahme der IBM-Normen".
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gungen und Marktchancen seiner Konkurrenten zu nehmen (vgl. Rasner
1978). Dabei brauchte IBM noch nicht einmal eine technologische Fiihrungs-
position einzunehmen, um seine Marktposition gegeniiber Konkurrenten zu
behaupten. Zu jener Zeit geniigte es vielfach, als "schneller Zweiter" (Bald-
win/ Childs 1969) auf jene Innovationen anderer Unternehmen zu reagieren,
die sich auf dem Markt als vielversprechend erwiesen.

In den vergangenen zwanzig Jahren war die Entwicklung der Computer-
industrie geprégt durch den Bedeutungsverlust des Universalrechners. Dies
hatte gravierende Auswirkungen auf die Wettbewerbsbedingungen in der
Industrie und die Marktposition der etablierten Computerhersteller. Die Meta-
morphose der Computerindustrie 148t sich an drei Faktoren festmachen (vgl.
Forge 1991):

— dem Bedeutungsverlust der Hardware,
— der Differenzierung des Produktspektrums;
— dem Ubergang zu herstellerunabhéngigen Standards.

Auffillig ist zunichst, da3 der Stellenwert der Hardware in der Computer-
industrie stark relativiert wurde. Das Angebotsspektrum der Industrie hat sich
erheblich segmentiert, wobei der Software und den DV-Dienstleistungen eine
immer grofiere Bedeutung zukommt (vgl. Brady/ Quintas 1991). Je nachdem,
wie die sektorale Klassifikation der Informationstechnik vorgenommen wird,
betrigt der Marktanteil der Hardware am gesamten DV-Markt nur noch 50%-
60% (vgl. BMWi 1991: 4; OECD 1992b: 15).2® Angesichts der Tatsache,
daB der Softwaremarkt am Ende der 80er Jahre etwa doppelt so schnell wuchs
wie der Hardwaremarkt (18,0% vs. 9,1%), wird angenommen, daf die Aus-
gaben fiir Software bald jene fiir Hardware iibersteigen werden (OECD 1992b:
15).%* Szenarien zur kiinftigen Entwicklung der Computerindustrie sehen

23 Die OECD ging fiir das Jahr 1989 von einem Gesamtumfang des Weltmarktes fiir Infor-
mationstechnik von 272,6 Mrd. US$ aus. Darunter faBite sie die DV-Hardware, Software
und DV-Dienstleistungen. Nach der OECD-Klassifikation betrugen die Hardware-Aus-
gaben 128,4 Mrd. US$ und die Ausgaben fiir Software 83,3 Mrd. US$ (OECD 1992b:
13-19).

24 Der Arbeitskreis Informationsverarbeitung (1987: 11) schitzte in seinem Bericht aus dem
Jahr 1987, daB bei Software und Dienstleistungen fiir die Zeit bis 1995 mit einem Wachs-
tum von weit iiber 20% gerechnet werden kann. Der Markt fiir Software und Dienst-
leistungen werde 1995 groBer sein als der Hardwaremarkt.
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bereits die "computerlose Computerfirma" (Rappaport/ Halevi 1992) am Hori-
zont:

By the year 2000, the most successful computer companies will be those that buy compu-
ters rather than build them. ... Increasingly, computers themselves are marginal to the
creation of value in computing. Defining how computers are used, not how they are
manufactured, will create real value — and thus market power, employment, and wealth
~ in the decades ahead (Rappaport/ Halevi 1992: 87-88).

Hinzu kommt, daB die Produktdifferenzierung im Bereich der Computerhard-
ware erheblich zugenommen hat (vgl. Abb. 2.2). Bereits in den 70er Jahren
hatte in der Datenverarbeitung eine Segmentverschiebung stattgefunden, als
mit der mittleren Datentechnik (Minicomputer) ein neues, strategisch eigen-
standiges Produktsegment mit hohen Wachstumsraten entstanden war. Die
Universalrechner waren zu jener Zeit aber das bei weitem wichtigste Produkt:
Noch 1975 entfielen auf Universalrechner 87% des DV-Weltmarktes; der
Marktanteil der ProzeBrechner betrug 9,7%, der Anteil der mittleren Daten-
technik 3,3% (vgl. AG Programmbewertung 1982: 150). Dieses Bild sollte
sich schon wenige Jahre spiter grundlegend 4ndern (vgl. Flamm 1988: 238).
Verantwortlich dafiir war zum einen die erfolgreiche Markteinfihrung der
Mikrocomputer (u.a. Personal Computer), zum anderen die immer stirkere
Ausdifferenzierung der verschiedenen Produktkategorien. Am Ende der 80er
Jahre bot die Computerindustrie ein hochst uniibersichtliches Bild mit einem
duBerst differenzierten Produktspektrum (vgl. Malerba et al. 1991: 102).
Zwischen den einzelnen Produktsegmenten haben sich die Marktanteile
deutlich verschoben: Der Anteil der Universalrechner am DV-Weltmarkt war
bis 1987 auf 24% gesunken; den gréBten Marktanteil hatten Minicomputer
und Arbeitsplatzrechner (Workstations) mit 41%, auf Mikrocomputer (PCs)
entfielen 35% (Forge 1991: 963).25 Durch das "downsizing", das Ersetzen
von Universalrechnern durch Netzwerke preiswerter und leistungsstarker
kleinerer Systeme wird dieser Marktanteilsverlust weiter beschleunigt. Die
Wachstumsprognosen fiir die einzelnen Produktsegmente machen dies deut-
lich: Wihrend das jahrliche Wachstum des PC-Marktes auf 30% geschitzt

25 Eine Studie von OTR Pedder, einem Briisseler Consulting-Unternehmen, kommt zu
einem dhnlichen Ergebnis fiir den europaischen Computermarkt. Dort machte der Anteil
der Universalrechner 1974 beinahe 80% aus und ging bis zum Jahr 1992 auf 20% zuriick.
Knapp 60% des europédischen DV-Marktes entfallen inzwischen auf PCs und Worksta-
tions und ca. 20% auf Minicomputer (Financial Times, 19.1.1993: 17).
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Abb. 2.2: Produktdifferenzierung und Markientwicklung bei Computer-Hardware
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Quelle: Forge (1991: 963).

wird und das fiir Minicomputer auf 15%, liegen die Wachstumsprognosen
fiir das Segment der Universalrechner bei lediglich 6% (Forge 1991: 963).26

SchlieBlich bekamen herstellerunabhéngige Standards eine zunehmende
Bedeutung in der Computerindustrie. Hierfiir gab es mehrere Griinde. Mit
der Dezentralisierung der Datenverarbeitung und der zunehmenden Ausbrei-
tung von mittleren und kleineren Systemen wuchs auf seiten der Nutzer der
Bedarf nach "Kompatibilitit" der verschiedenen Systeme und Softwarepro-
gramme. Die lange Zeit gebrauchlichen herstellerspezifischen Standards mach-
ten die Kommunikation und Vernetzbarkeit von DV-Systemen aufwendig,
oft sogar unméglich. Da es aufgrund der zunehmenden Komplexitit und
Differenzierung der DV-Industrie einzelnen Herstellern wie IBM immer

26 Zur Entwicklung des PC-Marktes gibt es unterschiedliche Prognosen. Uberwiegend wird
erwartet, daB sich das groBe Wachstum des PC-Marktes in den kommenden Jahren
fortsetzen wird (vgl. auch BMWi 1991: 25). Eine Diebold-Studie aus dem Jahr 1991
kam allerdings zu einem gegenteiligen Ergebnis. Darin wird prognostiziert, daBl das
bisherige Wachstum des PC-Marktes in Stagnation tibergehen wird (VDI nachrichten,
15.2.1991: 1).
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schwerer fiel, ihre eigenen Standards zu Marktstandards zu machen, eréffneten
sich Moglichkeiten zur Einfithrung herstellerunabhéngiger, offener Standards.
In der Folge bildeten sich zahlreiche Gruppen von Herstellern, um gemeinsam
"offene Standards" zu entwickeln (z.B. UNIX, OSF). Diese herstellerunab-
héngigen Standards wurden in den 80er Jahren sowohl von den Unternehmen
als auch von staatlichen Akteuren wie der EG-Kommission als eine strategi-
sche Waffe im Kampf gegen die Marktmacht von IBM benutzt (vgl. Flamm
1988: 242-246; Forge 1991: 966-970). Offene, herstellerunabhéngige Stan-
dards wurden ein wichtiges Mittel fiir die Unternehmen, um sich Zutritt zu
vormals faktisch geschlossenen Mérkten zu verschaffen.

Durch herstellerunabhéngige Standards bildet sich in der Computerindu-
strie eine neue Binnendifferenzierung heraus (Flamm 1988: 248). Auf der
einen Seite entsteht ein technologieintensiver Subsektor mit hohem FuE-Auf-
wand, in dem unter anderem spezielle Hardware oder innovative Komponen-
ten fir groBere DV-Systeme entwickelt und gefertigt werden. Auf der anderen
Seite entsteht ein "low-technology"-Sektor, in dem ohne groBeren eigenen
FuE-Aufwand Standardkomponenten im Rahmen standardisierter Systemarchi-
tekturen verwendet werden. Die Bedeutung der FuE nimmt fiir Hersteller,
die in diesem Marktsegment titig sind, erheblich ab: "Open systems allow
a vendor to buy in and outsource far more. Much less need be spend in-house
on R&D compared to creating and supporting a proprietary operating system
and the set of application utilities ... that go with it" (Forge 1991: 968).

Das vorliufige Resultat all dieser Entwicklungen ist eine deutliche Re-
strukturierung der DV-Industrie. Am Ende der 80er Jahre zeichnete sich die
Spaltung der Computerindustrie in einen "alten" und in einen "neuen" Sektor
ab (vgl. Financial Times, 13.11.1990: 22, 5.6.1991: 18). Der "alte" Sektor
der Computerindustrie besteht aus den etablierten Herstellern von Grofrech-
nern und mittleren Systemen (Minicomputer) wie IBM, DEC, Unisys und
NCR in den USA, Olivetti, Bull, ICL und Siemens-Nixdorf in Europa. Diese
Unternehmen kémpfen mit stagnierenden Umsitzen, teilweise hohen Verlusten
und schrumpfenden Marktanteilen.?’ Dieser krisengeschiittelten Altindustrie
gegeniiber steht eine Vielzahl von kleineren, aggressiven Neugriindungen, die
technologische Innovationen im Bereich der Mikrocomputer dazu benutzen,

27 'Die Moglichkeiten, mit Hardware, also mit Computern und Zusatzgeriten, Gewinne
zu machen, sind derzeit praktisch gleich Null", mufite der Chef von IBM Deutschland,
Hans-Olaf Henkel, Ende des Jahres 1992 einrdumen (in: Der Spiegel, 7.12.1992: 131).
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um Fiihrungspositionen in Nischenmérkten zu gewinnen. Zu dieser "neuen”
Computerindustrie mit teilweise dreistelligen jdhrlichen Umsatzsteigerungen
und Gewinnen und expandierenden Mirkten zdhlen Unternehmen wie Sun
Microsystems, Pyramid oder Compaq. Vor diesem Hintergrund wird auch
fiir die Computerindustrie in den 90er Jahren eine erhebliche Rationalisierung
erwartet. Eine McKinsey-Studie vermutet, daf} die Hilfte der Unternehmen,
die zu Beginn der 90er Jahre als Marktfiihrer angesehen wurden, in dieser
Form im Jahr 2000 nicht mehr existieren werden (Financial Times,
13.11.1990: 22).%8

In der Bundesrepublik wurde der Markt fiir Datenverarbeitungssysteme
von Beginn an dominiert durch US-amerikanische Konzerne bzw. deren inlén-
dische Tochterunternehmen. Marktfiihrer war hier, wie in den anderen grofen
Industrieldndern, IBM mit einem Marktanteil bei Universalrechnern — gemes-
sen am Wert der installierten Anlagen —, der in den 60er Jahren zwischen
60% und 73% schwankte. Als nationale Anbieter traten Siemens mit Anteilen
zwischen 5% und 12%, AEG-Telefunken (1-2%) und das Ende der 60er Jahre
von Siemens libernommene Unternehmen Zuse (2-5%) auf (Kloten et al.
1976: 211). In den 70er Jahren gelang es den bundesdeutschen Computer-
Herstellern, ihre Technologieposition auszubauen und in dem rasch expandie-
renden Markt ein beachtliches Wachstum zu erreichen. Eine Reihe von kleine-
ren Herstellern, allen voran Nixdorf, Kienzle, Dietz und Triumph-Adler, konn-
ten sich eine auch international konkurrenzfihige Position im Bereich der
mittleren Datentechnik schaffen.?? In der ersten Halfte der 80er Jahre lagen
die Wachstumsraten von Siemens und Nixdorf mit 20% bzw. 22% iiberdurch-
schnittlich hoch (Arbeitskreis Informationsverarbeitung 1987: 14). Die Markt-
stellung von IBM ist im Laufe der Zeit erheblich schwicher geworden. Mit
einem Marktanteil von 28,5% — gemessen am Wert der installierten Anlagen
— war IBM Ende des Jahres 1989 aber noch immer der grofite Anbieter auf

28 In diesem Zusammenhang muf} auch die Prognose des Vorstandsvorsitzenden von Sie-
mens-Nixdorf, Hans-Dieter Wiedig, gesehen werden, der glaubt, daB am Ende der 90er
Jahre vielleicht noch ein groBer européischer Computer-Hersteller bestehen wird (Finan-
cial Times, 5.10.1990: 14).

29 Zu dieser Zeit schied die AEG-Telefunken nach MiBerfolgen bei der Entwicklung des
eigenen GroBrechners TR 440 als Anbieter auf dem Markt fiir Universalrechner aus.
Die Telefunken Computer GmbH, die 1972 als Gemeinschaftsunternehmen von AEG-
Telefunken und Nixdorf gegriindet worden war, wurde 1974 — mit staatlicher Vermittlung
— von Siemens ibernommen (Scholz/ Thalacker 1980: 63-64).
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dem bundesdeutschen DV-Markt (vgl. Tabelle 2.10). Mit deutlichem Abstand
folgte Siemens (15,5%) vor Nixdorf (7,7%) auf dem zweiten Platz (vgl.
BMWi 1991: 23). Zu beachten ist dabei, dafl die deutsche Tochtergesellschaft
von IBM, IBM Deutschland, der — lange Zeit mit weitem Vorsprung — grofte
inlandische Computer-Hersteller ist. Der Gesamtumsatz der IBM Deutschland
betrug 1989 12,4 Mrd. DM, der Inlandsumsatz 8,4 Mrd. DM.30

Die direkte Bedeutung japanischer Computer-Hersteller war auf dem
bundesdeutschen Markt bislang gering, sieht man von speziellen Marktseg-
menten wie dem fir tragbare PCs ab. Zu beachten ist allerdings, daf japani-
sche Rechner in Form von OEM-Geschiften’! von bundesdeutschen Unter-
nehmen vertrieben werden: Siemens bezieht einen Teil seiner GroBirechner
von Fujitsu und stattet sie mit seinem eigenen Betriebssystem aus; Compa-
rex,>? ein Tochterunternehmen von BASF, vertreibt IBM-kompatible GroB-
rechner von Hitachi; Nixdorf bezog unter anderem Mikrocomputer von Pana-
sonic.

Ein differenzierterer Blick auf die Marktanteile in den einzelnen Produkt-
bereichen verdeutlicht die Schwichen und Stirken der bundesdeutschen Com-
puterindustrie zur Mitte der 80er Jahre. Nach einer Diebold-Studie (Handels-
blatt, 9.12.1987: 13) fiihrte IBM bei den grofen kommerziellen Systemen mit
einem Anteil von 50% am Bestand vor Siemens (25%) und Unisys (9%). Bei

30 Durch die Aktivititen der IBM Deutschland, aber auch anderer Tochtergesellschaften
auslindischer Hersteller wie Hewlett-Packard, wird die Aussagekraft der Handelsbilanz
als Indikator fiir die Wettbewerbsfahigkeit der bundesdeutschen Computerindustrie erheb-
lich gemindert. IBM Deutschland zum Beispiel hat einen Exportumsatz von 4 Mrd. DM,
was etwa 30% der bundesdeutschen Ausfuhr im Bereich der Informationsverarbeitung
ausmacht. Dabei handelt es sich allerdings fast ausschlieBlich um Transaktionen mit
"verbundene(n] Unternechmen", d.h. innerhalb des IBM-Konzernverbundes (vgl. IBM
Deutschland 1989: 75).

31 OEM (Original Equipment Manufacturer)-Abkommen sind im Bereich der Datenver-
arbeitung eine gebriuchliche Form der Kooperation zwischen den Herstellern. Damit
wird es Computer-Herstellern moglich, ihre eigenen Produktfamilien und Systeme mit
solchen Produkten zu komplettieren, fiir die eine Eigenproduktion unrentabel ist (vgl.
Mayer 1986: 14).

32 Comparex wurde 1987 von BASF und Siemens mit gleicher Kapitalbeteiligung gegriin-
det. Anfang 1988 iibernahm BASF die Mehrheit und im September 1992 die restlichen
Anteile von Siemens (Siiddeutsche Zeitung, 18.9.1991: 34). Comparex gilt mit einem
Umsatz von 1,1 Mrd. DM als die groBite Vertriebsgesellschaft fiir Hitachi-Gro8rechner
in Europa (Siiddeutsche Zeitung, 7./8.9.1991: 35).
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Tabelle 2.10: Die zwdéIf gréBten DV-Anbieter in der Bundesrepublik 1989

Rang Hersteller Nationalitat Marktanteil in %
1 IBM USA 28,5
2 Siemens BRD 15,5
3 Nixdorf BRD 7.7
4 DEC USA 51
5 Hewlett-Packard USA 4,0
6 Unisys USA 2,5
7 Mannesmann-Kienzle BRD 2,5
8 Comparex BRD 25
9 Bull Frankreich 2,5

10 Commodore USA 2,3
1 Philips Niederlande 21
12 TA-Olivetti Italien 1,8

Quelle: BMWi (1991: 24).

mittleren Systemen lag Nixdorf mit 21% vor IBM (14%). Den Markt fiir
kleinere kommerzielle Systeme fiihrte Olivetti mit 23% vor Mannesmann-
Kienzle und Philips (je 12%) an. Bei den Personal und Home Computern
fiihrte Commodore mit 21% vor IBM mit 18%;>> es folgten Apple (10%),
Olivetti (6%), Triumph-Adler (6%), Siemens (4%) und Hewlett-Packard (3%).
Dieser Uberblick zeigt, dal die bundesdeutschen Hersteller gerade in den
Marktsegmenten mit dem dynamischsten Wachstum, den Mérkten fiir kleinere
kommerzielle Systeme sowie Home und Personal Computer, schwach ver-
treten waren.>*

Die bundesdeutsche Computerindustrie entwickelte sich in den 80er Jahren
zwar zur stirksten in Europa, ihre internationale Wettbewerbsfahigkeit ist
dennoch gering. Dies 14Bt sich bereits daran erkennen, da3 die Aktivitdten
der bundesdeutschen Hersteller weitgehend auf den nationalen und den euro-

33 Nach Wertanteilen entfielen allerdings 27% des Marktes fiir Personal und Home Compu-
ter auf IBM.

34 Daran hatte sich auch bis zum Ende der 80er Jahre nichts gedndert. Im Jahr 1989 waren
die filhrenden Anbieter auf dem bundesdeutschen PC-Markt Commodore (17%), Atari
(14%) und IBM (12%), dahinter folgen mit Schneider (6%) und Siemens (4%) die beiden
groBten inldndischen Anbieter (BMWi 1991: 24).
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Tabelle 2.11: Rangliste der zwanzig gréBten DV-Hersteller
Position Hersteller Nationalitét Umsatz in Mio. US$
1990 1985 1990 1985
1 (1) IBM USA 67.090,0 48.554,0
2 2) DEC USA 13.072,3 7.029,4
3 (5) Fujitsu Japan 12.361,5 7.029,4
4 7 NEC Japan 12.350,3 3.761,8
5 (11) Hitachi Japan 9.590,9 2.885,4
6 (3/4) Unisys USA 9.302,0 9.440,42
7 (9) Hewlett-Packard USA 9.300,0 3.675,0
8 (10/23) Siemens/Nixdorf BRD 7.735,1 4.604,9b
9 (12) Olivetti ltalien 6.414,5 2.518,2
10 (16) Groupe Bull Frankreich 6.349,6 1.794,5
11 17) Apple USA 5.740,0 1.753,8
12 (6) NCR USA 5.617,0 3.885,5
13 (21) Toshiba Japan 4.764,5 1.409,0
14 (-) Canon Japan 4.669,2 k. A.
15 (20) Matsushita Japan 3.731,0 1.409,6
16 -) Compagq USA 3.598,0 k. A.
17 (22) Philips Niederlande 3.283,9 1.365,6
18 (18) AT&T USA 2.900,0 1.500,0
19 -) EDS USA 2.870,0 k. A.
20 (24) ICL GroBbritannien 2.862,9 1.330,8

a Unisys entstand 1986 aus dem ZusammenschluB der beiden US-Hersteller Sperry und Bur-
roughs. Sperry war 1985 mit einem Umsatz von 4.755,1 Mio. US$ der drittgréBte, Burroughs
der viertgréBte Computerhersteller weltweit.

b Umsatz von Siemens im Jahr 1985 3.265,0 Mio. US$; Umsatz von Nixdorf im Jahr 1985

1.339,0 Mio. USS.
Quelle: Datamation; OECD (1992b: 20).

paischen Markt beschrénkt sind. Siemens erzielte 1989 70% seines DV-Um-
satzes im Inland, 90% auf dem europdischen Markt; bei Nixdorf entfielen
93% des Umsatzes auf den europiischen Markt, bei Mannesmann-Kienzle
92% (BMWi 1991: 25; Malerba et al. 1991: 25).>5 Auf dem Weltmarkt spie-

35 Die 1990 gegriindete SNI (Siemens-Nixdorf Informationssysteme) macht 94% ihres
Umsatzes in Westeuropa und 60% im Inland (Financial Times, 5.10.1990: 14).
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len deutsche Hersteller "eine vergleichsweise geringe Rolle" (BMFT/ BMWi
1989: 157; BMWi 1991: 25). Der groite nationale Hersteller, Siemens, nahm
1985 auf der Rangliste der groBten DV-Anbieter die zehnte Position ein,
Nixdorf lag auf Rang 23 (vgl. Tabelle 2.11). Nach der Ubernahme von Nix-
dorf durch Siemens belegt die neuformierte Siemens-Nixdorf Informations-
systeme (SNI) den 8. Rangplatz.36 Der Computer-Weltmarkt wird dominiert
von US-amerikanischen und japanischen Herstellern, allen voran IBM mit
einem Umsatz, der fiinfmal groBer ist als der des zweitgroBten Computer-
Herstellers DEC. Unter den ersten zehn finden sich vier US-Hersteller und
drei japanische Unternehmen. Die drei groBten europdischen Anbieter — Sie-
mens-Nixdorf, Olivetti und Groupe Bull — belegen die Rangplétze 8, 9 und
10.

Die geringe Wettbewerbsfahigkeit der bundesdeutschen Computer-Indu-
strie zeigt sich auch daran, daB die Bundesrepublik auf dem Gebiet der Daten-
verarbeitung Nettoimporteur ist: Uber 70% des Marktes wurden 1987 durch
Importe beliefert (BMFT/ BMWi 1989: 156). Die Handelsbilanz der Bundes-
republik war im Bereich der Informationsverarbeitung wihrend der gesamten
80er Jahre negativ, in der zweiten Hilfte der 80er Jahre ist das Defizit stark
angestiegen. Mit einem Minus von 7,1 Mrd. DM war die Datenverarbeitung
im Jahr 1989 fiir den groften Teil des bundesdeutschen Handelsbilanzdefizits
in der Informationstechnik verantwortlich (BMWi 1991: 70).

Wie labil die Position der bundesdeutschen Computer-Industrie ist, zeigt
die Restrukturierung der Branche zu Beginn der 90er Jahre:

— Im Herbst 1990 tibernahm Siemens die Mehrheit bei Nixdorf und fusio-
nierte das Unternehmen mit seinem Bereich Daten- und Informationstech-
nik zur Siemens-Nixdorf Informationssysteme (SNI).

— Anfang des Jahres 1991 gab Mannesmann das Computergeschift der

Mannesmann-Kienzle an den US-amerikanischen Computer-Hersteller
DEC ab.”’

36 AuBer Siemens und Nixdorf befanden sich mit Mannesmann-Kienzle (54.) und Comparex
(69.) noch zwei weitere bundesdeutsche Computerunternehmen unter den 100 groBten
Anbietern (Malerba et al. 1991: 106).

37 Im gleichen Jahrerwarb DEC auBerdem die weltweiten Computeraktivititen des Philips-
Konzemns (mit Ausnahme des Bereichs Personalcomputer). In der Bundesrepublik betrof-
fen war hiervon der Vertrieb der PKI (Siiddeutsche Zeitung, 24.7.1991: 24).
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— Im Herbst 1991 beschlossen die Schneider Rundfunkwerke, ihre zuletzt
verlustreiche Eigenfertigung von Computern wieder einzustellen.®

—~ Im Herbst 1992 beschloB der italienische Olivetti-Konzern, bei seiner
Tochtergesellschaft Triumph-Adler die Computer-Produktion (Laptops,
Notebooks) einzustellen und das Unternehmen nur noch als Vertriebsge-
sellschaft mit stark reduzierter Belegschaft weiterzufiihren.3

Am Ende dieses Restrukturierungsprozesses besteht die bundesdeutsche Com-
puterindustrie nur noch aus einem eigenstandigen Unternehmen mit nennens-
werten FuE-Aktivititen: Siemens-Nixdorf. Die Krise von Nixdorf und die
seitherige Entwicklung von Siemens-Nixdorf sind Indizien fiir die prekére
Situation der bundesdeutschen Computer-Industrie. Nixdorf ist die erfolgreich-
ste bundesdeutsche Unternehmensneugriindung im Bereich der Informations-
technik und galt lange Zeit als Modell fiir ein dynamisches Unternehmertum
nach US-amerikanischem Vorbild. Durch Managementfehler einerseits, neue
Herausforderungen durch den ﬁbergang zu herstellerunabhangigen Standards
und der Konkurrenz durch kleinere kommerzielle Systeme andererseits mufBte
das Unternehmen dann Ende der 80er Jahre innerhalb kiirzester Zeit enorme
Verluste — allein 850 Mio. DM im Jahr 1989 — hinnehmen. Die Integration
des Unternehmens in die DV-Aktivititen von Siemens erwies sich jedoch als
erheblich schwieriger und kostspieliger als erwartet. Wahrend Siemens mit
seinem Bereich Daten- und Informationstechnik im Jahr 1990 noch einen
Gewinn von 700 Mio. DM machte, muflte Siemens-Nixdorf 1991 Verluste
in Hohe von 780 Mio. DM hinnehmen (Financial Times, 14.5.1992: 16).
Umsatz und Ertrag des Unternehmens blieben bislang deutlich hinter den
Erwartungen zuriick.*

38 Die von Schneider seither angebotenen PCs werden aus den am Zuliefermarkt erhaltli-
chen Standard-Bauteilen zusammengebaut. Damit seien die Risiken fiir das Unternehmen
nach eigenen Angaben "minimal" (Siiddeutsche Zeitung, 6.8.1992: 28).

39 Triumph-Adler zdhlte lange Zeit zu den wenigen Computer-Herstellern mittlerer GroBe
in der Bundesrepublik. Das Unternehmen wechselte in den vergangenen 25 Jahren mehr-
fach den Besitzer. Im Jahr 1969 wurde es von Grundig an den US-Konzern Litton Indu-
stries abgegeben; 1979 stieg VW bei Triumph-Adler ein, verkaufte seine Beteiligung
nach enormen Verlusten aber bereits 1986 wieder an Olivetti (Siiddeutsche Zeitung,
16.10.1992: 36).

40 Siemens-Nixdorf wollte "vom Start weg' mit Gewinn arbeiten. Nach Verlusten in Hohe
von 780 Mio. DM im ersten Geschiftsjahr wurde dann fiir das zweite Geschiftsjahr nur
noch "eine Halbierung des Verlustes' angepeilt (Stiddeutsche Zeitung, 2./3.10.1990: 38,
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Die Geschiftsentwicklung von Siemens-Nixdorf mag besonderen Umstén-
den und Schwierigkeiten, insbesondere bei der Integration der beiden Unter-
nehmen, geschuldet sein. Sie fiigt sich aber ein in das allgemeine Bild der
europdischen Computerindustrie, das zu Beginn der 90er Jahre durch hohe
Verluste, stindige Restrukturierungen und spektakulire Ubernahmen gekenn-
zeichnet ist: Der britische "national champion" ICL wurde 1990 von Fujitsu
tibernommen, Philips zog sich aus dem Computergeschift zuriick, Groupe
Bull (Frankreich) und Olivetti (Italien) mufiten hohe Verluste hinnehmen, und
die beiden franzdsischen Unternehmen Matra und Thomson hatten bereits
1988 beschlossen, die Computerproduktion einzustellen (vgl. Malerba et al.
1991: 111-115; Financial Times, 4.10.1991: 21). Nicht von ungefiahr wird
befiirchtet, ""daB die europdischen Hersteller zu den ersten Opfern des japa-
nisch-amerikanischen Computerkampfs gehdren werden" (Seitz 1990: 79).41

2.3 Telekommunikation

Verglichen mit den "neuen" Industrien der Informationstechnik wie der Mikro-
elektronik und der Datenverarbeitung ist die Telekommunikation eine "alte"
Industrie, deren Urspriinge bis zu den Anfingen des Telegraphen- und Tele-
fonverkehrs in der zweiten Halfte des 19. Jahrhunderts zuriickreichen. Die
Unternehmensstrategien und Marktstrukturen in diesem Sektor waren lange
Zeit davon geprigt, daB die Telekommunikation ein hohes Mal} an techni-
scher, 6konomischer und institutioneller Stabilitdat und Berechenbarkeit auf-
wies. Das Telekommunikationssystem bestand aus wenigen Diensten (Telefon,
Telegraph, Telex), fiir die jeweils gesonderte Netze und eine begrenzte Zahl
von Endgeréten zur Verfiigung standen. In Deutschland, wie in den meisten
anderen Industrielédndern, wurde die Telekommunikationsinfrastruktur errichtet
und betrieben von einer staatlichen Verwaltung, deren Aktivititen durch um-
fangreiche Monopolrechte vor privater Konkurrenz geschiitzt waren. Der

12.3.1992: 36).

41 In auffilligem Kontrast zu solchen pessimistischen Prognosen steht der ""Ausblick" des
Bundeswirtschaftsministeriums fiir die Computerindustrie, das — freilich ohne nihere
Begriindung — zu der Einschitzung kommt, daB der '"Trend zur Implementierung kom-
pletter Losungs- und Dienstleistungspakete der deutschen und européischen Industrie
gute Marktchancen [biete]" (BMWi 1991: 26).
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staatliche Netzbetreiber war dadurch auch der bei weitem wichtigste Abneh-
mer fiir die Produkte der Telekommunikationsindustrie. Die Telekommunika-
tionsmérkte waren unter diesen Bedingungen weitgehend national geschlosse-
ne Mirkte und zwischen den Herstellerunternehmen und den staatlichen Netz-
betreibern bildeten sich zumeist "quasi-vertikale" Beziehungen heraus (Dang
Nguyen 1985: 98; vgl. OECD 1983).42

Die Innovationsdynamik der Informationstechnik hat den Telekommunika-
tionssektor jedoch nicht unberiihrt gelassen. Seit den 70er Jahren befindet sich
der gesamte Sektor in einem umfassenden Transformationsprozef3, der vor-
angetrieben wird durch technologische Entwicklungen in vier Bereichen: der
Mikroelektronik, der Datenverarbeitung, der Digitalisierung der Nachrichten-
libertragung und -vermittlung sowie der Entwicklung neuer Formen der Nach-
richteniibertragung (Glasfaser, Satelliten, Mobilfunk u.a.).43 Zusammenge-
nommen hatten diese technologischen Innovationen gravierende Konsequenzen
fiir simtliche Funktionsbereiche der Telekommunikation: die Netze, Dienste
und Endgerite.

— Im Netzbereich ist zum einen eine Diversifikation und Spezialisierung von
Ubertragungsmaoglichkeiten festzustellen. Innerhalb der terrestrischen
Netze entstand eine Vielzahl von Spezialnetzen fiir spezifische Nutzerbe-
diirfnisse, z.B. die Datenkommunikation mit ihren unterschiedlichen Uber-
tragungsgeschwindigkeiten, -kapazititen und -formen. Au8erdem erhielten
die terrestrischen Netze Konkurrenz durch nicht-terrestrische Ubertra-
gungsformen (Satellitenkommunikation, Mobilfunk). Die Digitalisierung
der Nachrichteniibertragung und -vermittlung er6ffnete zum anderen aber
auch die Moglichkeit der Integration der dienstespezifischen Netze in
neue Universalnetze (z.B. ISDN, IBC). Geindert hat sich nicht zuletzt

42 Eine Studie von Arthur D. Little (1983: 37) kam zu dem Ergebnis, dal zu Beginn der
80er Jahre nur etwa 10% des Weltmarktes als offen gelten konnten. Die Mirkte Nord-
amerikas, Japans und der Europdischen Gemeinschaft, die mehr als 70% des Weltmarktes
ausmachten, galten im wesentlichen als geschlossen. Bei den verbleibenden 20% handelte
es sich um Lander mit lokaler Fertigung durch Tochtergesellschaften von multinationalen
Konzernen. Die Markte dieser Lander galten nur partiell als offen.

43 Die vielfach bemiihte Formel von der "Konvergenz von Datenverarbeitung und Telekom-
munikation' (Nora/ Minc 1978) trifft zwar einen zentralen Aspekt dieses Transforma-
tionsprozesses, sie erfaBt die Umgestaltung des Telekommunikationssektors aber nicht
in ihrer Vielschichtigkeit.
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die Funktionalitit der Telekommunikationsnetze. Mit der Einfithrung
computergesteuerter Vermittlungssysteme wurden die Netze "intelligent",
d.h. sie kénnen mehr als nur Verbindungen zwischen zwei Teilnehmern
herstellen.

— Auf der Basis dieser Netzinnovationen entstand eine Vielzahl von neuen
Diensten und Nutzungsformen. Zu den herkommlichen '"Basisdiensten”
(Telefon, Telex) kamen neue Grunddienste (z.B. Datentibertragungsdien-
ste) und sogenannte "Mehrwertdienste' hinzu. Mehrwertdienste werden
auf der Basis von Grunddiensten angeboten, fiigen diesen aber neue Lei-
stungsmerkmale hinzu (z.B. Informations- und Mailbox-Dienste). Gerade
diesen neuen, computergestiitzten Diensten wird strategische Bedeutung
fiir entwickelte Industriegesellschaften beigemessen (vgl. u.a. von Weiz-
sdcker 1987).

— Die Fortschritte in der Mikroelektronik ermoglichten schlieBlich "intel-
ligentere", multifunktionale Telekommunikationsendgerdte. Die konventio-
nellen Endgerite erhielten neue, zusitzliche Leistungsmerkmale; und
Funktionen, fiir die zuvor noch gesonderte Gerite notwendig waren, wur-
den in einem Endgerét integriert. Dadurch verschwammen die Grenzlinien
zwischen Telekommunikationsendgeraten und Geréten der Datenverarbei-
tung, Bliirokommunikation und Unterhaltungselektronik.

All diese Entwicklungen hatten zur Folge, daB sich die Telekommunikations-
infrastruktur innerhalb von zwanzig Jahren zu einem duBerst heterogenen und
komplexen System von 6ffentlichen und privaten Komponenten entwickelte
(Mansell 1990). In der neuen Uniibersichtlichkeit, die dieser vielschichtige
TransformationsprozeB mit sich brachte, fungierten zwei neue "techno-okono-
mische Paradigmen" (Freeman/ Perez 1988: 47) als Kristallisationspunkte fiir
staatliche und unternehmerische FuE-Aktivititen im Telekommunikations-
sektor. Jedes dieser Paradigmen 148t sich charakterisieren durch spezifische
technologische Problemstellungen, durch neue sozio-6konomische Nutzungs-
zusammenhinge (neue Netze, Dienste und Endgerite) sowie verinderte Orga-
nisationsstrukturen und Wettbewerbsbedingungen. So erscheint die Transfor-
mation aus der Perspektive technologischer Problemstellungen als Wandel
von dem bis in die 70er Jahre hinein dominanten '"elektromechanischen”
Paradigma zu einem "digitalen" und spiter einem "optoelektronischen” Para-
digma (Dang Nguyen 1989; vgl. auch Solomon 1990). Den jeweiligen techno-
logischen Problemstellungen lassen sich auch unterschiedliche Generationen
von Telekommunikationsnetzen und -diensten zuordnen (vgl. Arthur D. Little
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1983). Sieht man von einigen Unschirfen und Uberschneidungen ab, dann
verhalten sich die verschiedenen Etappen der Netzmodernisierung, wie sie
beispielsweise die Deutsche Bundespost seit den frithen §0er Jahren verfolgt,
analog zu diesen Paradigmen: Im Mittelpunkt der Bemiihungen der Deutschen
Bundespost (DBP) stand zunichst die Ablésung der analogen, elektromechani-
schen Technik durch ein digitales schmalbandiges, diensteintegriertes Netz
(ISDN); und fiir die 90er Jahre sahen die urspriinglichen Planungen den Uber-
gang zu einem breitbandigen diensteintegrierten Netz auf Glasfaserbasis vor.

Auf die Details der verschiedenen "techno-6konomischen Paradigmen"
im Telekommunikationssektor braucht hier ebensowenig eingegangen zu
werden wie auf die zahlreichen Facetten ihres Wandels. Hier geniigt es, fest-
zuhalten, daf} sich mit der Ablosung des "elektromechanischen Paradigmas"
im Telekommunikationssektor die Handlungsbedingungen aller Akteure grund-
legend dnderten (vgl. Werle 1990). Durch die "digitale Revolution" ergaben
sich neue Handlungsoptionen, es wurden politische Reorientierungen stimuliert
und vielerorts auch durchgesetzt (Liberalisierung, Deregulierung, Privatisie-
rung), es verdnderten sich die Interessen der bislang zentralen Akteure (Netz-
betreiber, Geritehersteller, Nutzer), und es wurde neuen Akteuren (DV-Her-
stellern, neuen Diensteanbietern) der Zugang zu diesem bis dahin nahezu
hermetisch geschlossenen Sektor erdffnet.

Firr die Herstellerindustrie brachte die Expansion und Transformation des
Telekommunikationssektors zwar neue Marktchancen, sie mu83 diese Chancen
aber unter verinderten, erheblich erschwerten Bedingungen realisieren (vgl.
OECD 1983, 1991b; Sciberras/ Payne 1986; Charles et al. 1989; Schndring
1992). Mit der Beschleunigung des technologischen Fortschritts in der Kom-
munikationstechnik erhohte sich nicht nur der Entwicklungsaufwand fiir die
Unternehmen enorm, gleichzeitig verkiirzte sich auch der Lebenszyklus der
Produkte und Systeme signifikant. Der Entwicklungsaufwand fiir ein digitales
Vermittlungssystem, dem Kernstiick eines digitalen Fernmeldesystems, hat
sich gegeniiber elektromechanischen Systemen um den Faktor 5 bis 10 erhéht
(Baur 1982: 172). Die Entwicklungskosten fiir die erste Generation digitaler
Vermittlungssysteme beliefen sich je nach Hersteller auf 0,5 bis 1,4 Mrd. US$
(Dang Nguyen 1985: 108; Roobeek 1988: 299). Siemens hat einschlieBlich
der erforderlichen Anpassungsentwicklungen nach eigenen Angaben inzwi-
schen ca. 3 Mrd. USS$ fiir sein digitales Vermittlungssystem EWSD ausgege-
ben (Siiddeutsche Zeitung, 16./17.1.1993: 24). Es wird geschitzt, da3 die
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Entwicklungskosten fiir die nichste Generation etwa doppelt so hoch sein
werden (EG-Kommission 1992a: 13; vgl. Wirtschaftswoche, 4.1.1991: 90).

Die Kostenexplosion bei der Entwicklung kommunikationstechnischer
Systeme ist ein wesentlicher Grund fiir die Intensivierung der Konkurrenz
auf den Telekommunikationsmérkten und deren zunehmende Internationalisie-
rung. Tatsachlich verlangt der Wechsel des techno-okonomischen Paradigmas
von den Herstellern nicht nur einen "Technologiesprung", sondern auch eine
signifikante Vergr6Berung ihrer Marktanteile und eine Reorientierung ihrer
Unternehmensstrategie. "Nach einer Faustregel der Branche geniigte bisher
ein Weltmarktanteil von 5 Prozent, um die Entwicklungsaufwendungen zu
decken. Fiir die neue digitale Technik geht man von 10 Prozent aus, fiir die
kiinftige Bildiibertragung gar von 15 Prozent'", so die Kalkulationen des fiir
die Kommunikationstechnik zusténdigen Siemens-Vorstands Hans Baur (zitiert
in: Stiddeutsche Zeitung, 27.1.1987: 26). Welche Relevanz eine solche Kalku-
lation fiir die Hersteller besitzt, das wird erkennbar, wenn man sieht, da3 der
grofite nationale Markt in Westeuropa lediglich einen Anteil von 6% am
Weltmarkt hat. Nicht zuletzt aus diesem Grund muflte die Telekommunika-
tionsindustrie ihre Orientierung auf den nationalen "Heimmarkt" in den 80er
Jahren aufgeben und sich strategisch zunehmend am Weltmarkt ausrichten.

Eine Konsequenz des stirkeren Konkurrenzdrucks war ein "offensive(r]
UmstrukturierungsprozeB" (EG-Kommission 1992a: 12), der in der zweiten
Halfte der 80er Jahre in der Telekommunikationsindustrie einsetzte. Im Zuge
dieser Restrukturierung

— Ubernahm 1987 die franzosische CGE (Alcatel) die Telekommunikations-
aktivititen des US-amerikanischen ITT-Konzerns, zu denen auch das
bundesdeutsche Tochterunternehmen SEL gehorte;

— beteiligte sich der schwedische Hersteller Ericsson 1987 an der franzosi-
schen CGCT;

— erwarb Siemens — gemeinsam mit GEC — 1989 die GPT (GEC Plessey
Telecommunications), in der 1987 die Telekommunikationsproduktion
der beiden grofiten britischen Hersteller GEC und Plessey zusammenge-
fiihrt worden war;

— iibernahm Siemens 1989 Rolm, den US-amerikanischen Hersteller privater
Nebenstellenanlagen, von IBM;

— ubernahm der kanadische Hersteller Northern Telecom 1990 die Telekom-
munikationsaktivitaten der britischen STC.
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Im Ergebnis fithrte diese Umstrukturierung dazu, daf die Zahl der fithrenden
Gerétehersteller sich in Westeuropa nahezu halbiert hat. Waren es zu Beginn
der 80er Jahre noch elf groBe Hersteller, so sind es jetzt noch sechs (Alcatel,
Siemens, Ericsson, Bosch, Philips, Italtel). In der Telekommunikationsindu-
strie wird erwartet, daB3 sich die Konzentration in der Branche weiter fort-
setzen wird: ""Von jetzt 15 bis 20 Herstellern der 6ffentlichen Fernmeldetech-
nik [diirften] in Zukunft nur noch etwa sechs tbrigbleiben" (H. Baur, zitiert
in: Stiddeutsche Zeitung, 27.1.1987: 26).

Reorientierungen der Netzbetreiber haben die Konkurrenz zwischen den
Herstellern noch zusitzlich verschérft. Fir diese Reorientierungen gab es
mehrere Griinde. Zum einen ermoglichte die Digitalisierung der Kommunika-
tionstechnik den Netzbetreibern, die traditionellen Beziehungen zu den Her-
stellern zu lockern und ihre Autonomie zu vergrdfern (vgl. Dang Nguyen
1889: 45; OECD 1983: 56). Durch die modulare, computergesteuerte Vermitt-
lungstechnik wurde es fiir die Netzbetreiber leichter, Systeme unterschiedli-
cher Hersteller in einem Netz einzusetzen. Von dieser Moglichkeit machten
zahlreiche Netzbetreiber Gebrauch, darunter auch die Deutsche Bundespost.
Auf diese Weise gelang es ihnen, die Anbieter zumindest begrenzt dem Wett-
bewerb auszusetzen und die vormals oft "opportunistisch" iiberh6hten System-
preise zu senken. Hinzu kommt, daB mit der Liberalisierung der Telekom-
munikationsmérkte die Preis- und Kostenorientierung der (staatlichen) Netzbe-
treiber zugenommen hat. In dem MafRe, in dem diese selbst sich im Wettbe-
werb behaupten miissen, werden deren Spielraume zur Ubernahme von Her-
stellerkosten kleiner und ihre Anforderungen an die Systeme grofier.

Durch diese Transformationen des Telekommunikationssektors haben sich
zwar die Wettbewerbsbedingungen fiir die bundesdeutsche Telekommunika-
tionsindustrie verdndert, im Unterschied zur Mikroelektronik und zur Daten-
verarbeitung sind es aber noch immer die etablierten inléndischen Hersteller,
die die nationalen Mirkte beherrschen. Beim Blick auf die Struktur der bun-
desdeutschen Telekommunikationsmarkte fallt zunichst auf, daB3 die Unter-
nehmensbasis im Telekommunikationssektor erheblich breiter ist als in den
anderen Sektoren der Informationstechnik. Mitte der 80er Jahre waren etwa
120 nachrichtentechnische Firmen, darunter zahlreiche mittelstéindische Unter-
nehmen, auf dem deutschen Markt tatig (BMWi 1986: 22). Bei der grofen
Zahl mittelstdndischer Unternehmen darf jedoch nicht tibersehen werden, daf3
die deutsche Telekommunikationsindustrie auflerordentlich stark konzentriert
ist. Nach Schitzungen der OECD entfielen Mitte der 70er Jahre 90% des
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gesamten bundesdeutschen Telekommunikationsmarktes auf die vier grof3ten
Anbieter (OECD 1983: 34).44 In den 80er Jahren waren es vor allem fiinf
Unternehmen, die die verschiedenen Telekommunikationsmérkte dominierten:
Siemens, Standard Elektrik Lorenz (SEL), der Bosch-Konzern (ANT, Tele-
norma), Philips (PKI) und DeTeWe.® Unter diesen Unternehmen nimmt
Siemens eine herausgehobene Position ein. Siemens besitzt insgesamt einen
Anteil von 38% am bundesdeutschen Telekommunikationsmarkt und hat bei
den wichtigsten Produkten die groBten Marktanteile (Siiddeutsche Zeitung,
16./17.1.1993: 24). AuBBerdem leistete oder leitete das Unternehmen in der
Bundesrepublik auch in wesentlichen Bereichen (z.B. bei der analogen Ver-
mittlungstechnik) die Entwicklungsarbeiten und konnte dann durch Lizenzver-
gaben und Zulieferungen die Handlungsbedingungen der anderen Anbieter
mitbestimmen.

Auf dem Markt fiir Telekommunikationsgerite ist es sinnvoll, zumindest
zwischen drei Produktgruppen zu unterscheiden: Vermittlungstechnik, Uber-
tragungstechnik und Endgerite (vgl. OECD 1983). Zwischen diesen Produkt-
gruppen variieren FuE-Probleme, Marktstrukturen und Wettbewerbsbedingun-
gen teilweise signifikant. Wichtigster Teilmarkt der Telekommunikation ist
ohne Zweifel der fiir die 6ffentliche Vermittlungstechnik. Hierauf entfiel in
den 80er Jahren etwa die Hélfte der gesamten Geréteproduktion (Dang Nguy-
en 1985: 93; Roobeek 1988: 302; BMWi 1991: 28).™ In der Bundesrepublik
entfiel ein Drittel der Gesamtnachfrage der DBP nach Telekommunikations-
geriten auf die offentliche Vermittlungstechnik (Monopolkommission 1981:
46). Die analoge Vermittlungstechnik, die von der Deutschen Bundespost noch
in der ersten Halfte der 80er Jahre beschafft wurde, wurde in der Bundes-
republik entwickelt von Siemens und hergestellt von vier Unternehmen: Sie-
mens (mit einem Marktanteil von ca. 46%), SEL (30%), DeTeWe (14%) und

44 Derhohe Konzentrationsgrad ist ein allgemeines Kennzeichen der Telekommunikations-
industrie. Zu jener Zeit lag er auch in anderen Industrieldndern bei 85% bis 90%. Am
niedrigsten war er noch in Frankreich mit 76% (OECD 1983: 34).

45 Einen detaillierten Uberblick iiber Marktstrukturen und Wettbewerbsbedingungen im
bundesdeutschen Telekommunikationssektor zu Beginn der 80er Jahre gibt ein Sondergut-
achten der Monopolkommission (Monopolkommission 1981).

46 Nach einer differenzierteren Klassifikation der EG-Kommission (1992a: 42) entfielen
1990 auf die offentliche Vermittlungstechnik 21% des Weltmarkts fir Telekommunika-
tionsgerdte mit einem Gesamtumfang von 110 Mrd. ECU. Der Anteil der privaten Ver-
mittlungstechnik betrug 13%.
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Telenorma (10%). Beim Ubergang zur digitalen Vermittlungstechnik hat sich
an dieser Anbieterstruktur nichts, an den Marktanteilen nur wenig geéndert.
Die DBP ging zwar von der bisherigen Praxis ab und setzte zwei digitale
Vermittlungssysteme, die von den Firmen Siemens (EWSD) und SEL (System
12) im Wettbewerb entwickelt wurden, in ihrem Netz ein. Nach einer Uber-
gangsphase, in der sich Siemens und SEL den Markt in einem Verhéltnis von
60% zu 40% aufteilten, niherten sich die Marktanteile der Hersteller jedoch
wieder ihrer friitheren Grole. Im Jahr 1990 lagen die Anteile am Markt fiir
offentliche Vermittlungstechnik fiir Siemens bei 49%, fir SEL bei 32%;
Bosch (Telenorma) und DeTeWe, die spiter am Bau des Siemens-Systems
beteiligt wurden, kamen auf 11% bzw. 8% (BMWi 1991: 29).

Auch in der Ubertragungstechnik teilen sich vier Anbieter den bundesdeut-
schen Markt: Siemens mit einem Marktanteil von 40%, SEL, PKI(TEKADE)
und Bosch (ANT) mit jeweils ca. 20%. Diese Marktanteile blieben beim
Ubergang von der Analog- zur Digitaltechnik vollig stabil (Kopp 1990: 99,
111). Lediglich in einzelnen Marktsegmenten der Ubertragungstechnik erfolgte
eine Verschiebung der Marktanteile zugunsten neuer Anbieter. Dazu zdhlen
auch ausliandische Firmen, die sich mit inlindischen Herstellern zu Bieterge-
meinschaften zusammengeschlossen haben (Schndring/ Neu 1991: 352).

Der Endgeritemarkt ist der Teilmarkt, der unmittelbar am stérksten von
der Liberalisierung des Telekommunikationssektors betroffen ist. Fiir den
starken Anstieg der Importe bei Telekommunikationsgeriten in den USA zum
Beispiel sind in erster Linie die Endgerite verantwortlich (Neu/ Schnéring
1989: 30-32). In der Bundesrepublik wurde der Markt von Groflunternehmen
wie Siemens, SEL und Philips, aber auch von einer Reihe von mittelstdndi-
schen Unternehmen beliefert. Die mittelsténdischen '"Nachbaufirmen' besaflen
zumeist keine eigenen Entwicklungskapazititen und auch keinen eigenen
Vertrieb. Nach der Abschaffung des Endgeratemonopols 1990 hat auf diesem
Markt ein starker Verdringungswettbewerb eingesetzt (Belitz et al. 1992).
Als besonders gefihrdet gelten dabei die mittelstindischen Unternehmen. Um
ihnen die Umstellung auf die neuen Wettbewerbsverhiltnisse zu erleichtern,
sagte das Bundespostministerium den zur "Mittelstandsvereinigung Telefon"
zusammengeschlossenen Firmen zeitlich befristet ein Auftragsvolumen fiir
Standardtelefone zu, das dem bisherigen Marktanteil dieser Unternehmen von
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ca. 25% entsprach (Belitz et al. 1992: 101-103; BMWi 1991: 30).*’ Den-
noch wird erwartet, daB sich der Telefonmarkt zum "oligopolistischen Markt"
(Belitz et al. 1992: 103) entwickeln wird, der vor allem von GroBunternehmen
beliefert wird; der liberwiegenden Zahl der kleineren und mittleren Telefon-
hersteller werden nur geringe Uberlebenschancen gegeben (Siiddeutsche Zei-
tung, 22.10.1992: 24).®

Insgesamt war die Marktstruktur im bundesdeutschen Telekommunika-
tionssektor bislang auflerordentlich stabil. Sieht man von neueren Entwick-
lungen auf dem Endgeritemarkt und in Teilbereichen der Ubertragungstechnik
ab, dann konnten ausldndische Anbieter noch keine nennenswerten Markt-
anteile gewinnen. Diese "Verfestigung der Anbieterstruktur' (Monopolkom-
mission 1981; 58) war zum Teil eine unmittelbare Folge, zum Teil eine Nach-
wirkung der Beschaffungspolitik der DBP, die in der Vergangenheit vollstan-
dig auf die inldndischen Hersteller ausgerichtet war und durch ihre techni-
schen Anforderungen die etablierten Herstelier privilegierte.49 In den 80er
Jahren modifizierte die DBP zwar ihre Beschaffungspraxis, auslidndische
Anbieter erhielten jedoch nur in wenigen Fillen nennenswerte Auftréige.so

Unter diesen Bedingungen konnten sich neue Unternehmen nur indirekt,
iber den Kauf von oder die Beteiligung an etablierten inldndischen Herstellern
Zutritt zum bundesdeutschen Markt verschaffen. Dies war angesichts des
zunehmenden Internationalisierungsdrucks bei gleichzeitig noch geschlossenen
nationalen Markten nicht nur in der Bundesrepublik die zentrale Strategie der
groflen, international operierenden Telekommunikationskonzerne. In der Bun-

47 Die Auftragsvergabe an die Unternehmen war allerdings an die Bedingung gekniipft,
daB diese ihre Preise am wirtschaftlichsten Angebot orientieren. Dies hatte bei der Aus-
schreibung im ersten Halbjahr 1992 zur Folge, da8 die mittelstindischen Unternehmen
den fiir sie reservierten Auftragsanteil aufgrund des starken Preisverfalls nicht annehmen
konnten (Belitz et al. 1992: 103).

48 Ein weiteres Indiz fiir den raschen Wandel der Marktstrukturen in diesem Bereich ist
die Tatsache, daB im zweiten Halbjahr 1991 im Einzelhandel erstmals mehr Umsitze
mit importierten als mit inldndischen Telefonen erzielt wurden (Belitz et al. 1992: 70).

49 Zu Beginn der 80er Jahre deckte die DBP 99,95% ihrer Nachfrage auf dem nationalen
Markt (Eggers 1980: 19).

50 Die wichtigsten Ausnahmen waren der Kauf von Paketvermittlungsstellen fiir das Datex-
P-Netz bei Northern Telecom und die Beschaffung der Bildschirmtextzentralen bei IBM
(zu letzterem siehe Schneider 1989: 115-119).
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desrepublik waren mit Ausnahme von Siemens>! alle groBBeren Hersteller
von Ubernahmen und Restrukturierungen betroffen:

— SEL, die "Perle" (H. Baur) von ITT, wurde Teil des neugeschaffenen
Alcatel-Konzernverbundes;

— TEKADE und die Telekommunikationsaktivititen der Firma Felten &
Guilleaume wurden in die Philips Kommunikations-Industrie (PKI) inte-
griert;

—~ die Robert Bosch AG avancierte durch den Kauf der nachrichtentechni-
schen Kernbereiche des AEG-Konzerns (ANT, Telenorma) nach 1982 zum
zweitgrofiten Telekommunikationshersteller in der Bundesrepublik.

Untersucht man die Wettbewerbsfahigkeit der bundesdeutschen Telekommuni-
kationsindustrie, so ist natiirlich zu beachten, daB3 diese dem internationalen
Wettbewerb bisher wesentlich weniger ausgesetzt war als andere Sektoren
der informationstechnischen Industrie (Schnéring 1988: 28). Dennoch ist die
Branche im Unterschied zur Mikroelektronik und zur Datenverarbeitung inter-
national durchaus wettbewerbsfahig. Dies zeigt bereits die Handelsbilanz der
Bundesrepublik, die im Bereich der Kommunikationstechnik in den 80er
Jahren ein deutliches, zuletzt aber merklich zuriickgehendes Plus aufwies. Der
Handelsbilanziiberschu3 hatte 1987 noch 2,75 Mrd. DM betragen und war
1989 auf 1,2 Mrd. DM zusammengeschmolzen (BMWi 1991: 70).

Ein weiteres Indiz ist die Position der Unternehmen auf dem Weltmarkt,
wo bundesdeutsche Hersteller "mit zu den weltweit filhrenden Unternehmen”
gehéren (BMWi 1991: 31). Dies gilt insbesondere fiir Siemens. Siemens ist
nicht nur das bei weitem groBte bundesdeutsche Fernmeldeunternehmen,
sondern nimmt auch auf dem Weltmarkt fiir Kommunikationstechnik die dritte
Position ein (vgl. Tabelle 2.12). Der Weltmarktanteil des Unternehmens liegt
nach eigenen Angaben bei 11%, also knapp liber der "unteren "Uberlebens-
grenze’" (H. Baur) von derzeit 10% (Siiddeutsche Zeitung, 27.1.1987: 26;
13.3.1992: 32). Auch am Weltmarkt fiir 6ffentliche Vermittlungssysteme, dem
wichtigsten Teilmarkt, belegte Siemens 1989 mit einem Marktanteil von 12%

51 Aufgrund seiner starken Marktstellung war Siemens eine nennenswerte Ubernahme auf
dem bundesdeutschen Markt aus kartellrechtlichen Griinden verwehrt. Deshalb muBte
Siemens zum Beispiel Mitte der 80er Jahre das Angebot, die ITT-Tochter SEL zu erwer-
ben, ausschlagen (Siiddeutsche Zeitung, 27.1.1987: 26). Nicht von ungefihr ist von
Siemens immer wieder Kritik am bundesdeutschen Kartellrecht zu héren.
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Tabelle 2.12: Rangliste der zwanzig gréBten Telekommunikationsgeréte-Hersteller

1990

Rang Unternehmen Nationalitat Umsatz in Mrd. US$
1 AT&T USA 12,2
2 Alcatel Frankreich 12,0
3 Siemens BRD 8,6
4 Ericsson Schweden 75
5 NEC Japan 7.4
6 Northern Telecom Kanada 6,8
7 Motorola USA 3,6
8 GTE USA 3,4
9 Bosch BRD 3,3
10 Fujitsu Japan 3,2
11 IBM USA 2,9
12 GEC GroBbritannien 2,3
13 Hitachi Japan 22
14 Ascom Schweiz 2.1
15 ltaltel ltalien 2,0
16 Philips Niederlande 1,9
17 Racal GroBbritannien 1,8
18 Telettra Spanien 1,4
19 Nokia Finnland 1,3
20 Oki Japan 1,3

Quelle: EG-Kommission (1992a: 44).

einen Spitzenrang (vgl. Tabelle 2.13). Der Anteil des Auslandsgeschifts lag
bei Siemens im Telekommunikationsbereich bereits zu Beginn der 80er Jahre
bei ca. 50%; fiir den neu formierten Bereich 6ffentliche Kommunikationsnetze
liegt er bei 60% (Baur 1982: 161).

Unter den zehn weltweit groften Herstellern im Bereich der Kommunika-
tionstechnik findet sich mit dem Bosch-Konzern aber noch ein zweiter bun-
desdeutscher Hersteller. Und schlieflich tragen die bundesdeutschen Tochter-
unternehmen SEL und PKI erheblich zum Gesamtumsatz und zur Weltmarkt-
position ihrer Mutterkonzeme Alcatel bzw. Philips bei. Zu beachten ist al-
lerdings, daB diese Unternehmen (noch) weit stirker auf den bundesdeutschen
Markt orientiert sind als Siemens. Der Auslandsumsatz der SEL lag 1990 bei
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Tabelle 2.13: Weltmarkt fiir éffentliche Vermittlungssysteme 1989

Unternehmen Nationalitét Marktanteil (in %)
Alcatel Frankreich 20
AT&T USA 17
Northern Telecom Kanada 12
Siemens BRD 12
GPT? GroBbritannien 6
NEC, Fujitsu, Hitachi? Japan 12

a Inzwischen im Gemeinschaftsbesitz von GEC (UK; 60%) und Siemens (D; 40%).
b gemeinsamer Marktanteil.

Quelle: Fransman (1992: 262).

18,1% und sank 1991 sogar auf 17,4%; die Bosch-Tochter Telenorma hatte
1990 einen Auslandsumsatz von 21,4% (Studdeutsche Zeitung, 26.6.1991: 27,
14.5.1992: 44).?

Die wichtigsten Auslandsmaérkte der bundesdeutschen Fernmeldeindustrie
waren lange Zeit die kleineren westeuropaischen Liander ohne eigene Herstel-
lerindustrie (z.B. Osterreich, Finniand, Dinemark, Griechenland) sowie die
Schwellenldnder der Dritten Welt wie Argentinien, Brasilien, Iran, Siidkorea,
Nigeria, Philippinen (Eggers 1980: 19). Mit der Offnung des nordamerikani-
schen Marktes, mit etwa 40% Weltmarktanteil der groBte regionale Markt,
waren die bundesdeutschen Unternehmen jedoch zumindest partiell zu einer
Neuorientierung gezwungen. Sie konnten aus dieser Offnung jedoch lange
Zeit nur wenig Vorteil ziehen. Am Ende der 80er Jahre muflte festgestellt
werden, "da die Exporte der deutschen fernmeldetechnischen Industrie die
Schwerpunktverlagerung im Welthandelsmuster weg von den Entwicklungs-
landern und hin zu den Mirkten der groBen Industrieldnder bisher nicht mit-
vollzogen haben" (Schnoring 1988: 75). Die Exporte kommunikationstechni-
scher Erzeugnisse in die USA sind "vergleichsweise gering, die Exporte nach
Japan vernachlissigbar' (BMWi 1991: 28). Trotz positiver Handelsbilanz ging
der Anteil der deutschen Ausfuhren am Export der OECD-Liander bis zur
Mitte der 80er Jahre von 17,0% (1978) auf 10,7% (1984) zuriick (BMWi

52 Ziel von Telenorma ist es allerdings, den Auslandsumsatz auf 50% bis zum Ende dieses
Jahrhunderts zu steigern (Siiddeutsche Zeitung, 26.6.1991: 27).
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1986: 35). Nicht von ungefdhr kam Schnoring zu dem Ergebnis, daf "die
internationale Wettbewerbstéhigkeit dieses Produktionszweiges in der Bundes-
republik Deutschland fiir die Zukunft nicht uneingeschrénkt gesichert zu sein
[scheint]" (Schnéring 1988: 100).%?

Auch Siemens hat sein strategisches Ziel, auf jedem der drei Mérkte der
Triade deutlich priisent zu sein, noch lingst nicht erreicht.>* Allerdings hat
Siemens in der zweiten Hélfte der 80er Jahre seine Bemiihungen, sich auf
dem nordamerikanischen Markt zu etablieren, erheblich intensiviert. Durch
den Erwerb von Rolm wurde Siemens zum groften Anbieter privater Vermitt-
lungsanlagen in den USA und mit der Ubernahme von Stromberg-Carlson
avancierte Siemens dort zum drittgréBten Lieferanten 6ffentlicher Vermitt-
lungstechnik (OECD 1991b: 27; Siiddeutsche Zeitung, 19./20.1991: 37). Dar-
tiber hinaus investierte das Unternehmen mehr als eine halbe Milliarde in die
Adaption seines digitalen Vermittlungssystems EWSD an US-amerikanische
Standards (Wirtschaftswoche, 4.1.1991: 89). Auf dem asiatischen Markt, wo
derzeit die hochsten Zuwachsraten zu verzeichnen sind, erwirtschaftete Sie-
mens im Geschéftsjahr 1991/92 bereits 1,5 Mrd. DM, d.h. mehr als 10% des

53 Eine neuere Analyse von Schmoch/ Schnoring (1993) bestitigt dieses Ergebnis. Dort
finden sich nicht nur Hinweise auf eine "Schwichung der technologischen Wettbewerbs-
position und einen sich entwickelnden technologischen Riickstand der europiischen
Linder im Vergleich zu Japan und den USA" (Schmoch/ Schnoring 1993: 25); auch die
Verschlechterung der Welthandelsposition der européischen Linder wihrend der 80er
Jahre zeigt sich erneut. Da dieser Befund aus gesamtwirtschaftlicher Perspektive erstellt
wurde, konnen einzelne Unternehmen gleichzeitig durchaus eine starke Wettbewerbsposi-
tion aufweisen.

54 Die "Triadisierung" ist allerdings auch anderen groBen Telekommunikationsgerite-Her-
stellern bislang noch nicht gelungen. Northern Telecom zum Beispiel machte zu Beginn
der 90er Jahre erst 12% des Umsatzes auBerhalb Nordamerikas; nach der Ubernahme
von STC ist dieser Anteil auf 25% gestiegen (Stiddeutsche Zeitung, 3.4.1991: 31; Finan-
cial Times, 27.1.1993: 21). AT&T wickelte zu dieser Zeit 15% seines Umsatzes im
internationalen Bereich ab. AT&T verfolgt jedoch ambitionierte Globalisierungsplane.
Strategisches Ziel des Unternehmens ist es, bis 1995 25% und bis zum Jahr 2000 50%
seines Umsatzes im internationalen Bereich zu erwirtschaften (Siiddeutsche Zeitung,
17.10.1991: 39). Am weitesten fortgeschritten diirfte die Internationalisierung der Aktivi-
tiaten beim schwedischen Telekommunikationskonzern Ericsson sein, der mehr als 80%
seines Geschiftsvolumens auBerhalb des schwedischen Heimmarktes abwickelt (Siiddeut-
sche Zeitung, 16.3.1992: 24). Alcatel macht nach der Ubernahme der ITT-Tochter 70%
seines Umsatzes auBerhalb Frankreichs (Financial Times, 9.4.1992: 17).
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Umsatzes im Unternehmensbereich "Offentliche Kommunikationsnetze" (Sid-
deutsche Zeitung, 16./17.1.1993: 24).

3 Steuerungserwartungen der informationstechnischen Industrie

Die informationstechnische Industrie in der Bundesrepublik befindet sich, so
lassen sich die Befunde zur Struktur der Markte und zur Wettbe werbsfahigkeit
der Unternehmen resiimieren, in einer prekéren Situation. Dies ist freitich kein
Novum. Thre Lage war immer schon kritisch, hat sich allerdings in der zwei-
ten Hilfte der 80er Jahre weiter zugespitzt. Die schwierige Wettbewerbssitua-
tion diirfte ein wesentlicher Grund dafiir sein, daf} die Unternehmen selbst
wiederholt mit Steuerungserwartungen an den Staat herangetreten sind. Wohl-
gemerkt, im Vordergrund stand dabei nicht die Verbesserung der allgemeinen
Rahmenbedingungen unternehmerischen Handelns.>® Die Optimierung dieser
Rahmenbedingungen ist selbstverstdndlich auch fiir die Unternehmen der
informationstechnischen Industrie ein zentrales Anliegen. Im Unterschied zu
manch anderer Branche gingen die Erwartungen, die die Unternehmen der
Informationstechnik an den Staat richteten, jedoch deutlich tiber das Schaffen
einer "innovations- und wachstumsfreundlichen Atmosphire" (Donges 1988:
156) hinaus. Gefordert werden immer wieder gezielte Interventionen, um die
Unternehmen in spezifischen Problemkonstellationen zu unterstiitzen.>® Sol-
che Forderungen sind nicht erst in jiingster Zeit zu horen. Von Beginn an
wurde dem Staat von den Unternehmen ein positiver Beitrag zur Entwicklung
der Informationstechnik zugetraut. Offentliche Forderung, so die Meinung
der GroBunternehmen der informationstechnischen Industrie bereits zur Mitte
der 60er Jahre, "14Bt mit Sicherheit erwarten, dass bei richtiger Steuerung

55 Hierzu sind Forderungen nach einer Reform der Unternehmensbesteuerung oder der
Senkung der Lohn- und Lohnnebenkosten zu zdhlen, die in den 80er Jahren zum Stan-
dardrepertoire der gesamten bundesdeutschen Industrie in der von dieser initiierten
"Standortdiskussion" gehorten.

56 'Because technology is a decisive factor in the competitiveness of the leading industrial-
ized countries, governments cannot be concerned with the general economic environment
only" (Asam 1988: 199) - so lassen sich zum Beispiel die Anforderungen der Firma
Siemens an die staatliche Forschungs- und Technologiepolitik resiimieren. Ausfiihrliche
Darstellungen der aktuellen Siemens-Position bieten Kaske (1992) und von Pierer (1992).
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weiter Gutes geschaffen werden kann' (Siemens & Halske/ Telefunken 1965:
13).

Wie sah nun aber eine "richtige Steuerung" in den Augen der Unterneh-
men aus? Wie sollte der Staat die Informationstechnik nach deren Meinung
fordern? AufschluB} dariiber geben zahlreiche Memoranden, Stellungnahmen,
Arbeitsgruppenberichte und anderes, mit denen die Unternehmen oder ihre
Verbinde in den vergangenen nahezu dreilig Jahren staatliche Aktivitdten
stimulierten, begleitend kommentierten oder nachtréglich kritisierten. Um die
Priaferenzen der Industrie und ihre Erwartungen an den Staat kennenzulernen,
geniigt es fiir unseren Zweck freilich, die Aufmerksamkeit auf einige Schliis-
seldaten und -dokumente zu richten.

Instruktiv ist zunichst das Memorandum "Zur Lage der Forschung und
Entwicklung von elektronischen Datenverarbeitungs-Anlagen in Deutschland",
mit dem die Firmen Siemens & Halske und Telefunken im Jahr 1965 zu
begriinden versuchten, "warum die Rechner-Entwicklung nicht allein von der
deutschen Industrie getragen werden kann, sondern zunéchst mit 6ffentlichen
Mitteln geférdert werden muB" (Siemens & Halske/ Telefunken 1965: 7).
Dieses Memorandum steht am Beginn einer systematischen staatlichen Forde-
rung der Informationstechnik in der Bundesrepublik. Verwiesen wird darin
nicht nur auf die auBergewohnliche Bedeutung des "Rechner-Gebietes", betont
werden auch die besonderen Aufgaben und Belastungen, die die Entwicklung
und Kommerzialisierung von Computern zu jener Zeit fiir die Unternehmen
mit sich brachten. "Unter diesen Umstinden", so die beiden Firmen,

sollten die verantwortlichen Behorden die deutschen Bemithungen fiir eine eigene Rech-
ner-Entwicklung nicht mehr allein dem Wechselspiel der Firmen-Initiative, den Markt-
gegebenheiten und den Moglichkeiten der deutschen Firmen tiberlassen. Vielmehr sollten
die Behorden durch gezielten Einsatz offentlicher Mittel die deutsche Rechnerindustrie
in die Lage versetzen, ihre Aufgaben auf allen erwihnten Gebieten von Wissenschaft,
Technik und Verwaltung zu erfiillen (Siemens & Halske/ Telefunken 1965: 8).

Eine staatliche Férderung der nationalen Computerindustrie sollte sich nach
Auffassung der beiden Unternehmen zweier Instrumente bedienen: der "direk-
ten", d.h. finanziellen "Unterstiitzung der Rechner-Entwicklung" und der
"Forderung des Einsatzes deutscher Rechner auf allen im Verantwortungs-
bereich deutscher Behorden liegenden Gebiete" (Siemens & Halske/ Telefun-
ken 1965: 8). Die Notwendigkeit einer staatlichen Finanzierung von FuE-
Arbeiten in Unternehmen wurde, damals wie heute, vor allem begriindet mit
staatlichen Fordermaf3nahmen in den wichtigsten Konkurrenzldndern (USA,
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Frankreich, GroBbritannien, Japan).57 "In der scharfen internationalen Kon-
kurrenz, in der sich die staatliche Forderung der Hauptkonkurrenten durch
Verzerrung des Preisgefiiges zum wirtschaftlichen Nachteil der deutschen
Firmen entscheidend bemerkbar macht", zeige es sich, "dass eine Fortfithrung
der eigenstindigen Rechnerentwicklung nur méglich ist, wenn die deutschen
Firmen vom Staat in dhnlicher Weise gefordert werden, wie dies bei den
auslandischen Firmen der Fall ist" (Siemens & Halske/ Telefunken 1965: 10).

Das Gesamtvolumen staatlicher Férderung, das die Unternehmen fiir erfor-
derlich hielten, war allerdings gering. Bei der Diskussion des Memorandums
im Bundesforschungsministerium nannte der Vertreter der Firma Telefunken
einen Betrag von "etwa 100 Mio. DM in den nichsten 5 Jahren" (BMwF
1965: 6). Diese Summe orientierte sich nicht an den fithrenden US-amerikani-
schen Unternehmen, sondern an den vergleichbaren Aufwendungen in den
europdischen Konkurrenzlindern Frankreich und GroBbritannien, in denen
insgesamt jeweils etwa 150 Mio. DM offentlicher Mittel fiir die Entwicklung
und Beschaffung von Rechnern vorgesehen waren. Fiihrt man sich vor Augen,
daB allein der Marktfithrer IBM fiir die Entwicklung seines Systems 360 ca.
eine Milliarde US$ aufgewandt hat, dann wird deutlich, dal in der Bundes-
republik der Finanzbedarf zur Entwicklung einer konkurrenzfahigen Compu-
terindustrie auch von den Unternehmen selbst zunéchst erheblich unterschétzt
worden sein diirfte.>®

Allerdings wiesen die beiden Firmen damals schon darauf hin, daf eine
finanzielle FuE-Forderung alleine nicht ausreichen diirfte, um den deutschen
Herstellern gegeniiber ihren auslidndischen Konkurrenten gleichwertige Wett-
bewerbsbedingungen zu verschaffen. Zusitzlich wurde vorgeschlagen: der
"Kauf deutscher Anlagen durch staatliche Organe, wenn die Anlagen ihrer
Leistung nach mit ausldndischen Anlagen gleichwertig sind" (BMwF 1965:
6). In diesem Zusammenhang wiesen die nationalen Hersteller auf "Beson-
derheiten im Verhalten der Konkurrenten und der Rechenmaschinen-Kunden

57 Ein Gesamtiiberblick iiber die staatliche Férderung der Computerindustrie in den 60er
Jahren in den entwickelten Industrielindern findet sich bei Jéquier (1974).

58 Die Ressortbesprechung zur Vorbereitung des 1. DV-Programms der Bundesregierung
war allerdings bereits erheblich realistischer. Das Wirtschaftsministerium ging seinerzeit
von einem Fordervolumen von etwa 900 Mio. DM aus, die der Bund in den kommenden
fiinf Jahren insbesondere fiir die Rechnerentwicklung bereitstellen miisse (BMwF 1966:
6).
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in Deutschland” hin,> die insgesamt dazu gefiihrt hétten, daB bei der Rech-
nerbeschaftung "nicht von dem Ermessensspielraum Gebrauch [gemacht wird],
der in anderen Fillen zur Beschaffung deutscher Produkte fithren wiirde"
(Siemens & Halske/ Telefunken 1965: 12).

In der Folgezeit wurde nicht nur das staatliche Forderinstrumentarium
differenzierter, sondern auch die Erwartungen der Industrie. Die finanzielle
FuE-Forderung und 6ffentliche BeschaffungsmaBinahmen blieben aber die
beiden Eckpfeiler industrieller Erwartungen an die staatliche Politik. Beson-
ders deutlich wird dies in den Berichten der Arbeitskreise "Informationstech-
nik 2000". Die vier Arbeitskreise zu den Themen Mikroelektronik, Informa-
tionsverarbeitung,60 Kommunikationstechnik/ Unterhaltungselektronik und
Industrieelektronik waren vom Bundesforschungsministerium im Frithjahr
1987 zur Vorbereitung des "Zukunftskonzepts Informationstechnik" eingerich-
tet worden. Darin sollten Vertreter aus Industrie, Hochschulen und auBeruni-
versitéiren staatlichen Forschungseinrichtungen Situationsanalysen zur Informa-
tionstechnik erstellen und Handlungsvorschlige erarbeiten.

Aus der Sicht der informationstechnischen Industrie steilen die Ergebnis-
berichte der Arbeitskreise '"Informationstechnik 2000" den bislang umfang-
reichsten und weitreichendsten Versuch dar, den staatlichen Handlungsbedarf
in diesem Bereich systematisch aufzuarbeiten. Im Unterschied zu den iiblichen
Stellungnahmen der Industrieverbénde zeichnen sich einige dieser Ergebnis-
berichte auch dadurch aus, daf} sie den staatlichen Handlungsbedarf quantifi-
zieren. Dadurch erlauben diese Berichte spiter im Vergleich mit den prakti-
zierten Forderpolitiken ein recht prizises Urteil dariiber, wie "6konomisiert"
die staatliche Forschungs- und Technologiepolitik tatséchlich ist, d.h. in wel-
chem Umfang sie den Interessen und Erwartungen der Unternehmen nach-
kommt.

Quantitative Angaben zu den Fordererwartungen der Industrie sind aber
auch deshalb wichtig, weil die Arbeitskreise bei einigen Forderbereichen, in

59 Im einzelnen nannten die beiden Unternehmen die Rabatte, die auslandische Konkurren-
ten den Hochschulen bei der Rechnerbeschaffung gewiahrten, die Programmbibliotheken
(Software), die die Hersteller den Kunden zur Verfiigung stellen, aber auch "modisch
anmutende Eigentiimlichkeiten", mit denen die auslindischen Hersteller die noch un-
erfahrenen Kunden beeindruckten (vgl. Siemens & Halske/ Telefunken 1965: 11-12).

60 Der neuere, weitere Begriff ''Informationsverarbeitung' wird hier und im weiteren sy-
nonym mit dem élteren Begriff "Datenverarbeitung" verwendet.
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erster Linie bei der Datenverarbeitung, zu dem Ergebnis gelangten, das Pro-
blem sei kein qualitatives, sondern ein quantitatives, d.h. da man die "bishe-
rigen nationalen und europaischen Programme und Mafinahmen zur Férderung
der Informationstechnik und -verarbeitung ... als Schritte in die richtige Rich-
tung bezeichnen [kann], die aber, im Vergleich mit den gréBeren Anstrengun-
gen in den USA und Japan, nicht weit genug gehen". Dies habe zur Folge,
daB sowohl in der Forschung als auch in der Produktion vielfach nur "unter-
kritische Massen" erreicht wiirden: "Unser Kermproblem", so der Arbeitskreis
Informationsverarbeitung, "ist die fehlende "kritische Masse’" (Arbeitskreis
Informationsverarbeitung 1987: 3).

Um "'strategische Zukunftsmirkie mit hohem Wertschopfungsanteil zu
gewinnen und preisgegebenes Terrain zuriickzugewinnen", hielt es der Ar-
beitskreis fiir "notwendig, die derzeitigen Anstrengungen und Aufwendungen
um ein Mehrfaches zu steigern". Alles in allem wurde geschétzt, "dal3 der
Staat fir seine originaren Aufgaben (Grundlagenforschung, Infrastruktur)
jahrlich mindestens 1 Mrd. DM investieren muf3" (Arbeitskreis Informations-
verarbeitung 1987: 4, 27). Alleine fir den quantitativen Ausbau der Grundla-
genforschung wird ein zusétzlicher jahrlicher Aufwand von etwa 0,5 Mrd.
DM fiir erforderlich gehalten.

Ebenso wie das Industrie-Memorandum in den 60er Jahren sah auch der
Arbeitskreis "Informationsverarbeitung" in der 6ffentlichen Beschaffungspoli-
tik ein wesentliches Instrument staatlicher Forderpolitik im Bereich der Daten-
verarbeitung. Nach Einschitzung des Arbeitskreises wurde dieses Instrument
in der Bundesrepublik bis dahin allerdings nicht effektiv genutzt. Mehr noch,
die bisherige, 'von Risikoscheu geprigte und auf einzelne Geriéte, anstatt auf
ganzheitliche Systeme, ausgerichtete Vergabepraxis der offentlichen Hand"
sei "kontrir zu dem Ziel, eine leistungsfahige und international wettbewerbs-
fahige deutsche IV-Industrie zu entwickeln" (Arbeitskreis Informationsver-
arbeitung 1987: 17). Aus diesem Grund forderte der Arbeitskreis:

Das Ziel der Bedarfsdeckung des Staates und seiner Einrichtungen ist mit dem Ziel der
Forderung der Informationsverarbeitung zu verbinden. Die ohnehin vorhandene Nachfrage
soll durch innovative Beschaffungen und durch Auftragsentwicklungen neue Produkte
und Verfahren hervorrufen (Arbeitskreis Informationsverarbeitung 1987: 31).

Innovative Beschaffungen (durch die Deutsche Bundespost) und flankierende
FérdermaBnahmen (durch das BMFT) waren auch fiir die Unternehmen der
Kommunikationstechnik zentrale Instrumente staatlicher Steuerung. Beide
Instrumente sollten auf "eine der anspruchsvollsten und umfangreichsten
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volkswirtschaftlichen und gesellschaftspolitischen Aufgaben, die sich ein
hochentwickeltes européisches Industrieland zum Ziel gesetzt hat", gerichtet
sein: die koordinierte Einfiihrung einer breitbandigen Kommunikationsinfra-
struktur "im Weltmarkttempo" (Arbeitsgruppe Kommunikationstechnik/ Un-
terhaltungselektronik 1987: 11). Um dieses Ziel zu erreichen, erwartete die
Industrie vom Staat einen dreifachen Beitrag;

~ Infrastrukturentwicklung: "Die Deutsche Bundespost soll die Telekom-
munikations-Infrastruktur iiber ISDN und B-ISDN zum IBFN weiterent-
wickeln und eine rasche Akzeptanz und breite Nutzung férdern. Frithzeiti-
ge groBangelegte Pilotprojekte und Feldversuche miissen diesen Prozefl
vorantreiben'. Wichtig fiir die Unternehmen war es in diesem Zusammen-
hang vor allem, Planungssicherheit fiir ihre langerfristigen FuE-Aktivité-
ten zu erhalten.

— Innovative Beschaffung: "Innovative Beschaffung ist ... eine notwendige
Starthilfe zur Einfilhrung von neuen Diensten ... Deshalb sind — neben
dem zukunftsorientierten Ausbau der Telekommunikationsinfrastruktur
— Erstanftrage fir Endgerite durch die Deutsche Bundespost, die sich am
Nachfragepotential des jeweiligen Dienstes orientieren und den Ergebnis-
aspekt des Schrittmacherauftrags bewuf3t vernachlissigen, besonders wich-
tig".

— Forschungsforderung: Auf eine nationale Technologieférderung kann in
Deutschland nach Auffassung des Arbeitskreises nicht verzichtet werden.
"Insbesondere durch die frithzeitige Forderung telekommunikationsrelevan-
ter Schliisseltechnologien soll der BMFT optimale Voraussetzungen fiir
den Ausbau der Telekommunikations-Infrastruktur schaffen" (Arbeitsgrup-
pe Kommunikationstechnik/ Unterhaltungselektronik 1987: 12, 13).

Der Umfang 6ffentlicher Férderung, den die kommunikationstechnische Indu-
strie vom Staat erwartete, wurde im Arbeitskreis selbst nicht genau prizisiert.
In welchen GroBenordnungen die Unternehmen dachten, 146t sich jedoch
Ausfiihrungen des damaligen Siemens-Vorstandes Friedrich Ohmann, dem
Siemens-Vertreter im Arbeitskreis, zur Forschungsférderung entnehmen:
"Amerikanische und japanische Unternehmen erhalten bis zu 50% ihrer F&E-
Aufwendungen aus staatlichen Programmen. Die deutsche Industrie erwartet
ein dhnliches Verhalten in ihren wirtschaftlichen Rahmenbedingungen, um
Wettbewerbsverzerrungen zu vermeiden' (Ohmann 1986: 36). Fiir den Bereich
der Grundlagenforschung und der anwendungsorientierten Forschung, in dem
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das BMFT im Jahr 1986 knapp 40% der Aufwendungen der Unternehmen
der Kommunikationstechnik und Unterhaltungselektronik getragen hat (Ar-
beitsgruppe Kommunikationstechnik/ Unterhaltungselektronik 1987: 15), hitte
dies keine wesentliche Ausweitung der Fordermittel bedeutet.! Der kriti-
sche Punkt fiir die Industrie waren allerdings die Entwicklungskosten, die in
anderen Landern zum Teil vom Staat finanziert werden, in der Bundesrepublik
jedoch zunéchst von den Unternehmen selbst getragen und spiter iiber den
Verkaufspreis der Produkte und Systeme an den offentlichen Netzbetreiber,
d.h. die Deutsche Bundespost, weitergegeben werden. Wohlgemerkt, die Un-
ternehmen der kommunikationstechnischen Industrie sahen zunichst keine
Notwendigkeit, an dieser "indirekten' Férderpraxis, von der noch ausfiihrlich
die Rede sein wird, etwas zu &ndern. Angesichts der (zumindest EG-internen)
Offnung der nationalen Beschaffungsmarkte ergeben sich inzwischen aller-
dings erhebliche Preisnachteile fiir bundesdeutsche Hersteller, solange die
unterschiedlichen nationalen Finanzierungssysteme von Forschung und Ent-
wicklung nicht harmonisiert werden (vgl. Reich 1991: 102).

Im Vordergrund der "Informationstechnik 2000"-Berichte stand allerdings
die Mikroelektronik. Hier, wie auch in der industriepolitischen Diskussion
der folgenden Jahre, nahm die Feststellung, daf fiir ein Industrieland wie die
Bundesrepublik "eine eigene potente Mikroelektronik-Industrie unverzichtbar
sei", einen zentralen Stellenwert ein:

Eine fortdauernde Abhzngigkeit von Ubersee-Importen bei Mikroelektronik-Bauelementen
wiirde fiir alle von der Informationstechnik bestimmten Industriezweige der Bundesrepu-
blik eine nicht zu verantwortende Gefahr darstellen. Der freie, unbeschriankte Zugang
zu modernsten Produkten und Techniken der Mikroelektronik kann namlich in den USA
von Sicherheitsinteressen, in Japan aufgrund von globalen industriepolitischen Zielsetzun-
gen eingeschrankt werden" (Arbeitskreis Mikroelektronik 1987: 0.3).

Um einer "Abhéngigkeit von tiberseeischen Herstellern” zu entgehen, hielt
der Arbeitskreis Mikroelektronik den Aufbau einer "leistungsfiahigen eigenen
Mikroelektronik-Industrie" in der Bundesrepublik fiir erforderlich. Als Zielvor-
gabe fiir die staatliche Politik wurde hieraus abgeleitet, daf der "Weltmarkt-

61 Nach Angaben der Unternehmen der Kommunikationstechnik und der Unterhaltungselek-
tronik beliefen sich ihre Ausgaben fiir Grundlagenforschung und angewandte Grundlagen-
forschung im Jahr 1986 auf ca. 250 Mio. DM. Die Forschungsférderung durch das
BMEFT betrug in diesen Segmenten 95 Mio. DM (Arbeitsgruppe Kommunikationstechnik/
Unterhaltungselektronik 1987: 15).
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anteil der in der Bundesrepublik anséssigen Halbleiter-Hersteller spatestens
im Jahr 2000 dem Eigenbedarf der Bundesrepublik Deutschland entsprechen
sollte" (Arbeitskreis Mikroelektronik 1987: 0.4, 5.2).

Strategische Uberlegungen wie diese lagen durchaus in der Logik bundes-
deutscher Forschungs- und Technologiepolitik, der sich daraus ergebende
staatliche Forderbedarf sprengte allerdings den Rahmen des bis dahin Ubli-
chen. Um das selbstgesteckte Ziel zu erreichen, hielt der Arbeitskreis einen
kumulierten FuE-Aufwand in Hoéhe von 21 Mrd. DM in 14 Jahren fiir erfor-
derlich; einschlieBlich der notwendigen Zuwachsinvestitionen fiir die Produk-
tion falle allein in der Halbleiterindustrie ein Gesamtaufwand von 35 Mrd.
DM bis zum Jahr 2000 an (Arbeitskreis Mikroelektronik 1987: 5.4). Da der-
artige Ausgaben von den Unternehmen aus eigener Kraft nicht aufgebracht
werden kénnen, sei der Staat gefordert:

Die Verfasser dieses Memorandums halten es ... fir zwingend erforderlich, daf die
genannten FuE-Aufwendungen bis zum Jahr 2000 in Hohe von 21 Mrd. DM weitgehend
durch FordermaBnahmen abgedeckt werden. Sie schlagen daher vor, jahrlich einen For-
deraufwand von iiber 1 Mrd. DM bis zum Jahr 2000 bereitzustellen. Nur durch eine
solche auBergewohnliche und entschiedene MaBnahme ist die anhaltende Wettbewerbs-
fahigkeit der deutschen Industrie zu gewahrleisten.

Dariiber hinaus muf nach Wegen gesucht werden, die Halbleiterindustrie durch weite-
re monetdre MaBnahmen von den Zuwachsinvestitionen in Hohe von 14 Mrd. DM zu
entlasten (Arbeitskreis Mikroelektronik 1987: 5.5).92

Férdersummen in einer solchen GréBenordnung waren in der Tat "auBerge-
wohnlich" und sind in spéteren Stellungnahmen der Unternehmen und Indu-
strieverbinde nicht mehr zu finden. Das liegt allerdings nicht daran, daB die
Notwendigkeit eines solchen Ressourcenbedarfs spater nicht mehr gesehen
wurde. Sowohl von den beteiligten Unternehmen als auch von wissenschaftli-
chen Experten wurde der geschitzte Forderbedarf auch in den Jahren nach
der Vorlage des Berichts in der GréBenordnung als zutreffend bezeichnet.®
Aufgrund der harschen &ffentlichen Kritik an den Ergebnissen des Arbeits-
kreises schien es den Beteiligten jedoch opportun, sich mit prazisen Forderer-

62 AuBerdem hielt der Arbeitskreis es fiir erforderlich, "flankierende MaBnahmen" fiir die
Grundlagenforschung und fiir den addquaten Aufbau der Zulieferindustrie zu ergreifen,
die allerdings nicht quantifiziert wurden. Fiir den Bereich der Grundlagenforschung hatte
zwei Jahre zuvor bereits die vom BMFT eingesetzte "Queisser-Kommission' weitrei-
chende, genau quantifizierte Vorschlige gemacht.

63 Vgl Queisser (1991: 11) und Interviews 900605 und 900502.
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wartungen an den Staat im weiteren zuriickzuhalten: "Nach den hierzu ge-
machten Erfahrungen soll es nicht zu einer quantifizierten Forderung nach
verstarkter Forschungsforderung kommen, die — wie sich gezeigt hat — in der
Offentlichkeit als Subventionsforderung aufgefaBt wird".%4

Die Arbeitskreise '"Informationstechnik 2000" waren in mehrerlei Hinsicht
ein "nationales Projekt". Die Berichte der Arbeitskreise waren gedacht fiir
die nationale Forschungsadministration, der Teilnehmerkreis kam aus solchen
Untemmehmen und Forschungsorganisationen, die selbst in den Fillen, in denen
es sich um Tochterunternehmen auslindischer Konzerne handelte, zu den
"inlandischen" gezahlt wurden, und das Ergebnis dieser Bemiithungen sollte
zuallererst in der nationalen Forderpolitik seinen Niederschlag finden. Kurz:
Wir haben es in erster Linie mit den Erwartungen der "nationalen" Unterneh-
men an den "nationalen" Staat zu tun. Ein solches Vorgehen bedurfte in den
60er Jahren keiner weiteren Begriindung, in der zweiten Hilfte der 80er Jahre
allerdings war es nicht mehr selbstverstindlich. Zu diesem Zeitpunkt hatten
die Aktivititen der Industrie langst eine globale, und die staatliche Forderpoli-
tik zumindest eine europiische Dimension erhalten.

Tatséchlich wandten die bundesdeutschen Unternehmen der informations-
technischen Industrie sich zu jener Zeit schon nicht mehr nur an den nationa-
len Staat, sondern auch an supranationale Institutionen wie die Européische
Gemeinschaft. Die Politik der Europaischen Gemeinschaft gewann zumindest
fir die GroBunternechmen der Informationstechnik in den 80Oer Jahren eine
eigenstindige Bedeutung, und die Unternehmen versuchten, diese Politik aktiv
zu beeinflussen. Im Vordergrund der Bemiihungen standen zunéchst, wie wir
sehen werden, die Forschungsprogramme der EG. Im Verlauf der 80er Jahre
gingen die Erwartungen der informationstechnischen Industrie auf europdi-
scher Ebene jedoch zunehmend tiber die Forschungspolitik hinaus und in den
Aufgabenbereich der Industriepolitik hinein.

Eine konzise Zusammenstellung ihrer Empfehlungen fiir die Politik der
Européischen Gemeinschaft prasentierten die zwolf europaischen GroBunter-

64 IT 2000-07/07/87. Nicht zuletzt deshalb spricht sich die informationstechnische Industrie
offentlich in der Regel gegen "Subventionismus und Interventionismus" aus. So auch
Siemens-Chef Karlheinz Kaske: "Subventionen haben noch keine Branche gerettet. Der
Ruf nach der schiitzenden und stiitzenden Hand des Staates ist nicht mit unserem Ver-
stindnis von Marktwirtschaft vereinbar" (zitiert in: VDI nachrichten, 19.6.1992: 14).
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nehmen der informationstechnischen Industrie® erstmals 1989 in ihrem
"White Paper on the European I.T. Industry and the Single Market" (EITIRT
1989). In diesem Papier wird der Forschungs- und Technologiepolitik der EG
zwar noch eine wichtige Rolle beigemessen, im Vordergrund standen aber
bereits andere Politikbereiche. An erster Stelle nannten die Unternehmen die
Auflenhandelspolitik, von der erwartet wurde, daB sie "faire" Wettbewerbs-
bedingungen zwischen europédischen und auflereuropdischen Unternehmen
herstellt. Weiterhin sollten die EG-Behorden Kriterien zur Definition einer
"europédischen Industrie" festlegen, die dann unter anderem bei 6ffentlichen
Beschaffungsentscheidungen herangezogen werden konnten. Die 6ffentliche
Beschaffungspolitik sollte zudem die auf europiischer Ebene geschaffenen
Standards begiinstigen.

Mit der Verschlechterung der Wettbewerbsfahigkeit der europaischen
Informationstechnik-Industrie erhielten zu Beginn der 90er Jahre auch die
Forderungen der Unternehmen an die Europdische Gemeinschaft eine neue
Qualitat. Das ist nicht nur daran zu erkennen, dal die Vorschliage der Unter-
nehmen zahireicher werden und auf immer weitere Politikbereiche ausgreifen
(vgl. EITIRT 1991; Griinsteidl 1990). Es zeigt sich vor allem an der zuneh-
menden Interventionstiefe der Industrieforderungen. Nach Auffassung der
Unternehmen der informationstechnischen Industrie sollte ihnen die Europii-
sche Gemeinschaft insbesondere drei Hilfestellungen geben:

— Handelsbeschrdnkungen: Vor allem die franzosischen Informationstechnik-
Konzeme forderten einen "Schutzraum fiir die elektronische Industrie".
Fiir einen Zeitraum von fiinf Jahren sollten Schutzmafinahmen in Form
"voriibergehend liberhdhter Zoélle" den européischen Unternehmen helfen,
Wettbewerbsriicksténde gegeniiber ihren japanischen und US-amerikani-
schen Konkurrenten aufzuholen (Stiddeutsche Zeitung, 22.4.1991: 22; Der
Spiegel, 6.5.1991: 126).

— Anwendungsforderung: Nach Auffassung der Unternehmen sollte der
Schwerpunkt der Aktivititen der EG von der Technologieférderung auf
die Schaffung einer europaweiten Nachfrage nach den Produkten der
informationstechnischen Industrie gerichtet werden. Hierzu werden ge-

65 Aus der Bundesrepublik waren hierbei direkt vertreten die Firmen AEG, Nixdorf und
Siemens; SEL und PKI waren iiber ihre Muttergesellschaften Alcatel und Philips mittel-
bar beteiligt.
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meinsame, kommerzielle Anwendungsprogramme vorgeschlagen (EITIRT
1991: 2).

— Investitionsforderung: Im Fall der Mikroelektronik erwarteten die Unter-
nehmen erstmals die finanzielle Férderung der Produktion und nicht nur
Beihilfen fiir Forschung und Entwicklung. Die Firmen Siemens und IBM
schlugen der EG-Kommission vor, daf diese — aufgrund der gesamtwirt-
schaftlichen Bedeutung der Mikroelektronik — die Produktionsstitte fiir
den in der Entwicklung befindlichen 64 Mb-Chip (mit)finanziere und die
Firmen dann den Betrieb der "Europafabrik" iibernehmen (Siiddeutsche
Zeitung, 19.2.1992: 29, 16.3.1992: 24; Frankfurter Allgemeine Zeitung,
25.3.1992: 15).%

Bei all diesen Erwartungen, Vorschlidgen oder Forderungen braucht uns hier
nicht zu interessieren, ob sie 6konomisch begriindbar sind. Aus der Perspekti-
ve neoliberaler Okonomie 148t sich bereits die direkte Projektférderung "nur
politisch rechtfertigen" (Donges 1988: 158; vgl. Streit 1984), von weitergehen-
den, offenen oder verschleierten Formen "selektiver und merkantilistischer
Industriepolitik” (Donges 1988: 158) gar nicht zu reden.%” Das soll nicht
heiBen, daf} staatliche Interventionen zur Verbesserung der internationalen
Wettbewerbsfihigkeit von Unternehmen 6konomisch nicht begriindet werden
konnen. In den Modellen der strategischen Handelstheorie zum Beispiel spielt
der Staat eine wichtige Rolle bei der Entwicklung strategischer Industrien
(siehe u.a. Spencer/ Brander 1983; Brander/ Spencer 1985; Krugman 1986).

In unserem Zusammenhang freilich ist allein entscheidend, daf diese
Steuerungserwartungen von den Unternehmen artikuliert und an die Politik
adressiert wurden. Dabei diirfte den Unternehmen durchaus bewuB3t gewesen
sein, da3 manche der von ihnen geforderten staatlichen Interventionen nur
schwer mit dem "Prinzip der freien Wirtschaft" zu vereinbaren sind. Im kon-
kreten Fall waren die Unternehmen jedoch durchaus bereit, das theoretische
Prinzip dem praktischen Erfordernis unterzuordnen. "Es ist nétig, das Prinzip

66 Erwartet wurde von Siemens zumindest ein Ausgleich der "Investitionsvorteile", die die
Konkurrenzbetriebe auBerhalb Europas genieBen. Das fiir den Halbleiterbereich verant-
wortliche Vorstandsmitglied Jirgen Knorr nannte in diesem Zusammenhang einen Betrag
von "mehreren Hundert Millionen Dollar” (Siidddeutsche Zeitung, 19.2.1992: 29).

67 Aus der Fiille einschligiger Beitrige neoliberaler Okonomen zum Thema "Forschungs-
und Technologiepolitik" siehe u.a. Hamm (1979); Streit (1984); Klodt (1987); Oberender/
Riiter (1987); Donges (1988); Bletschacher/ Klodt (1991).
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des Liberalismus und der freien Wirtschaft zu iiberdenken, wenn es um die
Weiterentwicklung der Mikroelektronik in Deutschland geht", forderte zum
Beispiel der neue (und seinerzeit bereits designierte) Siemens-Vorstandsvor-
sitzende Heinrich von Pierer in der 6ffentlichen Diskussion um die staatliche
Forderung einer Produktionsstitte fiir den 64 Mb-Chip (zitiert in: Frankfurter
Allgemeine Zeitung, 1.4.1992: 19).

Wichtig fiir den weiteren Gang unserer Untersuchung ist an all dem je-
doch ein anderer Punkt: Wenn die Unternehmen nicht jeder staatlichen Inter-
vention in die Okonomie ablehnend gegeniiberstehen, dann veridndern sich
die Ausgangsbedingungen staatlicher Steuerung signifikant. Der Staat ist in
diesem Fall nicht mit renitenten Unternehmen konfrontiert, an deren Resistenz
offentliche Forderangebote wirkungslos abprallen miissen. Damit ist langst
nicht gesagt, daB die Unternehmen jedes staatliche Forderangebot auch unbe-
sehen akzeptieren werden. Wir werden im weiteren noch Fille kennenlernen,
in denen sich einige Firmen durchaus zurlickhaltend gezeigt haben bei der
Beteiligung an staatlichen Forschungsprogrammen. Aber grundsitziich besteht
fiir die staatlichen Akteure durchaus die Moglichkeit, an unternehmerische
Préaferenzen anzuschlieBen. Hierdurch wird die Aufgabe fiir die Forschungs-
und Technologiepolitik zumindest in den Fillen, in denen staatliche und indu-
strielle Préferenzen gleichgerichtet sind, zweifellos leichter, sie wird aber
keineswegs trivial.



Kapitel 3
Staatliche Steuerungsfihigkeit:
Akteure und Aktivitdten in der Informationstechnik

Edgar Grande

1 Strukturbedingungen staatlichen Handelns in der
Informationstechnik-Politik

"Der Staat vollbringt eine gewaltige Leistung, wenn er die Industrie nicht bei der
Arbeit stort."!

Die Entwicklung der Informationstechnik ist auf das engste verbunden mit
staatlichen Aktivititen. Seit den Anfingen der Datenverarbeitung und der
Mikroelektronik versucht der Staat in allen grolen Industrielindern, die Ent-
wicklung der Technologien, die Aktivitdten der Unternehmen und die Struktur
der Mirkte systematisch zu beeinflussen.? Die Bundesrepublik bildet dabei
bekanntlich, allen marktwirtschaftlichen Prinzipien zum Trotz, keine Ausnah-
me. Hier interessiert jedoch weniger das allgemeine Faktum staatlicher Inter-
vention in die Okonomie als deren konkrete Modalitit. Drei Fragen stehen
im weiteren im Vordergrund: Welche staatlichen Akteure nahmen (und neh-

1 Bundesforschungsminister Heinz Riesenhuber, zitiert nach: Industrie-Anzeiger (97/1991:
n.

2 Im Fall der Informationstechnik scheint die Grofe eines Landes lange Zeit ein wichtiger
Faktor bei der Formulierung der jeweiligen nationalen forschungspolitischen Strategie
gewesen zu sein. In den 60er Jahren versuchten nur die vier "groBen’ Lander Frankreich,
GroBbritannien, Japan und diec Bundesrepublik, die "amerikanische Herausforderung"
anzunehmen und den Aufbau einer eigenstindigen Computerindustrie staatlich zu fordern.
Italien und die Niederlande entschieden sich gegen eine staatliche Forderung, obwohl
es dort mit Olivetti bzw. Philips nationale Herstellerunternehmen gab; und die schwedi-
sche Regierung erklérte mehrfach, daB fiir sie nicht die Produktion, sondern die effektive
Nutzung von Computern im Vordergrund stehe (vgl. Jéquier 1974: 201-203).
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men) EinfluB} auf Forschung und Entwicklung in der informationstechnischen
Industrie? Welcher Instrumente bedienten sie sich dabei? Und welche Aktivi-
titen entfalteten sie hierzu?

Einen Teil der Antworten auf diese Fragen geben die staatliche For-
schungs- und Technologiepolitik (FuT-Politik) und die Aktivititen des dafiir
zustidndigen Fachministeriums, in der Bundesrepublik seit 1973 das Bundes-
ministerium fiir Forschung und Technologie (BMFT).? Dabei darf eine Ana-
lyse staatlicher Politik jedoch nicht stehenbleiben. Bereits der Blick auf die
Steuerungserwartungen der informationstechnischen Industrie hat gezeigt, daf
fiir die Unternehmen neben der FuT-Politik auch andere Politiken und Politik-
bereiche von Bedeutung sind. Eine Beschriankung der Analyse auf das BMFT
wiirde folglich wichtige Aspekte der Thematik vernachléssigen.

Das kann auf der anderen Seite nicht heiflen, daB die empirische Analyse
sich auf alle Aktivititen zu erstrecken hat, durch die der Staat auf Form,
Umfang und Inhalt von Forschungs- und Entwicklungsarbeiten in Unterneh-
men Einflu nimmt. In diesem Fall wiirde man bald auf die Schwierigkeit
stoflen, daB aufgrund der Komplexitidt und Heterogenitét der Funktionsanfor-
derungen, Tatigkeitsprofile und Organisationsstrukturen "der Gegenstand
’Staat’ sich einer zusammenfassenden Betrachtung zu entziehen scheint”
(Hesse 1987: 63).

Bereits das Gesamtsystem der finanziellen FuE-FérdermaBnahmen, die
der Staat den Unternehmen bereitstellt, ist, so die nicht untypische Klage eines
ehemaligen BDI-Prisidenten, "fiir die betrieblichen Praktiker kaum noch zu
iiberblicken" (Rodenstock 1992). Und mit diesen finanziellen Fordermafnah-
men ist der Gesamtumfang staatlicher FuT-Politik ja keineswegs vollstindig
erfaBt.* Regierungsprogramme aus den 80er Jahren erwecken mitunter den
Eindruck, als ob nahezu alles, was der Staat macht, Einfluf3 auf die Unter-
nehmen und ihre FuE-Aktivititen hat. Selbst wenn dem nicht so ist, so ist

3 Nicht in allen Landern gibt es fiir diese staatliche Aufgabe ein eigenstindiges Fachmini-
sterium. Im Vergleich der groBen Industrielinder bildet die Bundesrepublik mit ihrem
Versuch der Konzentration von forschungspolitischen Ressourcen und Kompetenzen eher
den Ausnahmefall. In den USA, in Japan und in GroBbnitannien gibt es keine dem BMFT
vergleichbare Institution; und in Frankreich war die Geschichte des Forschungsministe-
riums bisher duBerst wechselhaft.

4  Die Darstellung der seinerzeit laufenden bzw. geplanten Aktivititen des Bundes im
"Zukunftskonzept Informationstechnik" umfaBt etwa 150 Seiten. Weitere 130 Seiten
nimmt die Darstellung der Aktivititen der Bundeslinder ein.
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die staatliche Politik zur Steuerung industrieller FuE doch gekennzeichnet
durch zwei Strukturmerkmale: eine ausgepragte institutionelle Fragmentierung
zum einen und eine grofe Pluralitit der Instrumente und Politikfelder zum
anderen.

1.1 Institutionelle Fragmentierung

In institutioneller Hinsicht sind die staatlichen Aktivititen zur Steuerung von
Forschung und Entwicklung in Unternehmen sowohl vertikal als auch horizon-
tal stark differenziert und fragmentiert. In der vertikalen Dimension miissen
finf institutionelle Ebenen unterschieden werden:

— die internationale Ebene (GATT, internationale Standardisierungsinstitutio-
nen u.a.);

— die europdische Ebene (Europiische Gemeinschaft, EUREKA, ESA u.a.);

— die Bundesebene (BMFT, BMWi, BMVg u.a.);

— die Bundeslinder;

— die Kommunen.

Zu beachten ist dabei, da die bundesdeutsche FuT-Politik zwar bis zur Mitte
der 70er Jahre gekennzeichnet war durch den Aufbau, die Konzentration und
die Ausdifferenzierung nationaler staatlicher Handlungskapazititen. Seither
wurde die nationale FuT-Politik aber zugleich unterlaufen und iiberlagert:
durch verstirkte Aktivititen der Bundeslinder und Kommunen einerseits;
durch inter- und supranationale Akteure und Institutionen andererseits. Das
Ergebnis dieser Entwicklung, soweit es sich bereits absehen 148t, ist eine neue
Architektur des Staates in der FuT-Politik, in der subnationale, nationale und
supranationale Kompetenzen und Akteure auf eine hochst spannungsreiche
und komplizierte Art und Weise institutionell integriert sind (Grande 1993).

Hinzu kommt, da jede dieser Handlungsebenen wiederum horizontal
ausdifferenziert ist. Auf der Bundesebene erfolgt die FuE-Forderung in der
Industrie keineswegs exklusiv durch das BMFT. Nur etwas mehr als die Half-
te (1988: 54,9%) der gesamten FuE-Ausgaben des Bundes entfillt auf das
BMFT; und von der FuE-Forderung der Wirtschaft kommen sogar nur ca.
40% aus dem Forschungsministerium (vgl. Tabellen 3.1 und 3.2). Neben dem
BMFT sind eine Reihe weiterer Bundesressorts (vor allem die Ministerien
fiir Wirtschaft, Verteidigung, Bildung und Wissenschaft sowie fiir Post und
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Telekommunikation) in die staatliche FuT-Politik mehr oder weniger unmittel-
bar involviert. Eine &hnliche Differenzierung der Zustindigkeiten finden wir
auf der europdischen Ebene bei der Kommission der Européischen Gemein-
schaften. Auch dort sind neben der fiir "Wissenschaft, Forschung und Ent-
wicklung" zusténdigen Generaldirektion XII noch weitere Generaldirektionen
(DG VI, DG VII, DG XIII, DG XIV) direkt mit der Forschungsforderung
betraut.

Tabelle 3.1: Anteile der Ressorts an den FuE-Ausgaben des Bundes

1982 1985 1986 1987 1988

Insgesamt

Mio. DM 11.551,9 12.767,0 12.897,8 13.144,2 13.254,8
BMFT

Mio. DM 6.872,4 6.965,8 7.080,3 7.227.6 7.282,7

in % 59,5 54,6 54,9 55,0 54,9
BMWi

Mio. DM 1.038,5 1.174,8 1.112,7 913,8 897,7

in % 9,0 9,2 8,6 7,0 6,8
BMvg

Mio. DM 1.695,5 2.5633,9 2514 2.902,1 28454

in % 14,7 20,0 20,1 22,1 21,5
BMBW

Mio. DM 939,0 987,8 1.031,7 1.022,5 1.041,8

in % 8,1 7,7 8,0 7.8 7,9
Ubrige Ressorts

Mio. DM 1.006,5 1.084,6 1.081,5 1.078,3 1.187,0

in % 8,7 8,5 8,4 8.2 9,0

Quelle: BMFT (1990: 29).

Wenn folglich vom ""Staat" in der FuT-Politik die Rede ist, so ist damit kein
homogener, unitarischer Akteur gemeint, sondern ein komplexes, multiorgani-
satorisches System. Das ist steuerungstheoretisch relevant. Denn wenn man
nicht davon ausgeht, daB der Staat eine triviale "Maschine" ist,” deren Funk-

5  Das"Grundvorurteil" eines mechanistischen Staatsverstindnisses wurde bereits von Hegel
(1971: 481) prignant erfaBt: "In den neuen, zum Teil ausgefiihrten Theorien aber ist es
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Tabelle 3.2: FuE-Férderung der gewerblichen Wirtschaft durch den Bund

1974-1988°
insgesamt BMFT BMWi BMvg
Jahr Mio. DM Mio.DM % Mio.DM % Mio.DM %
1974 2.916 1.284 44 300 10 1.283 44
1975 3.162 1.501 47 285 9 1.319 42
1976 3.053 1.273 42 240 8 1.462 48
1977 3.110 1.444 46 139 4 1.449 47
1978 3.493 1.668 48 173 5 1.559 45
1979 4.544 2.162 48 610 13 1.657 36
1980 4.618 21491 47 798 17 1.496 32
1981 4.631 2324 50 852 18 1.355 29
1982 5.630 3.245 58 816 14 1.458 26
1983 5.070 2646 52 716 14 1.595 31
1984 5.157 2610 51 703 14 1.729 34
1985 5.772 2533 44 897 16 2.235 39
1986 5.404 2226 41 843 16 2.237 41
1987 5.039 1.985 39 638 13 2.312 46
1988 5.117 1.981 39 621 12 2.300 45

a Ohne Steuermindereinnahmen.
Quelle: BMFT (1990: 60).

tionieren durch formale Regeln gesichert und deren Identitit durch ihren
Operateur — d.h. einen obersten "Machthaber" — verkorpert wird, dann muf}
offengelassen werden, ob und wie der "staatliche Steuerungsakteur" jene
Identitiat — und das heifit nicht zuletzt: Strategiefiahigkeit — ausbilden kann,
die ihn als Steuerungssubjekt iiberhaupt erst konstituiert. Angesichts der Plura-
litdt von Organisationen und Akteuren ist es immer ein zentrales Problem
staatlicher Steuerungsfihigkeit, ob sich dieses Akteursystem zu einem strate-
gisch handlungsfiahigen staatlichen Steuerungssubjekt verdichten 148t, oder
ob der "Staat" durch seine eigene Binnenkomplexitit paralysiert wird (vgl.
Offe 1987: 212).

das Grundvorurteil, daB ein Staat eine Maschine ist, die allem iibrigen unendlichen Ra-
derwerk die Bewegung mitteilt; von der obersten Staatsgewalt sollen alle Einrichtungen,
die das Wesen einer Gesellschaft mit sich bringt, ausgehen, befohlen, beaufsichtigt, ge-
leitet werden".
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1.2 Pluralitat der Instrumente und Politikfelder

Grundsitzlich verfiigt die staatliche Politik tiber ein umfangreiches und breit-
gefdchertes Repertoire an Instrumenten zur Steuerung von Industrieforschung
(vgl. Braunling/ Harmsen 1975; Meyer-Krahmer 1992; allgemeiner Porter
1990: 617-682). Die finanzielle Forderung von Forschung und Entwicklung
spielt dabei zwar eine wichtige Rolle, sie ist jedoch ldngst nicht das einzige
Instrument, das dem Staat zur Verfiigung steht. Offentliche Beschaffungspoli-
tiken, InfrastrukturmaBBnahmen, rechtliche Regulierungen, Normen und Stan-
dards, all das kann unmittelbar von Bedeutung sein fiir die Forschung in
Unternehmen.

Daraus ergibt sich auch, daf} die hier zu untersuchenden staatlichen Politi-
ken nicht ausschlieflich und eindeutig einem einzigen Politikbereich und einer
bestimmten Ressortzustdndigkeit zugehoren. Das "Zukunftskonzept Informa-
tionstechnik" (BMFI/ BMWi 1989), mit dem die Bundesregierung zuletzt
versuchte, einen Gesamtiiberblick tiber ihre Aktivitaten im Bereich der Infor-
mationstechnik zu geben, umfaft eine Fiille von Instrumenten, die iiber zahl-
reiche Politikbereiche verteilt waren: die Neuordnung des Fernmeldewesens,
das Kartellrecht, die Unternehmensbesteuerung, den Ausbau des europiischen
Binnenmarktes, den Ausbau der Telekommunikationsinfrastruktur, die Bil-
dungspolitik und vieles mehr.®

Nicht alle diese Instrumente sind von gleicher Bedeutung fiir die staatliche
Steuerung industrieller FUE. Um die Vielzahl staatlicher Aktivitéten fiir die
weitere Analyse einzugrenzen, ist es sinnvoll, sie mit Hilfe zweier Kriterien
zu systematisieren: Staatliche Aktivititen konnen direkt oder indirekt auf die
Industrieforschung wirken; und sie konnen dabei auf spezifische Technologien
abzielen oder technologie-unspezifisch angelegt sein. Die in dieser Differenzie-
rung angelegten Moglichkeiten gibt die folgende Abb. 3.1 wieder:

6  Nicht alle diese MaBnahmen zielten direkt auf die Unternchmen und ihre FuE-Aktivit-
ten, aber diese waren ein vorrangiger Adressat des Zukunftskonzepts: "In Entwicklung,
Produktion und Vermarktung von Komponenten, Geriten, Software und Dienstleistungen
auf dem Gebiet der Informationstechnik sollen die Chancen deutscher Unternehmen
erhalten und verbessert werden" (BMFT/ BMWi 1989: 10), lautet eine der offiziellen
Zielsetzungen des Zukunftskonzepts.
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Abb. 3.1: Typologie staatlicher Instrumente zur Steuerung von Industrieforschung

direkt indirekt
2
z.B. M z.B. @
technologie- L s .
spezifisch Projektférderung, Regulierung c'ier.
offentliche Beschaffung Telekommunikation
@) 4)
z.B. z.B.
L?]cshpr;ozlicf)gg; FuT-Personal- Steuerpolitik
zuwachsférderung

Das "klassische" Beispiel direkter, technologiespezifischer Steuerung ist die
Projektférderung des BMFT, die unmittelbar an den FuE-Aktivititen in einem
bestimmten Technologiebereich (z.B. der Mikroelektronik) ansetzt (Feld 1).
Dies kontrastiert am deutlichsten mit solchen indirekten, technologie-unspezi-
fischen Politiken, mit denen zwar die Absicht verfolgt wird, auf die FuE-
Aktivititen von Unternehmen einzuwirken, die aber nicht direkt auf die FuE-
Entscheidungen von Unternehmen oder einen bestimmten Technologiebereich
abzielen (Feld 4). Ein Beispiel fiir diesen Politiktypus wiren allgemeine Steu-
ererleichterungen fiir Unternehmen. Diese konnen durchaus erfolgen (oder
zumindest begriindet werden), um auf diese Weise die Forschungskapazitit
von Unternehmen zu vergroBern. Hierbei ist aber noch nicht gewihrleistet,
daf3 die Unternehmen die so zusétzlich verfiigbaren Ressourcen im FuE-Be-
reich investieren (und nicht z.B. in das Marketing), und es bleibt auch offen,
in welchen Technologiebereichen die Unternehmen forschen. In den beiden
anderen Fillen interveniert der Staat entweder in einem eindeutig spezifizier-
ten Technologiebereich, ohne aber direkt auf die FuE-Aktivititen zu zielen,
wie dies z.B. bei der Reform des Fernmeldewesens der Fall war (Feld 2); oder
der Staat fordert direkt die FuE-Aktivititen, ohne aber einen bestimmten
Technologiebereich fiir die Forderung vorzugeben, wie bei der FuE-Personal-
zuwachsforderung des BMFT (Feld 3).
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Wichtig in unserem Zusammenhang ist, da3 die verschiedenen Instrumente
staatlicher FuT-Politik unterschiedliche Effekte und Erfolgsaussichten haben
(Meyer-Krahmer 1992; Nelson 1982a). Wihrend die FuE-Projektfdrderung
vor allem geeignet ist, neue Techniken zu generieren und in ihrer Richtung
zu beeinflussen, sind indirekt-spezifische und indirekte Forderinstrumente eher
in der Lage, die Diffusion einsatzreifer Techniken zu beschleunigen. Fiir die
staatliche Steuerung industrieller Forschung und Entwicklung resultiert aus
dieser Pluralitéit von Instrumenten das Problem der Selektion und Kombination
geeigneter Steuerungsinstrumente. Nicht von ungefahr war die FuT-Politik
in der Bundesrepublik begleitet von einer stindigen Diskussion iiber das zulés-
sige und das effizienteste Instrumentarium der Forschungsférderung (z.B.
direkte oder indirekte Forderung, Einzel- oder Verbundforderung).

Der internationale Vergleich staatlicher Férderung der Informationstechnik
zeigt, da} das Forderinstrumentarium in den grofen Industrielindern auf
hochst unterschiedliche Weise genutzt wird (Arthur D. Little 1982; McKinsey
1983). Das gilt nicht nur fiir das Volumen staatlicher Fordermittel, auffillig
ist auch die hochst unterschiedliche Bedeutung von Férderinstrumenten und
Politikbereichen (vgl. Abb. 3.2). Vier Merkmale der Forderstruktur sind fiir
unseren Zusammenhang von besonderem Interesse:

— In der Bundesrepublik ist die finanzielle FuE-Forderung das bei weitem
wichtigste Forderinstrument. In keinem anderen groflen Industrieland
haben Finanzhilfen verglichen mit anderen Forderinstrumenten einen
ghnlich groBen Stellenwert.’

— Der Telekommunikationssektor, d.h. der 6ffentliche Netzbetreiber, spielt
in der Bundesrepublik bei der Forderung der Informationstechnik eine
vergleichsweise geringe Rolle. Dessen Bedeutung ist insbesondere in
Japan groB.

—  Uber den Verteidigungssektor erfolgt in allen Lindern mit Ausnahme
Japans eine erhebliche, in den USA, Frankreich und Grofbritannien sogar
die stirkste Forderung der Informationstechnik.

7 Die relativ groBe Bedeutung der finanziellen FuE-Férderung in Japan resultiert aus dem
auBerst geringen Umfang des Verteidigungssektors. Ihr Anteil wiirde auf ca. 25% sinken,
wenn der Verteidigungssektor dort einen dhnlichen Stellenwert hitte wie in den Ver-
gleichslindern (McKinsey 1983: Exhibit 55).
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— Das Instrument beschaffungsorientierter Fordermafinahmen — das sind
FuE-FordermaBnahmen, bei denen die fordernde offentliche Instanz
gleichzeitig auch Kéufer des zu entwickelnden Produktes ist — wird in
der Bundesrepublik auBerhalb des Verteidigungssektors nicht genutzt.

Abb. 3.2: Die Struktur der staatlichen Forderung der Informationstechnik im inter-
nationalen Vergleich 1981

o 9%
Finanzielle 19%
FuE-Forderung . 36% 28% 43%
und andere Finanzhilfen
66% 33%
21%
Telekommunikation 63%
(Netzbetreiber) % s s
43%
28%
Verteidigung 5%
D UK F USA J

D Beschaffungsorientierte FUE-Forderung

Quelle: McKinsey & Company (1983: Exhibit 565).

Durch die trotz aller Schwerpunktsetzung bestehende Pluralitit der Steu-
erungsinstrumente und Politikbereiche werden innerhalb des Staates die Koor-
dinationsprobleme, die die institutionelle Fragmentierung aufwirft, noch ver-
scharft. Denn die Zustandigkeiten fiir die einzelnen Instrumente sind, sofern
dafiir iiberhaupt Zustdndigkeiten festgelegt sind, wiederum auf die verschiede-
nen Handlungsebenen und Organisationen verteilt. Eine 'kohédrente" staatliche
Politik zur Steuerung industrieller Forschung und Entwicklung, wie sie immer
wieder gefordert8 und von der Bundesregierung mit dem Zukunftskonzept

8 Ein neueres Beispiel dafiir ist die "GroBe Strategie" fiir die europiische informations-
technische Industrie, die von Hans-Dietrich Genscher und Konrad Seitz in den vergange-
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Informationstechnik auch angestrebt wird, mu8 deshalb iber aufwendige
Prozesse der freiwilligen Selbstkoordination zwischen verschiedenen (zumin-
dest partiell autonomen) staatlichen Akteuren entwickelt werden. Gelingt dies
nicht, dann miiBte dies die strategische Handlungsfahigkeit des Staates — und
damit auch die Rationalitidt und Effektivitit seiner Aktivititen — erheblich
beeintréchtigen.9

Die folgende empirische Analyse staatlicher Steuerungsfihigkeit versucht,
der Struktur der staatlichen Informationstechnik-Politik in ihrer sachlichen
Komplexitdtund in ihrer horizontalen und vertikalen institutionellen Differen-
zierung gerecht zu werden. Dennoch sind Schwerpunktsetzungen unvermeid-
lich. Die Darstellung konzentriert sich aus diesem Grund auf jene Akteure
und Aktivitdten, denen in der Wahmehmung der informationstechnischen
Industrie die grofite Bedeutung zukommt, Das waren insbesondere zwei Poli-
tikebenen: die nationale und die europdische Ebene der Informationstechnik-
Politik; und die Analyse behandelt die beiden aus Sicht der Industrie wichtig-
sten technologiespezifischen Instrumente: die finanzielle FuE-Forderung und
die offentliche Beschaffungspolitik.10

nen Jahren vorgeschlagen wurde (Genscher 1991; Seitz 1992).

9  Hier sieht auch Porter "one of the major challenges of policy making toward industry
— the agenda of nearly every government agency and legislative committee touches
national competitive advantage in some way. Yet it is the principal agenda of few bodies
in most governments. The issue cuts across traditional ways of organizing the social and
economic policy agenda. All of the nations we studied suffered to some degree from
overlapping authority and inconsistent policies toward industry in different parts of
government" (Porter 1990: 626).

10 Der transsektorale Charakter staatlicher Politik zur Steuerung von Forschung und Ent-
wicklung in der informationstechnischen Industrie bringt auch terminologische Schwierig-
keiten mit sich. Denn die géngigen Abgrenzungen von Politikbereichen treffen den Ge-
genstand unserer Untersuchung alle nicht. Die folgende Studie behandelt mehr als nur
die '"Forschungs- und Technologiepolitik" im offiziellen Verstindnis, sie umfaBt aber
auch deutlich weniger als das, was unter "Industriepolitik" verstanden wird. Aus diesem
Grund haben wir uns entschieden, fiir die Gesamtheit staatlicher Steuerungsaktivititen
in dem von uns untersuchten Bereich den Begriff der "Informationstechnik-Politik" zu
verwenden.
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2 Nationale Aktivititen

Die staatliche Informationstechnik-Politik war lange Zeit in erster Linie natio-
nale Politik. Sie wurde gestaltet von nationalen Akteuren, sie war motiviert
von nationalen Interessen, und sie war orientiert auf nationale Adressaten.
Durch nationale "Pldne" (z.B. den '"Plan Calcul" in Frankreich) und Forder-
programme sollten die jeweiligen nationalen "champions" — die zum Teil
selbst das Produkt staatlicher Industriepolitik waren — im Kampf gegen aus-
landische Konkurrenz unterstiitzt werden.

Der "Geist eines wirtschaftlichen Konkurrenzkampfs zwischen den Staa-
ten" (Hintze 1970: 481) war eine wesentliche Triebkraft nationaler FuT-Politik
—und ein entscheidendes Hemmnis fiir eine erfolgreiche internationale Tech-
nologiekooperation (Nau 1975; Sandholtz 1992). Die nationalen Politiken
besalen von Beginn an ein "interaktives Moment" (Junne 1984: 135). Der
Verweis auf die staatliche Forderung auslandischer Konkurrenten — ein bereits
im Fall der Kernenergie erfolgreich erprobtes Mittel zur Stimulierung 6ffentli-
cher (Forder-)Aktivitiat (vgl. Radkau 1983: 159-168) — zdhite auch in der
Informationstechnik zum argumentativen Standardrepertoire der Industrie (vgl.
Siemens & Halske/ Telefunken 1965: 11).

In diesem Kontext rivalisierender Nationalstaaten und konkurrierender
"national champions" war die Informationstechnik im allgemeinen und die
Unternehmen der informationstechnischen Industrie im besonderen ein zen-
trales Objekt staatlicher Steuerungsversuche. Wenn hier deshalb zunéichst die
Akteure und Aktivititen der nationalen Informationstechnik-Politik untersucht
werden, dann ist die Reihenfolge nicht beliebig gewihlt, sondern an dem
lange Zeit vorherrschenden Primat nationaler Politik orientiert.

2.1  Staatliche Akteure und administrative Organisation in der
nationalen Informationstechnik-Politik

Aus welchen Akteuren und Akteursystemen konstituiert sich "der Staat" in
der bundesdeutschen Informationstechnik-Politik? Welche staatlichen Akteure
haben Einflul auf die offentlichen Forderaktivititen? Bei der Suche nach
Antworten auf diese Fragen st6ft man zunichst auf ein Merkmal staatlicher
Politik, das fiir die politische Praxis westlicher Demokratien zwar nicht unty-
pisch, nach deren normativem und konstitutionellem Verstindnis aber auch
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nicht selbstversténdlich ist: Die Informationstechnik-Politik, in der Bundes-
republik wie auch in anderen westlichen Demokratien, ist primér administrati-
ve Politik. Das mag in der Bundesrepublik auch daran liegen, daB das hier
gebriuchlichste Steuerungsinstrument, die finanzielle Forschungsforderung,
iberwiegend dem Bereich der "gesetzesfreien Verwaltung' zuzurechnen ist.
Im Vergleich dazu spielt das "klassische' Kontrollinstrument des Parlaments,
das Gesetz, in der FuT-Politik nur eine untergeordnete Rolle (vgl. Hirsch
1970: 275)."1 Die unmittelbaren parlamentarischen EinfluBmoglichkeiten
sind hier auf die jahrlichen Etatberatungen im Rahmen der Haushaltsgesetzge-
bung beschrinkt. Fiir die Telekommunikationspolitik und das Sondervermégen
der Deutschen Bundespost besitzt das Parlament nicht einmal diese Budget-
rechte. Aber selbst in den wenigen Féllen, in denen das Parlament genuine
Entscheidungsrechte besitzt, bei legislativen Mafinahmen wie dem Poststruk-
turgesetz, war sein faktischer Einflul gering.12 Die dem Parlament dariiber
hinaus zur Verfiigung stehenden Kontrollinstrumente (Parlamentarische An-
fragen und Anhoérungen, Parlamentsausschiisse und Enquete-Kommissionen)
waren bislang keine geeigneten Mittel, ihm effektiven Einflul auf die Politik
der Bundesregierung und die Tétigkeit der Ministerialverwaltung im Bereich
der Informationstechnik zu geben.13

Dieser Befund tiberrascht freilich nicht. Die geringe Bedeutung des Parla-
ments zédhlt zu den frihesten und seither kaum bestrittenen Befunden politik-
wissenschaftlicher Analysen der FuT-Politik in der Bundesrepublik (vgl.
Hirsch 1970; Schmitz et al. 1976; Berger 1978). Fiir unseren Zusammenhang
heifit das, daB sich die folgende Analyse staatlicher Politik zur Steuerung von
industrieller FuE auf den Bereich der staatlichen Administration zu konzen-

11 Eine wichtige Ausnahme stellt in neuerer Zeit die gentechnische Forschung dar, die vor
allem durch gesetzliche Verbote und Auflagen staatlich gesteuert wird.

12 Vgl. fiir den Fall des Poststrukturgesetzes die Analyse des Politikverlaufs bei Grande
(1989: 206-243, 264-274). Zu einem shnlichen Ergebnis fiir den Fall der Chemikalien-
kontrolle kam Schneider (1988).

13 Zum geringen Informations- und Kontrollwert parlamentarischer Anfragen moge ein
Beispiel aus neuerer Zeit geniigen. "Auf welche Weise bereitet die Bundesregierung
wichtige forschungs- und technologiepolitische Entscheidungen vor?", wurde die Bundes-
regierung im Dezember 1989 gefragt. Die Antwort auf diese Frage war ebenso nichts-
sagend wie typisch: "Die Bundesregierung bereitet wichtige FuT-politische Entscheidun-
gen durch sorgfaltige Erkundung, Bewertung und Abwégung der entscheidungsrelevanten
Gesichtspunkte vor" (Deutscher Bundestag, Drucksache 11/6391, 8.2.1990: 1).
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trieren hat.'# Deren organisatorische Struktur, Kapazitit und Aktivitat riickt
in den Mittelpunkt des weiteren Interesses.

Die staatlich-administrativen Kompetenzen im Bereich der Informations-
technik-Politik und das darauf aufbauende Akteursystem sind in der Bundes-
republik stark fragmentiert. Genau genommen haben wir es nicht mit einem
Akteursystem zu tun, sondern mit einer Vielzahl funktional spezialisierter,
parallel operierender Akteursysteme, die trotz starker Interdependenz nur
schwach koordiniert sind. Dies diirfte weniger eine Folge der unzulénglichen
administrativen Organisation staatlicher Kompetenzen und Ressourcen sein.
Die Fragmentierung der staatlichen Handlungskompetenzen und des politi-
schen Akteursystems ist eher ein Ausdruck der sachlichen Komplexitéit und
des transsektoralen Charakters der Informationstechnik-Politik. Denn unter
dem Begriff der "Informationstechnik" sind — wie wir gesehen haben — mehre-
re zwar interdependente, aber doch gesonderte Technologien und technologi-
sche Entwicklungslinien mit je eigener Entwicklungsdynamik zusammenge-
faBt, die in eigenstéindigen Industrien mit unterschiedlichen Marktstrukturen
verwertet werden. Und zu deren Forderung verwendet der Staat eine ganze
Reihe von Instrumenten (von der Forschungsférderung bis zur rechtlichen
Regulierung), die zum Teil ganz unterschiedlichen Politikbereichen zugehoren.

Auf Bundesebene nehmen drei Fachressorts eine Schliisselstellung in der
Informationstechnik-Politik ein: Das Bundesministerium fiir Forschung und
Technologie, das Wirtschaftsministerium und das Bundesministerium fiir Post
und Fernmeldewesen.

— Das Bundesministerium fiir Forschung und Technologie (BMFT)15 ist
zustandig fir die allgemeine Forsc:hungsf('irderung16 und die Forschungs-
planung und -koordinierung des Bundes. In seine Kompetenz fallt der
groBte Teil der nationalen Forschungstférderung in den Bereichen Daten-

14 Auch unkonventionelle Formen der politischen Partizipation, die in der Kernenergiepolitik
eine wichtige Rolle gespielt hatten, sind in der Informationstechnik-Politik bislang — von
marginalen Ausnahmen abgesehen — nicht zu finden.

15 Zur Organisationsentwicklung des Forschungsministeriums in der Bundesrepublik aus-
fithrlich Stucke (1993).

16 Mit Ausnahme der Zustindigkeit fiir die Deutsche Forschungsgemeinschaft und deren
Sonderforschungsbereiche, die beim Bundesministerium fiir Bildung und Wissenschaft
(BMBW) liegt.
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verarbeitung, Mikroelektronik, industrielle Automatisierung und Kommu-
nikationstechnik.

— Das Bundesministerium fiir Post und Fernmeldewesen (BMPF)17 und
die Deutsche Bundespost sind zustindig fiir den Ausbau, die Modernisie-
rung und den Betrieb der offentlichen Kommunikationsnetze. Das Ministe-
rium besitzt die staatliche Regulierungskompetenz fiir den Telekommuni-
kationssektor und ist auBerdem mitbeteiligt an der Forschungsférderung
im Bereich der Kommunikationstechnik. Die Deutsche Bundespost ist
verantwortlich fiir die 6ffentliche Beschaffungspolitik im Fernmeldebe-
reich und sie betreibt eigene Forschung und Entwicklung.

— Das Bundesministerium fiir Wirtschaft (BMWi) besitzt im Bereich der
Informationstechnik vor allern drei Funktionen. Erstens betreibt das Wirt-
schaftsministerium selbst auch Forschungsférderung. Zweitens hat das
BMWi (inzwischen reduzierte) formelle Mitspracherechte bei der Regulie-
rung des Post- und Fernmeldewesens, z.B. bei der Festsetzung und Ver-
dnderung von Gebiihren. Drittens schlieBlich fungiert das BMWi im Rah-
men seiner allgemeinen wirtschaftspolitischen Kompetenzen als (markt-
wirtschaftliche) Kontrollinstanz gegeniiber dem Forschungs- und dem
Postministerium. Diese Funktion hat es in der Vergangenheit sehr weit
definiert und sich so ein Mitspracherecht in wichtigen Fragen der For-
schungs- und der Telekommunikationspolitik gesichert.

Jedes der drei Ministerien verfiigt zwar iiber eine eigene Doméne. Gleichzeitig
gibt es aber auch, und das war bei Entscheidungsprozessen in der Vergangen-
heit durchaus bedeutsam, eine Reihe von Kompetenziiberschneidungen und
-verflechtungen. Bei der Férderung der Kommunikationstechnik im Programm
"Technische Kommunikation" muBte das BMFT die Zustindigkeit mit dem
BMPT teilen; und beim "Zukunftskonzept Informationstechnik" war das
BMWi an der Federfiihrung mitbeteiligt.

Neben diesen "Schliisselressorts" besitzen noch eine Reihe weiterer Bun-
desministerien formellen oder faktischen Einfluf} auf die staatliche Informa-
tionstechnik-Politik: das Bundesministerium fiir Verteidigung (BMVg) ist

17 Mit der Reform des Post- und Fernmeldewesens wurde das Ministerium zum 1.1.1990
in Bundesministerium fiir Post und Telekommunikation (BMPT) umbenannt. Da hier die
Aktivititen des Ministeriums vor der Postreform im Vordergrund stehen, wird im weite-
ren die alte Amtsbezeichnung verwendet. Von dieser Regel wird nur dann abgewichen,
wenn es um Aktivititen des BMPT nach der Postreform geht.
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zustéindig fiir die Forderung der militarischen Forschung; das Bundesinnenmi-
nisterium (BMI) ist verantwortlich fiir die Beschaffungsrichtlinien im o6ffentli-
chen Dienst und fiir Regelungen im Bereich des Datenschutzes; in den Auf-
gabenbereich des Bundesministeriums fiir Bildung und Wissenschaft (BMBW)
fallen unter anderem die Bundeskompetenzen fiir den Hochschulbau und die
Forderung des wissenschaftlichen Nachwuchses; das Auswdrtige Amt (AA)
besitzt Mitspracherechte, wenn internationale Aspekte der Informationstechnik
betroffen sind.

Die praktische Konsequenz dieser verteilten Zustindigkeiten und der
sachlichen Komplexitit ist seit dem Beginn der staatlichen Forderung der
Informationstechnik ein hoher Koordinationsaufwand. Das 1. Datenverarbei-
tungsprogramm der Bundesregierung wurde in den Jahren 1965 und 1966
gemeinsam vom Forschungsministerium — dem damaligen Bundesministerium
fiir wissenschaftliche Forschung (BMwF) — und dem Verteidigungsministeri-
um (BMVg) erstellt und in insgesamt drei Ressortbesprechungen mit anderen
Fachministerien abgestimmt. An diesen Ressortbesprechungen beteiligt waren
neben dem BMwF und dem BMVg: BMWi, BMI, BMPF, BMV, BMF, Bun-
despresseamt, Bundeskanzleramt und Bundesrechnungshof. Dem ersten Res-
sortentwurf des 2. Datenverarbeitungsprogramms gingen drei Besprechungen
mit samtlichen Bundesressorts, dem Bundeskanzleramt, dem Bundesprisidial-
amt, dem Bundestagsdirektor und dem Bundesrechnungshof voraus (AG Pro-
grammbewertung 1982: 96-109).

Das "Zukunftskonzept Informationstechnik™ aus dem Jahr 1989, in dem
die Bundesregierung zuletzt ihr Gesamtkonzept zur Foérderung der Informa-
tionstechnik formulierte, zeigt, daf3 seither der Koordinationsumfang nicht
abgenommen hat.'® Im "Zukunftskonzept" sollten urspriinglich die Einzel-
beitréige der Fachressorts in acht sogenannten "Politikfeldern" gebiindelt wer-
den. Zu jedem dieser Politikfelder wurde im Herbst 1987 eine interministeriel-
le Redaktionsgruppe eingerichtet, deren Aufgabe es war, die Einzelbeitrige
der Ressorts zu einem konsistenten Regierungskonzept zusammenzufiihren.
In diesen acht interministeriellen Arbeitsgruppen waren mit einer Ausnahme
—dem Bundesministerium fiir innerdeutsche Beziehungen — alle Bundesmini-
sterien vertreten. Die Federfiihrung fiir die acht Arbeitsgruppen war auf sechs
Fachressorts verteilt. Im einzelnen wurden die folgenden Arbeitsgruppen ein-
gerichtet:

18 IT 2000-21/10/87.
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1. Europiische und internationale Zusammenarbeit: BMWi,'® AA, BMZ,
BMPF, BMFT, BMBW.

2. Rahmenbedingungen (Wettbewerb, Normung, Steuern, Mittelstand u.a.):
BMWi, BMJ, BMF, BMI, BMFT, BMA.

3. Offentliche Verwaltung (Beschaffung und Anwendung): BMI, BMWi,

BMPF, BMVg, BMFT, Bundesrechnungshof.

Infrastruktur: BMPEF, BMV, BMBau, BMFT, BMWi.

Verteidigung: BMVg, BMFT, BMWi.

Umwelt, Gesundheit und Energie: BMFT, BMU, BML, BMJFFG, BMWi.

Bildung: BMBW, BMJFFG, BMA, BMWi, BMFT.

Forschung: BMFT, BMPF, BMVg, BMWi.

PN R

Der Blick in das "Zukunftskonzept Informationstechnik" zeigt, da die mit
diesen Arbeitsgruppen verfolgte Koordinierungsabsicht nur teilweise gelungen
ist. Einige Kapitel des Zukunftskonzepts sind schlie3lich nicht mehr auf res-
sortiibergreifende "Politikfelder”, sondern auf den Aufgabenbereich bestimmter
Fachressorts zugeschnitten und zeigen sehr deutlich deren Handschrift. Ganz
offensichtlich stieBen hier die Moglichkeiten einer "positiven Koordination"
(Scharpf 1973: 91) auf der "Arbeitsebene" der Ministerien an ihre Grenze.

Prinzipiell denkbar wére, daf in solchen Fillen die Abstimmung auf einer
hoheren Ebene stattfindet. Im Fall der FuT-Politik erfolgt eine hierarchische
Koordination der einzelnen Fachpolitiken auf Regierungsebene faktisch jedoch
nicht, sieht man von den blichen ad hoc-Gespriachen auf Ministerebene ein-
mal ab. Die Bundesregierung hat 1985 zwar einen Kabinettsausschufl fiir
Zukunftstechnologien eingerichtet. Dieser Ausschuf3 hat bisher aber nur wenige
Male getagt und blieb ohne Bedeutung.

Zusétzlich zu dieser horizontalen Fragmentierung ist in der bundesdeut-
schen FuT-Politik auch noch die vertikale Dezentralisierung staatlicher Hand-
lungskompetenzen zu beachten. Die Bundesldnder besitzen eigene forschungs-
politische Kompetenzen, die sie in der Vergangenheit vehement verteidigten.
Dadurch sind sie mitbeteiligt bei Fragen der allgemeinen Wissenschaftsforde-
rung, z.B. bei der Ansiedlung und Finanzierung auBeruniversitirer For-
schungseinrichtungen. Aullerdem haben die Linder die Moglichkeit, eigen-
stindig Forschungsférderung zu betreiben, wovon sie in den 8(0er Jahren
verstiarkt Gebrauch machten (vgl. Schiitte 1986; Hucke/ Wollmann 1989;

19 Das federfithrende Ressort wird jeweils zuerst genannt.
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Esser 1990; Sturm 1991). Im Bereich der Informationstechnik gab es am Ende
der 80er Jahre in nahezu jedem Bundesland spezifische Aktivititen und Pro-
gramme (vgl. BMFT/ BMWi 1989: 189-317).%°

Der Schwerpunkt der Landeraktivititen liegt allerdings im Bereich der
Hochschulen und der institutionellen Férderung. Insgesamt wurden zur Finan-
zierung von Forschung und Entwicklung in der Wirtschaft 1987 lediglich 4%
der FuE-Ausgaben der Bundesliander aufgewandt (BMFT 1990: 43). Im Ver-
lauf unserer Untersuchung zeigte sich, daf} die direkte Bedeutung dieser For-
deraktivititen fiir die Unternehmen der informationstechnischen Industrie
gering ist. Wir werden deshalb im weiteren darauf verzichten, hierauf niher
einzugehen.

Alles in allem weist die Organisation staatlicher Informationstechnik-Poli-
tik ein in der empirischen Verwaltungsforschung durchaus bekanntes Erschet-
nungsbild auf: Einer hochkomplexen und interdependenten Problemstruktur
steht eine segmentierte und fragmentierte administrative Verarbeitungs- und
Entscheidungsstruktur gegeniiber (vgl. Scharpf 1973: 77). Fiir den Bereich
der FuT-Politik, die nur einen Teil des hier zu behandelnden Problembereichs
umfaBt, wurde die "andauernde Zersplitterung der Planungs- und Steuerungs-
funktion" (Hirsch 1970: 257) in der staatlichen Verwaltung friih konstatiert
und kritisiert. Ob dieses "Koordinationschaos" (Becker 1989: 375) tatsichlich
Konsequenzen fiir die staatliche Steuerungsfihigkeit in der Informationstech-
nik-Politik hat, oder ob diese Kritik lediglich der Ausfluf} iberzogener Erwar-
tungen in die "Einheit" staatlichen Handelns ist, das muB freilich die folgende
Analyse der staatlichen Forderaktivititen im Bereich der Informationstechnik
zeigen.

20 Zuerwihnen ist auch, daB die Bundeslander an Infrastrukturentscheidungen im Telekom-
munikationssektor mitbeteiligt sind. Die Lander waren — gleichberechtigt mit dem Bund
— im Postverwaltungsrat vertreten, der bis 1989 als politisches Kontrollorgan fiir die
Deutsche Bundespost fungieren sollte. Nach der Abschaffung des Postverwaltungsrates
im Zuge der Postreform wurde auf Dringen der Lander ein "Infrastrukturrat"” eingerichtet,
der mit Vertretern des Bundestages und des Bundesrates besetzt ist.
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2.2 Die Forschungsférderung des Bundes

Die finanzielle Forderung von Forschung und Entwicklung in den Unterneh-
men war in der Bundesrepublik ein zentrales — in den meisten Sektoren: das
zentrale — staatliche Instrument zur Steuerung der nationalen Informationstech-
nik-Industrie. Das Bundesministerium fiir wissenschaftliche Forschung
(BMwF), einer der Vorldufer des BMFT, begann 1967 mit dem ersten Forder-
programm fiir die Datenverarbeitung (1. DV-Programm). Die Datenverarbei-
tung wurde damit nach der Kernenergie und der Weltraumforschung zum
dritten technologischen Forderschwerpunkt der bundesdeutschen FuT-Politik.
Ausgehend von der Datenverarbeitung deckt die nationale Forschungsforde-
rung seither das gesamte Spektrum der Informationstechnik ab. Zielsetzung,
Umfang und Entwicklung dieser Forderaktivititen werden im folgenden fiir
vier Bereiche der Informationstechnik — Datenverarbeitung, Mikroelektronik,
Kommunikationstechnik und industrielle Automatisierung — ausfiihrlich darge-
stellt.

2.2.1 Datenverarbeitung

Das 1. Datenverarbeitungs-Programm der Bundesregierung, das 1967 in Kraft
trat, markiert den Beginn einer systematischen staatlichen Forderung der
Informationstechnik in der Bundesrepublik. Das soll nicht heiflen, da3 der
Staat zuvor in diesem Bereich vollig untitig gewesen wére. Das DV-Pro-
gramm konnte ankniipfen an seinerzeit laufende oder geplante Aktivititen
der Deutschen Forschungsgemeinschaft (DFG) und der Fachressorts, insbeson-
dere des Verteidigungsministeriums (vgl. Petzold 1985: 402-416; Eckert/
Osietzki 1989; Stucke 1993: 182-215). !

21 Die DFG hatte ab 1952 zunichst mit einem Schwerpunktprogramm '"Rechenanlagen',
spiter (bis 1970) mit einem '"Rechenanlagen-Beschaffungsprogramm" die Ausstattung
von Hochschulen mit Datenverarbeitungs-Anlagen unterstiitzt. Im Rahmen dieser beiden
Programme stellte die DFG den Hochschulen insgesamt ca. 220 Mio. DM zur Verfiigung
(Schmitz et al. 1976: 308). Sie fungierte damit bei den nationalen Herstellern als "Schritt-
macher" beim Aufbau der Computer-Produktion, da diesen in der Anfangsphase — unter
anderem wegen des Fehlens eines militdrischen Auftraggebers — zunéchst ein nationaler
Markt fehlte (Eckert/ Osietzki 1989: 161-180).

AuBlerdem finanzierten ab 1960 mehrere Bundesressorts — vor allem das Verteidi-
gungsministerium, aber auch das Forschungs-, Verkehrs-, Post- und Wirtschaftsministe-
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Diese Fordermafnahmen wurden sowohl von der Bundesregierung als
auch von der DV-Industrie als unzureichend erachtet. Fiir eine weitergehende
staatliche Forderung bei der Rechnerentwicklung gab es mehrere Griinde.
Zunichst ist daran zu erinnern, daf sich die Wettbewerbssituation der bundes-
deutschen Computerindustrie bis Mitte der 60er Jahre erheblich verschlechtert
hatte. Im damals wichtigsten Marktsegment, dem Markt fiir Universalrechner,
war der Marktanteil von Siemens von 13,3% (1959) auf 5,0% (1965) zurtick-
gegangen. Zusammengenommen erreichten die nationalen Hersteller gerade
noch einen Marktanteil von 10%, wihrend auf den groften ausldndischen
Konkurrenten, IBM, ein Marktanteil von 73% entfiel (Rosner 1978: 61). Diese
Situation drohte sich noch zu verschlechtern, nachdem in Frankreich und
GrofBbritannien Programme zur Férderung der nationalen Computer-Industrie
beschlossen worden waren (vgl. BMwF 1967: Anhang 2). Und schlieBlich
lieferte die damalige Diskussion tiber die "technologische Liicke" in West-
europa, an die die Bundesregierung bei ihrer Begriindung des DV-Programms
auch explizit ankniipfte, einen gilinstigen situativen Kontext fiir staatliche
Forderaktivititen.?2

Um "einen den Erfordemissen der Staatsfithrung, der Wissenschaft und
der Volkswirtschaft angemessenen Leistungsstand Deutschlands in der Daten-
verarbeitung zu erreichen”, so die offizielle Begriindung des 1. DV-Pro-
gramms (Bundesbericht Forschung 1967: 77), hielt die Bundesregierung die
staatliche Forderung von Forschung und Entwicklung auf dem Gebiet der
Datenverarbeitung fiir erforderlich. Dahinter verbarg sich bereits ein industrie-
politisches Motiv, das in den kommenden Jahren noch an Bedeutung gewin-
nen sollte: "Fiir ein auf den Export hochwertiger Industrie- und Anlagegiiter
angewiesenes Land wie die Bundesrepublik Deutschland" sei "eine leistungs-
und voll wettbewerbsfihige eigenstindige DV-Industrie auf lange Sicht le-
bensnotwendig" (Bundesbericht Forschung 1967: 76; Hervorhebung d. Verf.).

rium — im Rahmen der Ressortforschung Forschungs- und Entwicklungsarbeiten, die der
neuen oder verbesserten Anwendung von Datenverarbeitungs-Anlagen in ihrem Ge-
schiftsbereich dienten. Die Finanzmittel waren jedoch gering; im Jahr 1966 wurden ca.
9 Mio. DM hierfiir ausgegeben (Bundesbericht Forschung 1967: 77).

22 Die Bundesregierung stellte fest, daB "nicht zuletzt wegen des Fehlens eines staatlichen
"Forderungsschubs’, etwa aus dem Verteidigungshaushalt, die deutsche elektronische
Industrie in einigen Bereichen der elektronischen Datenverarbeitung, der Radartechnik
und der Halbleitertechnik in einen fechnischen Riickstand gegeniiber den Vereinigten
Staaten geraten [ist}" (Bundesbericht Forschung 1967: 126; Hervorhebung d. Verf.).
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Die Forderung der Industrie im Rahmen des DV-Programms basierte auf
zwei Grundprinzipien. Erstens sollte die Férderung nationalen Unternehmen
vorbehalten bleiben. Dieses Prinzip wandte sich vor allem gegen die im Inland
ansdssigen Tochtergesellschaften auslédndischer Computerhersteller. Um diese,
allen voran IBM Deutschland, effektiv von einer Férderung auszuschlieBen,
wurde ein umfangreicher Kriterienkatalog entwickelt. Als "forderungsfahig"
sollten, auf Vorschlag des BMWi, "nur solche deutschen Firmen angesehen
werden, die ihren Sitz im Geltungsbereich des Grundgesetzes haben, eigene
Entwicklung betreiben, diese selbst finanzieren und von einer anderen Regie-
rung nicht gefordert werden bzw. wurden" (BMwF 1966: 7, Hervorhebung
d. Verf.). Diese Voraussetzungen erfiillten nur drei Firmen: Siemens, AEG-
Telefunken und Zuse. Gegeniiber den auf diese Weise selektierten Firmen
zeichnete sich die staatliche Férderung zum zweiten durch einen bewuflten
Verzicht auf eine "etatistische Praxis" (Schimank 1991a) aus. Die FuE-Aktivi-
tdten in der nationalen Industrie sollten nicht direktiv gelenkt werden, statt
dessen wurde ein Modell forschungspolitischer Steuerung praktiziert, das der
Industrie ein hohes Mal3 an Autonomie belie. Die Forschungsforderung ging
davon aus, "daB die Industrie selbst am besten wei3, was vom Kunden auf
dem DV-Markt verlangt werde und wie sie ihren Marktanteil verbessern kon-
ne. Der sinnvolle und wirtschaftliche Einsatz von 6ffentlichen Mitteln konne
dadurch der Eigenverantwortung der deutschen Industrie iiberlassen werden,
indem sichergestellt wird, da3 die Industrie sich selbst mit 50-60% an den
Entwicklungskosten beteiligt" (BMwF 1966: 6-7).23 Diese Grundprinzipien
sollten in der Folgezeit fir alle Informationstechnik-Foérderprogramme des
Forschungsministeriums konstitutiv sein.?4

Mit dem /. DV-Programm (BMwF 1967), das von 1967 bis 1970 lief,
wurde die finanzielle Férderung der bundesdeutschen DV-Industrie betrécht-

23 Diese Forderpraxis weist einige Merkmale jenes "Adressatenmodells" auf, das sich nach
Schimank (1991a) als besonders vielversprechend fiir die staatliche Forschungssteuerung
erwiesen hat.

24 Offensichtlich ist der Verzicht auf "hierarchische Steuerung" kein neueres Merkmal der
staatlichen FuT-Politik (so Willke 1988), das erst noch der "ironischen" Einsicht bedurft
hitte, sondern von Beginn an ein Grundprinzip industrieorientierter Forschungsforderung
in der Bundesrepublik. Dieser Befund ist nicht ganz belanglos. Denn Ineffizienzen der
staatlichen FuT-Politik konnen dann nicht einfach der Defizienz hierarchischer Steuerung
zugeschrieben werden, sondern bediirfen anderer Erklarungen.
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lich ausgeweitet. Das Programm hatte ein Gesamtvolumen von 361 Mio.
DM,? die vor allem auf drei Schwerpunktbereiche verteilt wurden:

— industrielle Forschung und Entwicklung der DV-Technologie 244,9 Mio.
DM (67,7%);

— ErschlieBung neuer Anwendungen von DV-Anlagen fiir 6ffentliche Auf-
gaben 30,1 Mio. DM (8,3%);

— DV-Ausbildung und Aufbau von DV-Kapazititen an den Hochschulen
46,6 Mio. DM (12,9%).

Eines der Hauptziele des ersten Férderschwerpunktes war die Entwicklung
einer "einheitlichen Familie von mittleren und groBen Universalrechnern”
(Bundesbericht Forschung 1972: 74). Diese Aufgabe wurde den beiden zu
jener Zeit groften nationalen Elektronik-Unternehmen tibertragen, Siemens
und AEG-Telefunken. Zwischen den beiden Unternehmen bestand eine Ar-
beitsteilung entlang der beiden zu jener Zeit wichtigsten Produkttypen: AEG
entwickelte einen GroBrechner fiir den wissenschaftlichen Gebrauch (TR 440);
und Siemens erhielt Férdermittel unter anderem zur Ergéinzung und Modemni-
sierung einer Rechnerfamilie (4004) fiir die kommerzielle Nutzung.

Im Riickblick wird erkennbar, daB die beiden Unternehmen — mit staatli-
cher Unterstiitzung — eine "duBerst ambitidse Strategie einschlugen" (AG
Programmbewertung 1982: 39). Sie wollten unabhéngig voneinander in zwei
Produkt-/ Systemsegmenten titig sein; und im Unterschied zu Firmen wie
DEC oder CDC suchten sie ihren Erfolg nicht in "Nischen" wie dem Segment
der ProzeBrechner. Vielmehr wéahlten sie jene strategische Option, die sich
als am wenigsten aussichtsreich erweisen sollte: Sie versuchten, IBM frontal,
in dessen 'bread-and-butter business" (Flamm 1988: 217), dem Markt fir
Universalrechner, zu attackieren. Gemessen an dieser strategischen Zielsetzung
blieb die offentliche Forderung weit hinter dem tatsichlichen, freilich auch
von den Unternehmen verkannten Mittelbedarf zuriick. Das gesamte Férdervo-
lumen des 1. DV-Programms im industriellen Bereich entsprach gerade dem

25 Knapp ein Drittel der gesamten Fordermittel (115 Mio. DM) kam nicht aus dem BMwF,
sondern aus einem Programm des BMWi zur "Marktorientierten Forderung der Elek-
tronischen Datenverarbeitung". Dieses Programm wurde nach 1972 vom BMFT iiber-
nommen und noch bis 1974 weitergefithrt. Im Rahmen dieses Programms wurden Zu-
schiisse von bis zu 25% zu den "voraussichtlich entstehenden' Entwicklungskosten der
Unternehmen gewéhrt (Bundesbericht Forschung 1969: 82).
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Gegenwert des Aufwandes, den IBM in einem Jahr fiir die Entwicklung von
Betriebssoftware betrieb (AG Programmbewertung 1982: 39).

Mit dem 2. DV-Programm (BMBW 1971), das von 1971 bis 1975 lief,
trat die staatliche Forderung der Datenverarbeitung in ihre Expansionsphase.
Verglichen mit dem 1. DV-Programm wurden die staatlichen Fordermittel
um das Funffache erhoht; fiir das 2. DV-Programm wurden insgesamt 1,82
Mrd. DM ausgegeben.26

Im 2. DV-Programm wurde eine deutliche Verdnderung in der Programm-
struktur vorgenommen. Uberproportional angehoben wurden zum einen die
Fordermittel fiir den Hochschulbereich (von 12,9% auf 21,4%). Das neue
Programm betonte die Ausbildung von DV-Fachleuten an den Hochschulen,
um dem rasch steigenden Bedarf an DV-Personal zu entsprechen.

Am stirksten ausgeweitet wurde aber die Férderung der DV-Anwendungen.
Die Fordermittel fiir diesen Schwerpunkt stiegen von 8,3% auf 31,3%. Be-
griindet wurde dies unter anderem mit der Feststellung, "da3 das Ausmal der
Anwendung mittlerer und grofier DV-Anlagen in Europa etwa 5 Jahre hinter
dem in den USA zuriickliegt" (BMBW 1971: 9; Hervorhebung d. Vert.).

Die verstarkte Férderung von DV-Anwendungen in der 6ffentlichen Ver-
waltung bedeutete nur scheinbar eine Abkehr von der Industriefdrderung.
Faktisch handelte es sich, wie die spitere Programm-Evaluation feststelite,
"im wesentlichen um eine andere Form der Hersteller-Férderung" (AG Pro-
grammbewertung 1982: 235). Von der Anwendungsforderung profitierte die
nationale Computer-Industrie auf mehrerlei Weise. Grundsitzlich sollte bei
den Anwendungsprojekten als Lieferant eine Firma beteiligt werden, "die
entsprechende Anlagen hier entwickelt und herstellt" (BMwF 1967: 30). Mit
anderen Worten, durch die Anwendungsprojekte wurde der Absatz der natio-
nalen Computer-Hersteller direkt geférdert. Die Anwendungsprojekte verfolg-
ten aber noch zwei weitere (Forder-)Absichten. Sie sollten als Demonstra-
tions-Projekte dienen und potentiellen Kunden "die Leistungsfiahigkeit der
deutschen Forschung und DV-Industrie demonstrieren” (BMwF 1967: 19).
Und schlieBlich sollten die Projekte den nationalen Herstellern Anwendungs-
wissen liefern, das diese fiir die weitere Forschung, Entwicklung und Produk-
tion nutzen konnten.

26 Hinzu kamen Aufwendungen der Wissenschaftsadministration, des BMVg und anderer
Fachressorts.
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Der Anteil der Fordermittel fiir die industrielle Forschung und Entwick-
lung sank zwar auf 39,4%, in absoluten Zahlen wurden die Mittel aber ver-
dreifacht, auf ca. 717 Mio. DM im gesamten Forderzeitraum. SchlieBlich
verfolgte auch das 2. DV-Programm die explizite Absicht, die nationale DV-
Industrie gegen die Ubermacht der US-amerikanischen Konkurrenten zu unter-
stiitzen. Insbesondere die Marktmacht von IBM sollte gebrochen und "ausge-
wogene Wettbewerbsverhiltnisse" auf dem inldndischen Markt geschaffen
werden: "Ein ausreichender Wettbewerb ist notwendig, damit Wirtschaft und
Verwaltung beim Ausbau ihrer Datenverarbeitungsinfrastruktur nicht von
einem Hersteller abhéngig sind" (Bundesbericht Forschung 1975: 28). Der
Schwerpunkt der Industrieférderung lag weiterhin bei der Entwicklung groBer
und mittlerer Anlagen bei den Firmen AEG-Telefunken und Siemens; dartiber
hinaus wurde mit der Forderung der Entwicklung kleiner und mittlerer DV-
Anlagen bei der Firma Nixdorf begonnen.27

Der Beitrag der staatlichen Forderung zur industriellen FUE war zu jener
Zeit betrachtlich. Es wird geschitzt, dal der Staat bei Siemens bis zu 30%
der jahrlichen Kosten fiir die Computerentwicklung iibernahm (Scholz/ Thal-
acker 1980: 63). Um die Abhingigkeit des Unternehmens von staatlichen
Geldern zu reduzieren, unterstiitzte die Bundesregierung die Kooperation von
Siemens mit anderen Unternehmen auf dem Gebiet der Datenverarbeitung.
Dies betraf in erster Linie die Beteiligung von Siemens an UNIDATA, dem
gescheiterten Versuch, gemeinsam mit der franzosischen CII und dem holldn-
dischen Philips-Konzern die Entwicklung und den Vertrieb von DV-Anlagen
zu koordinieren.

Spitestens Mitte der 70er Jahre wurden aber auch die Probleme der staatli-
chen Foérderung der DV-Industrie offenkundig. Zu Beginn des 2. DV-Pro-
gramms war noch davon ausgegangen worden, daf die DV-Industrie nach
1975 von staatlichen Fordermitteln unabhéngig sein wiirde und im weiteren
nur noch ein "Auslaufprogramm" erforderlich wire (vgl. Schmitz et al. 1976:
322). Die tatséchliche Entwicklung bestitigte diese Erwartungen jedoch nicht.

Siemens konnte seinen Marktanteil bei Universalrechnern zwar auf 17%
vergroBern, noch immer dominierte aber IBM mit 60% den bundesdeutschen
Markt. Dabei machte Siemens nach eigenen Angaben zu jener Zeit im DV-

27 Gefordert wurde bei Nixdorf zu jener Zeit die Weiterentwicklung des Nixdorf-Systems
900, bei der das Know-how zweier Anlagen von AEG-Telefunken und von CDC ver-
wendet wurde (BMBW 1971).
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Sektor Verluste in Héhe von ca. 200 Mio. DM (Scholz/ Thalacker 1980: 65).
Noch schlimmer war die Situation bei der AEG. Die Firma war nicht in der
Lage, den von ihr entwickelten GroBrechner TR 440 zu kommerzialisieren
und verkaufte die mit dessen Entwicklung betraute Tochtergesellschaft Tele-
funken Computer Gesellschaft an Siemens.

Zur gleichen Zeit kritisierte der Bundesrechnungshof die staatliche Forder-
politik. Er monierte das Fehlen eines fachlich fundierten Gesamtkonzepts fiir
die Forderung und stellte fest, die Mittel seien ""den wechselhaften, ausschlie3-
lich firmenpolitisch orientierten Entscheidungen der geférderten DV-Industrie"
iiberlassen worden (zitiert nach Scholz/ Thalacker 1980: 67).

Dennoch fiihrte das BMFT die Forderung der Datenverarbeitung in einem
3. DV-Programm (1976-1979) mit unveranderter Zielsetzung fort, lediglich
die Priorititen hatten sich im Zuge der Wirtschaftskrise von 1974/75 verscho-
ben: Die "Schaffung einer leistungsfihigen deutschen Datenverarbeitungs-
Industrie" (BMFT 1976: 19) rangierte nun an erster Stelle. Im Rahmen des
3. DV-Programms wurde die Datenverarbeitung mit einer Gesamtsumme von
ca. 1,35 Mrd. DM geférdert, die durchschnittlichen jahrlichen Férdermittel
wurden also reduziert.?®

AuBerdem wurden die Programmschwerpunkte ein weiteres Mal veriandert.
Im Bereich der industriellen Forschung und Entwicklung wurde der Forderung
von Kleinrechnern ein groBlerer Stellenwert eingeraumt. Damit reagierte die
Forderpolitik auch auf die Umorientierung des Marktfiihrers IBM, der mit
seinem System 32 damit begann, den Markt fiir Kleinrechner zu erobern. Bis
dahin hatten kleinere nationale Hersteller wie Nixdorf und Kienzle diese
"Marktnische" mit nur geringer staatlicher Unterstiitzung recht erfolgreich
besetzt. In der Folge wurden gerade bei kleineren Herstellern die Méglichkei-
ten der anteiligen FuE-Férderung "bis an die Obergrenze" ausgeschopft. Die
Evaluation der DV-Programme ergab, daB die kleineren Hersteller "auf dem

28 Dabei muBl zwar beriicksichtigt werden, daB einzelne Teilprogramme ("DV im Bildungs-
wesen', Forschungsprogramm 'Informatik') von anderen offentlichen Stellen (dem
BMBW und den Bundesldndern) weitergefordert wurden; und fiir Teilbereiche der Infor-
mationstechnik, wie die Mikroelektronik und die Kommunikationstechnik, die zuvor
teilweise im Rahmen der DV-Programme gefordert worden waren, wurden eigene Forder-
programme eingerichtet. Nichtsdestoweniger wurden auch im engeren Bereich der Infor-
mationsverarbeitung, nicht zuletzt wegen der zunchmenden Budgetrestriktionen des
BMFT, die Fordermittel zuriickgefahren.
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Weg der direkten Projektférderung rund 50% ihres gesamten DV-bezogenen
F.u.E.-Aufwands erstattet bekamen" (AG Programmbewertung 1982: 243).

Am Ende der 70er Jahre hatte der Staat mit seinen drei Forderprogrammen
die Datenverarbeitung mit insgesamt ca. 3,5 Mrd. DM unterstiitzt. Etwa die
Halfte dieser Fordermittel entfiel auf die DV-Industrie. Von den Mitteln zur
Forderung von Hard- und Software in der Industrie gingen nahezu 80% an
vier Unternehmen, davon beinahe 50% an Siemens (vgl. AG Programmbewer-
tung 1982: 77). Insgesamt erhielt Siemens aus den drei DV-Programmen mehr
als 1 Mrd. DM an Férdermitteln (AG Programmbewertung 1982: 244; vgl.
Scholz/ Thalacker 1980: 63).

Nach Auslaufen des 3. DV-Programms wurde kein neves Férderprogramm
fir die Datenverarbeitung mehr aufgelegt. In den 80er Jahren wurde die Foér-
derung — nicht zuletzt aufgrund der knapper werdenden Mittel und der an-
haltenden Kritik am Ergebnis der DV-Programme — zum einen deutlich redu-
ziert und zum anderen inhaltlich umorientiert.

Signifikant ist zunédchst der Riickgang der Férdermittel. Die Projektmittel
des BMFT gingen von 227 Mio. DM im Jahr 1979 auf 47 Mio. DM 1983
zuriick; die Zuwendungen an die Industrie von 146 Mio. auf 30,5 Mio. DM.
Diese Entwicklung schlug besonders deutlich beim bislang gréBten Zuwen-
dungsempfinger, Siemens, durch: Im Geschiftsjahr 1982/83 hatten die staatli-
chen Foérdermittel gerade noch einen Anteil von 2% an den FuE-Ausgaben
von Siemens in diesem Bereich. Dabei diirfte zumindest umstritten sein, ob
dieser Riickgang der Foérdermittel einfach Ausdruck eines fehlenden Forderbe-
darfs in der DV-Industrie war. Die Evaluation der DV-Programme zumindest
kam zu dem Ergebnis:

Als wesentlicher MiBerfolg der DV-Forderung mii3te es angesehen werden, wenn diese
Forderung zum gegenwdrtigen Zeitpunkt abgebrochen wiirde, da dadurch die noch nicht
abgesicherten Chancen einer Reihe deutscher DV-Hersteller beeintrichtigt wiirden, sich
dauerhaft in der internationalen DV-Industrie zu etablieren und sich auf die innovativen
Verdnderungen in dieser Industrie einzustellen (AG Programmbewertung 1982: 235).

Im Rahmen des Regierungsberichts Informationstechnik wurde die Foérderung
der Datenverarbeitung zwar wieder ausgeweitet, sie blieb aber deutlich unter
dem Niveau der 70er Jahre. Die Gesamtausgaben des BMFT fiir Informations-
verarbeitung stiegen von 106,6 Mio. DM 1984 auf 210,5 Mio. DM 1988 an.
Der grofite Teil dieser Gelder ging jedoch an die Hochschulen und an staatli-
che Forschungseinrichtungen. Die Fordermittel an die Wirtschaft stiegen von
26,8 Mio. DM 1984 bis auf 85,6 Mio. DM 1987, ihrem Hochststand in den
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80er Jahren, begannen danach aber bereits wieder zu sinken (vgl. Tabelle 3.3).
Auch hier ist das Beispiel von Siemens wieder instruktiv. Siemens erhielt
zwischen 1985 und 1989 aus dem Forderbereich Informationsverarbeitung
des BMFT ca. 60 Mio. DM.? Insgesamt diirfte die staatliche Forderung
dieses Unternehmens im Bereich Datenverarbeitung in den 80er Jahren le-
diglich einen Bruchteil dessen betragen haben, was das Unternehmen in den
70er Jahren erhalten hatte.

Tabelle 3.3: BMFT-Forderung der Informationsverarbeitung 1980-1989

Jahr Gesamtausgaben Fordermittel an die Wirtschaft
Mio. DM Mio. DM in %
1980 144,5 65,9 45,6
1981 136,1 36,8 27,0
1982 97,8 35,4 36,2
1983 102,2 30,5 29,8
1984 106,6 26,8 25,1
1985 146,5 56,4 38,5
1986 184,5 83,2 451
1987 193,9 85,6 441
1988 210,5 78,6 37,3
1989 204,12 60,0 29,4
Gesamt 1.526,7 559,2 36,6
a Sollzahlen.

Quelle: Bundeshaushalt (Einzelplan 30, versch. Jahrgiange); BMFT-DAVOR.

Die Forderung der Produktentwicklung in der Industrie wurde eingestellt; die
Unterstiitzung der Rechnerbeschaffung an den Hochschulen wurde aufgege-
ben; und durch einen Neuzuschnitt der BMFT-Forderprogramme wurde die
Forderung von DV-Anwendungen in die jeweiligen Fachprogramme (Gesund-
heit, Fertigungstechnik, Technische Kommunikation) verlagert (Bundesbericht
Forschung 1984: 117). Statt dessen konzentrierte sich die BMFT-Forderung
im Bereich Informationsverarbeitung nunmehr auf drei Bereiche:

29 Eigene Berechnungen auf der Basis der Forderungskataloge des BMFT.
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— den rechnergestiitzten Entwurf (CAD) fiir Computer und Software;

— neue Rechnerstrukturen (Parallelrechner);

—  Wissensverarbeitung (Kiinstliche Intelligenz), Sprach- und Mustererken-
nung.

Das umfangreichste Forderprojekt der 80er Jahre war die Entwicklung eines
Supercomputers mit paralleler Rechnerarchitektur (SUPRENUM). Das BMEFT
wandte hierfiir rund 166 Mio. DM auf. Die Entwicklungsarbeiten wurden vor
allem von der Gesellschaft fiir Mathematik und Datenverarbeitung (GMD)
sowie den Firmen Stollmann und Krupp Atlas Elektronik geleistet. Das SU-
PRENUM-Projekt wird nicht nur von Kritikern (z.B. Wirtschaftswoche,
23.3.1990: 161), sondern auch von dem verantwortlichen Minister als "Flop"
bezeichnet.*® SUPRENUM sei "wissenschaftlich gesehen' zwar "eine schone
Sache", so Bundesforschungsminister Riesenhuber, "aber im Markt ist sie auf
die Schnauze gefallen, und zwar mit einem allseitig horbaren Platsch" (VDI
nachrichten, 25.10.1991: 8).

Mit der inhaltlichen Reorientierung der Forderung nahm das BMFT aufer-
dem einen Wechsel des Forderinstrumentariums vor (vgl. Tabelle 3.4). Wur-
den in den 70er Jahren vor allem Einzelprojekte gefordert, so ging das BMFT
in den 80er Jahren immer mehr dazu iiber, Verbundprojekte zwischen Unter-
nehmen und Forschungsinstituten zu férdern. Dadurch sollte die Kooperation
zwischen Unternehmen unterstiitzt und der Wissenstransfer zwischen For-
schungsinstituten und der Industrie intensiviert werden. Tabelle 3.4 verdeut-
licht diese Entwickiung. 1984 waren noch 91 der 98 geforderten Projekte
Einzelprojekte. Bis 1988 ging ihre Zahl auf 7 zuriick; nur noch knapp 9%
der Fordermittel wurden an Einzelprojekte vergeben. Ab 1987 sollten vom
BMFT zwar nur noch Verbundprojekte bewilligt werden (vgl. Bundesbericht
Forschung 1988: 150), tatsdchlich hat die Zahl der Einzelprojekte seither
wieder stark zugenommen.3 !

30 "Suprenum war halt ein Flop, aber eine Forschungspolitik ohne Flop ist eine seltsame
Forschungspolitik" (Bundesforschungsminister Heinz Riesenhuber in: VDI nachrichten,
25.10.1991: 8).

31 Im Jahr 1989 wurden wieder 15 Einzelprojekte gefordert, 1990 sogar 29.
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Tabelle 3.4: Entwicklung der Projektférderung des BMFT im Bereich Informations-
verarbeitung 1984-1989 (Anzahl und Art der Vorhaben)

Jahr  Projekte Mio. DM Verbund-  Mio. DM Einzel- Mio. DM

insgesamt projekte projekte

1984 98 49.995 7 11.231 91 38.764
1985 58 85.121 19 68.074 39 17.048
1986 30 112.789 21 105.523 9 7.266
1987 33 121.869 25 117.911 8 3.959
1988 32 118.466 25 111.725 7 6.740
19894 40 101.237 26 92.536 14 8.700
a Sollzahlen.

Quelle: BMFT (Foérderungskatalog, versch. Jahrgédnge).

Trotz der gednderten Forderpraxis blieben die Forderziele des BMFT zunichst
noch unveréndert. Der VII. Bundesbericht Forschung aus dem Jahr 1984 nennt
als vorrangiges Ziel der FuE-Férdermafinahmen, "die Technologiebasis und
damit die Wettbewerbsfahigkeit der deutschen DV-Industrie zu stirken, so
daf3 sie in der Lage ist, sich langfristig eine angemessene Position im inter-
nationalen Wettbewerb zu sichern" (Bundesbericht Forschung 1984: 116). Im
Vergleich zu den DV-Programmen der 70er Jahre war die Zielsetzung sogar
noch ambitionierter: Bezweckten jene, die Wettbewerbsposition der deutschen
Industrie auf dem nationalen Markt zu verbessern, so zielte die Forderung
jetzt auf den internationalen Markt. Inzwischen wurden die Anspriche der
DV-Férderung jedoch deutlich zuriickgenommen. Der VIII. Bundesforschungs-
bericht nennt nur noch das vage Ziel, "insbesondere durch Grundlagenfor-
schung neue Technologien zu entwickeln und damit die technologische Basis
der deutschen DV-Industrie in der Zukunft zu stirken" (Bundesbericht For-
schung 1988: 150).

Mit dem "Zukunftskonzept Informationstechnik" setzt sich der Rickzug
des nationalen Staates aus der DV-Forderung fort. Die drei Forderschwer-
punkte Parallelverarbeitung, Kiinstliche Intelligenz und Softwaretechnologie
wurden zwar bis in die 90er Jahre hinein fortgeschrieben. Allerdings wird
nur noch ein Teil der Projekte ausschlieBlich auf nationaler Ebene geférdert.
Fiir die Entwicklung der nichsten Generation von Parallelrechnemn wird eben-
so auf das ESPRIT-Programm der EG verwiesen wie fiir Vorhaben im Bereich
der Softwaretechnologie. Im Bereich der Softwaretechnologie wird das BMFT
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selbst nur noch Projekte im Rahmen des EUREKA-Programms férdern. Ins-
gesamt soll das finanzielle Engagement des BMFT im Bereich Informations-
verarbeitung deutlich zuriickgehen. Fiir den Zeitraum von 1990 bis 1993 sind
noch 420 Mio. DM vorgesehen. Fiir die Unternehmen der DV-Industrie wird
das BMFT dann weitgehend an Bedeutung verloren haben. Bereits 1990 gin-
gen im Forderschwerpunkt Informationsverarbeitung nur noch 22 Mio. DM
an die Wirtschaft.

2.2.2 Mikroelektronik

Die staatliche Forderung der Mikroelektronik begann 1967 in bescheidenem
Umfang im Rahmen des 1. DV-Programmes (vgl. BMWF 1967: 17).3% Ab
1969 war die Mikroelektronik dann ein Forderschwerpunkt in dem neu ge-
schaffenen Programm 'Neue Technologien", dem spéteren Programm zur
"Férderung der technologischen Forschung und Entwicklung". Mit diesem
Programm sollten solche zukunftstrichtigen Technologien gefordert werden,
die "von der Industrie deshalb nicht aufgegriffen werden, weil eine breite
Anwendung kurzfristig nicht abzusehen ist" (Bundesbericht Forschung 1969:
86).33 Die Fordermittel hierfiir waren zunichst noch sehr gering, es wurde
aber in Aussicht gestellt, daB sie sich in den kommenden Jahren "vervielfa-
chen" werden (Bundesbericht Forschung 1972: 78).

Alles in allem betrug die Forschungsforderung fiir elektronische Bauele-
mente zwischen 1967 und 1970 lediglich 10 Mio. DM. Die Foérderung wurde
bereits in den Folgejahren betrachtlich ausgeweitet: 1971 wurden 11 Mio. DM
aufgewendet, 1972 32 Mio. und 1973 49 Mio. (BMFT 1984: 69). Zusétzlich
wurde die Mikroelektronik im Rahmen des Datenverarbeitungs- und des Welt-
raumprogramms sowie durch das Verteidigungsministerium gefordert (BMFT
1974: 45-49). In dieser ersten Forderphase fehlte jedoch noch eine eindeutige
technologische Schwerpunktsetzung. Die Férderung konzentrierte sich nicht

32 Bis zur Mitte der 60er Jahre, in der Phase also, in der die technologischen Entwicklungs-
pfade in der Mikroelektronik (in den USA) festgelegt wurden, war die staatliche Forde-
rung in der Bundesrepublik vernachlassigbar gering (Dosi 1981: 186, 1984: 57-61).

33 Das Programm "Neue Technologien" war vom Forschungsministerium Ende der 60er
Jahre gedacht als ""Suchprogramm' zur Entdeckung von neuen Forderschwerpunkten (vgl.
Stucke 1993: 121). Aus diesem Programm entwickelten sich in nur wenigen Jahren eine
ganze Reihe von eigenstidndigen Forderprogrammen (z.B. Mikroelektronik, Biotechnolo-
gie, Gesundheitsforschung, Humanisierung des Arbeitslebens).
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auf die zukunftstrichtigste technologische Entwicklungslinie, die Integrierten
Schaltkreise, sondern war zunédchst verteilt auf alle drei Produktgruppen der
Halbleiter-Bauelemente. Neben Integrierten Schaltkreisen wurde auch die
Entwicklung von opto-elektronischen Bauelementen und von diskreten Halb-
leitern (Dioden, Transistoren, Leistungshalbleiter) gefordert. Insbesondere in
der letzten Produktgruppe hatte die bundesdeutsche Industrie zu jener Zeit
ohnehin eine starke Marktstellung.

Im Jahr 1974 - zu einem Zeitpunkt also, zu dem die Industrie mit dem
Ubergang zu hochintegrierten Schaltkreisen einen Technologiesprung zu be-
wiltigen hatte — wurde zur Férderung der Mikroelektronik ein eigenes Forder-
programm 'Elektronische Bauelemente" (BMFT 1974) begonnen, das zunéchst
bis 1978 befristet war. Das Programm hatte drei Schwerpunktaufgaben:

- die Konzentration der Forschung und Entwicklung auf besonders zu-
kunftstriachtige Produkte und Verfahren (Integrierte Schaltkreise, opto-
elektronische Bauelemente, Materialentwicklung, Fertigungsverfahren fir
Halbleiter, Grundlagenentwicklung und neue Bauelemente);

—~ die Herstellung leistungsfihiger industrieller Strukturen im Bauelemente-
bereich;

— die Verbesserung des Forschungs- und Entwicklungsverbundes zwischen
Unternehmen, Hochschulen und Forschungseinrichtungen (BMFT 1974:
28-29).

Das Programm war in enger Abstimmung mit der nationalen Hersteller-Indu-
strie vorbereitet worden. Thm gingen im Sommer 1971 "intensive Gespriche
zwischen dem Ministerium und den fiihrenden deutschen Halbleiterfirmen
voraus, in denen die Firmen ihre Gesamtplanung bis 1980 auf dem Gebiet
der Forschung und Entwicklung und die bisherigen fiir die Zukunft erwarteten
Umsitze offenlegten" (BMFT 1974: 24). Den Firmen wurde mit dem Bauele-
mente-Programm eine verstirkte Forderung des Halbleitergebietes unter fol-
genden Voraussetzungen in Aussicht gestellt:

"die Entwicklungsprogramme werden aufeinander abgestimmt und auf
die Zukunft ausgerichtet,

— der personelle Abbau im Forschungs- und Entwicklungsbereich wird riick-
gingig gemacht" (BMFT 1974: 24).34

34 Die Verpflichtung zur Kooperation zwischen den Unternehmen sollte ein erster Schritt
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AEG-Telefunken und Siemens, die beiden konsultierten nationalen Hersteller,
gingen auf diese Bedingungen ein und legten im November 1971 abgestimmte
Halbleiter-Entwicklungsprogramme vor (BMFT 1974: 24).

Diese Konstellation war durchaus typisch fiir die weitere BMFT-Forderung
in der Mikroelektronik. Das BMFT versuchte nicht, die Unternehmen gegen
ihren Willen in bestimmte technologische Richtungen zu zwingen — selbst
dann nicht, wenn die Unternehmen die Bedeutung neuer Technologien ver-
kannten. Es setzte an den von den Unternehmen vorgegebenen Strategien an
und beabsichtigte, diese durch (finanzielle) Anreize, durch (Kooperations-)Ge-
bote und durch Auflagen zu steuern.>> Damit konnten die staatlichen For-
dermittel graduell durchaus Unterschiede machen: "Government R&D support
permitted firms either to undertake risky and expensive projects or to continue
research in areas which had proved unsuccessful in the past and which eventu-
ally have been abandoned by these firms" (Malerba 1985: 189). Grundsatzli-
che strategische Fehientscheidungen der Unternehmen lieen sich so jedoch
nicht korrigieren.

Insgesamt forderte das BMFT durch dieses Programm zwischen 1974 und
1978 die Mikroelektronik mit ca. 330 Mio. DM (vgl. Tabelle 3.5). Dieses
Foérdervolumen lag {iber dem in den anderen groen westeuropdischen Lin-
dern (vgl. Dosi 1981: 187-189). Die Fordermittel fiir die Industrie gingen —
wie schon im Fall der Datenverarbeitung — in erster Linie an die beiden "na-
tionalen" Hersteller Siemens und AEG-Telefunken. Spater wurden aber auch
Tochtergesellschaften ausldndischer Konzerne unterstiitzt: Valvo (Philips) ab
1977, Intermetall (ITT) - in allerdings geringem Umfang — seit den frithen
80er Jahren. Es wird geschitzt, dal von den zwischen 1974 und 1983 ver-
gebenen Fordermitteln 25-30% an Siemens gegangen sind, 10-15% an AEG-
Telefunken und 10% an Valvo (OECD 1985: 73).

Die deutlichere technologische Zielrichtung auf Integrierte Schaltkreise
und die Ausweitung der staatlichen Fordermittel erfolgte zu dem Zeitpunkt,
als Siemens seine eigenen Aktivititen im Bereich digitaler Integrierter Schalt-
kreise verstarkte. Siemens schlug dabei wie die anderen europdischen Herstel-
ler auch eine "Nachziigler'- und "Imitations"-Strategie ein und versuchte,

sein zur "Herstellung leistungsfahiger industrietler Strukturen".

35 Diese Forderstrategie findet sich in der Mikroelektronik auch in anderen westeuropai-
schen Landern: '"The main policy instruments in Europe have been R and D subsidies
to projects more or less defined by the firms themselves" (Dosi 1981: 198).
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durch Ubernahmen, Beteiligungen, Joint Ventures und Lizenzabkommen mit
US-amerikanischen Herstellern das erforderliche technologische Know-how
zu erwerben (Malerba 1985: 166). Das BMFT hat diese Strategie in nicht
unerheblichem Umfang unterstiitzt: Durch staatliche Fordermittel wurden in
den 70er Jahren ungeféhr 20% der FuE-Ausgaben von Siemens fiir Integrierte
Schaltkreise finanziert (Malerba 1985; 189).

In den 80er Jahren avancierte die Mikroelektronik zum groBten Forderbe-
reich innerhalb der Informationstechnik. Die Mikroelektronik galt als "Schliis-
seltechnologie", deren "Technologiebasis mit Hilfe offentlicher Mittel zu
sichern und auszubauen' im "gesamtwirtschaftlichen Interesse" sei (BMFT
1981: 13). Zur Begriindung der staatlichen Forderung wurde nicht nur auf
die tiberdurchschnittlichen FuE-Aufwendungen der Chip-Hersteller, sondern
auch auf die Anpassungsprobleme der kleinen und mittelstéindischen Anwen-
der der Mikroelektronik verwiesen. Als Ziel der staatlichen Forderpolitik
wurde die "Sicherstellung der Marktversorgung in der Bundesrepublik
Deutschland mit Mikroelektronik-Komponenten durch einen hinreichend gro-
Ben deutschen Produktionsanteil" (BMFT 1981: 13) genannt.

In der Folgezeit wurden die staatlichen Fordermittel auf drei Férder-
schwerpunkte konzentriert (BMFT 1981, 1984: 72-74; Bundesbericht For-
schung 1988: 153-155):

— die Produktentwicklung,

— die Anwendungen der Mikroelektronik und die Mikroperipherik

— und die Grundlagenforschung (insbesondere im Bereich der ProzeB- und
Systemtechnik).

Dabei ist eine deutliche Schwerpunktverlagerung erkennbar. Wihrend die
staatliche Forderung in den 70er Jahren vorwiegend auf die Grundlagenfor-
schung und die angewandte Forschung gerichtet war (Malerba 1985: 191),
riickten in den 80er Jahren die Produktentwicklung und die Anwendungsforde-
rung in den Vordergrund. Der Staat wollte auf diese Weise einen Teufelskreis
durchbrechen, der lange Zeit charakteristisch fiir die Situation der Mikroelek-
tronik in der Bundesrepublik war. Auf der einen Seite war die inlindische
Nachfrage nach Integrierten Schaltkreisen deutlich geringer als in den USA
und in Japan; auf der anderen Seite wiesen die nationalen Hersteller (insbe-
sondere Siemens) technologische Riickstinde gegeniiber den Marktfithrern
auf (vgl. Howell et al. 1988: 186; Dieterle 1991: 52-59). Hitte der Staat in
dieser Konstellation lediglich die Anwendung der Mikroelektronik bei kleine-
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Tabelle 3.5: BMFT-Forderung der Mikroelektronik 1970-1989 (in Mio. DM)

Anwendung d. Mikroelektronik,

Jahr Mikroelektronik Mikroperipherik, Mikrosystemtechnik?

1970 3,0

1971 11,0

1972 32,0

1973 49,0

1974 61,0

1975 56,0

1976 60,0°

1977 74,4

1978 82,2

1979 110,2

1970-1979: 538,8

1980 106,2

1981 118,1

1982 136,2 89,2

1983 137,0 163,2

1984 141,0 1271

1985 169,3 56,4

1986 217,7 60,8

1987 192,2 78,5

1988 2243 76,5

1989 186,2P 74,80

1980-1989 1.628,2 716,5
23447

a Die Aufwendungen flr den Bereich Mikroperipherik/ Mikrosystemtechnik und Anwen-
dung d. Mikroelektronik bis 1982 sind im Gesamttitel Mikroeiektronik enthalten.
b Sollzahien.

Quelle: Bundeshaushalt (Einzelplan 30, versch. Jahrgdnge).

ren und mittleren Unternehmen geférdert, dann wiren dadurch in erster Linie
die Marktchancen auslandischer Hersteller verbessert worden. Wenn der Staat
aber — wie in den 70er Jahren in der Datenverarbeitung — vorwiegend die
Technologieentwicklung bei den Herstellern gefordert hatte, dann wiren diese
Gefahr gelaufen, auf einen unzureichend entwickelten nationalen Markt zu
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treffen. Die staatliche Forschungsférderung strebte an, beide Probleme gleich-
zeitig zu losen: '"Die Forderung soll die Wettbewerbsfihigkeit der die Bauele-
mente herstellenden und anwendenden Unternehmen sichern" (Bundesbericht
Forschung 1979: 53).

Das BMFT machte in der Folge die Entwicklung "ausgewihlter mikroelek-
tronischer Schliisselkomponenten" (BMFT 1984: 73), insbesondere von groft-
integrierten Schaltungen und der damit zusammenhangenden ProzeBtechnolo-
gie, zu einem Schwerpunkt seiner Férderaktivititen im Bereich Mikroelek-
tronik. Das umfangreichste und gleichzeitig politisch umstrittenste Forder-
projekt zur Produktentwicklung war in den 80er Jahren das sogenannte ME-
GA-Projekt.

Das MEGA-Projekt basierte auf den (relativ unabhéngig voneinander
getroffenen) Entscheidungen der beiden Unternehmen Siemens und Philips
zur Entwicklung eines 1 Mb-Chips. Die beiden Firmen hatten sich fir die
Entwicklung verschiedener Produkttypen entschieden: Siemens wollte dynami-
sche Speicherchips (DRAMs) entwickeln, Philips einen statischen Speicher-
chip (SRAM). In dieser Situation wurde vom BMFT 1982 angeregt, in sol-
chen Bereichen zu kooperieren, in denen in beiden Projekten die gleichen
Aufgaben anfielen (z.B. bei der Fertigungstechnik).36 Dadurch lieBen sich
Zeit und Kosten sparen und unnotige Doppelarbeiten vermeiden. Als Koopera-
tionsanreiz stellte das BMFT eine hohere staatliche Foérderung in Aussicht
als im Falle von Einzelprojekten. Die Unternehmen unterzeichneten schlie-
lich im Sommer 1984 einen Kooperationsvertrag zur Entwicklung von Spei-
cherchips mit einer Kapazitit von 1 und 4 Mb.

Mit dem MEGA-Projekt wurde erstmals deutlich, daB die Kostenentwick-
lung in der Mikroelektronik den bisherigen Finanzrahmen staatlicher For-
schungsférderung zu sprengen begann. Siemens allein hatte fiir dieses Vorha-
ben ca. 2,2 Mrd. DM eingeplant, davon 800 Mio. DM fiir Forschung und
Entwicklung. Hitte das BMFT, wie bislang tblich, 50% der FuE-Kosten
anteilig getragen, dann hétte allein die Forderung von Siemens eine Héhe von
400 Mio. DM erreicht, weit mehr also, als fiir das gesamte Programm "Elek-
tronische Bauelemente" in den 70er Jahren zur Verfiigung gestanden hatte.
Forderbetrage in einer solchen GroBenordnung strapazierten nicht nur das

36 Interview 910403: 6.
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Budget des BMFT, sie stieBen auch auf heftige Sffentliche Kritik.>’ Das
BMFT unterstiitzte das Projekt dennoch, allerdings mit einem reduzierten
Forderanteil. Insgesamt wurde das MEGA-Projekt durch das BMFT mit ca.
310 Mio. DM geférdert, von denen 234 Mio. DM an Siemens gingen. Philips
erhielt zusétzlich von der niederlidndischen Regierung 170 Mio. DM (Dieterle
1991: 65).

Mit diesen Fordermitteln beabsichtigte das BMFT, den beiden Unterneh-
men eine einmalige, umfangreiche Starthilfe zu geben, die es ihnen ermégli-
chen sollte, den technologischen AnschluB an die japanischen und US-ameri-
kanischen Konkurrenten zu schaffen. Die staatliche Férderung erfolgte jedoch
nicht bedingungslos. Beim MEGA-Projekt — wie bei den meisten 6ffentlich
geforderten GroBprojekten — wurde mit den Unternehmen zusitzlich zu den
allgemeln geltenden Forderbedingungen eine Reihe von Auflagen ausgehan-
delt.*® Beide Unternehmen muBten sich verpflichten, den mit 6ffentlichen
Foérdermitteln entwickelten Chip nicht nur fiir den internen Bedarf zu produ-
zieren, sondern auf dem Markt anzubieten. Philips wurde zur Auflage ge-
macht, dlC Zweitproduktion fiir den zu entwickelnden Chip in Hamburg anzu-
siedeln. Siemens wurde insbesondere nach dem Kauf einer Lizenz von
Toshiba eine Reihe von Auflagen gemacht. So wurden die Kooperations-
moglichkeiten des Unternehmens eingeschriinkt und ein Mitspracherecht des
BMFT bei weiteren Lizenznahmen vereinbart.*!

37 Zu jener Zeit wurden Siemens finanzielle Riicklagen in Hohe von rund 20 Mrd. DM
nachgesagt und deshalb die Notwendigkeit einer staatlichen Forderung des Unternehmens
bezweifelt (vgl. Der Spiegel, 16.12.1985: 80).

38 Interview 910403; 8-9,

39 Nach dem Beschlu8 des Unternehmens vom Sommer 1990, die Produktion des 1 Mb-
SRAM-Chips nicht aufzunehmen, iiberpriifte das BMFT, ob es die an Philips gezahlten
Fordermittel zurlickverlangen konnte. Da Philips aber nicht nur auf die Zweitproduktion,
sondern auch auf die Erstproduktion verzichtet hatte, kam das BMFT zu dem Ergebnis,
daB die Voraussetzungen fiir eine Riickforderung nicht gegeben waren.

40 Die Kooperation mit Toshiba sollte Siemens bei der ProzeB- und Fertigungstechnologie
fiir den 1 Mb-Chip helfen (Dieterle 1991: 64). Durch den Lizenzerwerb sollte der Pro-
jektverlauf beschleunigt werden, was angesichts der groen Bedeutung des Zeitfaktors
bei der Chip-Entwicklung durchaus verstdndlich war. Eine dhnliche Kooperation mit
Toshiba fiir den 4 Mb-Chip wurde von Siemens abgelehnt, da die Lizenzbedingungen
des japanischen Herstellers fiir Siemens nicht akzeptabel waren.

41 Infolge des Lizenzkaufs muBte Siemens auBerdem (in geringem Umfang) Férdermittel
an das BMFT zurtickzahlen.
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Technologisch war das MEGA-Projekt ein Erfolg: Beide Unternehmen
konnten ihren technologischen Riickstand gegeniiber ihren japanischen und
US-amerikanischen Konkurrenten betrichtlich reduzieren. Es gelang ihnen
aber — wie wir gesehen haben — nicht, diesen Erfolg zu kommerzialisieren.
Siemens begann, nach anfinglichen Problemen in der Produktion, zwar mit
der Serienfertigung von 1 Mb- und 4 Mb-DRAM-Chips, das Unternechmen-
muBte aber hohe Verluste in Kauf nehmen; Philips verzichtete sogar ganz
auf die Serienfertigung des 1 Mb-SRAM-Chips.

Gleichzeitig mit der Produktentwicklung verstéirkte das BMFT die Anwen-
dungsforderung. In einem zeitlich befristeten Sonderprogramm "Anwendungen
der Mikroelektronik" wurden zwischen 1982 und 1984 insgesamt 370 Mio.
DM aufgewandt, um die Mikroelektronik-Anwendung in kleinen und mittleren
Unternehmen zu beschleunigen und die Inlandsnachfrage nach elektronischen
Bauelementen zu beleben. Gefordert wurde die firmenspezifische Entwicklung
von solchen Produkten, in denen ''die Mikroelektronik funktionsbestimmend"
ist (Bundesbericht Forschung 1984: 119). Im Rahmen dieses Programms
wurde erstmals ein neues Forderinstrument eingesetzt, die "indirekt-spezifi-
sche" Forderung, bei der durch ein vereinfachtes Antrags- und Abwicklungs-
verfahren kleinen und mittleren Unternehmen der Zugang zu staatlichen For-
dermitteln erleichtert werden sollte. Insgesamt wurden so 2.430 Produktent-
wicklungen bei 1.740 Unternehmen finanziell unterstiitzt (Bundesbericht For-
schung 1988: 154). Nach Auslaufen dieses Programms wurden auf der An-
wenderseite zum einen Entwurfstechniken fiir Integrierte Schaltkreise gefor-
dert, zum anderen wurde in einem Forderschwerpunkt "Mikroperipherik' die
Entwicklung von mikroelektronik-kompatiblen Sensoren und Aktoren in der
Investitionsgiiterindustrie unterstiitzt. Fiir diese FordermaBnahmen wurden
von 1985 bis 1989 jahrlich zwischen 60 Mio. und 80 Mio. DM ausgegeben.

SchlieBlich hat das BMFT in den 80er Jahren die Grundlagenforschung
in der Mikroelektronik massiv unterstiitzt. Parallel zu den — staatlich geforder-
ten — Bemiithungen der Industrie, neue Generationen von Integrierten Schalt-
kreisen zu entwickeln, wurde vom BMFT die Grundlagenforschung im Be-
reich der Submikron-Technologie, insbesondere die ProzeBtechnologie (z.B.
Rontgenlithographie), mit erheblichen Mitteln gefordert. Mit einem Foérdervo-
lumen von insgesamt ca. 110 Mio. DM zwischen 1982 und 1988 bildete das
Verbundprojekt "Submikron", an dem vor allem Institute der Fraunhofer-
Gesellschaft maBgeblich beteiligt waren, einen Schwerpunkt dieser Bemiihun-
gen. In zwei weiteren Forderschwerpunkten wurden Forschungen unterstiitzt,
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die sich mit Alternativen zur bislang dominanten technologischen Entwick-
lungslinie — der Miniaturisierung und Integration von Funktionen auf Silizium-
Basis — beschiftigten. Zum einen wurden Arbeiten zu neuen Bauelemente-
Techniken, insbesondere auf Gallium-Arsenid-Basis, gefordert, zum anderen
Grundlagenarbeiten fiir einen optischen Chip.

Insgesamt wurde die Mikroelektronik in den 80er Jahren alleine aus dem
Haushalt des BMFT mit ca. 2,34 Mrd. DM finanziell geférdert, davon Anwen-
dungen der Mikroelektronik mit ca. 720 Mio. DM (vgl. Tabelle 3.5). Hinzu
kamen Aufwendungen des BMWi, des BMVg, der Bundesldnder und der
Wissenschaftsorganisationen, die direkt oder indirekt Forschung und Entwick-
lung in diesem Bereich unterstiitzten.

In der zweiten Halfte der 80er Jahre wurden aber auch schon die Grenzen
einer nationalen Forderstrategie in der Mikroelektronik deutlich. Mit dem
MEGA-Projekt wurde nicht nur wegen seiner finanziellen Gré3enordnung
eine neue Dimension der FuE-Forderung erreicht. Mit diesem Projekt erhielt
die nationale Mikroelektronik-Férderung auch bereits eine inter-nationale
Dimension. Das deutsch-hollindische MEGA-Projekt bildete den Nukleus fiir
die spitere Europdisierung der nationalen Mikroelektronik-Forderung in Form
des 1989 angelaufenen JESSI-Projekts, das Teil des EUREKA-Programms
der europdischen Regierungen wurde. Seither bewilligt das BMFT nationale
Fordermittel fiir industrieorientierte FuE-Arbeiten in der Mikroelektronik nur
noch im Rahmen von EUREKA. Wir werden hierauf spater noch ausfiihrlicher
eingehen.

2.2.3 Kommunikationstechnik

In der Kommunikationstechnik war das Volumen der direkten staatlichen FuE-
Forderung deutlich geringer als in der Datenverarbeitung und in der Mikro-
elektronik. Dies mag daran gelegen haben, daf} die industrielle Wettbewerbs-
fahigkeit dort grofer ist als in den beiden anderen Sektoren. Andererseits muf3
aber daran erinnert werden, daB3 die kommunikationstechnische Industrie in
den letzten zwanzig Jahren eine Reihe von grundlegenden technologischen
Herausforderungen (Digitaltechnik, optische N achrichtentechnik*?) zu be-

42 Der Begriff "Nachrichtentechnik", der sich in ilteren Darstellungen und Dokumenten
findet, wird hier synonym verwendet mit dem im deutschen Sprachgebrauch neueren
Begriff '"Kommunikationstechnik"'.
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wiltigen hatte, wobei der Forschungsaufwand signifikant angestiegen ist.
Nicht von ungefihr spielte in anderen Landern die staatliche Forderung kom-
munikationstechnischer Forschung zum Teil eine grofe Rolle (Grupp/ Schno-
ring 1990, 1991; vgl. auch Schaubild 3.2). Fehlender Bedarf kann die Zuriick-
haltung des Staates bei der Férderung kommunikationstechnischer FuE also
kaum erklaren.

Das geringere Engagement des BMFT in der Kommunikationstechnik
hatte noch einen anderen Grund: Die Moglichkeiten einer Foérderung kom-
munikationstechnischer FuE waren in der Bundesrepublik dadurch begrenzt,
daB dieser Sektor vor Beginn der BMFT-Forderung in der Informationstechnik
bereits von einem anderen staatlichen Akteur — dem Bundespostministerium
und der Deutschen Bundespost — besetzt war. Und dieser Akteur hatte einen
spezifischen Beziehungsmodus zur kommunikationstechnischen Industrie eta-
bliert, der fiir die Unternehmen gegentiber einer finanziellen Forschungsforde-
rung einige Vorteile aufwies. Die Staat-Industrie-Beziehungen in der Telekom-
munikation besaen drei fiir unseren Zusammenhang wichtige Strukturmerk-
male:

—  Erstens ist der 6ffentliche Netzbetreiber, die Deutsche Bundespost (DBP),
der wichtigste Abnehmer der (deutschen) nachrichtentechnischen Industrie.
In den 70er Jahren lag der Nachfrageanteil der DBP auf dem Inlandsmarkt
unter 50%; in den 80er Jahren stieg er dann aber auf mehr als 60% an
(Schnoring 1988: 54; Elixmann 1990: 24).*® In Schliisselbereichen wie
der offentlichen Vermittlungstechnik erreichte er nahezu 100% (Monopol-
kommission 1981: 56-60).

— Zweitens besitzt die DBP nur sehr geringe eigene Forschungskapazititen.
Das Forschungsinstitut (FI) der DBP beim Fernmeldetechnischen Zentral-
amt (FTZ) hatte 1988 insgesamt 335 Mitarbeiter (davon 145 Wissen-
schaftler) und ein Budget von 68 Mio. DM (Schnéring/ Neu 1991: 325-
326). Im internationalen Vergleich ist der Beitrag des Netzbetreibers DBP
zum nationalen FuE-Budget auffallend niedrig (Schnéring/ Grupp 1991:
426-441).

43 Neuere Berechnungen haben ergeben, daB der Nachfrageanteil der DBP in der Vergan-
genheit hdufig iiberschatzt wurde (Schnoring 1988: 53-55). So war auch das Programm
"Technische Kommunikation" davon ausgegangen, dal die DBP am Inlandsmarkt einen
Anteil von iiber 50% hat (vgl. BMFT/ BMPF 1979: 25).
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— Drittens verfiigt die DBP iiber keine Mittel aus dem Bundeshaushalt, die
sie fir die Forschungsférderung in der Industrie einsetzen koénnte. Im
Rahmen ihres eigenen Budgets ist es ihr aus haushaltsrechtlichen Griinden
nicht moéglich, FuE-Projekte der Industrie direkt zu férdemn. Sie kann le-
diglich Entwicklungsauftrige an die Industrie im Rahmen der einschla-
gigen Vergabevorschriften vergeben (BMFT/ BMPF 1979: 110), eine Mog-
lichﬁit, von der sie allerdings lange Zeit keinen Gebrauch gemacht
hat.

Aufgrund dieser Bedingungskonstellation war es in der Bundesrepublik iiblich,
daB die kommunikationstechnische FuE zunichst von der Industrie finanziert
und durchgefiihrt wurde und die DBP dann die FuE-Kosten indirekt iiber den
Verkaufspreis der von ihr beschafften Systeme und Produkte wieder abdeckte.
Aus diesem Grund bestand bis in die jiingste Vergangenheit eine sehr enge
Kopplung zwischen FuE und Produktion der Unternehmen einerseits, den
Investitionen und der Beschaffungspolitik der DBP andererseits. Anders als
in der Datenverarbeitung oder der Mikroelektronik erfolgte die staatliche
Steuerung industrieller FuE in der Kommunikationstechnik nicht primér durch
die direkte Projektférderung, sondern durch die Beschaffungspolitik der DBP.
Wir werden darauf spiter ausfiihrlicher eingehen. Wichtig ist hier, da da-
durch die technologische und 6konomische Leistungstihigkeit der Telekom-
munikationsindustrie unmittelbar abhéngig war von der Innovationskraft und
-bereitschaft der DBP.

In diesem situativen Kontext begann das BMFT zu Beginn der 70er Jahre
— mit zunichst noch geringen Mitteln — im Rahmen seines Programms zur
"Forderung der technologischen Forschung und Entwicklung" mit der Forde-
rung kommunikationstechnischer Forschung. Aufgrund der Schliisselposition
der DBP in diesem Bereich wurde 1971 ein Verwaltungsabkommen {iber die
Koordinierung von Forderprojekten der Nachrichtentechnik zwischen dem
Bundespost- und dem Bundesforschungsministerium geschlossen. Danach
sollte das Forschungsministerium insbesondere die Entwicklung von Bauteilen
und Komponenten der Nachrichtentechnik férdern (Lange/ Wichards 1982:
141). Die Entwicklung von Systemen und Anlagen sowie deren Erprobung

44 Das lag freilich auch daran, daB die Industrie nur dann bereit war, Entwicklungsauftrige
anzunehmen, wenn diese mit Beschaffungszusagen verbunden waren (vgl. Scherer 1985:
285).
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und Anwendung sollten dagegen nicht Gegenstand der Forschungsforderung
sein. Schon in den folgenden Jahren begannen die Aktivititen des BMFT sich
jedoch iiber den ihm zugebilligten Aufgabenbereich hinaus zu bewegen. Das
BMFT forderte

— anwendungsorientierte Versuchsprojekte (z.B. optische Nachrichtentechnik,
Zweiwegkabelfernsehen, Video-Konferenz),

— die Entwicklung von Komponenten fiir die optische Nachrichteniibertra-
gung, von Bildkompressionsverfahren und neuen Technologien fiir die
Bildaufnahme und -wiedergabe;

— die Entwicklung von Nachrichtensatelliten (z.B. SYMPHONIE) (Bundes-
bericht Forschung 1975: 29).45

Gleichzeitig mit dem Ausbau der FérdermaBBnahmen fiir die Kommunikations-
technik erweiterte das BMFT seine administrative Kapazitit und Kompetenz.
Es griindete 1975 (gemeinsam mit dem Land Berlin) das Heinrich-Hertz-In-
stitut (HHI),* das seither in der kommunikationstechnischen Forschung
eine zentrale Rolle spielt (vgl. Schnoring/ Neu 1991: 271-272). Das HHI fiihrt
zum einen selbst (vom BMFT durch institutionelle Férderung und Projekt-
mittel finanzierte) Forschung durch; und es unterstiitzt das BMFT bei der
Konzipierung und Durchfithrung von Férderprojekten, z.B. als Projektbegleiter
bei GroBprojekten.

Der Ausbau der Forderaktivititen des BMFT im Bereich der Kommunika-
tionstechnik in den 70er Jahren war begleitet von heftigen Konflikten mit dem
BMPF (aber auch innerhalb des BMFT) (vgl. Scherer 1985: 301-302). Seit
der Zeit, als beide Ministerien in Personalunion von einem Minister (Ehmke)
gefiihrt worden waren (1972-1974), versuchte das BMFT, seinen Einflul auf
den Bereich der Kommunikationstechnik auszudehnen und die DBP fiir tech-
nologiepolitische Ziele zu instrumentalisieren. Formal erleichtert wurde dies,
da das neugeschaffene BMFT die Kompetenzen fiir die "Grundsatz- und Koor-

45 Fir die beiden ersten Forderbereiche gab das BMFT 1974 18 Mio. DM aus. Die Forde-
rung von Nachrichtensatelliten erfolgte seit den 60er Jahren im Rahmen der Weltraum-
programme des Forschungsministeriums.

46 Das Heinrich-Hertz-Institut war als Institut fiir "Schwingungsforschung" urspriinglich
im Bereich der Weltraumforschung téatig und erhielt bis 1973 Fordermittel aus dem
Weltraumetat des BMwF bzw. des BMBW. Es hatte seinen Arbeitsschwerpunkt bereits
1973 — mit Forderung des BMFT - auf die Nachrichtentechnik verlagert.
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dinierungsangelegenheiten fiir Nachrichtentechnologie" iibertragen bekam.
Strategisch notwendig wurde es, da aus der Sicht des BMFT die Beschaf-
fungspolitik der DBP in der Bundesrepublik jene "Lokomotivfunktion" fiir
die informationstechnische Industrie iibernehmen sollte, die in den USA der
Militarsektor besaB. Das Problem bestand zu jener Zeit darin, daB die DBP
in der Wahrnehmung des BMFT dieser Aufgabe nur unzureichend nachkam.
Die Geschiftspolitik der DBP galt als zu wenig innovativ; eine Einschétzung,
die angesichts der damaligen Schwierigkeiten der DBP und der nationalen
Telekommunikationsindustrie bei der Entwicklung eines analog-elektronischen
Vermittlungssystems — eines Systems, das sich angesichts der Fortschritte in
der Digitaltechnik ohnehin als technologische Sackgasse abzuzeichnen begann
— durchaus ihre Berechtigung hatte. In dieser Situation versuchte das BMFT
zum einen, Einfluf} auf die Investitionspolitik der DBP zu nehmen; und zum
anderen wollte es durch die eigene Férderung kommunikationstechnischer
FuE die symbiotische Beziehung zwischen der Herstellerindustrie und der
DBP lockern und das Innovationspotential der Unternehmen stérken.

Zu diesem Zweck begann das BMFT Mitte der 70er Jahre, seine Forder-
mittel auszuweiten und ein eigenes Foérderprogramm fiir die 'Technische
Kommunikation" vorzubereiten. Das Programm hatte zunichst vor allem
industriepolitische Zielsetzungen und sollte, nach den urspriinglichen Vor-
stellungen der Ministerialbiirokratie des BMFT, ohne Beteiligung der DBP
durchgefiihrt werden. Es wurde weitestgehend im BMFT vorbereitet, und erst
in der letzten Phase der Programmvorbereitung entschied das BMFT (nach
betrichtlichen internen Konflikten), das Postministerium am Programm zu
beteiligen (Scherer 1985: 302). Die Aufgabenteilung und Kooperation beider
Ministerien wurde im Juli 1977 in einer Vereinbarung "iiber die Erarbeitung
und Durchfiihrung eines gemeinsamen Programmes "Technische Kommunika-
tion’ der Bundesregierung' geregelt. Nach dieser Vereinbarung sollte der
Bundesforschungsminister ""das Schwergewicht seiner Férderung auf die Ent-
wicklung von Technologien und Endgeriten und auf die Nutzung der Techni-
schen Kommunikation legen". Der Bundespostminister "wird Projekte der
Nachrichtentechnik fordern, die der Erforschung oder Anwendung von Syste-
men und Komponenten fiir Fernmeldenetze der Deutschen Bundespost dienen"
(BMFT/ BMPF 1979: 56).

Das Programm "Technische Kommunikation™ wurde 1978 verabschiedet
und war zunéichst bis 1982 befristet. Auch ohne formale Verlingerung wurde
die Kommunikationstechnik in den folgenden Jahren — mit steigenden Forder-
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summen — auf der Grundlage dieses Programmes vom BMFT weitergefordert.
Das Programm "Technische Kommunikation" umfaBte fiinf Teilprogramme
(BMFT/ BMPF 1979: 56-108):

~  Ubermittlung von Informationen (u.a. Feldprojekte fiir dffentliche Netze,
Funkdienste, Forschung und Entwicklung neuer Technologien, Systeme
fiir innerbetriebliche Netze);

— Ein-/Ausgabe und Vervielfaltigung von Text und Bild;

— Anwendungen der Technischen Kommunikation (Bildschirmtext- und
Zweiwegkabelfernseh-Anwendungen, Rettungswesen, Brand- und Kata-
strophenschutz, Soziale Dienste, Offentliche Sicherheit und Ordnung, Biiro
und Verwaltung);

— Soziale und wirtschaftliche Grundlagen der Technologieférderung;

— Forderung nachrichtentechnischer Forschungsinstitute (HHI, FI).

Zwischen 1970 und 1987 hat das BMFT im weiteren Bereich der Technischen
Kommunikation 1,12 Mrd. DM ausgegeben (Schnoring/ Neu 1991: 289).47
Der quantitative Schwerpunkt der BMFT-Forderung lag eindeutig in den 8Q0er
Jahren. Erst ab 1982 begann die Forderung der Kommunikationstechnik an
das Foérdervolumen in der Datenverarbeitung und der Mikroelektronik her-
anzureichen (vgl. Tabelle 3.6 und 3.10).® Auch in sachlicher Hinsicht zeigt
die BMFT-Forderung eindeutige Schwerpunkte: Mehr als die Hélfte der For-
dermitte]*® wurde zur Forderung der optischen Nachrichtentechnik verwandt
(52%); auf die Datenkommunikation entfielen 15%, auf den Bereich Video-/

47 Hinzu kommen weitere 1,2 Mrd. DM, die zwischen 1974 und 1987 im Rahmen der
Weltraumprogramme fiir telekommunikationsrelevante Forschung ausgegeben wurden
(vor allem fiir direktstrahlende Fernsehsatelliten und Fernmeldesatelliten) (Schnéring/
Neu 1991: 317).

48 Die Zahlen in Tabelle 3.6 geben die BMFT-Forderung im engeren Bereich der Kom-
munikationstechnik wieder. Sie beinhalten den BMFT-Haushaltstitel fiir die Technische
Kommunikation und die institutionelle Férderung fiir das HHI (Titel 68341, 68559 und
89359 des Einzelplans 30 des Bundeshaushaltsplans). Die Analyse von Schnéring/ Neu
(1991) umfaBt dagegen auch kommunikationstechnisch relevante FérdermaBnahmen in
anderen Forderschwerpunkten des BMFT (z.B. Datenkommunikation in den DV-Pro-
grammen). Die folgenden Zahlenangaben basieren auf der Studie von Schnéring und
Neu.

49 EinschlieBlich der institutionellen Forderung des HHI, dessen Forschungsschwerpunkt
im Bereich der optischen Nachrichtentechnik liegt.
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Bildtechnik/ HDTV 12%, auf Endgerite 7% und auf den Mobilfunk 6%. Fiir
Anwendungen der Technischen Kommunikation, einem der urspriinglichen
Forderschwerpunkte des Programms, wurden lediglich 3% der Mittel verwandt
(Schnoring/ Neu 1991: 291).

Insgesamt wurden im Bereich Technische Kommunikation 129 Organisa-
tionen gefordert, darunter 35 Unternechmen der Fernmeldeindustrie. Die For-
dermittel wurden jedoch stark konzentriert: Auf das HHI und die fiinf groBten
Telekommunikationsunternehmen entfiel mehr als die Hélfte der Fordermittel.
Das HHI bekam 21%, Siemens 14%, SEL 10%, ANT 6%, AEG 6% und PKI
5% (Schnéring/ Neu 1991: 314). An dieser Verteilung fallt auf, daf} der Anteil
von Siemens gemessen am Umsatz des Unternehmens im Bereich Kommuni-
kationstechnik und an seiner Marktstellung relativ gering ist.

In diesem Zusammenhang mulB beriicksichtigt werden, dal die BMFT-
Forderung im Bereich der Kommunikationstechnik, anders als in der Daten-
verarbeitung und in der Mikroelektronik, nicht auf Initiative der Industrie
erfolgte und insbesondere der Markt- und Technologiefiihrer Siemens den
staatlichen Aktivititen zunichst reserviert gcgcm’iberstand.so Fiir diese Zu-
riickhaltung der Industrie diirfte es mehrere Griinde gegeben haben. Zum
einen wurde befiirchtet, dal mit der BMFT-Forderung die kommunikations-
technische FuE stirker staatlich gesteuert wiirde (vgl. Scherer 1985: 300).
Dazu kam - insbesondere beim Technologiefiihrer Siemens — zweifellos die
Angst, die dominante technologische Position zu verlieren und unter Umstén-
den Know-how mit anderen Unternehmen teilen zu miissen. Wichtiger aber
diirfte noch gewesen sein, da die vom BMFT geforderten Technologien fiir
die Unternehmen so lange von geringem Interesse waren, wie die Nachfrage
nach den daraus zu entwickelnden Systemen und Anlagen ungesichert blieb.
Da der Hauptnachfrager kommunikationstechnischer Produkte, die DBP, lange
Zeit eine starke Skepsis gegeniiber der vom BMFT geforderten Breitbandtech-
nologie hatte (Mettler-Meibom 1986: 228-232), war es durchaus verstindlich,
daB die groBen Hersteller sich zunachst auch zuriickhaltend zeigten.

Andererseits bot die BMFT-Forderung den nationalen Konkurrenten von
Siemens die Mdglichkeit, der technologischen Dominanz des Markt- und
Systemfithrers zu entkommen und ihre eigene technologische Kapazitit zu
stirken. Fiir Unternehmen wie SEL, ANT und PKI bot das BMFT-Programm
"Technische Kommunikation" folglich durchaus Anreize und es diirfte kein

50 Interview 900607.
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Tabelle 3.6: BMFT-Férderung der Kommunikationstechnik

1970-19892
Jahr Mio. DM
1970 -
1971 -
1972 3,20
1973 12,60
1974 19,30
1975 21,70
1976 20,80
1977 30,8
1978 39,2
1979 54,8
1970-1979 202,4
1980 55,6
1981 57,0
1982 87,3
1983 80,8
1984 110,0
1985 81,9
1986 106,4
1087 1264
1988 1222
1089 108,30
1980-1989 935,9
Gesamt 1.138,3

a Ab 1973 einschlieBlich der institutionellen Férderung fir das Heinrich-
Hertz-Institut.
b Sollzahlen.

Quelle: Bundeshaushalt (Einzelplan 30, versch. Jahrgange).

Zufall sein, daf gerade diese Unternehmen iiberproportional geférdert worden
sind (Schnoring/ Neu 1991: 313). Fir diese Unternehmen blieb in der Folge
aber immer die Unsicherheit, ob sich die Investitionen in die "Zukunft" auch
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rechnen wiirden, d.h. ob die DBP ein breitbandiges Vermittlungsnetz aufbaven
wiirde.

Parallel zur Technologieférderung durch das BMFT hat die DBP aus
ihrem Haushalt Mittel fiir Studien, Feld- und Systemversuche bereitgestellt,
die als FuE-Ausgaben klassifiziert werden. Diese Mittel waren in den 80er
Jahren stark angestiegen und erreichten 1988 ein Volumen von ca. 80 Mio.
DM (Schnoring/ Neu 1991: 337). Auch der Schwerpunkt dieser Feld- und
Systemversuche lag auf der optischen Nachrichtentechnik. Die beiden wichtig-
sten Projekte waren der Systemversuch zu einem "Breitbandigen Integrierten
Glasfaser Ortsnetz" (BIGFON) von 1981 bis 1985 und das BERKOM (Berli-
ner Kommunikationssystem-)Projekt, in dem seit 1986 vermarktbare Dienste,
Endsysteme, Anwendungen und Standards fiir ein Breitband-ISDN erprobt
werden.”!

Alles in allem hatte sich in den 80er Jahren auf der nationalen Ebene eine
neue Arbeitsteilung bei der Forderung kommunikationstechnischer FuE her-
ausgebildet: Wihrend das BMFT die Entwicklung vermeintlich zukunftstrach-
tiger Technologien in der Industrie forderte, unterstiitzte die DBP die Erpro-
bung dieser Technologien in System- und Feldversuchen. Dem BMFT gelang
es so, sich als Akteur in diesem Bereich zu etablieren und zumindest teilweise
eine "Schrittmacherrolle” als "friihzeitiger Forderer besonders risikoreicher
FuE-Projekte auf zukunftstrichtigen Gebieten" zu spielen (Schnéring/ Neu
1991: 279). Dies gilt vor allem fiir die optische Nachrichtentechnik und die
digitale Mobilfunktechnik. Die eingespielten Staat-Industrie-Beziehungen in
der Kommunikationstechnik wurden dadurch zwar modifiziert, aber nicht
aufgelost. Ein zentraler Bereich der Modernisierung der 6ffentlichen Kom-
munikationsnetze — die Digitalisierung von Ijbertragung und Vermittlung und
die Entwicklung der dazu erforderlichen Komfonenten und Systeme — blieb
ohnehin dem Zugriff des BMFT entzogen.5 Die Vereinbarung zwischen
BMFT und BMPF legte unmiBverstédndlich fest: "Die Entwicklung digitaler

51 Zum BERKOM-Projekt siche Klein (1991).

52 Mitte der 70er Jahre hatte es im BMFT wohl Uberlegungen gegeben, die Entwicklung
eines digitalen Vermittlungssystems in der Industrie zu fordern. Diese Absicht scheiterte
aber nicht nur am Widerstand der DBP, die zu jener Zeit noch auf das analoge EWS-
System setzte, sondern auch am geringen Interesse der Industrie an einem reinen Ent-
wicklungsprojekt ohne konkrete Beschaffungszusage.
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Alternativen zum EWSF>® wird im Rahmen der normalen Steuerung von
Produktentwicklungen durch die DBP betrieben und ist nicht Bestandteil des
Programms Technische Kommunikation" (BMFT/ BMPF 1979: 62). Die
Entwicklung digitaler 6ffentlicher Vermittlungssysteme wurde in der Bundes-
republik in der Folge — anders als in Frankreich oder Grofibritannien — nicht
direkt staatlich geférdert, sondern zunéchst auf Kosten der groen Hersteller
(Siemens, SEL) durchgefiihrt. Das BMFT forderte lediglich Projekte zur Digi-
talisierung privater Nebenstellenanlagen und zu ISDN-Endgeriten.

Bereits Mitte der 80er Jahre geriet das BMFT mit seinen Forderaktivitédten
im Bereich der Kommunikationstechnik in eine "Krise" (Schnéring/ Neu 1991:
285). Der bisherige Forderschwerpunkt "Optische Nachrichtentechnik” lief
bis zum Ende der 80er Jahre aus, nach 1987 wurden keine neuen Projekte
in diesem Bereich mehr bewilligt. Dieser Riickzug des BMFT 1483t sich kaum
damit erkldren, daB3 der Forderbedarf fiir die Kommunikationstechnik entfallen
wire. Im Gegenteil, im '"Zukunftskonzept Informationstechnik" wurde festge-
stellt, daB bis zum Ubergang zu einem Integrierten Breitband-Fernmelde-Netz
(IBFN) — dem angestrebten Ziel — "noch umfangreiche Forschungs- und Ent-
wicklungsarbeiten zu leisten" seien (BMFT/ BMWi 1989: 101). Nicht von
ungefihr begann die EG-Kommission gerade in diesem Bereich parallel zum
Riickgang der BMFT-Aktivititen ein umfangreiches Férderprogramm (RACE)
durchzufiihren.

Weshalb zog sich das BMFT dann aus einem Forderbereich zuriick, den
es so mithsam hatte besetzen miissen? Zum Teil hatte dies taktische Griinde.
Mit seinem Signal, sich aus der Férderung der Kommunikationstechnik zu-
riickzuziehen, wollte das BMFT den 6ffentlichen Netzbetreiber — die DBP
—dazu bewegen, seine eigenen FuE-Ausgaben zu erhohen. Nach Einschitzung
des BMFT investierte der 6ffentliche Netzbetreiber in der Bundesrepublik
zu wenig in Forschung und Entwicklung. Die DBP gab 1991 etwa 150 Mio.
DM fiir Forschung und ca. 350 Mio. DM fiir Entwicklung aus (vgl. Schno-
ring/ Neu 1991: 325-338; BMFT 1992b: 95). Der FuE-Anteil am Umsatz be-
trug lediglich 1,1%. Die FuE-Investitionen der DBP lagen damit deutlich unter
denen der anderen grofen westeuropéischen Netzbetreiber British Telecom
und France Telecom, deren FuE-Quoten rund 1,5% bis 2% vom Umsatz betru-
gen; und sie machten nur ein Drittel der FuE-Quote des japanischen Netz-
betreibers NTT aus (Handelsblatt, 5.2.1991: 15). Angesichts der knappen —

53 D.h. des analog-elektronischen Wahlsystems fiir die Fernnetzebene.
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und immer knapper werdenden — eigenen Mittel sah das BMFT im DBP-
Haushalt ein enormes Potential fiir FuE-Ausgaben. Und der Verzicht auf eine
weitere Forderung der Kommunikationstechnik sollte die DBP zwingen, dieses
Potential auszuschiipfen.54 Diese Rechnung ging bislang nur zu einem klei-
nen Teil auf. Die DBP erklirte sich zwar bereit, das Verbundprojekt 'Inte-
grierte Optik" zu fordern, dessen Finanzierung das BMFT abgelehnt hatte.
Dies blieb bislang aber eine quantitativ kaum durchschlagende Ausnahme.
Eine signifikante Steigerung der FuE-Ausgaben bei der DBP ist erst noch
geplant.55 Nach den Vorstellungen des BMFT soll die Forschung der DBP
Telekom kiinftig "eine Briickenfunktion zwischen der BMFT-Forschung einer-
seits und der Industrieforschung andererseits bilden" (BMFT 1992b: 86).
Ein weiterer Grund fiir den Riickgang der BMFT-Férderung war, da3 es
nicht gelang, im BMFT ein Anschlu8programm fiir die Kommunikationstech-
nik durchzusetzen. Bereits Mitte der 80er Jahre war im BMFT ein Forder-
programm zur Integrierten Optoelektronik (Photonik), einer der Schiiissel-
technologien fiir die Breitbandkommunikation, konzipiert worden, fiir das
seinerzeit noch 350 Mio. DM veranschlagt wurden (vgl. Funkschau,
19.4.1991; 27). Das "Zukunftskonzept Informationstechnik" sah dann fiir
Grundiagenforschung im Bereich der Photonik nur noch ca. 67 Mio. DM fiir
den Zeitraum von 1990 bis 1993 vor (BMFT/ BMWi 1989: 91). Gefordert
werden derzeit vor allem zwei Verbundprojekte zur "Optischen Signalver-
arbeitung' und zur "Optischen Verbindungstechnik", deren Fordervolumen
in den Jahren 1990-1992 insgesamt 40 Mio. DM betragen soll. Gut die Halfte
dieser Fordermittel geht an die Industrie. Siemens soll 8,7 Mio. DM erhalten,
SEL 7.6 Mio., Daimler-Benz 4 Mio. und ANT 2,2 Mio.> Allein schon die-
se Summen machen deutlich, daB das BMFT bei der FuE-Forderung in der
Telekommunikationsindustrie nur noch eine marginale Rolle spielt.

54 Interviews 900425 und 900508.

55 Die DBP Telekom will zwischen 1991 und 1993 ihre Gesamtausgaben fiir FuE nahezu
verdoppeln von 511 Mio. DM auf 910 Mio. DM (BMFT 1992b: 95).

56 Eigene Berechnungen nach dem BMFT-Forderungskatalog (1990: 372-374).
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2.2.4 Industrielle Automatisierung

Die industrielle Produktion ist inzwischen einer der groften Anwendungs-
bereiche der Informationstechnik: 15% des Halbleiterverbrauchs, um nur einen
Indikator zu nennen, entfallen auf die Industrieelektronik. Die Informations-
technik ermoglichte in der industriellen Fertigung einen Strukturwandel, des-
sen allgemeines Kennzeichen die Kombmatlon von Flexibilitdt und Produk-
tivitat ist ("flexible Automat1s1erung") Die schnelle und umfassende Nut-
zung dieser Option wurde in den 80er Jahren eine entscheidende Wettbe-
werbsbedingung fiir die verarbeitende Industrie — und damit auch fir die
Anbieter fertigungstechnischer Anlagen, den Maschinenbau.”® In diesem
Kontext sind die Bemiihungen des BMFT zu sehen, "die mittelstdndisch struk-
turierte fertigungstechnische Industrie vor allem bei ihren Anstrengungen zur
verstirkten Nutzung moderner Informationstechnik [zu] unterstiitzen" (BMFT
1983b: Vorwort).

Die Informatisierung der industriellen Produktion wurde seit Anfang der
70er J ahre mit mehreren Forderprogrammen und -schwerpunkten unter-
stiitzt. > Bereits im 2. und 3. DV- Programm férderte das Forschungsministe-
rium im Rahmen der DV-Anwendungsforderung Projekte zum rechnerunter-
stiitzten Entwickeln, Konstruieren und Fertigen (CAD/CAM) sowie zur Pro-
zeBlenkung mit DV-Anlagen. Im 3. DV-Programm waren hierfiir jahrlich
knapp 40 Mio. DM vorgesehen. Aullerdem wurde die Fertigungstechnik in

57 Dieses neue Produktionsparadigma bildet den Kern der sogenannten "lean production”
(Womack et al. 1991). Aus sozialwissenschaftlicher Sicht siche dazu vor allem Kern/
Schumann (1984) und Piore/ Sabel (1985); zu den Konsequenzen fiir die industrielle
FuE im Maschinenbau ausfiihrlich Hauster (1990, 1992).

58 Die Integration der Informationstechnik in den FertigungsprozeB ist freilich nur ein
Aspekt des Strukturwandels im Maschinenbau. Weitere technologische Herausforderun-
gen, mit denen der Maschinenbau konfrontiert wurde, kommen von neuen Materialien
und Werkstoffen sowie der Lasertechnik. Auch diese Technologien werden vom BMFT
gefordert, allerdings in gesonderten Fachprogrammen. Darauf werden wir im folgenden
jedoch ebensowenig eingehen wie auf die zahlreichen FordermaBnahmen der Bundes-
lander im Bereich der Fertigungstechnik.

59 Im 1. DV-Programm war zwar schon vermutet worden, da8 "DV-Anlagen in zunehmen-
dem MabBe auch fiir die vollautomatische Steuerung ganzer Produktionsablaufe verwendet
[werden]" (BMwF 1967: 8). Hiermit sollte jedoch nur ein zusitzliches Argument fiir
die staatliche Forderung der Computer-Hersteller geliefert werden; FordermaBnahmen
fiir die industriellen Anwender waren damit noch nicht verbunden.
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der zweiten Halfte der 70er Jahre im Rahmen des Programms "Humanisierung
der Arbeit" in den beiden Schwerpunkten '"Produktion und Fertigung" sowie
"Handhabungssysteme/ Industrieroboter" gefordert. Das jéhrliche Fordervolu-
men lag hier zwischen 5 und 10 Mio. DM.

Diese beiden Forderaktivititen wurden 1980, nach dem Auslaufen des
letzten DV-Programms, in einem neuen Forderprogramm "Fertigungstechnik”
(1980-1983) gebiindelt (BMFT 1980). Die thematische Kontinuitit im neuen
Programm war zunéichst gro. Seine Schwerpunkte lagen wie bisher auch in
den Bereichen "Flexible Fertigungssysteme", "Rechnergestiitztes Entwickeln,
Konstruieren und Entwerfen" (CAD/CAM) und "Handhabungssysteme" (Indu-
strieroboter). Zuriickgefahren wurde nur der Schwerpunkt '"Maschinensteue-
rung". Dieser Technologiebereich wurde ab 1982 im Rahmen des Programms
"Anwendung der Mikroelektronik' weitergefordert. Neue Forderschwerpunkte
wie die "Qualitatssicherung" nahmen zumindest quantitativ zunichst noch
einen geringen Stellenwert ein.

Auch das Fordervolumen blieb im 1. Fertigungstechnik-Programm nahezu
unverindert. Urspriinglich war fiir das Programm zwar eine deutliche Mittel-
steigerung — insgesamt 255 Mio. DM — vorgesehen gewesen; aufgrund der
angespannten Haushaltslage in den Jahren 1981/82 wurde das Férdervolumen
jedoch auf 155 Mio. DM reduziert. Die jahrliche Fordersumme lag bei rund
40 Mio. DM, wovon gut die Hilfte an die Industrie ging (vgl. Tabelle 3.7).
Verglichen mit den anderen Foérderprogrammen im Bereich der Informations-
technik war die Fertigungstechnik noch von eher untergeordneter Bedeutung.

Mit dem 2. Fertigungstechnik-Programm (1984-1988) erhielt die Ferti-
gungstechnik erstmals einen grofleren Stellenwert in der BMFT-Forderung.
Das Programm enthielt ein neues Forderkonzept mit modifizierten Forder-
schwerpunkten und einem betrichtlich erhéhten Fordervolumen. Das neue
Forderkonzept bestand aus drei Komponenten (vgl. BMFT 1983b):

— der indirekt-spezifischen Forderung der fertigungstechnischen Industrie;

— der Forderung von Verbundprojekten mit iibergreifenden, zukunftsorien-
tierten Fragestellungen;

— der Forderung des Technologietransfers und der Technologiefolgenab-
schétzung.

Im Mittelpunkt des 2. Fertigungstechnik-Programms stand die breitenwirksame
indirekt-spezifische Forderung von CAD/CAM-Anwendungen. Mehr als die
Halfte der gesamten Fordermittel des Programms (ca. 326 Mio. DM) gingen
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Tabelle 3.7: BMFT-F&rdermittel im Bereich Fertigungstechnik
1980-1989 (in Mio. DM)

Fordermittel davon indireki-

Jahr insgesamt spezifische Fdrderung
1980 39,6 -
1981 37,2 -
1982 42,0 -
1983 36,4 -
1984 70,9 35,3
1985 141,7 112,8
1986 156,2 119,8
1987 160,7 80,2
1988 104,5 29,6
1989 70,6 21,5

Gesamt 859,8 399,4

Quelle: BMFT (Férderungskatalog, versch. Jahrgange).

in diesen Bereich (KfK 1989: 7). An diesem Schwerpunkt zeigt sich beson-
ders deutlich die Neuorientierung der Forderpolitik: Hatte das BMFT bis dahin
zehn Jahre lang die Technologie-Anbieter gefordert, so wurde nun der
Schwerpunkt auf die Technologie-Anwendung gelegt. Auf diese Weise wollte
das BMFT die sehr zogernde Einfithrung von CAD/CAM in der Bundesrepu-
blik beschleunigen. Die CAD/CAM-Forderung erreichte insgesamt 1.193
iiberwiegend kleine und mittlere Unternehmen. Der zweite Schwerpunkt der
indirekt-spezifischen Forderung lag bei der Entwicklung von Industrierobo-
tern. Auch hier ging es vor allem darum, die technologische Basis im Maschi-
nenbau zu verbreitern. Gefordert wurde insbesondere die Entwicklung ein-
facher Handhabungsgerite zur Komplettierung des Angebotsspektrums bei
Maschinenbaufirmen. In diesem Schwerpunkt wurden 140 Projekte mit ca.
65 Mio. DM gefordert (KfK 1989: 20-27).

Der zweite Programmschwerpunkt, die Forderung von Verbundprojekten,
war bereits im Verlauf des 1. Fertigungstechnik-Programms in den Vorder-
grund gerﬁckt.60 Dies hatte ordnungs- und wettbewerbspolitische Griinde,

60 Ende 1982 wurden im Programm Fertigungstechnik 79 Einzelprojekte gefordert sowie
62 Verbundprojekte (Stams 1984: 16).
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von denen noch die Rede sein wird.®! Unmittelbar verantwortlich dafiir war
aber der restriktive Finanzrahmen des Programms. Aufgrund der gekiirzten
Fordermittel erhohte das BMFT die technologischen Anforderungen an die
Projekte, die Forderung "zukunftsorientierter, groflerer Verbundprojekte [riick-
te] in den Vordergrund" (Stams 1984: 12). Mit diesen Verbundprojekten,
deren Themen in "Fachgespridchen" mit Vertretern von Industrie, Forschung
und Verbinden®? vereinbart wurden, sollten "tibergreifende Probleme von
strategischer Bedeutung" (KfK 1989: 31) angegangen werden. Die Forderung
zielte darauf ab, "Entwicklungen bei fertigungstechnischen Ausriistern anzu-
stoBen, damit sie gegen Ende der achtziger Jahre liber Methoden, Maschinen
und Einrichtungen verfiigen, mit denen sie am Weltmarkt voll wettbewerbs-
fahig sind" (KfK 1989: 31). Im 2. Fertigungstechnik-Programm wurden ins-
gesamt 19 solcher Verbundprojekte mit 125 Mio. DM gefdrdert. An diesen
Projekten nahmen 120 Unternehmen und 36 Forschungsinstitute teil. &3

Flankiert wurden diese Forderaktivititen durch MaBnahmen zur Intensivie-
rung des Technologietransfers. Hierzu zihlte, neben Workshops, Seminaren,
Fachgesprichen und anderem, vor allem der Ausbau eines CAD/CAM-Labors
zur Orientierung potentieller Anwender. Und schlieBlich wurden, als Remi-
niszenz an das Programm '""Humanisierung der Arbeit", Projekte zur Technolo-
giefolgenabschitzung durchgefiihrt, um Voraussetzungen und Folgen des
Einsatzes moderner Fertigungstechnik zu untersuchen.

Dieses Forderkonzept wurde auch im 3. Fertigungstechnik-Programm
(1988-1992) beibehalten. Allerdings wurden die Forderschwerpunkte thema-
tisch eingeschrinkt und zugespitzt (vgl. BMFT 1988b). Wihrend bisher die
Informatisierung ausgewihlter Einzelbereiche des Fertigungsprozesses (z.B.
Entwurf, Konstruktion, Industrieroboter) gefordert worden war, legte das neue
Programm den Schwerpunkt auf die rechnergestiitzte Integration des gesamten

61 Interview 900220.

62 In den Fertigungstechnik-Programmen spielten die Industrieverbdnde, insbesondere der
VDMA, eine griBere Rolle bei der Programmformulierung und -implementation als in
den anderen Informationstechnik-Programmen. Dies diirfte auf die mittelstindische
Branchenstruktur des Maschinenbaus zuriickzufiihren sein. Angesichts der groen Zahl
von Unternehmen wurde eine verbandliche Interessenvermittlung nicht nur auf Industrie-
seite erforderlich, auch die staatliche Administration mufte stirker auf die Verbénde als
Reprasentanten ihrer Klientel zuriickgreifen.

63 Eines dieser Verbundprojekte, das Projekt '"Fertigungstechnologie Kleben", wird einge-
hend bei Liitz (1993) untersucht.
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Fertigungsprozesses (Computer Integrated Manufacturing, CIM). Im Rahmen
der indirekt-spezifischen Férderung wurde die CIM-Anwendung in den Mittel-
punkt geriickt. Gefordert wurden Entwicklungsarbeiten zur Vorbereitung und
Einfithrung einer rechnerintegrierten Fertigung bei den Anwendern. Dafiir
waren im 3. Fertigungstechnik-Programm 300 Mio. DM vorgesehen.

Die CIM-Einfiihrung sollte dartiber hinaus durch zwei weitere Manahmen
beschleunigt werden, zum einen durch die Forderung des CIM-Technologie-
transfers, fiir die — neben den iiblichen TransfermaBnahmen — 13 CIM-Trans-
ferstellen eingerichtet wurden. Zum anderen wollte das Programm die Stan-
dardisierung im CIM-Bereich unterstiitzen, unter anderem durch die Einrich-
tung einer CIM-Arbeitsgruppe bei einer Forschungseinrichtung.64

Auch das 3. Fertigungstechnik-Programm fordert "besonders fortschritt-
liche Fertigungstechnologien" (BMFT 1988b: 29) in Form von Verbundpro-
jekten. Der Schwerpunkt dieser Projekte wurde auf die Verfahrenstechnik
gelegt. Zusiétzlich werden Kooperationsprojekte auf dem Gebiet der flexiblen
Montageautomatisierung — nach Einschétzung des BMFT "die technologische
Herausforderung fiir die Produktionstechnik der 90er Jahre"” (BMFT 1988b:
24) — im Rahmen des EUREKA-Projekts FAMOS gefordert. Insgesamt sind
fiir das 3. Fertigungstechnik-Programm fiir den Zeitraum von 1988-1992 502
Mio. DM vorgesehen.

Mit dem neuen Forderkonzept, das in der ersten Halfte der 80er Jahre
entwickelt wurde, versuchte das BMFT, auf Restriktionen und Defizite der
bisherigen Fertigungstechnik-Forderung einerseits, auf die spezifischen Anfor-
derungen der industriellen Klientel im Maschinenbau andererseits zu reagie-
ren. Denn anders als in den Kernbereichen der Informationstechnik (Datenver-
arbeitung, Mikroelektronik, Kommunikationstechnik) konnte sich die staatliche
Forderung im Bereich der Fertigungstechnik nicht auf einen kleinen, iiber-
schaubaren Kreis von (GroB-)Unternehmen stiitzen. Der Maschinenbau war
(und ist) geprigt durch eine groBe Zahl von Firmen und die relativ grofie
Bedeutung kleiner und mittlerer Unternehmen (Hausler 1990: 19). An diese
kleinen und mittleren Unternehmen hatte sich bereits das 1. Fertigungstechnik-
Programm vorwiegend gerichtet. Es war seinerzeit Teil eines "zukunftsorien-
tierten Mafnahmenbiindels" (BMFT 1980: 9) der Bundesregierung gewesen,
mit dem diese versuchte, der FuT-Politik eine neue Klientel zu erschlieBen

64 AuBerdem sollte aus Mitteln des BMWi eine Stabsstelle CIM-Normung beim DIN aufge-
baut werden.
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(vgl. BMFT/ BMWi 1978). Die Fertigungstechnik schien in besonderem Maf3e
hierfiir geeignet zu sein, da sich die Fachzweige des Maschinenbaus, an die
sich das Programm in erster Linie wandte, zu tiber 90% aus Unternehmen
mit weniger als 500 Beschiftigten zusammensetzten (BMFT 1980: 13).

Das BMFT versuchte den besonderen Anforderungen kleiner und mittlerer
Unternehmen zunichst durch ein vereinfachtes Antrags- und Begutachtungs-
verfahren im Rahmen seiner Projektférderung Rechnung zu tragen (vgl.
BMFT 1980: 35).%% Wihrend der Programm-Implementation ergaben sich
jedoch Probleme und Zielkonflikte bei der Technologieférderung in soichen
Unternehmen. Zunéachst zeigte sich, daB die Projektférderung in einer Branche
mit einer Vielzahl konkurrierender Unternehmen gerade dann, wenn sie markt-
relevant sein will, leicht Gefahr lauft, wettbewerbsverzerrend zu wirken.%
Die vom BMFT geforderten Verbundprojekte waren ein Instrument, um die-
sem Problem zu entgehen. Diese Verbundprojekte sollten zwei Bedingungen
erfiillen. Sie sollten zu Themen stattfinden, "die einerseits noch im vorwett-
bewerblichen Bereich bearbeitet werden konnen, die andererseits jedoch von
einer grofieren Anzahl von Ausriistern als von strategischer Bedeutung fiir
ihre Geschiftspolitik angesehen werden'" (KfK 1989: 103; Hervorhebung d.
Vert.). Damit wurde die Themenfindung selbst bereits zu einer entscheidenden
Voraussetzung fiir das Zustandekommen und den Erfolg eines Verbundpro-
jekts.

Die Verbundforderung brachte aber ein anderes Problem mit sich. Bereits
wihrend des 1. Fertigungstechnik-Programms wurde deutlich, daB der Uber-
gang zu technologisch ambitionierteren Verbundprojekten einen Riickgang
des Anteils mittlerer Unternehmen zur Folge hatte. Von den 120 Unterneh-
men, die in den Verbundprojekten des 2. Fertigungstechnik-Programms gef6r-
dert wurden, zéhlte nur gut die Hilfte zur Gruppe der kleinen und mittleren
Unternehmen; andererseits war in sechs der 19 Projekte die Firma Siemens
beteiligt. Eine ausschlieBlich auf Verbundprojekte abstellende Férderung lief
somit Gefahr, die Hauptadressaten des Programms zu verfehlen.

65 Das vereinfachte Verfahren sah unter anderem den Verzicht auf eine externe Begutach-
tung vor, falls eine Reihe von Bedingungen erfiillt waren (BMFT 1980: 35).

66 Ein besonders strittiges Forderprojekt in diesem Zusammenhang war das sogenannte
""Giibring-Vorhaben", das nach zwei Jahren Laufzeit abgebrochen werden muBte (vgl.
Stams 1984: 67).
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Die indirekt-spezifische Forderung, auf die sich das 2. und 3. Fertigungs-
technik-Programm stiitzten, vermied beide Schwierigkeiten. Im Kern basierte
dieses Forderinstrument auf dem vereinfachten Antragsverfahren, wie es zum
Beispiel im 1. Fertigungstechnik-Programm eingesetzt worden war. Die indi-
rekt-spezifische Forderung war auf ein klar umrissenes Technologiefeld ausge-
richtet, aber "breitenwirksam" angelegt. Allein im CAD/CAM-Schwerpunkt
des 2. Fertigungstechnik-Programms wurden 30% aller fertigungstechnischen
Ausriisterunternehmen geférdert. Aus der Kategorie der Unternehmen mit 200-
499 Beschiftigten wurden 50%, aus der Kategorie mit 500-999 Beschiftigten
sogar 66% der Unternehmen unterstiitzt (KfK 1989: 8). Da die Foérderung
nahezu flichendeckend angelegt war und bei der Mittelvergabe "die individu-
ellen Unternehmensentscheidungen zur Produkt- und Verfahrensentwicklung
den Marktkriiften (iberlassen" blieben (BMFT 1983b: 25), war das indirekt-
spezifische Instrumentarium (zumindest im nationalen Rahmen) wettbewerbs-
politisch unbedenklich. Zudem hatte dieses Instrument fiir die Férderadmini-
stration einen nicht unerheblichen Entlastungseffekt, da "inhaltlich nicht mehr
jede technische Entwicklung hinsichtlich Entwicklungsstand, Neuigkeitsgrad
und Marktrelevanz bewertet werden muf3" (BMFT 1983b: 25).

Der mit der indirekt-spezifischen Férderung verbundene staatliche Steue-
rungsverzicht ist freilich nicht unproblematisch. Das Programm erreichte zwar
seine angepeilte Zielgruppe,67 es hatte jedoch eine Reihe von Defiziten. Er-
stens ergab die Evaluation des 2. Fertigungstechnik-Programms einen hohen
"Mitnahmeeffekt". Rund 25% der geforderten Projekte sind nach Angaben
der Unternehmen so geplant und durchgefiihrt worden, wie es urspriinglich
vorgesehen war (KfK 1989: 15, 27). Ein weiterer Schwachpunkt waren die
Auswirkungen auf die Kohérenz der Informationstechnik-Politik. Die Forder-
mittel im Bereich der CAD/CAM-Forderung flossen zum Grofteil in die
Anschaffung von Hard- und Software. Und von diesen Beschaffungsauftriagen
profitierten nicht jene nationalen Unternehmen, die in anderen BMFT-Pro-
grammen massiv gefordert worden waren, sondern auslidndische Anbieter. Von

67 Im Forderschwerpunkt "Industrieroboter" des 2. Fertigungstechnik-Programms hatten
mehr als 80% der geforderten Unternehmen weniger als 500 Mitarbeiter; etwa 90%
kamen aus dem Maschinenbau; im Schwerpunkt "CAD/CAM" hatten mehr als 70% der
geforderten Unternehmen weniger als S00 Beschiftigte (KfK 1989: 20-21, 7-8). Die
Beteiligung von kleinen und mittleren Unternehmen an der indirekt-spezifischen Forde-
rung lag also deutlich héher als in den Verbundprojekten.
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der in den geférderten Projekten installierten Hardware kam nur 11% aus der
Bundesrepublik und 83% von US-amerikanischen Anbietern; bei der Software-
Beschaffung kamen 41% aus der Bundesrepublik und 42% aus den USA.
Insgesamt gingen von einem Beschaffungsvolumen von ca. 683 Mio. DM
lediglich rund 128 Mio. DM an bundesdeutsche Firmen (vgl. KfK 1989: 13).

Alles in allem foérderte das BMFT die Fertigungstechnik in den 80er Jah-
ren mit ca. 860 Mio. DM. An die Wirtschaft flossen davon gut 600 Mio. DM,
ca. 400 Mio. DM im Rahmen der indirekt-spezifischen Férderung (vgl. Tabel-
le 3.7). Bei all diesen Forderaktivititen spielte die Informationstechnik eine
wichtige Rolle, weshalb sie hier auch mitbehandelt werden mufite. Die Ferti-
gungstechnik-Programme waren aber nicht einfach ein weiterer Versuch, die
groBen Elektronik-Firmen mit einem staatlichen Forderprogramm finanziell
zu unterstiitzen. Die Fertigungstechnik-Programme zielten auf eine andere
Klientel, die mittelstdndisch strukturierte fertigungstechnische Industrie, die
in den 80er Jahren ihre eigenen Forschungsprobleme hatte (vgl. Hausler 1990,
1992). Die groBen Elektronik-Firmen haben an einzelnen Forderprojekten in
diesen Programmen zwar tetlgenommen, deren FuE-Aktivitiiten standen hier
allerdings nicht im Vordergrund staatlicher Steuerungsversuche.

2.3 Staatliche Investitionen und o6ffentliche Beschaffungspolitik

Die grofle Rolle, die Anwender und Kunden im InnovationsprozeB spielen
kénnen, ist in der Innovationstheorie hinldnglich bekannt, und empirische
Fallstudien haben gezeigt, da} der Staat als Kunde hiervon nicht ausgenom-
men ist (grundlegend von Hippel 1976, 1977; vgl. auch Nelson 1982b). Nach
Angaben von Dalpé et al. (1992: 251) machen 6ffentliche Beschaffungen in
Industrieldndern ca. 15% der gesamten nationalen Produktion von Giitern und
Dienstleistungen aus; Pietzcker (1978: 307) beziffert fiir die Bundesrepublik
den Anteil offentlicher Auftriage am Bruttosozialprodukt auf etwa 10%. Die
offentliche Beschaffungspolitik wird dadurch zu einem der wichtigsten In-
strumente, mit dessen Hilfe der Staat die FuE-Aktivititen der Industrie steuern
kann (vgl. Porter 1990: 644-647). Mit seinen Beschaffungsentscheidungen
beeinflufit er die Struktur von Markten, aber auch Preise, Mengen, Qualitit,
Standards und Entwicklungstempi von Produkten im industriellen Innovations-
prozeB — und je stirker die FuE-Aktivititen der Unternehmen auf den "Markt"
ausgerichtet sind, desto groBer diirfte der Einflul 6ffentlicher Beschaffungs-
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politik auf deren Umfang und Inhalt sein. Nicht von ungefihr richteten sich
die Steuerungserwartungen der informationstechnischen Industrie neben der
finanziellen FuE-Forderung insbesondere an die staatliche Beschaffungspolitik.

Fir eine FuT-Politik, die sich die Verbesserung der industriellen Wett-
bewerbsfahigkeit zum Ziel gesetzt hat, wire eine Nutzung des staatlichen
Nachfragepotentials in zwei Konstellationen von besonderer Bedeutung: zur
Forderung von technologischen "Friihstartern", die fiir ihre innovativen Pro-
dukte noch keine ausreichende private Nachfrage finden einerseits; und zur
Unterstilitzung von technologischen "Nachziiglern", deren Markte bereits durch
(auslédndische) Konkurrenten besetzt sind andererseits. Typisch fiir den ersten
Fall war die Kommunikationstechnik in den 80er Jahren, wihrend die Situa-
tion der Datenverarbeitung in den 70er Jahren ein Beispiel fiir den zweiten
Fall wiire.

Die Informationstechnik zdhlt zu den Bereichen, in denen das staatliche
Nachfragepotential besonders groB ist (Burkhardt et al. 1981; Nelson 1982b;
Dalpé et al. 1992). Die 6ffentliche Verwaltung (einschlieBlich der Hochschu-
len) ist einer der grofiten Anwendungsbereiche der Datenverarbeitung und
der Biirokommunikation; und als Betreiber der 6ffentlichen Kommunikations-
netze ist der Staat bislang zumindest der groBite — teilweise sogar der einzige
— Nachfrager nach den Produkten der Telekommunikationsindustrie. Im “Zu-
kunftskonzept Informationstechnik'" wurde der Gesamtumfang des 6ffentlichen
Beschaffungsvolumens (Bund, Lander und Gemeinden) auf den bundesdeut-
schen Mirkten der Informationstechnik fiir das Jahr 1987 mit rund 25 Mrd.
DM beziffert. In diesem Jahr wurden in der Bundesrepublik informationstech-
nische Produkte (ohne Software) im Wert von ca. 58 Mrd. DM hergestellt
(BMFT/ BMWi 1989: 117, 153).% Zum Vergleich: Die FuE-Forderung der
Industrie durch Projektmitte]l des BMFT betrug 1987 rund 350 Mio. DM.

Die technologiepolitische Bedeutung der 6ffentlichen Beschaffungspolitik
dirfte in der Informationstechnik angesichts dieser Grof3enordnungen unstrittig
sein. Die Frage ist allerdings, ob die staatlichen Beschaffungsaktivititen mehr
waren als nur eine "de facto Technologiepolitik" (Dalpé et al. 1992: 261),
d.h. ob es in der Bundesrepublik gelang, das staatliche Nachfragepotential
zielgerichtet zur Steuerung von Forschung und Entwicklung in der informa-
tionstechnischen Industrie einzusetzen. Den Steuerungschancen einer nach-

68 EinschlieBlich der Unterhaltungselektronik sowie der MeB-, Steuer- und Regelungstech-
nik.
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frageorientierten Innovationspolitik soll hier in zwei Bereichen, der 6ffentli-
chen Verwaltung und der Deutschen Bundespost, nachgegangen werden.

2.3.1 Binnenkomplexitit als Problem: Die offentliche Verwaltung

Im Bereich der offentlichen Verwaltung sind der Nutzung des staatlichen
Nachfragepotentials fiir die Ziele der FuT-Politik sowohl durch die Organisa-
tionsstruktur als auch durch Organisationsprinzipien enge Grenzen gesetzt.
Zunichst muB bedacht werden, daB es in der offentlichen Verwaltung der
Bundesrepublik keine zentrale Entscheidungs- und Vollzugsinstanz fiir die
Beschaffung informationstechnischer Produkte und Systeme gibt. Anders als
beim Militér oder bei der Deutschen Bundespost, von der noch die Rede sein
wird, werden die Beschaffungsentscheidungen dezentral von den einzelnen
Verwaltungseinheiten getroffen (vgl. Czerwick 1991: 462).% Diese orientie-
ren sich, wie empirische Studien gezeigt haben (vgl. u.a. Mayntz/ Schuma-
cher-Wolf 1985; Schumacher-Wolf 1988), primir an ihren verwaltungsinter-
nen Problemstellungen und nicht an iibergeordneten, geschweige denn techno-
logiepolitischen Gesichtspunkten. Zu dieser "Dominanz des Aktuellen und
Befristeten'" (Mayntz/ Schumacher-Wolf 1985: 262) kommt hinzu, daf die
in Verwaltungsvorschriften festgelegten Vergabegrundsitze fiir 6ffentliche
Auftrdge Hemmnisse enthalten, die — so das Ergebnis einer Studie des Ifo-
Instituts fiir Wirtschaftsforschung — "eine Beschaffung innovativer Produkte
erschweren kénnen" (Burkhardt et al. 1981: 27). So ist die 6ffentliche Ver-
waltung bei der Beschaffung vorrangig dem Grundsatz der "Wirtschaftlichkeit
und Sparsamkeit" verpflichtet (DVAL 1991). Die Bestimmungen der Ver-
dingungsordnung fiir Leistungen (VOL) lassen zwar 'bei entsprechender
Auslegung innovationsorientierte Beschaffungen zu'" (Burkhardt et al. 1981:
31).”% Eine Bevorzugung nationaler Unternehmen oder innovativer Produkte
— selbst wenn dies technologiepolitisch sinnvoll wire — kann dadurch freilich

69 In den IT-Richtlinien der Bundesregierung heifit es dazu: "Der Einsatz der IT richtet
sich grundsitzlich nach dem spezifischen Bedarf der jeweiligen Bundesbehorde. Sie trigt
die Verantwortung fiir Planung und Durchfiihrung von IT-Vorhaben" (IT-Richtlinien
1988: 471).

70 Zu berticksichtigen ist auch, daB die 6ffentlichen Beschaffungsrichtlinien keine absolute
Bindungswirkung besitzen. Eine Verwaltung kann davon abweichen, wenn ein sachlich
gerechtfertigter Grund vorliegt.
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nicht um jeden Preis erfolgen. Und auch der AusschluB ausléndischer Anbieter
ist — im Unterschied zu den Forderprogrammen des BMFT — formal nicht
mdglich. Nach den geltenden Beschaffungsrichtlinien "[sind] inléndische und
auslidndische Bewerber gleich zu behandeln" (§ 7 VOL/A).

Trotz dieser Restriktionen wurde die 6ffentliche Beschaffungspolitik seit
den Anféngen der staatlichen DV-Forderung als Instrument der Informations-
technik-Politik diskutiert und zu nutzen versucht. Bereits bei der Erarbeitung
des 1. DV-Programms wurde der "Kauf deutscher Anlagen durch staatliche
Organe" als ein staatliches Forderinstrument genannt (BMwF 1965: 7). Das
1. DV-Programm beriicksichtigte diese Moglichkeit jedoch noch nicht, es
setzte ausschlieBlich auf die finanzielle FuE-Foérderung. Im 2. und 3. DV-
Programm strebte das Bundesforschungsministerium dann aber eine gezielte
Beschaffungspolitik der 6ffentlichen Hand zugunsten der von ihm geférderten
Unternehmen an (vgl. BMBW 1971: 58; BMFT 1976: 53-57). Zumindest
offiziell bewegte sich die Beschaffungspraxis jedoch in dem durch die Be-
schaffungsrichtlinien vorgegebenen, engen Rahmen. In der Bundesverwaltung
wurde nach dem Grundsatz verfahren, '"daf3 bei Angeboten mit vergleichbarem
Preis-Leistungs-Verhiltnis dem Angebot von Unternehmen mit Basis in der
Bundesrepublik Deutschland oder in Europa der Vorzug gegeben werden soll"
{Deutscher Bundestag, Drucksache 7/4553, 7.1.1976: 2). Dieses Prinzip ist
gegeniiber auslandischen Herstellern weit weniger diskriminierend als zum
Beispiel die Bestimmungen des '"Buy American Act" in den USA (vgl. Pietz-
cker 1978). Danach kénnen US-amerikanische Erzeugnisse den Vorzug erhal-
ten, wenn ihr Preis den des konkurrierenden ausléndischen Gebots je nach
Sektor um nicht mehr als 6 bis 12% iibersteigt. Die Beschaffungspraxis in
der Bundesverwaltung fiihrte aber doch dazu, dal nationate Hersteller dort
einen groBeren Marktanteil hatten als auf dem "freien Markt". Mitte der 70er
Jahre entfielen 44% der in der Bundesverwaltung installierten Computer auf
die beiden nationalen Hersteller Siemens und AEG-Telefunken; die Hailfte
der DV-Anlagen kam vom Marktfithrer IBM (Deutscher Bundestag, Drucksa-
che 7/4553, 7.1.1976: 2-3).

Ein dhnliches Bild boten am Ende der 70er Jahre die Hochschulen. Dort
hat der Staat die Rechnerbeschaffung in den 70er Jahren massiv finanziell
gefordert. Den Hochschulen wurden Zuschiisse in Hohe von 50 bis 85 % der
Beschaffungskosten entweder direkt durch das BMFT, durch die DFG oder
durch das jeweilige Sitzland gewihrt. Im Rahmen dieser Rechnerbeschaffun-
gen wurde auch "Druck zur Installation deutscher Rechner” (AG Programm-
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bewertung 1982: 238) ausgeiibt.71 Am Ende des 3. DV-Programms muf3te
dennoch festgestellt werden, dal3 von den 67 groBen Rechenanlagen der Hoch-
schulrechenzentren und Regionalrechenzentren 36 von Herstellern stammten,
die nicht aus den DV-Programmen geférdert wurden.

Insgesamt kam die Evaluation der DV-Programme des BMFT zu dem
Ergebnis, daB3 die offentliche Beschaffungspolitik kaum in den Dienst der
technologiepolitischen Ziele der Foérderprogramme gestellt wurde:"2

Aus heutiger Sicht muB man feststellen, da8 der Staat, und damit sind Bund und Linder
gemeint, die mit ihren Beschaffungen und Bestellungen im Hardware- wie im Software-
bereich verbundenen Forderpotentiale viel zu wenig genutzt haben. Das lag z.T. daran,
daf die offentlichen Hande die fordernden Wirkungen gezielter Beschaffungen entweder
nicht gekannt haben, oder daB vor allem das BMFT angesichts der offiziellen Trennung
von Industrieforderung, Rechnerbeschaffung und Anwendungsentwicklung fiir den staatli-
chen Bedarf nur inoffiziell auf politischen oder personlichen Kanilen versuchen konnte,
diese Forderpotentiale einzusetzen. Dabei stiefl es dann sehr rasch auf die autonomen
Entscheidungen der iibrigen Beteiligten, die sich mangels offizieller Absprachen und
Verfahren den zentralstaatlichen Forderzielen nur wenig verpflichtet fiihlten (AG Pro-
grammbewertung 1982: 251; Hervorhebung d. Verf.).

Dieser Befund ist steuerungstheoretisch wichtig. Er zeigt, daB die Binnenkom-
plexitit des (bundesdeutschen) Staates nicht nur Probleme strategischen Han-
delns gegeniiber seiner gesellschaftlichen Umwelt aufwirft — diese wird auch
zum Problem des Staates mit sich selbst.

Die Bundesregierung versuchte, dieses Problem durch Koordination zu
l6sen: durch Koordinationsrichtlinien (z.B. die IT-Richtlinien aus dem Jahr
1988) zum einen und die Einrichtung von Koordinationsorganen zum anderen.
Zu den Institutionen mit Koordinierungsfunktion zshlen:”

71 Das Beispiel der Hochschulen zeigt deutlich die Zielkonflikte zwischen Hersteller- und
Anwenderforderung, in die sich eine 6ffentliche Beschaffungspolitik begibt, die technolo-
giepolitischen Motiven folgt. Der Druck zur Installation deutscher Rechner erfolgte, so
zumindest die Klage der Hochschulen, "am Bedarf der Universitit vorbei". Dies habe,
so eine spitere Bewertung dieser Politik, "verhindert, den Riickstand der qualitativen
Rechnerausstattung der Hochschulen gegeniiber dem Ausland wesentlich zu verringern"
(AG Programmbewertung 1982: 238).

72 Das war allerdings kein Spezifikum der DV-Forderung. Lange (1979: 67) kam insgesamt
zu dem Ergebnis: "Als Mittel nationaler Forschungspolitik freilich spielt der 6ffentliche
Auftrag nur eine begrenzte Rolle'.

73 Ausfihrlicher dazu Czerwick (1991) und die IT-Richtlinien aus dem Jahr 1988.
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— die Koordinierungs- und Beratungsstelle fiir die elektronische Datenver-
arbeitung in der Bundesverwaltung (KBSt);

— der Interministerielle KoordinierungsausschuB fiir Informationstechnik in
der Bundesverwaltung (IMKA), das Abstimmungsorgan zwischen den
einzelnen Ministerien in der Bundesverwaltung;

— sowie der Kooperationsausschuf Automatische Datenverarbeitung (KoopA
ADYV) zum Informations- und Erfahrungsaustausch zwischen Bund, Lin-
dern und Gemeinden.

Obwohl die Bundesministerien dadurch zur Koordination gezwungen sind,
betreibt in der Praxis "jedes Ministerium ohne grofiere Riicksprache mit den
anderen Ressorts seine eigene Informatisierungspolitik” (Czerwick 1991: 466).
Ein Beispiel fiir die groBe Autonomie der Ressorts in ihren Geschiftsberei-
chen ist die Rechnerbeschaffung bei der Deutschen Bundespost (vgl. Der
Spiegel, 2.9.1985: 106-107). Bei der Ausstattung der Postimter mit EDV-
Anlagen in den 80er Jahren — einem Projekt, dessen Investitionsvolumen auf
eine halbe Milliarde geschitzt wurde — gingen die Auftrige fiir Grofirechner
und mittelgroBe Systeme nahezu ausschlieBlich an den grofiten Konkurrenten
der nationalen Computerindustrie, an IBM. Lediglich den Auftrag fiir Termi-
nals bekam mit Nixdorf ein nationaler Hersteller; Siemens ging weitgehend
leer aus. Das Bundespostministerium begriindete seine Entscheidung zugun-
sten der IBM-Rechner offiziell mit dem "technischen Vorsprung" von IBM.
AuBlerdem versuchte die Bundesregierung, durch modifizierte Verwal-
tungsvorschriften im Bereich der Informationstechnik die Mdglichkeiten einer
innovativen Beschaffungspolitik zu verbessern. Seit 1973 werden von der
KBSt "Besondere Vertragsbedingungen der 6ffentlichen Hand fiir die Miete,
den Kauf und die Wartung von Datenverarbeitungs-Anlagen und Geraten"
herausgegeben, durch die die iibliche Verdingungsordnung (VOL/B) fiir den
Bereich der Datenverarbeitung modifiziert wird. Dadurch soll insbesondere
die Transparenz und Vergleichbarkeit von Angeboten verbessert und die Be-
riicksichtigung von Innovationsaspekten bei der Beschaffung erleichtert wer-
den (vgl. BMFT 1976: 56-57). Seither wurden von der KBSt eine Reihe von
"Richtlinien", "Grundsitzen", "Empfehlungen" u.a. zur Planung, Beschaffung
und Organisation des Informationstechnik-Einsatzes in der Bundesverwaltung
erarbeitet (Czerwick 1991: 471). In diesem Kontext ist auch die Novellierung
der Verdingungsordnung fiir Leistungen (VOL/A) im Jahr 1984 zu sehen.
Der Schwerpunkt dieser Bemiihungen lag darauf, vor allem durch die
Férderung herstellerunabhédngiger Normen und Standards die Kompatibilitét
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der technischen Systeme zu verbessern. Angesichts der Bedeutung, die firmen-
eigene Standards in der Datenverarbeitung lange Zeit hatten, war dies selbst-
verstandlich auch technologiepolitisch bedeutsam. Aber diese Aktivititen
zielten nicht darauf, die Grundprinzipien der 6ffentlichen Beschaffungspolitik
so zu iandern, daB diese leichter in den Dienst der staatlichen FuT-Politik
genommen werden konnte. Fir Vergabeentscheidungen ist nach wie vor "die
Wirtschaftlichkeit der im wettbewerblichen Verfahren zu ermittelnden Ange-
bote" (BMFT/ BMWi 1989: 47) ausschlaggebend. "Innovative Impulse" sollen
nach Auffassung der Bundesregierung "im Rahmen der gebotenen Wirtschaft-
lichkeit" (BMFT/ BMWi 1989: 47) ausgeschopft werden.

Die Marktanteile der DV-Hersteller an den in der 6ffentlichen Verwaltung
installierten Systemen zeigten am Ende der 80er Jahre ein dhnliches Bild wie
noch in der Mitte der 70er: Die nationalen Hersteller besitzen hier hohere
Anteile als auf den privaten Markten, aber die ausliandischen Computerfirmen
haben in allen Marktsegmenten starke Positionen. In der Bundesverwaltung
lag bei "Grofien Systemen" der Anteil von Siemens bei 62%, auf IBM entfie-
len 19% und auf DEC 8%. Bei "Mittleren Systemen' hatte IBM mit 44% den
groBiten Anteil; auf DEC, Bull, Siemens, NCR und Nixdorf entfielen zusam-
men 36%. Bei "Kleinen Systemen" war Philips mit einem Anteil von 20%
der groBte Ausriister; und bei "Arbeitsplatzsystemen' war Nixdorf mit 24%
der fithrende Anbieter (vgl. Czerwick 1991: 464). Alles in allem diirfte knapp
die Halfte der staatlichen IT-Beschaffungen in der Bundesrepublik von natio-
nalen Herstellern kommen. Der internationale Vergleich zeigt, dal damit die
Moglichkeiten einer nationalen Beschaffungspolitik nur suboptimal ausge-
schopft wurden: In Frankreich liegt der Anteil nationaler Hersteller bei 73%,
undﬁn den USA betrigt er gar 100% (Sitiddeutsche Zeitung, 30.1.1992:
37).

74 Beispielhaft fiir die Bevorzugung nationaler Hersteller in den USA sind die Erfahrungen
des franzosischen Herstellers Bull. Dieser hatte 1987 in den USA eine Filiale von Honey-
well ibernommen und 1989 den US-amerikanischen Computerhersteller Zenith aufge-
kauft. Beide libernommenen Unternehmen verloren danach Beschaffungsvertrige, die
ihnen urspriinglich zugesprochen worden waren, an US-amerikanische Hersteller (Fran-
zosisches Memorandum 1991: 25).
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2.3.2 Autonomie als Problem: Die Deutsche Bundespost

In der Kommunikationstechnik haben wir es mit einer ganz anderen Problem-
konstellation zu tun. Dort gibt es (noch) eine einheitliche staatliche Organisa-
tion, die Deutsche Bundespost, die das staatliche Nachfragepotential mittels
zentralisierter Beschaffungsentscheidungen einsetzen kann. Und dieses Potenti-
al ist enorm: Die Deutsche Bundespost ist mit Abstand der groBte Investor
in der Bundesrepublik. Am Ende der 70er Jahre belief sich der Umfang der
Sachinvestitionen der DBP auf beinahe 20% der gesamten Industrieinvestitio-
nen. Allein die Fernmeldeinvestitionen — im Jahr 1979 ca. 7,5 Mrd. DM -
betrugen mehr als 15% des Investitionsvolumens der Industrie (Graf 1981:
295).

Diese Nachfrage wurde — von einigen wenigen Ausnahmen in den 80er
Jahren abgesehen — vollstandig bei den inldndischen Telekommunikationsher-
stellern gedeckt.75 Das Problem der Beschaffungspolitik im Bereich der
Kommunikationstechnik bestand folglich lange Zeit nicht darin, der "nationa-
len" Industrie einen Markt zu schaffen.”® Die Schwierigkeit bestand darin,
das Nachfragepotential der Deutschen Bundespost fiir die Ziele der FuT-Poli-
tik zu nutzen, d.h. der Industrie einen Markt fiir innovative Produkte zu ver-
schaffen. Dabei kam der Investitionspolitik der DBP und ihren Beschaffungs-
verfahren entscheidende Bedeutung zu.

Der Schliissel zum Verstindnis der staatlichen Steuerungsprobleme in der
Kommunikationstechnik ist die Beschaffungspolitik der DBP. Aufgrund einer
Reihe von technischen, betrieblichen, rechtlichen und politischen Festlegungen
war in diesem Bereich ein enges Geflecht von gegenseitigen Abhéngigkeiten
entstanden, das lange Zeit sowohl die Handlungsméglichkeiten der DBP als

75 Die DBP diskriminierte dabei nicht zwischen "nationalen” Unternehmen wie Siemens,
AEG oder Bosch und den Tochtergesellschaften auslidndischer Konzerne, die in der
Bundesrepublik produzieren und hier eigene FuE-Kapazitaten haben. Zur zweiten Gruppe
zihlen insbesondere die beiden Firmen SEL (frither ITT, jetzt Alcatel) und PKI (Philips).
Diese Unternehmen verhielten sich in der Vergangenheit wie ''nationale" Hersteller; und
sie wurden von den staatlichen Instanzen auch so behandeit.

76 Die DBP ist bei der Beschaffung von fernmeldetechnischen Gerédten und Systemen zwar
auch an die Grundprinzipien 6ffentlicher Auftragsvergabe — beispielsweise an die VOL
— gebunden, aufgrund des "spezifischen Charakters" dieser Gerite und Systeme wird
die tiberwiegende Zahl der Auftrége aber nicht in der Form offentlicher Ausschreibung
sondern freihindig vergeben (Stoll 1989: 144).
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auch der Telekommunikationsindustrie beschrinkte. Da die DBP keine Pro-
duktentwicklung betrieb und auch keine eigenen Produktionskapazititen besaf,
war sie angewiesen auf die Bereitschaft und die Fahigkeit der Industrie, die
von ihr bendtigten Gerite und Systeme zu entwickeln und herzustellen. Die
Industrie wiederum war abhingig von der DBP, da diese aufgrund ihres Fern-
meldemonopols die Nachfrageseite des Marktes dominierte (vgl. Monopol-
kommission 1981). In der zweiten Hélfte der 80er Jahre umfaBte die Nach-
frage der DBP zwei Drittel des Inlandsmarktes fiir Fernmeldetechnik (vgl.
Tabelle 3.8). Hinzu kam, daB sich die DBP aus betrieblichen Griinden ("eco-
nomies of scale", Kompatibilitit) auf das Prinzip der "Einheitstechnik" festge-
legt hatte, wodurch nicht nur die technische Vielfalt der von ihr verwendeten
Systeme stark eingeschrinkt wurde, sondern gleichzeitig auch der Kreis der
Lieferfirmen.

Tabelle 3.8: Die Nachfragemacht der DBP auf dem Inlands-
markt fir Fernmeldetechnik 1986-1989

Jahr Inlandsmarkt Nachfrageanteil
in Mrd. DM der DBP in %

1986 11,2 68

1987 11,5 68

1988 13,1 56

1989 13,3 65

Quelle: Elixmann (1990: 24).

In dieser Konstellation hatte sich zwischen der DBP und der nationalen Tele-
kommunikationsindustrie ein im internationalen Vergleich eigentiimliches
Beziehungsmuster herausgebildet (vgl. Grupp/ Schnéring 1990, 1991; Cawson
et al. 1990; Fransman 1992; Rose 1993). Die Unternehmen nutzten ihr FuE-
Monopol dazu, fiir ihre Entwicklungsarbeiten Beschaffungszusagen der DBP
zur Voraussetzung zu machen und sich die Entwicklungskosten {iber die Be-
schaffungspreise abgelten zu lassen. Auf diese Art und Weise wurden die
FuE-Aktivitiaten der Unternehmen indirekt durch den Staat finanziert. Der
Gesamtumfang dieser indirekten FuE-Forderung wurde unliangst von der DBP
Telekom auf ca. 2,5 Mrd. DM geschitzt. Auch wenn diese Zahl mit Vorsicht
zu behandeln ist, so diirfte doch unstrittig sein, daB das Volumen der indirek-
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ten FuE-Forderung in der Kommunikationstechnik um ein Mehrfaches iiber
dem der direkten BMFT-Forderung lag. Deshalb tiberrascht es kaum, daB die
Unternehmen fiir reine Entwicklungsprojekte lange Zeit nicht zu gewinnen
waren und einer staatlichen FuE-Férderung zunéchst reserviert gegeniiber-
standen.

Die Modalititen dieser Art der staatlichen "Entwicklungssteuerung" — so
damals die offizielle Bezeichnung ~ konnen am Beispiel der Vermittlungs-
technik verdeutlicht werden. In diesem Kernbereich der Kommunikationstech-
nik hatte sich die DBP bis Ende der 70er Jahre bei jeder Systemgeneration
auf ein Vermittlungssystem festgelegt — und dieses System wurde von der
Firma Siemens entwickelt. Um aber nicht von einem einzigen Anbieter ab-
héngig zu sein, wurde Siemens verpflichtet, weiteren Herstellern (SEL, DeTe-
We, TN) Nachbaurechte einzurdumen. Als Gegenleistung bekam Siemens
einen Mindestmarktanteil garantiert. Gleichzeitig wurden Lieferanteile fiir die
anderen Hersteller festgelegt, so dal der Markt faktisch quotiert war (Scherer
1985: 440-442).”" In jihrlichen Besprechungen mit der Industrie ("Industrie-
besprechungen") gab die DBP den Herstellern ihre mittelfristige Investitions-
planung und die Auftragsvolumina bekannt. Auf der Basis der vereinbarten
Quoten konnten die Hersteller dann ihre Produktionskapazititen an den er-
wartbaren Auftrigen ausrichten. Dies alles fithrte dazu, daB die Beschaffung
beschrankt war auf einen kleinen, geschlossenen und stabilen Kreis von Ak-
teuren. Da Konkurrenz zwischen den Herstellern de facto ausgeschlossen
war,’8 besaBen alle Beteiligien ein hohes Mall an Erwartungs- und Pla-
nungssicherheit.

Die Telekommunikationsindustrie verfiigte auf diese Weise iiber einen
lukrativen Heimmarkt, den sie als "Referenzmarkt" fiir ihre internationalen
Aktivitdten nutzen konnte. Die enge Bindung der Industrie an die DBP war
jedoch Risiko und Chance zugleich. Dadurch bekamen die betrieblichen Erfor-

77 Im Rahmen dieses Arrangements bekam Siemens die ausschlieBlichen Exportrechte fiir
die EMD-Technik (Schnoring/ Neu 1991: 343). Dies konnte fiir die anderen Hersteller
so lange unproblematisch bleiben, wie ausldndische Markte fiir sie von untergeordneter
Bedeutung waren. Angesichts der zunehmenden Internationalisierung der Telekommuni-
kationsmarkte hitte die Ubernahme der alten Regelung auf die Digitaltechnik die anderen
Hersteller jedoch zu "Gefangenen" ihres nationalen Marktes gemacht.

78 Ein Gutachten fiir die Monopolkommission kam zu dem Ergebnis, daB sich die vier
Herstellerfirmen "wie vier Betriebe eines Unternehmens verhalten [konnten], ohne daB3
es ausdriicklicher Absprachen bedurfte" (Eggers 1980: 32).
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dernisse des dffentlichen Netzbetreibers und dessen Netzplanung maBgebli-
chen Einflu auf die FuE-Aktivititen der Industrie. An dessen Féhigkeit und
Bereitschaft zur Absorption technologischer Innovation hatte sich die Industrie
zu orientieren. Blieb diese hinter den technologischen Moglichkeiten und der
Dynamik technologischer Entwicklung zuriick, dann lief die Industrie Gefahr,
langfristig ihre Leistungsfahigkeit zu verlieren. Andererseits bot eine innovati-
ve Investitions- und Beschaffungspolitik des Netzbetreibers den Unternehmen
die Chance, sich internationale Wettbewerbsvorteile zu verschaffen.

Letzteres hatte das BMFT im Auge, als es in den 70er Jahren die DBP
fiir die FuT-Politik entdeckte (vgl. Mettler-Meibom 1986: 178-210; Werle
1990: 165-170). Im strategischen Kalkiil des BMFT riickte die DBP in eine
Schliisselposition bei der anstehenden "Informatisierung der Gesellschaft"
(Nora/ Minc 1978).

Hinter solchen technologiepolitischen Anspriichen blieb die DBP jedoch
zundchst weit zurtick. Mehr noch, bis zum Ende der 70er Jahre galt sie als
"der groBe Bremser" (Wirtschaftswoche, 9.2.1978: 16), dessen konservative
Geschiftspolitik selbst bei der nationalen Telekommunikationsindustrie die
Befiirchtung weckte, "'gegeniiber anderen Nationen ins technologische Hinter-
treffen zu geraten' (Wirtschaftswoche, 9.2.1978: 20). Genihrt wurden solche
Befiirchtungen durch das sich abzeichnende Scheitern des EWS-Projekts, des
Versuchs, ein analog-elektronisches Vermittlungssystem zu entwickeln und
im offentlichen Fernsprechnetz einzusetzen (vgl. dazu Scherer 1985: 290-296;
Ziegler 1989; Werle 1990: 190-202).

Das EWS-Projekt war bis dahin "das ehrgeizigste und teuerste Telephon-
projekt der Bundesrepublik" (Der Spiegel, 5.3.1979: 84). Die Entscheidung,
ein neues, elektronisches Vermittlungssystem einzufiihren, war von der DBP
bereits Mitte der 60er Jahre getroffen worden. Mit der Entwicklung betraut
wurde seinerzeit eine Entwicklungsgemeinschaft, die sich aus den etablierten
"Amtsbaufirmen'" der DBP — den Firmen Siemens, SEL, DeTeWe und TN
— zusammensetzte. Dabei iibernahm Siemens die Rolle des "Systemfiihrers",
der die anderen Firmen iiber Unterauftrige an der Entwicklung beteiligte und
iiber sogenannte '"Nachbauvertrdge' zur spiteren Produktion des Systems
berechtigte. Die Entwicklung des Systems verzogerte sich aber aus verschiede-
nen Griinden gegeniiber den urspriinglichen Zeitvorstellungen erheblich. Erst
im August 1974 wurde die erste Ortsvermittlungsstelle mit dem neuen System
in Betrieb genommen, bis 1979 kamen lediglich vier weitere hinzu. Gravieren-
der als die zeitlichen Verzogerungen war jedoch die Tatsache, daB das Sy-
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stem, das nach Meinung der DBP "das neue elektronische Zeitalter des Tele-
phons" (so der damalige Bundespostminister Gscheidle; zitiert in: Der Spiegel,
10.9.1979: 47) fiir Deutschland einléuten sollte, bereits zu jenem Zeitpunkt
veraltet war. Eine Consulting-Studie war schon 1974 zu dem Ergebnis gekom-
men, "daf} dieses System auf dem Weltmarkt niemals konkurrenzfzhig" wer-
den kénne (zitiert in: Der Spiegel, 10.9.1979: 47), weil die Zukunft der digi-
tal-elektronischen Vermittlungstechnik gehore. Bis 1979 hielt die DBP jedoch
an ihren urspriinglichen Plédnen fest. Erst im Friihjahr 1979 entschied das
Bundespostministerium, die weitere Entwicklung des EWS einzustellen und
auf den Einsatz dieses Systems bei der Fernvermittlung zu verzichten. Uber
die enormen Kosten dieses Fehlschlags gibt es lediglich Spekulationen. Ein
Vorstandsmitglied der Firma SEL schitzte, daB der Gesamtaufwand fiir das
EWS-System "den vergleichbaren Kosten fiir das Uberschallflugzeug Concor-
de" nahekam (zitiert in: Der Spiegel, 5.3.1979: 84). Allein bei der Firma
Siemens soll das EWS-Projekt mit Verlusten in Hohe von etwa einer Milliar-
de DM zu Buche geschlagen haben (Scherer 1985: 296).

Das EWS-Debakel hatte zwei fiir unseren Zusammenhang wichtige Kon-
sequenzen: Zum einen wurde bei der DBP eine "technologiepolitische Wende"
{Mettler-Meibom 1986: 284-324) eingeleitet; und aulerdem reformierte die
DBP ihre Beschaffungsverfahren. Dadurch begann fiir die Industrie ein neues
Spiel mit erhéhten Einsédtzen und anderen Spielregeln.

1. Gleichzeitig mit dem Verzicht auf das analog-elektronische Vermitt-
lungssystem EWS entschied die DBP, die digitale Vermittlungstechnik be-
schleunigt einzufiihren, um die entstandene technologische 'Liicke" wieder
zu schlieBen. Mit dieser Entscheidung begann ein umfangreiches, langfristig
angelegtes Programm zur Modernisierung des 6ffentlichen Telekommunika-
tionssystems, dessen Implementierung die DBP in den 80er Jahren in mehre-
ren Schritten vorangetrieben hat (vgl. BMPF 1984, 1986; Kubicek/ Rolf 1986;
Schon 1986; Klein 1991). Bestandteil dieser Modernisierungsstrategie waren:

- die Digitalisierung des Fernmeldenetzes (der Ubertragungssysteme seit
1982, der Vermittlungssysteme seit 1985);

— die mit der Digitalisierung des Teilnehmeranschlusses verbundene Ein-
fihrung des digitalen diensteintegrierten Fernmeldenetzes ISDN (Beginn
der Pilotprojekte 1986, Beginn des Regelbetriebs im Mérz 1989);

— der Einsatz der Glasfasertechnik (bereits seit Beginn der 80er Jahre fiir
neue Fernverbindungen im Telefonnetz; Ausbau von lokalen Glasfaser-
Overlaynetzen seit 1986).
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Als strategisches Ziel dieses Modernisierungsprogramms hatte die Bundes-
regierung im April 1981 "den ziigigen Aufbau eines integrierten Breitband-
glasfaserfernmeldenetzes" beschlossen (zitiert in: Scherer 1985: 325). Diese
Zielsetzung wurde im Regierungsbericht "Informationstechnik" 1984 fortge-
schrieben.”” Dort wurde die DBP gleichzeitig aufgefordert, ein Gesamtkon-
zept fir die Netzmodemisierung zu erarbeiten. Teil des Konzepts sollte "ein
mittelfristiges Programm (ca. S5 Jahre) und eine langfristige Perspektive (ca.
10 Jahre) fiir den Aufbau eines digitalen Fernmeldenetzes und die Einfiihrung
der optischen Nachrichtentechnik" sein (BMFT 1984: 58).

Das "Konzept der Deutschen Bundespost zur Weiterentwicklung der Fern-
meldeinfrastruktur", das die DBP noch im gleichen Jahr vorlegte und zwei
Jahre spiter konkretisierte (BMPF 1984, 1986), sah vor, 1990 mit der Integra-
tion von Schmalband- und Breitbanddiensten der Individualkommunikation
in einem Breitband-ISDN zu beginnen. Ab 1992 schlieflich solite das geplan-
te Breitbanduniversalnetz (IBFN) realisiert werden (vgl. Abb. 3.3). Dieses
Konzept galt als "das fortschrittlichste und ehrgeizigste aller in der Welt
bekannten Ausbauplédne der nationalen Fernmelde-Infrastrukturen" (Ohmann
1986: 28).

Das Modernisierungsprogramm war mit einer deutlichen Ausweitung der
Investitionen der DBP in den 80er Jahren verbunden (vgl. Tabelle 3.9). Die
Fernmeldeinvestitionen der DBP stiegen von 10,5 Mrd. DM (1981) auf 16,2
Mrd. DM (1989) an. Allein fiir die Digitalisierung des Telefonnetzes rechnete
die DBP fiir den Zeitraum 1986 bis 1995 mit Aufwendungen in Hohe von
35 bis 40 Mrd. DM (Deutscher Bundestag, Drucksache 11/6900, 10.4.1990:
6). Der gesamte Investitionsbedarf fiir das Modernisierungsprogramm bis zum
Jahr 2020 wurde von der Industrie auf ca. 300 Mrd. DM geschiitzt (Friedrich-
sen 1986: 66), der damalige Prisident des Fernmeldetechnischen Zentralamtes
rechnete sogar mit Investitionen in Hohe von rund 500 Mrd. DM bis zum
Jahr 2020 (Wirtschaftswoche, 8.2.1985: 68).

79 Im Regierungsbericht "Informationstechnik' heiBt es: "'Das strategische Ziel der Bundes-
regierung ist der Ausbau des heutigen Fernmeldenetzes zu einem vermittelnden Breit-
bandnetz mit optischer Ubertragungstechnik' (BMFT 1984: 59).
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Abb. 3.3: Das Konzept der DBP zur Modernisierung der Telekommunikationsinfra-
struktur 1984

Dienste Netze 1984 ab 1988 ab 1990 1992
Fernsprechen
Datentiber-
tragung im | Fernsprechnetz
Fernsprechnetz
Telefax Gr. 2/3 Schmalband-
Bildschirmtext ISDN -
64 kbit/s
Telex Integriertes Schmalband-
Datex L Fernschreib-
Telefax ™| und Daten o und || Universalnetz
: Breitband ISDN
Datex P netz (IDN)

Telefax (64kbit/s)

Bildfern- .
Videokonferenz-
sprechen | BIGFON - -
Videokonferenz versuchsnetz
" Gemeinschafts-
?:rr:\usz;\en | antennen- Lo | BK-Netze | g.[ BK-Netze »
anlagen

Quelie: BMPF (1984).

Es tberrascht kaum, dafl die Modemnisierungsplane der DBP bei der Telekom-
munikationsindustrie auf positive Resonanz stieBen.®® Zum einen bildete
das neue Konzept "eine Herausforderung fiir die deutsche nachrichtentechni-
sche Industrie und steigert ihre Exportfiahigkeit” (Ohmann 1986: 28). Die
Unternehmen erhielten aber nicht nur Aussicht auf neue, expandierende Mark-
te. Das mittel- und langfristige Konzept der DBP gab ihnen auBerdem eine
"gewisse Planungssicherheit™ (Ohmann 1986: 28), insbesondere fiir ihre For-
schungs- und Entwicklungsaktivititen. Fiihrt man sich die zunehmenden tech-
nologischen und 6konomischen Turbulenzen im Telekommunikationssektor
vor Augen, dann diirfte gerade der bis ins 21. Jahrhundert hineinreichende

80 ‘'Fir den intensiven Dialog, fiir die weitschauende Konzeption und fiir die tatkriftige
Realisierung hat sich die nachrichtentechnische Industrie bei der Deutschen Bundespost
zu bedanken', kommentierte Siemens die Postplanungen (Ohmann 1986: 39).
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Planungshorizont fiir die Unternehmen von eminenter Bedeutung gewesen
sein.

Tabelle 3.9: Die Entwicklung der Investitionen der DBP
1970-1989 (in Mio. DM)

Jahr insgesamt Fernmeldeaniagen
1970 5.261,2 4.029,6
1971 6.619,5

1972 7.600,5

1973 8.260,5

1974 8.112,9

1975 6.672,7 5.183,2
1976 6.054,2 4.896,2
1977 6.162,3 5.137,5
1978 7.282,2 6.286,3
1979 8.547,9 7.535,0
1980 10.517 1 9.227,0
1981 11.073,3 10.520,6
1982 12.523,1 11.073,3
1983 12.685,7 11.149,5
1984 14.571,9 12.783,4
1985 16.571,9 14.545,2
1986 16.992,1 14.687,9
1987 17.571,0 15.193,2
1988 18.079,5 15.362,8
1989 19.2951 16.179,9

Quelle: Statistisches Jahrbuch Deutsche Bundespost (versch.
Jahrgédnge).

Mit dem von der DBP vorgelegten Programm zur Modemisierung der Tele-
kommunikationsinfrastruktur hatte aber auch das BMFT ein wichtiges strategi-
sches Ziel erreicht: Seine eigenen, langfristig angelegten Forderaktivititen
wurden zu einem integralen Bestandteil der Netzplanung der DBP. Dies war,
wie wir gesehen haben, keineswegs selbstverstindlich. Das BMFT riskierte
mit seiner Férderung der Kommunikationstechnik immer, daB deren Resultate
unverbindliche Visionen ohne kommerzielle Anwendung bei der DBP blieben.
Nur dann, wenn die optische Nachrichtentechnik Eingang fand in die lang-
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fristigen Planungen der DBP, wurde dieses Risiko vermieden. Aus diesem
Grund dringte das BMFT immer wieder darauf, da3 die DBP ein langfristiges
Konzept zur Entwicklung der 6ffentlichen Kommunikationsnetze erstellen
sollte — mit einem Zeithorizont von 10 bis 15 Jahren —, in das die optische
Nachrichtentechnik integriert ist.8!

Es wire jedoch verkiirzt, wollte man die "technologiepolitische Wende"
bei der DBP allein durch den Druck des BMFT oder der Telekommunika-
tionsindustrie erklaren. Der "EWS-Schock™ (Scherer 1985: 296) hatte auch
in der DBP die Position derjenigen gestérkt, die den technologischen Trends
(Digitalisierung, optische Nachrichtentechnik), die sich in den 70er Jahren
abzeichneten, folgen wollten. Am Ende der 70er Jahre riickte die DBP von
ihrer ausschlieBlich nachfrageorientierten Investitions- und Beschaffungspolitik
ab, die sie bis dahin verfolgt hatte. Sie trug dabei der Einsicht Rechnung, daf
beim Ubergang zu neuen Netzen und bei der Einfiihrung neuer Dienste einer
ausschlieBlich nachfrageorientierten Strategie Grenzen gesetzt sind:

Da eine konkrete Nachfrage nach Dienstleistungen in neuen Fernmeldenetzen in der
Regel vor der Errichtung der Netze nicht feststellbar ist, muB die Entscheidung iiber die
Errichtung neuer Netze im wesentlichen nach dem Kriterium des volkswirtschaftlichen
Innovationspotentials vom Netztriger getroffen werden (Arnold 1984: 348; Hervorhebung
d. Verf.).

Hierdurch erhielten die technologiepolitischen Aspekte der Kommunikations-
technik, die vom BMFT und der Telekommunikationsindustrie in den Vor-
dergrund geriickt worden waren, auch innerhalb der DBP grofleres Gewicht.
Und dies bildete die Voraussetzung dafiir, daB sich in der ersten Hilfte der
80er Jahre ein gewisses Mal3 an strategischem Konsens zwischen den maB-
geblichen staatlichen und industriellen Akteuren herausbilden konnte. %2

Zu jener Zeit schien ein nationaler "Friihstart” bei der Modernisierung
der Telekommunikationsinfrastruktur fiir die Beteiligten durchaus méglich
und wohl auch erstrebenswert. Bei 6ffentlichen Prisentationen der neuen
Plane wurde nicht nur auf das ambitionierte Ziel, sondem vor allem auch auf

81 Als ein erster, freilich noch erfolgloser Versuch in diese Richtung muf bereits die Ein-
setzung der "Kommission fiir den Ausbau des technischen Kommunikationssystems"
(KtK) gesehen werden.

82 Der strategische Konsens zwischen Netzbetreiber und Industrie basierte auf einer kom-
plizierten Motivkonstellation, auf die hier nicht im Detail eingegangen werden kann. Fiir
den Fall des ISDN haben dies Klumpp/ Rose (1991) analysiert.
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das Tempo des Vorgehens abgehoben. So betonte der im BMPF fiir das Fern-
meldewesen zusténdige Abteilungsleiter Franz Arnold auf einem Hearing der
Enquete-Kommission '"Neue Informations- und Kommunikationstechniken"
im Herbst 1981: "Friuhestens ab 1985 kann dann eine Serienfertigung des
deutschen Glasfaserortsnetzsystems beginnen. Damit stehen wir beziiglich des
Ortsnetzes in der Welt im Augenblick wohl an der Spitze, weil niemand im
Ortsnetz mit dieser Schnelligkeit vorangeht wie wir im Augenblick" (zitiert
nach: Meittler-Meibom 1986: 313). Es wurde sogar noch an eine Forcierung
des Tempos gedacht, falls dies der internationale "Technologiewettlauf" erfor-
derlich machen wiirde:

Jedoch sollten wir die Entwicklungen der internationalen Wettbewerber auf das genaueste
beobachten: Unter Umstinden muB der Ubergang zur Phase II vor dem heute definierten
AbschluB} der Phase I erfolgen. Ganz aktuelle Hinweise aus den Wettbewerbsldandern
Japan, USA und Frankreich werden derzeit gepriift. Innerhalb weniger Monate muB
wahrscheinlich eine Perspektive der beschleunigten Netzausbaustrategie verbindlich
festgeschrieben werden (Zeidler 1986a: 53).

Diese "heroische" Phase der bundesdeutschen Telekommunikationspolitik
wihrte nicht lange. Der strategische Konsens zwischen Staat und Industrie
war duferst labil und begann bald abzubrackeln. Das Konzept der DBP wurde
in der zweiten Hélfte der 80er Jahre gerade dort revidiert, wo es fiir For-
schung und Entwicklung in der Industrie am wichtigsten war: beim mittel-
und langfristigen Einsatz der optischen Nachrichtentechnik. Am Ende der 80er
Jahre, im "Zukunftskonzept Informationstechnik", war aus dem strategischen
"Ziel", wie es noch im Regierungsbericht "Informationstechnik" formuliert
worden war, eine unverbindliche "Option" geworden:

Der flbergang zum Integrierten Breitband-Fernmelde-Netz (IBFN), das Verteil- und
Individualkommunikation zusammenfiihren soll, ist zur Zeit nur als Option zu bewerten.
Uber eine Realisierung kann erst dann eine Aussage gemacht werden, wenn sich die
Akzeptanz der Breitbandkommunikation nicht nur im geschéftlichen, sondern auch im
privaten Bereich deutlicher abzeichnet und die 6konomischen Randbedingungen den
Vollzug dieses Integrationsschrittes zulassen. ... Auf der technischen Ebene sind noch
umfangreiche Forschungs- und Entwicklungsarbeiten zu leisten, bevor iiber eine Wahr-
nehmung der Option endgiiltig entschieden werden kann (BMFT/ BMWi 1989: 101;
Hervorhebung d. Verf.).

Zu Beginn der 90er Jahre, im Zusammenhang mit dem Aufbau und der Mo-
dernisierung der Telekommunikationsinfrastruktur in den neuen Bundeslan-
demn, zeichnete sich eine Anderung in der Verkabelungsstrategie der DBP
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Telekom ab (Stiddeutsche Zeitung, 16.11.1990: 43; Blick durch die Wirtschaft,
26.11.1990: 10). Beim Einsatz von Glasfaserkabeln im Ortsnetz, einem ent-
scheidenden Schritt auf dem Weg zu einem integrierten Breitbandkommunika-
tionsnetz, will die DBP Telekom kiinftig “ihre *Option auf die Zukunft’ ener-
gisch in die Hand nehmen" (Tenzer 1991: 382), so zumindest das fiir den
Netzbereich zustiindige Vorstandsmitglied Gerd Tenzer. Bis zum Jahr 1995
plant die DBP Telekom, insgesamt 1,2 Millionen Wohneinheiten in den neuen
Bundeslédndern mit einer optischen AnschluBleitung zu versorgen. Der Stellen-
wert dieser Entscheidung darf freilich nicht Gberschitzt werden. Denn in den
alten Bundeslandern besteht eine vollig andere Ausgangssituation fiir den
Einsatz der Glasfaser im AnschluBBbereich, und ob diese sich dort "rechnet",
das wird derzeit erst gepriift.

Angesichts dieser Unverbindlichkeit und Unstetigkeit ist es kein Zufall,
daB Planungssicherheit seit der zweiten Halfte der 80er Jahre eine der zen-
tralen Erwartungen der Telekommunikationsindustrie an den Staat ist. Denn
im selben MaBe, in dem das langfristige Konzept der DBP zum Ausbau der
Telekommunikationsinfrastruktur seine Verbindlichkeit einbiifite, verlor die
Telekommunikationsindustrie ihre Planungssicherheit bei der Entwicklung
der dafiir erforderlichen technischen Komponenten und Systeme.

Fiir die Revision der urspriinglichen Modernisierungspléane gab es mehrere
Griinde, von denen hier nur zwei kurz genannt werden sollen. Zuallererst muf3
bedacht werden, daf die technologiepolitische "Wendefihigkeit" der DBP
nicht iiberschitzt werden darf. Offentliche Netzbetreiber wie die DBP waren
in der Regel an Innovationen nur in dem MaBe interessiert, wie sie ihren kurz-
und mittelfristigen betrieblichen Interessen dienten, z.B. indem sie Kostensen-
kungen im laufenden Betrieb ermoglichten oder die bestehende Marktposition
zu sichern halfen (vgl. Arthur D. Little 1982: 17). Selbst wenn richtig ist, da3
in der Anfangsphase eines neuen Netzes eine angebotsorientierte Investitions-
poliiik erforderlich ist, so heifit das doch nicht, daB3 der Netzbetreiber ohne
Riicksicht auf Kosten und Nachfragepotentiale investieren kann. Denn "zu
groBe investive Vorleistungen beinhalten das Risiko, an der sich dann tatséch-
lich einstellenden Nachfrage vorbei Kapazititen und Dienste zu errichten.
Auch das Risiko falscher technischer Losungen tritt bei zu friihzeitiger Festle-
gung auf" (Neumann/ Schnéring 1986: 72). An diesem Punkt ist die Informa-
tionstechnik-Politik mit einem Optimierungsproblem konfrontiert. Aus der
Sicht des Netzbetreibers sind wegen der 6konomischen und technologischen
Unsicherheiten "besonders solche Investitionsstrategien von Vorteil, die Flexi-
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bilitdt fiir Nachfrage- und Technologieentwicklungen beinhalten" (Neumann/
Schnéring 1986: 72; Hervorhebung d. Verf.). Fiir die Industrie dagegen wiirde
die optimale Losung des Unsicherheitsproblems in der Robustheit von Ent-
scheidungen und Planungen liegen (Grande/ Hausler 1989). Die DBP handelte
folglich durchaus rational, wenn sie spétere Phasen der Netzmodemisierung
zwar als "Optionen"” in Pilotversuchen verfolgte, deren Realisierung jedoch
von der kiinftigen "Akzeptanz" abhingig machte. Und ebenso plausibel ist
es, daB die Telekommunikationsindustrie eine "Zielprojektion'" forderte, die
"den Bau eines Integrierten Breitbandnetzes kiar und verbindlich festschreibt”
(Zeidler 1986a: 61; Hervorhebung d. Verf.).

In der Praxis folgte die Modernisierung der Telekommunikationsinfrastruk-
tur in der Bundesrepublik, allen technologiepolitischen Ambitionen zum Trotz,
eindeutig der Optimierungslogik des offentlichen Netzbetreibers. Dies zeigte
frith die Entscheidung der DBP aus dem Jahr 1980, mit der Glasfaser auf den
Einstieg in den Ortsnetzbereich zu verzichten. Dieser Einstieg mag aus tech-
nologiepolitischen Griinden sinnvoll gewesen sein (vgl. Arnold 1984), die
betriebswirtschaftlichen Risiken schienen der DBP jedoch zu hoch (vgl.
Schnéring/ Neu 1991: 356).

Mit der Postreform von 1989 wurde der (technologie)politische Einflul
auf die kiinftige Modernisierung der Telekommunikationsnetze weiter redu-
ziert. Die Netzmodernisierung gilt als Unternehmensentscheidung und wurde
folglich der DBP Telekom ibertragen. "Der Netzausbau muf", nach den
Vorstellungen der Bundesregierung, "nach technischen und betriebswirtschaft-
lichen Kriterien erfolgen und solite nicht Sache der politischen und regulatori-
schen Gestaltung sein" (Bundesregierung 1988: 35; Hervorhebung d. Verf.).
Betriebswirtschaftliche Rentabilititsgesichtspunkte sollen zwar nicht uneinge-
schrankt gelten, Ausnahmen hiervon sieht die Bundesregierung aber priméar
dort, wo es um den "uneingeschrinkten Infrastrukturausbau", d.h. den flachen-
deckenden Ausbau der dffentlichen Netze in allen Regionen zu gleichen Be-
dingungen geht (vgl. Bundesregierung 1988: 21). Technologiepolitische Vor-
gaben wurden der Telekom keine gemacht.

83 Das Poststrukturgesetz verpflichtet die DBP lediglich allgemein dazu, "die notwendige
Infrastruktur im Sinne der 6ffentlichen Aufgabenstellung, insbesondere der Daseinsvor-
sorge, zu sichern und der Entwicklung anzupassen" (§ 4 Abs. 1 PostStruktG). Und auch
in den Erlduterungen der Bundesregierung wird auf die technologischen Aspekte der
Netzmodernisierung nicht niher eingegangen.
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Nun haben die Anfangsschwierigkeiten mit dem Aufbau der Telekom-
munikationsinfrastruktur in den neuen Bundeslindern zwar gezeigt, daB es
im "Ausnahmefall" ungeachtet der bestehenden formalen Regeln einen '"Primat
der Politik" geben kann (vgl. Frankfurter Rundschau, 29.11.1990: 14). Ob
solche Fille jedoch beliebig wiederholbar sind, ist fraglich. Im "Normalfall"
wird mit der Postreform die Anbindung der langfristigen staatlichen Technolo-
gieforderung an die Investitionspline der DBP, die in der Vergangenheit
schon schwer zu erreichen war, weiter gelockert. Das wiare technologiepoli-
tisch nur dann unproblematisch, wenn die DBP Telekom ihre Investitionspline
aus "Eigeninteresse" an den Erfordernissen staatlicher FuT-Politik ausrichten
wirde. Die Moglichkeiten der Telekom zu einer "weitblickenden und inno-
vativen Infrastrukturpolitik" (DBP Telekom 1991: 17) sind jedoch begrenzt.
So ist fraglich, ob die DBP Telekom kiinftig die finanziellen Ressourcen fiir
eine angebotsorientierte Netzpolitik besitzt. Die Telekom behielt zwar ihre
Haupteinnahmequelle, das Telefondienstmonopol. Durch die Schaffung asym-
metrischer Wettbewerbsverhiltnisse drohen ihr aber in weiten Teilen des
Telekommunikationsmarktes "komplexe Finanzierungsprobleme" (Schwemmle
1991: 83). Bereits jetzt befindet sich die Telekom in der "Kostenklemme"
(Stiddeutsche Zeitung, 19.12.1990: 21). Das in der Eroffnungsbilanz der Te-
lekom ausgewiesene Eigenkapital lag mit 31% unter der gesetzlichen Soll-
vorschrift (DBP Telekom 1991: 10). Infolge der Deutschen Einheit verscharfte
sich diese Situation aufgrund erhohter Ablieferungen an den Finanzminister
und aufgrund des groBeren Investitionsbedarfs in den neven Bundesléandern.

Ein technologiepolitisch motivierter nationaler Alleingang bei der Netzmo-
dernisierung wurde freilich auch noch aus einem anderen Grund gebremst.
Hinzu kam, daf} die EG-Kommission in den 80er Jahren verstiarkt Aktivititen
im Bereich der Telekommunikation zu entwickeln begann. Und diese Aktiviti-
ten zielten auch darauf ab, nationale Alleingéinge beim Aufbau einer breitban-
digen Telekommunikationsinfrastruktur zu verhindern.®* Durch EG-Pro-
gramme wie RACE, von denen noch ausfithrlich die Rede sein wird, sollten
die nationalen "Friihstarter" in den européischen "Gleichschritt" gezwungen
werden.

2. Eine zweite Konsequenz des "EWS-Schocks" war die Reform der Be-
schaffungspolitik bei der DBP. Bereits in der Mitte der 70er Jahre hatte die
DBP - gegen den heftigen Widerstand einiger Firmen — ihre Beschaffungs-

84 Interview 910515.
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politik modifiziert. Am Prinzip der Einheitstechnik und der Begrenzung der
Lieferantenzahl hielt sie zwar fest, durch einen begrenzten Preiswettbewerb
wollte die DBP aber mehr Handlungsspielraum und eine gréBere Autonomie
von den Herstellerfirmen gewinnen. Das Prinzip der starren Quotierung wurde
aufgegeben und eine, wenn auch geringe, Schwankung der Lieferanteile zu-
gelassen.85 Faktisch blieb die Wirkung der angestrebten Korrektur jedoch
gering. Zwischen 1975 und 1982 blieben die Marktanteile der vier Hersteller
weitestgehend stabil (vgl. Vetter 1984: 78).

Nach 1979 nahm die DBP dann eine einschneidende Anderung ihrer Be-
schaffungsverfahren vor, insbesondere im Bereich der Vermittlungs- und
Ubertragungstechnik. Drei Aspekte der neuen Beschaffungspolitik sind von
besonderer Bedeutung (vgl. Schnéring/ Neu 1991: 346). Erstens gab die DBP
das Prinzip der Einheitstechnik auf und fiihrte technologischen Wettbewerb
bei der Entwicklung neuer Systeme ein. Zweitens orientierte die DBP ihre
Anforderungen an neue Systeme stirker am Weltmarkt und nicht mehr aus-
schlieBlich an ihren betrieblichen Interessen. Drittens schlieBlich versuchte
die DBP, den Kreis der Lieferanten um neue inldndische und ausldndische
Hersteller zu erweitern.

Das neue Verfahren wurde erstmals bei der Entwicklung und Beschaffung
digitaler Vermittlungstechnik angewandt. Es umfafBte einen technologischen
Wettbewerb, einen Systemauswahlwettbewerb und einen jihrlichen Preiswett-
bewerb. Nach dem Scheitern der EWS-Entwicklung forderte die DBP fiinf
Firmen®® auf, Angebote iiber Lieferung und Aufbau digitaler Vermittlungs-
stellen zu machen. Drei dieser Firmen gaben Angebote ab®” und nahmen
an einem Prasentationsverfahren teil. Nach einer Erprobungsphase und einem
Preiswettbewerb entschied die DBP schlieBlich 1983, kiinftig zwei unter-
schiedliche digitale Vermittlungssysteme in ihrem Netz einzusetzen: EWSD
von Siemens und System 12 von SEL. Die Erteilung der Lieferauftrige wurde
an einen jihrlichen Preiswettbewerb gekniipft. Die Praxis der indirekten Fi-

85 Das Verfahren sah vor, daB der Marktanteil des preisgiinstigsten Anbieters im folgenden
Jahr um 2% der Gesamtnachfrage der DBP erhoht wird (Scherer 1985: 444-445). Ins-
besondere die Hersteller mit kleineren Marktanteilen (z.B. TN) befiirchteten deshalb,
langerfristig vom Markt verdringt zu werden.

86 Siemens, SEL, DeTeWe, TN und PKI (damals TeKaDe).

87 DeTeWe und TN schlossen sich dem Angebot von Siemens an und beteiligten sich an
der Entwicklung des Siemens-Systems EWSD.
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nanzierung der Entwicklungskosten iiber die Beschaffungspreise wurde beibe-
halten. Aus diesem Grund verpflichtete sich die DBP, fiir einen Zeitraum von
fiinf Jahren keine weiteren Systeme zu beschaffen.

Wihrend im Bereich der Vermittlungstechnik auch mit dem neuen Be-
schaffungsverfahren der Kreis der Anbieter unveréndert blieb und diese, wie
wir gesehen haben, auch ihre Marktanteile weitgehend halten konnten, fiihrte
das neue Verfahren in Teilbereichen der Ubertragungstechnik zu einer Ver-
schiebung der Marktanteile zugunsten neuer Anbieter (Schndring/ Neu 1991:
352). Zwischen 1980 und 1987 hielten sich die Verschiebungen auf den Rang-
platzen der ersten 25 Lieferfirmen jedoch noch "in engen Grenzen" (Stoll
1989: 146); auf den ersten fiinf Plitzen, auf die zu dieser Zeit etwa 50% der
zentral erteilten Auftrage entfielen, gab es keine Verdnderung.

Insgesamt hatte die neue Beschaffungspolitik der DBP zur Folge, dafl der
Innovationswettbewerb intensiviert wurde. Der Netzbetreiber, die DBP, erhielt
dadurch eine groflere Autonomie von den Herstellern und mehr Wahlmoglich-
keiten zwischen technischen Systemen und zwischen Anbietern. Das finanziel-
le Risiko dieses Innovationswettbewerbs wurde weitestgehend auf die Herstel-
ler abgewilzt (Schnoring/ Neu 1991: 353). Auf der Herstellerseite hatte die
neue Beschaffungspolitik eine Vervielfachung der — ohnehin stark steigenden
— FuE-Kosten und eine stirkere Abhingigkeit vom — an Bedeutung ohnehin
zunehmenden — Weltmarkt zur Konsequenz. Kurz: Der Innovationseffekt der
offentlichen Beschaffungspolitik in der Kommunikationstechnik wurde erhoht;
der Preis dafiir war aber eine Lockerung der engen Bindungen zwischen der
DBP und den nationalen Herstellern. Damit zeigen sich in der Kommunika-
tionstechnik die Konturen der gleichen Problemkonstellation, die wir schon
von der Datenverarbeitung her kennen.

Durch die mit der Postreform im Jahr 1989 vollzogene Umwandlung der
DBP in ein Unternehmen, das im Wettbewerb nach betriebswirtschaftlichen
Kriterien handeln soll, werden die Bemiihungen des 6ffentlichen Netzbetrei-
bers, seine Bindungen an die inldndischen Hersteller zu lockern, noch intensi-
viert. Die DBP Telekom sieht sich, nach eigener Einschitzung, gezwungen,
"neue Akzente in der Einkaufspolitik'' zu setzen:

Grundsitzlich gilt, daB sich das Unternehmen Telekom in Zukunft gleich in zwei Berei-
chen verstirkt zu bewihren hat:

Es muB im Wettbewerbsbereich national und weltweit gegen lokale und internationale
Konkurrenz bestehen und im Monopolbereich ein international technisch und preislich
vergleichbares Versorgungs- und Leistungspaket anbieten. Das kann nur gelingen, wenn
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es selbst international marktgerechte Produkte und Systeme zu wettbewerbsfihigen
Preisen einkauft. Hier ist es erforderlich, die sich auf den nationalen und internationalen
Anbietermirkten bietenden Chancen zu nutzen, die Einkaufspreise auf jedem einzelnen
Markt wirkungsvoll zu reduzieren.

Der Wettbewerb wird strategisch genutzt, um dort einzukaufen, wo es am giinstigsten
ist, ohne dabei die gewiinschten marktnahen Lieferquellen mit Entwicklungspriasenz
aufgeben zu miissen. Fachkundige, leistungsfahige internationale Anbieter beteiligen sich
verstirkt am Wettbewerb um Auftrige der Telekom. Es werden alle Anbieter aus allen
Lindern gleich behandelt (DBP Telekom 1991: 77).

Die Konsequenzen der neuen Beschaffungspolitik fiir die Industrie sind ein-
deutig. Zunichst werden durch den "Zwang zur Wettbewerbsféhigkeit" der
indirekten Finanzierung von FuE bei den Herstellern iiber die Beschaffungs-
preise Grenzen gesetzt. "Auf der Einkaufsseite", so die Erwartung der Indu-
strie, "wird die DBP Telekom mit dem Hilfsmittel der internationalen Aus-
schreibung zunehmend Druck auf die Beschaffungspreise austiben” (Reich
1991: 101). Die Grenzen der indirekten FuE-Forderung miifiten um so enger
sein, je stirker der mit dem Poststrukturgesetz intendierte Wettbewerb fiir
die Telekom wird. Das heifit gleichzeitig, da} eine Privilegierung nationaler
Hersteller, so wie dies in der Vergangenheit der Fall war, in Konflikt mit den
Rentabilititskalkiilen des Netzbetreibers geraten muB.®® Diese Rentabilitits-
kalkiile lassen sich politisch nur noch schwer suspendieren. Durch die Tren-
nung von politischen und unternehmerischen Funktionen wird direkter politi-
scher Einflu auf die Beschaffungsentscheidungen der Telekom zumindest
formal ausgeschlossen.

88 Der Vorstandsvorsitzende der Telekom, Helmut Ricke, betonte anldBlich der Liberali-
sierung des Endgeratemonopols zum 1. Juli 1990: "Die Telekom befindet sich vom 1.
Juli an im Wettbewerb mit den unterschiedlichsten Herstellern und Anbietern. Da wir
selbst keine Endgerite herstellen, muB die Telekom dort produzieren lassen, wo das
Preis-Leistungsverhaltnis am giinstigsten ist. Das kann auch in Fernost sein’ (zitiert in:
Siiddeutsche Zeitung, 2.7.1990: 28). DaB die DBP Telekom zur Stirkung ihrer Markt-
position auf "'Billigimporte aus Fernost" zuriickgreift, befiirchtet auch die Telekommu-
nikationsindustrie (Reich 1991: 101).
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2.4 Steuerungsdefizite nationaler Informationstechnik-Politik

Die informationstechnische Forschung und Entwicklung in der Bundesrepublik
wurde, wie wir gesehen haben, in den vergangenen 25 Jahren in betrichtli-
chem Umfang mit 6ffentlichen Mitteln gefordert. Allein das Bundesfor-
schungsministerium — das BMFT und seine Vorgéanger — hat in den Bereichen
Datenverarbeitung, Mikroelektronik, Kommunikations- und Fertigungstechnik
von 1967 bis 1989 rund 10 Mrd. DM an Férdermitteln vergeben (vgl. Tabelle
3.10). Ein GroBteil dieser Gelder, schitzungsweise 5,5-6 Mrd. DM, ging an
die Industrie.

Selbstverstandlich ist mit dieser Summe allenfalls der harte finanzielle
Kern der staatlichen Forschungsférderung in der informationstechnischen
Industrie erfaBt. Eine "Schliisseltechnologie” wie die Informationstechnik
wurde dariiber hinaus auch durch andere Programme und Fachressorts, sei
es direkt, sei es indirekt, geférdert. Dazu zihlen beim BMFT zum Beispiel
das Fachinformationsprogramm und die Entwicklung von Kommunikations-
satelliten im Rahmen der Weltraumprogramme, auflerdem die indirekten For-
dermaBnahmen des BMFT und des BMWi, die Forderaktivititen des
BMVg89 sowie die Forderprogramme der Bundeslander.

Die direkte finanzielle Forderung war im Bereich der Informationstechnik
jedoch nicht das einzige Instrument, mit dessen Hilfe der Staat versuchte,
EinfluB auf die industrielle FuE zu nehmen. Von besonderer Bedeutung waren
im Bereich der Kommunikationstechnik die indirekte Finanzierung der indu-
striellen FuE-Aktivititen im Rahmen der Beschaffungsmafinahmen des staatli-
chen Netzbetreibers DBP und die Innovationsimpulse, die die Modernisierung
der offentlichen Telekommunikationsinfrastruktur den Unternehmen gab.

Der Gesamtumfang staatlicher Aktivititen scheint auf den ersten Blick
beachtlich, deren Signifikanz und Relevanz 148t sich allerdings erst im Kon-
text industrieller FUE-Aktivititen genauer bestimmen. An dieser Stelle soll
zunéchst nur festgehalten werden, dal der bundesdeutsche Staat in der Infor-
mationstechnik aktiv war: Es gab kaum einen Technologiebereich, den er nicht

89 Das BMVg forderte die Forschung und Vorentwicklung zu spezifischen wehrtechnischen
Anwendungen der Informationsverarbeitung in militarischen Geraten und Waffensyste-
men. Der Gesamtumfang dieser Foérdermittel und ihre Adressaten sind nicht bekannt.
Nach Angaben des BMVg wurden bis 1982 zu diesem Zweck jéhrlich ca. 12 Mio. DM
ausgegeben (Deutscher Bundestag, Drucksache 9/1556, 5.4.1982: 13).
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Tabelle 3.10: BMFT-F&rderung von Forschung und Entwicklung in der Informations-
technik 1967-1989 (in Mio. DM)

Jahr Daten- Mikro- Kommunikations- Fertigungs-
verarbeitung? elektronik? technik® technik
1967 51 2,0 - -
1968 81 2,0 - -
1969 104 3,0 - -
1970 125 3,0 - -
1971 272 11,0 - -
1972 329 32,0 3,2° -
1973 373 49,0 12,6¢ 3,0°
1974 405 61,0 19,3¢ 2,08
1975 441 56,0 21,7¢ 6,0
1976 389 60,0¢ 20,8° 7,35¢
1977 348 74,4 30,8 7,35°¢
1978 343 82,2 39,2 11,08
1979 271 110,2 54,8 11,08
1967-79 3.532 5458 202,2 47,4
1980 144,5 106,2 55,6 39,6
1981 136,1 118,1 57,0 37,2
1982 97,8 2254 87,3 42,0
1983 102,2 290,2 80,8 36,4
1984 106,6 268,1 110,0 70,9
1985 1465 226,0 81,9 1417
1986 184,5 278,5 106,4 156,2
1987 193,9 270,7 126,4 160,7
1988 210,5¢ 300,8 122,2 104,5
1989 204,1¢ 261,0°¢ 70,6 108,3¢
1980-89 1.526,7 2.3450 935,9 859,8
Gesamt
1967-89 5.058,7 2.890,8 1.138,1 907,5

a Bis 1972 einschlieBlich der Férderung des BMWi.

b EinschlieBlich der Mittel flir Anwendungen der Mikroelektronik und Mikroperipherik.

¢ Ohne Férdermittel flir Kommunikationssatelliten; einschlieBlich der institutionellen Férderung
fur das Heinrich-Hertz-Institut.

d Forderschwerpunkt "Produktions- und Fertigungstechnik” in den Programmen "Technolo-
gische Forschung und Entwickiung" (Kap. 3003 Tit. 68320) und "Humanisierung der Arbeit"
(Kap. 3003 Tit. 68319 bzw. 68323); die im Rahmen der Forderung der DV-Anwendungen
aufgewendeten Mittel sind in der Rubrik "Datenverarbeitung" mitenthalten.

e Sollzahlen.

Quelle: Bundeshaushaltsplan (Einzelplan 30, versch. Jahrgénge); BMFT (1984: 60).
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forderte, und es gab — im Rahmen der ihm zur Verfiigung stehenden Moglich-
keiten — kaum ein Instrument, das er nicht zu nutzen versuchte. Aus der Viel-
zahl der Aktivititen und Akteure darf freilich nicht direkt auf eine groBe
staatliche Steuerungsfahigkeit geschlossen werden. Betrachtet man die nationa-
le Informationstechnik-Politik zusammenfassend, dann miissen sechs Aspekte
hervorgehoben werden.

Tabelle 3.11: Forschungsférderprogramme des Bundes im Bereich Informations-

technik
Programmbeginn Programmititel Laufzeit
1967 1. Datenverarbeitungsprogramm? 1967-1970
1969 Neue Technologien® 1969-1975
1971 2. Datenverarbeitungsprogramm 1971-1975
1974 Elektronische Bauelemente 1974-1978
1976 3. Datenverarbeitungsprogramm 1976-1979
1978 Technische Kommunikation 1978-1982
1980 1. Programm Fertigungstechnik 1980-1983
1982 Sonderprogramm "Anwendung der 1982-1984
Mikroelektronik"
1984 2. Programm Fertigungstechnik 1984-1987
1984 Regierungsbericht "Informations- 1984-1988
technik”
1985 Forderungsschwerpunkt "Mikroperipherik®  1985-1989
1988 3. Programm Fertigungstechnik 1988-1992
1989 Zukunftskonzept Informationstechnik 1989-

a Zusétzlich 1967: Programm "Marktorientierte Férderung der Elektronischen Datenverarbei-
tung" des BMWi (1967-1972).
b Ab 1972: Neue Programme der Férderung der technologischen Forschung und Entwicklung.

Erstens erfolgte seit dem Beginn der FuE-Férderung des Bundes in der Infor-
mationstechnik Ende der 60er Jahre eine erhebliche Ausweitung und Ausdiffe-
renzierung der Forderbereiche. Ausgehend von der Datenverarbeitung und
ihren Anwendungen wurde im Zeitverlauf das gesamte Spektrum der Informa-
tionstechnik von staatlichen Fordermafinahmen erfaf3t (vgl. Tabelle 3.11): die
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Mikroelektronik und ihre Anwendung bis hin zur Mikroperipherik und Mikro-
systemtechnik, die Kommunikationstechnik (einschlieBlich der Satellitenkom-
munikation) und die Fertigungstechnik. In der Zusammenschau aller Aktivita-
ten ist es bemerkenswert, wie das BMFT nicht ohne eine gewisse Zielstrebig-
keit dieses Terrain besetzt hat, wie aus quantitativ unbedeutenden Forder-
schwerpunkten umfangreiche Fachprogramme wurden, die dann, nach ihrem
offiziellen Auslaufen, fortgefiihrt und spiter als Forderschwerpunkte wieder
in Regierungsberichte integriert wurden.

Abb. 3.4: Schwerpunkte der BMFT-Forderung? im Bereich Informationstechnik
1967-1989 (in Mio. DM)

3.532

1967-1979

2345 B 1980-1989
1.527
936 860
546
202 a8d
——
Datenverarbeitung Mikroelektranik & Kommunikationstechnik ¢ Fertigungstechnik

a Einschlielich des BMWi-Programms "Marktorientierte Férderung der Elektronischen
Datenverarbeitung" (1967-1972).

b EinschlieBlich der Mittel fir Anwendungen der Mikroelektronik und der Mikroperipherik/ -systemtechnik.

¢ Ohne Fordermittel fir Kommunikationssateliiten.

d Ohne Fordermittel fir DV-Anwendungen.

Quellen: BMFT (1984: 69); BMFT (Fdrderungskatalog, versch. Jahrgédnge); Bundeshaushaltsplan
(Einzelplan 30, versch. Jahrg4nge).

Zweitens hat im Zeitverlauf eine deutliche Verlagerung der Férderschwer-
punkte stattgefunden (vgl. Abb. 3.4). In den 70er Jahren stand die Datenver-
arbeitung eindeutig im Zentrum der Forderung. Mehr als drei Viertel der
gesamten Fordermitte]l flossen in diesen Bereich. In den 80er Jahren verlor
die Forderung der Datenverarbeitung dann deutlich an Bedeutung, ihr Anteil
ging auf gut ein Viertel zuriick. Gleichzeitig nahm der Stellenwert der Mikro-
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elektronik betrichtlich zu. Mehr als 40% der Fordermittel des BMFT wurden
in den 80er Jahren fiir die Mikroelektronik und ihre Anwendung aufgewandt.
Drittens fand mit der Ausweitung der Forderaktivititen eine Ausdifferen-
zierung des Forderinstrumentariums und eine Verlagerung des Adressaten-
kreises statt. Bis zum Ende der 70er Jahre erfolgte die Forschungsforderung
primér in der Form der direkten Einzelprojektforderung; ihre Adressaten
waren in erster Linie die GroBunternehmen der informationstechnischen Indu-
strie. In den 80er Jahren wurde das Forderinstrumentarium ergénzt, teilweise
sogar ersetzt durch indirekt-spezifische Fordermanahmen; und die Foérderung
von Verbundprojekten trat an die Stelle der Einzelprojektforderung. Dies hatte
auch — zum Teil durchaus intendierte — Auswirkungen auf die Zusammen-
setzung des Adressatenkreises der Forderung. Dadurch kamen kleine und
mittlere Unternehmen stérker in den GenuB staatlicher Férdermittel, wihrend
die Leistungen an die Grofunternehmen der Informationstechnik (allen voran
Siemens), die zunéchst zu den Initiatoren und Hauptbegiinstigten der Forder-
programme zdhlten, deutlich zurlickgingen. Auffallend ist aber auch, daB seit
1987 der Anteil der Wirtschaft insgesamt an den Projektmitteln des BMFT
signifikant abnimmt (vgl. Tabelle 3.12). Dieser Anteil betrug in der Regel
zwischen 60 und 70% der Projektmittel, Anfang der 80er Jahre war er sogar
auf iiber 80% angestiegen. Seit 1987 ist der Anteil der Wirtschaft jedoch
rapide abgesunken, von 68,8% im Jahr 1987 auf 43,1% im Jahr 1990. Nicht
mehr die Industrie, sondern die Hochschulen und die aufleruniversitdren
staatlichen Forschungseinrichtungen sind inzwischen die HauptnutzniefSer
der Projektférderung des BMFT im Bereich der Informationstechnik.
Viertens sind in der Entwicklung der Fordermittel deutliche Schwankungen
zu erkennen (vgl. Tabelle 3.13). Nach einer Expansionsphase bis 1975 gingen
die Fordermittel bis 1980 stark zuriick, von 524,7 Mio. DM (1975) auf 345,9
Mio. DM (1980). Zwischen 1981 (348,4 Mio. DM) und 1987 (751,7 Mio.
DM) wurden die Ausgaben des BMFT fiir die Informationstechnik dann wie-
der mehr als verdoppelt.90 Nominal lagen sie aber erst in den Jahren nach
1984 wieder iiber dem in der Mitte der 70er Jahre erreichten Niveau. Den
Stellenwert, den die Informationstechnik wihrend des 2. DV-Programms in
der Forderpolitik des BMFT besaB, konnte sie jedoch zu keiner Zeit wieder-
erlangen. Dies zeigt bereits der Blick auf ihren Anteil am Gesamtbudget des

90 Die Leistungen der GroBforschungseinrichtungen sind mit Ausnahme der institutionellen
Foérderung der GMD und des HHI in diesen Zahlen nicht enthalten.
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Tabelle 3.12: Die Entwicklung der Projektférderung des BMFT im
Bereich Informationstechnik? 1974-1990

Jahr Projektmittel davon Wirtschaft
insgesamt in Mio. DM in %
1974 383,9 2419 63,0
1975 407.9 251,5 61,7
1976 380,0 2298 60,5
1977 346.,5 228,2 65,9
1978 359,2 256,6 71,4
1979 389,7 258,4 66,3
1980 258,4 171,3 66,3
1981 256,6 141,8 55,5
1982 369,4 280,3 75,9
1983 4079 3341 81,9
1984 419,8 324,6 77,3
1985 381,9 263,0 68,9
1986 499,8 338,2 67,7
1987 506,5 348,5 68,8
1988 488,0 302,6 62,0
1989 4111 202,4 49,2
1990 391,8 168.,8 431

a Ohne Fertigungstechnik.
Quelle: BMFT-DAVOR; BMFT (Férderungskatalog, versch. Jahrgéange).

BMFT (vgl. Tabelle 3.13). Fir unsere Problemstellung ist von besonderer
Bedeutung, daB die Ausgaben des BMFT fiir die Informationstechnik seit
1987 wieder stark riickldufig sind. Bis 1990 sind die Mitte] fiir die Projektfor-
derung um ein Viertel geschrumpft. Noch auffilliger ist aber der Riickgang
der Fordermittel an die Wirtschaft, die von 1987 bis 1990 halbiert wurden.
Im Jahr 1990 forderte das BMFT die FuE in der Wirtschaft im gesamten
Bereich der Informationstechnik (Datenverarbeitung, Mikroelektronik, Mikro-
peripherik und -systemtechnik, Kommunikationstechnik und Fertigungstech-
nik) gerade noch mit 183 Mio. DM. Von der Offentlichkeit und von politik-
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wissenschaftlichen Analysen unbemerkt ist das BMFT dabet, sich aus der
Forderung der informationstechnischen Industrie zuriickzuziehen.”!

Fiinftens wurde der Riickgang der direkten finanziellen Technologieforde-
rung in der Industrie auf nationaler Ebene nicht kompensiert durch andere,
indirekte bzw. nicht-monetére Steuerungsinstrumente. Die Analyse der 6ffent-
lichen Beschaffungspolitik hat gezeigt, daB3 die Moglichkeiten, das Beschaf-
fungswesen gezielt fir die FuT-Politik zu nutzen, in der Bundesrepublik ohne-
hin begrenzt waren. Trotz ihrer grofien quantitativen Bedeutung spielte die
offentliche Beschaffungspolitik als Instrument der FuT-Politik eine unterge-
ordnete Rolle. Und in den 80er Jahren sind die begrenzten Moglichkeiten,
iiber die 6ffentliche Beschaffungspolitik oder eine Steuerung der Investitions-
politik der DBP EinfluB auf die FuE-Aktivitaten der Industrie zu nehmen,
noch geringer geworden.

Sechstens zeigte sich, daB sich der Staat mit der Erh6hung seines Aspira-
tions- und Aktivititsniveaus in komplexe interne Optimierungs- und Koor-
dinationsprobleme verwickelte, fir die keine optimalen Losungen gefunden
werden konnten. Charakteristisch fiir die Informationstechnik-Politik war nicht
nur die Pluralitét staatlicher Akteure, sondern auch eine Pluralitit der Inter-
essen im Staat. Die institutionellen Restriktionen strategischen Handelns,
denen der bundesdeutsche Staat unterworfen ist, sind wohlbekannt (Mayntz/
Scharpf 1975). Die Autonomie der verschiedenen staatlichen Akteure, abgesi-
chert zum Beispiel durch das Ressortprinzip, erzeugte bei einer Ausweitung
des Zielbereichs der FuT-Politik nicht nur einen groBen Bedarf an horizontaler
Koordination. Sie war zugleich mitverantwortlich dafiir, daf3 bei dieser Koor-
dination die "egoistischen" Interessen von Fachressorts oder nachgeordneten
Verwaltungsbehorden in der Regel die Oberhand behielten. Im Fall der Infor-
mationstechnik-Politik zeigten sich die institutionellen Grenzen positiver
Koordination am deutlichsten im Bereich der Kommunikationstechnik.

91 Oberflichlichen Analysen der staatlichen FuT-Politik, die die "Selbstdarstellungsfunktion'
(Urban 1982) der Bundesforschungsberichte und der dort prasentierten Daten nicht kri-
tisch reflektieren, muf dies entgehen. So meinen Fuhrmann/ Vith (1990: 628) feststellen
zu konnen, daB ''von einem Riickzug des Staates in der Forschungspolitik” "nicht die
Rede sein [kann]", weil die "klare Ausrichtung der Forschungspolitik auf die Festigung
und die Steigerung der Wettbewerbsfahigkeit der Bundesrepublik auf dem Weltmarkt
einen solchen Riickzug nicht zu[laBt}". Zumindest fiir den Bereich der Informationstech-
nik trifft weder das eine noch das andere zu.
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Tabelle 3.13: Anteil der Informationstechnik an den Gesamtausgaben des BMFT
1967-19897 (in Mio. DM)

Jahr Gesamtausgaben Ausgaben fir Anteil d. Informations-
des BMFT Informations- technik an den Gesamt-
fir FuE technik ausgaben des BMFT in %
1967 1.650 53,0 3.2
1968 1.809 83,0 4,6
1969 2.077 107,0 52
1972 2.370 364,2 13,3
1973 3.026 437.6 14,5
1974 3.382 487,3 14,4
1975 3.888 524,7 13,5
1976 3.930 477,2 12,1
1977 4.024 460,5 11,4
1978 48730 475,4 9,8
1979 5.437 4470 8,2
1980 5.611 345,9 6,2
1981 5.896 348,8 5,9
1982 6.865 4525 6,6
1983 6.486 509,6 7,9
1984 6.683 555,6 8,3
1985 6.966 596,1 8,6
1986 7.080 725,6 10,2
1987 7.228 7517 10,4
1988 7.283 738,0 10,1
1989 7.6950 644,0 8,4

a Informationstechnik einschlieBlich Fertigungstechnik.
b Sollzahlen.

Quelle: Bundesbericht Forschung (versch. Jahrgange); BMFT (Férderungskatalog, versch.
Jahrgange); Bundeshaushaltsplan (Einzelplan 30, versch. Jahrgange).

All das blieb nicht ohne Folgen fiir den Inhalt der staatlichen Informations-
technik-Politik. Die Kohérenz der staatlichen Politiken blieb trotz stidndiger
Bemiihungen — insbesondere durch das BMFT — gering. Die staatliche Infor-
mationstechnik-Politik war in der Regel nicht mehr als ein Ensemble lose
verbundener, gelegentlich widerspriichlicher, gelegentlich sich neutralisieren-
der Einzelaktivititen. Die zumeist vergeblichen Versuche des BMFT, die For-
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schungsférderung in den Unternehmen mit den 6ffentlichen Beschaffungs-
politiken zu verklammern, zeigten dies exemplarisch.

Kontrastiert man diese Bilanz der staatlichen Informationstechnik-Politik
in der Bundesrepublik mit den Erwartungen der informationstechnischen
Industrie an den Staat, so fillt eine eklatante Diskrepanz auf: Die staatlichen
Steuerungsleistungen bleiben in zunehmendem MaBe hinter den Steuerungs-
erwartungen der Unternehmen zuriick. Nun war selbstverstindlich damit zu
rechnen, daf die staatlichen Programme dem Forderbedarf der Unternehmen
nicht bruchlos und vollstindig nachkommen wiirden. Selbst in dem unwahr-
scheinlichen Fall, da} der "kapitalistische" Staat ausschlieBlich der Kapitallo-
gik gehorchen wiirde, wiren politische "Reibungsverluste" zu erwarten gewe-
sen. Darum freilich geht es hier nicht. In unserem Fall blieb die staatliche
Politik in jeder Hinsicht signifikant hinter den Anforderungen der Industrie
zurlick. Am offensichtlichsten ist das bei der finanziellen Forschungsférde-
rung, die nur zur Zeit der DV-Programme mit den industriellen Férdererwar-
tungen Schritt halten konnte. Wahrend die Industrie in den 80er Jahren auf-
grund der Kostenspriinge bei den FuE-Aufwendungen eine rapide Expansion
der staatlichen Fordermittel forderte, erfolgte tatséchlich eine graduelle Kon-
traktion der Projektférderung in der Industrie. Aber auch die staatliche Be-
schaffungspolitik blieb wesentlich hinter den Erwartungen der Industrie zu-
riick. Dem bundesdeutschen Staat ist es weder gelungen, auslidndische Anbie-
ter nachhaltig zu diskriminieren, noch war es ihm méglich, innovative Produk-
te nachdriicklich zu privilegieren. SchlieBlich konnte er der Industrie auch
nicht die Planungssicherheit geben, die diese fiir ihre FuE-Aktivititen erwarte-
te.

Der Nationalstaat spielt offensichtlich jene "neue"” Rolle, die ihm in poli-
tikwissenschaftlichen Analysen vielfach zugeschrieben wird, nur schlecht und
mit nachlassendem Engagement.92 Daraus aber auf einen generellen Riick-
zug des Staates aus der Informationstechnik-Politik zu schlieBen, das wire
iibereilt. Unsere Analyse der nationalen Politiken hat an einigen Stellen erken-
nen lassen, daB der Staat in anderer Gestalt die Szenerie betreten hat. Hier
und dort war von europdischen Aktivititen und Akteuren die Rede, die sich
in die nationalen Politiken einmischen. Dieser européischen Handlungsebene

92 Vgl. unter anderem Junne (1984); van Tulder/ Junne (1988); Hack (1988); Willke (1988,
1992); Fuhrmann/ Vith (1990); Roobeek (1990); Hilpert (1991a, 1991b) und Felder
(1992).
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wendet sich die empirische Analyse im weiteren zu. Dabei soll auch gefragt
werden, ob fiir die Probleme staatlicher Steuerung in der Informationstechnik-
Politik, die in der Bundesrepublik zu erkennen waren, auf europiischer Ebene
eine Losung gefunden werden konnte.

3 Europiische Aktivititen

Eine Analyse staatlicher FuT-Politik, die ausschlieBlich an nationalen Politi-
ken, Innovationssystemen und Innovationsstilen orientiert ist, lauft zunehmend
Gefahr, ihren Gegenstandsbereich zu verfehlen. Jenseits des Nationalstaats
— aber damit noch nicht notwendig schon jenseits aller "Staatlichkeit" (so Ziirn
1992) - formierte sich in den 80er Jahren auf europdischer Ebene ein neuer
Handlungsrahmen fiir staatliche Aktivitéten.

Selbstverstindlich ist die staatliche Technologiekooperation auf européi-
scher Ebene kein ginzlich neues Phinomen. Die européische Technologieko-
operation erfolgt bereits seit den 50er Jahren in einer Reihe von Technologie-
bereichen und in den unterschiedlichsten institutionellen Formen: Zur Koope-
ration im Bereich der Raumfahrt wurden 1962 die European Space Research
Organisation (ESRO) und die European Space Vehicle Launcher Development
Organization (ELDO) geschaffen, die beide 1975 in der European Space
Agency (ESA) aufgingen; im Bereich der Luftfahrt wurde im Rahmen bi-
und multilateraler Vereinbarungen zwischen den Staaten kooperiert (Concorde,
Airbus); auBerdem wurden eine ganze Reihe von europiischen Forschungsein-
richtungen, z.B. die Europiische Organisation fiir Kernforschung (CERN),
gegriindet (vgl. Williams 1972; Sharp/ Shearman 1987; BMFT 1988a). Die
européische Technologiekooperation besaf3 also von Beginn an eine dufBerst
variable "Geometrie", in der die Europiische Gemeinschaft lange Zeit nur
eine untergeordnete Rolle spieltc.93

Im Bereich der Informationstechnik besitzt die Europdisierung der FuT-
Politik vor allem zwei Séulen, die deutlich voneinander unterschieden werden

93 Das Thema "Europdische Technologiekooperation" wurde unlangst ausfiihrlich von Ridin-
ger (1991) behandelt, dessen Arbeit allerdings einige Mangel aufweist.
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miissen: die Aktivititen der Europiischen Gemeinschaft®® und die EURE-
KA-Initiative. Welche Bedeutung diese neue Handlungsebene fiir die Unter-
nehmen der informationstechnischen Industrie und ihre FuE-Aktivititen be-
sitzt, das soll im folgenden eingehend untersucht werden.

3.1 Forschungsférderung durch die Europdische Gemeinschaft

Die Aktivititen der Europdischen Gemeinschaft sind in den 80er Jahren von
immer grofBerer Bedeutung fiir Forschung und Entwicklung in der informati-
onstechnischen Industrie geworden. Das liegt nicht allein daran, daB auf euro-
péischer Ebene wichtige Marktparameter ("Européischer Binnenmarkt") ver-
andert werden, denen sich die strategischen Kalkiile der Unternehmen anpas-
sen miissen. Im Bereich der Forschung und Entwicklung sind die Effekte
europaischer Politik weit unmittelbarer. Die informationstechnische Industrie
ist insbesondere betroffen durch:

— die finanzielle Forderung industrieller FuE durch eigene Programme der
EG-Kommission;

— die Koordination nationaler FuE-Forderprogramme im Rahmen der EG;

— die Kontrolle nationaler FuE-Beihilfen durch die EG-Kommission;

— die Liberalisierung des dffentlichen Auftragswesens durch die EG;

— die Liberalisierung und Regulierung der Telekommunikationsmdrkte durch
die EG-Kommission.

Ganz offensichtlich hat die staatliche Politik in all den Bereichen, in denen
auf nationaler Ebene zumeist versucht wurde, EinfluB zu nehmen auf
Forschung und Entwicklung in der informationstechnischen Industrie, eine
europdische Dimension erhalten. Damit stellt sich nicht nur die Frage, welche
Relevanz die Aktivititen der EG fiir die Unternehmen haben, zu kliren ist
auch, welche Auswirkungen sie auf die nationalen Méglichkeiten einer staatli-
chen Steuerung der informationstechnischen Industrie haben. Beide Fragen
werden im weiteren fiir jenes Instrumentarium staatlicher Politik untersucht,
das auf der nationalen Ebene im Zentrum staatlicher Bemiihungen und indu-

94 Der Begriff "Europiische Gemeinschaft" wird im weiteren als Sammelbezeichnung fiir
alle aufgrund der Vertrige zur Griindung der drei Europaischen Gemeinschaften geschaf-
fenen Institutionen und fiir die Gesamtheit der Mitgliedstaaten verwendet.
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strieller Erwartungen stand: die finanzielle Forderung von FuE in der Indu-
strie.

3.1.1 Rechtsgrundlagen, Entwicklung und Forderprinzipien

Die FuT-Politik z&hlt nicht zu den origindren Aufgabenbereichen der EG. Das
forschungspolitische Mandat der Gemeinschaft war lange Zeit sachlich eng
begrenzt auf jene drei Bereiche, die in den Gemeinschaftsvertragen explizit
genannt wurden:

— die Kernenergie im EURATOM-Vertrag,

~ die Landwirtschaft in Art. 41 des EWG-Vertrages,

— Kohle und Stahl in Art. 55 des Vertrages zur Europiischen Gemeinschaft
fiir Kohle und Stahl.®

Eine erste sachliche Ausweitung der forschungspolitischen Aktivititen der
EG-Kommission erfolgte in den 70er Jahren auf der Basis der Generalklausel
von Art. 235 des EWG—Vcrtrages.g6 Seiner Anwendung auf die FuT-Politik
hatte der Pariser Gipfel im Herbst 1972 zugestimmt. Auf dieser Grundlage
wurde die Tatigkeit der im Rahmen von EURATOM eingerichteten Gemein-
samen Forschungsstelle (GFS) auf den Bereich der nicht-nuklearen Energiefor-
schung ausgeweitet und ein erstes "Aktionsprogramm" erstellt, in dem die
Kommission die inhaltlichen Schwerpunkte sowie einen prizisen Zeit-, Bud-
get- und Institutionenrahmen fiir ihre weiteren Aktivititen vorlegte (vgl. EG-
Kommission 1973). Im Rahmen dieses Aktionsprogrammes wurde dann eine
"erste Generation" von sektorspezifischen Programmen in den Bereichen
Energie, Medizin und Umwelt durchgefiihrt.

Auch mit ihren neuen rechtlichen Moglichkeiten und der Ausweitung der
Tatigkeitsbereiche blieben die forschungspolitischen Aktivititen der EG-Kom-
mission in den 70er Jahren bescheiden und aus der Perspektive nationaler
FuT-Politik bedeutungslos. Dies zeigt allein der Blick auf das Forschungs-
budget der EG. Vor dem 1. Aktionsprogramm der Kommission, 1973, betrug

95 Zu den Rechtsgrundlagen der FuT-Politik der EG siehe insbesondere Oppermann et al.
(1987) und Elizalde (1992).

96 Eine Gesamtdarstellung der Entwicklung der FuT-Politik der EG findet sich bei Stremmel
(1988); ihre Anfiange wurden u.a. von Pavitt (1972), Nau (1975) und Aked/ Gummett
(1976) analysiert.
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der EG-Forschungshaushalt nur 70 Mio. ECU (ca. 160 Mio. DM). Im Verlauf
der 70er Jahre hat er sich zwar mehr als verdreifacht; er belief sich 1980 aber
nur auf 276 Mio. ECU (ca. 715 Mio. DM). Das entsprach gerade 4,2% der
gesamten staatlichen FuE-Ausgaben in der Bundesrepublik (Bund und Lén-
der). Nahezu die Hilfte des EG-Forschungshaushalts (127 Mio. ECU) entfiel
in diesem Jahr auf die Eigenforschung im Rahmen der GFS und nur 149 Mio.
ECU (ca. 386 Mio. DM) wurden fiir die Forschungsférderung verwandt, d.h.
fiir "indirekte" und "konzertierte" Aktionen (Fischer-Dieskau 1981: 206).%

Tabelle 3.14: Die Férderschwerpunkte der FuT-Politik der
EG im Jahr 1979

Sektoren Anteil am Forschungs-
haushalt in %
Energie 72,0
Industrielle Sektoren 9,7
Umwelt 8,4
Rohstoffe 2,3
Landwirtschaft 1.1
Andere 6,5

Quelle: EG-Kommission (1981c: 2).

Sachlich dominierte am Ende der 70er Jahre, trotz aller Bemiihungen der EG-
Kommission, neue Forschungsthemen und -felder zu erschlieBen, der Bereich
der nuklearen und nicht-nuklearen Energieforschung (vgl. Tabelle 3.14). Etwa
70% des Forschungsbudgets wurden hierfiir aufgewandt. Industrierelevante
Forschungsprogramme blieben zu jener Zeit die Ausnahme; die Unternehmen
spielten als Adressaten der EG-Forschungspolitik eine untergeordnete Rolle.

97 Die FuT-Politik der EG verfiigt tiber drei Instrumente:
— ‘"direkte Aktionen", d.h. die Eigenforschung im Rahmen der Gemeinsamen For-
schungsstelle;
— ‘indirekte Aktionen", d.h. die Projektforderung auf Kostenteilungsbasis;
— 'konzertierte Aktionen', bei denen die EG-Kommission die Koordinierung von einzel-
staatlichen Aktivititen gewihrleistet und die Kosten der Koordinierung tragt.
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Von der Projektfiirderung98 der fiir Forschung zusténdigen Generaldirektion
(DG XII) ging 1981 nur ein Viertel der Mittel an Unternehmen; hiervon er-
hielten bundesdeutsche Unternehmen knapp 5 Mio. ECU (Rembser 1989: 21).

Alle diese Zahlen sind ein eindeutiges Indiz dafiir, daB die FuT-Politik
der EG fiir die bundesdeutschen Unternehmen bis zu dieser Zeit ohne Bedeu-
tung war. Das gilt auch fiir die informationstechnische Industrie. Die EG-
Kommission hatte zwar seit dem Ende der 60er Jahre wiederholt Bemiihungen
unternommen, FuE-Projekte und -Programme im Bereich der Informations-
technik zu entwickeln, diese Bemiihun%en blieben aber, wie die folgenden
Beispiele zeigen, weitgehend erfolglos: 9

— Bereits zu Beginn der 70er Jahre scheiterten die Versuche der EG-Kom-
mission, die sechs grofiten europdischen Computer-Hersteller — darunter
auch Siemens und AEG-Telefunken — zur gemeinsamen Entwicklung und
Herstellung eines "Supercomputers' zu iiberreden, an der Weigerung der
Unternehmen, die ein solches Projekt weder fiir notwendig noch fiir
durchfiihrbar hielten (Pavitt 1972: 254).

— Eine EntschlieBung des Rates zur Datenverarbeitung vom Juli 1974 blieb
lange Zeit folgenlos. Die Kommission hatte auf dieser Grundlage im Mérz
1975 eine erste Reihe von fiinf vordringlichen Aktionen im Bereich der
DV-Anwendungen und im November 1975 erste Elemente eines mittel-
fristigen Programms auf dem Gebiet der Datenverarbeitung vorgeschlagen.
Mit diesen Aktivitdten wollte die Kommission das UNIDATA-Projekt der
groBen européischen Computer-Hersteller unterstiitzen (EG-Kommission
1975). Aufgrund des Scheiterns von UNIDATA wurde das Programm
jedoch zunichst nicht durchgefiihrt. Sein Gesamtumfang wire ohnehin
bescheiden gewesen. Fiir den Zeitraum von 1976 bis 1980 sollten insge-
samt 23 Mio. ERE aufgebracht werden,!® also ein Bruchteil dessen,

98 Ohne die FuE-Vertrage im Bereich der Fusionsforschung.

99 Die einzige nennenswerte Ausnahme sind eine Reihe von Projekten im Rahmen des
COST-Programms, die zu den "konzertierten Aktionen" der Kommission zdhlen. Abgese-
hen davon, daB diese COST-Projekte iiber eine marginale Rolle nie hinauskamen, wand-
ten sie sich in erster Linie an staatliche Forschungseinrichtungen und waren fiir die
Industrie ohne Bedeutung (vgl. Dang Nguyen 1989: 108).

100 Gefordert werden sollte mit diesem Programm eine gemeinsame Echtzeitprogrammier-
sprache, die Software-Portabilitit und verschiedene Anwendungsprojekte (vgl. EG-Kom-
mission 1975).
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was allein das BMFT zu dieser Zeit jéhrlich zur Férderung der Datenver-
arbeitung ausgab.

— Auch die Bemiithungen der EG-Kommission um ein européisches Mikro-
elektronik-Programm blieben zunichst erfolglos (vgl. Sharp/ Shearman
1987: 42-43). In den Jahren 1976 und 1977 hatten — auf eine deutsch-
franzosische Initiative hin — eine Reihe von Gesprichen zwischen der EG-
Kommission und Unternehmen der informationstechnischen Industrie
stattgefunden. Darin sollten die Ziele fiir ein europdisches Mikroelektro-
nik-Programm festgelegt werden, das als Aquivalent fiir das in Japan
angelaufene VLSI-Programm hitte dienen konnen. Diese Bemiithungen
blieben zum einen erfolglos, weil sich die franzosische Regierung mit der
Bundesregierung nicht iiber die konkreten Modalitéten einer europaischen
Kooperation einigen konnte; sie scheiterten aber auch am fehlenden Ko-
operationswillen der Unternchmen, die es zu jener Zeit vorzogen, das
benoétigte Know-how von US-amerikanischen Unternehmen zu beziehen
(vgl. Malerba 1985).

Schlielich sollten beide Forschungsprogramme, das "Mehrjahresprogramm
auf dem Gebiet der Datenverarbeitung (1979-1983)"10l wie auch das Mi-
kroelektronik-Programm,102 am Ende der 70er Jahre doch noch zustande-
kommen. Das 148t erkennen, mit welch langem Atem die EG-Kommission
agierte. Dennoch sind diese Programme noch eher ein Ausdruck der rand-
standigen Bedeutung, die die EG zu jener Zeit im Bereich der informations-
technischen Forschung hatte, als ein Hinweis auf ihre kiinftige Rolle. Beide
Programme hatten im Vergleich zu den nationalen Forderprogrammen nur
ein sehr geringes Volumen. Im Bereich der Datenverarbeitung wurden fiir
die vier Jahre von 1979 bis 1983 25 Mio. ERE zur Verfiigung gestellt, fiir
die Mikroelektronik im Zeitraum von 1982 bis 1986 weitere 40 Mio ECU.
Gegenstand des DV-Programmes waren u.a. die Standardisierung, die Ent-
wicklung von Software und die DV-Anwendungen, den Schwerpunkt des
Mikroelektronik-Programms bildete die Ferti §ungstechnik sowie der rechner-
gestiitzte Entwurf grofitintegrierter Chips.lo

101 Vgi. Rat der EG (1979).

102 Vgl. Rat der EG (1981).

103 Im Rahmen des Mikroelektronik-Programms, an dem auch Philips und Siemens teil-
nahmen, wurden insgesamt 15 Projekte durchgefiihrt. Einige dieser Projekte fungierten
spdter als Sprungbrett fiir ESPRIT-Projekte (Dang Nguyen 1989: 13-14).
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Zur gleichen Zeit, als diese ersten Informationstechnik-Programme der
EG beschlossen wurden, setzten in der Kommission verstérkte Bemiihungen
ein, die "stumpfe Waffe" (Schumacher 1974: 197) der EG-Forschungspolitik
zu schérfen. Vor dem Hintergrund zunehmender industrieller Strukturprobleme
in Westeuropa (''Eurosklerose") erfolgte eine Reorientierung in der Kommis-
sion, die ihren Niederschlag fand in einer stirkeren industriepolitischen Aus-
richtung der FuT-Politik einerseits, einer "Wiederentdeckung" der FuT-Politik
durch die Industriepolitik andererseits.'% Ein Schliisseldokument dieser
strategischen Neuorientierung der Kommission ist der sogenannte ""Davignon-
Bericht" vom Dezember 1979, in dem die Kommission erstmals umfassend
die Grundziige ihrer Politik fiir den Bereich der Informationstechnik darstellte
(vgl. EG-Kommission 1979).

Der Davignon-Bericht betont in seinem diagnostischen Teil die strategi-
sche Bedeutung der Informationstechnik fiir die wirtschaftliche und gesell-
schaftliche Entwicklung Westeuropas und weist nachdriicklich auf die beste-
henden oder drohenden Wettbewerbsprobleme der européischen Informations-
technik-Industrie hin. Gleichzeitig kommt er zu dem Ergebnis, daf3

rein nationale Strategien nicht aus[reichen], um unsere Unternehmen auf das Niveau
des Weltmarktes zu bringen. Die Ressourcen und Mirkte der europdischen Staaten
entsprechen nicht mehr der Dimension dieser technologischen Revolution. Die bisher
angewandten nationalen Mafinahmen, die spezifisch und nicht koordiniert waren,
erstreckten sich auf Teilziele, die sich nicht deckten. Der begrenzte Umfang der
nationalen Mirkte hatte zur Folge, daB zu kleine Unternehmen erhalten wurden, die
gegeniiber den amerikanischen und japanischen nicht wettbewerbsfihig waren, dass
ferner bei den fiir die Zukunft entscheidenden technologischen Entwicklungen ein
Riickstand auftrat und amerikanische und japanische Firmen den Markt eroberten (EG-
Kommission 1979: 9).

In seinen finanziellen Implikationen war der Davignon-Bericht freilich noch
duBerst zurtickhaltend. Der Bericht forderte keine neuen Ressourcen und
Programme, seine Therapievorschlige stellten vor allem darauf ab, das "vor-
handene Gemeinschaftsinstrumentarium" zu nutzen, z.B. im Bereich der Nor-
mung und Standardisierung. "Neue finanzielle Instrumente scheinen", so der

104 Ein erster Versuch, die FuT-Politik in den Kontext der Industriepolitik zu stellen, hatte
zu Beginn der 70er Jahre konzeptionell seinen Niederschlag in dem Memorandum der
Kommission "Die Industriepolitik der Gemeinschaft" (EG-Kommission 1970) gefunden,
war praktisch aber weitgehend folgenlos geblieben.
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Davignon-Bericht, "nicht notwendig zu sein", lediglich zur Forderung der
Mikroelektronik wird ein "bescheidener Riickgriff auf den Haushalt der Ge-
meinschaft” fiir erforderlich gehalten (EG-Kommission 1979: 40).

Trotz aller "Bescheidenheit" sollte der Davignon-Bericht den Ausgangs-
punkt bilden fiir eine Reihe von weiteren Kommissionsaktivititen zu Beginn
der 80er Jahre, die schlieBlich weitreichende Konsequenzen hatten. Im Ergeb-
nis wurde (1.) die FuT-Politik der EG auf den Bedarf der Industrie ausgerich-
tet und (2.) die Informationstechnik in den Mittelpunkt der FuT-Politik der
EG gertickt. Beides trug entscheidend dazu bei, daf es der EG-Kommission
in der zweiten Halfte der 80er Jahre gelang, ein umfassendes Mandat im
Bereich der FuT-Politik zu erhalten und ihren Forschungshaushalt signifikant
auszuweiten. Fiir die neue Rolle, die die EG im Laufe der 80er Jahre im
Bereich der FuT-Politik iibernahm, sind zwei Daten zentral:

— das 1. Forschungsrahmenprogramm der EG-Kommission, das der Mini-
sterrat am 25. Juli 1983 in seinen Grundlinien billigte und das 1984 in
Kraft trat;

— die Einheitliche Europdische Akte (EEA), die am 17. Februar 1986 unter-
zeichnet wurde, mit der die FuT-Politik der EG eine eigene rechtliche
Grundlage erhielt.

Das 1. Forschungsrahmenprogramm (1984-1987), das die EG-Kommission
im Dezember 1982 vorschlug (EG-Kommission 1982c) markiert in mehrfacher
Hinsicht den Ubergang zu einem neuen Abschnitt in der FuT-Politik der EG.
Zum einen erhielt die Politik mit dem 1. Forschungsrahmenprogramm eine
groBere strategische Orientierung. Mit dem Rahmenprogramm werden "die
groBen Linien", die "'gemeinsame Strategie" (EG-Kommission 1985b: 25) der
Kommissionsaktivititen im Bereich von Forschung und Technologie vorge-
stellt und die "spezifischen" Programme angegeben, mit denen diese Ziele
erreicht werden sollen. AuBlerdem wird bereits mit dem Rahmenprogramm
der gesamte Finanzrahmen festgelegt und die Verteilung der Haushaltsmittel
auf die spezifischen Programme geregelt. Das Forschungsrahmenprogramm
avancierte damit zum zentralen Instrument der FuT-Politik der EG.

Mit dem 1. Forschungsrahmenprogramm begann auflerdem eine Auswei-
tung und Neuausrichtung der Aktivitdten der EG. Im Mittelpunkt des Rahmen-
programms stehen die Forderprogramme der EG und nicht mehr, wie noch
im Aktionsprogramm von 1974, die Koordination nationaler Politiken oder
die Durchfiihrung eigener Forschungsarbeiten. Eigene Forderprogramme der
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EG hatte es selbstverstindlich bereits vor dem Rahmenprogramm gegeben,
auch im Bereich der Informationstechnik. Insgesamt liefen 1984 etwa 40 EG-
Forderprogramme, und manches, was nun strategisch neu begriindet wurde,
bestand lediglich aus einer Fortschreibung laufender Aktivititen. Entscheidend
ist aber, dal mit dem Rahmenprogramm eine "zweite Generation" von EG-
Forschungsprogrammen initiiert wurde: ESPRIT, BRITE, EURAM u.a. Das
"Flaggschiff" dieser neuen Férderprogramme war das Informationstechnik-
Programm ESPRIT, von dem spiter ausfiihrlich die Rede sein wird. Diese
neuen Programme unterschieden sich nicht nur durch ihr grofleres Foérdervolu-
men von friilheren Aktivititen. Ihr wesentliches Merkmal ist ihre Industrie-
orientierung. Insgesamt waren 28% der 3,75 Mrd. ECU des 1. Rahmenpro-
gramms fiir die Férderung der industriellen Wettbewerbsfahigkeit vorgesehen,
der Anteil der Energieforschung sank auf 47,2% (EG-Kommission 1985a:
13).

Das 1. Forschungsrahmenprogramm und seine neuen Forderprogramme
leiteten eine Expansion des sachlichen Tatigkeitsbereichs der EG in der FuT-
Politik ein. Die EG-Kommission besetzte zunehmend Forderbereiche, die bis
dahin der nationalen Forschungspolitik mehr oder weniger exklusiv vorbehal-
ten geblieben waren. Diese neuen Aktivititen wurden abgesichert durch neue
Kompetenzen, die der Gemeinschaft mit der Einheitlichen Europdischen Akte
(EEA) tibertragen wurden. Die EEA ergénzt den Dritten Teil des EWG-Ver-
trages um einen sechsten Titel "Forschung und technologische Entwicklung",
der die Art. 130 f-q enthdlt. Dadurch erhielt die EG erstmals eine eigene
rechtliche Grundlage fiir ihre FuT-Politik. Das neue Mandat der EG war
jedoch noch industriepolitisch beschrénkt. Ziel der Aktivitdten sollte es sein,
"die wissenschaftlichen und technischen Grundlagen der europiischen Indu-
strie zu stirken und die Entwicklung ihrer internationalen Wettbewerbsfahig-
keit zu fordern" (Art. 130 f Z. 1).]05 Ein umfassenderes forschungs- und
technologiepolitisches Mandat soll die EG erst mit dem Vertrag liber die
Europiische Union (Maastrichter Vertrag) erhalten. Der neue Art. 130 f er-

105 Mit der EEA wurden auBerdem die Entscheidungsverfahren in der FuT-Politik gedndert.
Die Einstimmigkeit des Rates ist nur noch bei der Verabschiedung des Forschungsrah-
menprogrammes erforderlich, fiir die spezifischen Programme geniigt eine qualifizierte
Mebhrheit. In der Praxis hat das neue Entscheidungsverfahren bisher noch kaum einen
Unterschied gemacht. Von einer Ausnahme abgesehen wurden alle spezifischen Program-
me der Kommission seit 1987 einstimmig vom Rat angenommen.
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michtigt die Gemeinschaft, iber den industriellen Bereich hinaus "alle For-
schungsmafBnahmen zu unterstiitzen, die aufgrund anderer Kapitel dieses
Vertrages fiir erforderlich gehalten werden'".

Auf der Basis der neuen forschungspolitischen Kompetenzen, die mit der
EEA geschaffen wurden, entstanden seither zwei weitere Forschungsrahmen-
programme. Das 2. Forschungsrahmenprogramm (1987-1991) wurde im
Herbst 1987 verabschiedet und hat eine Laufzeit von fiinf Jahren. Im Ver-
gleich zum 1. Rahmenprogramm wurden die Mittel deutlich aufgestockt und
die Zahl der Aktionslinien und Einzelprogramme vergroBert. Das 2. Rahmen-
programm hat ein Gesamtvolumen von 5,4 Mrd. ECU, die sich auf acht "Ak-
tionslinien" verteilen.'% Erstmals werden mit dem 2. Forschungsrahmen-
programm die neuen Priorititen der FuT-Politik der EG deutlich sichtbar. Der
Anteil der Energieforschung, auf die im 1. Rahmenprogramm noch beinahe
die Hilfte der Mittel entfiel, ging erheblich zuriick, auf 21,7%. Dagegen stieg
der Anteil der Informations- und Kommunikationstechnik auf 42% an. Allein
1.600 Mio. ECU, das sind 30% des gesamten Rahmenprogramms, entficlen
auf das ESPRIT-Programm; 550 Mio. ECU gingen in das RACE-Programm
und weitere 125 Mio. ECU in drei neue Programme zur integrierten Anwen-
dung der Informations- und Kommunikationstechnik in neuen Diensteberei-
chen.!?’

Das 3. Forschungsrahmenprogramm (1990-1994), das vom Rat am 23.
April 1990 beschlossen wurde (Rat der EG 1990), brachte eine Konsolidie-
rung der FuT-Politik der EG. Das Rahmenprogramm ist ausgestattet mit 5,7

106 Dabei darf freilich nicht vergessen werden, daB die Mittel fiir das 2. (und spater auch
das 3.) Rahmenprogramm deutlich hinter den Wiinschen der EG-Kommission (und des
Européischen Parlaments) zurisckblieben. Die Kommission hatte urspriinglich mehr als
das Doppelte (12 Mrd. ECU) fiir erforderlich gehalten, sich in ihrem endgiiltigen Vor-
schlag aber bereits auf 7,7 Mrd. ECU beschrinkt. Die Bundesrepublik, die sich am
heftigsten gegen den Umfang des Rahmenprogramms sperrte, wollte allenfalls ein Drittel
des urspriinglichen Vorschlages zugestehen (vgl. Stuttgarter Zeitung, 7.11.1986: 13).
107 Im einzelnen handelte es sich um die Programme
- DELTA (Development of European Learning through Technological Advance) fiir
den Bereich des rechnergestiitzten Unterrichts;

- AIM (Advanced Informatics in Medicine) auf dem Gebiet der Bio-Informatik und
der medizinischen Informatik;

- und DRIVE (Dedicated Road Infrastructure for Vehicle Safety in Europe) fiir den
Einsatz von Computern im StraBenverkehr.
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Mrd. ECU, beantragt hatte die Kommission 7,7 Mrd. ECU. Auf den ersten
Blick scheint damit die Expansion des Forschungshaushaits der EG, Kenn-
zeichen der 80er Jahre, gestoppt zu sein. Dieser Eindruck triigt jedoch. Auf-
grund der "gleitenden Programmplanung" der EG, wonach sich die Rahmen-
programme nach einem festen Schema iiberschneiden sollen, stehen aus dem
2. Rahmenprogramm noch 3,1 Mrd. ECU zur Verfiigung. Die jahrlichen For-
schungsausgaben der EG!® stiegen dadurch von ca. 1,1 Mrd. ECU (2.
Rahmenprogramm) auf ca. 2,1 Mrd. ECU im Jahr 1992 (3. Rahmenprogramm)
an (vgl. EG-Kommission 1992b: 52).1%°

Mit dem 3. Rahmenprogramm sollte die Zahl der Schwerpunkte und Pro-
gramme zwar reduziert werden, vielfach wurden die bestehenden Forderaktivi-
taten aber nicht eingestellt, sondern mit neuer Bezeichnung unter neue Oberti-
tel zusammengefaB3t und fortgefiihrt. Das neue Telematik-Programm“O zum
Beispiel enthilt sieben Férderbereiche, zu denen auch die bisherigen Program-
me DRIVE (Transport), AIM (Gesundheitsvorsorge) und DELTA (Flexibles
Lernen und Fernunterricht) zidhlen. Tatsidchlich wurde, wie die Kommission
selbstkritisch feststellte, das neue Programm schlie8lich "verwendet, um die
laufenden Mafinahmen aufzugreifen und fortzuschreiben" (EG-Kommission
1992b: 28).

Die Industrieorientierung der FuT-Politik wurde mit dem 3. Rahmenpro-
gramm beibehalten. Insgesamt 2.221 Mio. ECU, das sind 39% der Gesamt-
mittel, sind fiir den Bereich der Informations- und Kommunikationstechnik
vorgesehen. Der Anteil der Energieforschung nimmt weiter ab, nur noch
14,3% der Mittel sind im 3. Forschungsrahmenprogramm dafiir eingeplant.

108 In diesem Fall sind die Mittel fiir forschungspolitische MaBnahmen, die auBerhalb der
Rahmenprogramme durchgefiihrt werden, nicht einbezogen. Hierfiir waren 1992 346 Mio.
ECU vorgesehen (EG-Kommission 1992b: 52).

109 Dennoch liegt der Anteil der Forschungsausgaben am EG-Haushalt noch immer deutlich
unter den 6%, auf die sich der Maildnder Gipfel 1985 als ZielgroBe bis zur Mitte der
90er Jahre geeinigt hatte. Dieses Ziel wird in den 90er Jahren auch nicht mehr erreicht
werden. Die mittelfristige Finanzplanung der EG-Kommission (''Delors II") sah vor, daB
die gesamten Forschungsausgaben der EG von 1992 bis 1997 um jahrlich 11,5% auf
insgesamt 4,2 Mrd. ECU ansteigen. Sie hatten dann 5% des Gesamthaushalts der Ge-
meinschaft betragen (EG-Kommission 1992b: 52-53). Diese Haushaltsansitze wurden
auf dem Gipfel von Edinburgh im Dezember 1992 jedoch erheblich gekiirzt.

110 "Research and Technological Development Programme in the Field of Telematics Sy-
stems of General Interest" (1990-1994).
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Verstirkt wurde dafiir die Forderung in den Bereichen ""Umwelt", ""Biotechno-
logie" und "Forschermobilitat".

Tabelle 3.15: Die Férderschwerpunkte der Forschungsrahmenprogramme

der EG (in Mio. ECU)

Rahmenprogramme
Aktionsfelder 1984-87 % 198791 % 199094 %
1. Lebensqualitat/ 385 10,2 375 6,9 518 9.1
Umweltschutz
2. Information und 600 16,0 2275 4272 2.221 39,0
Kommunikation
3. Industrielle 460 12,3 845 15,7 888 15,6
Modernisierung
4. Landwirtschaft/ 210 5,6 360 6,7 741 13,0
Biotechnologie/
Meeresressourcen
5. Energie 1770 47,2 1173 217 814 142
6. Wissenschaft und 150 4,0 80 1,5 - -
Technik im Dienste
der Entwicklung
7. Wissenschaftlich- 175 4.7 288 5,3 518 9,1
technische Zusammen-
arbeit in Europa
Gesamte
Fordermittel 3.750 100,0 5.396 100,0 5.700 100,0

Quelle: EG-Kommission (1982c, 1986b); Rat der EG (1990).

Die Entwicklung der FuT-Politik der EG in den 80er Jahren war begleitet
von der Herausbildung zahlreicher Forderprinzipien, mit deren Hilfe versucht
wurde, das Verhéltnis der EG-Aktivititen zu den nationalen Forderpolitiken
und zu ihren Adressaten zu regeln. Bei diesen Prinzipien handelt es sich um
politische Normen und nicht um vertragliche Bindungen. Diese Normen bilden
fiir alle involvierten Akteure — die Kommission, die nationalen Regierungen,
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die Unternehmen und die Forschungsorganisationen — ein (mehr oder weniger)
festes Geriist von Orientierungshilfen bei der Formulierung und Implementa-
tion von Forderprogrammen. Fiir die Férderprogramme im Bereich der Infor-
mations- und Kommunikationstechnik sind vor allem die folgenden Forder-
prinzipien von Bedeutung.

Das Subsidiarititsprinzip soll die Aufgabenverteilung zwischen der EG
und den FuT-Politiken der Mitgliedstaaten regeln. Es ist in der FuT-Politik
zweifellos die wichtigste politische Norm. Wihrend das Subsidiaritdtsprinzip
als allgemeine Leitlinie fiir die weitere Entwicklung der Gemeinschaft erst-
mals im Vertrag iiber die Europédische Union vertraglich festgeschrieben wur-
de,!! sollte es in der FuT-Politik bereits in den 80er Jahren als Regulativ
wirken. Es wurde in diesem Politikbereich im Zusammenhang mit den Bera-
tungen zum 1. Forschungsrahmenprogramm auf Dringen des BMFT einge-
fithrt.''? Mit Hilfe des Subsidiarititsprinzips wollten die groBen Mitglied-
staaten verhindern, da3 mit den neuen Rahmenprogrammen ein "EG-Automa-
tismus" entsteht, d.h. die nationalen Férderprogramme durch die EG-Program-
me verdringt werden. Das Subsidiaritétsprinzip unterwirft die Aktivitéiten der
EG im Bereich der FuT-Politik einem besonderen Begriindungszwang. Die
EG soll nur dort titig werden, wo ein europiischer "Mehr-Wert" erwartet
werden kann. Zur Bestimmung dieses "Mehr-Werts" wurden vom Rat im Juli
1983 vier Kriterien beschlossen.!'> Um dem Subsidiaritétsprinzip zu genii-
gen, muf ein Foérderprogramm der EG mindestens eines dieser Kriterien erfiil-
len. Demnach sind Gemeinschaftsaktionen zulédssig bei

111 Vertraglich festgelegt war das Subsidiarititsprinzip bis dahin nur fiir den Bereich der
Umweltpolitik, wo es in dem mit der EEA eingefiihrten Art. 130 r Abs. 4 EWG-Vertrag
angesprochen wird.

112 Bereits 1977 hatte die EG-Kommission ein dreistufiges Kriterienraster zur Auswahl von
Aktionen von gemeinschaftlichem Interesse beschlossen, dessen allgemeine Prinzipien
dem spiter formulierten Subsidiaritéitsprinzip weitgehend entsprechen (vgl. Stremmel
1988: 45).

113 Der Rat wollte, mit den Worten von Bundesforschungsminister Riesenhuber, "'vermeiden,
daB jedes nette und interessante Projekt auf européischer Ebene angegangen wird, und
die europaweiten Projekte auf solche begrenzen, die der vereinten Kraft Europas bediir-
fen" (Riesenhuber 1984: 534).
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"Forschungstitigkeiten sehr grofien Umfangs, fir die der einzeine Mit-
gliedstaat nicht oder nur schwer die erforderlichen Mittel und das erfor-
derliche Personal zur Verfiigung stellen kann;

— Forschungstétigkeiten, deren gemeinsame Durchfiihrung trotz der bei jeder
internationalen Zusammenarbeit entstehenden zusitzlichen Kosten offen-
sichtliche finanzielle Vorteile bietet;

— Forschungstitigkeiten, die dank der gegenseitigen Ergédnzung der einzel-
staatlichen Teilarbeiten wichtige Ergebnisse fiir die gesamte Gemeinschaft
liefern konnen, weil die anstehenden Probleme Forschungen in groflem
Mapstab, insbesondere in geographischen Grofrdumen, erfordern;

— Forschungstitigkeiten, die den Zusammenhalt des Gemeinsamen Marktes
bzw. den Zusammenschlufl des europdischen Raumes in Wissenschaft und
Technik fordern, und solche, die zur Aufstellung einheitlicher Normen
und Standards fuhren" (EG-Kommission 1985b: 26; Hervorhebung d.
Verf.).!14

Das Prinzip der Exzellenz soll die Auswahl der Forderprojekte und die Ver-
teilung der Fordermittel regeln. Hiermit soll dem Ziel der EG-Forschungs-
programme Rechnung getragen werden, technologische Spitzenleistungen zu
fordern.'!> Das mag als Selbstverstidndlichkeit erscheinen, dahinter verbirgt
sich aber erheblicher Konfliktstoff. Das Exzellenzprinzip hat vor allem zwei
Funktionen. Seine erste Funktion ist die Regulierung von Verteilungsproble-
men. Das Prinzip der Exzellenz tritt bei der EG an die Stelle des "juste re-
tour", der fiir internationale Forschungsorganisationen wie die ESA charak-
teristisch ist. Die Auswahl von Forderprojekten soll sich also nicht am "ge-
rechten" Riickfluf der Mittel in die Mitgliedsldnder orientieren, sondern in
erster Linie an der Qualitat der eingereichten Projektantrige. Selbstverstéind-
lich gibt es auch bei der Vergabe von EG-Fordermitteln standige Verteilungs-
konflikte. Die Tatsache, daB diese Konflikte iiber oftmals langwierige und
komplizierte Verhandlungen gel6st werden miissen, erklért sich aber daraus,
daf3 es bei der EG eben keinen vertraglichen Anspruch auf einen "juste retour"

114 An diesen Kriterien fallt auf, dafl das Subsidiarititsprinzip nicht konsequent verfolgt,
sondern mit dem Effektivitdtsprinzip vermischt wird. Das gilt insbesondere firr das zweite
und vierte Kriterium. Denn so erhilt die Gemeinschaft Handlungsbefugnisse selbst in
den Fillen, in denen die nachgeordnete Ebene grundsitzlich auch in der Lage wire, die
Aufgaben zu bewiltigen, wenngleich z.B. mit finanziellen Nachteilen.

115 Interview 910514,
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gibt. Die zweite Funktion des Exzellenzprinzips ist die Entscharfung von
Zielkonflikten. Insbesondere nach der Siid-Erweiterung der EG und der damit
verbundenen VergroBerung der Disparititen zwischen den FuE-Potentialen
der EG-Mitgliedstaaten wird an die FuT-Politik der EG die Erwartung her-
angetragen, zum Abbau von Ungleichgewichten und damit zur groBeren "Ko-
hision" der EG beizutragen (so Hrbek/ Erdmann 1987; Starbatty/ Vetterlein
1989; Griihn 1990). Dieses Ziel konfligiert gerade im Bereich der industrie-
orientierten Forderprogramme mit den Interessen der groBen Mitgliedstaaten
(und Teilen der EG-Kommission), die die Aufgabe der FuT-Politik der EG
primér in der Férderung von Spitzentechnologien sehen.

Eine Reihe weiterer Prinzipien regelt das Verhiltnis der EG-Forderpolitik
zu ihren Adressaten. Fiir alle Forderprogramme der EG gilt das Kooperations-
prinzip. Nach dieser Regel werden nicht einzelne Unternehmen oder For-
schungsorganisationen gefordert, sondern nur Verbundprojekte, deren Teil-
nehmer aus mindestens zwei Mitgliedstaaten der EG kommen. Ergénzt wird
das Kooperationsprinzip durch das Prinzip der Horizontalitdt. Danach sollen
die EG-Programme nicht selektiv bestimmte Industrien fordern, sondern
Schliisseltechnologien mit breiter industrieller Anwendbarkeit. Beide Prinzi-
pien haben eine doppelte Zielrichtung. Sie sollen zum einen verhindern, daf3
die EG-Férderprogramme zum "industrial targeting" miBbraucht werden; und
zugleich sollen sie gewahrleisten, da3 von diesen Programmen die Gesamtheit
der Mitgliedstaaten profitieren kann. Der ordnungspolitischen Konformitét
der EG-Forderpolitik soll auch das Prinzip der Prikompetitivitdt dienen. In
den industrieorientierten Programmen sollen nur Projekte im "vorwettbewerb-
lichen" Bereich, vor allem in der angewandten Grundlagenforschung, gefordert
werden. Die Projekte sollen also, nach einer anderen Umschreibung dieses
Prinzips, "marktfern" sein. Je ndher ein FuE-Vorhaben am Markt ist, so
schlieBlich das Prinzip der Degressivitdt, desto stirker soll sich die EG bei
der Forderung zuriickhalten. Diese prinzipielle Beschrinkung der FuT-Politik
der EG auf den "vorwettbewerblichen" Bereich ist aus mehreren Griinden
politisch notwendig: sie entschérft ordnungspolitische Bedenken, sie entzieht
die FuT-Politik dem "wettbewerbsrechtlichen Zugriff"' (Ullrich 1990: 188),
und nicht zuletzt ist sie eine Voraussetzung fiir die Kooperationsbereitschaft
der Unternehmen in EG-Férderprogrammen.“

116 Interview 910627.
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Resiimierend kann festgehalten werden, daB sich die EG in der FuT-Politik
erfolgreich als neuer Akteur etabliert hat. Die EG verfiigt zu Beginn der 90er
Jahre iiber ein '"nahezu flaichendeckendes Netzwerk" (Starbatty/ Vetterlein
1990: 62) eigener Forschungsfoérderprogramme. Rund 80% dieser Programme
werden in der Form der Vertragsforschung mit Kostenteilung abgewickelt
und richten sich an Unternehmen, Forschungsinstitute und Universitéten in
den Mitgliedstaaten der Gemeinschaft. Die Mittel fiir die FuT-Politik der EG
wurden in den 80er Jahren betréachtlich ausgeweitet: zwischen 1980 und 1989
haben sie sich mehr als vervierfacht; der Anteil der FuE-Ausgaben am EG-
Haushalt hat sich mehr als verdoppelt.

Tabelle 3.16: Das Verhéltnis nationaler? und europaischer FUE-Ausgaben
1980-1991 {in Mio. ECU)

Jahr D EG EG/D
in %
1980 6.753,1 284.3 4,2
1981 7.057.5 351,7 5,0
1082 8.125,4 389,2 4,8
1983 8.410,2 462,6 55
1984 8.674,1 4421 5,1
1985 9.446,4 5722 6,1
1986 10.047,0 660,7 6,6
1087 10.633,1 817,0 7.7
1988 10.729,8 972,1 9,1
1989 11.417,6 1.2155 10,6
1990 12.240,3 1.313,62 10,7
1991¢ 13.497,7 1.631,9° 12,1

a Gesamtausgaben von Bund und Landern fiir FuE.
b Ohne Verwaltungskosten.
¢ Sollzahlen.

Quelle: Eurostat (1992: 145); eigene Berechnungen.

So spektakulér solche Spriinge auch sind, sie diirfen nicht tiberbewertet wer-
den. Trotz aller Steigerungen betrug der Anteil der FuE-Ausgaben am Ge-
samthaushalt der EG 1990 lediglich 3%. Die EG ist noch immer in erster
Linie eine "Agrargemeinschaft" und keine "Technologiegemeinschaft". Aber
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auch in Relation zu den nationalen FuE-Ausgaben sollte die Bedeutung der
EG nicht tiberschitzt werden. Der Anteil der EG hat zwar deutlich zugenom-
men; am Ende der 80er Jahre lagen die gesamten staatlichen FuE-Ausgaben
in der Bundesrepublik (Bund und Linder) jedoch noch immer um das Zehnfa-
che tliber denen der EG (vgl. Tabelle 3.16).

Aus diesen Zahlen darf freilich umgekehrt auch nicht geschlossen werden,
daBl die FuT-Politik der EG finanziell noch immer unbedeutend ist. Trotz des
flachendeckenden Ansatzes der EG-Kommission weisen ihre Forderaktivititen
eine Reihe von Schwerpunkten auf - und in diesen Schwerpunktbereichen
ist die EG-Forderung auch quantitativ relevant. Der wichtigste dieser Schwer-
punktbereiche ist die Informations- und Kommunikationstechnik mit den in
der folgenden Abb. (3.5) aufgefiihrten Foérderprogrammen:

Abb. 3.5: EG-Programme zur Férderung der luK-Technik

ESPRIT (Mikroelektronik, Informationsverarbeitung, Software, Biirotechnik,
Rechnerintegrierte Fertigung)

Phase | (1984-1988): 750 Mio. ECU

Phase Il (1988-1992): 1.600 Mio. ECU

Phase Hl (1990-1994): 1.352 Mio. ECU

RACE (Kommunikationstechnologie)

Phase | (1987-1992): 550 Mio. ECU
Phase Il (1990-1994): 489 Mio. ECU

Anwendungen der luK-Technik
Phase | (1987-1991): 125 Mio. ECU
(Verkehrswesen, Lerntechnologien, Gesundheitsfiirsorge)
Phase Il (1990-1994): 380 Mio. ECU
(Vernetzung der Verwaltungen, Verkehrswesen,
Lerntechnologien, Gesundheitsfiirsorge, Bibliotheken, Linguistik)

Mit diesen Forderprogrammen deckt die EG-Kommission den Bereich der
Informations- und Kommunikationstechnik weitgehend ab. Ausgenommen



218 Staatliche Steuerungsfihigkeit

von der Forderung sind bislang vor allem die Unterhaltungselektronik und
die Peripheriegerite der Datenverarbeitung. Fir die informationstechnische
Industrie in der Bundesrepublik waren insbesondere die Programme ESPRIT
und RACE von Bedeutung. Auf diese beiden Programme wird sich die empi-
rische Analyse der EG-Aktivitdten im weiteren konzentrieren.

3.1.2 Das ESPRIT-Programm

Mit dem ESPRIT—Programm,”7 das vom Ministerrat am 28. Februar 1984
verabschiedet wurde, erhielt die FuT-Politik der EG eine neue Qualitit. Zum
ersten Mal war es der EG-Kommission gelungen, eine gro3angelegte Initiative
im Bereich der Zukunftstechnologien und -industrien durchzusetzen, die ge-
geniiber nationalen Programmen weder finanziell noch thematisch marginal
war. Das ESPRIT-Programm wurde dadurch zum "Flaggschiff" fiir die gesam-
te FuT-Politik der EG in den 80er Jahren und prégte deren Ziele und Ver-
fahren maBgeblich.

Vor dem Hintergrund der chronischen Wettbewerbsprobleme der européi-
schen Informationstechnik-Industrie besafl das ESPRIT-Programm eine duflerst
ambitionierte strategische Zielsetzung mit eindeutiger industriepolitischer
Orientierung: “Die Erreichung der technologischen Paritit mit, wenn nicht
gar die Uberlegenheit iiber die internationalen Wettbewerber innerhalb von
zehn Jahren" (EG-Kommission 1983c: 4). Der strategischen Zielsetzung des
Programms entsprach zum einen seine Laufzeit. Vorgesehen war eine Laufzeit
von zehn Jahren mit einer einjahrigen Pilotphase und einer ersten Programm-
phase von fiinf Jahren. Entsprechend war aber auch die Ressourcenausstattung.
Fiir die erste Programmphase von 1984-1988 (ESPRIT I) wurden EG-For-
dermittel in Héhe von 750 Mio. ECU zur Verfuigung gestellt, fiir die zweite
Programmphase von 1987 bis 1991 (ESPRIT H) weitere 1.600 Mio. ECU.
Das ESPRIT-Programm hatte damit ein Gesamtvolumen von rund 9,4 Mrd.
DM, das zur Hilfte (ca. 4,7 Mrd. DM) aus Fordermitteln der EG finanziert
wurde. Fiir eine dritte Programmphase, die mit dem 3. Forschungsrahmen-

117 "European Strategic Programme for Research and Development in Information Technolo-
ng.
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programm beschlossen wurde, sind bis 1994 weitere 1.352 Mio. ECU Forder-
mittel vorgesehen.l 18

Programmgenese

Fiihrt man sich die Erfahrungen der 70er Jahre vor Augen, dann war das
Zustandekommen des ESPRIT-Programms héchst unwahrscheinlich. Auch
wenn es im Bereich der Informationstechnik zu Beginn der 80er Jahre gute
Griinde fiir eine intensivere Kooperation der européischen Unternehmen gab
(vgl. u.a. Mytelka/ Delapierre 1988; Mytelka 1991a; Grewlich 1992; Sand-
holtz 1992), so war doch keineswegs gesagt, dafl diese Griinde auch politisch
durchschlagen wiirden. Im Gegenteil, um das ESPRIT-Programm durchzuset-
zen, muBte die EG-Kommission gleich zwei Hiirden liberwinden. Fraglich
war

— zum ecinen die Zustimmung der EG-Mitgliedstaaten zu einem Programm
dieser GroBenordnung. Die Informationstechnik war, wie wir am Beispiel
der Bundesrepublik gesehen haben, bis dahin die Domine der nationalen
Forderadministrationen, die mit volumindsen nationalen Programmen
versuchten, nationale industriepolitische Ziele zu verfolgen. Und zu Be-
ginn der 80er Jahre, als die EG-Kommission das ESPRIT-Programm plan-
te, waren in allen groflen EG-Mitgliedstaaten (Frankreich, GroBbritannien,
Bundesrepublik) neue, groBangelegte Forderprogramme in Vorbereitung
(vgl. Sandholtz 1992: 144-157).

— zum anderen die Beteiligung der Unternehmen an einem Forderprogramm
der EG. Die Erfahrungen der 70er Jahre hatten gezeigt, da die Bereit-
schaft der Unternehmen, sich an Foérderprogrammen der EG zu beteiligen,
gering war. Die Kommission konnte also keineswegs voraussetzen, daf
die Unternehmen an einem Programm wie ESPRIT teilnehmen wiirden.
Dagegen sprach nicht nur, daB3 die Unternehmen iiber Forderalternativen
auf nationaler Ebene verfiigten, dagegen sprach vor allem die Tatsache,
daB die européischen Informationstechnik-Konzerne gerade auf den euro-

118 Dabei handelt es sich um das spezifische "Programm fiir Forschung und technologische
Entwicklung im Bereich Informationstechnologie (1990-1994)", mit dem unter neuer
Bezeichnung die Ziele und thematischen Schwerpunkte des ESPRIT-Programms fort-
gefiihrt werden (vgl. EG-Kommission 1990d). Dieses Programm wurde vom Rat am
18.7.1991 verabschiedet.
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paischen Miérkten in vielfdltigen und zum Teil intensiven Konkurrenzbe-
ziehungen zueinander standen.

Der strategische Ansatzpunkt zur Losung dieser Probleme waren fiir die EG-
Kommission die européischen GroBunternehmen der informationstechnischen
Industrie (vgl. Sandholtz 1992: 173). Diese GroBunternehmen waren fiir Graf
Davignon, den fiir Industriepolitik zustdndigen Kommissar, die vorrangigen
Adressaten eines Forderprogramms. In einem ersten Schritt initiierte die Kom-
mission die Einrichtung eines "Round Table" der Industrie, mit dem sie dar-
iiber diskutieren wollte, "wie die Gemeinschaft die Tatigkeit dieser Unter-
nehmen auf dem Gebiet der Forschung, der Normung, der Entwicklung neuer
Produkte und Dienstleistungen usw. unterstiitzen kann" (EG-Kommission
1981a: 12). Zu diesem Zweck schrieb Davignon Ende 1979 die zwolf grofiten
europdischen Informationstechnik-Unternehmen an und lud sie zu einem Ge-
sprich nach Briissel ein. Zu diesen "groBen Zwolf" zihlten seinerzeit: !

— aus der Bundesrepublik: AEG, Nixdorf und Siemens;
— aus Frankreich: Bull, CGE (Alcatel) und Thomson;
— aus Grofbritannien: GEC, Plessey und STC-ICL;

— aus Italien: Olivetti und STET

— und aus den Niederlanden: Philips.

Mit diesen Unternehmen hatte Davignon die zentralen industriellen Akteure
ausgewdhlt. Die "groBen Zwdlf" vereinen zwei Drittel der weltweiten Umsitze
der européischen Informationstechnik-Industrie auf sich, in einigen strategisch
wichtigen Produktsparten (Speicherchips, offentliche Vermittlungssysteme,
GroBrechner) sind sie die einzigen europdischen Anbieter; und schlieBlich

119 Durch mehrere Firmeniibernahmen und -zusammenschliisse hat sich seither die Zusam-
mensetzung des "Round Table" geéndert:

— Die SNI, in der die DV-Aktivitdten von Siemens und Nixdorf zusammengeschlossen
sind, nimmt nach der Ubernahme von Nixdorf durch Siemens den Platz von Nixdorf
ein.

— Die GPT, ein Joint Venture von GEC und Plessey zur Herstellung digitaler Vermitt-
lungsanlagen, nimmt den Platz von Plessey ein. An GPT ist Siemens zu 40% beteiligt,
nachdem es Plessey gemeinsam mit GEC iibernommen hat.

— ICL wurde zum 1.1.1991 vom "Round Table" auf Druck der EG-Kommission ausge-
schlossen, nachdem das Unternehmen mehrheitlich in den Besitz des japanischen IT-
Konzerns Fujitsu geriet.
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entfallen nahezu 90% des Forschungspotentials der europdischen Industrie
im Bereich der Informationstechnik auf diese Unternehmen (vgl. Caty 1984:
35). Das soll nicht heilen, daB die "groBen Zwolf' reprisentativ fiir die euro-
péische Informationstechnik-Industrie waren — aber ohne die aktive Beteili-
gung dieser Unternehmen wire ein Programm wie ESPRIT wenig sinnvoll
gewesen.'zo

Die Unternehmen reagierten zunéchst reserviert auf die Initiative Davi-
gnons.l2l Dies zeigt sich bereits daran, dafl an dem ersten Treffen des "Eu-
ropean Information Technology Industry Round Table" — so inzwischen die
offizielle Bezeichnung — mit Davignon im Februar 1980 noch nicht die Vor-
standsvorsitzenden der Unternehmen, sondern lediglich Vertreter aus den
Planungsabteilungen teilnahmen. Bei diesem Treffen gelang es Davignon aber,
die Unternehmen von der Richtigkeit der Problemdiagnose seines Berichts
zu lberzeugen. Die Unternehmen stimmten ihm zu, daB sich die Industrie
in einer prekdren Situation befinde; und sie teilten seine Meinung, daf} dafiir
nicht das zu geringe Gesamtvolumen der FuE-Investitionen in Europa ver-
antwortlich sei, sondern die Fragmentierung der Mérkte und der FuE-Kapazi-
titen.

Auf dem ersten Treffen mit den Vorstandsvorsitzenden der "groflen
Zwolf" Ende 1981 prisentierte Davignon den Unternehmen seinen Plan. Er
schlug den Unternehmen ein von ihnen konzipiertes EG-Forschungsprogramm
vor und garantierte ihnen, sich dafiir politisch einzusetzen. Im Gegenzug
verlangte Davignon von den Unternehmen eine schriftliche Zusage, daB sie
an einem solchen Férderprogramm auch teilnehmen wiirden. Die Unternehmen
gaben Davignon diese Zusage und beteiligten sich maB3geblich an der Vor-
bereitung des ESPRIT-Programms.

ESPRIT wurde, wie von Davignon in Aussicht gestellt, in erster Linie
ein Industrieprogramm. Das zeigte sich zunichst an der Programmformulie-
rung, das kam aber auch, wie wir spéter sehen werden, bei der Verteilung

120 Die mangelnde Reprisentativitit der "groBen Zwolf"' wurde in der Vergangenheit nicht
nur von kleinen und mittleren Unternehmen, sondern vor allem auch von der Software-
Industrie kritisiert. In der Software-Industrie hat sich unlingst eine "Sechsergruppe"
gebildet, um ein Gegengewicht gegen den EinfluB der Hardware-Hersteller zu bilden.
Diese "'Sechsergruppe'' wird gebildet von Sema (GroBbritannien/ Frankreich), Cap Gemini
Sogeti (Frankreich), Logica (GroBbritannien), Finsiel (Italien), Volmac (Niederlande)
und Debis (Deutschland) (vgl. Financial Times, 13.3.1992: 2).

121 Interview 910627: 3-5.
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der Fordermittel zum Ausdruck. Zwar ging die Initiative zu ESPRIT nicht,
wie die EG-Kommission gelegentlich behauptet, von der Industrie aus (so
EG-Kommission 1983c: 3), aber das Programm wurde inhaltlich weitestge-
hend von den "groBen Zwolf" gestaltet und vorbereitet. In einem ersten Schritt
waren, auf der Basis von Studien, die die Kommission in Auftrag gegeben
hatte, fiinf Hauptbereiche der Informationstechnologie identifiziert worden,
in denen ein européisches Forderprogramm den Unternehmen die Moglichkeit
zu bieten versprach, den technologischen Riickstand gegeniiber ihren Wett-
bewerbern aufzuholen (vgl. EG-Kommission 1982a: 6-7; Sandholtz 1992: 164-
166).

Auf der Basis dieser Schwerpunktsetzung wurde in einem zweiten Schritt
das Arbeitsprogramm des ESPRIT-Programms erstellt. Hierzu hatte der
"Round Table" etwa 100 Experten abgestellt, die in fiinf Arbeitsgruppen jeden
der genannten Teilbereiche nach sinnvollen Projektvorschlagen untersuchten.
Koordiniert wurde die Programmplanung von einem Lenkungsausschuf3
("Steering committee'), den der "Round Table" eingesetzt hatte. Die Kommis-
sion erhielt hierzu auflerdem Stellungnahmen von ca. 200 Wissenschaftlern
aus Industrie, Hochschulen und Forschungsinstituten, die sie angeschrieben
hatte (EG-Kommission 1983c: 24; vgl. van Tulder/ Junne 1988: 214).

Ganz offensichtlich war die Genese des ESPRIT-Programms ein "Bottom-
up'-ProzeB, der inhaltlich dominiert wurde durch die "groBen Zwolf" der
euroFiiischen Informationstechnik-Industrie. Die starke Position der Indu-
strie 22 in dieser Phase des ESPRIT-Programms diirfte aus mehreren Griin-
den unvermeidlich gewesen sein. Zum einen fehlten der EG-Kommission zu
diesem Zeitpunkt die administrativen Kapazititen, um selbst festzustellen,
in welchen Bereichen gemeinsame Forschung sinnvoll und notwendig war.
Die inzwischen in der Generaldirektion X111 bestehende Programmverwaltung
mufBte im Verlauf des Programms erst aufgebaut werden und stand zur Pro-
grammvorbereitung noch nicht zur Vcrfiigung.]23 Selbst wenn die Kommis-

122 Es wire jedoch — wie wir gesehen haben - falsch, so wie Starbatty/ Vetterlein (1990:
142) zu meinen, die Unternehmen hitten es "vorher — ohne Anregung der Kommission
— geschafft, sich zu organisieren und der Kommission ein nahezu fertiges, konsensfihiges
Konzept vorzulegen".

123 Zur Vorbereitung des ESPRIT-Programms war in der Generaldirektion III eine 'Task
force" fiir Informationstechnik und Telekommunikation eingerichtet worden. Die "Task
force' wurde geleitet von einem Generaldirektor, Carpentier, der direkt Davignon unter-
stand. Diese '"Task force" wurde im April 1987 zusammengelegt mit der bereits bestehen-



Kapitel 3 223

sion weitergehenden Einflul auf den Programminhalt hitte nehmen wollen,
so hitten ihr dazu wohl das Personal und das Wissen gefehlt, um das auch
tun zu konnen. Hinzu kam, daB die Industrie am besten feststellen konnte,
wo gemeinsame Forschung auf europdischer Ebene moglich ist, d.h. wo die
Unternehmen zur Kooperation bereit waren. Fiir die Kommission wire es
nicht sinnvoll gewesen, der Industrie Projektthemen vorzugeben, zu denen
die Unternehmen nicht kooperieren wollten.

Die Beschrinkung auf eine prozedurale Form der Steuerung und der Ver-
zicht auf detaillierte thematische Vorgaben schien fiir die Kommission aus
zwei Griinden wenig riskant zu sein. Angesichts des Konsenses zwischen der
Kommission und dem "Round Table" tiber die strategische Zielsetzung des
Programms konnte die Kommission wohl davon ausgehen, daB die von der
Industrie vorgeschlagenen Projektthemen nicht vollig beliebig sein wiirden.
Zudem lieB die Kostenbeteiligung (50%) der Unternehmen erwarten, da3 die
Projekte nicht véllig belanglos bleiben wiirden. Mit diesem Steuerungsansatz
weist das ESPRIT-Programm starke Affinititen zu den Foérderprogrammen
des BMFT auf, die den Unternehmen ebenfalls groBe Freirdume bei der Kon-
zeption und Ausgestaitung lieBen.

Auf der Basis dieser Vorarbeiten prisentierte die EG-Kommission am 24.
August 1982 ein erstes Rahmenkonzept des ESPRIT-Programms und den
Vorschlag fiir eine einjéhrige Pilotphase (EG-Kommission 1982b). Fiir diese
Pilotphase waren vom Lenkungsausschuf auf Vorschlag der technischen Ar-
beitsgruppen 15 Projekte ausgewihlt worden, ein sechzehntes Projekt sollte
sich mit dem Aufbau eines Informationsaustauschsystems fiir das ESPRIT-
Programm beschéftigen. An Fordermitteln waren fiir die Pilotphase lediglich
11,5 Mio. ECU vorgesehen. Aufgrund der unerwartet groBen Nachfrage,
insgesamt waren 145 Projektantrige eingegangen, wurden schlieBlich 36
Pi]o]t&rojekte fiir das Jahr 1983 bewilligt (vgl. EG-Kommission 1985e: Anhang
A).

den Generaldirektion XIII, die u.a. fir Informationsdienste zustindig war.

124 Zur Zahl der Pilotprojekte des ESPRIT-Programms finden sich unterschiedliche Angaben.
Caty (1984: 29) und Dang Nguyen (1989: 110) zum Beispiel nennen mehr als 200 Pro-
jektantrige und insgesamt 38 bewilligte Projekte. Die hier gemachten Angaben folgen
dem offiziellen Bericht des ersten Bewertungsausschusses (EG-Kommission 1985e:
Anhang A; vgl. auch Stremmel 1988: 98, Fn 171).
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Mit der Pilotphase verfolgte die EG-Kommission zwei Ziele (EG-Kommis-
sion 1982a: 11, 1982b: 21-22). Zum einen sollten in den Pilotprojekten die
Methoden und der Rahmen der Zusammenarbeit zwischen den Unternehmen
erarbeitet und erprobt sowie erste Erfahrungen mit dem Programm-Manage-
ment gemacht werden. Angesichts der neuen GréBenordnung der FuE-Koope-
ration, die mit dem ESPRIT-Programm angestrebt wurde, diirfte dies durchaus
zweckmifig gewesen sein. Auflerdem sollten die Pilotprojekte das mit der
Programmvorbereitung "aufgebaute Moment" (EG-Kommission 1982a: 11)
der Zusammenarbeit zwischen den Unternehmen aufrechterhalten und verhin-
dern, daB deren Interesse an dem Programm erlahmit, falls sich dessen Bewil-
ligung durch den Rat verzogert. Diese Befiirchtung war nicht aus der Luft
gegriffen, denn die letzte und entscheidende Hiirde, die Zustimmung des
Rates, hatte das ESPRIT-Programm noch nicht genommen.

Die politischen Diskussionen um das ESPRIT-Programm zogen sich nahe-
zu zwei Jahre hin.'?> Wihrend dieser Zeit muBten, wie zu erwarten war,
vor allem die Vorbehalte der groBen EG-Mitgliedsldnder gegen die Pléine der
Kommission ausgerdumt werden (vgl. R. Schneider 1986: 684; Stremmel
1988: 110; Sandholtz 1992: 176-180). Im Mittelpunkt der politischen Kontro-
versen standen zwar Finanzierungsfragen, dabei ging es aber immer auch um
den Kompetenzgewinn, den die EG-Kommission mit dem ESPRIT-Programm
erhalten wiirde. Die franzosische Regierung wollte das Férdervolumen des
Programms auf 400 Mio. ECU begrenzen; die deutsche und die britische
Regierung verzogerten eine Entscheidung mehrfach, weil sie zunichst die
seinerzeit akute allgemeine Finanzkrise der EG gelost sehen wollten, bevor
sie fiir das Programm die erforderlichen Mittel bewilligten.]26 Bei der Ver-

125 Die EG-Kommission legte dem Rat bereits im Mai 1982, unmittelbar nach dem AbschluB
der Planungsphase, mit Verweis auf die Dringlichkeit des Programms eine erste Grund-
konzeption vor (EG-Kommission 1982a). Auf diese Weise sollte eine frithzeitige Diskus-
sion und eine schnellere Entscheidungsfindung ermoglicht werden. Bereits im August
1982 wurden dem Rat das Rahmenkonzept und die Vorschlige fiir die Pilotphase prisen-
tiert (EG-Kommission 1982b). Der Vorschlag fiir das ESPRIT-Programm wurde dem
Rat schlieBlich tm Juni 1983 vorgelegt, verabschiedet wurde das Programm aber erst
im Februar 1984.

126 Das Zdgern der britischen Regierung bei der Zustimmung zu ESPRIT lag auch an inter-
nen Konflikten zwischen der Treasury und dem Industrieministerium. Die Treasury
vertrat die Position, daB der britische Beitrag zu ESPRIT aus dem Budget des Industrie-
ministeriums zu finanzieren sei, wihrend das Industrieministerium seinerseits darauf
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abschiedung des Programms im Februar 1984 wurde schliellich vereinbart,
daf3 das Programm in den ersten beiden Jahren ohne weitere Ausdehnung der
FuE-Ausgaben der EG, d.h. notfalls zu Lasten anderer FuE-Vorhaben der
Gemeinschaft, finanziert werden sollte. AuBlerdem sollte das Programm bereits
nach der Hilfte der Laufzeit Gberpriift werden (R. Schneider 1986: 684).

Bei der politischen Durchsetzung des ESPRIT-Programms spielte der
"Round Table" der Unternehmen eine wichtige Rolle (Sandholtz 1992: 174).
Die Industrie unterstiitzte die EG-Kommission gegeniiber den nationalen
Administrationen nachdriicklich in ihren Aktivititen. In diesem Kontext ist
ein Brief zu sehen, den die "groen Zwolf" Anfang 1983 an Davignon schrie-
ben. Darin sprachen sie sich ausdriicklich fiir ein groBangelegtes europiisches
Forderprogramm aus und zeichneten ein diisteres Bild ihrer Situation: "Falls
es nicht gelingt, ein gemeinsames industrielles Programm in einer ausreichen-
den Grossenordnung aufzustellen, miisste damit gerechnet werden, dass der
grosste Teil wenn nicht gar die ganze derzeitige IT-Industrie innerhalb weni-
ger Jahre untergeht” (zitiert in: EG-Kommission 1983c: 4).

Dies erscheint wie eine der bekannten Formen der "pressure politics",
besall jedoch — nicht untypisch fiir ein multidimensionales Verhandlungssy-
stem wie die EG — eine ganz andere Einflulogik. Denn der Gegenstand des
Drucks der Industrie war nicht, wie man zundchst vermuten konnte, die Kom-
mission, sondern der Rat. Und die Industrie war auch nicht das Subjekt der
Steuerung, sondern zuerst und vor allem ein Instrument in dem komplizierten
"Machtspiel” zwischen Kommission und Rat.

Ziele und Schwerpunkte

Das ESPRIT-Programm, das schlieBlich 1984 anlief, war angelegt als ein
"technology push"-Programm. Es sollte der europ4ischen informationstechni-
schen Industrie den '"Technologieschub' geben, den diese nach Auffassung
der Kommission bendétigte, um in den 90er Jahren international wettbewerbs-
fahig zu sein. Zur Erreichung dieses Ziels sollte ESPRIT die industrielle
Zusammenarbeit im IT-Bereich férdern; und es sollte die Industrie bei der
Entwicklung international anerkannter Normen unterstiitzen (vgl. EG-Kommis-
sion 1983c: 10, 1987: 8).

bestand, daB die Treasury fiir die Finanzierung des Programms verantwortlich sei.
SchlieBlich setzte sich das Industrieministerium durch (vgl. Jowett/ Rothwell 1986: 51).
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Abb. 3.6: Thematische Schwerpunkte des ESPRIT-Programms

Informations- Birosysteme
— verarbeitung — (OBS)
(IPS)
Mikroelektronik | | ... __.
(MEL)
— Software — CIM
Basistechnologien =  Anwendungen

Das Programm sollte zwar eine hohe Selektivitit aufweisen, es war gleich-
zeitig aber nahezu flichendeckend angelegt. ESPRIT umfaBte die drei wichtig-
sten Schliisseltechnologien der Informationstechnik (Mikroelektronik, Daten-
verarbeitung, Software) und zwei der grofiten Anwendungsbereiche, das Biiro
und die industrielle Fertigung. Ausgenommen von ESPRIT waren die Tele-
kommunikation, die spiter in einem gesonderten EG-Programm (RACE)
gefordert wurde, und die Unterhaltungselektronik (HDTV), deren Férderung
auf européischer Ebene dann im Rahmen des EUREKA-Programms erfolgte.
Im einzelnen hatte ESPRIT I die folgenden fiinf Férderschwerpunkte:

— Mikroelektronik: Grundlegende Technologie fiir den Entwurf, die Her-
stellung und die Erprobung von héchstintegrierten ICs und von Hochge-
schwindigkeitsschaltkreisen. 127

127 Dieser Schwerpunkt kniipfte an das 1981 begonnene Mikroelektronik-Programm an.
Mehrere der neuen ESPRIT-Projekte stellten eine Weiterentwicklung der Ergebnisse
dieser fritheren Arbeiten dar (vgl. EG-Kommission 1987: 11).
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—  Software-Technologie: Theorien, Methoden und Werkzeuge fortgeschritte-
ner Softwareentwicklung.

— Informationsverarbeitung: Wissenstechnik (u.a. Expertensysteme), externe
Schnittstellen (u.a. Bild- und Sprachverarbeitung), Informations- und Wis-
sensspeicherung, neuartige Rechnerarchitekturen (Parallelverarbeitung).

— Biirosysteme: Rechner- und Kommunikationssysteme fiir die Anwendung
im Biiro (u.a. fortgeschrittene Arbeitsstationen und Mensch/ Maschine-
Schnittstellen, Multimedia-Informationsablagesysteme und integrierte
Biiro-Informationssysteme).

—  Computerintegrierte Fertigung (CIM): Anwendung der integrierten Infor-
mationsverarbeitung und Kommunikation in der industriellen Fertigung.

Tabelle 3.17: Verteilung der Fordermittel auf die thematischen
Schwerpunkte in ESPRIT 12

Teilprogramm Insgesamt (Mio. ECU) in %
Mikroelektronik 166,2 245
Informationsverarbeitung 150,4 22,2
Software-Technologie 126,9 18,7
Birosysteme 143,6 21,2
CIM 90,6 13,4

Gesamt 677,7 100,0

a Ohne die im Rahmen der begrenzten Ausschreibung 1986 vergebenen Forder-
mittel.

Quelle: EG-Kommission (1987: 95).

Die Verteilung der Mittel auf diese Programmbereiche 148t erkennen, daB der
Schwerpunkt der Forderung im Bereich der Schliisseltechnologien lag. Nahezu
zwei Drittel der Fordermittel gingen in diese Bereiche, allein 24,5% in die
Mikroelektronik. Die geringste Forderung erhielt mit 13,4% der Mittel der
CIM-Bereich (vgl. Tabelle 3.17).

In der zweiten Programmphase (ESPRIT II), die 1988 anlief, wurden die
Ziele und thematischen Schwerpunkte des Programms weitgehend beibehalten.
Diese Kontinuitdt war naheliegend, hatte der ESPRIT-Bewertungsausschuf3
Ende des Jahres 1985 doch festgestellt, da3 das Programm "erfolgreich einge-
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fiihrt [ist] und auf dem besten Wege, seine gesetzten Ziele zu erreichen” (EG-
Kommission 1985¢: 3). Der Ausschu3 empfahl lediglich, die Forschungsberei-
che zu konsolidieren und neu zu strukturieren; auBerdem sollte das Programm
um '‘zielgerichtete Demonstrationsvorhaben" (EG-Kommission 1985e: 3)
ergédnzt werden.

Diese Vorschlidge wurden von der Kommission iiberwiegend aufgegriffen.
Bei ESPRIT II wurden die beiden Forderbereiche ''Software-Technologie"
und "Informationsverarbeitung" zusammengelegt, so daB das Programm mit
den vier Schwerpunkten '"Mikroelektronik und Peripherie-Technologien",
"Informationsverarbeitungssysteme”, ""Biiro- und Geschaftskommunikations-
systeme" und "Computerintegrierte Fertigung' fortgefiihrt wurde. Grundsitz-
lich sollte in ESPRIT II grofieres Gewicht auf Anwendungstechnologien und
den Technologietransfer gelegt werden. Intensiviert werden sollte auch die
Zusammenarbeit zwischen Herstellern und Anwendern; und es wurde ange-
strebt, die grundlagenorientierte Forschung in ESPRIT II "bedarfsorientiert"
auf die neuen anwendungsspezifischen Programme der EG (RACE, DELTA,
DRIVE, AIM) hin auszubauen (EG-Kommission 1986b: 23-24). Neu in der
zweiten ESPRIT-Phase waren vor allem zwei Programmelemente:

— In ESPRIT II wurde ein eigensténdiger Programmschwerpunkt zur Forde-
rung der Grundlagenforschung im Bereich der Informationstechnik einge-
richtet. In diesem Schwerpunkt wurden 61 Projekte und 13 Arbeitsgruppen
mit ca. 63 Mio. ECU gefordert. Adressaten dieses Programmiteils sind
nicht Unternehmen, sondern in erster Linie Hochschulen und Forschungs-
institute. Bearbeitet werden dort Themen, die der industriellen FuE vor-
gelagert sind.

— InESPRIT II wurden zusédtzlich zu den Giblichen Projekten zielgerichtete,
groBBe Technologieintegrationsprojekte (TIPs) durchgefiihrt. Damit wurde
versucht, Einzeltechnologien und Komponenten, die iiber eine Vielzahl
von Projekten verstreut in der ersten Programmphase erarbeitet wurden,
zu verwertbaren Systemldsungen zu integrieren. Die TIPs sollten zwar
noch immer vorwettbewerblichen Charakter haben, aber "zur praktischen
Manifestation konkreter Ergebnisse des Programms dienen" (EG-Kommis-
sion 1986b: 26). Die Kommission folgte damit der Empfehlung des Be-
wertungsausschusses, das Programm um '"Demonstrationsvorhaben' zu
erginzen. Sie reagierte mit den TIPs aber auch auf Wiinsche der Industrie
und die — unter anderem vom BMFT vorgebrachte — Kritik, wonach die
Projekte thematisch zu eng umgrenzt und anwendungsfern seien.
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Kontinuitét in der thematischen Schwerpunktsetzung kennzeichnet auch die
geplante dritte Phase des ESPRIT-Programms. Die vier Schwerpunktbereiche
werden ebenso beibehalten wie die Grundlagenforschung. Das neue ESPRIT-
Programm soll sich von seinen Vorgingern zwar durch einen "neuen Ansatz"
unterscheiden (EG-Kommission 1991a: 14; Cadiou 1991: 11). Es ist jedoch
offensichtlich, dal dieser neue Ansatz vor allem Bemiihungen intensiviert,
die bereits bei ESPRIT II zu erkennen waren. Gestidrkt werden sollen der
integrative und strategische Charakter der Projekte, die Zusammenarbeit zwi-
schen Herstellern und Anwendern sowie der Technologietransfer.

Kooperationsanreize und -grenzen

In dem bei ESPRIT gewihlten Ansatz spielt die Kooperation zwischen Unter-
nehmen die entscheidende Rolle. Eine unabdingbare Voraussetzung fiir die
Bewilligung von ESPRIT-Projekten ist, daf daran mindestens zwei Unter-
nehmen mit Sitz in verschiedenen Mitgliedstaaten teilnahmen.!?® ESPRIT
war gedacht als "Katalysator, der Partner aus ganz Europa zusammentfiihren
und iiber diese Kooperation Multiplikatoreffekte fordern soll"' (Cadiou 1991:
10). Das Zustandekommen solcher Kooperationen wurde durch die finanziel-
len Anreize, die das Programm bot, zweifellos erleichtert, obwohl ESPRIT
"kein Subventionstopf™ (Cadiou 1991: 10) sein sollte. Die EG-Kommission
war jedoch bemiiht, den Unternehmen noch zusitzliche Anreize zu bieten.
So sollten fiir die Kooperation im ESPRIT-Programm drei Prinzipien gelten:

— die arbeitsteilige Zusammenarbeit ("Resource Sharing'");
— die Aufteilung des Risikos ("'Risk Sharing");
— und das gemeinsame Recht an den Ergebnissen ("Result Sharing").

Von zentraler Bedeutung fiir die EG-Kommission war das dritte Prinzip, die
Ergebnis-Aufteilung, das spiter auch in den anderen industrieorientierten FuE-
Programmen der EG {ibernommen wurde. "Result Sharing" heifit zum einen,

128 Nur bei kleineren Projekten, sogenannten "Typ B"-Vorhaben, wurde auf diese Bedingung
verzichtet. Eine Kooperation von Unternehmen aus unterschiedlichen Mitgliedstaaten
wurde dort aber bei gleicher Qualifikation der Projektvorschlige als deutlicher Vorteil
angesehen (vgl. EG-Kommission 1983c: 17). Insgesamt ausgenommen aus dem Bereich
der Unternehmenskooperation war der Programmteil zur Grundlagenforschung in ESPRIT
11, der sich in erster Linie an Universititen und Forschungsorganisationen wandte.
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da3 sich die Projektpartner gegenseitig vollstindige Verwertungsrechte an
den Projektergebnissen gewihren miissen.!?® AuBerdem erhalten die Teil-
nehmer an einem ESPRIT-Projekt nach einem auflerst differenzierten Regle-
ment auch Zugang zu den Ergebnissen aller anderen ESPRIT-Projekte. Auf
diese Art und Weise sollte den Unternehmen die Moglichkeit gegeben werden,
mit einem begrenzten finanziellen Eigenbeitrag ihre Technologiebasis ent-
scheidend zu vergrofern. Die Begutachtung des Programms hat freilich erge-
ben, da der Know-how-Transfer zwischen den Projekten gering und der
Zugang zu den Ergebnissen anderer Projekte schwierig war (EG-Kommission
1989: 28).

Positive Anreize, sei es Geld, sei es Know-how, waren allerdings nicht
ausreichend, um die Kooperationsbereitschaft der Unternehmen zu sichern.
Die Beteiligung der "groBen Zwolf" am ESPRIT-Programm war zusétzlich
an die Bedingung gekniipft, da} das Programm im "vorwettbewerblichen"
Bereich angesiedelt wird.!*® Definiert wurde "vorwettbewerbliche For-
schung" als "diejenigen Tatigkeiten, die Firmen in kooperativer Weise durch-
fiihren koénnen, ohne ihre eigene kommerzielle Position in Gefahr zu bringen"
(EG-Kommission 1985e: 32). Damit wurde es weitgehend den Unternehmen
selbst tiberlassen, sich auf Forschungsbereiche und -themen zu verstindigen,
in denen sie kooperieren wollten. Als Minimalkriterium wurde im Pro-
grammentwurf genannt: "Vorlaufzeiten, die der Produktentwicklung weit
genug vorgelagert sind" (EG-Kommission 1983c: 4). "Weit genug" hie3 in
der Praxis, daB der groBte Teil der Projekte im Bereich der langfristigen
Grundlagenforschung angesiedelt war. Mehr als 60% der Projekte in ESPRIT
I hatten — bei einer Laufzeit von drei bis fiinf Jahren — einen Zeithorizont von
fiinf bis zehn Jahren bis zur kommerziellen Nutzung der Ergebnisse (EG-
Kommission 1985¢: Anhang C, 5.1.). Das schlof3 aber nicht aus, dal unter
dem Deckmantel "vorwettbewerblicher Forschung” auch anwendungsnahe
Projekte durchgefiihrt wurden. In ESPRIT I hatte etwa ein Fiinftel der Projek-
te die Entwicklung von Prototypen mit unmittelbarer Marktanwendung zum
Ziel; in ESPRIT II ist der Anteil solcher anwendungsspezifischer Projekte

129 Einschrankend muB angemerkt werden, da8 im ESPRIT-Programm zwei Kategorien von
Projektteilnehmern unterschieden werden: A-Teilnehmer (“participants") und B-Teil-
nehmer ("associate contractors'). Vollstindige Verwertungsrechte an einem Projekt er-
halten nur die A-Teilnehmer.

130 Interview 910627: 12.
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auf mehr als ein Dritte] gestiegen (Mytelka 1991a: 187-191). Diese Entwick-
lung entsprach durchaus der strategischen Zielrichtung und industriepolitischen
Logik des gesamten ESPRIT-Programms, die vorsah, zunéchst mit grundla-
genorientierter Forschung zu beginnen und sich im Verlauf des Programms
auf Anwendungen und Mdrkte hinzubewegen.

Der Pragmatismus, den die Kommission bei der Definition von For-
schungsbereichen und -themen walten lief}, schlug sich jedoch nicht immer
im intendierten Sinne nieder. Die Bewertungen des ESPRIT-Programms (EG-
Kommission 1985e, 1989) zeigen, dall auch die Ergebnisse unternehmerischer
Selbstorganisation, die Arbeitsprogramme des ESPRIT-Programms, eher prag-
matisch ausgefallen sind. Die "vorwettbewerblichen" FuE-Aktivitéiten, auf die
sich die GroBunternehmen in den ersten Arbeitsprogrammen verstindigen
konnten, "did not adress the core business needs of the principal protagonists"
(EG-Kommission 1989: 16). Diese fehlende strategische Relevanz mufte
angesichts der ambitionierten industriepolitischen Zielsetzungen, die mit dem
ESPRIT-Programm verbunden wurden, duf8erst problematisch sein. Die Folge
war einmal, da} der technologische Ertrag der Projekte haufig in Nischen-
bereichen mit begrenztem 6konomischem Verwertungspotential anfiel (vgl.
EG-Kommission 1989: 8). Und auf Programmebene mufite dies zur Konse-
quenz haben, daB ein deutlicher "Mangel an Kohérenz zwischen den ausge-
wihlten Vorhaben" bestand (EG-Kommission 1985¢: 19).

Die Grenzen unternehmerischer Kooperationsfiahigkeit, die keineswegs
ein Spezifikum des ESPRIT-Programms sind,'! zeigten sich gerade dort,
wo diese am deutlichsten demonstriert werden sollte, bei den Technologie-
integrationsprojekten. Die TIPs waren auch in den Augen der Industrie nur
maBig erfolgreich, weil sich im konkreten Fall die Konkurrenzorientierung
der Unternehmen durchsetzte.'3?

131 Auch in Japan, dem Modellfall unternehmerischer FuE-Kooperation, zeigte sich (vgl.
Heaton 1985; Fong 1990), daB die dort gefoérderten Forschungskooperationen dazu ten-
dieren "to pursue nonthreatening and often low-priority projects' (Heaton 1985: 37).

132 Interview 910627: 12.
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Programmverwaltung

Die EG-Kommission stiitzt sich in der FuT-Politik grundsitzlich auf das
Prinzip "der mehrfachen und wechselseitigen Konsultation" (EG-Kommission
1983b: 1). Dies gilt nicht nur bei der Entstehung und Verabschiedung eines
Forschungsprogramms, sondern auch bei seiner Implementation. Im Rahmen
von ESPRIT fand das Konsultationsprinzip seinen institutionellen Ausdruck
in der Einrichtung von zwei Ausschiissen:

-~ Der Verwaltungsausschuf fiir ESPRIT (ESPRIT Management Committee,
EMC) setzt sich aus Vertretern der Verwaltungen der Mitgliedstaaten
zusammen. Aus der Bundesrepublik sind dies je ein Mitarbeiter des
BMFT und des BMWi. Der Verwaltungsausschul} ist das wichtigste In-
strument, mit dessen Hilfe die nationalen Administrationen die Implemen-
tation der FuT-Programme der EG kontrollieren kénnen. Im Falle von
ESPRIT hat der Verwaltungsausschu3 nicht nur beratende Funktion, er
kann auch mit qualifizierter Mehrheit Vorschlidge der Kommission, seien
es Arbeitsprogramme oder Projektvorschlige, ablehnen.'3

— Der Beratungsausschuf fiir ESPRIT (ESPRIT Advisory Board, EAB) wird
gebildet aus Vertretern der Industrie, der Forschungsorganisationen und
der Hochschulen. Etwa die Hiilfte der AusschuBmitglieder kommt aus den
GroBunternehmen der informationstechnischen Industrie. Das Advisory
Board hat keinerlei Entscheidungsfunktion, dort berit sich die Kommis-
sion mit den Adressaten des Programms vor allem zu technischen Fragen.

Die Bedeutung der beiden Ausschiisse, die in dieser Form auch in anderen
Foérderprogrammen der EG zu finden sind, wird im ESPRIT-Programm relati-
viert durch das Gewicht der GroBunternehmen der informationstechnischen
Industrie. Durch die komplexer gewordene Binnenstruktur des Programms
hat der EinfiuB der "groBBen Zwolf" zwar nachgelassen. Der Lenkungsausschuf3
(Steering Committee) des "Round Table" blieb fiir die Kommission aber
wihrend der gesamten Laufzeit von ESPRIT ein zentraler Ansprechpartner
in allen wichtigen Fragen des Programms.

133 Die "Komitologie" der EG kennt drei Typen von Ausschiissen, die an der Durchfiihrung
von Beschliissen in der EG-Kommission beteiligt sind. Diese Typen unterscheiden sich
nach ihren Kompetenzen und den vorgeschriebenen Verfahren. Die Variationsbreite der
Kompetenzen reicht vom Recht zur Stellungnahme iiber das Ablehnungsrecht bis zur
Zustimmungspflicht (vgl. Rat der EG 1987).
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Die Verwaltung und Implementation des Programms erfolgte de facto in
einem komplizierten Zusammenspiel zwischen der Kommission, den teilneh-
menden Unternehmen und Forschungsorganisationen sowie den nationalen
Administrationen. Dies 148t sich an zwei zentralen Aufgaben des Programm-
Managements, der Erstellung der jahrlichen Arbeitsprogramme und der Pro-
jektauswahl, detaillierter zeigen.

Die jdhrlichen Arbeitsprogramme sind der wichtigste Hebel, um auf den
Inhalt von ESPRIT Einflu zu nehmen. In den Arbeitsprogrammen wird nicht
nur das vom Rat verabschiedete Programm konkretisiert und aktualisiert, diese
bilden auch die Grundlage fiir die Ausschreibungen der Kommission. Projekt-
themen, die nicht in den Arbeitsprogrammen enthalten sind, haben folglich
kaum Férderchancen. Bei der Erstellung der ESPRIT-Arbeitsprogramme wihl-
te die Kommission ein mehrstufiges Verfahren mit einem "partizipativen
Ansatz".!3*

Die Kommission richtete zunéchst fiir jeden thematischen Schwerpunkt
des Programms Arbeitsgruppen ("'working groups') mit Vertretern aus Indu-
strie und Wissenschaft ein. Diese Arbeitsgruppen hatten ca. 20 bis 50 Mit-
glieder, die von der Kommission eingeladen wurden. Die Kommission ging
dabei in der Regel sehr selektiv vor und benutzte die Besetzung der Arbeits-
gruppen bewufit als ein Instrument zur thematischen Steuerung des Pro-
gramms. Aufgabe der Arbeitsgruppen war es, den Vorentwurf fiir das Arbeits-
programm zu erstellen.

Die Vorentwiirfe der Arbeitsprogramme wurden dann in einem zweiten
Schritt in Workshops beraten. Diese Workshops hatten zwischen 100 und 200
Teilnehmer, die wiederum von der Kommission eingeladen wurden. Ausge-
wihlt wurden die Workshop-Teilnehmer aus dem "Netzwerk von Leuten, die
man kennt", d.h. aus Unternehmen und Forschungseinrichtungen, die bereits
an ESPRIT-Projekten mitgearbeitet haben. Die Workshops erarbeiteten den
Entwurf des Arbeitsprogramms, der dann — in der Regel mit geringen Modifi-
kationen — vom Rat verabschiedet wurde.'>

134 Interview 900621: 4-5.

135 Die Tatsache, daB nicht nur das Programm selbst, sondern auch seine Arbeitsprogramme
vom Rat verabschiedet werden miissen, ist ein Indiz fiir die herausgehobene Stellung
des ESPRIT-Programms unter den Forschungsprogrammen der EG.
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Auf der Basis der Arbeitsprogramme wurden dann die Ausschreibungen
fiir die verschiedenen Phasen des Programms vorgenommen.136 Im Unter-
schied zur Férderpraxis des BMFT fanden bei ESPRIT-Ausschreibungen keine
Vorauswahlen statt. Von den Antragstellern wurde erwartet, daB sie in relativ
kurzer Zeit einen ausfiihrlichen Projektvorschlag (in zumeist fremder Sprache)
erstellten. All dies hatte zur Folge, daf} "Insider", d.h. Unternehmen und For-
schungseinrichtungen, die an der Erarbeitung der Arbeitsprogramme (oder
an laufenden Projekten) beteiligt waren, einen doppelten Startvorteil gegen-
liber neuen Interessenten hatten. Sie konnten nicht nur die Arbeitsprogramme
mitgestalten, sie kannten auch deren Inhalt lange vor der &ffentlichen Aus-
schreibung. Dadurch erhielten sie einen erheblichen Zeitvorsprung bei der
Bildung von Projektkonsortien und der Vorbereitung von Projektvorschlagen.
Zu den "Outsidern" im ESPRIT-Programm zdhlten, wie wir an der Verteilung
der Fordermittel noch sehen werden, insbesondere kleine und mittlere Unter-
nehmen, denen sowohl die personellen wie auch die finanziellen Kapazititen
fehlen, um sich frithzeitig, d.h. bei der Erstellung der Arbeitsprogramme, zu
engagieren.

Ein weiteres Problem des Programm-Managements war die Projektaus-
wahl. Die Resonanz auf das ESPRIT-Programm war unerwartet grof3. Dies
hatte sich bereits bei der Ausschreibung der Pilotprojekte angedeutet und
bestitigte sich bei den ersten beiden groBen Ausschreibungen in den Jahren
1984 und 1985. Insgesamt wurden in den ersten beiden Jahren mehr als 1.000
Projektvorschlige eingereicht, von denen ca. 200 Projekte bewilligt wurden
(EG-Kommission 1987: 8). Die Ablehnungsquote lag also bei 4:1. Nach einer
begrenzten Ausschreibung 1986 wurden im Rahmen von ESPRIT I insgesamt
225 Projekte gefordert. Auch die zweite Programmphase war stark tiberbucht.
Auf die Ausschreibung 1989 gingen mehr als 500 Vorschlige ein, von denen
132 angenommen wurden (TN-MI, 29.11.1990: 10). Alles in allem wurden
seit 1984 im Rahmen des ESPRIT-Programms ca. 650 Projekte gefordert (vgl.
EG-Kommission 1991b, 1991a).

Das grofle Interesse der Unternehmen und Forschungsorganisationen an
ESPRIT war durchaus im Sinne der EG-Kommission. Es konnte von ihr zur

136 Die Fordermittel im Rahmen von EG-Forschungsprogrammen werden iiberwiegend im
Rahmen fester Ausschreibungen vergeben. Fiir ESPRIT I fanden zwei groBere Ausschrei-
bungen 1984 und 1985 statt, sowie eine begrenzte Ausschreibung 1986. Bei ESPRIT
IT wurden zwei Ausschreibungen in den Jahren 1988 und 1989/90 durchgefiihrt.
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Legitimation des Programms und zur Begriindung zusétzlicher Mittelwiinsche
angefiihrt werden. Dies war vor allem beim Ubergang zu ESPRIT II wichtig,
als das Programm noch vom Rat blockiert wurde und auf eine vorab durch-
gefiihrte Ausschreibung Projektvorschlige mit einem Finanzvolumen von ca.
10 Mrd. ECU eingegangen waren (TN-MI, 27.5.1988: 13).137 Die starke
Uberbuchung des Programms stellte die Programmverwaltung aber zugleich
auch vor schwierige Optimierungsprobleme bei der Projektauswahl.
Grundsiitzlich hatte die Kommission beabsichtigt, das Prinzip der Exzel-
lenz konsequent anzuwenden und in den Fillen, in denen mehrere gute Pro-
jektvorschlage miteinander konkurrieren, den "allerbesten Vorschlag angemes-
sen zu fordern, statt die Mittel tber alle guten Vorschlége zu verteilen” (EG-
Kommission 1983c: 62). Ausschlaggebend bei der Projektauswahl sollte die
technische Qualitdt der Vorschliige sein und die Fahigkeit der Antragsteller,
die in Aussicht gestellten Ergebnisse zu liefern. In der Forderpraxis lieflen
sich diese Vorsitze allerdings nicht durchhalten. Das soll nicht heien, daf
das Prinzip der Exzellenz aufgegeben wurde. Das Hauptproblem bei der Pro-
jektauswahl bestand darin, daB aufgrund der starken Uberbuchung des Pro-
gramms nicht alle exzellenten Vorschldge im vorgesehenen Umfang gefordert
werden konnten. Die Kommission war in dieser Situation bemtiht, die Erfolgs-
quote fiir Projektantrige zu verbessern, um kiinftige Interessenten nicht ab-
zuschrecken. Eine Moglichkeit hierzu waren starke Kiirzungen bei den positiv
begutachteten Projekten, um so Mittel fiir zusétzliche Projekte verfiigbar zu
haben.'® Dies hatte zur Folge, daB der Projektumfang reduziert, Projekt-
partner ausgeschlossen werden muflten und konnte, wie die Programmbewer-
tung feststellte, so weit gehen, da3 der "revised technical content of the pro-
ject may finally bear little relationship with the original" (EG-Kommission
1989: 30). Eine andere Moglichkeit bestand darin, Projektvorschlige zusam-
menzulegen oder bewilligten Projektverbiinden weitere Partner aufzuzwingen

137 Die vom Rat bewilligten Mittel fiir ESPRIT II lagen dennoch deutlich unter den Anforde-
rungen der Kommission, die eine Erhohung des Programmumfangs von 11.700 Mann-
Jjahren auf mindestens 30.000 Mannjahre — das hitte ca. 2,2 Mrd. ECU entsprochen —
vorgeschlagen hatte.

138 Mit der Kiirzung des Gesamtumfangs eines Forderprojekts kann ein nicht unbedeutender
Nebeneffekt fir die Kommission verbunden sein: Projekte mit einem Fordervolumen
von mehr als 5 Mio. ECU bediirfen der formellen Zustimmung des ESPRIT-Verwaltungs-
ausschusses. Unterhalb dieser Schwelle hat der Verwaltungsausschuf8 lediglich eine
beratende Funktion.
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("shotgun marriages"). Die Kommission hat von beiden Moglichkeiten starken
Gebrauch gemacht, so daB nur sehr wenige Projektvorschlige ohne Anderung
das Auswahlverfahren passierten (EG-Kommission 1989: 30).

Fiir unseren Zusammenhang ist wichtig, daf3 die Projektauswahl dadurch
zu einem oft langwierigen Verhandlungsprozef3 wurde zwischen der EG-Kom-
mission, den antragstellenden Unternehmen und Forschungsorganisationen
sowie den nationalen Administrationen. Aufgrund der starken Stellung der
Industrie spielten im ESPRIT-Programm die "Sonderwiinsche" der nationalen
Administrationen zwar nicht die gleiche Rolle wie in anderen Férderprogram-
men der EG (vgl. dazu Starbatty/ Vetterlein 1990: 102). Dies zeigt sich unter
anderem daran, daf3 der Verwaltungsausschuf3 nur selten Projektvorschlige
der Kommission abgelehnt hat (Sandholtz 1992: 183). Die Kommission mufte
bei ihren Vorschldgen aber zusitzlich zum Kriterium der Exzellenz immer
ein kompliziertes Geflecht von politischen Auswahlkriterien mitberiicksichti-
gen. Dazu zihlten:

— die "angemessene" Beteiligung kleiner und mittlerer Unternehmen,

— der "gerechte" MittelrtickfluB in die Mitgliedslander,

~ sowie die "angemessene'" Beteiligung schwicher entwickelter Mitglieds-
lander.

Die Folge war eine breite Streuung der Mittel — das "GieBBkannenprinzip",
wie der fiir FuT-Politik zustidndige EG-Kommissar Pandolfi die Férderpraxis
pointiert kritisierte (zitiert in: XIIT Magazine No. 1: 5).13% Dies ging zum
einen zu Lasten der strategischen Kohirenz des Programms; und es gefihrdete
auBlerdem die Effizienz der Projekte, da die Grofle zahlreicher Projektkon-
sortien tiber dem von den Teilnehmern genannten Maximum von sechs Pro-
Jjektpartnern lag (EG-Kommission 1989: 33). Wir werden auf diese Aspekte
im Zusammenhang mit der industriellen FuE-Kooperation zuriickkommen.

139 Die Dominanz nationaler Interessen, die breite Streuung der Fordermittel und die geringe
strategische Kohérenz der Forderprogramme — dies waren auch fiir das BMFT die gro8-
ten Defizite der EG-Forderprogramme in den 80er Jahren: ""Statt die knappen Programm-
mittel auf ausgewdhlte groBe und richtungsweisende Projekte zu konzentrieren, wird zu
ofteine Vielzahl kleinerer, hdufig unkritischer Vorhaben unterstiitzt. Europaische Forder-
programme sind daher hiufig weniger Ausdruck einer gemeinsamen européischen Strate-
gie als vielmehr ein kleinster gemeinsamer Nenner, auf den man sich hat einigen konnen"
(Riesenhuber 1986: 187).
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Verteilung der Fordermittel

Die Tatsache, daB ESPRIT als Industrieprogramm konzipiert wurde, zeigt sich
auch bei der Verteilung der Fordermittel. In der ersten Programmphase gingen
mehr als drei Viertel der Fordermittel (78%) an Unternehmen, 10% an For-
schungseinrichtungen und 9% an Hochschulen (vgl. Abb. 3.7). Diese Struktur
der Mittelverteilung ist allerdings kein Spezifikum der EG-Férderpolitik. Auch
die Projektmittel des BMFT im Bereich der Informationstechnik gingen iiber-
wiegend — Mitte der 8C0er Jahre zu mehr als zwei Dritteln — an die Wirtschaft
(vgl. Tabelle 3.13).

Abb. 3.7: Die Adressatenstruktur von ESPRIT |

Die "groBen Zwolf"
Andere Grofiunternehmen
KMU
Forschungseinrichtungen

Universitaten

ONE A

Sonstige

Quelle: EG-Kommission (1989: 17).

Die zentrale Position der ""grolen Zwdlf" der européischen Informationstech-
nik-Industrie zeigt sich daran, da3 diese bei ESPRIT I an 70% der Projekte
beteiligt waren und 50% der Férdermittel erhielten. Kleine und mittlere Unter-
nehmen nahmen zwar an 65% der Projekte teil, auf sie entfielen aber nur 14%
der Fordermittel (vgl. EG-Kommission 1989: 17). In ESPRIT I waren die
"grofien Zwolf" gleichzeitig die groBten Mittelempfinger (Marteil 1988: 193).
Aber auch zwischen diesen bestanden deutliche Unterschiede. Die Rangliste
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der grofiten Mittelempfianger in ESPRIT I (vgl. Tabelle 3.18) wurde angefiihrt
von Philips (45,8 Mio. ECU) vor Siemens (40,9 Mio. ECU) und Thomson
(37,4 Mio. ECU), die SchluBplitze wurden belegt von Plessey (11,9 Mio.
ECU), Nixdorf (11,5 Mio. ECU) und der CGE (10,7 Mio. ECU).

Tabelle 3.18: Die Férderung der "groBen Zwéif" in ESPRIT 12

Unternehmen Nationalitdt Zahl der Fordermittel
Projekte in Mio. ECU
Philips NL 30 45,8
Siemens D 25 40,9
Thomson F 33 37,4
Bull F 33 36,2
GEC UK 43 31,2
Olivetti | 25 28,9
ICL UK 23 24,0
STET ! 20 20,0
AEG D 22 16,3
Plessey UK 14 11,9
Nixdorf D 11 11,5
CGE F 5 10,7

a Ohne die begrenzte Ausschreibung von 1986.
Quelle: Marteil (1988: 193).

Die Bemiihungen, im ESPRIT-Programm kleine und mittlere Unternehmen
und Forschungseinrichtungen stérker zu beteiligen, lassen sich auch ablesen
an den abnehmenden Forderanteilen, die auf die zwdolf GroBunternehmen
entfallen. Von der letzten Ausschreibung in ESPRIT I (1989/90) gingen nur
noch ca. 40% der Fordermittel an die "groBen Zwolf".'* Nur im Férder-
schwerpunkt "Mikroelektronik" erhielten sie mehr als 50% der Fordermittel,
dagegen lag ihr Anteil in zwei anderen Foérderschwerpunkten (Informations-
verarbeitung und computerintegrierte Fertigung) unter 25%. Auffillig sind
auch die Gewichtsverschiebungen innerhalb der Gruppe der GroBunternehmen.
Zuletzt wurde die Rangliste der "groB8en Zwolf" angefiihrt von Siemens, Phi-

140 Interview 910627: 11 und Anlage.
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lips und Thomson, die ihre Beteiligung an ESPRIT intensivierten; weit zu-
riickgefallen sind GEC und Olivetti, deren Engagement zurtickging und die
jetzt zusammen mit Nixdorf die letzten Plitze belegen (Mytelka 1991a: 204).

Tabelle 3.19: Die nationale Konzentration der ESPRIT-Forde-
rung (in %)

Nationalitét ESPRIT | ESPRIT li
Frankreich 26,3 24 4
BRD 21,3 23,3
GroBbritannien 20,3 18,2
ltalien 14,0 10,1
Niederlande 71 8,0
Gesamt 89,0 84,0

Quelle: Marteil (1988: 194-195); EG-Kommission (1992c).

SchlieBlich weist die Verteilung der ESPRIT-Mittel eine starke nationale
Konzentration auf. Auf die fiinf gréBten Linder entfielen 89% der Mittel von
ESPRIT I und 84% der ESPRIT II-Mittel. Der hohe Konzentrationsgrad iiber-
rascht nicht angesichts der Tatsache, daB3 auf diese Lénder mehr als 90% der
gesamten FuE-Ausgaben in der EG entfallen und dort die zwolf gréBten Infor-
mationstechnik-Unternehmen ihren Sitz haben. Auffallig ist auch hier der
geringere Konzentrationsgrad in der zweiten Programmphase, worin sich die
Bemithungen um eine stiarkere Beteiligung der wirtschaftlich schwicher ent-
wickelten Mitgliedstaaten niederschlagen.”l Diese Verschiebung der Ge-
wichte traf jedoch nicht alle Linder in gleichem MaBe. Wihrend die Bundes-
republik ihren Anteil sogar vergroBern konnte, muBten andere — insbesondere

141 Diese Bemiihungen haben auch dazu gefiihrt, daB in der Form von ESPRIT-Projekten
spezifische ""Aktionen" im Bereich der Mikroelektronik fiir schwicher entwickelte Lander
wie Griechenland, Portugal und Spanien durchgefiihrt wurden. Die Besonderheit dieser
"Aktionen' bestand darin, daB sie nur Teilnehmer aus den jeweiligen Léndern hatten,
das Prinzip der européischen Kooperation also nicht angewandt wurde. Faktisch handelte
es sich bei diesen Projekten wohl um rechnologiespezifische Regionalforderung.
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Italien, aber auch Frankreich und Grofbritannien — deutliche EinbuBlen ver-
zeichnen (vgl. Tabelle 3.19).

Anhaltspunkte iiber die Verteilungswirkung des ESPRIT-Programms erhilt
man, wenn man den RiickfluB der EG-Fordermittel vergleicht mit einem
hypothetischen "juste retour", der sich aus dem Beitrag der jeweiligen Mit-
gliedstaaten zum EG-Haushalt errechnen 14Bt. Solche Kalkulationen sind zwar
problematisch, da der "juste retour" formal kein Kriterium fiir die Vergabe
von EG-Fordermitteln ist, sie werden in der Praxis jedoch in allen nationalen
Administrationen und auch in der EG-Kommission selbst vorgenommen. Der
Riickflul von Férdermitteln dient allen Beteiligten zur Beurteilung von Fér-
derprogrammen oder zur Begriindung bzw. Zuriickweisung von Forderansprii-
chen.'*? Um diesen Kalkulationen keine Grundlage zu bieten, behandelte
die fiir das ESPRIT-Programm zustindige Generaldirektion XIII Daten tiber
die Vergabe von Foérdermitteln bis zum Mai 1992 vertraulich, sie informierte
aber zentrale Akteure selektiv. Hierdurch nahm die "egoistische” Orientierung
der Akteure jedoch nicht ab, ihre Basis wurde allenfalls spekulativer. Die
inzwischen zugénglichen Zahlen zu ESPRIT 1I (EG-Kommission 1992c)
lassen in der Tat deutliche Umverteilungen zwischen den Mitgliedstaaten
erkennen (vgl. Abb. 3.8).'% Die Umverteilung erfolgt jedoch nicht nur,
wie zu erwarten gewesen wire, zwischen den "reichen® und den "armen"
Lindern, von den entwickelten zu den weniger entwickelten. Das ESPRIT-
Programm hat zwar auch diese — dem Gemeinschaftsziel der Kohidrenz ent-
sprechende — Verteilungswirkung, was sich am positiven Saldo von Lindemn
wie Griechenland und Irland zeigt. Der Hauptstrom der Mittel flie8t aber
zwischen den fiinf groflen, entwickelten Landern. Die "Nettozahler" dieser
Umverteilung sind die Bundesrepublik und Italien, die HauptnutznieBer des
Programms sind Frankreich, Grofbritannien und die Niederlande.

142 Vgl. Interviews 900531, 900621, 910525.

143 Den hier errechneten Nettopositionen der einzelnen Mitgliedstaaten liegen ihre Beitrige
zum EG-Haushalt im Jahr 1987 zugrunde (vgl. Shackleton 1990: 66). Da die Beitrige
jahrlich neu berechnet werden, konnen die folgenden Angaben lediglich Naherungswerte
darstellen, die aber die Richtung und die Proportionen der Verteilungswirkung zutreffend
wiedergeben diirften.
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Abb. 3.8: Die Verteilungswirkung von ESPRIT Il
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Quelle: EG-Kommission (1992c¢), eigene Berechnungen.

Deutsche Beteiligung

Ist "es fiir die deutsche Industrie und Forschung der Miihe wert, sich am
ESPRIT-Programm zu beteiligen?" (BMFT 1988a: 64) — Dies mag eine rheto-
rische Frage gewesen sein, daB sie iiberhaupt gestellt wurde, war aber wohl
nicht ganz zuféillig.144 Gerade in einem Land wie der Bundesrepublik mit
einem so ausdifferenzierten Forschungs- und Fordersystem stellte sich die
Frage nach dem "Mehr-Wert" einer Beteiligung an europédischen Forderpro-
grammen in besonderem Mafle. Die Tatsache, dafl GroBunternehmen wie Sie-
mens, AEG und Nixdorf das ESPRIT-Programm unterstiitzten, muflte noch
keineswegs bedeuten, dal das Programm auf breitere Zustimmung traf. Zu
fragen ist also schlieBlich: In welchem Umfang beteiligten sich bundesdeut-

144 Junne (1992: 295) wei zu berichten, daB zv Beginn des ESPRIT-Programms von deut-
schen Politikern eine so schlechte Stimmung gegen das Programm gemacht wurde, da
ESPRIT-Interessenten Angst hatten, daB Bonn ihnen die Teilnahme iibelnehmen wiirde.
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sche Unternehmen und Forschungseinrichtungen am ESPRIT-Programm und
welchen Stellenwert hatte das Programm im Vergleich zu den nationalen
Forderaktivitdten?

Nach Angaben der Bundesregierung (1990: 8-9) nahmen bei ESPRIT I
91 Unternehmen, Hochschulen und Forschungseinrichtungen aus der Bundes-
republik an 135 der 225 Projekte teil. Mehr als 60% der Projekte hatten also
mindestens einen deutschen Teilnehmer. Der deutsche Teilnehmerkreis setzte
sich zusammen aus 28 GroBunternehmen, 33 Hochschulen und Forschungsein-
richtungen, 23 kleinen und mittleren Unternehmen sowie 7 IT-Nutzern. Ins-
gesamt erhielten die deutschen Teilnehmer an ESPRIT I Fordermittel in Hohe
von ca. 308 Mio. DM, was einem nationalen Anteil von etwa 21% entspricht.
Hiervon ging nahezu die Hilfte an die drei am "Round Table" der Industrie
beteiligten Unternehmen (Siemens, AEG, Nixdorf).

In der zweiten Programmphase (ESPRIT II) hat die bundesdeutsche Betei-
ligung deutlich zugenommen. Das zeigt sich nicht nur daran, da mehr als
70% der Projekte aus der ersten Ausschreibung von ESPRIT II einen deut-
schen Partner hatten, es ist auch an dem auf 23,3% gestiegenen nationalen
Anteil an den Fordermitteln zu erkennen. Die Rangliste der bundesdeutschen
Unternehmen, die am ESPRIT-Programm teilnehmen (Tabelle 3.20), wird
angefiihrt von Siemens mit 73 Projekten, addiert man die Projekte der neuen
Computer-Tochter Siemens-Nixdorf hinzu, dann sind es sogar 96. Daimler
Benz und AEG sind an 65 ESPRIT-Projekten beteiligt, Krupp und Bosch an
20 bzw. 17. Insgesamt ist zu erkennen, daB3 auBer den drei "Round Table"-
Firmen Siemens, AEG und Nixdorf auch alle anderen groen bundesdeutschen
Informationstechnik-Unternehmen sich in erheblichem Umfang am ESPRIT-
Programm beteiligen.

Auffillig ist aber, daf im Verlauf des ESPRIT-Programms eine deutliche
Verschiebung in der Struktur der deutschen Teilnehmer erfolgte (vgl. TN-MI,
29.11.1990: 10). Von der 1. Ausschreibung von ESPRIT II gingen noch ca.
75% der Fordermittel an GroBunternehmen und lediglich 7,2% an kleine und
mittlere Unternehmen; auf Forschungseinrichtungen entfielen 10,3% der Mit-
tel, auf Hochschulen 7,7%. Bei der 2. Ausschreibung sank der Anteil der
GroBunternehmen auf ca. 60%, wihrend die kleinen und mittleren Unterneh-
men ihren Férderanteil auf nahezu 20% erhohen konnten. Eine groBere Rolle
spielten auch die Forschungseinrichtungen, deren Forderanteil auf 12,6%
anstieg.
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Tabelle 3.20: Beteiligung deutscher Unternehmen an ESPRIT?

Organisation Zahl der Projekte
Siemens 73
AEG/ Daimler Benz 65
SNIP 23
Nixdorf® 23
Krupp 20
Bosch 17
Philips 17
SEL 13
Dornier Systems 11
Triumph-Adler 9
Sonstige 262
Insgesamt 533

a Ohne die Beteiligung ausldndischer Tochtergesellschaften deutscher
Unternehmen; einschlieBlich der Beteiligung selbstandiger Tochter-
unternehmen.

b Projekte bei der 2. Ausschreibung von ESPRIT Il

¢ Projekte in ESPRIT | und der 1. Ausschreibung von ESPRIT H.

Quelle: EG-Kommission (1991a).

Die Beteiligung deutscher Forschungseinrichtungen an ESPRIT (vgl. Tabelle
3.21) ist stark konzentriert auf drei Organisationen: die Fraunhofer Gesell-
schaft (FhG), die Geselischaft fiir Mathematik und Datenverarbeitung (GMD)
und das Kemnforschungszentrum Karlsruhe (KfK). Die FhG nahm an insge-
samt 60 ESPRIT-Projekten teil, mehr als die Hilfte davon (31) im CIM-Be-
reich. Das Engagement der FhG hat im Verlauf des ESPRIT-Programms
deutlich zugenommen: In der ersten Programmphase war die FhG an 13 Pro-
jekten beteiligt, in der zweiten Programmphase an 47. Stark gestiegen ist auch
die Beteiligung der GMD, die an insgesamt 26 ESPRIT-Projekten teilnahm,
davon 21 in ESPRIT II. Das Kemnforschungszentrum Karlsruhe nahm an acht
ESPRIT-Projekten (davon sieben ESPRIT II-Projekte) teil,145 Institute der

145 Auffillig ist, daB das Forschungszentrum Jilich, die zweite deutsche GroBforschungs-
einrichtung, die urspriinglich ihren Forschungsschwerpunkt im Bereich der Kernenergie-
forschung hatte und inzwischen ihre Forschungsaktivititen auf die Informationstechnik
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Tabelle 3.21: Beteiligung deutscher Hochschulen und Forschungsein-
richtungen an ESPRIT

Organisation Zahl der Projekte
Hochschulen 215
davon:  Universitét Karlsruhe 22
Universitét Stuttgart 19
TH Aachen 17
TH Berlin 15
Universitat Dortmund 14
Andere 128
Fraunhofer Gesellschaft 60
Gesellschaft fir Mathematik 26
und Datenverarbeitung (GMD)
BIBA 9
Kernforschungszentrum Karlsruhe 8
Max-Planck-Geselischaft 6
Sonstige 16
Gesamt 340

Quelle: EG-Kommission (1991a).

Max-Planck-Gesellschaft an sechs Projekten im Bereich der Grundlagenfor-
schung.

Differenziert man die deutsche Beteiligung an ESPRIT II nach den thema-
tischen Schwerpunkten des Programms, dann sind deutliche Partizipations-
schwerpunkte zu erkennen (vgl. Tabelle 3.22). Weit iiberdurchschnittlich ist
die deutsche Beteiligung am Schwerpunkt "Computerintegrierte Fertigung",
aus dem nahezu ein Drittel der Fordermittel (31,9%) an deutsche Teilnehmer
geht. Uber dem nationalen Durchschnitt liegt aber auch noch die Beteiligung
in den Bereichen "Grundlagenforschung" (25,7%) und 'Mikroelektronik"
(23,8%), dagegen werden die Bereiche "Informationsverarbeitung" (19,3%)
und "Biirosysteme" (21,4%) unterdurchschnittlich genutzt. Fir dieses Parti-
zipationsprofil deutscher Unternehmen, Forschungseinrichtungen und Hoch-
schulen mag es zahlreiche Griinde geben. Auffillig ist auf jeden Fall, daf}

ausgedehnt hat, nicht am ESPRIT-Programm teilnahm.
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die deutsche Beteiligung am ESPRIT-Programm gerade in den Bereichen stark
ist, in denen zur gleichen Zeit auch das BMFT seine Forderschwerpunkte im
Bereich der Informationstechnik setzte. Dies mag ein Hinweis darauf sein,
daB3 sich nationale und européische Forderprogramme nicht notwendig sub-
stituieren, sondern sich moglicherweise in ihren Wirkungen auch gegenseitig
verstiarken konnen.

Tabelle 3.22: Schwerpunkte der deutschen Beteiligung an ESPRIT ||

Schwerpunkt Gesamtausgaben deutscher Anteil
in Mio. ECU in Mio. ECU in %
Mikroelektronik 424.249 100.794 23,8
Informationsverarbeitung 477.060 92.099 19,3
Birosysteme 279.525 59.741 21,4
CiM 242.884 77.399 31,9
Grundlagenforschung 79.942 20.527 25,7
Gesamt 1.503.660 350.560 23,3

Quelle: EG-Kommission (1992c¢).

Alles in allem erhielten deutsche Unternehmen, Forschungseinrichtungen und
Hochschulen von 1984 bis 1991 mehr als 1 Mrd. DM aus dem ESPRIT-Pro-
gramm. Diese Summe ist beachtlich, selbst wenn man bedenkt, da die Ge-
samtausgaben des BMFT fiir die Informationstechnik in der zweiten Hilfte
der 80er Jahre zwischen 600 und 750 Mio. DM jahrlich lagen. Eine differen-
ziertere Betrachtung zeigt dariiber hinaus, daB mit globalen Vergleichen die
Bedeutung der EG-Forderung sogar noch unterschitzt wird. Denn Vergleiche
haben zum einen zu berticksichtigen, dafs mit EG-Programmen ausschlieBlich
Projektférderung und keine institutionelle Foérderung betrieben wird; und sie
miissen der Tatsache Rechnung tragen, daB3 die EG-Forderung eine stark
steigende Tendenz aufwies. Vergleicht man die Projektforderung des BMFT
mit der ESPRIT-Forderung gesondert nach Programmphasen, dann zeigt sich,
welch grofie Bedeutung die EG-Forderung auch in Relation zu den nationalen
Forderaktivitdten inzwischen gewonnen hat. Fiir den Zeitraum von 1984-1987
(ESPRIT I) machten die ESPRIT-Mittel etwa 17% der BMFT-Projektforde-
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rung aus, mit ESPRIT II (1988-1991) haben sie ca. 38% des Umfangs der
BMFT-Projektforderung erreicht. Die Bundesregierung selbst erwartet fiir die
erste Hilfte der 90er Jahre, da3 der Mittelrtickflul aus EG-Forderprogrammen
die GroBenordnung der nationalen Forderung erreichen wird (Bundesregierung
1990: 6). Wir werden spiiter sehen, daB fiir die Unternehmen der informations-
technischen Industrie die quantitative Bedeutung der EG-Forderung bereits
am Ende der 80er Jahre grofer war, als diese Zahlen vermuten lassen.

Das ESPRIT-Programm hat aber nicht nur eine alternative staatliche For-
dermoglichkeit fiir Unternehmen, Forschungseinrichtungen und Hochschulen
geschaffen, es hat auBerdem eine partielle Umorientierung der nationalen
Forderpolitik bewirkt (vgl. Bundesregierung 1990: 7). Das BMFT hat bei
einigen Themen, "bei denen offenkundig ist, daB eine europdische Koopera-
tion im Rahmen von ESPRIT wegen des Aufwands, wegen der erforderlichen
MindestgroBe oder wegen gemeinsam zu entwickelnder Standards der bessere
Weg ist" (Bundesregierung 1990: 7), seine eigene Forderung stark reduziert
und zum Teil ganz beendet. Hierzu zéhlt die Entwicklung von Biirosystemen,
Arbeitsplatzrechnern, CAD/CAM-Systemen, Computerperipherie und inte-
grierten Informationssystemen.

3.1.3 Das RACE-Programm

Das RACE—Programm146 ist der zweite Eckpfeiler der EG-Forschungspoli-
tik im Bereich der Informations- und Kommunikationstechnik. Das Programm
deckt den Bereich der Kommunikationstechnik ab, der in ESPRIT ausgespart
worden war. Ebenso wie ESPRIT besitzt RACE eine eindeutige strategische
Zielsetzung: "Die Einfihrung der integrierten Breitbandkommunikation (IBC)
unter Berticksichtigung des in der Entwicklung befindlichen ISDN und der
nationalen Einfiihrungsstrategien, die bis 1995 zu gemeinschaftsweiten Dien-
sten fithren". Auch RACE wurde als Zehnjahresprogramm konzipiert, das in
zwei fiinfjahrigen Phasen durchgefiithrt werden sollte (Hiiber 1990: 97). Die
erste Programmphase begann im Juli 1987, eine zweite Phase mit einer ge-
planten Laufzeit bis 1994 wurde vom Rat im Juli 1991 bewilligt. Mit einer
Foérdersumme von 550 Mio. ECU fiir die erste Programmphase (RACE I) und
489 Mio. ECU fiir die zweite Programmphase (RACE II) ist RACE das zweit-
grofite Forderprogramm der EG nach ESPRIT.

146 "Research and Development in Advanced Communications Technologies in Europe'.
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Programmgenese

Die Tatsache, daB fiir den Bereich der Kommunikationstechnik ein eigenstén-
diges Forderprogramm geschaffen wurde, hatte zunéchst vor allem politische
Griinde. Sachlich hatte es aufgrund der bestehenden — und (nach seinerzeit
vorherrschender Meinung) zunehmenden — technologischen und industriellen
Interdependenzen nahegelegen, die Kommunikationstechnik als Férderschwer-
punkt in das ESPRIT-Programm zu integrieren. Die ohnehin schon erhebli-
chen Schwierigkeiten, ein Informationstechnik-Forderprogramm durchzusetzen,
lieBen es der Kommission jedoch bei der Vorbereitung von ESPRIT als oppor-
tun erscheinen, diesen Bereich zunéichst auszuklammern.

Die Kommunikationstechnik war, wie wir bereits auf der nationalen Ebene
gesehen haben, aufgrund der dominanten Position der Fernmeldeverwaltungen
bzw. Netzbetreiber und der engen Beziehungen zwischen diesen und der
Industrie ein "Sonderfall". Dadurch war es selbst dem BMFT schwergefallen,
sich als Akteur in diesem Bereich zu etablieren. Auf europidischer Ebene
waren diese Probleme noch groBer. Die Telekommunikation galt zu Beginn
der 80er Jahre insgesamt als ein Politikfeld, in dem die EG nach vorherr-
schender Meinung keine unmittelbaren Kompetenzen besafl (vgl. Schneider/
Werle 1988: 37). Alle Versuche der Kommission, hier aktiv zu werden, sei
es bei der Normung, der Regulierung oder der Beschaffung, stieBen auf den
massiven Widerstand der nationalen Femmeldeverwaltungf:n.147

Fiir die EG-Kommission war dies eine gravierende Restriktion, denn die
Telekommunikation war fiir sie mehr als nur ein Forschungsschwerpunkt
neben anderen. Die Telekommunikation war auf der europdischen Ebene
eingebunden in eine komplizierte "Okologie von Politiken". Industriepolitisch
hatte sie fir die Kommission die gleiche strategische Bedeutung wie schon
fiir das BMFT:

Die Telekommunikation kann fir die Gemeinschaft das werden, was die Verteidigung
und die Weltraumforschung in den Vereinigten Staaten und die Unterhaltungselektronik
in Japan sind. Die Gemeinschaft verfiigt hier iiber eine bedeutende strategische Basis.
Sie muB rasch titig werden, um diese Basis auf ein Niveau technologischer und indu-
strieller Kapazitit anzuheben, welches ihr den gebiihrenden Platz auf dem Weltmarkt
sichert (EG-Kommission 1985f: 6).

147 Interview 910515.
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Kurz: "ESPRIT wire nach diesem Konzept ein 'technology push’; eine ge-
meinsame Telekommunikationspolitik wiirde fiir den entsprechenden *techno-
logy pull’ sorgen" (Grewlich 1984: 242).

Als kommunikationstechnisches Forschungsprogramm war RACE gleich-
zeitig Bestandteil der umfassenderen Bemiihungen der Kommission, eine
eigene Telekommunikationspolitik zu entwickeln,'®® In diesem Zusammen-
hang hatte die Kommission 1983 mehrere Studien in Auftrag gegeben, dar-
unter auch eine, in der untersucht werden sollte, auf welchen Gebieten Aktivi-
tdten der EG wiinschenswert, durchfiihrbar und dringend seien. Diese um-
fangreiche Studie (Arthur D. Little 1983), die erheblichen Einflu8 auf die
Problemperzeption und Strategie der Telekommunikationspolitik der EG-Kom-
mission gewann, kam zu dem Ergebnis, daf} vor allem in zwei Bereichen ein
Bedarf an europdischer Politik bestehe: bei der Einfiihrung der tibernéchsten
Generation von Telekommunikationsinfrastruktur sowie bei der Beseitigung
struktureller Restriktionen (Regulierungen, nationale Standards, nationale
Beschaffungspolitiken), die die Wettbewerbsfihigkeit der européischen Tele-
kommunikationsindustrie auf lingere Sicht gefahrden (vgl. Arthur D. Little
1983: 13). Aus dieser Perspektive war das RACE-Programm, wie wir sehen
werden, immer mehr als nur ein Forschungsprogramm mit industriepolitischer
Orientierung.

Zur Vorbereitung ihrer Aktivititen richtete die Kommission mehrere Gre-
mien ein. Im Bereich der Telekommunikation wurde im November 1983 —
gemeinsam von den Ministern fiir Industrie und Telekommunikation — ein
Ausschufl mit Vertretern der nationalen Fernmeldeverwaltungen, die ""Senior
Officials Group on Telecommunications" (SOG-T), gebildet. Diese Gruppe
beriet in mehreren Sitzungen die Kommissionsvorschlige zur Telekommunika-
tionspolitik und formulierte den Vorschlag fiir ein Aktionsprogramm, das im
Mai 1984 an den Ministerrat weitergeleitet wurde (Schneider/ Werle 1988:
49). Zur gleichen Zeit ~ nach der Verabschiedung des ESPRIT-Programms

148 Im September 1983 schlug die Kommission dem Rat sechs Aktionslinien fiir eine ge-
meinsame Telekommunikationspolitik vor. Neben einem gemeinschaftlichen Forschungs-
programm zéhlten dazu die gegenseitige Anerkennung von Zulassungsstandards fiir
Endgerite, die Offnung der offentlichen Beschaffungsmirkte, der Einsatz moderner
Kommunikationstechnik in den unterentwickelten Regionen der Gemeinschaft und die
enge Zusammenarbeit der Mitgliedstaaten beim Ausbau der zukiinftigen Telekommunika-
tionsinfrastruktur (EG-Kommission 1983a).
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durch den Rat — begannen in der Kommission auch die Bemiihungen, Unter-
stiitzung fiir ein Forschungsprogramm im Bereich der Kommunikationstechnik
zu mobilisieren.'*® Zu diesem Zweck wurde, analog dem Vorgehen bei
ESPRIT, zunichst eine informelle Arbeitsgruppe mit Industrievertretern einge-
richtet, die "Research Group on Telecommunications" (RGT). Die Bereitschaft
(des groBten Teils) der Industrie, an einem Forschungsprogramm im Bereich
der Kommunikationstechnik mitzuarbeiten, konnte dann von der Kommission
wieder dazu benutzt werden, die nationalen Netzbetreiber unter Druck zu
setzen, von denen zunichst entschiedener Widerstand gegen die Pldne der
Kommission kam. SchlieBlich beugten sich die Fernmeldeverwaltungen die-
sem Druck und arbeiteten in einer gesonderten Arbeitsgruppe, der '"Telecom-
munications Operators Research Group" (TORG), an der Programmvorberei-
tung mit.

Aufgabe der beiden Arbeitsgruppen war es, das Ziel fiir ein europdisches
Kommunikationstechnik-Forschungsprogramm zu definieren. Hierzu bestanden
zwischen den Hauptakteuren — der EG-Kommission, den nationalen Netzbe-
treibern und der Telekommunikationsindustrie — zunichst weit divergierende
Vorstellungen (d’Oultremont 1988: 120). Die Netzbetreiber wollten, dhnlich
wie die DBP beim Programm '"Technische Kommunikation'", lediglich ein
Programm zur Entwicklung grundlegender Technologien in den Bereichen
Mikroelektronik, Optoelektronik und Software. Die Telekommunikationsindu-
strie favorisierte ein weitergehendes, systemorientiertes Vorgehen fiir den
Bereich jenseits des schmalbandigen ISDN. Die EG-Kommission strebte ein
umfassendes Konzept an, das versuchte, die makroskonomische Bedeutung
der Telekommunikation bis zum Jahr 2000 zu beriicksichtigen.

Das Ergebnis dieser Bemiihungen war ein erster RACE-Arbeitsplan, der
der SOG-T im Dezember 1984 vorgelegt wurde. Im Mittelpunkt dieses Ar-
beitsplans stand die Technologie von Ubermorgen, das "optoelektronische
Paradigma" in der Kommmunikationstechnik (Dang Nguyen 1989). Als Ziel
von RACE wurde die gemeinschaftsweite Einfiihrung eines integrierten Breit-
bandkommunikationsnetzes bis zum Jahr 1995 formuliert. Diese Zielsetzung
ging deutlich hinaus ber die eines reinen Grundlagenforschungsprogramms.
Zu einem Zeitpunkt, zu dem noch nicht einmal absehbar war, ob ein Bedarf
fiir die niachste Generation von schmalbandig-integrierten Kommunikations-
netzen bestehen wiirde, mufite eine solche Zielsetzung aber eher als eine

149 Interview 910627: 15.
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"futuristische Vision" (Hiiber 1991b: X VIII) erscheinen denn als eine realisti-
sche Moglichkeit. Die SOG-T erkannte zwar die Bedeutung des Arbeitspro-
gramms an, verlangte aber, daf vor einer Bewilligung in einer Pilotphase die
Aufgaben des Programms konkretisiert und das Konzept fiir die technische
Zusammenarbeit prizisiert werden sollte.

Dem darauthin konzipierten Pilotprogramm fur RACE (RACE Definition
Phase) stimmte der Rat im Juli 1985 zu (EG-Kommission 1985g).!® Im
Rahmen dieses Pilotprogramms (vgl. dazu d’Oultremont 1988: 121-122; Dang
Nguyen 1989: 138-140), das bis zum Dezember 1986 lief, wurden insgesamt
31 Projekte mit 22,1 Mio. ECU gefordert. Die Definitionsphase von RACE
hatte zwei Schwerpunkte. Im ersten Teil wurden Referenzmodelle fiir die
Netzarchitektur, die Endgerdte und die kiinftigen Anwendungen eines inte-
grierten Breitbandnetzes entworfen. Hieran waren insbesondere die Netzbetrei-
ber beteiligt. In einem zweiten, vor allem von der Telekommunikationsindu-
strie bestrittenen Teil wurden die Technologiecbereiche identifiziert, in denen
Forschungsarbeiten notwendig waren, um ein integriertes Breitbandnetz zu
errichten.

Der Pilotphase des RACE-Programms wurde zwar Effizienz bescheinigt
(vgl. Dang Nguyen 1989: 140), dennoch war das Programm gegeniiber den
Mitgliedstaaten nur schwer durchzusetzen. Der grofite politische Widerstand
gegen das RACE-Programm kam aus der Bundesrepublik. Dabei ging es in
diesem Fall nicht "nur" um Geld und Kompetenzen. Zu bedenken ist auch,
daf3 dort das BMFT, die Telekommunikationsindustrie und der 6ffentliche
Netzbetreiber (DBP) sich auf ambitionierte Pline fiir einen nationalen Allein-
gang bei der Modernisierung der 6ffentlichen Telekommunikationsinfrastruk-
tur verstandigt hatten. Das Ziel dieses nationalen Modernisierungsprogramms,
ein integriertes Breitbandkommunikationsnetz, war identisch mit dem von
RACE, nicht aber der Zeitplan. Nicht von ungeféhr wurde in der Bundesrepu-
blik am geplanten RACE-Programm vor allem kritisiert, da3 es "erkennbar
zu langsam" sei (Riesenhuber, zitiert in: Stuttgarter Zeitung, 7.11.1986: 13).
Kritik an RACE kam aber nicht nur aus dem BMFT, sondern auch von der
Telekommunikationsindustrie, vor allem von Siemens. Auch dort war man
der Auffassung, daf} ""eine Breitbandkommunikation in Europa schneller ange-

150 Einer zweiten Mitteilung der Kommission, in der diese das geplante RACE-Programm
niher begriindete, wurde vom Rat nicht zugestimmt, da er die dort fiir erforderlich gehal-
tenen Mittel — 1 Mrd. ECU - fiir iiberzogen hielt (vgl. Dang Nguyen 1989: 137).
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packt werden [miisse] — und die Deutsche Bundespost hier ja sehr gezielt auf
ein schnelleres Vorgehen [dringe]" (so der damalige Siemens-Vorstand Karl
Heinz Beckurts).'> Abgesehen davon hielten die groen deutschen Herstel-
ler in diesem Bereich ein européisches Forderprogramm ohnehin fiir entbehr-
lich, da die Industrie — im Unterschied zur Mikroelektronik und zur Datenver-
arbeitung — "stark und leistungsfahig" (Beckurts) sei. Damit war wohl in erster
Linie die Leistungsfahigkeit der deutschen Hersteller gemeint, die sich gegen-
{iber ihren europdischen Konkurrenten in einer fithrenden Position wihnten
- un]d5 2ihren Vorsprung durch ein europiisches Forderprogramm bedroht sa-
hen.

Die Bewilligung des RACE-Programms durch den Rat zog sich schlieBlich
bis zum Dezember 1987 hin. Zu diesem Zeitpunkt war das Programm bereits
angelaufen, die erste Ausschreibung von Projekten fiir die Hauptphase war
im Juli 1987 erfolgt. Die Bundesrepublik hatte ihren Widerstand am Ende
zwar aufgegeben, das Fordervolumen des Programms wurde allerdings von
800 Mio. ECU auf 550 Mio. ECU gekiirzt.

Ziele und Schwerpunkte

Bei der Beurteilung der Ziele und Schwerpunkte sowie der Durchfiihrung des
RACE-Programms muf} bedacht werden, da3 RACE im Verstindnis der EG-
Kommission weit mehr ist als nur ein Technologieforderprogramm:

RACE ist nicht Technologieentwicklung im luftleeren Raum, sondem ein systematisch
geplantes und professionell abgewickeltes Programm mit dem Ziel, fir genau be-
stimmte Zwecke zum richtigen Zeitpunkt die richtigen Technologien zu akzeptablen
Kosten bereitzustellen. Oberstes Programmaziel ist, dem Benutzer ein groBeres Angebot
an besseren und billigeren Telekommunikationsdiensten zur Verfiigung zu stellen,
Europa zu einem starken Telekommunikationssektor zu verhelfen und dadurch seine
Position nach innen und nach auBen zu stirken (Hiber 1991a: 8).

151 Zitiert in: ifo-schnelldienst (Nr. 23/1986: 22).

152 Kompliziert wurden die Verhandlungen um das RACE-Programm zusitzlich, da das
BMFT seine Zustimmung zu RACE davon abhidngig machen wollte, ob Siemens den
Zuschlag beim Verkauf des franzdsischen Telekommunikationsherstellers CGCT — und
damit Zugang zum franzgsischen Markt fiir Vermittlungseinrichtungen — erhalten wiirde
(Stuttgarter Zeitung, 7.11.1986: 13). Siemens konkurrierte dabei mit AT&T — den Zu-
schlag erhielt am Ende aber der schwedische Hersteller Ericsson.
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Im Unterschied zu anderen nationalen und europiischen Forderprogrammen,
denen es zumeist um diffuse '"Technologieschiibe" ging, besitzt RACE eine
ganz konkrete, wenngleich duflerst ambitionierte "Mission": Die konzertierte
Einfiihrung eines komplexen grofftechnischen Systems, eines integrierten Breit-
bandkommunikationsnetzes ("Integrated Broadband Communication", IBC).
Der Begriff "integriert" wird dabei bewufit weit interpretiert. "Integriert"
werden soll das gesamte Spektrum der technischen Kommunikation: vom
Telefon iiber Schmalband-ISDN, Mobilfunk- und Satellitenkommunikation
bis hin zu Breitband-Videodiensten (Hiiber 1991a: 7). Das IBC-Konzept geht
in dieser Hinsicht noch iiber das IBFN-Konzept der DBP hinaus, das primér
an den terrestrischen Netzen orientiert war.

Die Besonderheiten der "Mission IBC" liegen jedoch nicht nur im geplan-
ten Umfang der Aufgabe. Wichtiger ist, dafl auch nach der RACE-Pilotphase
alle zentralen Parameter fiir die Planung und Implementation eines integrierten
Breitbandkommunikationsnetzes — die Einfiihrungsstrategie, die Technologie
und die Anwendungen — klarungsbediirftig waren. In diesem Zusammenhang
war das RACE-Programm noch in einer weiteren Hinsicht integrativ und
innovativ: Bei RACE wurde versucht, die Strategieentwicklung, die Technolo-
gieférderung und die Anwendungsforderung in einen umfassenden Programm-
zusammenhang zu integrieren. Das war ein entscheidender Unterschied zwi-
schen RACE und der nationalen Forderung der "Technischen Kommunika-
tion", bei der die Technologieforderung des BMFT abgekoppelt war von der
Anwendungsférderung der DBP und ihrer Netzplanung; das unterschied
RACE auch von vergleichbaren Planungen in Japan und den USA. Das
RACE-Programm gliedert sich in drei Hauptteile:

-  Strategieentwicklung. Ziel dieses Programmteils ist es, die technologischen
und 6konomischen Optionen fiir das IBC auszuloten und in Zusammen-
arbeit mit Netzbetreibern, Industrie und Nutzern eine Entwicklungs- und
Implementationsstrategie zu erarbeiten.

— Technologieentwicklung. Im Rahmen von RACE sollen selektiv die Tech-
nologien zu Schliisselaspekten des IBC entwickelt werden. Dazu zahlt
die optische Nachrichtentechnik, die fortschrittliche Vermittlungstechnik,
das Netzmanagement u.a. Die Technologieforderung in RACE ist primir
grundlagenorientiert; eine Forderung der Systementwicklung ist im Rah-
men von RACE nicht vorgesehen.

—  Verifikation und Anwendung. In Anwendungsprojekten mit kiinftigen IBC-
Nutzern (u.a. Banken, Verlage) sollen die Anwendungsmdglichkeiten und



Kapitel 3 253

-potentiale des neuen Netzes ausgelotet werden; auBerdem werden in
"Integrationsprojekten" die Ergebnisse der Technologieentwicklung und
die Spezifikationen der Strategieentwicklung verifiziert.

Bei der ersten Ausschreibung von RACE wurden vor allem die ersten beiden
Schwerpunkte geférdert, die ''Liste der eingereichten Vorschlége las sich fast
wie eine um den Telekommunikationsaspekt ergénzte Palette von Esprit-Pro-
jekten" (Lange 1989: 1). Bei der zweiten Ausschreibung wurden dann die
Anwendungsprojekte in den Mittelpunkt gestellt. Dabei wurde versucht, be-
reits erste Resultate der Strategie- und Technologieentwicklung in die Kon-
zeption der Anwendungsprojekte einflieBen zu lassen. Insgesamt lag das
Schwergewicht des RACE-Programms in der ersten Phase im Bereich der
Technologieentwicklung. Auf diesen Teil des Programms entfielen 50 Projekte
und etwa 58% der Fordermittel. Dem ersten Programmteil (Entwicklungs-
und Implementierungsstrategien) lassen sich 19 Projekte und 16,4% der Mittel
zuordnen, dem dritten Teil (Systemtests und Pilotanwendungen) etwa 25,7%
(EG-Kommission 1990b: 91-92).

Tabelle 3.23: Thematische Schwerpunkte des RACE-Programms

Zahl der Anteil der
Programmteil Projekte? Fordermittel in %
1. IBC-Entwicklung und 19 16,4
Implementierungsstrategien
2. IBC-Technologien 50 57,9
3. Funktionsintegration 27 25,7

und Pilotanwendungen

a Einige Projekte wurden mehr als einem Programmteil zugeordnet.
Quelle: EG-Kommission (1990b: 91-92).

Entscheidend bei RACE ist, da die drei Schwerpunkte gleichzeitig und inter-
aktiv bearbeitet werden. Es ist beabsichtigt, daB im Idealfall die Zwischen-
ergebnisse eines jeden Programmschwerpunktes permanent in die weitere
Arbeit der anderen Schwerpunkte eingespeist werden. Dies unterscheidet
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RACE von bisherigen Forderprogrammen, die sich entweder ausschlieflich
auf die Technologieentwicklung konzentrierten oder bei denen Technologie-
entwicklung und Anwendungsférderung weitgehend unverbunden nebenein-
ander herliefen. Diese neue Qualitit des RACE-Programms, die integrierte
Bearbeitung von Strategie-, Technologie- und Anwendungsproblemen, erfor-
dert besondere Organisationsleistungen. Denn dabei geht es nicht nur darum,
unterschiedliche sachliche Materien zusammenzubringen. Die einzelnen Pro-
grammteile waren auch durch verschiedene Akteurkonstellationen und Prozef3-
logiken charakterisiert. Die Identifikation und Entwicklung von Anwendungen
ist ein ""Bottom-up'-Prozef3, in dem die Nutzer bzw. Nutzergruppen die Anfor-
derungen definieren. Dagegen ist die Definition, Planung und Entwicklung
des Netzes ein ""Top-down'-Proze8, der in erster Linie von den Netzbetreibern
und der Telekommunikationsindustrie vorangetrieben wird (EG-Kommission
1990b: 25).

Programmverwaltung

Die Besonderheiten der Ziele und der Programmstruktur von RACE fanden
ihren Niederschlag in einer Programmorganisation und -durchfithrung, die
sich in mehreren Punkten von der in anderen Forschungsprogrammen iiblichen
unterscheidet. Die Kommission versuchte vor allem der Tatsache Rechnung
zu tragen, daB fiir den Erfolg des RACE-Programms die Konzertierung der
einzelnen Projekte und Programmbereiche und der Konsens zwischen den
verschiedenen Akteuren von besonderer Bedeutung ist. Aus diesem Grund
wurde die Funktion der Konzertierung und Konsensfindung nicht (nur) an
der Spitze der Programmorganisation angesiedelt, sondern in das Programm
integriert. Insgesamt haben wir es im RACE-Programm mit einer vielschichti-
gen Maschinerie der gegenseitigen Abstimmung zu tun, die sich von der
Ebene der Programmverwaltung bis hinunter auf die Projektebene erstreckt.
Auf der Projektebene werden regelmiflige Konzertierungssitzungen (Con-
certation Meetings) organisiert, auf denen die Projektleiter aus den einzelnen
Projekten informieren. Diese Meetings, die stark technisch ausgerichtet sind,
finden in sechswochigen Intervallen statt und sollen dem Ergebnisaustausch
zwischen den Projekten dienen. Eine intensivere Kooperation zwischen Pro-
jekten wird in der Form von "Concertation Working Groups" organisiert.
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Das Besondere an RACE ist jedoch, dafl zwei Projekte eingerichtet wur-

den, die ausschlieBlich die Aufgabe der Konzertierung der Programmergeb-
nisse und der Konsensbildung haben:

Das RACE-Projekt Nr. R1044 (IBC Entwicklung und Implementations-
strategien) ist hauptséchlich verantwortlich fiir die Synthese der Aktivité-
ten des ersten Programmteils von RACE (vgl. Casali 1991). Von diesem
Projekt, das sich mit einem Budget von mehr als 46 Mio. ECU und etwa
50 Teilnehmern deutlich von anderen FuE-Projekten unterscheidet, wird
aber weit mehr erwartet. Dieses Projekt soll einen Konsens zwischen den
verschiedenen Akteuren (Netzbetreibern, Herstellern und Nutzern) liber
die technischen Merkmale eines integrierten Breitbandnetzes erarbeiten;
es soll innerhalb und aulerhalb des RACE-Programms die Forschung zur
Breitbandtechnologie beeinflussen; und es soll Einflul nehmen auf die
mafgeblichen Standardisierungsaktivitdten in diesem Bereich (EG-Kom-
mission 1990b: A-68). Seine Bedeutung in der Standardisierungsarbeit
148t sich allein daran ermessen, daf3 etwa 80% aller RACE-Beitrige zum
europdischen Standardisierungsinstitut ETSI durch das Projekt R1044
generiert wurden (Casali 1991: 68). Es ist damit in der Tat ""das Schliissel-
projekt" (Michalski 1989: 616) des gesamten RACE-Programms. Teil-
nehmer an dem Projekt, dessen Leitung bei der Telekommunikationsindu-
strie liegt, sind alle wichtigen européischen Netzbetreiber und Telekom-
munikationshersteller. Aus der Bundesrepublik sind sidmtliche groBen
Hersteller und das Fernmeldetechnische Zentralamt der DBP vertreten.
Das RACE-Projekt Nr. R1045 hat explizit das "Consensus Management"
zur Aufgabe. In diesem Projekt soll Konsens liber die funktionalen Merk-
male einer kiinftigen IBC-Infrastruktur und deren Dienste hergestellt wer-
den: "The overall mission of the R1045 project is to ensure that the
RACE programme studies fit together technically to form a second basis
for the forthcoming Integrated Broadband Communications" (EG-Kommis-
sion 1990b: 32). Das Projekt hat insgesamt 23 Teilnehmer, darunter die
meisten der groen Telekommunikationshersteller Europas. Es soll fiir
die Industrie das Pendant zum RACE-Management Committee sein, in
dem die staatlichen Forschungsverwaltungen die Moglichkeit haben, Ein-
fluB auf das RACE-Programm zu nehmen. Deutsche Projektteilnehmer
sind die Firmen Siemens, SEL und Telenorma (Bosch) sowie das BMPT.
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SchlieBlich gilt auch fiir das RACE-Programm das Konsultationsprinzip. Zu
diesem Zweck wurde ein Verwaltungsausschuf3 (RACE Management Commit-
tee) mit Vertretern aus den Mitgliedstaaten eingerichtet. Dieser Verwaltungs-
ausschuB hat insgesamt 37 Mitglieder, darunter fiinf aus der Bundesrepublik.
Die Besetzung des Ausschusses zeigt im Fall der Bundesrepublik noch einmal
die komplexe "Okologie der Politiken" in RACE: vertreten sind das BMWi,
das BMFT, das BMPT, die Deutsche Bundespost Telekom und die DLR.

Die komplexere Organisation des Programms ist auch ein Hinweis darauf,
daB die Akteurkonstellation und die Beziehungen der Akteure zueinander
komplizierter sind, als dies in anderen EG-Programmen der Fall ist. RACE
ist weniger industriedominiert als ESPRIT. Die Mitglieder des '"Round Table"
der européischen Informationstechnik-Industrie sind zwar in den Gremien und
Schliisselprojekten des RACE-Programms vertreten, RACE steht aber nicht
in gleichem Mafle im Zentrum des Interesses und des Einflusses des "Round
Table" wie ESPRIT. Im RACE-Programm ist aber auch der Einflu} der natio-
nalen Forschungsverwaltungen begrenzt. Beides erklirt sich dadurch, daB die
oOffentlichen Netzbetreiber, seien dies Unternehmen oder staatliche Verwaltun-
gen, die strategisch zentrale Position in der "Mission IBC" einnehmen (vgl.
Dang Nguyen 1989: 145). Von ihren Entscheidungen hingt spéter nicht nur
die Implementation des neuen Netzes ab, sie werden auch die wichtigsten
Diensteanbieter sein. Diese strukturelle Dominanz der Netzbetreiber qualifi-
ziert und relativiert selbstverstiandlich auch die Bemithungen um Konzertie-
rung und Konsensfindung im Rahmen des RACE-Programms.

Angesichts der starken Position der nationalen Fernmeldeverwaltungen
bzw. Netzbetreiber, aber auch der Telekommunikationsindustrie ist es offen-
sichtlich, da die Handlungsspielrdume der Kommission begrenzt sind. In-
nerhalb der EG-Kommission ist das RACE Central Office (RCO) in der DG
XIII mit der Organisation und Durchfiihrung des Programms betraut. Das
RCO hat sicherzustellen, daB das Programm und die einzelnen Projekte die
gesteckten Ziele erreichen. Die Kommission versucht auch im RACE-Pro-
gramm, vor allem prozedurale Steuerung zu praktizieren. Sie sieht sich "als
Spinne im Netz", die das Netzwerk von Kooperationen organisiert, die Bezie-
hungen zwischen den Akteuren moderiert und schlieBlich das Programm in
das forschungspolitische Gesamtkonzept der Kommission integriert.]5 3

153 Interview 910515: 9.
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Dariiber hinaus hat die Kommission durchaus Moglichkeiten zur "Fein-
steuerung", um auf die Zusammensetzung und den Ablauf der Projekte Ein-
fluB zu nehmen. Dies ist bei einer "Mission" wie RACE auch notwendig, denn
hier geniigt es nicht, daB Projektantréige exzellent sind, sie miissen auch einen
Beitrag zur Erreichung des "strategischen Oberziels" (Hiiber 1991a: 7) leisten.

Bei der Zusammenstellung der Projekte finden wir dhnliche Prozeduren
wie bei ESPRIT. Die Projektkonsortien werden zwar von den Unternehmen
vorgeschlagen, die Kommission beeinfluflt aber ihre endgiiltige Zusammen-
setzung, sei es durch das Zusammenlegen getrennter Projektvorschlige, sei
es durch das Einbeziehen weiterer Kooperationspartner. Auch im RACE-Pro-
gramm ist es wichtig, die politisch geforderte "Ausgewogenheit" zu erreichen,
insgesamt war die Projektauswahl jedoch weniger schwierig als in ESPRIT.
Bei der ersten Ausschreibung gingen knapp 100 Projektvorschlége ein, von
denen 46 bewilligt wurden (Dang Nguyen 1989: 153). Insgesamt betrug die
Uberbuchungsquote im RACE-Programm nur 1:2,5, lag also deutlich niedriger
als im Durchschnitt der EG-Forschungsprogramme (1:5). Dies darf jedoch
nicht als Mangel an Interesse an RACE interpretiert werden. Es durfte eher
daran liegen, dal der Telekommunikationssektor im Vergleich zu anderen
Sektoren der Informationstechnik noch immer relativ geschlossen ist; und die
lange Vorbereitungs- und Pilotphase des RACE-Programms diirfte den eta-
blierten Akteuren einen zusétzlichen "Insider'-Vorteil verschafft haben.

SchlieBlich kann sich die Kommission bei einem Programm wie RACE
nicht damit zufrieden geben, daf3 die Unternehmen miteinander kooperieren,
sie muf} sich auch immer wieder vergewissern, daf3 die Projekte die vorgege-
bene "Marschrichtung" einhalten. Aus diesem Grund wurde in das RACE-
Management eine Sanktionsprozedur eingebaut: Kommt ein Projekt seinen
Verpflichtungen nicht nach oder gerit es in Schwierigkeiten, dann hat das
RCO die Méglichkeit, ihm die "rote Karte" zu zeigen. Das hat zunichst zur
Konsequenz, daB dieses Projekt einer eingehenden Uberprl‘ifung unterzogen
wird und kann bis zur Einstellung des Projekts und dem Entzug der Forder-
mittel fithren. Von dieser Prozedur wurde bereits mehrfach Gebrauch gemacht,
und in einem Fall wurde ein Projekt auch eingestellt.‘S4

154 Interview 910515: 10-11.
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Verteilung der Fordermittel

Auch wenn Inhalt und Organisation des RACE-Programms nicht in gleichem
MaBe durch die Industrie dominiert werden wie im Falle von ESPRIT, so
kommt der grote Beitrag zu RACE doch von der Telekommunikationsindu-
strie. Nahezu die Hilfte aller Projektbeteiligungen entfillt auf die Hersteller-
industrie, ein knappes Drittel auf Hochschulen, Forschungseinrichtungen und
Dienstleistungsunternehmen. Die besondere Rolle der Fernmeldeverwaltungen
bzw. Netzbetreiber kommt auch dadurch zum Ausdruck, daB sie etwa ein
Fiinftel aller Projektteilnahmen in RACE bestreiten (EG-Kommission 1990b:
7).

Auf der Industrieseite dominieren die Mitglieder des "Round Table" der
européischen Informationstechnik-Industrie deutlich (vgl. Tabelle 3.24). Etwa
ein Viertel aller Projektteilnahmen entfallt auf die acht Unternehmen des
"Round Table", die an RACE partizipieren. Die mit weitem Abstand aktivste
Rolle im RACE-Programm spielt dabei der Alcatel-Konzern. Die verschiede-
nen Alcatel-Unternehmen nehmen an 39 der insgesamt 92 Projekte teil. Viel-
fach sind in RACE-Projekten mehrere Tochtergesellschaften des Konzerns
beteiligt, so dafl die Gesamtzahl der Projektbeteiligungen sich auf 69 beliuft.
Das starke Engagement von Alcatel zeigt sich auch daran, dafl der Konzemn
mit weitem Abstand die meisten Projektleitungen (16) libernommen hat. Ab-
gesehen davon weist das Partizipationsprofil der groen Hersteller im RACE-
Programm eine Reihe von bemerkenswerten Ziigen auf. Zunichst fallt die
starke Beteiligung von Philips und Thomson auf, zwei Unternehmen, die ihr
kommerzielles Engagement im Telekommunikationssektor in den 80er Jahren
eher reduzierten (vgl. Schndring/ Schwab 1991: 16; Dang Nguyen 1989: 155).
Auch Bosch, ein Unternehmen, das nicht zu den Systemherstellern zihlt, ist
mit 15 Projektteilnahmen erstaunlich stark in RACE vertreten. Verglichen
hiermit ist die geringere Beteiligung von Siemens (14 Beteiligungen), aber
auch von GEC (18 Beteiligungen), auffallig. Die Aktivititen dieser beiden
Unternehmen in RACE entwickelten sich allerdings gegenlaufig. GEC war
wihrend der Definitionsphase von RACE zusammen mit Plessey einer der
"major players" (Dang Nguyen 1989: 151), reduzierte aber sein Engagement
in der Hauptphase dann merklich. Siemens dagegen hatte sich in der Defini-
tionsphase kaum beteiligt (3 Projekte) und sich auch bei der ersten Ausschrei-
bung des Hauptprogramms noch zuriickgehalten (6 Projekte). Auffillig sind
schlieBlich die Aktivitdten des schwedischen Herstellers Ericsson, der in 17
RACE-Projekten teilnimmt und in vier sogar die Projektleitung hat.
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Tabelle 3.24: Beteiligung der groBen Telekommunikationshersteller an RACE |

Unternehmen Zahl der Zahl der Zahl der
Projekte Projekiteiinahmen Projektleitungen
Alcatet? 39 69 16
Philips? 23 36 4
GEC® 18 18 0
Ericsson 17 21 4
STC 16 16 2
Thomson 15 23 3
Siemens 14 14 1
Bosch 13 15 1
STETe 13 14 1
Plessey 13 13 3

a Alcatel ohne Alcatel STC.
b Philips inklusive APT.

¢ Ericsson inklusive FATME.
d GEC inklusive GPT.

e STET: CSELT und ltaltel.

Quelle: EG-Kommission (1990b); eigene Zusammenstellung.

Eine Besonderheit des RACE-Programms, auch im Vergleich zum BMFT-
Programm "Technische Kommunikation", ist die Beteiligung von nationalen
Fernmeldeverwaltungen und Netzbetreibern in den Projekten. Formal haben
diese den gleichen Status wie private Unternehmen oder Forschungseinrichtun-
gen und erhalten folglich auch Fordermittel der EG-Kommission.'>> Die
groBBen européischen Netzbetreiber — British Telecom, Televerket, Telefonica,
France Telecom, PTT Nederland und die DBP Telekom — waren auBBerordent-
lich stark beteiligt am RACE-Programm. Dies zeigt nicht nur die Gesamtzahl
ihrer Projektteilnahmen, das 148t auch der Vergleich mit dem Engagement
der grofien Hersteller erkennen. Sieht man vom Spitzenreiter Alcatel ab, dann
weisen die groBen Netzbetreiber eine dhnlich grofe, teilweise sogar die grofBe-
re Zahl von Projektteilnahmen auf als die Industrie. Auffallig ist auch hier
das starke Engagement der skandinavischen Netzbetreiber: Die schwedische

155 Die DBP beispielsweise erhielt aus dem ersten RACE-Programm ca. 2,5 Mio. ECU, ihre
Tochtergesellschaft DETECON ca. 3 Mio. ECU.
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Televerket ist nach British Telecom der aktivste Netzbetreiber in RACE (vgl.
Tabelle 3.25).

Tabelle 3.25: Beteiligung der Netzbetreiber am RACE-

Programm

Netzbetreiber Projektteilnahmen
Britisch Telecom (UK) 29
Televerket (S) 23
PTT Nederland (NL) 19
Telefénica? (8) 16
DBP Telekom™ (D) 15
France Telecom (F) 14
Kobenhavens Telefon (DK) 10
Televerket (N) 8
Andere 24

Gesamt 158

a Ohne die Projektteiinahmen des Tochterunternehmens Telefénica
Sistemas.
b EinschlieBlich der Projektteilnahmen des BMPT und der DETECON.

Quelle: EG-Kommission (1990b); eigene Zusammenstellung.

Auch im RACE-Programm weist die Beteiligung eine starke nationale Kon-
zentration auf (vgl. Tabelle 3.26). Auf die drei grolen Mitgliedstaaten (Gro8-
britannien, Deutschland, Frankreich) entfallen mehr als die Hilfte der Projekt-
teilnahmen und gut zwei Drittel der Fordermittel. Der Anteil der fiinf groBten
Lénder an den Fordermitteln ist mit 83% in RACE etwa gleich gro wie in
ESPRIT 1. Bemerkenswert ist aber auch die Offenheit des Programms fiir
Organisationen aus Lindern, die nicht Mitglied der EG sind. Insgesamt neh-
men an RACE Organisationen aus 16 westeuropdischen Lindern teil; neben
den elf EG-Mitgliedstaaten sind Schweden, Norwegen, Finnland, Osterreich
und die Schweiz vertreten. Ganz offensichtlich ist RACE kein reines EG-
Programm, sondern ein westeuropéisches Forschungsprogramm, das sich in
seiner Zusammensetzung nicht von COST-Aktivititen oder der EUREKA-
Initiative unterscheidet.
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Tabelle 3.26: Beteiligung am RACE-Programm nach Lindern

Nationalitét Projektteilnahmen Projektleitungen
GroBbritannien 155 22
BRD 148 27
Frankreich 141 11
ltalien 63 6
Spanien 55 1
Niederlande 46 5
Belgien 37 6
Déanemark 34 2
Schweden 34 2
Griechenland 33 1
irfand 24 4
Portugal 18 2
Finnland 17 1
Norwegen 16 -
Schweiz 11 -
Osterreich 3 -

Quelie: EG-Kommission (1990b).

Die Verteilung der Fordermittel auf die EG—Mitgliedstaaten156 zeigt ein
dhnliches Bild wie im ESPRIT-Programm (vgl. Abb. 3.9). Die Berechnung
des hypothetischen "juste retour" ergibt, dal GroBbritannien und Frankreich
die Hauptgewinner des Programms sind, wihrend vor allem Italien und, in
geringerem Umfang, Deutschland "Nettozahler" sind.

156 Fordermittel aus dem RACE-Programm kénnen nur Organisationen aus Mitgliedslindern
der EG erhalten. Bei Projektteilnehmern von auBerhalb der EG iibernehmen in der Rege!
die Nationalstaaten die Forderung.
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Abb. 3.9: Die Veneilungswirkung von RACE |
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Quelle: EG-Kommissian (1992c), eigene Berechnungen.

Deutsche Beteiligung

Allen Vorbehalten des BMFT und von Teilen der Industrie zum Troiz ist das
RACE-Programm auf eine grofe Resonanz in der Bundesrepublik gestoflen.
Etwa 60 deutsche Unternehmen, Hochschulen und Forschungseinrichtungen
haben sich an den 92 Projekten von RACE I beteiligt. Mit 147 Projektteil-
nahmen und 26 Projektleitungen liegt die Bundesrepublik an zweiter Stelle
in der "Nationenwertung". Die Struktur der deutschen Beteiligung zeigt, dafl
RACE vor allem ein Programm der Grolunternehmen der Telekommunika-
tionsindustne 1st (vgl. Tabelle 3.27). Knapp drei Viertel aller Projektbeteili-
gungen entfallen auf Unternehmen, ca. 10% auf die DBP und nur etwa (3%
auf Hochschulen und Forschungseinrichtungen.

Die Hilfte aller Projektbeteiligungen vereinen die fiinf grofiten Hersteller
(SEL, Bosch, Siemens, PKI, AEG) auf sich.!*’ Das Gberrascht nicht, denn

157 Von den "Amitsbaufirmen" der DBP fehlt im RACE-Programm nur die DeTeWe, die
auch schon bei der Férderung der Kommunikationstechnik durch das BMFT keine Rolle
spielte.
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Tabelle 3.27: Deutsche Beteiligung am RACE-Programm

Organisation Anzahl der Projekte Anzahl der
Projektleitungen
Unternehmen:
SEL (Alcatel) 27 13
Bosch 15 1
Siemens 14 1
PKI (Philips) 11 -
AEG 8 -
Kabelmetall 3 -
Deutsche Thomson-Brandt 2 -
Andere 28 5
Deutsche Bundespost 15 4
Hochschuien 10 1
auBeruniv. staatliche 9 1
Forschungseinrichtungen
Sonstige 5 -
Gesamt 147 26

Quelle: EG-Kommission (1990b); eigene Zusammenstellung.

diese Unternehmen waren auch schon bei der Forderung kommunikationstech-
nischer FuE durch das BMFT die grofiten Zuwendungsempfinger (vgl. Schno-
ring/ Neu 1991: 314). Auffillig ist aber, dal das Engagement der Unterneh-
men im RACE-Programm nicht in jedem Fall deren Marktposition widerspie-
gelt. Bemerkenswert ist zunichst die auBlerordentlich starke Beteiligung der
SEL am RACE-Programm. Das Alcatel-Tochterunternehmen arbeitet in 27
Projekten mit und hat in 13 Projekten die Leitung. All das ist ein deutliches
Indiz fiir die exponierte Position des Forschungszentrums der SEL im For-
schungsverbund des Alcatel-Konzerns. Im Vergleich zur SEL fiel das Engage-
ment von Siemens mit 14 Projektbeteiligungen merklich zurlickhaltender aus.
Dabei sind allerdings zwei Aspekte zu berticksichtigen. Zum einen hat das
Interesse von Siemens an RACE zugenommen, nachdem die DBP den Zeit-
plan ihrer Netzmodernisierung revidierte und zudem eine technische Schliis-
selentscheidung fiir die weitere Arbeit im RACE-Programm zugunsten des
von Siemens favorisierten asynchronen Vermittlungsprinzips (ATM) getroffen
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hat.!”® Zum anderen verfolgte Siemens im RACE-Programm eine andere
Kooperationsstrategie als der Alcatel-Konzern. Wihrend Alcatel seine Aktivi-
titen breit streute, ist das Engagement von Siemens stidrker konzentriert (vgl.
Dang Nguyen 1989: 156). Dies 14Bt sich daran erkennen, daB die Férdersum-
me, die Siemens und SEL aus dem RACE-Programm erhalten, etwa gleich
grof} ist. Beide Unternehmen bekamen aus dem RACE-Programm ca. 20-25
Mio. ECU.

Nicht vertreten im RACE-Programm sind die kleinen und mittleren Unter-
nehmen der deutschen Telekommunikationsindustrie. Firmen wie Hagenuk
und Krone, die in den 80er Jahren noch an einzelnen nationalen Forderprojek-
ten teilgenommen hatten, fehlen in RACE véllig.

Der Beitrag deutscher Hochschulen und Forschungseinrichtungen zum
RACE-Programm bleibt deutlich hinter dem zu ESPRIT zuriick. Selbst wenn
man die Projekte des Forschungsinstituts der DBP beim Fernmeldetechnischen
Zentralamt einbezieht, betrdgt ihr Anteil an den deutschen Projektteilnahmen
weniger als 25%. Mit einer gréBeren Zahl von Projekten waren lediglich die
FhG (5 Projekte) und die GMD (3 Projekte) am RACE-Programm beteiligt.
Auffallig ist, da} das Heinrich-Hertz-Institut, das seinen Arbeitsschwerpunkt
im Bereich der Breitbandtechnologie hat und mit Abstand der grofite Zuwen-
dungsempfinger der nationalen Forderung war, nur an einem RACE-Projekt
beteiligt war.

Mit dem RACE-Programm wurden zwischen 1987 und 1990 deutsche
Unternehmen, Hochschulen und Forschungseinrichtungen mit ca. 240 Mio.
DM (116,5 Mio. ECU) geférdert. Gut ein Drittel dieser Fordersumme ging
an die beiden Systementwickler Siemens und SEL. Beriicksichtigt man, dafl
mit RACE keine institutionelle Férderung verbunden war, dann erreichte die
europiische Forderung bis zum Ende der 80er Jahre das gleiche Volumen
wie die nationale Forderung. Der Beitrag des RACE-Programms zur kom-

158 In der Definitionsphase von RACE waren fiinf Szenarien untersucht worden, die auf
unterschiedlichen Vermittlungsprinzipien basierten. Dabei war die Unterscheidung zwi-
schen ATM (asynchroner Zeitvielfach-Multiplex-Vermittlung) und STM (Paketvermitt-
lung) fundamental. Auch wenn Experten davon ausgingen, daB ATM aufgrund seiner
Flexibilitat die zukunftstrachtigere Losung sein wiirde (vgl. Dang Nguyen 1989: 161),
schien es im RACE-Programm zunichst wahrscheinlicher zu sein, da8 die Entscheidung
zugunsten des (von Alcatel favorisierten) STM-Prinzips fallen wiirde (d’Oultremont 1988:
126). Mitte 1987 einigte sich allerdings eine Studienkommission des CCITT auf das
ATM-Prinzip als Grundlage fiir die Entwicklung des B-ISDN (vgl. Michalski 1989: 618).
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munikationstechnischen FuE in der Bundesrepublik bekommt aber noch ein
zusitzliches Gewicht, wenn man bedenkt, dal die europdische Foérderung zu
einem Zeitpunkt einsetzte, zu dem die BMFT-Foérderung im Schwerpunkt
"Technische Kommunikation" eingestellt wurde. Die Rolle des BMFT als
Forderinstanz wurde aber nicht, wie von diesem beabsichtigt, durch die DBP
libernommen, sondern durch die EG-Kommission. Die Kommunikationstech-
nik ist einer der Fille, in denen die EG-Forderung an die Stelle nationaler
Aktivititen getreten ist — entgegen den Erwartungen der bundesdeutschen
Telekommunikationsindustrie, die eine nationale Forderung fiir unverzichtbar
hielt. Dennoch hat sich das BMFT hier in den Bereich der Grundlagenfor-
schung (u.a. Photonik) zuriickgezogen.

Mit der Forderung der Breitbandtechnologie hat die EG-Kommission
jedoch nicht nur den Forderschwerpunkt vom BMFT "geerbt", sondern auch
die damit verbundenen Probleme. Auch der Erfolg des RACE-Programms
ist weitestgehend abhiingig von der Bereitschaft einer "kritischen Masse" von
européischen Netzbetreibern, rechtzeitig in das integrierte Breitbandkommuni-
kationsnetz zu investieren. Aufgrund der Integration von Netzbetreibern, Her-
stellern und Anwendern im RACE-Programm sind die Voraussetzungen dort
zwar etwas giinstiger als im Falle der nationalen Forderpolitik. Letztendlich
werden aber auch hier die kommerziellen Kalkiile der Netzbetreiber die ent-
scheidende Rolle spielen. Da die EG-Kommission parallel zum RACE-Pro-
gramm mit ihrer Liberalisierung der Telekommunikationsmérkte die dffentli-
chen Netzbetreiber einem groBeren Wettbewerbsdruck aussetzt (vgl. Ungerer/
Costello 1989), ergeben sich auch auf der europdischen Ebene die gleichen
Inkonsistenzen der staatlichen Steuerung, wie wir sie bereits auf der nationa-
len Ebene kennengelernt haben: Wihrend die Forschungspolitik die Netzbe-
treiber zu langfristigen Investitionen zu animieren versucht, will die Telekom-
munikationspolitik bei ihnen kurzfristige Kalkiile provozieren.

3.2 Die EUREKA-Initiative

Die "European Research Coordination Agency" (kurz: EUREKA), das zweite
Standbein europiischer Technologiekooperation im Bereich der Informations-
technik, wurde am 17. Juli 1985 von 17 européischen Staaten und der EG-
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Kommission gegrﬁndet.]59 EUREKA besitzt die gleiche Zielsetzung wie
auch die FuT-Politik der EG: Durch eine Intensivierung der technologischen
Kooperation zwischen europiischen Unternehmen soll die internationale Wett-
bewerbsfahigkeit der europiischen Industrie gestirkt werden. Trotz der ge-
meinsamen Zielsetzung darf EUREKA jedoch nicht mit den Aktivitaten der
EG verwechselt oder einfach unter die Forderprogramme der EG subsumiert
werden.'®? Denn die EUREKA-Initiative besitzt nicht nur einen ganzlich
anderen institutionellen Rahmen als die Européische Gemeinschaft, sie folgt
auch einer eigenen politischen Logik.

Charakteristisch fiir EUREKA ist die amorphe Form. Hinter der Bezeich-
nung EUREKA verbirgt sich, auch wenn dies der Name nahelegt, keine
"Agentur'" wie beispielsweise die Europdische Weltraumbehdrde ESA, EURE-
KA ist aber auch kein Foérderprogramm mit einem eigenen Budget. Mit der
EUREKA-Initiative sollte vielmehr "ein unbiirokratisch geregelter Rahmen
fiir die Selbstfindung von Kooperationspartnern tiber Grenzen hinweg geschaf-
fen" werden (Riesenhuber 1986: 185). Welchen Stellenwert dieser "leichte
und flexible Organisationsrahmen' (Helmut Kohl 1986: D 36) in der Gesamt-
architektur nationaler und européischer FuT-Politik besitzt, das soll im folgen-
den untersucht werden.

3.2.1 Entstehung, Organisation und Organisationsprinzipien

EUREKA muf3 gesehen werden als Reaktion auf eine doppelte Herausforde-
rung, vor der die nationale FuT-Politik in den groBen westeuropéischen Lan-
dern Mitte der 80er Jahre stand: die SDI-Initiative der US-Regierung, die
zumindest eine erhebliche Beschleunigung des internationalen Technologie-
wettlaufs erwarten liefl, einerseits; und die Expansion der forschungs- und
technologiepolitischen Aktivititen der EG-Kommission, die einen Verlust

159 Griindungsmitglieder von EUREKA waren die zehn Mitgliedstaaten der EG, Spanien,
Portugal, Osterreich, Schweiz, Norwegen, Schweden und Finnland sowie die Europaische
Gemeinschaft. Spéter wurden die Tirkei (1985), Island (1986) und Ungarn (1992) als
Mitglieder aufgenommen.

160 EUREKA wird héufig als '"Programm" bezeichnet und in einem Atemzug mit den groBen
Forderprogrammen der EG genannt (so stellvertretend fiir viele Junne 1985: 714; Willke
1988: 222; Greenwood et al. 1992a: 15). Dies ist zumindest miverstiandlich; und wenn
damit gemeint sein soll, EUREKA sei ein Forderprogramm der EG, dann ist das ein
Irrtum.
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nationaler Souverinitit in diesem Bereich befiirchten lieB, andererseits (vgl.
Sandholtz 1992: 258; Junne 1992: 296). Auf beide Herausforderungen konnte
EUREKA eine europdische Antwort bieten, und dies diirfte der entscheidende
Grund dafiir gewesen sein, da EUREKA innerhalb weniger Monate gegriin-
det und in nur wenigen Jahren etabliert werden konnte. Diese spezifische
Problemkonstellation — und weniger die Einsicht in die Unzuldnglichkeiten
hierarchischer Steuerung — war auch verantwortlich fiir die Organisationsform,
die EUREKA erhielt, und fiir die Organisationsprinzipien, die fiir EUREKA
gelten.

Der unmittelbare Ausloser fiir EUREKA war die Einladung des US-Ver-
teidigungsministers an die Regierungen der européischen NATO-Staaten und
Japans zur Mitarbeit am US-amerikanischen SDI-Programm im Mirz 1985.
Die "Strategic Defense Initiative" war von US-Président Ronald Reagan im
Marz 1983 vorgeschlagen worden und hatte vordergriindig verteidigungspoliti-
sche Ziele.!'®! Im Laufe des Jahres 1984 wurde in der 6ffentlichen Diskus-
sion um SDI allerdings die verteidigungspolitische Utopie zunehmend ergénzt,
wenn nicht {iberlagert durch die realen technologiepolitischen Moglichkeiten,
die sich die USA mit diesem Programm zu er6ffnen schienen. Die technologi-
schen — und damit letztlich: 6konomischen — Potentiale von SDI hatte der
Direktor der SDI-Organisation, Generalleutnant James A. Abrahamson, im
Januar 1985 nachdriicklich in den Vordergrund geriickt:

Unsere neuen Technologien umfassen eine ganze Reihe unterschiedlicher wissenschaftli-
cher und technischer Fachgebiete. Nichts wird den Arbeiten auf diesen Gebieten einen
nachdriicklicheren Aufschwung verleihen als die SDI, und meines Erachtens eroffnen
unsere Technologien bestimmten Bereichen der Privatwirtschaft ganz reale Wachstums-
moglichkeiten. Neue Produkte und Dienstleistungen kénnen entwickelt, Produktivitits-
verbesserungen erzielt werden. Die Zukunftsperspektiven sind erregend, und selbst wenn
man den Aspekt der nationalen Sicherheit auBer acht 1a8t, werden den Anwendungs-
moglichkeiten dieser neuen Technologien ... nur durch unsere Vorstellungskraft und durch
die verfiigbaren Mittel Grenzen gesetzt (Abrahamson 1985: D 163).

16

—_—

Das Ziel des SDI-Programms bestand, in den Worten des Direktors der SDI-Organisation,
"in der Erforschung von Technologien, die uns in die Lage versetzen, Defensivsysteme
zu entwickeln, die ballistische Raketen nach dem Start abfangen, zerstoren und somit
daran hindern konnen, ihre Ziele zu treffen" (Abrahamson 1985: D 160). In trivialisierter
Form lautete die Zielsetzung von SDI, eine Raketenabwehr im Weltraum zu installieren.
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Diese technologischen Folgewirkungen des SDI-Forschungsprogramms waren
es, die in Westeuropa der EUREKA-Initiative Auftrieb gaben.!®? Nicht
nur in Frankreich, auch im Auswirtigen Amt wurde die Moglichkeit gesehen,
daf3 "die Forschungsanstrengung, die hier unternommen wird, entscheidend
dazu beitragen [konnte], jenen Technologieschub auszuldsen, der die amerika-
nische Wirtschaft in das 21. Jahrhundert vorantreibt — und Europa endgiiltig
abhéngt" (Seitz 1985: 381; vgl. auch kritisch Diirr 1985). Dafiir sprach nicht
nur, daB die Forschungsarbeiten, die im Rahmen von SDI durchgefiihrt wer-
den sollten, in der Tat im Bereich jener Schiiisseltechnologien lagen, auf die
sich auch das Hauptaugenmerk der staatlichen Forderpolitik in Westeuropa
richtete (Informations- und Kommunikationstechnik, optische Sensoren, Laser,
neue Werkstoffe, Raketenantriebssysteme). Auch die fiir das SDI-Programm
vorgesehenen Mittel — 26 Mrd. USS$ fiir fiinf Jahre — lieBen einen "gewalti-
ge[n] Forschungsaufbruch" mit gravierenden Konsequenzen erwarten: "Die
Gefahr zeichnet sich ab, daB3 Europa in den neunziger Jahren vor neuen Tech-
nologien und neuen, aus ihnen entwickelten Produkten steht, von denen es
nichts ahnte und die es im normalen Lizenzhandel nicht kaufen kann" (Seitz
1985: D 386, D 387).

Fiir die westeuropdischen Lénder schien es in dieser Situation nur zwei
Optionen zu geben: Die Beteiligung am SDI-Programm oder eine eigene
europdische Anstrengung auflerhalb des SDI-Programms (vgl. Seitz 1985).
Die erste Alternative wurde zunichst insbesondere von Grof3britannien ge-
wihlt, aber auch die Bundesrepublik neigte ihr, wenngleich vorsichtig, zu
(Sandholtz 1992: 263).16'3 Die franzdsische Regierung dagegen bevorzugte

162 Das soll freilich nicht heiBen, daB die "Mischung aus Unbehagen und Furcht” (Yost
1984: 427), mit der die westeuropdischen Regierungen auf die SDI-Plane des US-Prisi-
denten reagierten, ausschlieBlich technologiepolitische Ursachen hatte. Gegen SDI wurden
in Westeuropa in erster Linie ganz erhebliche, und durchaus begriindete, sicherheits-
politische Bedenken vorgebracht (vgl. Yost 1984).

163 Im Mai 1985 fand auf Einladung des Chefs des Bundeskanzleramts, Bundesminister
Schéuble, ein Gesprach mit der deutschen Wirtschaft statt. Das Ergebnis dieses Gesprachs
war, nach einem Bericht des auBBenpolitischen Beraters von Bundeskanzler Kohl, Horst
Teltschik, "eindeutig': "Die deutsche Wirtschaft und die Vertreter aller deutscher For-
schungsinstitute, die bei diesem Gesprach anwesend waren, haben ihr Interesse an einer
Kooperation mit den USA im Bereich des SDI-Forschungsprogramms mehr oder weniger
deutlich bekundet; einige deutlicher, andere weniger deutlich. ... Gleichzeitig wurde bei
diesem Gesprich sichtbar, daB die Industrie den Wunsch hat, eine solche Kooperation
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eindeutig die zweite Alternative. Als Reaktion auf die Einladung der US-
Regierung zur Teilnahme an SDI regte der franzésische Aulenminister Dumas
Mitte April in einem Schreiben an seine europiischen Amtskollegen an, ein
"Europa der Technologie" zu schaffen. Zu diesem Zweck solle eine groBange-
legte "Agentur" fiir die Koordinierung der europiischen Forschung eingerich-
tet werden, die den Namen EUREKA erhalten und allen interessierten euro-
péischen Landern offenstehen sollte.'64 Verglichen mit den langwierigen
Entscheidungsprozessen in der EG erfolgte die Griindung von EUREKA mit
atemberaubender Rasanz. Bereits am 17. Juli 1985 fand die erste EUREKA-
Ministerkonferenz in Paris statt und am 5./6. November 1985, auf der zweiten
EUREKA-Ministerkonferenz in Hannover, wurden die ersten zehn EUREK A-
Projekte bekanntgegeben.

Es braucht uns hier nicht zu beschiftigen, welche verteidigungspolitischen
Kalkiile hinter der franzésischen EUREKA-Initiative standen. Fiir unseren
Zusammenhang wichtiger ist, daB es fiir die franzdsische Initiative durchaus
technologiepolitische Voriiberlegungen und Ankniipfungspunkte gab. Die
franzdsische Regierung hatte bereits im September 1983, vor dem Hintergrund
der sich abzeichnenden Finanzierungsprobleme fiir ihre eigenen, umfangrei-
chen technologie- und industriepolitischen Pléne, in einem Memorandum an
den Rat der EG einen "europdischen Raum fiir Industrie und Forschung"
vorgeschlagen. Ausgehend von der Einsicht, da3 "kein Mitgliedsland der
EWG, auch keines der grofiten unter ihnen, echte Aussichten [hat], die grof3en
Technologien fiir sich allein in den Griff zu bekommen", schlug Frankreich
"eine neue Stufe in der Weiterentwicklung der Gemeinschaft" vor, "ndmlich
die schrittweise Schaffung einer wissenschaftlichen und industriellen Zusam-
menarbeit, mit welcher der groBen Herausforderung der dritten technologi-
schen Revolution begegnet werden kann" (Franzésisches Memorandum 1983:
D 697). Die franzosische Regierung unterstiitzte in diesem Memorandum zwar
ausdriicklich die Aktivitdten der EG-Kommission zu jener Zeit, das ESPRIT-
Programm und das 1. Forschungsrahmenprogramm, sie wollte aber "noch
weiter gehen" und nannte eine Reihe von "groflen gemeinsamen Vorhaben
im Bereich Forschung und Entwicklung", z.B. neue Generationen von inte-

mit einem schiitzenden Regierungsdach, d.h. mit einer Art Regierungsabkommen zwi-
schen der Bundesregierung und der amerikanischen Regierung abzusichern" (Teltschik
1985: D 580).

164 Vgl. die Dokumentation in Europa-Archiv, Folge 2/1986: D 27.
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grierten Schaltkreisen und Fernmelde- Vermittlungssystemen sowie Trigerrake-
ten fiir bemannte Raumfliige (Franzosisches Memorandum 1983: D 687-D
698).

Ebenso interessant und folgenreich wie die Tatsache, daf die europdische
Technologiekooperation nach den Vorstellungen der franzdsischen Regierung
auch im Bereich von Schliisseltechnologien wie der Informations- und Kom-
munikationstechnik nicht ausschlieBlich im Rahmen der EG erfolgen sollte,
sind die Grundprinzipien, die diese fiir eine solche Technologiekooperation
im Auge hatte. Als grundlegendes Prinzip sollte gelten: "Die Entwicklung
der europédischen Industrie kann nur von den Unternehmen selbst ausgehen.
Von ihnen miissen die Initiativen kommen". Zweitens sei von entscheidender
Bedeutung, "daf} sich eine Zusammenarbeit zwischen europiaischen Firmen
entwickelt, und zwar sowohl im Bereich der Forschung als auch im Bereich
der Vermarktung und der Erzeugung" (Franzosisches Memorandum 1983:
D 697, D 699-D 700). Im Hinblick auf die institutionelle Form schlieBlich
war von der ""Vermeidung jeglichen Biirokratismus und Dirigismus" die Rede,
und es wurde eine neue Form der Kooperation zwischen den Mitgliedstaaten
vorgeschlagen, die charakteristisch fiir die spatere EUREKA-Initiative werden
sollte: "Es ist moglich", so die franzésische Regierung,

daB im Laufe der Zeit jeder der zehn Mitgliedstaaten der Gemeinschaft nicht in gleicher
Weise an allen Vorhaben und allen Programmen der Gemeinschaft in Industrie und
Forschung interessiert ist. Warum also nicht Programme, an denen sich nur Unternehmen
bzw. Institutionen einiger Lander beteiligen, wo doch in Anbetracht der Anzahl und der
Verschiedenartigkeit der Programme alle Lander bei einer bestimmten Anzahl von Ge-
meinschaftsaktionen mitarbeiten wiirden? Indem Europa reicher und groBer wird, wird
es zwangslaufig auch differenzierter (Franzosisches Memorandum 1983: D 701).

Das franzdsische Memorandum zeigt, dal die EUREKA-Initiative im Jahr
1985 zwar "in grofer Hast" (Junne 1985: 723) begonnen worden sein mag,
daf die Grundiiberlegungen fiir eine solche Form der Technologiekooperation
jedoch ldngst zuvor entwickelt worden waren. Das gilt fir die Zielsetzung
der Initiative wie fiir einige ihrer Grundprinzipien.

Zu bedenken ist auBerdem, daB es zum Zeitpunkt der US-amerikanischen
SDI-Offerte in den Regierungen der groen EG-Mitgliedslénder unstrittig war,
daB ein "qualitativer Sprung' (Riesenhuber 1986: 188) auf dem Weg zu einer
"Europiischen Technologiegemeinschaft' notwendig war. Die kritische Frage
war, ob dies liber eine signifikante Ausweitung der Kompetenzen, Ressourcen
und Aktivititen der EG-Kommission erfolgen sollte, oder ob dieser Weg an
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der EG vorbeifiihren wiirde. Letzteres hatte zur Folge haben kénnen, daf die
nachrangige Bedeutung der EG im Bereich der FuT-Politik fiir ldngere Zeit
festgeschrieben worden wire.

Die EG-Kommission sah durchaus die Gefahren, die mit der EUREKA-
Initiative fiir ihre eigenen Pldne zur Entwicklung einer gemeinschaftlichen
FuT-Politik verbunden waren — aber auch die Chancen, die die technologiepo-
litische Aufbruchstimmung in Europa in sich barg. Sie schlug dem Rat noch
vor der zweiten EUREKA-Ministerkonferenz, auf der die EUREKA-Pline
konkretere Gestalt annehmen sollten, "die Errichtung einer eigentlichen euro-
péischen Technologiegemeinschaft" unter "moglichst vollstandige[r] Nutzung
der gemeinschaftlichen Dimension" vor (EG-Kommission 1985a: 2). Kon-
kretisiert wurde dies wenig spater mit der Aufforderung an den Rat, daB die
Gemeinschaft selbst "unverziiglich ein neues, umfassendes Rahmenprogramm
im Bereich von Wissenschaft und Technik festlegt und durchfiihrt”. Die Kenn-
zeichen dieses neuen Rahmenprogramms sollten sein: "Aggressive Strategie,
qualitativer Sprung, Beschleunigung und Verstérkung der Anstrengungen'
(EG-Kommission 1985b: D 622). Und um solch ambitionierte Ziele auch
realisieren zu kdnnen, sei die "Mobilisierung umfangreicher finanzieller Mit-
tel" fiir Gemeinschaftsaktionen erforderlich (EG-Kommission 1985b: D 630).

Wir wissen, daB sich die Kommission mit solchen Vorstellungen nicht
durchsetzen konnte. Die Regierungen Frankreichs, der Bundesrepublik und
Grofbritanniens, die Hauptakteure beim Zustandekommen der EUREKA-
Initiative, waren sich von Beginn an einig, daB EUREKA auferhalb des Ge-
meinschaftsrahmens etabliert werden sollte. Mehr noch, die EUREKA-Initia-
tive verdankte ihre Attraktivitat fiir diese Lander gerade der Tatsache, daf
diese sich in allen wesentlichen Organisationsprinzipien von der EG-Kommis-
sion und deren Aktivitdten unterscheiden sollte:

— Erstens soll EUREKA der "Logik von Projekten" folgen (Chevillot 1985:
695), nicht der von Programmen. Im Rahmen von EUREKA werden, im
Unterschied zur nationalen FuT-Politik und zur EG, keine Forschungs-
programme vorgegeben, die dann von interessierten Unternehmen bzw.
Forschungsorganisationen bearbeitet werden kénnen. EUREKA gibt le-
diglich Themengebiete vor, zu denen sich dann Projekte bilden kénnen.

— Zweitens soll die Bildung von Projektkonsortien in einem "Bottom-up'-
ProzeB erfolgen, d.h. die Initiative zu einem Projekt soll von industriellen
oder wissenschaftlichen Akteuren ausgehen und nicht von staatlichen; und
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die industriellen und wissenschaftlichen Akteure selbst sollen iiber die
Zusammensetzung der Projektkonsortien entscheiden.

Drittens wird bei EUREKA im Sinne einer "variablen Geometrie" ver-
fahren, d.h. "wer von den westeuropéischen Staaten innerhalb und auBer-
halb der EG bereit ist, sich fiir ein bestimmtes Projekt zu engagieren,
nimmt teil” (Seitz 1985: 388-389; vgl. Chevillot 1985: 695). Aus der
Perspektive der Mitgliedstaaten ist EUREK A eine Technologiekooperation
a la carte. Fiir keines der Mitgliedslander besteht bei Projektvorschligen
ein Partizipationszwang, wodurch der Konsensbedarf zwischen den EURE-
KA-Mitgliedstaaten erheblich geringer ist als im Rahmen der EG.
Viertens weist EUREKA eine dezentrale Organisation auf. Fiir EUREKA
wurde — von einem kleinen Sekretariat abgesehen — keine eigene, zentrale
Verwaltung geschaffen, die Aktivititen werden durch die Forschungsver-
waltungen in den Mitgliedstaaten administriert. Die EUREK A-Organisa-
tion im engeren Sinn besteht lediglich aus der jéhrlichen Ministerkonfe-
renz, die die Inhalte, Strukturen und Ziele von EUREKA festlegt und die
neuen Projekte offiziell ankiindigt, und aus einer Gruppe Hoher Beamter,
die iiber den EUREKA-Status von Projekten entscheidet und die Entschei-
dungen der Ministerkonferenz vorbereitet.

Fiinftens schlieBlich verfiigt EUREKA im Unterschied zur EG iiber kein
eigenes Budget. EUREKA ist keine Forderinstanz, und im EUREKA-Rah-
men werden formell keine gemeinsamen Finanzentscheidungen getroffen.
Mit der Anerkennung als EUREKA-Projekt ist noch kein Anspruch auf
offentliche Fordermittel verbunden. Die finanzielle Forderung von EURE-
KA-Projekten erfolgt, wenn iiberhaupt, auf nationaler Ebene. Dadurch sind
Verteilungskonflikte zwischen den EUREK A-Mitgliedstaaten ausgeschlos-
sen und die materiellen Konsenskosten gering.

Diese besonderen Organisationsprinzipien und -merkmale von EUREKA sind
zum Teil dem Umstand geschuldet, da3 eine rasche Antwort auf die SDI-
Initiative gefunden werden mufite. Das zeitaufwendige Erarbeiten von Forder-
programmen verbot sich angesichts des konkreten Partizipationsangebots der
US-Regierung ebenso von selbst wie der Aufbau einer eigenstindigen Organi-
sation zur zentralen Durchfithrung der Aktivititen. Die konkrete Gestalt, die
EUREKA schlieBlich annahm, war gleichzeitig jedoch auch das Resultat
zahlreicher Kompromif3zwinge zwischen den Promotoren der Initiative, den
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Regierungen Frankreichs, der Bundesrepublik und GroBbritanniens.'® Die
franzgsische Regierung hatte zunéchst durchaus an eine zentrale Organisation,
eine "Europdische Agentur fiir Forschung und Entwicklung", gedacht. Fir
die Bundesregierung und Grofbritannien war es dagegen eine Grundbedingung
fir die Beteiligung, dafl mit EUREKA "keine neue Biirokratie" ins Leben
gerufen wird (Helmut Kohl 1986: D 36; vgl. Seitz 1985: 388; Thatcher 1986:
D 489). Auch hinsichtlich der Finanzierung gab es erhebliche Meinungsunter-
schiede zwischen den Regierungen. Die deutsche und die britische Regierung
waren der Auffassung, "daf} es grundsatzlich Sache der Unternehmen sein
muf, die Finanzierung von Projekten zu sichern, die sie im Rahmen von
EUREKA in Angriff nehmen' (Helmut Kohl 1986: D 35; Thatcher 1986: D
489). Die franzdsische Regierung dagegen sah EUREKA auch als staatliches
Forderprogramm und kiindigte bereits wihrend der ersten EUREK A-Minister-
konferenz an, flir das erste Jahr des Programms eine Milliarde Francs an
zusitzlichen Mitteln bereitzustellen (vgl. Europa-Archiv, Folge 2/1986: D
30).1% Das franzésische Beispiel fand jedoch keine Nachahmer. Die For-
derpraxis im Rahmen von EUREKA sollte im weiteren dadurch gekennzeich-
net sein, daB "jedes EUREKA-Mitgliedsland von Fall zu Fall entscheiden
[muB], ob eine Regierungshilfe fiir ein bestimmtes Projekt angemessen ist,
und wenn ja, zu welchen Bedingungen diese Hilfe geleistet werden sollte"
(Thatcher 1986: D 489). In der Bundesrepublik hie3 dies, daf fir EUREKA-
Projekte keine zusatzlichen Fordermittel bereitgestellt wurden. Eine staatliche
Forderung von EUREKA-Projekten erfolgte im Rahmen der bestehenden
Forderprogramme mit den dblichen Foérderverfahren.

Das Interessante an all diesen Prinzipien und Verfahren ist weniger, da3
sich der Staat mit "der Rolle des Mediators, des vorsichtigen Koordinators"
(Willke 1988: 225) begniigt. Eine aktivere, dirigistischere Rolle spielt er, wie
wir gesehen haben, auch in den EG-Forderprogrammen nur selten; und im
iibrigen wird sich noch zeigen, daB bei EUREKA-Projekten Theorie und

165 Die britische Premierministerin Margaret Thatcher nannte zur Eréffnung der 3. EURE-
KA-Ministerkonferenz am 30. Juni 1986 in London drei "goldene Regeln", die die
Grundziige der britischen Position zu EUREKA umreiBen diirften: "Erstens miissen wir
die Verantwortung dort lassen, wo sie eigentlich hingehort, das heiit bei der Industrie
selbst. ... Zweitens ist EUREKA keine Geldquelle. ... Drittens sollte EUREKA nicht zu
mehr Biirokratie fihren' (Thatcher 1986: D 489).

166 Tatsichlich kamen die Fordermittel jedoch aus bestehenden Programmen der verschie-
densten Ministerien (Sandholtz 1992: 287-288).



274 Staatliche Steuerungsfihigkeit

Empirie nicht immer iibereinstimmen. Bemerkenswert sind vor allem die
Differenzen, die aus der Perspektive der Nationalstaaten zur FuT-Politik der
EG bestehen: Fiir die Mitgliedstaaten bedeutet EUREKA ein Minimum an
nationalem Souverinititsverlust; und gleichzeitig sind die Konsensfindungs-
kosten, die bei EG-Aktivititen teilweise exorbitant hoch sind, bei dieser Form
der internationalen Technologiekooperation duBerst gering. Damit sind freilich
auch Nachteile verbunden. Zunéchst war die EUREK A-Initiative nicht mehr
als eine "leere Hiilse” (Junne 1985: 720), die von den Regierungen thematisch
strukturiert und von den Unternehmen mit Projektvorschligen gefiillt werden
mufite.

EUREKA sollte zwar einer Projektlogik folgen, das heif3t aber nicht, dal
die Projektthemen véllig beliebig gewahlt werden konnten. Der thematische
Rahmen, der den Unternehmen und Forschungsorganisationen mit EUREKA
vorgegeben wird, war zundchst zwischen den Mitgliedstaaten strittig. Die auf
der zweiten EUREKA-Ministerkonferenz verabschiedete Grundsatzerklarung
enthielt dann eine Auflistung der folgenden Technologiebereiche, zu denen
Projektvorschlige erwiinscht waren:

— Informations- und Kommunikationstechnik,
— Robotertechnik,

—  Werkstoffe,

- Fertigungstechnik,

— Biotechnologie,

— Meecrestechnik,

— Lasertechnik,

—  Umweltschutz,

-~  Verkehr.

Diese Liste umfafit zum einen all jene Hochtechnologiebereiche, in denen zur
gleichen Zeit die EG-Kommission mit Programmen wie ESPRIT, RACE,
EURAM, BRITE und BAP die industrielle Wettbewerbsfihigkeit der Gemein-
schaft zu férdern suchte. Das Themenspektrum geht zum anderen aber deut-
lich hinaus tiber die ""Schliisseltechnologien”, "'von denen die dritte industrielle
Revolution ausgeht" (Seitz 1985: 389) und auf die sich EUREKA in der
Konkurrenz mit SDI urspriinglich konzentrieren sollte.

Betrachtet man die Verteilung des Finanzvolumens auf die bis zum Jahr
1992 zustande gekommenen EUREKA-Projekte, dann zeigt sich, daB die
Informations- und Kommunikationstechnik eindeutig im Zentrum von EURE-
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KA steht (vgl. Tabelle 3.28). Rund die Hilfte des gesamten Finanzvolumens
(49,3%) entfallt auf die 106 Projekte im Bereich Informations- und Kommuni-
kationstechnik. Nimmt man die Fertigungstechnik hinzu, dann umfaBt der
Anteil der Informationstechnik, so wie sie fiir diese Untersuchung definiert
wurde, mehr als 60%. Im Bereich der Informations- und Kommunikationstech-
nik befinden sich auch die "Flaggschiff"-Projekte, die das offentliche Bild
der EUREKA-Initiative bestimmen:

— JESSI mit dem Ziel der "Entwicklung einer Submikronprozeftechnologie
fiir hochstintegrierte Silizium-Schaltkreise” (EU 127; Kosten: 2.180 Mio.
ECU): 67

— das Mikroelektronik-Projekt EPROM zur Entwicklung und industriellen
Einfiihrung eines 4 Mb-EPROM—Speicherchips168 (EU 102; Kosten:
2275 Mio. ECU);

— das HDTV-Projekt zur Entwicklung eines hochauflosenden Fernsehsystems
(EU 95; Kosten: 625 Mio. ECU);

— die EUREKA Software Fabrik (ESF) zur "Entwicklung eines rechnerge-
stiitzten, industriemiBigen Produktionssystems fiir die Entwicklung von
Software (EU 43; Kosten: 346 Mio. ECU).

Diese vier Schliisselprojekte aus der Mikroelektronik, der Informationsver-
arbeitung und der Unterhaltungselektronik allein umfassen nahezu ein Drittel
des gesamten Finanzvolumens der EUREKA-Initiative. AuBlerdem kénnen
EUREKA-Flaggschiffe wie PROMETHEUS (EU 45; Kosten: 725 Mio. ECU)
aus dem Bereich der Verkehrstechnik als Anwendungsprojekte der Informa-
tionstechnik klassifiziert werden, wie sie die EG-Kommission z.B. im Rahmen
des DRIVE-Programms fordert.

Angesichts dieser Schwerpunktsetzung liberrascht es nicht, daB die EG-
Kommission bereits Ende 1986 — ein Jahr nach der Bekanntgabe der ersten
EUREKA-Projekte — vor den "Gefahren der Doppelarbeit” warnte (EG-Kom-
mission 1986: 9). Die Abgrenzung zwischen EUREKA und den Forderaktivi-
titen der EG stellte in der Tat ein Problem dar. In der EUREK A-Grundsatz-
erklarung, die die zweite Ministerkonferenz verabschiedete, wurde hinsichtlich
des Verhiltnisses zur EG zwar festgehalten: "EUREKA-Projekte sollen beste-
hende technologische Zusammenarbeit in Europa, wie Programme der Euro-

167 Die urspriingliche Kostenschitzung fiir das JESSI-Projekt lag sogar bei 3.804 Mio. ECU.
168 D.h. 16schbare Nur-Lese-Speicherchips.
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Tabelle 3.28: Die Verteilung der EUREKA-Projekte nach Technologiebereichen

Technologiebereich Anteil am Finanz- Zahl der

volumen in % Projekte
Informationstechnik 35,3 77
Kommunikationstechnik 14,0 29
Fertigungstechnik 12,2 102
Transport und Verkehr 10,6 23
Umweltforschung und -technologie 84 17
Biotechnologie, Medizin 7.9 102
Energieforschung und -technologie 47 22
Lasertechnik 3,9 14
Materialforschung 3,0 53
Gesamt 100,0 539

Quelle: BMFT (1992a: 23, 24).

paischen Gemeinschaften, COST, CERN, ESA-Projekte, bilaterale oder multi-
laterale Gemeinschaftsvorhaben und ihre Weiterentwicklung nicht ersetzen,
sondern, soweit méglich, auf ihr aufbauen oder sie ergénzen" (zitiert in BMFT
1992a: 190).169 Und der EG wurde auch die Moglichkeit eingerdumt, "als
Partner an EUREKA-Projekten teilzunehmen. Aber eine funktionale oder
thematische Abgrenzung zwischen EUREKA und den EG-Aktivititen wurde
nicht festgelegt.

Die Uberpriifung der ersten 72 EUREK A-Projekte durch die EG-Kommis-
sion ergab erhebliche Beriihrungspunkte und Uberschneidungen. Die EG-
Kommission (1986: 10-11, Anhang 1) stellte fest, da

— 8 Projekte eine vollstindige oder teilweise Uberschneidung mit einer
laufenden oder geplanten Gemeinschaftsaktion aufweisen;

169 Bundeskanzler Helmut Kohl hatte anldBlich der zweiten EUREK A-Ministerkonferenz
in Hannover erklirt: "Es ist aber nicht unsere Absicht, durch EUREKA die bestehenden
Formen der Zusammenarbeit in der Europdischen Gemeinschaft zu unterlaufen. Wir
wollen keinen Konkurrenzkampf zwischen der Europiischen Gemeinschaft und EUREKA
in Gang setzen, sondern beide sollen in einem harmonischen Zusammenspiel dazu beitra-
gen, daB Europa an der Spitze der technologischen Entwicklung bleibt' (Helmut Kohl
1986: D 36).
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— 33 Projekte in einer direkten Beziehung zu einer Tatigkeit der Gemein-
schaft stehen;

— 22 Projekte iiber potentielle Verbindungen zu einer Aktion der Gemein-
schaft verfiigen;

— und daB nur in 9 Fillen "keine sichtbaren Beziehungen zwischen einem
EUREKA-Projekt und einer Gemeinschaftstétigkeit" bestehen.

Selbstverstindlich sind diese Zahlen mit Vorsicht zu behandeln, da die EG-
Kommission ein deutlich erkennbares Interesse daran hatte, den zusétzlichen
Nutzen von EUREKA gering erscheinen zu lassen. Allerdings kam zwei Jahre
spéter auch ein Bericht des britischen Abgeordneten Glyn Ford fiir das Euro-
piische Parlament ("Ford-Bericht") zu dem Ergebnis, daB es viele Uberschnei-
dungen zwischen EUREKA und den EG-Programmen gebe (VDI nachrichten,
10.6.1988: 8). Die SchluBfolgerung der Kommission, da3 "die Komplementa-
ritidt zwischen EUREK A und der Gemeinschaft optimiert werden [muf]" (EG-
Kommission 1986: 9), traf auf jeden Fall den Kern der Sache.

Eine prizise Regelung dieser Komplementaritit konnte in der Folgezeit
nicht erreicht werden. Im offiziellen Sprachgebrauch wurde versucht, die
Reibungspunkte durch eine funktionale Spezialisierung gering zu halten. Die
(informelle) Arbeitsteilung zwischen der EG und EUREKA sieht vor, daf
die EG-Férderprogramme sich im wesentlichen auf den Bereich der zweckbe-
stimmten Grundlagenforschung und der vorwettbewerblichen technologischen
Entwicklung beschrinken, wihrend EUREK A-Projekte in einer ''kommerziel-
len oder quasi-kommerziellen technologischen Entwicklungszone' angesiedelt
sind (EG-Kommission 1988: 69; vgl. Grewlich 1987: 213-214). Mit anderen
Worten: Im Idealfall soll EUREKA die Liicke zwischen den vorwettbewerb-
lichen Forderprogrammen der EG und dem Markt schlieBen,' 0

Diese Arbeitsteilung hiitte selbst dann, wenn sie praktikabel gewesen wiire,
den Aktionsradius der FuT-Politik der EG gravierend eingeschrinkt. Denn
industrieorientierte Forderprogramme wie ESPRIT waren ja strategisch so
angelegt, daB sie sich im Zeitverlauf von grundlegenden Forschungsarbeiten
auf marktnahe Entwicklungen zubewegen sollten. Von grofierer Bedeutung
war freilich, da sich eine solche Abgrenzung in der Projektrealitit kaum
praktizieren lieB.!”! Wir haben bereits gesehen, daB auch das ESPRIT-Pro-

170 Interview 910514: 9.
171 Dies iibersieht Sandholtz (1992: 258), der hier auf der Ebene offizieller Rhetorik bleibt.
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gramm durchaus in den marktnahen Bereich hineinreicht; und auf der anderen
Seite gibt es eine Reihe von marktfernen EUREKA-Projekten (z.B. PROME-
THEUS) mit langen Zeithorizonten (vgl. Ullrich 1990: 175). Eine Analyse
des "European Bankers’ Round Table" ergab im Jahr 1988, daB3 89% der
EUREKA-Vorhaben in den vorwettbewerblichen und auf3erwettbewerblichen
Bereich gehoren (VDI nachrichten, 10.6.1988: 8).172 Spatere Untersuchun-
gen haben diesen Befund bestitigt (vgl. Peterson 1993: 250). Wenn sich die
Beziehungen zwischen der EG-Kommission und EUREKA inzwischen ent-
spannt haben, dann liegt das weniger daran, daf} eine optimale Komplemen-
taritdt zwischen ihren beiden Aufgabenbereichen gefunden werden konnte;
der Grund diirfte eher sein, dafl die EUREKA-Initiative nicht jene Bedeutung
erlangt hat, die zunichst von ihr erwartet bzw. befiirchtet wurde.!”?

Die Projektstatistik des BMFT (1992a: 22) nennt bis zum Jahr 1992 zwar
539 EUREKA-Projekte mit einem Finanzvolumen von 21,4 Mrd. DM (und
die Bekanntgabe neuer Projekte zdhlt zum Ritual der jihrlichen EUREKA-
Ministerkonferenzen), jedoch ist jenseits solcher Quantititen ein "qualitativer
Sprung in der europdischen Zusammenarbeit" (Riesenhuber 1986: 188) in der
Fiille der Projekte kaum zu erkennen. Der wichtigste Grund hierfiir ist, daBl
der kommerzielle Nutzen der EUREKA-Initiative trotz ihrer vorgeblichen
Marktorientierung noch aussteht: "Denn bisher ist kaum eines der Eureka-For-
schungsprojekte bis zur Marktreife entwickelt worden' (Stiddeutsche Zeitung,

Damit fehlt freilich seiner Behauptung, daB Marktniihe kein Hinderungsgrund fiir Techno-
logiekooperation sei, das empirische Fundament.

172 Diese Analyse gab der insbesondere von der britischen Regierung gehegten Hoffnung
auf eine privatwirtschaftliche Finanzierung von EUREKA-Projekten, zu deren Zweck
der "European Bankers’ Round Table" auf der vierten EUREKA-Ministerkonferenz im
Dezember 1986 in Stockholm gegriindet worden war, einen empfindlichen Dampfer.

173 Im jingsten Forderkonzept des BMFT wurde die Komplementaritit zwischen den Ge-
meinschaftsprogrammen und EUREK A-Projekten neu definiert. Demnach seien die EG-
Programme "thematisch breit angelegt" und beabsichtigten, ''den europiischen Zusam-
menhalt zu stirken und technologisch bisher weniger entwickelte Regionen oder Indu-
strien auf das Niveau der stirker entwickelten anzuheben", wihrend die EUREKA-In-
itiative "zur Konzentration der Ressourcen einiger weniger Schnellaufer auf strategische
Zielsetzungen" diene (BMFT 1992b: 10, 11). Bemerkenswert hieran ist weniger die
Tatsache, daB auch mit einer solchen Abgrenzung die Projektrealitit verfehlt wird, die
gerade im Fall von EUREKA die strategische Zielsetzung immer weniger erkennen 146t;
interessant ist vor allem, daB so im Bereich der FuT-Politik das Europa der "zwei Ge-
schwindigkeiten" zum Programm erhoben wird.
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6.6.1990: 11). Die offizielle Evaluation von EUREKA kam 1991 zu dem
Ergebnis, da nur 8% der Befragten innerhalb von zwei Jahren vermarktbare
Ergebnisse erwarteten (vgl. Peterson 1993: 250). Ein anderer Grund fiir die
diirftige Bilanz ist die groBe Vielfalt der Projekte. "Flaggschift'-Projekte wie
JESSI, HDTV und PROMETHEUS diirfen nicht dariiber hinwegtauschen, daB
unter dem EUREKA-Label eine Vielzahl von kleinen und kleinsten Projekten
firmiert, deren Beitrag zu einem "technologischen Aufbruch Europas" (Gen-
scher), wie er zu Beginn anvisiert worden war, bescheiden bleiben diirfte. Zur
stattlichen Zahl der EUREKA-Projekte (vgl. BMFT 1992a) gehoren Projekte

wic

— OLYMPIC FLAME 94: "Entwicklung und Bau eines alternativen umwelt-
freundlichen Systems zum Betreiben des Olympischen Feuers wihrend
der olympischen Winterspiele 1994 in Lillehammer" (EU 805; Kosten:
50.000 ECU);

— EUROCARE-HERITAGE: "Griindung und Weiterfithrung einer Stiftung,
die bedrohte Kulturdenkmaler in Siidnorwegen erhalten und der Offent-
lichkeit zugéanglich machen soll" (EU 793; Kosten: 2 Mio. ECU);

—~ SRAG: "Verbesserung der Zuverlassigkeit von anspruchsvolleren Luftge-
wehren fiir das PrizisionsschieBen, insbesondere dort, wo gleichzeitig
hohe GeschoBgeschwindigkeiten verlangt werden' (EU 790; Kosten: 1,56
Mio. ECU).

Ob Europa mit solchen Projekten in die Lage versetzt wird, "die fiir seine
Zukunft wichtigen Technologien zu beherrschen und zu nutzen und seine
Leistungsfihigkeit in wichtigen Bereichen zu steigern", wie als Zielsetzung
von EUREKA festgeschrieben wurde (zitiert in: BMFT 1992a: 185), das kann
zumindest bezweifelt werden. Das wiire selbstverstindlich dann unerheblich,
wenn die "Flaggschiff”-Projekte der EUREKA-Initiative die in sie gesetzten
Erwartungen erfiillen. Wir werden spéter am Beispiel von JESSI sehen, dafl
auch dies nicht der Fall ist.

3.2.2 EUREKA und die nationale Forderpolitik

Die Bundesrepublik hat — nach Einschitzung des BMFT — "den maB3geblichen
EinfluB auf die Ausgestaltung von EUREKA, seine Vorgehensweisen, seine
Projektauswahlkriterien und sein unbiirokratisches Management' genommen
(Rembser 1989: 23; Hervorhebung im Original). Das muB nicht heiBlen, da
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dabei die FuT-Politik im Vordergrund stand. Bei der bundesdeutschen Unter-
stiitzung der EUREK A -Initiative spielten zweifellos auenpolitische Gesichts-
punkte eine wichtige Rolle; und auch deren technologiepolitisches Konzept
148t die Handschrift des Auswirtigen Amtes erkennen. Von der nationalen
FuT-Politik wurde EUREKA aber bald als "notwendige Ergdnzung" (Riesen-
huber 1986: 189) zu der wegen ihrer Ineffizienz immer wieder heftig kritisier-
ten EG-Forderpolitik gesehen.

Nach den Vorstellungen des BMFT sollte mit Hilfe von EUREKA die
bestehende "Liicke in der Umsetzung von Technologie auf dem Markt'" ge-
schlossen werden (Riesenhuber 1986: 187). Denn Europa fehle es nicht an
wissenschaftlich-technischen Fahigkeiten: "Europa hat im Vergleich zu den
Vereinigten Staaten und Japan ein Defizit an marktreifen technologischen
Erstinnovationen" (Riesenhuber 1986: 187). EUREKA sollte freilich nicht
nur auf die Entwicklung neuer industrieller Hochtechnologie-Produkte abzie-
len. Im Unterschied zu den anderen grofien Mitgliedstaaten wollte das BMFT
die EUREKA-Initiative zu Beginn auf drei grofle Anwendungsbereiche aus-
dehnen (vgl. Riesenhuber 1986: 189; Rembser 1989: 27-28). Gegenstand der
EUREKA-AKktivititen sollten sein:

— Projekte zur Entwicklung neuer industrieller Produkte, Systeme, Verfahren
und Dienstleistungen ("Industrieprojekte");

— Projekte zur Schaffung der technischen Voraussetzungen fiir eine moderne
europdische Infrastruktur (insbesondere in den Bereichen Verkehr und
Telekommunikation);

— Projekte zur Losung grenziiberschreitender Probleme, vor allem im Um-
weltschutz.

Die ersten EUREKA-Projekte mit deutscher Initiative bzw. Federfiihrung
lassen die Priferenzen des BMFT noch deutlich erkennen: EUROLASER (EU
6) zur Entwicklung von Hochleistungslasern fiir flexible Fertigungssysteme,
EUROTRAC (EU 7) zur Untersuchung der Ausbreitung von Luftschadstoffen
und COSINE (EU 8), ein Projekt zur Vernetzung der Rechenanlagen der
europiischen Hochschulen und Forschungsanlagen nach dem Beispiel des
Deutschen Forschungsnetzes. Der Blick auf die technologischen Schwerpunkte
der EUREKA-Initiative (vgl. Tabelle 3.28) hat allerdings bereits gezeigt, dafl
die Verteilung der Forschungsmittel auf die einzelnen Technologiebereiche
diese Priorititensetzung nicht mehr zum Ausdruck bringt. Betrachtet man die
bundesdeutsche Beteiligung an EUREKA, dann ist die Schwerpunktsetzung
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noch auffilliger (Tabelle 3.29). Mehr als die Hiifte des Finanzvolumens
(53,1%) entféllt auf die Informationstechnik im engeren Sinn, knapp zwei
Drittel (65,8%) auf die Informations- und Kommunikationstechnik. Die Um-
weltforschung ist zwar der Technologiebereich mit der grofiten Zahl von
Projekten, diese Projekte haben aber nur einen Anteil von 5,6% am Gesamt-
volumen der Forschungsmittel. Mehr noch als in anderen Léndern wird EU-
REKA in der Bundesrepublik fiir FuE-Aktivititen im Bereich der Informa-
tions- und Kommunikationstechnik genutzt.174

Tabelle 3.29: Die Verteilung der EUREKA-Projekte mit deutscher Beteiligung
nach Technologiebereichen

Technologiebereich Anteil am Finanz- Zanhl der

volumen in % Projekte
Informationstechnik 53,1 25
Kommunikationstechnik 12,7 8
Transport und Verkehr 12,7 10
Umweltforschung und -technologie 5,6 40
Energieforschung und -technologie 47 11
Biotechnologie, Medizin 4,2 20
Lasertechnik 27 8
Fertigungstechnik 2,4 30
Materialforschung 2,3 22
Gesamt 100,42 174

a Rundungsdifferenzen.
Quelle: BMFT (1992a: 23, 25).

Das BMFT diirfte zwar diese Schwerpunktsetzung bei der deutschen Teil-
nahme an EUREKA nicht intendiert haben; aber daf} die europédische Techno-
logiekooperation am besten im Rahmen von EUREKA stattfindet — und nicht

174 Der Anteil der Informationstechnik an den EUREKA-Projekten mit deutscher Beteiligung
hat seit dem Ende der 80er Jahre deutlich zugenommen. Er betrug 1989 lediglich 23,8%;
der gesamte Anteil der Informations- und Kommunikationstechnik lag bei 48,3% (vgl.
Schneider/ Welsch 1990: 263). Die Zunahme des Informationstechnik-Anteils geht vor
allem auf das Konto des JESSI-Projekts, dessen Startphase im Sommer 1989 begann.
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innerhalb von EG-Programmen —, das war erklérte Absicht. Das '""Zukunfts-
konzept Informationstechnik' betont ausdriicklich, da3 bei Férdermanahmen
"die Zusammenarbeit auf europaischer Ebene Vorrang [genieBt] vor einer rein
nationalen Orientierung". Und gleichzeitig bezieht das Zukunftskonzept bei
der Frage "EUREKA oder EG?" eindeutig Position zugunsten der EUREKA-
Initiative: "Fiir die Zusammenarbeit stellt speziell die Initiative EUREKA
einen geeigneten Rahmen dar" (BMFT/ BMWi 1989: 86).

Fir den Verzicht auf eine ausschlieflich nationale Orientierung in der
Forderpolitik gibt es gute Griinde. Bereits bei der deutsch-niederlédndischen
Kooperation im MEGA-Projekt war deutlich geworden, daB der nationale
Rahmen fiir Forschungskooperationen im Hochtechnologiebereich zu eng
geworden ist. Die eindeutige Praferenz des BMFT fiir EUREKA 148t sich so
allerdings noch nicht erkliren. Diese wird erst dann vollstindig plausibel,
wenn man die Eigeninteressen des BMFT mitberticksichtigt. Denn im Unter-
schied zu den Programmen der EG bedeutet EUREKA fiir das BMFT keinen
Verlust an Kompetenzen und Ressourcen. Die zur Finanzierung von EURE-
KA-Projekten verfiigbaren Férdermittel verbleiben im nationalen Forschungs-
haushalt, und bei der Férderung kann das BMFT die gleichen Mal3stabe und
Verfahren zugrunde legen wie bei der Férderung nationaler Vorhaben (Remb-
ser 1989: 25).

EUREKA bietet fiir das BMFT sogar noch weitere Vorteile. Einmal gelten
Fordermittel fiir EUREKA-Projekte in den Budgetkonflikten auf nationaler
Ebene nahezu als "tabu", d.h. sie sind sowohl dem Zugriff des Finanzministers
als auch den Begehrlichkeiten anderer Forderabteilungen und -referate im
BMFT entzogen.175 Hinzu kommt, daB das BMFT mit EUREKA selbst
auf industrielle FuE-Projekte, die es nicht finanziell férdert, Einflufl erhalt.
Denn das BMFT ist als federfiihrendes Ressort zusténdig fiir das Einbringen
eines Projektvorschlags in EUREKA. In diesem Zusammenhang erfolgt auch
bei nicht geforderten Projekten eine fachliche Beurteilung des Projektvor-
schlags, wenngleich dabei groB3ziigiger verfahren wird als bei Férderprojekten.

Selbstverstandlich bringt EUREKA auch Einschréankungen der nationalen
Autonomie in der FuT-Politik mit sich. Das BMFT mu8 in groerem MaBe
als bisher seine Forderaktivititen mit anderen Landern koordinieren und kann
auch iiber seine Ressourcen nicht mehr vollig frei entscheiden. Im Rahmen
von EUREKA unterliegt das BMFT einem gewissen "Zwang zur Mitfinanzie-

175 Interview 900425: 15.
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rung': Bei Projekten, die von den Regierungen anderer Lander gefordert
werden, kann es sich einer Forderung nur schwer entziehen. All das dndert
aber nur wenig an der Tatsache, daB es dem BMFT mit Hilfe von EUREKA
in der zweiten Halfte der 80er Jahre gelungen ist, die Europiisierung der
Forschungs- und Technologiepolitik zu unterlaufen und den Verlust seiner
eigenen Handlungskapazititen zu verhindern.

Der Erhalt der Steuerungsmdaglichkeiten nationaler FuT-Politik ware frei-
lich bedeutungslos, wenn das BMFT auf seine — ohnehin beschrinkten —
Steuerungsanspriiche verzichten miiBte und nur noch einen "offenen Rahmen"
fiir die Initiativen und Aktivitdten von Unternehmen und Forschungseinrich-
tungen bereitstellen diirfte. Es ist deshalb nicht unwichtig, festzustellen, dafl
der Steuerungsverzicht des Staates, der EUREKA in der offiziellen Darstel-
lung von der bislang iiblichen Forschungsférderung unterscheiden sollte, nicht
in die Férderpraxis Eingang gefunden hat'® Der Idealvorstellung des
"Bottom-up'-Ansatzes kommen de facto nur solche Projekte nahe, die keine
offentlichen Fordermittel in Anspruch nehmen.!”” Bei den éffentlich gefor-
derten EUREKA-Projekten — und dazu z#hlen sdmtliche GroBprojekte im
Bereich der Informations- und Kommunikationstechnik — halt das BMFT seine
Steuerungsanspriiche unverédndert aufrecht. Wohlgemerkt, diese Anspriiche
sind im Fall von EUREKA-Projekten nicht groBer als bei der nationalen For-
schungsférderung und den EG-Programmen. Auch hier will die staatliche
Politik die Wettbewerbsfihigkeit der Unternehmen fordern und nicht gegen
diese agieren. Dennoch hat es Konsequenzen, wenn der Staat als Mitfinanzie-
rer von EUREKA-Projekten ins Spiel kommt. Fiir unseren Zusammenhang
entscheidend ist, daf} sich dann die "Projektlogik" européischer Technologie-
kooperation den Forderbedingungen nationaler FuT-Politik unterzuordnen hat.

An zwei Stellen zeigt sich besonders deutlich, wie die Grundprinzipien
von EUREKA durch die "dezentrale" Organisation konterkariert werden.
Zunichst muf3 bedacht werden, daB es fiir EUREKA-Projekte auch auf natio-
naler Ebene kein eigenes Budget gibt und ihre Finanzierung aus bestehenden

176 Dies entgeht Willke (1988), dessen "Empirie" sich in der Prasentation offizieller Dar-
stellungen erschopft.

177 Mehr als die Halfte (99 von 174) der EUREKA-Projekte mit deutscher Beteiligung wer-
den ohne staatliche Forderung durchgefiihrt (BMFT 1992a: 22). Insgesamt wird geschitzt,
da} drei Viertel aller EUREKA-Projekte mit mindestens 20% der Projektkosten geférdert
werden (Peterson 1993: 260).
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Forderprogrammen und -schwerpunkten erfolgt. Das heift aber auch, daB
staatlich finanzierte EUREKA-Projekte zumindest in der Bundesrepublik
Forderprogramme voraussetzen, sie ersetzen diese nicht. So gering die Steue-
rungsmoglichkeiten durch Forderprogramme auch sein mégen, diese stecken
den thematischen Rahmen fiir eine finanzielle Forderung ab: Die Logik des
Programmzuschnitts "oben" restringiert die Dynamik der Initiative "unten",

Aber noch an einem zweiten zentralen Punkt wird die Besonderheit von
EUREKA durch die Bedingungen der nationalen Forschungsférderung unter-
laufen. Nach den Verfahrensgrundsitzen des BMFT gilt das Merkmal der
Marktnahe als Hindernis fiir eine Férderung und nicht als Ausweis der beson-
deren Qualitét eines Projekts. Das Dilemma, in das die FuT-Politik dadurch
gerét, ist offensichtlich: Wéhrend EUREK A marktnahe FuE-Aktivititen stimu-
lleren w111 kann die 6ffentliche Forderung nur marktferne Projekte finanzie-

8 Wenn die Mehrzahl der EUREKA- Projekte sich mit marktfernen
Forschungsarbelten beschiftigt, dann ist dies also nicht nur dem "Eigensinn"
der industriellen und wissenschaftlichen Akteure zuzuschreiben, sondern auch
den Bedingungen nationaler Forschungsférderung.

All dies macht deutlich, daB die Zielsetzung und Funktionsweise von
EUREKA durch die spezifischen Bedingungen der nationalen Forderpolitik
unterlaufen wird.

Entgegen der offiziellen Rhetorik sind EUREKA -Projekte ""top-down’
in dem MaBe definiert, in dem sich dies aus ihrer iiberwiegenden Einbindung
in einzelstaatliche Technologieprogramme ergibt" (Ullrich 1990: 174). Das
betrifft den thematischen Umfang der Projekte, den Projektinhalt, die Zahl
und die Auswahl der Projektpartner und anderes mehr. Die staatlichen Inter-
ventionen galten keineswegs marginalen FuE-Aktivititen: Gerade die wichti-

178 Die Forderung marktnaher FUuE-Projekte durch das BMFT konfligiert nicht nur mit dem
nationalen Wettbewerbsrecht, sondern auch mit dem Beihilfenrecht der EG (vgl. dazu
Klodt et al. 1988). Im Falle von EUREKA-Projekten war es lange Zeit strittig zwischen
der EG-Kommission und den drei groen Mitgliedstaaten Frankreich, GroBbritannien
und der Bundesrepublik, ob die nationalen Férdermittel unter die Beihilfenaufsicht der
EG fallen und notifiziert werden miissen. Die EG-Komimission besteht auf einer Notifi-
zierung der EUREKA-Fordermittel, der die drei Lander allerdings nur in Einzelfillen
nachgekommen sind (Interview 900621a: 8, 9). Die Behauptung von Peterson (1993:
244), EUREKA erlaube den nationalen Regierungen die Forderung marktnaher FuE-
Projekte ohne Einschrinkung durch das Wettbewerbsrecht, entspricht nicht den Tatsa-
chen.
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gen EUREKA-Projekte wie JESSI und das HDTV-Projekt wurden nicht dem
Zufall unternehmerischer Eigeninitiative und Selbstorganisationsféihigkeit
iiberlassen, sie wurden durch das BMFT "gezimmert".! ?

Es gibt also gute Griinde, daB fiir das BMFT gerade EUREKA der "ge-
eignete Rahmen" fiir eine europdische Technologiekooperation ist. Nicht von
ungefihr versuchte es, durch eine Reihe von Verfahrensgrundsitzen diesen
Rahmen gegeniiber alternativen — nationalen oder europiischen — Férdermog-
lichkeiten zu stirken (vgl. BMFT 1991):

— Bei europiischen bi- oder multinationalen Projekten der anwendungsorien-
tierten Grundlagenforschung und technischen Entwicklung sollte eine
grundsitzliche Empfehlung an die Antragsteller zur Einbringung in EURE-
KA gegeben werden;

— EUREKA-Antrige sollen durch die zustindigen BMFT-Referate bzw.
Projekttriager beschleunigt behandelt werden;

— bei Forderentscheidungen gibt es einen "EUREKA-Bonus", d.h. bei For-
derantrdgen gleicher Qualitét gibt es eine Priferenz des BMFT fiir EURE-
KA;

— um den Einflu} der EG-Kommission im Falle einer Projektbeteiligung
zu begrenzen, gilt der Grundsatz, dafl dieser nach Moglichkeit nicht die
Projektleitung libertragen werden soll.

Die bisherige Bilanz zeigt, da die Bemiihungen des BMFT zur Férderung
der EUREKA-Initiative durchaus erfolgreich waren (BMFT 1992a; vgl. Tabel-
le 3.30). Bis zum Sommer 1992 gab es 211 EUREK A-Projekte mit deutscher
Beteiligung, von denen 174 noch laufen. Diese Projekte haben insgesamt ein
Finanzvolumen von 14,8 Mrd. DM. Der finanzielle Beitrag der Bundesrepu-
blik zur EUREK A-Initiative betragt 3,8 Mrd. DM, der Forderanteil des BMFT
knapp 1 Mrd. DM. Bei der BMFT-Forderung von EUREKA-Projekten ist
selbstverstiandlich zu beachten, daB es sich dabei um keine zusdétzlichen Mittel
handelt, sondern um einen Teil des nationalen Forderbudgets, dessen Zusam-
mensetzung und Entwicklung wir bereits kennen. Dennoch ist das Fazit des
BMFT (1992a: 3), daB EUREKA "zu einem festen und anerkannten Bestand-
teil deutscher und européischer Forschungs- und Technologiepolitik gewor-
~ den" ist, fir die staatliche Seite zweifellos richtig.

179 Interview 900425: 15.
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Tabelle 3.30: EUREKA-Projekte mit deutscher Beteiligung

Anzahl der Projekte 2114
davon: laufende Projekte 174
Finanzvolumen (in Mio. DM) 14.764
davon: deutscher Anteil 3.808
BMFT-Férderanteil? 949

Anzahl der deutschen Projektteilnehmer 496
davon: Unternehmen 277
Forschungseinrichtungen 198

a Darunter auch Projekte, aus denen deutsche Teilnehmer ausgeschieden sind.
b Von den 174 laufenden Projekten werden 75 mit 6ffentlichen Mitteln geférdert.

Quelle: BMFT (1992a: 22).

Weniger eindeutig ist der Befund im Hinblick auf die priméren Adressaten
der EUREKA-Initiative, die "europaischen Unternehmen und Forscher" (Mit-
terand). Auffillig ist zunéchst die groBe Zahl von Forschungseinrichtungen
unter den 496 deutschen Projektteilnehmern: Rund 200 Forschungseinrichtun-
gen aus der Bundesrepublik nehmen an EUREKA-Projekten teil. Dies ent-
spricht, wie wir gesehen haben, etwa dem Anteil der deutschen Forschungs-
organisationen an ESPRIT-Projekten und ist ein Hinweis darauf, daf die
EUREKA-AKktivititen weit stirker grundlagenorientiert sind, als dies zunéchst
intendiert war.

Fiir unsere Fragestellung interessanter ist freilich die Beteiligung bundes-
deutscher Unternehmen an EUREKA-Projekten. Folgt man der offiziellen
Zielsetzung, dann hitte die EUREKA-Initiative gerade fiir die Unternehmen
eine Alternative zu den "biirokratischen" und "unflexiblen' Forderprogrammen
der EG sein miissen, und entsprechend miifite erwartet werden, daB3 diese eine
eindeutige Priferenz ausbilden fiir ein Politikmodell, das "den Interessen der
industriellen und wissenschaftlichen Akteure absolute Prioritit ein[raumt]"
(R. Schneider 1986: 685; vgl. Junne 1985). Das Gegenteil ist der Fall. Die
empirische Analyse der Aktivititen der bundesdeutschen Informationstechnik-
Konzerne zeigt zunichst, dal deren Beteiligung an EUREKA schwach ist.
Auf die fiinf groBBen Informationstechnik-Konzerne Siemens, AEG/ Daimler
Benz, SEL, Bosch und Nixdorf entfielen bis zum Sommer 1992 lediglich 27
Teilnahmen an EUREK A-Projekten. Selbst wenn man in Betracht zieht, dafl
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EUREKA-Projekte wie JESSI im Grunde genommen Forschungsprogramme
sind und aus einer gréBeren Zahl von Unterprojekten bestehen, so dndert dies
nur wenig an der Tatsache, da die sprunghafte Zunahme von européischen
Technologiekooperationen, die seit der Mitte der 80er Jahre im Bereich der
Informationstechnik zu beobachten ist, nur in geringem Umfang im Rahmen
von EUREKA stattgefunden hat.'® Daraus kann nun aber nicht geschlos-
sen werden, daB die Unternehmen solche Technologiekooperationen am lieb-
sten auBerhalb jeglichen staatlichen Einflusses durchfiihren. Vergleicht man
die Beteiligung der fiinf Informationstechnik-Konzerne an EUREKA-Projekten
mit ihrer Partizipation an EG-Férderprogrammen, dann erhalt man ein erstaun-
liches Ergebnis: Die Beteiligung der Unternehmen an den Informationstech-
nik-Programmen der EG (ESPRIT I und II, RACE) ist signifikant hoher als
ihre Beteiligung in den entsprechenden Technologiebereichen der EUREK A-
Initiative (vgl. Tabelle 3.31).

Tabelle 3.31: Die Beteiligung bundesdeutscher Informationstechnik-Konzerne an
europdischen Forschungsprogrammen

Unternehmen ESPRIT | und Il RACE | EUREKAZ
Siemens 96b 14 1
AEG/ Daimler Benz 65 8 6
SEL 13 27 3
Bosch® 17 13 5
Nixdorf 239 - 2

a Nur Projekte aus den Bereichen Fertigungs-, Informations- und Kommunikationstechnik bis
Sommer 1992.

b EinschlieBlich der SNI-Projekte in ESPRIT .

¢ EinschlieBlich der Projektteilnahmen der Bosch-Tochtergeselischaften ANT und Telenorma.

d Projekte in ESPRIT I und in der 1. Ausschreibung von ESPRIT Il

Quellen: EG-Kommission (1990b; 1991a); EUREKA-Projektdatenbank.

Ganz offensichtlich ziehen die Unternehmen die Forderprogramme der EG
einer Kooperation im Rahmen von EUREKA vor. Der Erfolg von EUREKA

180 In der Hauptphase des JESSI-Projekts ist Siemens an 26 Unterprojekten beteiligt, Bosch
nimmt an 6 Unterprojekten teil (TN-MI, 26.3.1992: 20).
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als zusétzliches Standbein europiischer Technologiekooperation verdankt sich
also weniger dem Interesse der Unternehmen an einem offenen und flexiblen
staatlichen Forderrahmen als dem Interesse des (bundesdeutschen) National-
staats am Erhalt seiner Kompetenzen und Ressourcen in der FuT-Politik.

3.2.3 Die Praxis von EUREKA: Das Beispiel JESSI

Die "Joint European Submicron Silicon Initiative" (JESSI) ist das mit Abstand
groBte und wohl auch das wichtigste Projekt im Rahmen der EUREKA-In-
itiative. Hauptziel des JESSI-Projekts ist es, die Verfiigbarkeit weltweit kon-
kurrenztihiger Halbleiter-Bauelemente fiir die europiische Industrie sicherzu-
stellen (Planungsgruppe JESSI 1989: 5). Aus forschungspolitischer Perspektive
sollte JESSI wie kein anderes Projekt die Vorziige der EUREKA-Initiative
gegeniiber EG-Forschungsprogrammen demonstrieren. Die Unterschiede zu
Programmen wie ESPRIT waren in der Tat offensichtlich. Erstens wird JESSI
ausschlieBlich von den "Schnellaufern" unter den westeuropiischen Léndern
getragen, Riicksichtnahmen auf wirtschaftlich schwicher entwickelte Linder
waren deshalb nicht erforderlich. Das Projekt wurde gegriindet von Frank-
reich, GroBbritannien, Italien, den Niederlanden und der Bundesrepublik,
auflerdem ist von Beginn an die EG beteiligt.181 Auf diese funf Lander
entfallen auch 94% der Entwicklungsarbeiten in der Hauptphase des Projekts
(BMFT 1992c: 5). Zweitens weist JESSI — im Unterschied zu ESPRIT - ein
prizises strategisches Ziel auf: Die Entwicklung der nichsten Generationen
ultrahochintegrierter Speicherchips (16 Mb, 64 Mb) bis zur Mitte der 90er
Jahre. Das Erreichen dieses Ziels galt als von vitalem Interesse fiir Europa
angesichts der zentralen Bedeutung der Mikroelektronik fiir fortgeschrittene
Industriegesellschaften einerseits, der geringen internationalen Wettbewerbs-
fahigkeit der europidischen Mikroelektronik-Industrie andererseits: JESSI "is
designed to secure Europe’s industrial and economic future' (Planungsgruppe
JESSI 1989: I). Drittens schlieBlich sollte fiir die Organisation des Projekts
keine staatliche "Biirokratie" verantwortlich sein, sondern die beteiligten Un-
ternehmen und Forschungsorganisationen selbst.

Gerade an JESSI miiBten sich folglich sowohl die Vorziige einer "varia-
blen Geometrie" in der européaischen Technologiekooperation zeigen, als auch

181 Inzwischen nehmen an JESSI auch Belgien, Dianemark, Norwegen, Schweden und die
Schweiz teil.
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die Potentiale der unternehmerischen Selbstorganisation. Wie kein anderes
Projekt war JESSI damit geeignet, als "Leitprojekt" fiir die gesamte EURE-
KA-Initiative zu fungieren, als "GroBprojekt", "das den Aufbruch zu einem
hochtechnologischen Europa fiir die Biirger sichtbar macht und symbolisiert
und das Jugend und Forscher zur Anspannung ihrer Krifte motiviert" (Seitz
1985: 389).

JESSI ist freilich weit mehr als nur ein "GroBprojekt", es ist das bislang
umfangreichste européische Forschungsprogramm im Bereich der Informa-
tionstechnik. Nach den urspriinglichen Planungen wurde fiir eine Laufzeit von
acht Jahren ein Mittelbedarf von insgesamt 3,8 Mrd. ECU (ca. 7,6 Mrd. DM)
errechnet. Diese Mittel sollten zu gleichen Teilen vom Staat und der Industrie
aufgebracht werden. Wohlgemerkt, so spektakuldr solche Summen auch sein
mogen, hinter dem Finanzbedarf, der knapp zwei Jahre zuvor vom Arbeits-
kreis "Mikroelektronik 2000" fiir die bundesdeutsche Mikroelektronik errech-
net worden war, blieben die JESSI-Planungen weit zuriick.'®? Fiir das
BMEFT bedeutete JESSI zumindest finanziell keine neue Qualitét in der Forde-
rung der Mikroelektronik. Im "Zukunftskonzept Informationstechnik wurde
geschitzt, da bis zum Jahr 1996 insgesamt etwa 1 Mrd. DM an Bundesmit-
teln erforderlich sein werden. Fir die Jahre 1990 bis 1993 sah das BMFT zu-
nachst ca. 660 Mio. DM vor (BMFT/ BMWi1 1989: 89). Nach der revidierten
Planung fiir die Hauptphase des Programms, wovon noch die Rede sein wird,
reduziert sich der Beitrag des BMFT auf 110 bis 120 Mio. DM jéhrlich
(BMFT 1992c: 5). Alle diese Summen bleiben innerhalb des Finanzrahmens,
der dem BMFT fiir die Férderung der Informationstechnik vorgegeben war,
sie sprengten diesen nicht.

Das Interessante an JESSI ist nicht die finanzielle Groenordnung. Von
den bisherigen Programmen zur Férderung der Mikroelektronik in der Bundes-

182 Wissenschaftliche Experten beurteilten das JESSI-Budget nicht von ungefahr kritisch.
Professor Queisser vertrat friilh die Meinung, daB bei JESSI "die Finanzen beschimen'"
(Queisser 1989: 2). Auch fiir den Leiter der JESSI-Planungsgruppe, Professor Heuberger,
bedeutete das Programm "die absolute Minimalvoraussetzung": "Ich habe wahrend der
Planungsphase fiir JESSI meinen Kollegen immer wieder gesagt, daB die Summen, die
wir hier eingesetzt haben, viel zu niedrig sind. Dies hat sich jetzt schon gezeigt. Allein
in der ersten Antragsphase haben wir schon die Summe, die fiir JESSI verfiigbar ist,
zwei- bis dreifach iiberzeichnet" (zitiert in: Deutscher Bundestag, 11. Wahlperiode,
AusschuB fiir Forschung, Technologie und Technikfolgenabschitzung, Offentliche Anho-
rung zum Thema "Zukunftskonzept Informationstechnik' am 13.12.1989: 50/14).
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republik wie auch auf europiischer Ebene unterscheidet sich JESSI vor allem
durch seine komplexe Programm- und Organisationsstruktur, aber auch durch
seine vielschichtige Konfliktstruktur. Nicht zuletzt deshalb zeigt sich das Di-
lemma staatlicher Steuerung in der Informationstechnik dort wie in einem
Brennglas: JESSI macht nicht nur die Grenzen industrieller Selbstorganisation
und die Notwendigkeit staatlicher Intervention deutlich, gleichzeitig wird auch
erkennbar, wie beschrankt die Moglichkeiten der staatlichen Steuerung indu-
strieller FuE in der Informationstechnik inzwischen sind.

Die komplexe Programmstruktur

Auffallig ist zunachst, daB JESSI im Vergleich zu fritheren bundesdeutschen
Mikroelektronik-Forderprogrammen eine hochkomplexe Programmstruktur
aufweist. Nicht von ungefahr bezeichnet das BMFT JESSI als "einen vollig
neuen Typ von Forschungsprogramm" (BMFT 1992b: 23). Das Neuartige des
JESSI-Projekts besteht zunéchst darin, daf erstmals versucht wird, die gesamte
vertikale Technologiekette in der Mikroelektronik von der Grundlagenfor-
schung iiber die Fertigungstechnologie und die Chip-Technologie bis hin zu
den Anwendungen in einem Programm zu integrieren. In dieser Hinsicht geht
JESSI weit Uiber das japanische VLSI-Programm oder das SEMATECH-Pro-
gramm in den USA hinaus, die beide die Fertigungstechnologie in den Mittel-
punkt stellten. Im Kontext bundesdeutscher Forderpolitik kniipft JESSI an
die Praxis des BMFT an, das in den 80er Jahren drei Forderschwerpunkte
im Bereich der Mikroelektronik hatte: die Grundlagenforschung, die Technolo-
gie- und die Anwendungsférderung. Wihrend diese Schwerpunkte seinerzeit
jedoch noch unverbunden nebeneinander bestanden, wird mit dem JESSI-
Projekt erstmals versucht, simtliche FuE-Aktivititen integriert zu for-
dern.'®3 Im Unterschied zur bisherigen Forderung ist JESSI "nicht eine
Summe von parallelen Einzelaktivititen, sondern die Integration von unter-
schiedlichen Aktivititen in ein strategisch ausgerichtetes Gesamtkonzept unter
der Fiihrung der europdischen Mikroelektronik-Industrie' (BMFT 1992b: 23).
Die Komplexitit des Programms resultiert also nicht nur aus der gréBeren
Zahl der Programmteile, sondern auch aus der Notwendigkeit ihrer engmaschi-

183 Nach Meinung des SGS-Thomson-Vorstandes Pasquale Pistorio ist JESSI ''das am stirk-
sten integrierte europdische Programm" (zitiert in: Blick durch die Wirtschaft,
21.11.1988).
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gen Verkniipfung. Im einzelnen sah die JESSI-Planung vier Unterprogramme
vor:

—  Technologie. Aufgabe dieses Programmteils war (a) die Entwicklung von
Speicherchips mit 16 Mb und 64 Mb Speicherkapazitit; (b) die Entwick-
lung von Logikschaltungen und Mikroprozessoren auf der Basis der Sub-
mikrontechnologie, die in den Speicherchip-Projekten erarbeitet wurde;
(c) die Entwicklung von Methoden zur Fertigung von Silizium-Wafern
mit Durchmessern von 150 mm und 200 mm.

— Fertigungsgerdte und Materialien. In diesem Unterprogramm sollen zum
einen die Fertigungsgerite und Materialien entwickelt werden, die zur
Herstellung von 16 Mb bzw. 64 Mb-Chips erforderlich sind, zum anderen
soll die Zusammenarbeit zwischen Geriteherstellern und Chip-Herstellern
gestirkt und so die Basis fiir eine wettbewerbsféhige europaische Geréte-
industrie geschaffen werden. Schwerpunkte dieses Programmiteils sind u.a.
die Reinstraumtechnologie, die Automatisierungstechnik, Lithographie-
gerite und Testgerite.

— Anwendung. Das Unterprogramm "Anwendung' besitzt zwei Schwerpunk-
te: Die Entwicklung eines '"Werkzeugkastens" (CAD-Tools), der Chip-
Anwendern schnelle und kostengiinstige Chip-Entwicklungen erlaubt; und
die Erarbeitung von anwendungsbezogenen Systemldsungen fiir ausge-
wihlte Anwendungsbereiche ultrahochintegrierter Chips, z.B. in der Un-
terhaltungselektronik (HDTV) und in der Kfz-Elektronik. Wichtig ist
hierbei die enge Zusammenarbeit zwischen Chip-Herstellern und Anwen-
dern.

—  Grundlagenforschung. Die Arbeiten zur Grundlagenforschung im Rahmen
von JESSI wurden in vier Themenbereiche (Entwurfsmethodologie, Mo-
dellierung und Simulation, fortgeschrittene ProzeBschritte, ProzeBintegra-
tion) untergliedert. Dabei sollen nicht nur "langfristige", iber den Zeitrah-
men von JESSI hinausreichende Forschungsarbeiten durchgefiihrt werden;
die Grundlagenforschung soll auch, in enger Zusammenarbeit mit der
Industrie, die industriellen Entwicklungsarbeiten in den anderen Pro-
grammteilen unterstiitzen. 184

184 Hier deutet sich eine neue Qualitdt im Verhiltnis industrieller und nicht-industrieller
Forschung an. Die Instrumentalisierung der nicht-industriellen Forschung durch die
Industrie wurde im JESSI-Projekt Ziel der staatlichen Politik: "Der nicht-industriellen
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Auf der Basis dieser Programmstruktur wurden fiir die Startphase von JESSI
(1990-1991) insgesamt 76 Projekte ausgewahlt. Im Vordergrund der urspriing-
lichen Programmplanung stand eindeutig das Unterprogramm "Technologie''.
Dort sollte zum einen das ''Leitprodukt” des JESSI-Projekts, der 64 Mb-Chip,
entwickelt werden. Noch wichtiger war, daB die anderen Unterprogramme
(mehr oder weniger stark) auf das Technologie-Programm bezogen waren,
sei es, daB in ihnen die Voraussetzungen fiir die Entwicklung und Fertigung
der neuen Chip-Generationen geschaffen wurden, sei es, dal in ihnen die
Ergebnisse dieser Technologieentwicklung genutzt werden sollten. SchlieBlich
zeigt sich die Schlisselstellung des Unterprogramms "Technologie" in JESSI
auch daran, daB hierauf mit 41% der vorgesehenen Mittel der groBte Teil der
Kosten des Projekts entf