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TOBIAS STRAUMANN

Rezession, Technologiepolitik und Risikokapital

Das Scheitern der Innovationsrisikogarantie, 1985’

Im Februar 1977 lancierte die Volkswirtschaft — das Organ des Eidgendssischen
Volkswirtschaftsdepartements (EVD) — eine dreiteilige Serie zur schweize-
rischen Forschungspolitik. Im ersten Artikel erkldrte ein wissenschaftlicher
Mitarbeiter des EVD den grosseren Zusammenhang dieser Themenwahl. Die
schweizerische Volkswirtschaft, schrieb er, befinde sich in einer «Nachrezes-
sionsphase», deren Erscheinungsbild «vielschichtig, widerspruchsvoll und ver-
wirrend» sei. Ausserdem bahne sich ein Umbruch des wirtschaftspolitischen
Denkens an, das Verhiltnis von Wirtschaft und Staat werde vollig neu iiber-
dacht. Im Brennpunkt stehe nun die Frage, «mit welchen Instrumenten das
Wirtschaftswachstum wieder in Gang gebracht» werden konne, und das zentrale
Problem sei heute die «Wettbewerbsfiahigkeit». Deshalb miisse die Politik, so
die Schlussfolgerung des EVD-Experten, Forschung und Entwicklung als
«Wachstumsfaktoren par excellence» viel starker als bis anhin fordern.?

Mit dieser Forderung lehnte sich der EVD-Experte 1977 nicht zu weit aus dem
Fenster. Im Gegenteil: Seit dem Olpreisschock und dem Ausbruch einer glo-
balen Rezession im Jahr 1973 sprach man in allen Industrielandern vom Pro-
blem der Wettbewerbsfahigkeit, und iiberall kam es zu einer Art Wiederent-
deckung der Wissenschafts- und Technologiepolitik als Mittel der Krisen-
iiberwindung. Die OECD schrieb 1981 in einem vielbeachteten Bericht: “Far
more than previously, the policies of OECD governments towards science and
technology now flow from economic, foreign and social policy concerns. In-
flation, unemployment, lack of economic growth, the necessity for adjustment
policies, the inexorably rising costs of energy imports, uncertain availability of
crucial raw materials: such problems largely determine the policy-agendas of
most governments.”

Die politischen Massnahmen, die aus diesem erneuerten Interesse an der Wis-
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senschafts- und Technologiepolitik erwuchsen, waren sehr vielfaltig. Zum einen
bauten die westlichen Regierungen die bereits bestehenden Programme aus,
zum anderen entwickelten sie neue Instrumente. Auch in der Schweiz blieb es in
den spidten 1970er Jahren nicht bei Artikelserien in der Volkswirtschaft, es
setzte eine regelrechte technologiepolitische Offensive ein. Zu den neuen In-
strumenten gehorte die Unterstiitzung von kleinen und mittleren Unternehmen
(KMU) mittels einer sogenannten Innovationsrisikogarantie: der Staat sollte als
Riickversicherer dafiir sorgen, dass potentielle Geldgeber eher das Risiko ein-
gehen wiirden, junge und innovative Firmen in der schwierigen Friithphase zu
finanzieren. Den Arbeitgeber- und Unternehmerverbdanden ging diese staat-
liche Offensive jedoch zu weit. Sie ergriffen das Referendum, und die Vorlage
wurde 1985 an der Urne verworfen (43% zu 57% der Stimmen).

Der vorliegende Aufsatz will die Geschichte dieser technologiepolitischen Of-
fensive untersuchen, denn sie hat das Verhiltnis von Staat und Innovation
nachhaltig verdandert. Gleichzeitig soll deutlich werden, wie eng begrenzt der
technologiepolitische Spielraum in der Schweiz ist — selbst wenn die politischen
Umstande noch so giinstig sind, wie dies in den spiten 1970er und frithen
1980er Jahren zweifellos der Fall war. Nicht nur vor jener Reforméra, auch
danach ist nie mehr eine Konstellation eingetreten, in der so viele politische
Krifte davon iiberzeugt waren, dass der Staat eine aktivere Rolle in der Tech-
nologiepolitik spielen sollte. Zwar werden die institutionellen Neuschopfungen
aus jener Zeit bis heute alimentiert, aber an einen weiteren Ausbau ist kaum zu
denken. In der Krise der 1990er Jahre standen nicht mehr Forschung und Ent-
wicklung im Zentrum der Debatte, sondern die «Revitalisierung» der Wirtschaft
mittels Liberalisierung, Deregulierung und Privatisierung.*

Die Grundziige dieser technologiepolitischen Offensive der spaten 1970er und
80er Jahre sind relativ gut bekannt, v. a. dank der OECD-Studie von 1989 und
dem Standardwerk Technik-Standort Schweiz (1991).5 Zu Beginn der 1990er
Jahre ist jedoch dieser Forschungszweig wieder abgestorben, so dass der
Forschungsstand alles andere als befriedigend ist. Erst in jiingster Zeit ist — im
Zuge eines allgemeinen Aufschwungs der schweizerischen Wissenschafts- und
Technikforschung — die Thematik wieder aufgegriffen worden: im Mérz 2000
bewilligte der Nationalfonds ein umfangreiches Projekt zur schweizerischen
Forschungspolitik in internationaler Perspektive.® Fast gdnzlich — und hier will
der Aufsatz einen innovativen Beitrag zur Forschung leisten — fehlen Studien,
welche die Technologiepolitik aus der Perspektive der allgemeinen Wirt-
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schaftspolitik behandeln.” Aus der Krisenerfahrung der 1990er Jahre haben sich
namlich ganz neue wissenschaftliche Fragestellungen nach dem Verhéltnis von
Rezession, Krisendeutung und Politik ergeben.

Der Aufsatz ist in fiinf Kapitel unterteilt. Das erste Kapitel behandelt die
internationalen Zusammenhédnge zwischen Rezession, Wirtschaftspolitik und
Technologiepolitik in den 1970er und 80er Jahren; das zweite Kapitel unter-
sucht dieselbe Thematik im schweizerischen Kontext. Im dritten Kapitel wird
die Vorbereitung der Innovationsrisikogarantie (IRG) beschrieben, im vierten
Kapitel ihr Scheitern im September 1985, womit zugleich die Grenzen einer
zukiinftigen schweizerischen Technologiepolitik abgesteckt wurden. Das fiinfte
Kapitel zeigt schliesslich, dass die technologiepolitische Offensive trotz des
Scheiterns der IRG die Wirtschaftspolitik bis heute nachhaltig pragt. Zu Beginn
des 21. Jahrhunderts spielt der Staat eine aktivere Rolle in der Technologie-
forderung als vor der grossen Rezession von 1973.

Rezession, Angebotspolitik und die Wiederentdeckung der Technologiepolitik

1973 gingen die goldenen Jahre der Hochkonjunktur abrupt zu Ende. Noch 1972
hatten die Vereinten Nationen (UNO) geschrieben, es gebe keinen speziellen
Grund, daran zu zweifeln, dass die Industrieldander in den kommenden Jahren
im selben Stil weiterwachsen wiirden wie in den 1960er Jahren. Ein Jahr spater
sah alles anders aus: die Wachstumsraten kehrten sich binnen kurzer Zeit ins
Negative, die Weltwirtschaft rutschte in eine tiefe Rezession. Der Ausloser der
Krise war der Olpreisschock, aber aufmerksamen Beobachtern war schon frii-
her klargeworden, dass die Zeit immerwahrender Prosperitit bald zu Ende ge-
hen wiirde, da sich das Produktivitatswachstum bereits vor 1973 spiirbar ver-
ringert hatte. Dieser Prozess wurde iiberlagert von neuen Turbulenzen, die sich
durch den Ubergang zu flexiblen Wechselkursen ergaben, und von einem be-
schleunigten Strukturwandel der Weltwirtschaft. Das Resultat der schwieri-
gen Umstdnde: Gewinneinbriiche und staatliche Defizite, Inflationsrekorde und
Zunahme der Arbeitslosigkeit (Stagflation) sowie Energieprobleme und Zah-
lungsbilanzschwierigkeiten.®

Die Rezession fiihrte zu einer neuen Ausrichtung der Wirtschaftspolitik. Key-
nesianistische Krisenrezepte, die deficit spending, Sozialpartnerschaft, Ausbau
des Sozialstaats und eine lockere Geldpolitik favorisierten, gerieten mit zuneh-
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mender Dauer der Krise in Verruf. An ihre Stelle traten monetaristische An-
sichten zur Inflationsbekdmpfung und zur Steuerung der Geldmenge sowie
angebotsokonomische Rezepte — das keynesianistische Ziel der Vollbeschif-
tigung wurde sekunddr. Ende der 1970er Jahre miindeten diese neuen Stro-
mungen in einen grundlegenden Politikwechsel in den USA und in Grossbri-
tannien. In den USA vollzog bereits Jimmy Carter 1978 eine konservative
Wende, und 1979 begann der neue Notenbankchef Paul Volcker mit einer
kompromisslosen Hochzinspolitik zur Bekdmpfung der Inflation. In Grossbri-
tannien setzte sich Margaret Thatcher innerhalb der Konservativen Partei durch
und gewann 1979 die Wahlen. Ihr Programm: die Inflation rigoros bekdampfen,
den Staat durch Steuersenkungen und Sparmassnahmen zuriickdrangen, die
Mirkte liberalisieren und deregulieren sowie die Staatsbetriebe privatisieren.
Zwei Jahre spiter wurde der Republikaner Ronald Reagan amerikanischer Pri-
sident. Er lancierte ein dhnliches Programm, was er mit dem beriihmt gewor-
denen Satz begriindete: «Der Staat 16st keine Probleme, er ist das Problem.»®

Die wirtschaftsliberale Rezeptur war jedoch nur die eine Antwort auf die Re-
zession der 1970er Jahre. Die zweite Antwort — und das wird aus heutiger Sicht
oft unterschitzt — war eine neue Auffassung von Innovation und technischem
Fortschritt, was zu einer Aufwertung der Technologie- und Innovationspolitik
fiihrte. Bis in die frithen 1970er Jahre war Innovation fast ausschliesslich mit
Rationalisierung und Standardisierung gleichgesetzt worden.'® Mit der neuen
Konkurrenz aus Fernost, dem Auftreten der Mikroelektronik und der Verbrei-
tung von neuen Managementmodellen dnderte sich diese Konzeption grund-
legend. Denn nun war mit der Mikroelektronik eine Technologie vorhanden, die
nicht nur Rationalisierungen innerhalb bestehender Unternehmen ermoglichte,
sondern durch ihre multiple Anwendung ganz neue Markte und Gewinnmog-
lichkeiten schuf. Als dieser Paradigmenwechsel absehbar wurde, wuchs der
Druck auf den Staat, die Diffusion der Mikroelektronik mit umfangreichen
Massnahmenpaketen — Ausbildung, Forschungsgelder, Risikokapital — zu unter-
stiitzen.'"" Gefragt waren in diesem Politikfeld also keine wirtschaftsliberalen
Konzepte, sondern eine aktive, interventionistische Rolle des Staats. Der Staat
sollte die Wettbewerbsfiahigkeit der einheimischen Wirtschaft durch gezielte
Massnahmen unterstiitzen. Diese neue Innovations- und Technologiepolitik er-
lebte in den spaten 1970er und frithen 1980er Jahren ihren Durchbruch. 1985
schrieb die OECD in ihrem Science and Technology Policy Outlook: “Government
measures for promoting innovation have greatly expanded in recent years,
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creating an elaborate structure of aids and incentives in almost all OECD
countries.” Auch die Unternehmen, stellte die OECD fest, hitten ihre Forschungs-
anstrengungen seit den spaten 1970er Jahren verstiarkt und trotz der Rezession
der friihen 1980er Jahre aufrechterhalten.'

Die schweizerische Krisenpolitik und die technologiepolitischen
Initiativen des Bundes

Von all diesen Trends blieb die schweizerische Politik nicht unberiihrt. Auch
hierzulande diskutierten Fachleute, Unternehmer, Bankiers, Politikerinnen und
Politiker iiber die Folgen der flexiblen Wechselkurse, die hohen Olpreise, das
schwache Wachstum, die neue Konkurrenz aus Fernost und die Krise der
herkommlichen Wirtschaftspolitik. Die schweizerische Situation unterschied
sich allerdings in einem Punkt fundamental von derjenigen der iibrigen OECD-
Léander: die Arbeitslosigkeit blieb trotz des Verlustes von rund 300’000 Ar-
beitspldtzen sehr gering, und so waren die sozialen Kosten der Rezession viel
weniger sichtbar. Der wichtigste Grund fiir diesen markanten Unterschied war
die restriktive Arbeitsmarktpolitik gegeniiber Ausléanderinnen und Ausldandern:
wer die Stelle verloren hatte und keine schweizerische Niederlassungsgeneh-
migung besass, musste die Schweiz verlassen. Diese Regelung betraf mehr als
200’000 Menschen — zehnmal mehr als die von den Arbeitsimtern ausgewie-
sene Arbeitslosenzahl.'

Das hatte weitreichende Konsequenzen fiir die Wirtschaftspolitik. Die tiefe
Arbeitslosenquote machte es wesentlich einfacher, die Inflation zu bekampfen
und das Budgetdefizit in Grenzen zu halten, obwohl der konjunkturelle Ein-
bruch 1975 im OECD-Vergleich am heftigsten ausgefallen war. Die Infla-
tionsrate betrug bereits 1976 nur noch 1,7% gegeniiber 6,7% im Jahr 1975.
Damit iibertraf die Schweizerische Nationalbank selbst die fiir ihren restriktiven
Kurs beriihmte Deutsche Bundesbank. In Deutschland betrug die Inflationsrate
1975 iiber 8%, ein Jahr spiter rund 3%.'*

Hinzu kam eine zweite schweizerische Besonderheit: die schwache keynesia-
nistische Tradition, die sich zu einem grossen Teil durch historische Griinde
(«strategische Synthese» im Zweiten Weltkrieg) und systembedingte Mecha-
nismen (direkte Demokratie) erkldren lédsst.” Fiir die Schweiz der 1970er
Jahre ldsst sich jedenfalls feststellen, dass die ideologische Verlagerung von
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der nachfrageseitigen zur angebotsseitigen Wirtschaftspolitik viel schneller
und gerduschloser stattfand als in anderen Landern. Zwar vollzog auch die
schweizerische Politik damals «eine schroffe Kehrtwende, einen eigentlichen
Paradigmenwechsel gegeniiber den Orientierungen der Hochkonjunktur» bzw.
eine Art Restauration zugunsten der alten wirtschaftsliberalen Vorstellungen.'
Aber der Widerstand war viel schwicher als im iibrigen Europa. Keynesianistische
Vorschldge der linken Parteien und Gewerkschaften waren ohne Chance. Auch
der Bundesrat unterlag — wenn auch dusserst knapp — mit seinem keynesiani-
stisch inspirierten Konjunkturartikel im Jahr 1975.'7 Die scharfe Kritik vieler
Okonominnen und Okonomen, die 1977 in ungewohnter Eintracht fiir eine
antizyklische Finanzpolitik pladierten, verhallte ohne jede Wirkung. Dasselbe
galt fiir die Expertengruppe «Wirtschaftslage», die der Bundesrat selbst im
Frithjahr 1977 eingesetzt hatte: drei Jahre spater wurde sie vom Bundesrat
wieder aufgelost. Die einzigen Konjunkturmassnahmen, die sich in der Krise
realisieren liessen, waren Investitions- und Beschiftigungsprogramme. Sie
waren von bescheidenem Umfang und kurzer Dauer. Die Expertengruppe
«Wirtschaftslage» stellte im November 1977 dazu fest, «dass die im Rahmen
der drei Konjunkturprogramme vorgenommenen Ausgabenerhohungen von
den iibrigen Ausgabenkiirzungen und Steuererhohungen iiberkompensiert
wurden».'®

So dominierten in der Schweiz bereits Mitte der 1970er Jahre jene Krifte,
welche die Krise als Folge struktureller Probleme auf der Angebotsseite be-
trachteten. Am starksten wurde diese Meinung im Lager der Arbeitgeber- und
Unternehmerverbiande vertreten, unterstiitzt von den Banken, der National-
bank, dem Finanzdepartement, einer grossen Zahl biirgerlicher Politiker und der
Neuen Ziircher Zeitung. Stellvertretend fiir diese Kreise schrieb im Mai 1977
Heinz Allenspach, der Direktor des Zentralverbandes schweizerischer Arbeit-
geber-Organisationen: «Der Beschiftigungsverlust in diesem Ausmasse kann
nicht als «voriibergehender Schwiécheanfall> oder als eine korrigierbare kon-
junkturelle Schwankung angesehen werden. Mit der quantitativen Dimension
hat sich auch die Struktur verdndert.» Daraus leitete Allenspach ab, dass «die
Fragestellungen der sechziger Jahre und der beginnenden siebziger Jahre» —
damit waren keynesianistische Ideen gemeint — «nur noch sehr beschrénkt fiir
die Losung der gegenwirtigen und kiinftigen Probleme sinnvoll» seien."
Interventionistische Vorschlage auf der Nachfrageseite waren also ohne Er-
folgschancen. Der wirtschaftspolitische Konsens lautete, dass strukturelle Mass-
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nahmen auf der Angebotsseite ergriffen werden sollten. Die Frage war bloss:
interventionistische oder liberale Massnahmen?

Interessant ist, dass bei dieser Frage nicht nur die linken und biirgerlichen
Organisationen miteinander in Streit gerieten, sondern dass auch der Bundes-
rat auf klare Distanz zu den Arbeitgeber- und Unternehmerverbénden ging. Und
ebenso aufschlussreich ist aus heutiger Sicht, dass die wirtschaftsliberalen
Krifte die politische Agenda nicht allein bestimmen konnten, wie dies in den
1990er Jahren der Fall sein sollte. Auch die Interventionisten waren durchaus in
der Lage, den politischen Diskurs zu pragen. Ihr Hauptanliegen war die
Technologiepolitik zur Verbesserung der Wettbewerbsfiahigkeit. 1985 besti-
tigte eine okonomische Studie den diskursiven Erfolg der Interventionisten,
indem sie feststellte, dass «Innovations- und Wettbewerbsfahigkeit in den letz-
ten Jahren zunehmend konjunktur- und stabilitdtspolitische Themen in den
Hintergrund» gedringt hitten.?

Allerdings hatten die schweizerischen Befiirworter einer interventionistischen
Angebotspolitik bescheidene Vorschlage im Vergleich mit ihren ausldndi-
schen Kolleginnen und Kollegen. So lehnte es der Bundesrat kategorisch ab,
Industriepolitik zu betreiben. Bereits im September 1975, als die Rezession
noch jung war, warnte Volkswirtschaftsminister Ernst Brugger (FDP) vor
iibereilten Vorhaben. Es gebe zwar eine regionale Strukturpolitik in der Schweiz,
aber die branchenmassige Strukturpolitik sei «noch heftiger umstritten als die
Konjunkturpolitik».?' Dennoch unternahm der Bundesrat Schritte in diese Rich-
tung. Im selben Jahr 1975 setzte Brugger eine Arbeitsgruppe Forschung und
Entwicklung ein, die von Hugo Allemann, dem Prisidenten der Kommission
zur Forderung der wissenschaftlichen Forschung (KWF), geleitet wurde. Die
Arbeitsgruppe hatte den Auftrag, die Probleme der besonders krisengeschadig-
ten Branchen (Uhren-, Textil- und Maschinenindustrie) zu analysieren und
abzukldren, wie ihnen durch Forschung und Entwicklung geholfen werden
konnte.”? Mit anderen Worten: Der Bundesrat wollte zwar nichts wissen von
keynesianistischer Nachfragebelebung und direkter Industriepolitik, aber er
wollte durchaus eine interventionistische Angebotspolitik betreiben. Starkung
der Wettbewerbsfahigkeit hiess fiir ihn, die technologie- und innovations-
politischen Instrumente auszubauen. Das Parlament folgte den Vorschldgen
des Bundesrats und bewilligte einen Kredit von 5 Mio. Fr. Die Arbeitsgruppe
begann Forschungs- und Entwicklungsprojekte zu unterstiitzen, und die Zahl
der eingegangenen Gesuche iiberschritt bald einmal den vorgesehenen Betrag.
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Dies bedeutete einen Durchbruch in der Geschichte der schweizerischen

Technologiepolitik: «Mit dieser Aktion war eine Lanze fiir die Verstirkung

der Forderung industrienaher Forschung als Mittel zur Kriseniiberwindung

gebrochen.»*

1977 erhielten die Kréfte, die sich innerhalb der Verwaltung fiir mehr

Interventionismus einsetzten, grosse personelle Unterstiitzung: der ehemalige

Gewerkschaftssekretar Waldemar Jucker wurde zum Delegierten des Bundes-

rats fiir Konjunkturfragen gewihlt, und die Stelle wurde von einer Halbstelle zu

einer Vollstelle aufgewertet. Anders als sein Vorgénger, der St. Galler Profes-

sor Francesco Kneschaurek, war Jucker sehr empfinglich fiir interventioni-
stische Ideen in der Technologiepolitik. 1977 wurde er zum Leiter einer Ar-

beitsgruppe, die praventiv verschiedene Massnahmenpakete ausarbeiten sollte,

falls ein erneuter Beschaftigungseinbruch eintrife. 1978 schlug Jucker ein so-

genanntes Impulsprogramm vor, das die Finanzierung von angewandter For-

schung, industrieller Entwicklung und technikbezogener Ausbildung zugunsten

der KMU vorsah.?* Die KMU litten in der Tat besonders stark unter der Rezes-

sion, da nicht nur der Absatz stockte, sondern auch ihr Eigenkapital dramatisch

sank — nicht zuletzt wegen des Wertverlusts der betriebseigenen Immobilien.?

Da gleichzeitig ein Innovationsdefizit festgestellt wurde, die KMU aber keine

eigenen Entwicklungsabteilungen finanzieren konnten, wollte Jucker den Staat

als Innovationsforderer ins Spiel bringen.

Die Wirtschaftsverbiande lehnten die Vorschlage Juckers zunéchst ab. Das sei

eine wettbewerbsverzerrende Einmischung des Staates, die auf eine Dauer-

subventionierung nichtlebensfahiger Betriebe hinauslaufe. Als sich jedoch die

Konjunktur 1978 wieder abkiihlte, brockelte der Widerstand der Wirtschafts-

verbande — mit Ausnahme des Gewerbeverbands — schnell ab. Es gelang dem

Bundesrat, das Impulsprogramm in ein Paket mit «Massnahmen zur Milde-

rung wirtschaftlicher Schwierigkeiten» zu integrieren und so iiber die Parla-
mentshiirde zu bringen.? Das hiess: Die Kommission zur Forderung der wis-

senschaftlichen Forschung (KWF) erhielt einen auf vier Jahre beschrinkten

Sonderkredit von 24 Mio. Fr., mit dem sie die praxisorientierte Forschung und

Entwicklung fordern konnte.?” Parallel zu diesem Paket baute der Bundesrat

das regionalpolitische Instrumentarium aus. In einem Bundesbeschluss iiber
Finanzierungsbeihilfen fiir wirtschaftlich bedrohte Regionen wurde vorgeschla-

gen, «dass der Bund Diversifizierungs- und Innovationsinvestitionen sowie

die Ansiedlung neuer Industrien in wirtschaftlich einseitig gepriagten und von
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Arbeitslosigkeit bedrohten Regionen mit der Gewihrung von Biirgschaften,
Zinskostenbeitragen und Steuererleichterungen unterstiitzen kann». Die Hilfe
war an die Bedingungen gekniipft, dass gleichzeitig eine Bank Zinskosten-
beitrdge leiste und der betreffende Kanton die Standortpromotion mitfinanziere.
Allerdings wurde die Vorlage im Stdnderat abgeschwicht, weil die Gebirgs-
kantone eine Bevorzugung der Uhrenkantone befiirchteten.?

Eine neue Rolle fiir den Staat: die IRG

Bei der Behandlung des Impulsprogramms stellte eine Minderheit der vor-
beratenden Kommission im Nationalrat im Dezember 1978 den Antrag, ein
neues Instrument zur Stirkung der Wettbewerbsfahigkeit zu priifen, nimlich
den erleichterten Zugang zu Risikokapital fiir KMU. Zielgruppe von Risiko-
kapital sollten nicht nur bestehende Firmen sein, sondern auch angehende Un-
ternehmer, die zwar zukunftstrachtige Ideen, aber kein Geld besassen. Weitere
parlamentarische Vorstosse folgten im Méarz und Oktober 1979. Auch einzelne
Industriefirmen gelangten ans EVD. Der Bundesrat reagierte und setzte Ende
1980 eine Expertengruppe Risikokapital unter der Leitung von Waldemar Jucker
ein. Damit dehnte sich die Debatte um die Angebotspolitik auf ein neues Ter-
rain aus, und wiederum schieden sich die Geister an der Frage, welche Rolle der
Staat dabei spielen solle. Die Befiirworter einer interventionistischen Losung
waren dabei im Vorteil. Da der Bund begonnen hatte, Forschung und Ent-
wicklung aktiv zu unterstiitzen, war nicht einzusehen, warum er sich nicht auch
fiir die Erleichterung der Kapitalbeschaffung einsetzen sollte. Andernfalls droh-
ten die Forschungsbemiihungen zu versanden. Dass die Rezession die Finan-
zierungsprobleme der KMU dramatisch verscharft hatte und die Innovationsfa-
higkeit zu hemmen drohte, war hingegen in allen Parteien unbestritten.

Der Begriff des Risikokapitals gehorte genauso wie derjenige der Wettbe-
werbsfahigkeit zum neuen Wortschatz der Wirtschaftspolitiker. Abgeleitet vom
englischen venture capital, was korrekt iibersetzt «Wagniskapital» bedeutet,
tauchte das Wort in all jenen Debatten auf, in denen die Innovationstatigkeit
der Schweizer Wirtschaft kritisiert wurde. Dabei kam es jedoch immer wieder
zu Missverstandnissen. Viele Gewerbetreibende verstanden unter Risikokapi-
tal nichts anderes als billigere Bankkredite, was aber die offiziellen Promo-
toren des Risikokapitals gerade nicht meinten. Zwar hatten auch sie KMU im
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Auge, aber ihre Zielgruppe umfasste nur junge, gewinntriachtige High-Tech-
Firmen mit sehr hohem Gewinnpotential. Risikokapital war deshalb v. a. fiir
Anleger interessant, die fiir ihr Risiko mit hohen Renditen belohnt werden
wollten. Das Problem war, dass dieser Mechanismus in der Krise zu wenig
spielte. Es war Kapital vorhanden, und es waren Ideen vorhanden, aber Kapital
und Ideen blieben in der Regel voneinander isoliert. Die Banken scheuten
riskante Kredite, weil sie zundchst die negativen Krisenfolgen eindimmen
wollten, bevor sie sich in neue Abenteuer stiirzten. Und fiir private Kapital-
geber war der Ideenmarkt zu wenig transparent, weil es kaum institutionelle
Regelungen gab. Vor allem wurde immer wieder ein Mangel an kompetenter
Beratung festgestellt.?

Die Expertengruppe Risikokapital konnte sich bei ihrer Arbeit auf zwei Studien
stiitzen.*® Im Januar 1980 war der Bericht der Bankiervereinigung erschienen,
in dem vorgeschlagen wurde, private Wagnisfinanzierungsgesellschaften zu
schaffen. So konnten rund 50-100 Firmen pro Jahr unterstiitzt werden, vermu-
teten die Verfasser. Als weniger wiinschbare Alternative schlug die Bankier-
vereinigung ein Modell mit Staatsbeteiligung vor. Vorbild war die von der
Wirtschaft geschitzte Exportrisikogarantie, bei welcher der Staat die Rolle
eines Riickversicherers einnimmt, fiir den Fall, dass ein Exportgeschaft nicht
funktioniert. Die zweite Studie stammte vom Vorort, der bereits 1974—1976
eine Enquete bei den KMU unternommen hatte. Der Vorort schlug neben steuer-
lichen Entlastungen fiir die KMU die Schaffung eines Anlagefonds vor, aber
sprach sich ausdriicklich gegen eine staatliche Beteiligung aus.

Die Expertengruppe unter dem Vorsitz Juckers war sehr staatsfreundlich zu-
sammengesetzt. Es war deshalb kaum iiberraschend, dass sie das Alternativ-
modell der Bankiervereinigung favorisierte, weil dort der Staat eine wichtige
Rolle einnahm. In ihrem Schlussbericht, den sie im Januar 1983 publizierte,
empfahl sie dem Bundesrat, eine IRG ins Leben zu rufen (vgl. Fig. 1).

Die Grundidee war einfach: Der Bund soll die Rolle eines Riickversicherers
(«Garant») iibernehmen, damit die Geldgeber mehr Risiken eingehen. Dariiber
entscheiden, ob der Bund bei einem Projekt als Garant auftritt, muss eine vom
Bundesrat eingesetzte Kommission fiir Innovationsrisikogarantie. Scheitert das
bewilligte Projekt, muss der Bund zahlen («Innovationsrisikogarantie»); gelingt
es, erhilt der Bund eine Risikopriamie («Umsatzprimie»). Zur Finanzierung der
Verluste bzw. zur Vermehrung der Risikopramien errichtet der Bund einen
eigenwirtschaftlichen Fonds.
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Fig. 1: Organigramm Innovationsrisikogarantie
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Innovationsforderungsgesellschaften sind keine festen Institutionen, sondern
werden je nach Projekt verschieden zusammengesetzt und wieder aufgelost,
sobald ihre Aufgabe erfiillt ist. Die Gesellschaft nimmt wihrend der Realisie-
rungsphase des Innovationsprojekts Beratungs-, manchmal auch Management-
funktionen wahr. Sie muss dafiir sorgen, dass Kreditgeber und Erfinder mitein-
ander ins Gespriach kommen und ihre Bediirfnisse aufeinander abstimmen. Je
nach Projekt sind Kreditgeber und Innovationsforderungsgesellschaft identisch,
zumal wenn es sich um einen erfahrenen venture capitalist handelt.
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Grenzen der schweizerischen Technologiepolitik: das Scheitern der IRG

Der Bundesrat iibernahm den Vorschlag der Expertenkommission und lancierte
die IRG. Der Zeitpunkt war giinstig. Zum einen hatten weitere parlamentarische
Vorstosse die Schaffung einer IRG verlangt, so z. B. im Januar 1982. Zum
anderen passierte das zweite Impulsprogramm 1982 («Massnahmen zur For-
derung der technologischen Entwicklung und Ausbildung») oppositionslos die
parlamentarische Hiirde.! Die wichtigsten Elemente waren die Griindung einer
Schule fiir Wirtschaftsinformatik, Weiterbildungskurse im Bereich der rechner-
unterstiitzten Konstruktionstechniken und der Bauwirtschaft sowie finanzielle
Beihilfen fiir die anwendungsorientierte Forschung auf dem Gebiet der Mess-
und Regeltechnik (rund 6 Mio. Fr.). Die Kosten betrugen 51 Mio. Fr., verteilt
auf sechs Jahre.

Es schien also, dass eine aktivere Technologiepolitik in den frithen 1980er
Jahren nicht mehr soviel Widerstand hervorrief wie noch in den spéten 1970er
Jahren. Dennoch war sich der Bundesrat bewusst, dass er bei den Wirtschafts-
verbanden und ihren Vertretern im Parlament auf grosse Ablehnung stossen
wiirde. Aus ihrer Sicht sollte nach wie vor die Arbeitsteilung zwischen Staat
und Industrie gelten: Der Staat sorgt fiir die Ausbildung, die Grundlagen- und
die industrienahe Forschung; die Industrie finanziert die angewandte Forschung,
entwickelt, produziert und verkauft die Produkte. Der Schweizerische Ge-
werbeverband argumentierte, dass nicht fehlende Forschung und Entwicklung,
sondern die generelle Nachfrageflaute das Hauptproblem seiner Verbands-
mitglieder sei. Von der IRG wiirden nur die wenigsten KMU profitieren kon-
nen. Der Aargauer FDP-Standerat Hans Letsch fasste die Argumentation der
Gegner mit der — ironischerweise von der Linken ausgeliehenen — Parole
zusammen: Es sei hochst bedenklich, wenn der Staat mithelfe, Gewinne zu
privatisieren und Verluste zu sozialisieren.??

Der federfithrende Volkswirtschaftsminister, Bundesrat Kurt Furgler (CVP),
wusste aber, dass die Wirtschaftsverbande in anderen Bereichen weniger Pro-
bleme mit Staatsinterventionismus hatten, z. B. bei der Landwirtschaftspolitik
und der Regionalpolitik.** Ausserdem war 1983 die Rezession der frithen 1980er
Jahre noch nicht voriiber. Man konnte also die IRG auch als Krisenbekdmp-
fungsmittel anpreisen. Der Bundesrat schniirte deshalb zwei Pakete. Das erste
Paket diente der kurzfristigen Krisenbekdmpfung (ein Beschaffungsprogramm
durch Vorziehen von Bauprojekten, ein Beschiftigungsprogramm und die Er-
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hohung der Exportrisikogarantie); das Parlament stimmte der Vorlage im Marz
1983 zu. Das zweite Paket beinhaltete «Massnahmen zur Starkung der mittel-
und langfristigen Anpassungsfihigkeit der schweizerischen Wirtschaft» — eine
Kombination von Regionalpolitik und Technologiepolitik. Der Bundesrat schrieb
in der Botschaft vom 6. Juli 1983 unmissverstandlich, er erachte «die beiden
sich ergdnzenden Massnahmen als notwendig», um die Anpassungsfahigkeit der
schweizerischen Wirtschaft zu starken.**

Doch die Taktik des Bundesrats ging nicht auf. Das Misstrauen gegeniiber
staatlichen Eingriffen in die Innovationsfinanzierung war zu gross. Der erst-
beratende Stianderat schniirte das Paket in der Sommersession 1984 wieder auf,
verabschiedete die regionalpolitischen Massnahmen und verlangte Nachbes-
serungen bei der IRG; der Nationalrat folgte ihm. Der Bundesrat arbeitete eine
revidierte IRG-Vorlage aus, die — v. a. dank geschlossener Unterstiitzung durch
die CVP und die SP — gutgeheissen wurde. Doch biirgerliche Parlamentarier, der
Gewerbeverband und der Vorort brachten miihelos 50’000 Unterschriften fiir
das Referendum zusammen, denn die Mitglieder der beiden Wirtschaftsver-
bande hatten sich seit der Behandlung im Parlament mit grosser Mehrheit gegen
die Vorlage ausgesprochen. Die Volksabstimmung vom 22. September 1985 fiel
nach einem intensiven Kampf zugunsten der Gegnerinnen und Gegner aus: die
Einfiihrung einer IRG fiir KMU wurde mit 695’288 zu 917°507 Stimmen ab-
gelehnt (ca. 43% zu 57% der Stimmen).>

Das Erbe der technologiepolitischen Reformdra

Die Ablehnung der IRG war eindeutig, aber aus heutiger Sicht — nach der
Stagnation der 1990er Jahre und einem Jahrzehnt der Deregulierung — vermag
dies nicht zu iiberraschen. Erstaunlich ist vielmehr der hohe Anteil von Ja-
stimmen. Eine so breite Unterstiitzung fiir eine interventionistische Techno-
logiepolitik ist heute nicht mehr denkbar. 1992 lancierten die Gewerkschaft
SMUV und die SP-Fraktion die IRG von neuem, die CVP-Fraktion versuchte
es 1993 mit einem dhnlichen Vorstoss. Ohne jeden Erfolg. Der Bundesrat, der
zehn Jahre frither mit allen Kraften auf die IRG gesetzt hatte, zeigte sich sehr
skeptisch, und das Parlament wandelte den CVP-Vorstoss in ein Postulat um.*
Damit war die IRG endgiiltig erledigt.

Die Zeiten haben sich grundsitzlich gedndert. In der Krise der 1990er Jahre
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dominierte die wirtschaftsliberale Krisenrezeptur die wirtschaftspolitische
Agenda. Von der technologischen Wettbewerbsfahigkeit war zwar noch die  Rede,
und der Bund finanzierte weiterhin Studien der Wirtschaftsinstitute,”” aber in-
nerhalb des politischen Diskurses waren die Gewichte nun ganz anders verteilt.
Wer von Wettbewerbsfahigkeit sprach, dachte weniger an die technologische
Wettbewerbsfahigkeit als an die Verbesserung der Rahmenbedingungen.®®
Doch trotz dieser wirtschaftspolitischen Wende hat sich eine grundlegende
Einsicht aus der Reformira der spaten 1970er und frithen 1980er Jahre erhalten:
dass der Bund Technologie und Innovation aktiver fordern muss. Die Kommis-
sion fiir Technologie und Innovation (KTI), wie die KWF seit 1995 heisst, ist
heute eine unbestrittene Institution des Bundes. 1975 — vor der grossen Rezes-
sion der 1970er Jahre — hatte sie einen Jahreskredit von 3,8 Mio. Fr. zur
Verfiigung, heute ist es ein zweistelliger Millionenbetrag.*
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