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Wie wirksam sind Massnahmen der Schweizer
Innovationsforderung?

In den letzten zwanzig Jahren hat
der Bund zahlreiche Anstrengun-
gen unternommen, um die Inno-
vationsleistungen von Unterneh-
men und Hochschulen zu férdern.
Die Massnahmen der Kommission
fiir Technologie und Innovation
(KTI) wurden im Kontext der
«evidenzbasierten Politik» durch
eine Vielzahl von Evaluationen
untersucht. Eine Auswertung der
vorliegenden Studien aus dem
Zeitraum von 1997 bis 2011 zeigt,
dass die Massnahmen positive
Effekte zu erzielen vermochten,
wenn auch in unterschiedlichem

Ausmass.
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Vgl. Cartwright, Hardie (2012).

Vgl. Widmer, De Rocchi (2012), S. 149.
Vgl. Berwert, Zehnder (2006), S. 13;
Rhomberg et al. (2006), S. 12.

Vgl. van der Veen et al. (2012).
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Mit Massnahmen wie der Medtech-Initiative will die KTI u.a. den Wissens- und Technologie-Transfer zwischen Forschung

und Privatwirtschaft férdern, dies etwa in einem jahrlich stattfindenden Medtech-Event.

Unter dem Stichwort der evidenzbasierten
Politik wird heute in vielen Landern der An-
spruch verfolgt, die Politik an empirisch fun-
dierten Erkenntnissen auszurichten.! Der
Hintergrund dieser Politik ist die Einsicht,
dass die immer komplexeren politischen
Problemstellungen unabhingige und be-
griindete Expertise erfordern. Im Gegensatz
zu Bewertungen auf der Basis von ideologi-
schen Orientierungen oder materiellen Inte-
ressen soll die Politik auf empirischen Er-
kenntnissen beruhen. Evaluationsstudien
stellen dazu eine wichtige Quelle dar.?
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Massnahmen der Innovationspolitik wa-
ren im Sinne der Rechenschaftspflicht (Ac-
countability) immer wieder Gegenstand von
Evaluationsstudien durch unterschiedliche
Mandatstriger. Welche Wirkungen von inno-
vationspolitischen Massnahmen lassen sich
durch diese Studien erhirten? Diese Frage
wird am Beispiel der Férdermassnahmen der
KTI und ihrem Umfeld anhand von 18 er-
fassten Evaluationsstudien untersucht.

Es geht um den Zusatznutzen einer
Massnahme

Wirkungsanalysen schitzen die Auswir-
kungen einer staatlichen Aktivitit, hier inno-
vationspolitischen Interventionen, ab und
bewerten diese.” Um solche Wirkungen zu
messen, wurde zu Beginn der 1980er-Jahre
das Konzept der Additionalitit entwickelt,
das heute in der Evaluationspraxis den State
of the Art darstellt.* Dabei steht der Nutzen
einer offentlichen Forderung im Zentrum:
Inwieweit gelingt es, mit einer Fordermass-
nahme einen Zusatznutzen fiir die betroffe-
nen Akteure in der Wirtschaft und an den
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Kasten 1
Verschiedene Arten der Additionalitdt

Die Input-Additionalitdt untersucht, inwie-
fern die staatlichen Massnahmen zusdtzliche
Aufwendungen fiir innovative Aktivitaten auf-
seiten der beteiligten Akteure bewirken. Die
Frage lautet, welche Mehrinvestitionen die
staatliche F&E-Forderung bei den betroffenen
Organisationen ausldst. Im Rahmen von
Innovationen betrifft dies insbesondere die
finanziellen Aufwendungen fiir F&E-Tatig-
keiten und das eingesetzte Humankapital.
Falls diese Mehrinvestitionen nahe bei null
liegen, spricht man von einem Mitnahme-
effekt, da die Akteure Geld erhalten fiir Tatig-
keiten, die sie ohnehin durchgefiihrt hatten.

Die staatlichen Fordermassnahmen kon-
nen aber auch breitere Effekte haben, indem
sie das allgemeine Innovationsverhalten der
betreffenden Akteure beeinflussen. Die Beha-
vioural-Additionality bzw. Additionalitiit des
Verhaltens umfasst Bewusstseins-, Einstel-
lungs- und Verhaltensanderungen aufseiten
der betroffenen Organisationen, die durch die
Férdermassnahmen entstanden sind. Beispie-
le sind etwa der Aufbau von neuen Fahigkei-
ten und Kenntnissen, die Entwicklung von
Netzwerken und die Verbesserung der inter-
nen Organisation. Die Additionalitédt des
Verhaltens ist nur schwerlich quantitativ
messbar und diffuser als die Input-
Additionalitat.

Die Output-Additionalitit umfasst die Leis-
tungen der betroffenen Organisationen, die
aufgrund der staatlichen Férderung entstan-
den sind. Bei Firmen stehen die kommerziel-
len Auswirkungen der Intervention im Zent-
rum, also die neuen Produkte, Prozesse und
Dienstleistungen, wahrend es bei den Hoch-
schulen etwa um Publikationen oder Patente
gehen kann, welche dank der 6ffentlichen
Férderung generiert wurden. Neben den Out-
puts erfasst diese Art der Additionalitat auch
Outcomes und Impacts, also die mittelfristi-
gen Wirkungen der Intervention bei den Ad-
ressaten und die langfristigen soziookono-
mischen Verdanderungen, die aufgrund der
innovationspolitischen Massnahme eintreten.

Quelle: Good (2006).
5 Vgl. Georghiou et al. (2002), S. 85 f.

6 Vgl. Good (2006), S. 24 ff.
7 Vgl. Barjak (2013); Hotz-Hart, Rohner (2013).

Hochschulen zu erzeugen, der ohne die In-
tervention nicht vorhanden wire? Dabei
wird zwischen drei verschiedenen Arten von
Additionalitit unterschieden: Input, Verhal-
ten und Output (siehe Kasten I).

Das Kernproblem bei einem Nachweis
von Additionalitit bzw. bei der Messung
von Wirkungen politischer Interventionen —
nicht nur in der Innovationsférderung — ist
die Erfassung der Differenz zwischen der
Entwicklung, wie sie ohne Forderung statt-
gefunden hitte, und der effektiven Entwick-
lung mit Forderung.® Da verschiedene Ursa-
chen fiir ein und dieselbe Verdnderung in der
effektiven Entwicklung in Frage kommen,
kann diese nicht eindeutig einer bestimmten
Intervention zugeordnet werden. Neben der
Massnahme, deren Wirkung die Evaluation
zu bestimmen versucht, existiert eine Viel-
zahl von weiteren Einflussfaktoren, die den
Verlauf der Zielgrosse — und damit den Aus-
gang der Intervention — beeinflussen. Dieses
Problem ist im Innovationsbereich aufgrund
der hohen Komplexitit des Innovationspro-
zesses besonders akut.®

Innovationsforderung ist weitgehend
konsistent und effizient

Die KTI ist die wichtigste Organisation
des Bundes zur Unterstiitzung von ange-
wandter F&E, von Jungunternehmen sowie
des Wissens- und Technologietransfers. Sie
fordert die Entwicklung von neuem, technik-
relevantem Wissen und unterstiitzt deren
Umsetzung und Verbreitung. Eine Vielzahl
von Evaluationsstudien haben die Wirkun-
gen diverser Massnahmen in den letzten bei-
den Jahrzehnten untersucht. Deren Befunde
sind im Auftrag des Staatssekretariats fiir Bil-
dung, Forschung und Innovation (SBFI) in
zwei Studien ausgewertet worden.”

Aufgrund einer systematischen computer-
unterstiitzten Textanalyse der Evaluationsstu-
dien kommt Barjak (2013) zum Schluss, dass
die Innovationsférderung konsistent ist und
weitgehend effizient umgesetzt wird. Die Eva-
luationen beurteilen die Eignung der inno-
vationspolitischen Férdermassnahmen zur
Losung der vorab identifizierten Probleme
und die Kohidrenz zu anderen Massnahmen
und Institutionen tiberwiegend als gut. Die
meisten Schwierigkeiten werden bei den Aus-
fithrungsbestimmungen gesehen, die Forder-
ziele und den vorgesehenen Zeitrahmen der
Forderung nicht immer in Einklang brachten.
Auch fiir die Implementation wurden nahezu
durchwegs gute Noten verteilt, wobei grossere
Fordermassnahmen tendenziell etwas besser
als kleine abgeschnitten haben. Einzig der
Kommunikation und Koordination zwischen
den im Rahmen der Forderung involvierten
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Institutionen wurde bei einigen Massnahmen
ein schlechtes Zeugnis ausgestellt.

Barjak (2013) stellt weiter fest, dass die In-
novationsférderung gemiss dem Urteil der
Evaluationen in den meisten Fillen ihre tech-
nologischen Ziele erreicht hat. Abstriche gibt
es bei den davon abgeleiteten wirtschaftli-
chen Zielen: Markteinfithrung von Innovati-
onen, Kommerzialisierung von Projektergeb-
nissen, Starkung einer Branche durch neue
Produkte und Griindungen konnte nicht im-
mer wie vorab formuliert realisiert werden.

Hoher Zusatznutzen beim Verhalten

Hotz-Hart und Rohner (2013) haben die
verschiedenen Fordermassnahmen der KTI
in vier Gruppen eingeteilt: Wissens- und
Technologietransfer, Aktionsprogramme,
Projektforderung und Unternehmertum (sie-
he Kasten 2). Zu Auswertungszwecken wur-
den auf der Mikro-Ebene vier Wirkungsdi-
mensionen unterschieden: Wissenschaft und
Technologie (z.B. verbesserte wissenschaft-
lich-technologische Fihigkeiten), Organisati-
on (z.B. neue Kontakte und Abliufe), Markt
(z.B. Innovationen) und Arbeit (z.B. Mitar-
beiterzuwachs).

Die Analyse der Additionalitit zeigt bei
allen vier Gruppen von Massnahmen Ge-
meinsamkeiten beziiglich des Zusatznutzens
beim Verhalten (siehe Tabelle 1). Dies gilt be-
sonders fiir den Aufbau von Wissen und
Kompetenzen, wenn auch in unterschiedli-
chen Bereichen. Im Rahmen der Aktionspro-
gramme und der Projektforderung gelang
der Aufbau von wissenschaftlichem und
technischem Wissen sowie Fahigkeiten bei
Hochschulen und Wirtschaftspartnern. Beim
Unternehmertum wurde ein Kompetenzge-
winn beziiglich Strategie und Organisation
erzielt. Die Wirkung der WTT-Initiative,
welche den Bekanntheitsgrad von Wissen
und Technologien in der Privatwirtschaft er-
hohen will, ist eher bescheiden. Abgesehen
von der Forderung des Unternehmertums
bewirken alle Interventionen eine Stirkung
der Kontakte zwischen Hochschulen und In-
dustrie. Sowohl die WTT-Initiative als auch
die Aktionsprogramme und die Projektfor-
derung fithren zu intensiveren und stabileren
Beziehungen zwischen diesen Partnern.

Die Wirkungen der Initiative zum Wis-
sens- und Technologietransfer sind im Ver-
gleich zu den iibrigen Interventionstypen
relativ beschriankt. Neben den bereits er-
wihnten Wirkungen werden aufseiten von
Input und Output keine weiteren Effekte
festgestellt. Dies hidngt moglicherweise damit
zusammen, dass der zeitliche Abstand zwi-
schen der jeweiligen Massnahme und deren
Evaluation zu kurz war.
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Tabelle 1

Mehr Studiengdnge und bessere
Erhartete Wirkungen der vier untersuchten Interventionstypen der Innovationsfoérderung

Die vier idealtypischen Fordermassnahmen der KTI

Auf der Grundlage des Ziels der jeweiligen
Fordermassnahme lassen sich vier Interventions-
typen der KTI unterscheiden:

- Wissens- und Technologietransfer (WTT): Durch
professionell gefiihrte WTT-Konsortien wurde
das Ziel verfolgt, die Zusammenarbeit der Un-
ternehmen mit den Hochschulen zu verstarken
und auszubauen.

— Aktionsprogramme: In den 1990er-Jahren hat

die KTI, oft zusammen mit Kantonen und Part-

nern aus der Industrie, sogenannte Aktionspro-
gramme entworfen und durchgefiihrt. Die Ziele
dieser Interventionen bestanden darin, wissen-
schaftliche und technische Kompetenzen in
strategisch wichtigen Themen bei Fachhoch-
schulen und ETH aufzubauen und die Anwen-
dungskompetenzen der Privatwirtschaftin den
neuen Technologien zu stéarken.

KTI-Projektforderung: Das wichtigste Instru-

ment der KTI stellen Verbundprojekte zwischen

Hochschulen und Unternehmen dar. Dabei

fliessen die KTI-Gelder ausschliesslich an die

offentliche Forschungsstatte, wo sie haupt-
sdchlich die Personalkosten fiir wissenschaftli-
che Mitarbeitende abdecken. Vom beteiligten

Wirtschaftspartner wird ein Engagement von
mindestens 50% der Projektkosten vorausge-
setzt.

Unternehmertum: Die Realisierung und Verbrei-
tung von Innovationen am Markt tiber die Griin-
dung von Unternehmen ist mit besonderen Risi-
ken und Unsicherheiten verbunden. Die Férde-
rung der Initiative «CTI Start-up» konzentriert
sich auf eine intensive Betreuung und Beratung
von Jungunternehmen in der Friihphase der
Unternehmensentwicklung. Um die Informa-
tionsasymmetrie zwischen Jungunternehmern
und potenziellen Investoren abzubauen, wird
Jungunternehmen, die im Urteil von Experten
eine bestimmte Qualitat erreichen, zudem ein
Qualitdtslabel verliehen. Dieses soll potenziel-
len Investoren als Signal dienen und die Risiken
fiir sie besser beurteilbar machen. Ebenfalls in
diesem Aktionsfeld anzusiedeln ist die Initia-
tive «Venturelaby, die das Ziel verfolgt, Studie-
rende fiir Unternehmertum und Griindung zu
sensibilisieren und entsprechend weiterzubil-
den.

Quelle: Hotz-Hart, Rohner (2013).
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Qualitdt der Lehre
Mi‘km'Eb:n: . I'/:p.Ut erhalten o O;:;put Im Unterschied dazu konnte sich der In-
et g T (T o renionsty Atsongragramme_beson
Mittel fiir Bildung, Kompetenzen ders durch den Aufbau von Studiengingen
Beratung und F&E und Qualitidtsverbesserungen der Lehre aus-
Projektfrderung: Projektforderung: zeichnen. Hintergrund bildete das politi-
:E:;zgf;en Patentanmeldung sche Ziel, die wissenschaftlichen und tech-
Organisation B Alle Typen: ~ nischen Kompetenzen der Hochschulen
Starkung der Kontakte (v.a. Fachhochschulen und ETH) aufzubau-
zwischen Hochschulen en und die Anwendungskompetenzen der
und Industrie Privatwirtschaft bei neuen Technologien zu
Markt - Projektforderung: starken. Die beriicksichtigten Evaluations-
E:)Zi:‘:gj;;gi'un d studien dokumentieren eindriicklich, dass
Kosteneinsparung dieses Ziel durch die Entwicklung von neu-
Unternehmertum: Unternehmertum: en Bildungsangeboten und die Verbesse-
mehr Fremdkapital L L L E0E rung von bestehenden Kursen erreicht wur-
. am Markt bestehen de. Es ist jedoch auch festzustellen, dass im
Arbeit - - i/t’;trelfgz'?deigrbnéiter— Rahmen der Aktionsprogramme weder un-
——— mittelbare Markt-, noch Arbeits- bzw. Be-
Quelle: Hotz-Hart, und Rehner (2013}, 5. 23 / Die Volkswirtschaft schiftigungswirkungen festgestellt wurden.
Aufseiten von Input und Output wurden
nur geringe Effekte (zusitzliche finanzielle
Kasten 2 Mittel fiir Bildung, Beratung und F&E, eini-

ge Publikationen) nachgewiesen. Die vom
Bund zum Teil verlangte und auch effektiv
geleistete komplementire Finanzierung der
Programme durch Beitrige der Kantone
wurde von den Evaluationsstudien wahr-
scheinlich aufgrund ihrer spezifischen
Fragestellungen nicht beachtet. Die Akti-
onsprogramme diirften also zusitzliche
Wirkungen aufweisen, die iiber den Fokus
der beriicksichtigten Evaluationen hinaus-

gehen.

Hohere F&E-Aufwendungen in der
Industrie

Neben vielseitigen Effekten auf der Out-
put-Seite — wie etwa Prozessinnovationen,
Umsatzsteigerungen und Patentanmeldun-
gen — liegt das Charakteristische der KTI-
Projektférderung insbesondere darin, dass
diese zu hoheren F&E-Aufwendungen bei
den Industriepartnern fithrt. Da die KTT ei-
ne subsididre Forderung betreibt und vom
beteiligten Wirtschaftspartner ein Engage-
ment von mindestens 50% der Projektkos-
ten voraussetzt, erstaunt dieses Resultat
nicht. Diese Forderung hat also eine Additi-
onalitit des Inputs zur Folge, indem sie
zusitzliche F&E-Anstrengungen der teil-
nehmenden Unternehmen auslost. Die Wir-
kungen dieses Interventionstyps fallen dem-
nach vor allem im Bereich von Wissenschaft
und Technologie an. Die berticksichtigten
Evaluationsstudien deuten darauf hin, dass
die KTI-Forderung den Firmen ermoglicht,
grossere Projekte durchzufithren und dabei
ein hoheres Risiko einzugehen. Ohne KTI-
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Kasten 3
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Gelder werden die Projekte anwendungs-
orientierter ausgerichtet. Mogliche Mit-
nahmeeffekte werden also durch die
grossere Forschungstiefe aufgewogen. Die
Projektforderung diirfte damit ihr Ziel, die
Umsetzung und Verbreitung von neuem,
technikrelevantem Wissen zu verbessern,

mehrheitlich erreichen.

Mehr Risikokapital fiir Start-ups

Die Wirkungen der Férderung des Unter-
nehmertums sind komplementir dazu gela-
gert. Wihrend bei der Verhaltens-Additio-
nalitit — abgesehen vom Kompetenzgewinn
beziiglich Strategie und Organisation der
Jungunternehmer — kaum Effekte auszuma-
chen sind, zeigen sich aufseiten Input und
Output eindeutige Wirkungen. Da die Ent-
wicklung einer Innovation zur Marktreife
ein hochst risikoreicher- und zeitintensiver
Prozess ist, stellt die Finanzierung fir das
Uberleben von innovativen Jungunterneh-
men ein kritischer Erfolgsfaktor dar. Die be-
riicksichtigten  Evaluationsstudien
dass es die KTI-Start-up-Unterstiitzung den
Unternehmen ermoglichte, mehr Venture-

zeigen,

Kapital als vergleichbare Start-up-Projekte
ohne KTI-Hilfe zu akquirieren, was eine Ad-
ditionalitit des Inputs belegt. Zusitzlich
konnen die geférderten Jungunternehmen
eher am Markt bestehen, haben bessere
Uberlebenschancen und verzeichnen einen
stirkeren Mitarbeiterzuwachs als vergleich-
bare Firmen ohne KTI-Férderung. Diese
Wirkungen auf der Output-Seite deuten dar-
auf hin, dass die KTI ihr Ziel erreicht, inno-
vative Jungunternehmen bei der Umsetzung
von neuen Technologien am Markt zu for-
dern. Beachtlich ist dabei besonders, dass es
durch den gewihlten Ansatz gelingt, ohne
direkte finanzielle Forderung Additionaliti-
ten sowohl beim Verhalten als auch aufseiten
Input und Output zu erzeugen. Entspre-
chende Wirkungen sind auf den Ebenen
Markt, Organisation und Arbeit festzustel-
len.

Nur sehr begrenzte Objektivierung durch
Evaluationsstudien

Gemaiss dem Ansatz evidenzbasierter Po-
litik soll tiber Interventionen anhand von
empirisch gesicherten Erkenntnissen ent-
schieden werden — im Gegensatz zu deren
Wahl aufgrund von ideologischen Orientie-
rungen oder materiellen Interessen. Auch
wenn die hehre Absicht anzuerkennen ist,
zeigen die untersuchten Studien, dass einer
evidenzbasierten Innovationspolitik deutli-
che Grenzen gesetzt sind. Dies hidngt haupt-
sdchlich mit der mangelnden Robustheit von
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Resultaten aus Evaluationsstudien zusam-
men. Evaluationen im Innovationsbereich
miissen den Umstand beriicksichtigen, dass
die eindeutige Messung von Effekten schwie-
rig ist, da verschiedene Ursachen fiir eine be-
stimmte Wirkung verantwortlich sind, wobei
viele von der Intervention nicht beeinfluss-
bar sind. Das Problem verschirft sich zusitz-
lich, wenn mittel- und lingerfristig angelegte
Effekte (Impacts und Outcomes) bestimmt
werden sollen, also die soziodkonomischen
Verdnderungen, die aufgrund der Innovati-
onsfordermassnahme stattfinden. Den ge-
nauen Nutzen einer innovationspolitischen
Massnahme zu beziffern, ist also schwierig,
und erhobene Kennzahlen sind mit Vorsicht
zu interpretieren. Evaluationsstudien koén-
nen die Objektivierung der Debatte somit
nur beschrankt unterstiitzen.

Anzustreben ist eine durch Evidenz
beeinflusste Politik

In den meisten Fillen gibt es keine objek-
tiv richtige, also durch Evidenz vollstindig
begriindbare oder ableitbare Politik. Letzt-
lich sind viele politische Massnahmen zwin-
gend mit einem Entscheid tiber ein Wertur-
teil verbunden und damit materiellen
Interessen und/oder parteipolitischen Orien-
tierungen unterworfen. Wissenschaftliche
Evidenz ist differenziert zu betrachten. Sie
sollte im politischen Entscheidungsprozess
einen wichtigen Stellenwert einnehmen,
kann normative Entscheide jedoch oft nur
unterstiitzen, aber nicht ersetzen. Realisti-
scherweise ist eine evidenzbasierte Politik im
urspriinglichen Sinne kaum moglich; anzu-
streben ist vielmehr eine durch Evidenz be-
einflusste Politik. 1



