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Staatliche Nachfrage als Treiber  
privater Forschungs- und Entwicklungsaktivitäten*
Viktor Slavtchev, Simon Wiederhold

Die Bundesregierung hat sich ehrgeizige technologi
sche Ziele gesetzt. Beispielsweise sollen im Jahr 2020 
mindestens eine Million Elektroautos auf deutschen 
Straßen rollen, bis 2030 sogar sechs Millionen.1 Doch 
das Vorhaben gilt als gefährdet: Die deutschen Auto
mobilhersteller zählen nicht zu den führenden im Be
reich alternativer Antriebe – vergleichsweise unaus
gereift sind die Technologien, entsprechend hoch 
die Preise. Darüber hinaus wird eine weitestgehend 
fehlende staatliche Unterstützung bei der Marktein
führung bemängelt. Die Bundesregierung hat darauf 
reagiert und im Mai 2016 ein Maßnahmenpaket im 
Umfang von etwa einer Milliarde Euro beschlossen, 
das neben einer Kaufprämie für Elektroautos auch die 
Erhöhung des Anteils von Elektroautos im Fuhrpark 
des Bundes auf 20% vorsieht.2 In diesem Beitrag wird 
untersucht, inwiefern der Staat durch seine Nachfrage pri
vate Forschungs und Entwicklungsaktivitäten (FuE) 
stimulieren kann. 

* Dieser Beitrag basiert auf dem Aufsatz Slavtchev, V.; Wiederhold, S.: 
Does the Technological Content of Government Demand Matter for 
Private R&D? Evidence from US States, in: American Economic Jour
nal: Macroeconomics, Vol. 8 (2), 2016, 4584.

1 Regierungsprogramm Elektromobilität. Berlin 2011, 10.
2 Vgl. Bundesministerium für Wirtschaft und Energie: Rahmenbedin

gungen und Anreize für Elektrofahrzeuge und Ladeinfrastruktur. 
Berlin 2016.

Staatliche Beschaffung als innovations-
politisches Instrument

Technologischer Fortschritt durch FuE ist der wich
tigste Wachstumsmotor moderner Ökonomien. Aller
dings sind die privatwirtschaftlichen Erträge aus 
FuEAktivitäten und somit die privaten Investitionen 
in FuE aus gesamtwirtschaftlicher Sicht zu gering.3 
Entsprechend sucht die Politik nach Maßnahmen, pri
vate FuEAktivitäten zu fördern. Beispielsweise hat
ten die EUMitgliedsländer im Rahmen der Lissabon 
Strategie bereits im Jahr 2000 beschlossen, die EU zum 
wettbewerbsfähigsten und dynamischsten wissens
basierten Wirtschaftsraum der Welt zu machen. Dazu 
sollten die Investitionen in FuE auf 3% des Brutto
inlandsprodukts angehoben werden. Zwei Drittel der 
Gesamtinvestitionen in FuE sollten durch die Privat
wirtschaft getätigt werden. Dabei sind Subventionen 
und Steuererleichterungen für private FuEAktivitäten 
wichtige Instrumente der staatlichen Unterstützung. 
Allerdings zeigt die empirische Evidenz zu den Effek 

3 Vgl. Romer, P.: Endogenous Technological Change, in: Journal of Politi
cal Economy, Vol. 98 (5), 1990, 71102. – Grossman, G. M.; Helpman, E.: 
Quality Ladders in the Theory of Growth, in: The Review of Econo
mic Studies, Vol. 58 (1), 1991, 4361. – Aghion, P.; Howitt, P.: A Model 
of Growth Through Creative Destruction, in: Econometrica, Vol. 60 
(2), 1992, 323351. – Jones, C. I.; Williams, J. C.: Measuring the Social 
Return to R&D, in: Quarterly Journal of Economics, Vol. 113 (4), 1998, 
11191135.

Der Staat fragt Produkte und Dienstleistungen mit ganz unterschiedlichem technologischen Niveau nach – von  
Büroklammern bis zu Forschungssatelliten. Dieser Beitrag zeigt zunächst in einem theoretischen Modell, dass 
der Staat durch die technologische Intensität seiner Nachfrage den Markt für technologieintensive Produkte 
und Dienstleistungen erweitern kann. Denn eine stärkere staatliche Nachfrage nach innovativen Produkten und 
Dienstleistungen erlaubt es privaten Unternehmen, die überwiegend fixen Kosten für Forschung und Entwick
lung auf größere Absatzmengen umzulegen, lässt die privaten Erträge aus Forschung und Entwicklung ansteigen 
und generiert somit zusätzliche Anreize, in die Entwicklung neuer Technologien zu investieren. Anhand von Daten 
aus den USA wird auch empirisch belegt, dass eine – budgetneutrale – Erhöhung der technologischen Intensität 
der staatlichen Nachfrage die privaten FuEAusgaben erhöht. Damit rückt die staatliche Nachfrage erneut in die 
Diskussion über mögliche Instrumente einer effektiven Wirtschafts und Innovationspolitik.
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ten von FuESubventionen und Steuererleichterungen 
keine eindeutigen Ergebnisse.4 Auch der Schlussbericht 
der Europäischen Kommission stellte fest, dass die 
Kern ziele immer noch nicht erreicht sind.5
Aktuell wird in wissenschaftspolitischen Kreisen dis
kutiert, inwiefern die staatliche Nachfrage als Instru
ment der FuE bzw. Innovationsförderung eingesetzt 
werden kann. Denn Schätzungen zufolge beträgt der 
Anteil der staatlichen Beschaffung ca. 12% am Brutto
inlandsprodukt im Durchschnitt der OECDLänder.6 In 
den USA wurden Arbeitskreise gegründet, um die Mög
lichkeiten auszuloten, private FuE mittels staat licher 
Nachfrage zu stimulieren.7 Auch in Europa wird erör
tert, wie die staatliche Nachfrage in die Innovations
politik integriert werden könnte.8 Australien, Brasi
lien, China und Südkorea haben ebenfalls Initiativen 
gestartet, um private FuE durch öffentliche Beschaf
fung anzuregen.9 Dabei wird auf die historische Rolle 
des Staates bei der Entwicklung und Verbreitung von 
innovativen und FuEintensiven Technologien und Pro
dukten hingewiesen.10 Beispielsweise wurden einige 

4 Vgl. Cerulli, G.: Modelling and Measuring the Effect of Public Subsi
dies on Business R&D: A Critical Review of the Econometric Litera
ture, in: The Economic Record, Vol. 86 (274), 2010, 421449. – Zuniga- 
Vicente, J.; Alonso-Borrego, C.; Forcadell, F.; Galan, J.: Assessing the 
Effect of Public Subsidies on Firm R&D Investment: A Survey, in: 
Journal of Economic Surveys, Vol. 28 (1), 2014, 3667. – Elschner, C.; 
Ernst, C.; Licht, G.; Spengel, C.: What the Design of an R&D Tax Incen
tive Tells about its Effectiveness: A Simulation of R&D Tax Incentives 
in the European Union, in: Journal of Technology Transfer, Vol. 36 
(3), 2009, 233256. – Wilson, D. J.: Beggar thy Neighbor? The Instate, 
Outofstate, and Aggregate Effects of R&D Tax Credits, in: Review 
of Economics and Statistics, Vol. 91 (2), 2009, 431436. – Spengel, C.: 
Steuerliche Förderung von Forschung und Entwicklung (FuE) in 
Deutschland – Ökonomische Begründung, Handlungsbedarf und Re
formoptionen. SpringerVerlag: Berlin, Heidelberg 2009.

5 Vgl. Europäische Kommission: Bewertung der LissabonStrategie. 
SEK(2010) 114. Brüssel 2010, 3.

6 Vgl. OECD: Demandside Innovation Policies. OECD Publishing: Paris 
2011.

7 Vgl. Vonortas, N. S.: Innovation and Public Procurement in the Uni
ted States, in: C. Edquist, N. S. Vonortas, J. M. ZabalaIturriagagoitia, 
J. Edler (eds), Public Procurement and Innovation. Edward Elgar:  
Northampton MA 2015, 147178.

8 Vgl. Edler, J.; Georghiou, L.: Public Procurement and Innovation – Re
surrecting the Demand Side, in: Research Policy, Vol. 36 (7), 2007, 
949963. – Edquist, C.; Zabala-Iturriagagoitia, J. M.: Public Procure
ment for Innovation as Missionoriented Innovation Policy, in: Re
search Policy, Vol. 41 (10), 2012, 17571769. – Edquist, C.: Innovation 
related Public Procurement as a Demandoriented Innovation Policy 
Instrument. Papers in Innovation Studies 2015/28. CIRCLE, Lund 
University 2015. – EU: Europe 2020 Flagship Initiative: Innovation 
Union. EU: Brussels 2010. — EU: FP7ICT201112: Precommercial 
Procurement (PCP) Actions. EU: Brussels 2011.

9 Vgl. OECD: Demandside Innovation Policies. OECD Publishing: Paris 
2011.

10 Vgl. Dalpé, R.: Effects of Government Procurement on Industrial Inno
vation, in: Technology in Society, Vol. 16 (1), 1994, 6583. – Dalpé, R.; 
DeBresson, C.; Xiaoping, H.: The Public Sector as First User of Innova
tions, in: Research Policy, Vol. 21 (3), 1992, 251263. – Mazzucato, M.: 
The Entrepreneurial State. Demos: London 2011. 

heute selbstverständliche Produkte und Technologien 
wie Halbleiter, große Passagierflugzeuge, das Internet, 
GPS etc. maßgeblich durch die Nachfrage des Staates in 
den USA beeinflusst.11 Auch Beispiele aus Europa wie 
digitale Telefonie oder Schnellzüge in Schweden und 
Finnland bezeugen das Potenzial des Staates.12 

Staatliche Nachfrage und private FuE- 
Wirkungsmechanismen

Die Rolle der staatlichen Nachfrage für private FuE 
Aktivitäten wird zunächst in einem formaltheoreti schen 
Modell analysiert. Das Model basiert auf dem Argu
ment, dass der Staat durch seine Nachfrage den Markt 
vergrößern und damit zusätzliche FuEAnreize bei den 
privatwirtschaftlichen Akteuren induzieren könn
te.13 Ein größerer Markt bedeutet aus der Sicht der 
Unternehmen eine höhere Ausbringungsmenge, auf 
die die (Fix-)Kosten der FuE umgelegt werden kön
nen. Gleichzeitig erlangt der erfolgreiche Innovator 
typischerweise eine (temporäre) Monopolstellung, die 
es ihm erlaubt, Gewinne zu erwirtschaften und FuE 
Investitionen zu finanzieren.
Zudem sind die FuE bzw. Technologieintensität und 
somit das Wachstumspotenzial in einigen Industrien 
höher als in anderen, sodass die Effekte einer Markt
vergrößerung durch eine Ausdehnung der staatlichen 
Nachfrage gerade für FuE betreibende Unternehmen 
besonders stark ausfallen. Entsprechend kann nicht 
nur das Volumen der staatlichen Nachfrage, d. h., wie 
viel der Staat insgesamt ausgibt, sondern auch die Art 
und Zusammensetzung der von ihm nachgefragten 
Produkte eine Rolle spielen. Insbesondere eine höhere 
Nachfrage nach innovativen oder technologieintensi
ven Produkten bzw. in solchen Branchen kann das Vo
lumen an FuEInvestitionen in der Gesamtwirtschaft 
steigern.

11 Vgl. Mowery, D. C.; Nelson, R. R. (eds): The Sources of Industrial Lea
dership. Cambridge University Press 1999. – Nelson, R. R.: Govern
ment and Technical Progress – A Crossindustry Analysis. Pergamon 
Press: New York 1982. – Nekarda, C. J.; Ramey, V. A.: Industry Evidence 
on the Effects of Government Spending, in: American Economic Jour
nal: Macroeconomics, Vol. 3 (1), 2011, 3659.

12 Vgl. Palmberg, C.: Technological Systems and Competent Procurers – 
The Transformation of Nokia and the Finnish Telecom Industry Re
visited?, in: Telecommunications Policy, Vol. 26 (34), 2002, 129148. 
– Fridlund, M.: Switching Relations and Trajectories: The Develop
ment Procurement of the Swedish AXE Switching Technology, in:  
C. Edquist, L. Hommen, L. Tsipouri (eds), Public Technology Procure
ment and Innovation. Kluwer Academic Publishers: Norwell, MA 
2000, 143165. – Edquist, C.; Zabala-Iturriagagoitia, J. M., a. a. O.

13 Vgl. Schmookler, J.: Invention and Economic Growth. Harvard Univer
sity Press: Cambridge, MA 1966.  – Acemoglu, D.; Linn, J.: Market Size 
in Innovation: Theory and Evidence from the Pharmaceutical Indus
try, in: Quarterly Journal of Economics, Vol. 119 (3), 2004, 10491090.
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Gesamtwirtschaftlich kann eine steigende staatliche 
Nachfrage private FuEAktivitäten stimulieren, die an
derenfalls unterblieben wären. Insbesondere im Falle 
neuer oder innovativer und technologieintensiver Pro
dukte, bei denen die private Nachfrage nur schwer 
einschätzbar ist oder zögerlich eintritt, kann der Staat 
eine wichtige Rolle als Pionierkunde spielen. Der Staat 
kann durch seine Nachfrage in den frühen Phasen des 
Lebenszyklus eines Produkts oder einer Technologie so 
genannte Lerneffekte stimulieren, die den Marktreife
prozess und die Marktdurchdringung beschleunigen. 
Der Wirkungsmechanismus hier ist wesentlich anders 
als bei traditionell eingesetzten FuEFörderinstrumen
ten, wie FuESubventionen oder Steuererleichterungen, 
die vor allem die FuEKosten senken.

Empirische Evidenz

Die für die Wirtschaftspolitik essenzielle Quanti
fizierung des Effekts der staatlichen Nachfrage auf 
private FuEInvestitionen erfolgt am Beispiel von US 
amerikanischen Daten für den Zeitraum von 1999 
bis 2009, die in hoher Qualität vorliegen und vor allem 
detaillierte Informationen über die öffentliche Be
schaffung enthalten. Konkret wird untersucht, in
wiefern die Er höhung des Anteils der Ausgaben der 
föderalen Bundesregierung für Produkte in Hightech 
Branchen in den einzelnen Bundesstaaten bei gegebe
nem Gesamtbudget zusätzliche private FuEAusgaben 
in den jeweiligen Staaten stimuliert. Methodisch wird 
ein multivariater Regressionsansatz angewendet, bei 
dem weitere mögliche Einflussfaktoren privater FuE 
berücksichtigt werden, wie z. B. Subventionen, Steuer
erleichterung, Gesellschafts und Körperschaftssteuer, 
FuEAufträge des Staates, diverse öffentliche Transfers, 
Effekte von Hochschulen und anderen Forschungs
einrichtungen sowie weitere unbeobachtete, staats
spezifische, zeitinvariate Effekte. Zudem wird ein  
InstrumentenvariablenAnsatz verwendet, der wei tere 
zeitvariable und unbeobachtete Einflüsse ausschließt 
und somit kausale (UrsacheEffekt)Aussagen  ermöglicht.
Im Einklang mit den theoretischen Überlegungen zeigt 
die Abbildung, dass die privaten FuEInvestitionen hö
her sind in Bundesstaaten mit hoher Nachfrage der fö
deralen Bundesregierung in HightechBranchen. Dieser 
erste visuelle Eindruck wird von den Ergebnissen der ri
gorosen ökonometrischen Analyse bestätigt. Eine Erhö
hung der öffentlichen Ausgaben in HightechBranchen 
führt zu zusätzlichen privaten FuEAusgaben in der Ge
samtwirtschaft. Dieses Ergebnis gilt für jedes Niveau 
der staatlichen Ausgaben in NichtHightechBranchen 

sowie für ein gegebenes Gesamtbudget des Staats, was 
auf die Möglichkeit hindeutet, private FuE budgetneutral, 
also ohne Steuererhöhung, zu fördern. Zudem erlauben 
die Ergebnisse des InstrumentenvariablenAnsatzes 
eine kausale (UrsacheWirkung)Interpretation der  
Effekte.

Implikationen

Die Ergebnisse der Untersuchung legen nahe, dass eine 
Innovationspolitik die Effekte der staatlichen Beschaf
fung nicht per se ignorieren darf, denn die Art der vom 
Staat beschafften Güter, Dienstleistungen und Techno
logien kann die Höhe der privaten FuEInvestitionen 
beeinflussen.
Die staatliche Einkaufspolitik steht dieser Erkenntnis 
jedoch eher entgegen. Grundsätzlich verzichten staat
liche Einkäufer häufig auf innovationspolitisch moti
vierte Ausschreibungskriterien und ziehen stattdessen 
den niedrigsten Preis als Vergabekriterium her an.14 
Untersuchungen zum deutschen Beschaffungssystem 
deuten darauf hin, dass staatliche Einkäufer im Ver
gleich zum Endkonsumenten eher konservative Pro
dukte und Dienstleistungen bevorzugen.15 Dabei gilt 

14 Vgl. Kelman, S.: Remaking Federal Procurement, in: Public Contracts 
Law Journal, Vol. 31 (1), 2002, 581622. – OECD: Government at a 
Glance 2011. OECD Publishing: Paris 2011.

15 Vgl. Wegweiser: Monitoring Verwaltungsmodernisierung & eGovern
ment Deutschland 2007/2008. Bundesministerium für Bildung und 
Forschung: Berlin2007. 

Abbildung

Technologische Intensität der staatlichen Nach-
frage und private FuE

Bemerkung: 50 USBundesstaaten (zzgl. DC), 1999 bis 2009. Private 
FuEAusgaben in Mio. USDollar, 2000. Anteil der Nachfrage der föde
ralen Bundesregierung in HightechBranchen der Privatwirtschaft 
berechnet auf Basis von nichtdirekten FuEAusgaben.
Quellen: FPDSNG, SIRD. Darstellung des IWH.
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eine einseitige Fokussierung auf den Einkaufspreis 
selbst unter rein ökonomischen Aspekten als nicht un
umstritten, da der Nutzwert und die gesamten Lebens
zykluskosten einer zu beschaffenden Leistung nicht 
immer oder nicht vollständig in die Wirtschaftlich
keitsbetrachtung einbezogen werden. Gerade zur Sen
kung der Lebenszeitkosten, dies zeigt unter anderem 
eine Studie des Bundesministeriums für Wirtschaft 
und Technologie, können innovative Leistungen einen 
entscheidenden Anstoß liefern.16 
Allerdings setzt eine Transformation der regelgebunde
nen und stark preisorientierten staatlichen Einkäufer 
in „Entrepreneurs“17 und die endgültige Aufnahme der 
öffentlichen Beschaffung in das innovationspolitische 
Instrumentarium18 eine Diskussion weiterer wichtiger 
 

16 Vgl. Bundesministerium für Wirtschaft und Energie: Impulse für mehr 
Innovationen im öffentlichen Beschaffungswesen. Berlin 2014. –  
Edler, J.; Georghiou, L., a. a. O. – Edquist, C.; Hommen, L.: Public Techno
logy Procurement and Innovation Theory, in: C. Edquist, L. Hommen,  
L. Tsipouri (eds), Public Technology Procurement and Innovation.  
Kluwer Academic Publishers: Norwell, MA 2000, 570.

17 Vgl. Osborne, D.; Gaebler, T.: Reinventing Government. Addison 
Wesley: New York 1992.

18 Vgl. Mazzucato, M.: The Entrepreneurial State: Debunking Public vs. 
Private Sector Myths. Anthem 2013.

Aspekte voraus, wie z. B. technologische Lockins (falls 
die staatliche Beschaffung bestimmte Technologien 
favorisiert), Nichtdiskriminierung bestimmter priva
ter Akteure (d. h. Branchen und Firmen), Anpassungs 
und ggf. Lähmungseffekte auf Seiten der begünstigten 
Unternehmen sowie eine KostenNutzenAnalyse im 
Vergleich mit anderen FuEFörderinstrumenten. Allen 
voraus jedoch darf die Sicherstellung der Primärfunk
tionen des Staates (Bereitstellung bestimmter öffent
licher Güter und Funktionen in entsprechender Quali
tät) nicht kompromittiert werden.   
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