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EDITORIAL

KLAUS SCHUCH, MANAGING DIRECTOR OF FTEVAL

LIEBE LESERIN,
LIEBER LESER

ie halten ein sehr umfangreiches Exemplar des fteval Journal for

FResearch and Technology Policy Fvaluation in den Handen, wofUr

ich in erster Line den zahlreichen Autorinnen und Autoren sehr
dankbar bin. Das Heft enthalt Informationen zu 12 Evaluierungen, die in
der letzten Zeit in Osterreich bzw. in Europa im Forschungs-, Technolo-
gie- und Innovationsbereich (FTI-Bereich), durchgefuhrt von dsterreichi-
schen Einrichtungen sowie deren internationalen Partnern, stattgefun-
den haben.

Damit zeigt dieses Heft erstens, dass osterreichische Evaluierungs-
einrichtungen, die sich Uberwiegend aus auleruniversitaren Forschungs-
institutionen und Beratungsfirmen zusammensetzen, breit aufgestellt
sind, und zum Teil auch international retssieren. Die meisten dieser
Einrichtungen sind Mitglieder der Osterreichischen Plattform fiir For-
schungs- und Technologiepolitikevaluierung. Zum Zweiten ist das Heft
auch ein Beweis, dass im FTI-Bereich Evaluierungen von Programmen,
Instrumenten, Organisationen und anderen Malnahmen zum guten und
vor allem gelebten Standard gehdren, wenngleich in den letzten Jahren
auch vereinzelt Kritik an einer wahrgenommenen ,Routinisierung” von
Evaluationen, ihrer Kleinteiligkeit (die vor allem den finanziellen Rah-
menbedingungen geschuldet ist) und einem graduellen Riickgang von
Evaluationsauftragen aufgekommen ist. Um diese Wahrnehmungen zu
uberpriifen, bemiht sich die fteval demnachst eine Evaluierungsmarkt-
studie zu lancieren. Fiir die Wahrnehmung sprechen jedenfalls gekiirzte
Ermessensausgaben auf Seiten der ministeriellen Auftraggeberinnen so-
wie eine graduelle Bereinigung des Programmangebots im FTI-Bereich.
Das gegenstandliche Heft unterstlitzt diese Wahrnehmung in seinem
Umfang und seiner Ausrichtung nicht, wenngleich nicht alle Beitrage
genuin auf konkrete Evaluierungen bezogen sind und somit auch eine
thematische Erweiterung des fteval Journal for Research and Technology
Policy Evaluation auf einschlagige Studien im FTI-Bereich anzeigen.

Das Heft beginnt mit einer systemischen Analyse und Einschatzung
von Forschung an den dsterreichischen Fachhochschulen durch Giinther
R. Burkert, Barbara Heller-Schuh, Karl-Heinz Leitner, Georg Zahradnik.
Es behandelt ein seit Jahren in Osterreich diskutiertes Thema, bei dem
Fragen der Abgrenzung zur universitaren F&E sowie die strukturelle F&E-
Forderung durch die offentliche Hand, und hier vor allem auch die Frage
ob Bund oder Lander dafiir zustandig waren, sowie das damit verbunde-
ne Governance-System flr Diskussionsstoff sorgen.

Es folgt ein Beitrag Uber eine institutionelle Evaluierung von Susan-
ne Biihrer, Peter Kaufmann, Stephanie Daimer, Sascha Ruhland, Knut
Koschatzky, Sonja Sheikh van zwei der wichtigsten Agenturen im FTI-
Bereich in Osterreich, namlich der aws und der FFG. Diese Evaluierung

ist ein Beispiel flr einen umfassenden Evaluierungsauftrag, der Aspekte
der Governance, der Principal-Agent-Beziehungen, der Organisation und
vieles mehr zum Thema hat.

Der Beitrag von Thomas Jud und Magdalena Kleinberger-Pierer fasst
die wesentlichen Ergebnisse des Zwischenberichts der Evaluierung des
Forderprogrammes Wissenstransferzentren und IPR-Verwertung zusam-
men, der Ende 2017 erstellt wurde. Er hat sowohl summative als auch
formative Elemente und behandelt u.a. die Passgenauigkeit der Inter-
ventionslogik und der tatsdchlichen Umsetzung des Programms zur Er-
zielung des gewiinschten Mehrwerts.

Herwig W. Schneider und Christian Helmenstein, zwei Autoren die
nicht einer fteval-Mitgliedsorganisation angehdren, berichten von der
Programmevaluierung der von der CDG abgewickelten Forderprogram-
me ,Forderung der Einrichtung und des Betriebs von CR-Labors” und
,Forderung und Einrichtung des Betriebs von Josef Ressel-Zentren”.
Sie fassen die wichtigsten Ergebnisse der Evaluierung in einem multi-
methodischen Ansatz zusammen.

Peter Biegelbauer, Petra Wagner und Manuela Hargassner-Delpos
berichten in einem von insgesamt nur zwei englischsprachigen Beitra-
gen in diesem Heft Gber ihre Erfahrungen und Erkenntnisse im Bereich
von ,policy experimentation”. Sie thematisieren diesbezliglich das AMS
Projekt ,entrepreneurship lab”, das sich an arbeitslose Personen richtet,
die einen Schritt in die Selbstandigkeit, iberwiegend als Einzelunterneh-
merln versuchen wollen.

Die steuerliche Forschungsforderung und ihre Effekte wurde seitens
der fteval im letzten Jahr aufgrund der Evaluierung der dsterreichischen
Forschungspramie umfassend in Veranstaltungen thematisiert. Birigtte
Ecker fasst die wesentlichsten Ergebnisse dieser aufwandigen Evaluie-
rung in ihrem Beitrag Ubersichtlich zusammen.

Martin Falk und Peter Kaufmann untersuchen in ihrem Beitrag zum
einen den Zusammenhang zwischen F&E-Aktivitaten und Unterneh-
menswachstum, zum anderen wird analysiert ob und inwiefern sich die
Unternehmenscharakteristika von schnell wachsenden Unternehmen im
Vergleich zu Unternehmen mit moderatem bzw. niedrigem Wachstum
unterscheiden. Soviel sei vorweg verraten: Die Ergebnisse zeigen einen
eindeutigen positiven Zusammenhang zwischen F&E-Aktivitaten und
Unternehmensentwicklung.

Der dsterreichische Risikokapitalmarkt und die Initiativen der aws zur
Unterstiitzung von mehr Dynamik in diesem werden im néachsten Beitrag
thematisiert. Der Autor Helmut Gassler rdumt dabei mit der altherge-
brachten Vorstellung auf, dass in Osterreich diesbeziiglich alles im Argen
lage. Die Evaluation der aws-Malnahmen hat ergeben, dass der Risi-
kokapitalmarkt in Osterreich, insbesondere auch aufgrund von auslan-
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dischen Investitionen und den unterstiitzenden MaBnahmen der aws,
deutlich aufgeholt und sich der Riickstand zu den Innovation Leaders
erheblich verringert hat.

Fine weitere Schwachstelle in Osterreich ist die ungeniigende Breit-
bandabdeckung, weswegen bereits in der letzten Legislaturperiode eine
Breitbandstrategie und ein Masterplan erstellt wurden. Der Artikel von
Susanne Barenthaler-Sieber und Michael Béheim zeigt aufgrund der
Zwischenevaluierung, dass die im Masterplan festgelegte und durch die
Ausschreibungen verfolgte Umsetzung geeignet ist, das Ziel, ganz Oster-
reich mit mindestens 100 Mbit/s schnellem Internet zu versorgen, auch
tatsachlich zu erreichen.

Renate Handler berichtet in ihrem Beitrag Uber die Evaluierung des
Innovationsschecks und des Innovationsschecks Plus. Die I-Scheck-Pro-
gramme richten sich dabei speziell an kleinere, bisher nicht regelmaRig
innovierende Unternehmen, die kein eigenes F&E-Personal haben und
daher auf den Wissenstransfer von Forschungseinrichtungen angewie-
sen sind. Die Evaluierung macht deutlich, dass im Zuge der Umsetzung
der Programme die Wirkungsziele erfolgreich verfolgt werden.

Die letzten beiden Artikel dieses Heftes haben eine internationale Di-
mension. Der in englischer Sprache geschriebene Beitrag van Alexander
Degelsegger-Marquez, Isabella Wagner, John Rigby und Deborah Cox
beinhaltet die Evaluierung des internationalen Programmportfolios des
FWE. Daflr wurde ein umfangreicher Methodenmix eingesetzt, der auch
einen Kontrollgruppenansatz enthalt.

Michael Ploder, Jiirgen Streicher und Jan-Philipp Kramer informieren
in ihrem Beitrag Uber die Evaluierung eines groen europdischen Pro-
gramms, namlich die Wirkungsabschatzung von EUREKA-Netzwerk- und
Clusterprojekten und zeigen damit, dass Gsterreichische Evaluierungs-
kompetenz auch im Ausland und auf europaischer Ebene nachgefragt
ist. Sie zeigen anhand der Evaluierung, dass sich Uberwiegend die in
EUREKA-Projekten teilgenommenen Unternehmen in vielerlei Hinsicht,
u.a. wirtschaftlich, verbessern konnten.

Ich danke allen Autorinnen und Autoren sowie den Reviewern die-
ser Beitrage flr ihren unermiidlichen Einsatz zur Sicherung der Qualitat.
Mein Dank geht selbstverstandlich auch an die Graphikerin Caroline
Muhr.

Ich wiinsche lhnen viel Vergniigen, Freude und Erkenntnisgewinn
bei der Lektiire der Beitrage.

[hr
Klaus Schuch
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FACHHOCHSCHULEN

DER STRATEGISCHE AUSBAU DER
FORSCHUNG AN OSTERREICHISCHEN

GUNTHER R. BURKERT, BARBARA HELLER-SCHUH, KARL-HEINZ LEITNER AND GEORG ZAHRADNIK

EINLEITUNG

orschung an Fachhochschulen und hier insbesondere verwer-
Ftungsorientierte und wirtschaftsnahe Forschung gewinnt in

den letzten Jahren zunehmend an Bedeutung. Fachhochschu-
len haben dabei in der Vergangenheit unterschiedliche 6ffentliche und
private Finanzierungsquellen sowohl auf nationaler als auch europai-
scher Ebene erschlossen. So wurden beispielsweise durch spezifische
nationale Forderprogramme wie das FFG-Programm COIN Cooperation
& Innovation und dessen Vorlauferprogramm FHplus aber auch durch
Forderungen von Seiten der Lander Maglichkeiten und Anreize fiir den
gezielten Ausbau von Forschungsinfrastrukturen und zur Starkung der
Humanressourcen in enger Abstimmung zwischen Forschungs- und
Lehraktivitaten gelegt. Einige Studien dokumentieren den starken An-
stieg der Forschungsaktivitditen und kommen zum Schluss, dass die
Fachhochschulen nicht nur eine wichtige Ausbildungsfunktion wahr-
nehmen, sondern mittlerweile ein wichtiger Akteur im Forschungs- und
Innovationssystem sind.'

Fir den gezielten Ausbau von Forschungsaktivitaten hat ein Teil der
Fachhochschulen explizite Forschungsstrategien entwickelt. Die Ent-
wicklung derartiger Strategien erfolgt dabei hdufig in enger Abstimmung
mit den Stakeholdern der Fachhochschulen.? Insbesondere Lénder ha-
ben sich in diesen Prozess eingebracht, um das Potential der Fachhoch-
schulen fur ihre spezifischen Anforderungen nutzbar zu machen. Das
Wachstum der Fachhochschulen stellt diese allerdings vor strategische
Herausforderungen in Bezug auf die Ausrichtung der Forschungsaktivi-
taten in Abstimmung mit den Ausbildungs- und Lehraktivitaten und der
Frage, ob eine Diversifizierung oder Spezialisierung verfolgt werden soll.
Da die thematische Ausrichtung von Fachhachschulen zugleich von den
Finanzierungsmaglichkeiten und der Nachfragestruktur im regionalen
Umfeld gepragt ist, orientieren sich Fachhochschulen vornehmlich an
den Erfordernissen der Lehre und Studienprogramme, welche sich wie-
derum an den Bedurfnissen der Wirtschaft und Gesellschaft ausrichten.

Fachhochschulen missen sich beim Ausbau ihrer Forschungsaktivi-
taten auch gegentiber Universitdten und anderen Forschungseinrichtun-
gen positionieren und gezielt Kooperationspartner suchen. Der Osterrei-
chische Wissenschaftsrat argumentiert in diesem Zusammenhang etwa,
dass gelungene Forschungskooperationen zwischen Universitaten und

Vgl. Dinges et al. (2014).
Vgl. Osterreichischer Wissenschaftsrat (2012).
Vgl. Pichl (2017).

S~ N =

Fachhochschulen mit passenden Schwerpunkten eine besondere Rolle
spielen, weil diese neben der Verkniipfung von angewandter Farschung
und Grundlagenforschung, auch der Akademisierung des Personals an
den Fachhochschulen und der Forderung des wissenschaftlichen Nach-
wuchses dienen.® Wie im Kontext des Projekts ,Zukunft Hochschule”
formuliert wurde, sollte die Leitlinie dabei sein, sich voneinander zu un-
terscheiden und zu kooperieren, anstelle sich aneinander anzugleichen
und zu konkurrieren.*

Empirische Befunde tiber die Entwicklung der Forschungsaktivita-
ten illustrieren zugleich, dass diese im Fachhachschulsektor heterogen
verteilt sind und eine Konzentration auf einige forschungsstarke Fach-
hochschulen mit spezifischen Ausbildungsschwerpunkten beobachtet
werden kann. Wenngleich Studien die Entwicklung und den starken
Ausbau der Forschung an Fachhochschulen dokumentieren, existieren
bislang keine systematischen Befunde (iber die thematische Ausrich-
tung im Spannungsfeld zwischen Fokussierung und Diversifizierung und
die Bedeutung unterschiedlicher Finanzierungsquellen. Der vorliegende
Beitrag kombiniert dabei erstmals Daten der FH BIS Verordnung, von
Forschungsforderungsfonds und aus den Wissensbilanzen der Universi-
taten, um die Forschungsaktivitaten thematisch zu verorten und (poten-
tielle) Kooperationspartner zu identifizieren.

Im Beitrag werden zundchst die verwendeten Daten und Methoden
beschrieben, sodann werden die Ergebnisse zur Finanzierung, Spezia-
lisierung und Positionierung gegentber den Universitaten dargestellt.
AbschlieBend werden die Befunde im Kontext aktueller hochschulpoli-
tischer Debatten reflektiert und es werden Schlussfolgerungen fir die
Governance von Fachhochschulen vorgestellt.

DATEN UND METHODEN

Die Analyse der Forschungs- und Entwicklungs (F&E) -Aktivitaten im
Fachhochschulsektor basiert auf Daten der FH BIS Verordnung, der Os-
terreichischen Forschungsforderungsgesellschaft mbH (FFG), dem Fonds
zur Forderung der wissenschaftlichen Forschung (FWF), der Christian
Doppler Forschungsgesellschaft (CDG) sowie der Européischen Kommis-
sion und strukturiert diese fiir unterschiedliche Auswertungen.

Vgl. Steiner et al. (2006), Paier (2012), Dinges et al. (2014), Geyer und Warta (2015), BMWFW (2015).
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Grundlage fiir die Identifikation der Forschungsschwerpunkte gemaf
der dsterreichischen Systematik der Wissenschaftszweige (OFOS)® sowie
fur die Analyse der Finanzierung von F&E-Aktivitaten nach Sektoren bil-
deten die Daten der FH BIS Verordnung, die auf Informationen basiert,
die die Erhalter der Fachhochschulen seit 2012 regelméaRig bereitstellen.?

Fur eine detailliertere Darstellung der F&E-Projektfinanzierung durch
den offentlichen Sektor wurden F&E-Projektbeteiligungen von Fachhoch-
schulen an nationalen und europaischen Forschungsprogrammen aufbe-
reitet, die teilweise offentlich zuganglich sind (etwa bei Projekten des
FWF und der EU-Rahmenprogramme (EU-RP)) bzw. von den jeweiligen
Forderagenturen zu Verfiigung gestellt wurden (FFG und CDG, relevant
fiir die Josef-Ressel-Zentren (JRZ)).” Uber die Beteiligung an F&E-Pro-
jekten erfolgte auch die Identifikation bestehender Kooperationen mit
Universitaten am selben Standort. Des Weiteren wurden Daten zu den
Erlosen aus F&E-Projekten aus der Wissensbilanz aufbereitet, die jahrlich
nach Art des Auftraggebers und Wissenschaftszweig erfasst werden. Im
Detail wurden in einem ersten Schritt die Daten zu F&E-Aktivitaten der
Fachhochschulen fiir die Jahre 2014-2016 von den verschiedenen Anbie-
tern gesammelt, Schreibweisen vereinheitlicht und in eine Datenbank
integriert. FFG und EU-RP Projekte wurden nach Projekttitel und Laufzeit
in den FH BIS Daten identifiziert und fehlende OFOS Wissenschaftszwei-
ge erganzt.

FH 00
26%

Fur die derart aufbereiteten Daten wurden deskriptive statistische
Analysen durchgefihrt. Des Weiteren erfolgte die Analyse der relati-
ven Spezialisierung von Fachhochschulen mittels Revealed Technology
Analysis (RTA), ein Instrumentarium zur Erfassung von relativen techno-
logischen Starken und Schwachen.® Die Berechnung des Kooperations-
netzwerks basiert auf der gemeinsamen Beteiligung an nationalen und
europdischen Forschungsprojekten (FFG, FWF und EU-RP).

FINANZIERUNG VON F&E AN FACHHOCHSCHULEN

Die aktuelle Analyse der Finanzierungsvolumina zeigt einmal mehr
die hohe Konzentration der F&E-Aktivitdten an osterreichischen Fach-
hochschulen. Die FH 00 und FH Joanneum stellen auf Basis der FH BIS
Daten die beiden forschungsstarksten Fachhochschulen dar und decken,
gemessen am Gesamtfinanzierungsvolumen, zusammen 45% von insge-
samt 124,5 Mio. EUR fiir den Zeitraum von 2014 bis 2016 ab. Gleich-
wohl ist hier zu beriicksichtigen, dass die FH 00 und FH Joanneum als
die beiden groBten Fachhochschulen jeweils an einigen Standorten mit
spezialisierten Fachhachschulen aktiv sind. Forschungsaktive Fachhoch-
schulen sind weiters Technikum Wien, FH Karnten und FH Salzburg, 66%
des Gesamtfinanzierungsvolumens entfallen auf diese flinf forschungs-
aktivsten Fachhochschulen. Auf die Gbrigen Fachhochschulen entfallen
jeweils weniger als 5% der Gesamtfinanzierung (Abbildung 1).°

FH Joanneum
19%

Technikum Wien

Andere FH— £
2%
FH Vorarlberg
2%
FHWien FH Karnten
2% 6%
FH Salzburg
o 6'%
Abbildung 1: Verteilung des Finanzierungsvolumens von F&E (gesamt)
Quelle: FH BIS Daten (gesamte externe F&E-Finanzierung); Berechnung AIT
5 Osterreichische Systematik der Wissenschaftszweige 2012 (OFOS 2012) ist die auf die dsterreichischen Gegebenheiten abgestimmte Version der revidierten
internationalen Klassifikation ,Fields of Science and Technology” (FOS).
6 Verordnung des Board der Agentur fur Qualitatssicherung und Akkreditierung Austria tiber die Bereitstellung von Informationen Gber den Studienbetrieb
(FH BIS Verordnung, Version 30.7.2012)
7 Dabei hat sich aber auch gezeigt, dass die Finanzierung durch den offentlichen Sektor nur zum Teil Uiber nationale und europdische Projektbeteiligungen

erklart werden kann und hier deutliche Unterschiede zwischen den einzelnen Fachhochschulen vorliegen. Mdglichweise ist bei jenen Fachhochschulen mit
geringem Anteil von drittmittelfinanzierten F&E-Projekten der Anteil der Finanzierung der F&E Uber Landes- und Gemeindemittel hoher.

8 Vgl. etwa Le Bas und Sierra (2002).

9 Die Reihung der forschungsaktivsten Fachhochschulen entspricht weitgehend der Darstellung in Geyer und Warta (2015) nach Barwert der Férderungen
fur Projekte der Fachhochschulen bei der FFG und CDG (Tabelle 1, S. 10), wobei FH Vorarlberg und FH St. Pélten in dieser Darstellung noch vor FH Salzburg
rangieren. Es scheint, dass beide Fachhochschulen bei der FH BIS Erhebung weniger Finanzierungsvolumen angegeben haben, denn bei Betrachtung des
Finanzierungsvolumens iiber Mittel der FFG und der CDG sind beide Fachhochschulen unter den sieben forschungsaktiven Fachhachschulen.
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Die einzelnen Fachhochschulen unterscheiden sich deutlich in Hin-
blick auf die Finanzierungsart (Abbildung 2). F&E an Fachhochschulen
wird zu 58% Uber den inléandischen dffentlichen Sektor finanziert, zu 18%
aus dem Unternehmenssektor und zu 12% Gber die EU. Sonstige inlén-
dische (andere Fachhochschulen, Universitéaten, privater gemeinn(tziger
Sektor) und auslandische (z.B. Unternehmen) Finanzierungsquellen spie-
len insgesamt eine untergeordnete Rolle. Einen dberdurchschnittlich
hohen Anteil an Finanzierung ber den 6ffentlichen Sektor weisen z.B.
Technikum Wien (91%), FH St. Pélten (77%) und MCI (75%) auf. Die bei-
den Fachhochschulen mit dem hdchsten Anteil an Finanzierung von F&E
iiber den Unternehmenssektor sind IMC Krems (56%) und FH Joanneum
(30%). Bei FH Campus Wien ist der Anteil der Finanzierung iber sonstige
Inland und hier insbesondere Gber den gemeinniitzigen Sektor auffal-
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Abbildung 2: Art der Finanzierung von F&E an Fachhochschulen

Quelle: FH BIS Daten (gesamte externe F&E-Finanzierung); Berechnung AIT
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lend hoch (38%). FH Burgenland zeigt einen Gberdurchschnittlich hohen
Anteil an EU-Mitteln (34%) und bei der FH Wiener Neustadt ist der Anteil
aus dem iibrigen Ausland (ohne EU) auffallend hoch (55%).

Deutliche Unterschiede zeigen sich auch in Bezug auf die Anteile der
jeweiligen Férdergeber (FFG, FWF, CDG/JRZ, EU-RP) bei den einzelnen
Fachhochschulen (Abbildung 3). Insgesamt sind 57% der Drittmittel, die
von einem der vier Fordergeber stammen, der FFG zuzurechnen, 19% den
JRZ (10% offentliche Forderung, 9% sonstige Forderung), 16% den EU-
RP und 8% dem FWF. Uberdurchschnittlich hohe Anteile an FFG Mitteln
weist FH Joanneum (87%) auf, wahrend der Anteil der EU-RP Mittel bei
der FH Burgenland (26%) und der FH 00 (23%) deutlich hoher ist. Die
beiden Fachhochschulen mit den hdchsten Finanzierungsanteilen tber
die JRZ sind FH Vorarlberg und FH Kérnten (jeweils ca. 50%).

O Ausland exkl. EU

B Européische Union

@ Sonstige Inland

@ Unternehmenssektor Inland

m Offentlicher Sektor Inland

S o N
& \&@ & @ &
< & &
X & 9
N &
<
W EU-RP
O sonst. Forschungsmittel JRZ
@ 6ffentliche Férderung JRZ
EFWF
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Abbildung 3: Art der Drittmittel-Finanzierung von F&E an ausgewahlten Fachhochschulen
Quelle: FH Drittmittel nach Fordergeber (FFG, FWF, CDG/JRZ, EU-RP); Berechnung AIT
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Die Analyse der Forschungsschwerpunkte tber alle Fachhachschu-
len hinweg zeigt, dass diese in erster Linie in den Technischen Wissen-
schaften (47%; insbes. Elektrotechnik, Maschinenbau und Bauwesen)

Agrar-, Veterinar-, Sozial- (exkl.
Wirtschaftswissenschaften)
und Geisteswissenschaften

10%

Wirtschaftswissenschaften

12% \

Andere technische ___
Wissenschaften
18%

\

Abbildung 4: Verteilung der thematischen Ausrichtung von F&E

Quelle: FH BIS Daten (gesamte externe F&E-Finanzierung); Berechnung AIT

und in den Naturwissenschaften (21%; insbes. Informatik; Abbildung 4)
liegen. Wirtschaftswissenschaften machen 12% aus gefolgt von Human-
medizin und Gesundheitswissenschaften.

Informatik
15%

Naturwissenschaften exkl.
Informatik
6%

Bauwesen
5%

Elektrotechnik, Elektronik,
Informationstechnik
15%

Maschinenbau

9%

Anmerkung: Andere technische Wissenschaften beinhaltet OFOS 204 bis 211 (Chemische Verfahrenstechnik, Werkstofftechnik, Medizintechnik
Umweltingenieurwesen, Angewandte Geowiss., Umweltbiotechnologie, Industrielle Biotechnologie, Nanotechnologie und Andere Technische
Wissenschaften), Agrar-, Veterindr, Sozial- (exkl. Wirtschaftswissenschaften) und Geisteswissenschaften beinhaltet OFOS 4 bis 6 exkl. 502.

SPEZIALISIERUNG DER
FACHHOCHSCHULEN

Auch in Hinblick auf die thematische Ausrichtung der F&E sind die
Fachhochschulen sehr heterogen (Abbildung 5). Dabei ist - wie oben an-
gefihrt - jedoch auch zu beriicksichtigen, dass die groReren Fachhoch-
schulen teilweise an mehreren Standorten mit einem spezialisierten
Angebot tétig sind. Diese Auswertung zeigt etwa einen hohen Anteil an

F&E von FH Campus Wien und IMC Krems im Bereich Humanmedizin
bzw. Gesundheitswissenschaften. Die FH St. Pélten hingegen weist hau-
fig F&E-Aktivitaten in Informatik auf.

10 Der RTA-Index der Spezialisierung der Fachhochschule ist definiert als das Verhaltnis des Anteils der F&E-Finanzierung an einer Fachhochschule in einem
Wissenschaftszweig an der gesamten F&E-Finanzierung dieses Wissenschaftszweigs und des Anteils der Fachhachschule an der F&E-Finanzierung des
gesamten Fachhochschulsektors. Der Wertebereich des Index variiert um 1; wenn fiir eine Fachhochschule ein Wert groRer als 1 errechnet wird, dann liegt
eine relative Starke bzw. Spezialisierung im Vergleich zum gesamten Fachhochschulsektor vor, hingegen liegt bei einem Wert von kleiner 1 eine relative
Schwache der Fachhochschule in der betrachteten Wissenschaftsdisziplin vor.
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Abbildung 5: Thematische Ausrichtung von F&E an Fachhochschulen (relativ)
Quelle: FH BIS Daten (gesamte externe F&E-Finanzierung); Berechnung AIT

Neben der prozentuellen Aufteilung der F&E-Mittel nach Wissen-
schaftszweig kann zusatzlich die relative Spezialisierung mit Hilfe einer
Revealed Technology Advantage (RTA) Analyse diagnostiziert werden."”
Dabei zeigt die Analyse der forschungsstérksten Fachhochschulen im
Vergleich zu allen anderen Fachhochschulen eine relativ breite thema-
tische Ausrichtung mit moderater relativer Spezialisierung (Tabelle 1).
Unter den forschungsstarksten Fachhochschulen hat die FH Kérnten
eine vergleichsweise starke Fokussierung im Bereich Bauwesen. Die

Naturwissensch.  Bauwesen

exkl. Informatik

Informatik
Elektronik,

Informationstechnik

FH 00

Elektrotechik,

weniger forschungsaktiven Fachhochschulen zeigen insgesamt eine ho-
here Spezialisierung in einzelnen Themen im Vergleich zum gesamten
Fachhochschulsektor. Eine besonders starke thematische Spezialisie-
rung weist etwa die FH Wiener Neustadt im Maschinenbau oder die
IMC Krems in der Humanmedizin und den Gesundheitswissenschaften.
Die FH Wien zeigt indes eine hohe Spezialisierung im Bereich Sozial- und
Geisteswissenschaften.

Wirtschafts-
wissenschaften

Humanmedizin,
Gesundheitswiss.

Andere
technische
Wissenschaften

Maschinenbau

FH Joanneum

Technikum Wien

FH Karnten

FH Salzburg

FH Wr. Neustadt

FH Burgenland

mcl

FH St. Pdlten

FH Campus Wien

IMC KREMS

FHWien

FH Vorarlberg

Tabelle 1: Relative Spezialisierung der forschungsstarksten Fachhochschulen

Quelle: FH-BIS Daten (gesamte externe F&E-Finanzierung); Berechnung AIT
Anmerkung: Ein Wert von iiber 1 stellt eine relative Spezialisierung dar, d.h. der Anteil des Wissenschaftszweigs an der jeweiligen Fachhochschule

ist groBer wie an allen Fachhachschulen.
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POSITIONIERUNG DER
FACHHOCHSCHULEN IM
VERGLEICH ZU UNIVERSITATEN

Fachhochschulen mussten sich seit Beginn ihrer Grindung gegen-
uber anderen Forschungsakteuren und insbesondere Universitaten po-
sitionieren und gehen dabei vielféltige Kooperationen mit Universitaten
ein. Dabei stellt sich vor allem die Frage, welche Rolle die raumliche
Nahe spielt und in welchen Wissenschaftszweigen kooperiert wird.

Fir die Analyse der Kooperation zwischen Universitaten und Fach-
hochschulen kénnen kooperative F&E-Projekte herangezogen werden.
Die Berechnung des Kooperationsnetzwerks basiert auf der gemeinsa-
men Beteiligung an nationalen und europdischen Forschungsprojekten
(FFG, FWF und EU-RP). Die Knoten stellen Fachhochschulen und Uni-

DK

FHbfi

versitaten dar, die miteinander verbunden sind, wenn sie in mindestens
einem F&E-Projekt zusammenarbeiten. Je haufiger sie gemeinsam an
verschiedenen Projekten beteiligt sind, umso starker ist ihre Verbindung.
Die GroRe der Knoten reprasentiert die Anzahl der unterschiedlichen Ko-
operationspartner; (iber die Farbe der Knoten sind die Fachhochschulen
und Universitdten den Bundeslandern zugeordnet.

Die Daten zeigen, dass Fachhachschulen in mehreren F&E-Projekten
mit anderen Fachhachschulen und Universitaten kooperieren und dabei
sowohl die geographische Nahe (z.B. FH Joanneum) als auch die the-
matische Ausrichtung (z.B. FH 00, FH Campus Wien) der Institutionen
eine wichtige Rolle spielen (Abbildung 8). Fachhochschulen mit einem
vielfaltigen Kooperationsnetzwerk sind die FH 00, FH Vorarlberg, FH
Joanneum und FH St. Pélten.” Farschungsbezogene Kooperationen
zwischen forschungsaktiven Fachhochschulen und Universitaten am
selben Standort bestehen vor allem in Oberdsterreich, der Steiermark
und Salzburg.

FH Technikum

vy ay

w,
FHS K@fstein ‘V \ 1

| N\ FH Qarhpus/

WA

muG

wuw

FH

Abbildung 6: Kooperationen zwischen Fachhochschulen und Universitdten

/FH JOANNEUM
J -

,/ ger

FH Bug@enland

/

it

FH WiengfNeustadt

CAMPUS 02

BKW

FHGTirol

IMC Krems .
Wien
Steiermark
Tirol
Niederdsterreich
Oberdsterreich
Salzburg
Karnten
Vorariberg
Burgenland

Quelle: FH Drittmittel nach Fordergeber (FFG, FWF, CDG/JRZ, EU-RP); Berechnung AIT

Anmerkung: Universitat Wien (UWI), Universitat Graz (UGR), Universitét Innsbruck (UIN), Medizinische Universitat Wien (MUW), Medizinische Univer-
sitdt Graz (MUG), Medizinische Universitat Innsbruck (MUI), Universitdt Salzburg (USA), Technische Universitat Wien (TUW), Technische Universitét
Graz (TUG), Montanuniversitat Leoben (MUL), Universitat fir Bodenkultur Wien (BKW), Wirtschaftsuniversitat Wien (WUW), Universitét Linz (ULI),

Universitat Klagenfurt (UKL), Donau-Universitat Krems (DUK)

" Vgl. dazu im Detail Heller-Schuh et al. (2018).
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Fiir die groBte und forschungsstarkste Fachhochschule, die FH 00
soll hier exemplarisch eine detaillierte Analyse der Spezialisierung der
FH 00 vorgestellt werden. Abbildung 7 zeigt fiir die FH 00 eine mode-
rate Spezialisierung in Relation zum gesamten Fachhochschulsektor und
im Vergleich zur universitaren Forschung eine deutliche Spezialisierung
in den technischen Wissenschaften (insbesondere der Elektrotechnik
und dem Maschinenbau), der Informatik sowie den Wirtschaftswissen-
schaften. Diese Spezialisierungen teilt die FH 00 mit der Universitét

3,5

3,0

2,0

15 =

1,6

Spezialisierung Universitaten am Standort

0,5

0,0

Abbildung 7: Spezialisierungsportfolio FH 00 und Universitét Linz

O Elektrotechnik, Elektronik,
Informationstechnik

Linz, wodurch ein Kooperationspotential am Standort gegeben ist. Das
Gesamtfinanzierungsvolumen fiir Informatik an der FH 00 betrégt 7,5
Mio. EUR und an der Universitat Linz 15,2 Mio. EUR. Wichtige bestehen-
de Kooperationspartner der FH 00 sind neben der Universitdt Linz am
selben Standort insbesondere die beiden technischen Universitaten in
Wien und Graz sowie die FH St. Pélten, wie die Berechnung eines Ego-
Netzwerkes illustriert, hier aber nicht naher dargestellt ist."

Q Informatik

2,5 @ Maschinenbau

Wirtschaftswissenschaften -

@

= Andere technische
& ﬁ’ Wissenschaften

Spezialisierung FH

Quelle: FH BIS Daten (gesamte externe F&E-Finanzierung); Wissensbilanz (Kennzahl 1.C.1.); Berechnung AIT

Anmerkung: Die GroRe der Blase stellt die absolute Bedeutung des Forschungsschwerpunkts gemessen am Finanzierungsvolumen an der Fachhoch-
schule dar, gemusterte Blasen bezeichnen Spezialisierungen der Fachhochschule mit einer Infrastrukturinvestition von tiber 100.000 EUR im Zeitraum
2014 bis 2016; Indikatorwerte iiber 1 stellen eine relative Spezialisierung dar — die Wissenschaftsdisziplin ist fiir die jeweilige Fachhochschule bzw.

Universitat von iberdurchschnittlicher relativer Bedeutung.

ZUSAMMENFASSUNG
UND DISKUSSION

Der Fachhachschulsektor ist — gemessen an anderen Forschungseinrich-
tungen wie der Osterreichischen Akademie der Wissenschaften, der Ludwig
Boltzmann Gesellschaft und den Universitaten — ein nach wie vor junger Sek-
tor, dem eher geringe Mittel fur Forschung zur Verfugung stehen. Der Sektor
ist gepragt durch viele Trager mit unterschiedlichen Interessen, was sich nicht
zuletzt an den vielen Standorten dokumentiert. Das Hauptinteresse liegt in
der Lehre, die Forschung wird durch die groRtenteils als Trager auftretenden
Lander und das unternehmerische Umfeld gepragt.

12 Vgl. dazu im Detail Heller-Schuh et al. (2018).

Der Fachhochschulsektor konnte seine Forschungsaktivitaten in den
letzten Jahren stark ausbauen und einigen Fachhochschulen ist es ge-
lungen, sehr erfolgreich sowohl auf nationaler als auch europaischer
Ebene Forschungsmittel im Wettbewerb zu lukrieren. Die offentliche
Hand fungiert als wichtigster Finanzgeber der Forschung. F&E an Fach-
hochschulen wird zu 58% tiber den inlandischen offentlichen Sektor
finanziert und zu 12% uber die EU. Mit 18% ist aber auch der Anteil
der F&E-Finanzierung aus dem Unternehmenssektor an Fachhachschu-
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len groRer als an den Universitaten. Weitere inlandische (z.B. privater
gemeinnlitziger Sektor) und auslandische Finanzierungsquellen (z.B. Un-
ternehmen) spielen eine untergeordnete Rolle.

Auf Basis der Analyse der thematischen Ausrichtung der Forschungs-
aktivitaten zeigt sich der Fachhachschulsektor als sehr heterogen: Die
forschungsstarksten und zugleich groReren Fachhachschulen weisen
dabei eine relativ breite thematische Ausrichtung mit moderater rela-
tiver Spezialisierung gegentber dem gesamten Fachhochschulsektor in
mehreren Themen auf. Die weniger forschungsaktiven Fachhochschulen
weisen hingegen meist eine hdhere Spezialisierung in einzelnen Themen
auf.

Natirlich beeinflussen auch die Wissenschaftsdisziplinen selbst
die Art der Finanzierung maRgeblich. So zeigt sich etwa, dass in man-
chen Wissenschaftsdisziplinen auch Fachhochschulen in der Lage sind
FWEF-Mittel — also Grundlagenforschungsmittel — (z.B. Informatik oder
Humanmedizin) zu lukrieren, wahrend in anderen FFG-Mittel eine Uber-
proportional grolRe Bedeutung haben (z.B. Maschinenbau). Die Finanzie-
rungsstruktur der einzelnen Fachhochschulen ist demzufolge auch ab-
héangig von deren Spezialisierung. Im Vergleich zur Finanzierung der F&E
an Universitdten in gemeinsamen Schwerpunkten lasst sich als gemein-
samer Trend Uber alle Standorte und Wissenschaftsdisziplinen hinweg
nur die insgesamt groRere Bedeutung von FWF-Mitteln fur die Universi-
taten feststellen. Im Gegensatz dazu sind Fachhochschulen am Standort
teilweise zu einem groReren Anteil Uber Mittel der FFG oder aus dem
Unternehmenssektor finanziert. Dieser Befund zeigt einmal mehr, dass
eine strikte institutionelle Trennung zwischen Grundlagenforschung und
angewandter Forschung nicht mehr aufrechterhalten werden kann.

Bei der Gegenliberstellung der Spezialisierung von Fachhochschulen
und Universitaten am selben Standort setzt sich das heterogene Bild fort.
So zeigen sich in Oberdsterreich gemeinsame Spezialisierungen der FH
00 und der Universitét Linz in einer Reihe von Wissenschaftszweigen,
wie z.B. Elektratechnik, Maschinenbau, Informatik. An den groen Uni-
versitatsstandorten Wien und Graz (bzw. Steiermark), die auf Seiten der
Universitaten sehr breit diversifizierte Forschungsportfolios aufweisen,
haben Fachhochschulen und Universitaten nur in einzelnen Bereichen
gemeinsame Spezialisierungen (z.B. Maschinenbau in Graz). Weiters
flhren die Fachhochschulen Forschung in Bereichen durch, die nicht von
Universitaten am Standort abgedeckt werden (z.B. Bauwesen in Kérnten
und Salzburg). Teilweise gelingt es Fachhochschulen auch Nischen zu
besetzten, die Osterreichweit einzigartig sind, wie etwas das Beispiel der
Aviation der FH Joanneum illustriert.

F&E-Kooperationen zwischen Fachhochschulen und Universitaten
am selben Standort bestehen vor allem in Oberdsterreich, der Steiermark
und Salzburg. Dartber hinaus sind iiberregionale Kooperationen mit Uni-
versitaten mit dhnlichem Spezialisierungsportfolio zu beobachten (z.B.
bei FH Kérnten und FH St. Pdlten). Wiener Fachhochschulen kooperieren
in F&E-Projekten — trotz vorhandener Kooperationspartner — vergleichs-
weise selten mit Universitdten am Standort. Mdglicherweise besteht
hier eine engere Bindung zur aufleruniversitaren Forschung, wie etwa
das Beispiel FH Technikum Wien und Austrian Institute of Technology
illustriert. Es mag aber auch sein, dass die Wiener Fachhochschulen, die
in einem sehr dichten universitaren Umfeld agieren und weniger indus-

trielle Partner im Vergleich zu Fachhochschulen in Bundeslandern vor-
finden, einen tendenziell starkeren Fokus auf den Bereich Lehre legen.

Die thematische Ausrichtung und Spezialisierung der Fachhochschu-
len ist ebenso vom regionalen und nationalen Umfeld gepréagt, wie sie
das Ergebnis von arganisatorischen Strategien ist. Ein Teil der dsterrei-
chischen Fachhochschulen hat unter Einbeziehung der Interessen un-
terschiedlicher Stakeholder in der Vergangenheit Forschungsstrategien
entwickelt. In einigen Bundeslandern erfolgt dies auch in enger Abstim-
mung mit der Landespolitik, die ihrerseits ebenfalls die Fachhochschulen
finanziell unterstiitzt. Die Strategiebildung erfolgt in der Vergangenheit
dabei auch unter Bezugnahme auf die Philosophie der Smart Specialisa-
tion.™ Gleichzeitig sind die Fachhochschulen bei der Entwicklung ihrer
Forschungsstrategien an ihre Mission gebunden. Nach dem Hochschul-
entwicklungsplan stellt die Kernaufgabe der Fachhochschulen die Lehre
dar, weshalb die Forschung zum groRten Teil in ihren Schwerpunktset-
zungen von der Lehre getrieben wird. Dies bedeutet auch bei der Auf-
nahme von neuem Persanal eine gewisse Schwerpunktsetzung in der
Lehre und keine Ausrichtung als reine ,Forschungsprofessur”.

Wahrend Fachhochschulen wie auch andere Akteure des osterrei-
chischen Hochschulsystems (Universitaten, Fachhochschulen und Pri-
vatuniversitaten) sich voneinander unabhdngig eher ,naturwiichsig”
entwickelt haben, ware nunmehr ein akkordiertes Vorgehen zwischen
den unterschiedlichen Tragern in der Abstimmung der Forschung emp-
fehlenswert. So waren bereits vorhandene kooperative Ansétze — etwa
in der Doktoratsausbildung — weiterzuentwickeln und wirde es bei-
spielsweise den Fachhochschulen erlauben, zusatzliches ,Forschungs-
personal” aufbauen zu kdnnen. Gleichzeitig konnten diese Kooperatio-
nen zur Intensivierung des Austauschs mit der Wirtschaft beitragen und
eine Innovationskette von der Grundlagenforschung bis zum Produkt
an Persanen festmachen. Durch eine enge regionale Vernetzung und
Interaktion kdnnen wichtige Impulse fur die Entwicklung von neuen,
innovativen Produkten, Dienstleistungen und Prozessen gegeben und
damit Wettbewerbsvorteile fiir alle beteiligten Organisationen entste-
hen." Dabei ist jedoch, wie oben angeflihrt, zu bericksichtigen, dass
das Agenda Setting in den Fachhochschulen iiberwiegend lokal gepragt
(Unternehmen, Lander) ist und sich vielfach einer starkeren nationalen
Koordinierung entzieht. Zudem sind die Finanzierungsspielraume der
Fachhochschulen aufgrund des hohen Anteils kompetitiv eingeworbener
Mittel eingeschrankt.

Die Sicherstellung regional ausgewogener Angebotsstrukturen
in der Lehre und damit verbundene Ressourcenallokation wirde eine
abgestimmte Gesamtplanung ebenfalls als sinnvoll erscheinen lassen
und die Frage aufwerfen: welche Facher sollen wo angeboten werden?
Dabei kénnen regionale Uberlegungen aus der Lehre, z.B. Tourismus
im steirischen Kurort Bad Gleichenberg, genauso von Bedeutung sein
wie Personalbedarf und Forschung im Nahebereich von Industrie wie
in Linz. Farschungspolitik wiirde hier teilweise als Strukturpalitik einge-
setzt, weshalb Standortfragen im Spannungsfeld von Regionalpolitik vs.
Wissenschaftspolitik in diesem Abstimmungsprozess eine wesentliche
Rolle spielen. In der Abstimmung missten aber auch andere regionale
Forschungseinrichtungen mit bertcksichtigt werden. Daraus kénnten
sich auch neue Themenbereiche fir die Lehre ergeben. Potentielle neue

13 Vgl. http://wissenschaft.omwfw.gv.at/bmwfw/forschung/national/standortpolitik-fuer-wissenschaft-forschung/ris3-standortstrategien-fuer-smart-special-

isation/
14 Vgl. Berlin-Partner (2015).
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Forschungskooperationen kdnnten sich fiir Fachhochschulen entweder
auf Basis gemeinsamer Spezialisierungen mit anderen Forschungsein-
richtungen am Standort ergeben. Weiters kdnnen aber beispielsweise
auch komplementare Spezialisierungen der Fachhochschulen und ande-
rer Forschungseinrichtungen am Standort genutzt werden, um gemein-
sam neue transdisziplinare Forschungsfelder zu etablieren.

Vor dem Hintergrund der Notwendigkeit abgestimmter Prozessablau-
fe der strategischen Planung zwischen den einzelnen Tragern stellt sich
damit die Grundsatzfrage: Wie kann das Wechselspiel zwischen zentra-
ler Planung im Ministerium/Landesverwaltung und dezentralen Planun-
gen in den Hochschulen gestaltet werden und wer ist der strategische
Vordenker mit welchem Konkretisierungsgrad? Geht man von einem ge-
samthaften Hochschulraum aus, dann liegt diese Verantwortung beim
Bund, wobei es hier ein Abstimmungsmechanismus zu den Landern
aufgrund von diesen finanzierten ,Landeruniversitaten” (Privatuniversi-
taten) und Fachhochschulen geben sollte. Eigene Forschungsverbiinde
konnten die oft nicht ausreichend vorhandenen Ressourcen fir For-
schung an den Fachhochschulen sinnvoll starken und durch Clusterun-
gen regional wichtige Forschungsthemen fir KMUs oder die Industrie
vorantreiben. So lieBen sich auch die unterschiedlichen kompetitiven
Mittel sinnvoll zusammenfiigen.
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WIE EVALUIERT MAN

ORGANISATORISCHEN WANDEL IN
EINEM KOMPLEXEN UMFELD?

ZENTRALE ERGEBNISSE AUS DER EVALUIERUNG VON
FFG (FORSCHUNGSFORDERUNGSGESELLSCHAFT) UND
AWS (AUSTRIAN WIRTSCHAFTSSERVICE)

SUSANNE BUHRER, PETER KAUFMANN, STEPHANIE DAIMER, SASCHA RUHLAND, KNUT KOSCHATZKY UND

SONJA SHEIKH

ABSTRACT

ie Strukturreform der Forderorganisationen der Jahre 2002-
D 2004 miindete in eine Zusammenfassung von acht Vorganger-

organisationen in die neu gegriindeten Agenturen aws und
FFG. Die Evaluierung dazu ergab, dass die in den beiden Agenturen etab-
lierten Strukturen und Prozesse zu einer Reduktion der organisatorischen
Komplexitat sowie einer Reduzierung von Koordinationsproblemen fiihr-
ten. Die inhaltliche Kamplexitdt hat sich jedoch Uber die Jahre aufgrund
des forderpolitischen Umfeldes tendenziell eher erhoht; dies hat jedoch
wenig mit den Strukturreformen und der Entwicklung der Agenturen
zu tun. Die politische Steuerungsfahigkeit gegentiber den Zielgruppen
ist nun zwar hoher, bleibt aber unter ihrem Potenzial, da die Agentu-
ren derzeit noch Uber zu wenig Freiraum zur Weiterentwicklung ihres
Portfolios verfugen. Die Agenturen weisen auch einen hohen Professio-
nalisierungsgrad auf, der mittelbar auch eine Verbesserung der Umset-
zungschancen von Regierungszielen bedeutet. Eine Weiterentwicklung
gemall dem Leitsatz ,Leistungsfahigkeit durch Eigenverantwortung”
hinsichtlich der Starkung der finanziellen und operationalen Autonomie
der Agenturen ist jedoch anzuraten, wenn die Agenturen die Entwick-
lung des Osterreichischen Innovationssystems hin zu einem Innovation
Leader so effektiv wie moglich unterstitzen sollen.

Keywords: institutionelle Evaluation, Forderagenturen

ANLASS UND ZIELSETZUNG
DER EVALUIERUNG

Im Juni 2016 wurden das Fraunhofer ISI und die KMU Forschung
Austria von den beiden damaligen Eigentlimer-Ressorts bmvit (Bun-
desministerium flr Verkehr, Innovation und Technologie) und bmwfw
(Bundesministerium fur Wirtschaft, Forschung und Wissenschaft) mit

der Evaluierung der Férderungsgesellschaften FFG und aws beauftragt.
Ziel war es, Uber zehn Jahre nach Umsetzung der Strukturreformen Bi-
lanz iber deren Zielerreichung zu ziehen. Die Evaluierung wurde im Juni
2017 abgeschlossen.

Die Ziele der in den Jahren 2002 bis 2004 umgesetzten Struktur-
reform der osterreichischen Forderagenturen im Bereich Forschung-,
Technologie und Innovation bestanden in der (a) Reduktion organisa-
torischer und inhaltlicher Komplexitat, (b) Losung immanenter Koordi-
nationsprableme durch die Schaffung von ressortiibergreifenden Férde-
rungsgesellschaften, (c) Erhéhung der politischen Steuerungsfahigkeit
gegeniber den Zielgruppen, (d) Verbesserung der Umsetzungschancen
von Regierungszielen, namlich Effizienz und Intensivierung des Ressour-
ceneinsatzes. Diese vier Ziele werden fiir die empirische Umsetzung der
Evaluierung in vier Leitthemen zusammengefasst und untersucht, (1)
wie sich die interne Struktur und Organisation der Agenturen darstellt,
(2) welche Unternehmenskulturen sich in den Agenturen herausgebil-
det haben, (3) wie sich die Agenturen innerhalb des dsterreichischen
Innovationssystems pasitionieren und (4) wie die Agenturen von den Ei-
gentimerressorts gesteuert werden. Zusatzlich hat das Evaluationsteam
drei Zukunftsoptionen fir die Ausgestaltung der Beziehungen zwischen
Eigentlimerressorts und Agenturen entwickelt.

EVALUATIONSANSATZ UND
METHODISCHES VORGEHEN

Die Evaluierung erforderte eine Vorgehensweise, die der Komplexi-
tat des Untersuchungsgegenstandes gerecht wird: Organisatorischer
Wandel unterliegt einer Vielzahl von Einflussfaktoren, es lasst sich keine
kontrafaktische Situation erstellen und Organisationen folgen in ihrem
Tun oftmals impliziten Werten und Normen. Die Evaluierung orientier-
te sich daher an der Vorgehensweise einer ,Theary Based Evaluation”
(Weiss 1997a, 1997b, Leeuw 2003, 2012), d.h. sie konzentrierte sich auf
die Untersuchung der Fragen, welche Faktoren zu einer beobachteten
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Verdnderung beitragen, warum und wie? Die konzeptionelle Basis fiir die
Analyse der Umsetzung der Strukturreformziele wurde unterschiedlichen
Ansdtzen entnommen, die im Rahmen von vergangenen institutionellen
Evaluierungen erprobt wurden. Im Einzelnen waren dies die Principal-
Agent-Theorie (Braun 1993, 1998, Braun/Gilardi 2002, Lane 2013), der
Neo-Institutionalismus (z.B. Hasse/Kriicken 2005, Koch 2009, Meier
2009, Meyer/Rowan 1977, Schaefers 2009) und der Unternehmenskul-
turansatz nach Schein (Schein 1985, 2003, Tischer/Meyer/Mayrhofer
2008, Hochfeld/Kaiser/Schraudner 2014).

Die Evaluation basierte auf einem Methodenmix bestehend aus
qualitativen und quantitativen Yorgehensweisen wie Literaturanalysen,
Auswertungen von Sekunddrdaten, Mitarbeiter- und Zielgruppenbefra-
gungen, narrativen' und Leitfaden gestiitzten Interviews, insgesamt finf
Validierungsworkshops und einem internationalen Vergleich, der auf
Dokumentenanalysen und Telefoninterviews griindete. Insgesamt wur-
den 73 Einzelinterviews und zwei Gruppeninterviews mit jeweils 4 Teil-
nehmerlnnen durchgeflihrt (mit Vertreterinnen der Agenturen, der Ei-
gentlimerressorts, Expertlnnen der dsterreichischen FTI-Politik sowie im
Rahmen eines internationalen Vergleichs) und fiinf Online-Befragungen
implementiert (als Mitarbeiterlnnenbefragung innerhalb der Agenturen
und Eigentiimerressorts sowie mit den jeweiligen Zielgruppen der Agen-
turen). Der Riicklauf variierte zwischen 30% und 63%. Mit Ausnahme der
Ministerienbefragung (N=51) standen zwischen 154 und 260 Antworten
flr die Auswertungen zur Verfligung.

DIE AGENTUREN

Jeder der Themenschwerpunkte dieser Evaluierung wurde mit einer
eigenen Zielsetzung, Methodik bzw. eigenen Leitfragen adressiert. So
war es Ziel der Agenturanalyse, eine Beschreibung der internen Struk-
tur und Organisation zu erstellen, d.h. mit Blick auf deren Aufbau- und
Ablauforganisation, jedoch auch unter dem Blickwinkel von Formal- und
Arbeitsstruktur. Die Analyse der Unternehmenskultur der FFG bzw. der
aws fokussierte auf die zugrundeliegenden Werte und Normen in den
jeweiligen Forderorganisationen. Bei der Untersuchung der ,politischen
Steuerungsfahigkeit gegeniiber den Zielgruppen’ bzw. der Zielgruppen-
erreichung stand die Veranderung der Zielgruppenansprache und -ko-
ordination inkl. der Wahrnehmung der Strukturreformen durch die (po-
tentiellen) Férderungsnehmerinnen von FFG und aws im Vordergrund.
Die Steuerung durch die Eigentimerressorts wurde vor allem im Hinblick
auf die jeweiligen Selbst- und Fremdbilder von Agenturen und Ressorts
sowie die formalen Rahmenbedingungen hin betrachtet.

Die wichtigsten Ergebnisse der Agenturanalyse lassen sich wie folgt
zusammenfassen: Beide Agenturen agieren nach einem erfolgreich
vollzogenen Fusionsprozess hochprofessionell und effizient. Im Zuge
der Fusion und der dadurch entstehenden relativ groBen Organisati-
onseinheiten wurden zur Gewahrleistung einer hohen Professionalitat,
Serviceorientierung, Effektivitdt und Effizienz zahlreiche Prozesse und
Strukturen entwickelt und implementiert, die sich im Grofen und Gan-
zen bewahrt haben. Beide Agenturen haben erfolgreich Qualitatskon-

trollen aufgebaut, Systeme zur Mitarbeiterqualifizierung etabliert und
eine hohe Praxisnahe aufgebaut. Die entwickelten Werkzeuge erhéhen
die Effizienz des Agenturhandelns, aber sie schaffen gleichzeitig auch
Inflexibilitat.

Beide Agenturen, und vor allem ihre Untereinheiten bzw. Bereiche,
sind durch komplexe Aufgabenstellungen gepragt, so dass sie zwar ei-
nerseits eine hohe gemeinsame Identitat aufweisen, andererseits aber
im Alltagshandeln durchaus unterschiedliche Orientierungen zu finden
sind, die auf die groRe Vielfalt unterschiedlicher Beauftragungssysteme
zurtickzufiihren sind. In Teilen spielen aber auch noch die Sozialisierun-
gen in einer der Vorgangerorganisationen eine Rolle.

Eine Herausforderung fiir beide Agenturen ist eine teils kritische
Einschatzung ihrer KundInnen zu mehreren Qualitdtsmerkmalen: Zwar
wird der Erfolg des Fusionsprozesses einhellig positiv gew(rdigt, vor
allem hinsichtlich allgemeiner Hilfestellung und Kommunikation, Unter-
stutzung der jeweiligen Anliegen und der Klarheit von Zustandigkeiten.
Bemdngelt wird von den Kundinnen hingegen Transparenz, Geschwin-
digkeit und Flexibilitat der Entscheidungen. Diese Herausforderung
anzugehen ist Aufgabe aller Beteiligten, d.h. sie wird ohne eine aktive
und verbesserte Rahmensetzung durch die Eigentimerressorts nicht zu
bewerkstelligen sein.

POSITIONIERUNG UND
KOORDINATION

Die beiden Agenturen sind mit ihren spezifischen Geschaftsmodellen
im nationalen innovationspolitischen Umfeld klar positioniert. Sie fungie-
ren in weiten Teilen als one-stop-shop flr Forschung, Technologieent-
wicklung und Innovation (FFG) sowie investive Unternehmensférderung
und Innovationsunterstltzung (aws). Eine starkere horizontale Koordina-
tion zwischen den Agenturen im Gsterreichischen Fordersystem wurde
durch die Strukturreformen 2002-2004 erreicht. Dies trifft jedenfalls auf
die nun in Form von Bereichen weitergefiihrten vormaligen Agenturen
zu, die aufgrund der Zusammenfiihrung vielfaltige Vorteile ausschopfen
konnten.

Es gibt jedoch noch Optimierungspotenzial. Zum Beispiel kdnnen
agenturinterne Prozesse nicht ganzlich standardisiert werden, wenn
die Auftraggeber unterschiedliche Bedurfnisse fir Dokumentation und
Reporting aufweisen (z.B. Bereich Energie/Klimafonds), oder unter-
schiedliche Governance-Strukturen der Eigentimer die Mdglichkeiten
zur Harmonisierung von Organisationsstrukturen hintanhalten (z.B. EIP/
TP in der FFG). Dieses Optimierungspotenzial kann nur unter veranderten
Rahmenbedingungen ausgeschopft werden, also indem die Agenturen
ihre Forderinstrumente starker selbst definieren konnen und es so zu ei-
ner strategischen Themensteuerung (durch die Auftraggeber) kommen
kann.

Die Zusammenarbeit und Koordination zwischen den beiden Agen-
turen kann, auch wenn die Schnittmenge quantitativ relativ klein ist, in-
sofern noch gescharft werden, indem die Kriterien zur Beauftragung der

1 Im vorliegenden Fall wurden narrative Interviews in erster Linie dazu eingesetzt, eine koharente Chronologie der Entstehung und Entwicklung der Forschun-
gsforderungsagenturen zu entwickeln, wobei individuelle Perspektiven und Sichtweisen intakt blieben. Die entsprechend identifizierten zentralen Ereignisse
und Personen dienten dann als Basis fiir die Entwicklung von Interviewleitfaden fiir entsprechend problemzentrierte Interviews, die eine Vertiefung und

Objektivierung der erhobenen Informationen ermaglichten.
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einzelnen Agenturen nach expliziter gemacht werden. Damit wird man
Uberlappungsbereiche klein halten, aber nicht véllig beseitigen kénnen.
Da eine trennscharfe Abgrenzung nicht ganzlich maglich ist, muss eine
gute Zusammenarbeit und Abstimmung an diesen Randbereichen erfol-
gen, die bereits im Stadium des Programmdesigns beginnt, indem die
Auftraggeber mit den Agenturen eine gemeinsame Losung suchen.

STEUERUNG UND GOVERNANCE

Ein zentraler Befund der Evaluierung hinsichtlich der Steuerung lau-
tet, dass das gesamte Governancesystem von (anhaltend) hoher Komple-
xitdt gepragt ist. Dies ist einerseits darin begriindet, dass die Steuerung
der Agenturen nach wie vor (ber zahlreiche gleichzeitig zu bedienende
Ausfiihrungsvertrage erfolgt und andererseits im Fehlen eines einheitli-
chen, koordinierten Steuerungsverstandnisses seitens der Eigentiimer.
Auch daher lassen sich abweichende Selbst- und Fremdbilder beziiglich
der Arbeitsteilung zwischen Ressorts und Agenturen feststellen, die ins-
besondere auf die unvollstandige Delegation von Umsetzungsaufgaben
an die Agenturen verweisen. Die verschiedenen Akteure nutzen unter-
schiedliche Steuerungsmechanismen und -kandle und stimmen sich in
der Regel nicht ausreichend ab, was teilweise sogar widerspriichliche
Steuerungsimpulse fiir die Agenturen bedeutet. Die Situation wird ins-
besondere durch die steigende Bedeutung der Kabinette und dem di-
rekten Zugang der Agenturen hierhin zunehmend komplexer. Damit ent-
steht eine Situation, in der nicht ldnger eindeutig klar ist, wer letztlich
die Rolle des Prinzipals einnimmt und dementsprechend die Vorgaben
fur die Agenten/Agenturen macht. Anstatt also Unsicherheiten fiir alle
Beteiligten zu minimieren, entstehen eher zusatzliche. Insgesamt ent-
steht der Eindruck, dass eine Steuerung der Agenturen als Ganzes auch
aufgrund der in den Rahmenbedingungen angelegten relativen Steu-
erungsschwache der Ressorts derzeit kaum maglich ist. Es scheint ein
Steuerungsvakuum zu geben, das am ehesten noch die Agenturen fir
sich zu nutzen wissen. Auch der vielfach geduf3erte Vorwurf des Mikro-
managements durch die Ressorts erklart sich nicht zuletzt als Reaktion
auf die als zu schwach wahrgenommene (eigene) Steuerungskapazitat.

Wahrend die Agenturen auch bei weitgehend unveranderten Rah-
menbedingungen aufgrund etwa der Kumulation strategischer Intelli-
genz und des Zuwachses an Einfluss starker bzw. autonomer geworden
sind, hat es weder eine addquate Neujustierung des Systems (auch nicht
infolge der Systemevaluierung) gegeben, noch eine analoge Ko-Evoluti-
on innerhalb der Ressorts. Letzteres betrifft vor allem die ausgebliebene
Entwicklung eines neuen Steuerungsverstandnisses und entsprechen-
der Einstellungen sowie Fahigkeiten vor dem Hintergrund zunehmend
professionalisierter Umsetzungsprozessen in den Agenturen.

ZUKUNFTSOPTIONEN

Angesichts einer hohen Anderungsdynamik in modernen Innovati-
onssystemen missen die Agenturen in die Lage versetzt werden, dy-
namisch, risikobereit und verantwortlich Forderportfolios gestalten zu
konnen, die politisch gesetzte Prioritaten adressieren und umsetzen. Die
entsprechenden Rahmenbedingungen missen gleichzeitig die Steue-
rungsfahigkeit der Eigentlimerressorts starken (nicht zuletzt, um der Pro-
blematik ansonsten fehlender mittelbarer demokratischer Kontrolle und

Legitimierung zu begegnen und die Agenturen als Instrument der Um-
setzung politischer Willensbildung zu erhalten) und das Governancesys-
tem auf eine vertrauensbasierte, ergebnisorientierte Grundlage stellen.

Als Fazit legen die Evaluatorinnen den Eigentiimern daher nahe,
gemall dem Leitsatz ,Leistungsfahigkeit durch Eigenverantwortung”
vor allem die finanzielle und operationale Autonomie der Agenturen zu
starken. Die Evaluierung gibt anhand von drei Zukunftsoptionen Anre-
gungen, wie ein solcher Prozess gestaltet werden konnte und wie sich
ein verandertes Verhaltnis zwischen Agenturen und Eigentiimern auf
die vier als relevant herausgearbeiteten Dimensionen (1) Governance,
(2) Finanzierung, (3) Aufgaben, und (4) Organisationsstrukturen und Ma-
nagementprozesse auswirken konnen. Hierzu haben wir drei denkbare
Auspragungen von Agencification differenziert:

e Agencification Stufe 1: Weiterfihrung des Status quo,

e Agencification Stufe 2: Weiterentwicklung des Status quo,

e Agencification Stufe 3: Héhere Autonomie durch Globalsteu-
erung.

Die Fortfiihrung des Status quo fiihrt zu keinen Veranderungen und
fuhrt dementsprechend alle Stdrken und Schwéchen des derzeitigen
Systems weiter. Obgleich die Weiterschreibung der aktuellen Situation
eine Reihe von Nachteilen beinhaltet, namlich die konsequente Perpe-
tuierung der im vorliegenden Bericht herausgearbeiteten Probleme, gibt
es auch einen Vorteil: alle Akteure haben fiir das geltende System ent-
sprechende Routinen entwickelt.

Zukunftsoption 2 , Weiterentwicklung des Status quo” fokussiert auf
eine Korrektur, insbesondere der auf die Governance bezogenen Aspek-
te, in Richtung Stdrkung der Ressorts durch eine konsequentere strate-
gische Steuerung der Agenturen, sowie gleichzeitige Starkung der Agen-
turen durch eine groRere Unabhangigkeit auf der operativen Ebene. Die
Agenturaufgaben waren mit Ausnahme der Aufwertung des Instrumen-
tendesigns und groReren Freiheitsgraden bei der Pragrammentwicklung
damit weitgehend wie bisher gestaltet; der Prinzipal wiirde seine Kont-
rollaufgaben jedoch starker wahrnehmen.

Zukunftsoption 3 manifestiert den Ubergang von der Detailsteuerung
hin zu einer ergebnisorientierten Steuerung ,auf Abstand”, die mittels
eines Globalbudgets zwar die gewtnschten Wirkungen der Agentur
mittels Zielformulierung und der Definition von Wirkungsindikatoren
vorgibt, die Verteilung des Budgets auf Férderinstrumente jedoch grof3-
teils der Agentur {iberlasst. Damit erfolgt eine Ubertragung von mehr
Entscheidungskompetenz und Verantwortung an die Agentur, wahrend
sich der Prinzipal aufgrund der entstehenden Freirdume verstarkt auf die
politisch-strategischen Aspekte, die Gestaltung von strukturierten Lern-
prozessen zur Minimierung von Informationsasymmetrien (durch Trans-
parenz und Partizipation zur Unterstiitzung des Agenda-Settings), sowie
die Controllingfunktion fokussiert.

HANDLUNGSEMPFEHLUNGEN

Den folgenden Handlungsempfehlungen muss vorangestellt wer-
den, dass die oben zusammengefassten kritischen Befunde zwar den
entsprechenden Handlungsraum abstecken, das System in vielen Teilen
jedoch durchwegs gut funktioniert. Es gibt einige Evidenz dafir, dass in
bestimmten Bereichen die Rahmenbedingungen aufgrund ihrer indivi-
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duellen Ausgestaltung und Interpretation eine bessere Governance und
optimierte Leistungsfahigkeit ermdglichen. Dort finden sich dann auch
eine eher vertrauensbasierte Arbeitsteilung sowie die oft zitierte Kon-
zentration beider Seiten (Ressorts und Agenturen) auf ihre jeweiligen
Kernaufgaben. Dennoch lassen sich aus den Befunden folgende Opti-
mierungspotenziale ableiten:

e Die vielen ressourcenbindenden Ausflhrungsvertrage sol-
lten schnellstméglich reduziert werden, um es den Agen-
turen und Ressorts zu ermdglichen, sich vermehrt auf ihre
Kernaufgaben zu fokussieren. Dabei sollten die bestehenden
Gestaltungsmaglichkeiten hinsichtlich ldngerer finanzieller
Planungshorizonte aktiv genutzt werden. Insbesondere die en-
tstehenden Verzogerungen bei Ausschreibungen sowie in der
Bereitstellung bewilligter Mittel stellen dabei ein prioritares
Handlungsfeld dar.

e In diesem Zusammenhang ist auch die teilweise unverhalt-
nismaRig komplexe Situation der Mittelherkunft (Ressorts, Na-
tionalstiftung, Osterreichfonds, Garantien bei aws, etc.) anzus-
prechen. Diese erhoht die Zahl und Komplexitat der Programme
und Prozesse sowie ihre Kleinteiligkeit und Planungsunsicher-
heit. Die Finanzierung von Programmen sollte im Sinne eines
strategischen Themenmanagements (Effektivitdt) sowie der
Optimierung der Verwaltungseffizienz einheitlich gesteuert
werden. Bestenfalls durch ein Globalbudget fir die Agenturen
und thematische Vargaben wie in der aben skizzierten Option
3 beschrieben.

e Dariiber hinaus sollten die Eigentlimer in einen begleiteten
Diskurs zur Erarbeitung eines einheitlichen oder zumindest
abgestimmten Steuerungsverstandnisses eintreten. Darauf
aufbauend ware die Delegation der Umsetzungsaufgaben an
die Agenturen und ihre damit verbundene operationale Autono-
mie zu kldren, um eine entsprechende Standardisierung der
tatsachlich gelebten Arbeitsteilung zwischen Auftraggebern
und Agenturen zu ermdglichen.

e Im Sinne einer weiteren Reduktion der bestehenden (und
zukiinftigen) Uberschneidungen zwischen den Portfolios beider
Agenturen empfehlen wir, explizite Kriterien flir die Vergabe
des Programm-Managements an eine der beiden Agenturen
zu entwickeln. Damit lieBen sich die Uberlappungsbereiche
noch weiter reduzieren, jedoch nicht vollig beseitigen. Auch un-
ter der Perspektive einer groBeren operativen Unabhangigkeit
der Agenturen kann eine Kooperation der Agenturen erwirkt
werden, wenn klar kommuniziert wird, welchen Kriterien ein
vorgeschlagener Instrumentenmix zu entsprechen hat.

e Die Ressorts sollten im Rahmen ihrer Eigentlimerfunktion eine
gréRere Sichtbarkeit gegenlber den Fordernehmern erwirken,
etwa (ber entsprechende Kommunikationsregelungen im Rah-
menvertrag zwischen Agentur und den Ressorts.

e Nicht zuletzt zur Starkung der Wirkungsorientierung und der
Maglichkeit des entsprechenden Nachweises, sowie der damit
steigenden strategischen Intelligenz in den Ressorts wird
empfohlen, entsprechende Sekundérdatenbasen in Osterreich

zusammenzufiihren und Evaluatorinnen zuganglich zu machen.
Die Ressorts konnten diese Basis dann nutzen, um noch bessere
Evidenz zur Entscheidungsunterstlitzung Uber die Weiterflih-
rung von Portfolios etc. erarbeiten und steuernd einsetzen zu
kénnen. Insbesondere eine Zusammenfihrung von Forderdaten
der Statistik Austria, des BMF sowie der Agenturen und der
Bundeslander wére von hohem Wert.

FAZIT

Abgesehen von dem grundsatzlich positiven Befund fir die Entwick-
lung der beiden Agenturen an sich, gibt es nach wie vor Herausforderun-
gen, die aus Sicht des Evaluatorenteams unter anderem adressiert wer-
den kdnnen, wenn am Verhdltnis zwischen Eigentimern und Agenturen
einige zentrale Anderungen vorgenommen werden.

Die Fusion der Vorlduferorganisationen als Gesamtprozess hat zu
einer weitgehenden Homogenisierung innerhalb der neu geschaffenen
Agenturen insbesondere mit Bezug zu den dort jeweils entwickelten
und angewandten Prozessen geflihrt. Allerdings existieren nach wie vor
deutliche Unterschiede hinsichtlich der jeweils geltenden Rahmenbedin-
gungen wie etwa die unterschiedliche Finanzierungsbasis der einzelnen
Bereiche, die Aufgabenprafile (auch und insbesondere die Arbeitsteilung
mit den Eigentlimern bzw. Auftraggebern), sowie die unterschiedlichen
Beauftragungsverhaltnisse durch die Auftraggeber.

Eine Reduktion der inhaltlichen Komplexitat wurde mit der Um-
setzung der Strukturreform und auch in weiterer Folge nicht erreicht.
Dies ist einerseits durch die zunehmende inhaltliche Komplexitat der
Rahmenbedingungen (Regelungen der Europaischen Kommission, wir-
kungsorientierte Haushaltsfiihrung, generelle Ausdifferenzierung der
Wirtschafts- und Innavationspolitik und Erweiterung um neue Technolo-
gie- und Handlungsfelder etc.) begriindet, die nicht nur flir zusatzlichen
Aufwand bei den Ressorts sowie Agenturen sorgte, sondern auch bei
den Kundinnen im Zuge der Beantragung und Abrechnung von Pro-
jekten. Dariiber hinaus hat sich die Anzahl an beauftragten Initiativen
bestandig erhéht, d.h. der bereits in der Systemevaluierung beschriebe-
ne ,Forderdschungel” bzw. fiir die Férderprofis eher der ,Fordersuper-
markt” (Mayer et al. 2009) existiert nach wie vor. Auch aufgrund einer
starker an Sichtbarkeit interessierten Politik, die vor allem durch zusétz-
liche Forderangebote hergestellt werden soll, besteht somit eine grofRe
Anzahl an Programmen, wovon manche unterkritische GroRen aufwei-
sen’ (vgl. RH-Bericht zur Forschungsfinanzierung 2016) oder aufgrund
der Interventionslogik ein Zusammenlegen mit anderen Programmen
Uberlegenswert scheint.

Die Losung immanenter Koordinationsprobleme durch die Schaf-
fung von ressortiibergreifenden Forderungsgesellschaften spricht meh-
rere Ebenen der Koordination an: (1) zwischen den Ministerien und den
Agenturen im Rahmen ihrer Eigentlimer- und Auftraggeberfunktion,
(2) zwischen den Agenturen und den Bundeslandern, und (3) zwischen
den Agenturen und den Ministerien hinsichtlich der Unterstltzung der
Agenden der Ministerien mit der Europaischen Kommission und anderen
internationalen Initiativen. Wahrend die Koordination von Beziehungen
der Punkte 2 und 3 durchaus - im Vergleich zur Zeit vor den Fusionen

2 Es gibt keine exakte Definition dessen, ab wann ein Programm als unterkritisch anzusehen ist, da dies je nach Kontext stark variiert. Ansatzpunkte sind
jedoch die Laufzeit, die Anzahl der Forderfalle bezogen auf die Zielgruppe sowie das Budget fir die MaRnahme.
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- als zufriedenstellend gewertet werden kdnnen, auch wenn die Abstim-
mung mit den Bundeslandern nach wie vor als kompliziert angesehen
wird, ist die Zielerreichung bei der Losung von Koordinationsproblemen
mit den Eigentimerministerien nur als bedingt erreicht einzustufen. Die
noch verbleibenden Koordinationsprobleme beruhen auf einer unklaren
Aufgabenteilung zwischen Agenturen und Ressorts, die zu einer Unter-
steuerung auf strategischer Ebene und einer teilweisen Ubersteuerung
auf operativer Ebene fiihrt. Dies ist ein Befund, der bereits in der Syste-
mevaluierung des dsterreichischen FTI-Systems im Jahr 2009 erhoben
wurde (vgl. dazu die Spezialausgabe ,Systemevaluierung” des fteval
Journal for Research and Technology Policy Evaluation, Heft 34, 02.10).
In der Zwischenzeit wurden zwar von der Politik bedeutende Anstren-
gungen zur Koordination und Steuerung der FTI-Politik insgesamt vorge-
nommen (ressortibergreifende FTI-Strategien, hohere Budgets etc.), auf
Agenturebene wurden die gesetzlichen Grundlagen reformiert (KMU-
Forderungs- und Garantiegesetz, FTFG, FTI und FFG Richtlinien) sowie
die Rahmenvertrage iiberarbeitet, es erfolgten jedoch kaum Anderungen
hinsichtlich der Governance der beiden Agenturen. Letzteres spricht ei-
nerseits die Tatsache an, dass die Agenden/Eigentiimerinteressen der
FFG sowie der aws nach wie var auf zwei Ministerien verteilt sind und
somit eigentlich einer intensive(re)n Koordination bedtrfen, und an-
dererseits eine strikt(er)e Trennung zwischen den strategischen sowie
ausfuhrenden Rollen erforderlich wére, wobei sich die Ressorts auf die
strategische Funktion kanzentrieren und den Agenturen die Implemen-
tation uberlassen sollten.

Die Erhdhung der politischen Steuerungsfahigkeit gegeniiber
den Zielgruppen ist im Vergleich zur Situation vor der Strukturreform
als positiv zu bewerten. Durch die Schaffung der beiden Agenturen hat
sich die Forderlandschaft vereinfacht, und es lassen sich einzelne Ziel-
gruppen leichter in einer abgestimmten Art und Weise erreichen. Dies
zeigt sich beispielsweise am Thema FuE-intensive Start-up Férderung.
Das derzeit angebotene Portfolio wére vor der Strukturreform auf vier
bis finf Organisationen aufgeteilt, mit allen einhergehenden Such- und
Transaktionskosten sowie Komplikationen in der Administration fiir die
Zielgruppe. Ein weiteres Beispiel stellt die Kombination von ERP-Krediten
mit unterschiedlichen Garantieleistungen dar, die von den Unternehmen
auch stark nachgefragt werden. Eine weitere Herausforderung stellt das
missionsorientierte Forderportfolio bei sehr neuen bzw. dynamischen
Themenfeldern dar, das teilweise einer besonderen Behandlung bedarf
(z.B. in den Bereichen Energie und Mobilitat), da die Entwicklung von
capabilities/Kompetenzen, das community building sowie der Wissen-
stransfer bei missionsorientierten Programmen eine noch bedeutendere
Rolle einnimmt und damit noch aktiver von den Agenturen unterstltzt
werden sollte.

Die Verbesserung der Umsetzungschancen von Regierungszielen,
namlich Effizienz und Intensivierung des Ressourceneinsatzes (Effektivi-
tat), stellt die Funktionalitat der Umsetzungsebene in den Mittelpunkt der
Betrachtung. Hier ist festzustellen, dass die beiden Agenturen, gegeben
den ihnen gesetzten Rahmenbedingungen, durchaus erfolgreich agiert
haben. Beziiglich der Effizienz des Handelns wurde die Abwicklung der
Forder- und Finanzierungsportfolios Uber die Jahre deutlich modernisiert
und die Zielgruppen sind mit der Kommunikation und Dienstleistung der
Agenturen grosso modo sehr zufrieden. Die Abwicklungskosten haben
sich bei der FFG im Beobachtungszeitraum (2006-2016) in Relation zu
den Fordermitteln kontinuierlich reduziert, trotz gestiegener Aufgaben-
vielfalt. Fur die aws lasst sich festhalten, dass die Implementierung einer
Vielzahl moderner Management-Instrumente zu insgesamt optimierten

und damit effizienteren Prozessen geflhrt hat. Dies zeigt sich nicht nur
an einer Halbierung des time-to-contract, sondern auch anhand von
deutlichen Produktivitatssteigerungen.

Aus methodisch-konzeptioneller Sicht ldsst sich festhalten, dass sich
die Orientierung an einer theoriebasierten Evaluation angesichts der
Komplexitdt des Evaluierungsgegenstandes einschlieGlich der fehlen-
den Mdglichkeit, eine kontrafaktische Situation herzustellen, bewahrt
hat. Die vielseitige empirische Strategie ist durch etablierte konzeptio-
nelle Zugange aus unterschiedlichen Literaturkreisen abzusichern, um
den Erklarungsgehalt der Evaluierung zu erhchen. Ebenfalls festhalten
kénnen wir, dass sich Unternehmens- und Organisationskulturen am
besten durch ein verstehendes Vorgehen erfassen lassen, das auf qua-
litative Methoden wie beispielsweise narrative Interviews setzt. Wichtig
ist auch, die einzelnen Hierarchieebenen im Evaluationsdesign adaquat
abzubilden, was im hier vorliegenden Fall aus Zeit- und Kostengriinden
jedoch vor allem tiber Online-Surveys erfolgte. Dokumenten- und Daten-
analysen sind zur Erfassung von Formalstrukturen, Leitbildern, AuBen-
darstellungen unbedingt erforderlich, haben jedoch eine eher erganzen-
de Funktion. AbschlieBend halten wir es fiir zentral, die Innensicht durch
die Aufensicht, d.h. die Perspektive von nationalen und internationalen
Stakeholdern sowie der Kundinnen methodisch zu ergdnzen.

Schlussendlich sei noch einmal darauf hingewiesen, dass die Evalu-
ierung empfiehlt gemall dem Leitsatz , Leistungsfahigkeit durch Eigen-
verantwortung” vor allem die finanzielle und operationale Autonomie
der Agenturen zu starken. Dies bedeutet einen Ubergang von der Detail-
steuerung hin zu einer ergebnisorientierten Steuerung ,auf Abstand”,
die mittels eines Globalbudgets zwar die gewtinschten Wirkungen der
Agentur mittels Zielformulierung und der Definition von Wirkungsindika-
toren vorgibt, die Verteilung des Budgets auf Instrumente jedoch grof-
teils der Agentur lberldsst. Der zentrale Vorteil dieser Zukunftsoption
lage darin, dass eine hohere Flexibilitat der Umsetzung in der Agentur
zu klarer kommunizierbaren Produkten, eine Beschleunigung von Prozes-
sen zu einer besseren Zielgruppenansprache, und kurze Lernschleifen
sowie eine flexible Kombination von Instrumenten zu einer groReren
Hebelwirkung der eingesetzten Fordermittel fiihren konnen. In diesem
Zusammenhang ist auch festzuhalten, dass dieses Modell bereits stark
verbreitet ist, und insbesandere in den skandinavischen Landern, sowie
nun auch in der Schweiz, umgesetzt wird.
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,WISSENSTRANSFERZENTREN UND [PR-
VERWERTUNG" — EIN FORDERPROGRAMM,

DAS ZUR FORTSETZUNG

THOMAS JUD UND MAGDALENA KLEINBERGER-PIERER

EINLEITUNG

m Wissens- und Technologietransfer zwischen osterreichi-

schen Universitaten, Forschungseinrichtungen und der Wirt-

schaft zu forcieren, hat das bmwfw das Programm ,Wissen-
stransferzentren und IPR Verwertung”' (WTZ-Programm) gestartet.

Im Rahmen des Programms, das vom 01. Juni 2013 bis zum
31.12.2018 lduft, wurden drei regionale (WTZ-Ost?, WTZ-Stid® und
WTZ-West*) und ein thematisches Wissenstransferzentrum im Life
Sciences-Bereich (wingsdinnovation®) an dsterreichischen Universitdten
eingerichtet. Diese sollen vorteilhafte Rahmenbedingungen und attrak-
tive Anreize fiir Universitaten und offentliche Forschungseinrichtungen
schaffen, um bestehende Potenziale zur wirtschaftlichen Verwertung
von Forschungsergebnissen zu erweitern und auszuschépfen. Ein spe-
zieller Férderschwerpunkt wurde im Bereich der Geistes-, Sozial- und
Kulturwissenschaften sowie Erschliefung und Entwicklung der Kiinste
(GSK und EEK) gesetzt.

Dariiber hinaus enthalt das Programm mit der Patent- und der Pro-
totypenforderung zwei weitere Fordermodule, die wirtschaftliche Ver-
wertung von Forschungsergebnissen farcieren sollen. Gefordert werden
MaRnahmen, um gewerbliche Schutzrechte im Zusammenhang mit
Prioritats- sowie Patentfolgeanmeldungen zu erlangen (Patentforde-
rung) und der Bau von Prototypen, um die praktische Umsetzbarkeit und
Anwendbarkeit von bereits patentierten oder patentfahigen, technologi-
schen Entwicklungen zu demonstrieren (Prototypenforderung). Abwick-
lung und Programmmanagement des WTZ-Programms werden von der
Austria Wirtschaftsservice GmbH (aws) ibernommen.

Der vorliegende Beitrag fasst die wesentlichen Ergebnisse des Zwi-
schenberichts zum Forderprogramm Wissenstransferzentren und IPR-
Verwertung zusammen, der Ende 2017 erstellt wurde. Dieser Bericht hat
sowohl beschreibenden als auch bewertenden Charakter, ohne dass es
sich dabei um eine vollstandige Evaluierung handelt. Er arbeitet heraus

e welcher Interventionslogik das Programm mit seinen strategis-
chen und operativen Vorgaben folgt,

Ol W N =

-MPFOHLEN WIRD

e wie gut es sich in die bestehende osterreichische Forderland-
schaft einflgt,

e wie weit die Ziele und thematischen Vorgaben des Program-
mdokuments durch die Aktivitaten und MaBnahmen der WTZs
verfolgt wurden und

e er skizziert den Mehrwert, der sich durch diese Aktivitaten und
MaRnahmen ergibt sowie

e die Lernerfahrungen, die in Folge zur Weiterentwicklung des
Programms genutzt werden kdnnen.

Um diese Aufgaben zu erfiillen wurden die Sonderrichtlinien des Pro-
gramms sowie umfangreiche Unterlagen zu den Aktivitaten der WTZs
(Forderantrdge, Sachberichte, Prdsentationen, Sitzungsprotokolle, Kos-
tenabrechnungen etc.) ausgewertet, daraus Arbeitshypothesen entwi-
ckelt und diese im Zuge von Interviews mit den Programmtragern, dem
Programmmanagement, Vertreterlnnen der WTZs und Vertreterlnnen
von Wirtschaftsunternehmen getestet, verfeinert und erganzt (Insge-
samt wurden Interviews mit 33 Personen gefiihrt). Zusatzlich wurden die
von der aws dokumentierten Forderdaten der Patent- und der Prototy-
penforderung nach unterschiedlichen Kriterien rein deskriptiv ausgewer-
tet, um einen Uberblick iiber den Umfang und die Struktur der Férderté-
tigkeit in Rahmen der beiden Module zu vermitteln. Die Ergebnisse der
Arbeiten werden in den folgenden acht Abschnitten zusammengefasst.

OFFENTLICHE MASSNAHMEN KONNEN HELFEN, AKA-
DEMISCHE FORSCHUNGSERGEBNISSE WIRTSCHAFT-
LICH NUTZBAR ZU MACHEN

Je weiter akademisches Wissen van unmittelbaren, wirtschaftlichen
Verwertungsmaglichkeiten entfernt ist, desto groRer und vielfaltiger
sind die Funktionsprobleme beim Wissens- und Technologietransfer
iber Marktbeziehungen. Andere Organisationformen von Transfer wie
integrierte Organisationseinheiten oder Netzwerke sind dann erfolgrei-
cher. Informations- und Koordinationsprobleme fiihren aber dazu, dass

Die im Eigennamen des Programms verwendete Abkirzung ,IPR” steht fiir ,Intellectual Property Rights”

Das WTZ-Ost umfasst neun teilnehmende Universitaten in Wien, die unter http://www.wtz-ost.at abgerufen werden kénnen.

Das WTZ Stid umfasst sechs Universitdten in der Steiermark und Kérnten, die unter http://www.wtz-sued.at abgerufen werden kdnnen.

Das WTZ West stiitzt sich auf sechs Universitaten in Oberdsterreich, Salzburg und Tirol, die unter http://wtz-west.at/wtz-west/ zu finden sind.
wingsdinnovation ist ein Zusammenschluss von 17 dsterreichischen akademischen Forschungseinrichtungen, die sich von der aws Web-Site abrufen lassen

unter https://www.aws.at/foerderungen/foerderungen-1/wingsdinnovation-institutions/
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die Transferpartnerlnnen (Forschungseinrichtungen und Unternehmen)
solche anderen Organisationsfarmen oft nicht nutzen. Bewusste Ein-
griffe der offentlichen Hand sind dann notwendig, um akademisches
Wissen durch weiterfihrende Forschung aufbereiten, entwickeln und
schrittweise transferieren zu konnen, bis es in verkaufbare Produkte und
Leistungen verwandelt und am Markt verwertet werden kann.

BEI TRANSFERPROGRAMMEN FUR ANWENDUNGS-
ORIENTIERTE FORSCHUNGSERGEBNISSE DOMINIERT
IN OSTERREICH DER TRANSFER UBER NETZWERKE

Die in Osterreich verfiigharen Férderangebote fiir Technologietrans-
fer bzw. Kooperationen, die Technologietransfer einschliefen, wie z.B.
die CD-Labars, das COMET- oder das Coin-Programm, die AplusB-Zent-
ren, die Initiativen der aws zur Unterstiitzung der IPR Verwertung oder
die Technologietransfereinheiten an den osterreichischen Universitaten
beruhen Uberwiegend auf Vorgaben fir ihre Abwicklung, die im Internet
in Form von Programmdokumenten, Richtlinien oder einfachen Texten
veroffentlicht sind (z.B. auf den Web-Sites der FFG®, der aws oder auch
der Christian Doppler Gesellschaft). Analysiert man die Angebote anhand
dieser Unterlagen und ordnet sie nach ihrer Nahe zur wirtschaftlichen
Verwertung am Markt, zeigt sich, dass die grundlagennahen Forderin-
itiativen, die komplexe theoretische Wissenskomponenten in einen an-
wendungsnaheren Kontext Ubersetzen, stark auf die Losungskompetenz
integrierter Organisationseinheiten zuriickgreifen. Bei Programmen mit
groBerer Nahe zur wirtschaftlichen Verwertung stehen dagegen eher
Netzwerkbeziehungen im Mittelpunkt.

So arbeiten beispielsweise die Programmlinien von COMET oder die
CD-Labars, die naher an der Grundlagenforschung und weiter entfernt
vom Markt angesiedelt sind, mit kleinen Gruppen von Kooperationspart-
nerlnnen bzw. bilateral. Die Kooperation basiert auf genau umrissenen
Forschungsfragen bzw. einem spezifischen Forschungsprogramm. Um
Forschungsarbeit zu betreiben und verfugbares Wissen schrittweise in
anwendungsorientierte  Technologien und Technologiekomponenten
zu verwandeln, werden integrierte Organisationseinheiten genutzt. Die
Ergebnisse der Arbeiten werden schlielich Gber Strukturen an die Wirt-
schaftspartnerlnnen weitergegeben, die meist vertraglich fixiert und so
ausgestaltet sind, dass sie den Bedirfnissen der Partnerlnnen moglichst
weitgehend entsprechen.

Im Gegensatz dazu stiitzen sich Programme mit gréRerer Nahe zur
wirtschaftlichen Verwertung auf flexiblere Netzwerkbeziehungen. So
ist das Coin Programm ganz explizit auf die Férderung von Unterneh-
mensnetzwerken gerichtet, wobei sowohl die Bildung neuer als auch
die Weiterentwicklung bestehender Netzwerke unterstitzt werden. In-
tegrierte Organisationseinheiten, welche die Transferarbeit leisten, um
wissenschaftliche Ergebnisse fiir einen wirtschaftlichen Kontext aufzu-
bereiten, spielen kaum eine Rolle mehr. Ganz dhnlich verhélt es ich bei
den aws Initiativen License.IP und IP.Market. Sie richten sich vor allem
an KMU, um einerseits die wirtschaftliche Verwertung der von den
kleinen Unternehmen entwickelten Technologien zu unterstitzen und
andererseits den Unternehmen bei der Suche und der Lizensierung ge-
eigneter Technologien von osterreichischen Forschungseinrichtungen

6 Die FFG ist die Osterreichische Forschungsforderungsgesellschaft mbH

zu helfen. Wichtig dabei ist, dass die aws nicht als /ntegrierte Organi-
sationseinheit auftritt, welche die zu verwertenden Technologien selbst
weiterentwickelt, um sie in einen Anwendungskontext zu transferieren.
Vielmehr leistet sie Such- und Vermittlungsarbeit in ihrem umfassenden
und standig wachsenden Netzwerk und unterstltzt die Transfergestal-
tung beratend.

Geht man von dieser Skizze der Wissens- und Technologietransfer-
,Forderlandschaft” in Osterreich aus, liegen die wesentlichen Erfolgs-
faktoren fir Transfer von Wissen und Technologien mit groRerer Wirt-
schaftsnahe in

e der Aufbereitung eines Umfeldes/Klimas an bestehenden
Forschungseinrichtungen, das die Entwicklung wirtschaftlich
verwertbares Wissen aktiv unterstltzt und Verwertungsaktiv-
itaten forciert;

e der Fahigkeit, geeignete Netzwerke zur Verwertung aufzubau-
en,

e die Anreize und Motive, welche die Netzwerkpartnerinnen
antreiben, gut zu verstehen,

e dieses Wissen wieder an die Forschenden zuriick zu vermit-
teln, damit sie es in ihre Arbeit einflieBen lassen konnen und
schlieBlich

e den Maglichkeiten, generisches Know-how zur Technologiev-
erwertung aufzubauen, wie z.B. zum Due Diligence konkreter
Verwertungsoptionen (angebots- und nachfrageseitig), der
Gestaltung von Lizenzvertragen, der Entwicklung geeigneter
Terms Sheets fir Vertragsverhandlungen und zur Durchfiihrung
solcher Verhandlungen.

DIE WTZ-PROGRAMM ORIENTIERT SICH AN ER-
FOLGSFAKTOREN FUR WISSENSTRANSFER UND ES
FUGT SICH GUT IN DIE BESTEHENDE FORDERLAND-
SCHAFT EIN

Die Analyse von Aufbau und Design des WTZ-Programms anhand der
Programmsonderrichtlinie macht deutlich, dass sich die strategischen
und operativen Ziele stark an den Erfolgsfaktoren von Wissens- und
Technologietransfer orientieren, wie sie soeben beschrieben wurden.
Dariiber hinaus sind die Ziele so formuliert, dass sich das Programm gut
in die bestehende Férderlandschaft fir Wissens- und Technologietrans-
fer einfligt.

So sollen beispielsweise IPR-Strategien entwickelt und an der Lei-
tungsebene der Universitaten festgemacht, Forschungs- und Entwick-
lungsschwerpunkte mit diesen Strategien in Einklang gebracht und
Anreize bzw. Anreizsysteme fiir die Verwertung der IPRs implementiert
werden, um ein geeignetes Umfeld fur die Entwicklung und Verwertung
von geistigem Eigentum zu schaffen. IPR-Strategien sind in Kooperation
zwischen den Universitaten zu planen, umzusetzen und weiterzuentwi-
ckeln. Die Universitdten sollen zusatzliche Verwertungsmaglichkeiten
gemeinsam erschlieen, um enge Kooperations- und Netzwerkbeziehun-
gen zwischen Transferverantwortlichen zu schaffen und so eine nach
auflen sichtbare Tranfer-Community mit sich gegenseitig unterstitzen-
den Einheiten zu bilden. AuRerdem sollen gemeinsame Stdrken der
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Forschungseinheiten hervorgehoben und in Form einer Ansprechstelle
und eines ,one stop shop” zu allen Fragen des Wissens- und Techno-
logietransfers eingerichtet werden. Hinzu kommen operative und orga-
nisatorische MaBnahmen wie im Bereich der Aus- und Weiterbildung
zu IPRs und zum Aufbau geeigneter Infrastruktur und von Kompetenzen
im Wissens- und Technologietransfer generell sowie in den Bereichen
Prototypenbau und ,,Proof of Concept.

Gemessen an seinen Zielen adressiert das WTZ-Programm Kompo-
nenten des Wissens- und Technologietransfers, die vom bestehenden
Fordersystem bisher nicht erfasst wurden. Es richtet sich nicht darauf
aus, bestimmte Transferprojekte oder kleine Gruppen von Transfer-
partnerinnen aus Wissenschaft und Wirtschaft zu unterstiitzen, die
bestimmte abgegrenzte Themen bearbeiten, sondern adressiert entspre-
chend der identifizierten Erfolgsfaktoren den Wissenstransfer an den
Universitaten im Allgemeinen und schliet dabei eine Verbesserung der
bestehenden Transferinfrastruktur und der immateriellen Umfeldbedin-
gungen (z.B. Anreizsysteme, Verflgbarkeit von Vorbildern etc.) genauso
ein, wie die Transferkultur innerhalb der Universitaten und zwischen
Wissenschaft und Wirtschaft.

Das Alleinstellungsmerkmal des WTZ-Programms besteht also darin,
dass sein Forderinstrumentarium auf dsterreichische Universitaten und
Forschungseinrichtungen insgesamt und deren Synergiepotenziale ab-
stellt, um Kompetenzen im Wissens- und Technologietransfer auszubau-
en, Netzwerkbeziehungen zwischen ihren Transferorganisationen und
mit Wirtschaftsunternehmen zu intensivieren, Verwertungspotenziale zu
erweitern und besser auszuschdpfen und dabei die GSK und EEK mitein-
zuschlieRen.

DIE VON DEN REGIONALEN WTZS GELEISTETE UM-
SETZUNGSARBEIT KONNTE BISHER FAST ALLE DER
STRATEGISCHEN UND OPERATIVEN VORGABEN DES
PROGRAMMS ABDECKEN.

Mit der Arbeit zur Umsetzung der Programmrichtlinie, die bisher
durch die regionalen WTZs tatsachlich geleistet wurde, konnten fast alle
der strategischen und operativen Vorgaben des Programms, wie sie in
der Programmsonderrichtlinie zusammengefasst sind, abgedeckt wer-
den. Im Zentrum der Arbeiten standen:

e Community Building zwischen den Transferverantwortlichen
der teilnehmenden Universitaten und Forschungseinrichtungen
innerhalb und zwischen den drei regionalen WTZs,

e Andocken an internationale Netzwerke des Technologietrans-
fers (z.B. durch Kooperationen mit der deutschen Technologie
Allianz)

e Intensivieren der Zusammenarbeit mit der Wirtschaft durch
eigenstandige Informationsvermittlungs- und Kooperationsa
nbahnungsformate(z.B. ,Technology Round Table” mit einzel-
nen ausgewahlten Wirtschaftsunternehmen oder , Technology
Days"” als Vernetzungsveranstaltungen und Leistungsschau der
Universitaten)

e Starken von Awareness und Sichtbarkeit durch gemeinsamen
Auftritt nach aulen (z.B. gleich strukturierte Technologieofferte
.Technology Offers”) und durch umfassende Aus- und Weiter-
bildungsprogramme nach innen (vgl. das Angebot der drei re-
gionalen WTZs auf ihren Web-Seiten),

e Aufbauen einer geeigneten Infrastruktur fir den Wissens-
und Technologietransfer die Patentverwaltungsdatenbanken

genauso umfasst wie Marktrecherche-Tools, Unternehmens-
datenbanken, Infrastruktur- und Kompetenzverzeichnisse,

e Einbeziehen und Kooperieren mit GSK und EEK, um den Tech-
nologietransfer aus diesem Segment zu intensivieren und Be-
itrage zur Weiterentwicklung von Wissens- und Technologi-
etransfer insgesamt zu akquirieren.

Nur die Vorgaben der Richtlinie zur Entwicklung von ,IPR Strategien”
und zur Umsetzung einer Ansprechstelle in Form eines ,,one stop shops
zu allen Fragen des Wissens- und Technologietransfers” wurden bisher
nicht erfillt. Ein umfassender Strategieprozess der WTZs ware allerdings
gegen Ende bzw. in einer Fortsetzung des WTZs Programms sehr viel
besser angesiedelt. Er kann dann auf die Erfahrungen und die Arbeiten
zur Awareness und Sichtbarkeit der vergangenen Jahre zurlickgreifen.
Dadurch kdnnten nicht nur strategische Vorgaben mit einer hcheren
Treffsicherheit erarbeitet werden, auch das Interesse und Verstandnis
der Universitaten fiir die Bedeutung von Technologietransfer wére ho-
her, was die Chancen fir die Umsetzung der Strategien deutlich steigern
wirde. Folgt man den Interviews, die mit Wirtschaftsunternehmen ge-
flihrt wurden (mit insgesamt 19 Personen), scheint ein ,one stop shop”
flr alle Fragen zum Technologietransfer kaum mit praktischem Mehr-
wert verbunden zu sein. Fir spezifische Fragen zum Angebot von For-
schungseinrichtungen und Universitaten wenden sich Unternehmen an
die Forschungsinstitute oder an die Technologietransferorganisationen
(TTO). Bei tibergreifenden Fragen stehen die WTZs mit ihren spezifischen
Formaten wie beispielsweise dem ,Technologie Round Table” zur Ver-
fligung.

DIE UMSETZUNGSARBEIT DES THEMATISCHEN WTZS
HAT DIE VORGABEN DER SONDERRICHTLINIE DES
PROGRAMMS EBENFALLS ERFULLT.

Auch durch die Umsetzungsarbeit des thematischen WTZs wurden
die Vorgaben der Sonderrichtlinie des Programms erfiillt. Als Haupter-
gebnisse sind anzufiihren:

e ein ausgearbeiteter Business Plan fir ein Austrian Transla-
tional Research Centre (TRC) im Bereich der Biomedizinischen
Forschung,

e ein Konsortium von Universitaten, Forschungseinrichtungen
und Transferinstitutionen, die aktiv am TRC teilnehmen und

e eine Rahmenvereinbarung zwischen den Partnerinnen, die den
Umgang mit dem zu verwertenden geistigen Eigentum und den
daraus resultierenden Ertragen regelt.

Folgt man den Interviews, wird der Business Plan durchwegs als eine
groBBe Errungenschaft gewertet, wobei die Wirtschaftsvertreterlnnen der
Ansicht sind, dass damit der richtige Weg fiir Osterreich eingeschlagen
wurde. Nicht alle Interviewpartnerinnen sind aber mit allen Komponen-
ten des Business Plans einverstanden. Kritik wird vor allem laut bei der
Beteiligung einer kleinen Gruppe von Wirtschaftsunternehmen, die im
Business Plan als ,Pharma Club” bezeichnet wird, an der Anschubfinan-
zierung des TRCs und den mit dieser Beteiligung verbundenen Sonder-
rechten. Diese Anschubfinanzierung, die gemal Business Plan Uber die
ersten 10 Jahre der Laufzeit des TRCs notwendig ist, war zum Abschluss
des Zwischenberichts noch nicht gesichert und stellt ein groRes Risiko
fur die Umsetzung des TRCs dar.
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DIE PROTOTYPENFORDERUNG HAT BIS 2016 50 PRO-
JEKTE MIT RUND € 3 MIO. UNTERSTUTZT. BEI DER
PATENTFORDERUNG WAREN ES BIS APR. 2017 429
PROJEKTE MIT € 1,14 MIO.

Neben den Modulen zu den regionalen und dem thematischen WTZs
enthalt die Sonderrichtlinie auch eine Patent- und eine Prototypenfor-
derung. Im Rahmen des Zwischenberichts wurden die Forderdaten zu
beiden Programmteilen rein deskriptiv ausgewertet und beschrieben.
Insgesamt wurden zwischen 2013 und 2016 knapp tber € 3 Mio. fr
50 genehmigte Prototypenforderungen ausbezahlt. Der grote Teil der
ausbezahlten Férderungen entfiel dabei auf Projekte im Life Science Be-
reich mit einem Anteil von 50%, gefolgt von Maschinenbau (11%) und
Architektur und Bautechnologieprojekten (8%). An Patentfdrderungen
wurden zwischen 2013 und 2017 (Stichtag: 06.04.2017) rund € 1,14 Mio.
fur 429 durchgefiihrte Projekte ausbezahlt. Auch hier sind die Life Scien-
ces HauptnutznieBende der Forderung mit einem Anteil von 38% an den
ausbezahlten Fordermitteln, gefolgt von Projekten aus den Technologie-
feldern Chemie (16%) und Physik (12%). Eine weiterfiihrende Interpre-
tation der umfassenden Auswertungsergebnisse der Forderdaten war
nicht Gegenstand des Zwischenberichts.

AUFGRUND DER BISHERIGEN ERGEBNISSE KANN
DAS WTZ-PROGRAMM ALS EINE ERFOLGREICHE IN-
ITIATIVE BETRACHTET WERDEN.

Vor dem Hintergrund dieser Ergebnisse sollte das WTZ-Programm
als eine erfolgreiche Initiative betrachtet werden. Es ist nicht nur ge-
lungen ein Programm zu entwickeln, dass sich sehr gut in die dsterrei-
chische Forderlandschaft einfiigt. Man hat mit dem Schwerpunkt auf
Kooperation, Vernetzung und ,Community Building” auch einen der
entscheidenden Erfolgsfaktoren flir Wissens- und Technologietransfer
von Osterreichischen Universitaten und Forschungseinrichtungen als
Ganzes adressiert und dadurch einen Bereich, von dem eine grofRe
Hebelwirkung auf die professionelle Verwertung akademischer For-
schung zu erwarten ist. Das Programm war aber nicht nur dabei erfolg-
reich, sich zu positionieren. Wie die bisherige Arbeit der WTZs zeigt,
wurden die strategischen Vorgaben des Programms in weiten Teilen
verfolgt und haben sowohl aus Sicht der Proponentinnen der WTZs als
auch aus Sicht der interviewten Wirtschaftsunternehmen beachtliche
Ergebnisse erzielt.

EINE WEITERFUHRUNG DES PROGRAMMS ER-
SCHEINT SINNVOLL.

Dennach bleiben einige Punkte offen, die eine Weiterflihrung der
Arbeit der WTZs sinnvoll erscheinen lassen.

e Wie die Interviews deutlich zeigen, ist ,Community Building”
kein Prozess der in wenigen Jahren abgeschlossen ist. Die
bisher aufgebauten Netzwerke sollten gefestigt und weiterent-
wickelt werden, um die geleistete Arbeit zu hebeln und nicht in
ihrem Bestand zu gefahrden.

e Die Infrastrukturprojekte stellen eine wesentliche Grundlage
flr professionelle Verwertungsprozesse der Universitaten und
Forschungseinrichtungen dar. Sie sollten mit Schwung weiter
vorangetrieben werden und kdnnten einen der Schwerpunkte

in einer weiteren Forderperiode fiir die WTZs ausmachen (Er-
proben und Weiterentwickeln).

e Auf Grundlage der positiven Erfahrungen des aktuellen WTZ-
Programms sollte der GSK und EEK Schwerpunkt weiter forciert
und inhaltlich gescharft werden. War im Zuge der aktuellen
Forderung viel Energie notwendig, um Widerstande zu Uber-
winden und Begeisterung fiir Technologietransfer zu wecken,
kann bei einer Fortsetzungsforderung darauf aufgebaut und die
Kooperationsarbeit zielgenauer ausgerichtet werden.

e Dariiber hinaus sollten die aktuellen Vorgaben zur jahrlichen
Einreichung und neuerlichen Genehmigung der Arbeits- und
Kooperationsplane der WTZs sowie zum Berichtswesen neu
uberdacht werden, um die damit verbundenen administrativen
Aufwendungen zu reduzieren und in ein besseres Verhaltnis zur
inhaltlichen Arbeit der Zentren zu setzen.
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NNOVATION UND EVALUATION.
DIE PROGRAMMEVALUIERUNG
DER CHRISTIAN DOPPLER LABORS
UND JOSEF RESSEL ZENTREN

ROMAN HAAS, CHRISTIAN HELMENSTEIN, HERWIG W. SCHNEIDER

as haben die beiden Begriffe Innovation und Evaluation ge-
\ ’s / mein? Augenscheinlich zundchst den gleichen neuerdings
progressiv verwendeten Suffix Ation. Laut Duden bezeich-
net Ation in Bildungen mit Verben bzw. Verbstammen wie innovare (lat.
erneuern) oder valere (lat. bei Kraften sein, wert sein) das Ergebnis von
einer Handlung oder Tatigkeit oder diese Handlung, Tatigkeit selbst. Bei-
den Termini eigen ist etwas Dynamisches wie Statisches, ein Prozess
aber auch ein (abgeschlossenes) Ergebnis. Dieser philologische Blick
entlarvt die aller Voraussicht nach mehrheitlich vorgenommene Be-
griffspaarung Innovation zu Dynamisch und Evaluation zu Statisch. Ein
Vorurteil sei schon mal ausgeraumt. Alle vier Begriffe haben miteinander
zu tun. Dynamisch und Statisch sind integrative Bestandteile der beiden
Konzepte Innovation und Evaluation.

Im Jahr 2016 erhielt das Industriewissenschaftliche Institut, kurz IWI,
gemeinsam mit dem Economica Institut fir Wirtschaftsforschung den
Auftrag die Christian Doppler Labors, kurz CD-Labors, und Josef Ressel
Zentren, kurz JR-Zentren, zu evaluieren. Die beiden Institute erhielten
bereits 2011 den Auftrag zur Programmevaluierung der Christian Dopp-
ler Labors, verstehen sich aber trotzdem auch weiter als Verfechter des
Prinzips der Beratungsvielfalt. Denn Beratungsmonopole sind nicht nur
ein Problem flir den Steuerzahler, sondern stehen auch fiir Verkrustun-
gen in Aussage und Struktur.

TERMINUS INNOVATION ALS SYNONYM FUR DIE CD-
LABORS UND JR-ZENTREN

Greifen wir zundchst den ersten Begriff des Titels auf: Innovation
steht in diesem Avrtikel als Anspielung und Synonym fiir die CD-Labors
und JR-Zentren. Und zwar im doppelten Sinn. Zum einen hinsichtlich
ihres innovativen systemischen Ansatzes als Briickenglied zwischen
Wirtschaft und Wissenschaft. Zum anderen hinsichtlich ihres Ziels,
der Generierung innovativer Antworten auf unternehmerische For-
schungsfragen. Eine Forschungsgruppe erarbeitet dabei Grundlagen-
wissen, das beim Unternehmenspartner/den Unternehmenspartnern
in die Entwicklung neuer Produkte und Verfahren flieRt. Dabei erfolgt

1 Vgl. https://www.cdg.ac.at/, 10.06.2018

ein reger Wissens- und Erfahrungsaustausch zwischen den Partnern
(Spillover-Effekte).

Beide Institutionen, die CD-Labars wie JR-Zentren, sind vereint unter
dem Dach der Christian Doppler Forschungsgesellschaft (CDG). Sie ist
eine Wissenstransfer- bzw. Forschungseinrichtung zwischen Universi-
taten wie Fachhochschulen und der Industrie. Die Ziele der CDG sind
die Forderung der anwendungsorientierten Grundlagenforschung in
Osterreich sowie die Nutzbarmachung des Wissenspotenzials der ein-
schlagigen universitaren Forschung fur die industrielle Innovation und
die Lésung von Industrieproblemen. Die CDG gilt in Osterreich als Weg-
bereiterin flir eine erfolgreiche Kooperation zwischen Wissenschaft und
Wirtschaft. Konkret erfolgt dies in eigens eingerichteten Forschungsein-
heiten mit fixen Laufzeiten. CD-Labors an Universitdten und auBeruni-
versitaren Forschungseinrichtungen und seit 2012 auch JR-Zentren an
Fachhochschulen. Ein besonderes Charakteristikum der CDG ist ihre
Doppelrolle — einerseits als Forderagentur (Abwicklungsstelle), die tber
forderungsfahige Projekte entscheidet, und andererseits als gemeinn(t-
ziger Verein, der fiir die Einrichtung und den Betrieb der Forschungsein-
heiten (CD-Labors und JR-Zentren) verantwortlich ist.

DIE STRUKTURMERKMALE UND PRINZIPIEN DER
CDG

Zu den Strukturmerkmalen der CDG zahlen die Trdgerschaft durch
forschende Unternehmen, die Autonomie in allen wissenschaftlichen
Angelegenheiten, die flexible, anpassungsfahige Struktur und die lang-
jahrige Erfahrung in der Kooperationskultur zwischen Wissenschaft und
Wirtschaft. Die CDG hat sich den folgenden drei Prinzipien verschrie-
ben, die sie zugleich charakterisieren: Thematische Offenheit, Flexibilitat
und Einbettung der Forschungseinheiten in bestehende Institutionen
mit eigener Rechtspersénlichkeit.” Mit der thematischen Offenheit soll
gewahrleistet werden, dass alle Themen, zu denen Unternehmen eine
Fragestellung bzw. einen Forschungsbedarf haben, wichtig und zuldssig
sind (Bottom-up-Orientierung). Ausgestattet mit einem hohen Grad an
Flexibilitat konnen die Forschungseinheiten iber ihre gesamte Laufzeit
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hinweg auf neue Entwicklungen reagieren, neue Module einrichten,
neue Unternehmenspartner einbinden sowie das Budget anpassen.
Das ist wesentlich, da gerade in der anwendungsorientierten Grundla-
genforschung zu Beginn oftmals nur bedingt abgeschatzt werden kann,
welche Ressourcen (z.B. in budgetarer Hinsicht) notwendig sind und
welche Unternehmen bestenfalls eingebunden werden sollen. Somit
kann gewahrleistet werden, dass die im Laufe des Forschungsprozes-
ses auftretenden und notwendigen konzeptionellen wie institutionellen
Anderungen auch berticksichtigt werden kénnen. Zweifellos erhoht sich
damit die Erfolgswahrscheinlichkeit der Forschung. Flexible und anpas-
sungsfahige Strukturen und Rahmenbedingungen braucht es nicht nur
fur die Generierung von Innovationen —auch nutzenbringende Evaluatio-
nen missen sich dessen bedienen, dazu spater mehr. Neben der thema-
tischen Offenheit und der Flexibilitdt definiert die CDG die Einbettung der
Forschungseinheiten in die institutionellen Strukturen der Universitdten,
Fachhochschulen oder Forschungseinrichtungen als drittes wesentli-
ches Prinzip. Bestehende Strukturen kdnnen so optimal genutzt und der
notwendige birokratische Aufwand auf ein Minimum reduziert werden,
so das erklarte Ziel.

DER AUFTRAG ZUR EVALUATION

Der Dynamik der Zeit und/oder dem iiberproportional haufig auftre-
tenden Verlangen nach einem steten ,Rebranding” ist es geschuldet,
dass sich der Name des Auftraggebers der vorliegenden Evaluation
inzwischen geandert hat. Das ehemalige Bundesministerium fiir Wis-
senschaft, Forschung und Wirtschaft (BMWFW) — das jetzige Bundes-
ministerium fir Digitalisierung und Wirtschaftsstandort (BMDW) — hat
die kombinierte Programmevaluierung der CD-Labors und JR-Zentren im
Jahr 2016 in Auftrag gegeben. Evaluiert werden sollen die vom Wirt-
schaftsministerium lancierten und von der CDG abgewickelten Forder-
programme ,Férderung der Einrichtung und des Betriebs von CR-Labors”
und ,Forderung und Einrichtung des Betriebs von JR-Zentren”. Zielset-
zung ist es, das Forderprogramm bzw. die beiden zu evaluierenden Pro-
gramme hinsichtlich ihrer Wirkungsebenen Output (Kennzahlenebene),
Outcome (Ebene der operationalisierbaren Ziele) und Impact (Ebene der
wirtschafts- und gesellschaftspolitischen Ziele) zu untersuchen. Der ge-
samte Evaluierungsprozess orientiert sich dabei am Vorbild der Nutzen-,
Programm- und Systemevaluierung aus dem Jahr 2011 (Vorgéngerun-
tersuchung), wodurch intertemporale Vergleiche moglich werden. Zu-
satzlich werden in der aktuellen Evaluierung die JR-Zentren — seit 2012
unter dem Dach der CDG — sowie erganzende Module (Finanzierung der
Grundlagenforschung, Patentanalyse) einbezogen.

DIE INTERTEMPORALE EVALUATION EINES INNOVA-
TIVEN SYSTEMS

Evaluationsgegenstand der Analyse ist nicht eine Innovation per se,
sondern evaluiert wird ein auf die Generierung von Innovationen ausge-
richtetes System hinsichtlich seines Outputs. Output kann eine Innovation
sein, die indirekt, z.B. in Form einer Patentanalyse, quantifiziert und so-

2 Vgl. http://www.sqa.at/mod/page/view.php?id=523

mit evaluiert werden kann. Die Evaluation bedient sich dabei ,statischer”
Ergebnisse des Systems, z.B. in Form einer Kenndatenanalyse, um Riick-
schllisse auf die Wirksamkeit des Systems in seiner dynamischen Form zu
gewinnen. Definitorisch gesprachen, ist Evaluation demnach eine syste-
matische Untersuchung und Bewertung eines Gegenstandes auf der Basis
empirischer, d.h. erfahrungsbasierter Informationen, in der Absicht, seine
Qualitdt und seinen Nutzen sicherzustellen und weiterzuentwickeln.? Oder
anders formuliert, zielt die Evaluation vordergriindig auf eine statische
Analyse flir eine mdglichst dynamische Weiterentwicklung eines Systems,
in diesem Fall der CDG. Um die CDG und das Wirtschaftsministerium mit
handlungsrelevanten Ergebnissen auszustatten, hat sich das Untersu-
chungsteam bestehend aus IWI und Economica vor allem den Fokus auf
die Nutzungsorientierung auf die Fahnen geschrieben. Mit maRgeschnei-
derten Methaden soll der Gegenstand analysiert und nutzbringende Mag-
nahmenempfehlungen ausgearbeitet werden.

Ein wesentlicher Benefit der vorliegenden Evaluierung ist die di-
rekte Vergleichbarkeit mit der Evaluation des Jahres 2011, die mit
abgestimmten Methoden durchgefiihrt wurde. Dieser intertemporale
Vergleich lasst spezifische Riickschliisse auf Anderungen im Zeitraum
2011 bis 2016 zu, wodurch eruiert werden kann, welche Bereiche an
Bedeutung zugenommen/verloren haben — wo z.B. Akzentuierungen
im Vergleich zu 2011 stattgefunden haben — und inwiefern die damals
empfohlenen MaRnahmen (bereits) umgesetzt wurden. Um derartige
dynamische Vergleiche mit der notwendigen Reliabilitat, Validitat und
Objektivitat durchfihren zu kdnnen, kann es einer gewissen ,stati-
schen” Verwendung von Methoden bedrfen. Hier kann ein gewisser
Zielkonflikt mit dem Einsatz moglichst aktueller, neuentwickelter Me-
thoden festgemacht werden.

Neben diesem zeitlich verschobenen Bezugsfeld werden in der vor-
liegenden Evaluierung auch systemische Vergleiche fiir Evaluationen
herangezagen (Stichwort Benchmark). So liegt es hinsichtlich des vor-
liegenden Evaluationsgegenstandes auf der Hand die CD-Labors mit
den JR-Zentren zu vergleichen. Dabei konnen CD-Labors als Bezugsfeld
fir die JR-Zentren dienen und umgekehrt. Durch derartige systemische
Gegenuberstellungen kdnnen relative charakteristische Besonderheiten
abgeleitet werden, die wiederum Hilfe bei der Ergebnisinterpretation lie-
fern. Aufgrund der nach relativ friihen Entwicklungsphase der JR-Zent-
ren sind derartige intraorganisatorische Vergleiche freilich mit Vorsicht
zu analysieren. Fiir den intertemporalen Vergleich sind die JR-Zentren
uberhaupt ausgeschlossen, da sie in der Vorgangeruntersuchung noch
nicht bertcksichtigt werden konnten.

DIE WICHTIGSTEN ERGEBNISSE DER EVALUATION

Der intertemporale wie intraorganisatorische Vergleich nimmt den
wichtigsten Analyseteil der gegenstandlichen Evaluation ein. So konnte
im Rahmen der aktuellen Kenndatenerhebung sowie einer Programm-
und Systemevaluierung beispielsweise festgestellt werden, dass der
Output je CD-Labor und je Million Laborbudget bei einigen Kennzahlen
wie der Anzahl der Habilitationen, der Anzahl der Publikationen und der
Konferenzbeitrage im Vergleich zur letzten Evaluierung angestiegen ist.
Demgegentiber steht ein Riickgang bei der Anzahl der Dissertationen,
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der Preise bzw. Rufe und der Patente. Generell geht mit einer Erhéhung
des CD-Laborbudgets auch ein Anstieg der Outputs einher.

Das CD-Laborprogramm (iberzeugt nach wie vor durch hohe Fle-
xibilitdat und Anpassungsfahigkeit und weist auch nach Jahrzehnten
des Bestehens einen hohen Erfolg im Bereich der Wirtschafts-Wissen-
schafts-Kooperationsbeziehungen auf, so ein weiteres Ergebnis. Es ist
ein Forderinstrument mit klarem Férderkonzept und -ziel sowie hohem
Zielerreichungsgrad und ,eigenem Charakter”. Vor allem die Langfristig-
keit (inkl. Planbarkeit) und die dadurch ermaglichte intensive Kooperati-
on hilden einen starken (Forschungs-)Kern, und sorgen damit fiir einen
nachhaltigen Humankapitalaufbau. Das CD-Labor ist somit nicht nur ein
weiteres Forderprogramm, es formt eine intensiv und fokussiert arbei-
tende (Forschungs-)Gruppe aus. Als renommiertes, historisch gewachse-
nes Forderprogramm erzeugt es auch Sichtbarkeit. CD-Labors werden als
Marke Uber die dsterreichischen Grenzen hinaus wahrgenommen und
starken dadurch auch den heimischen Forschungsstandort.

Einfache Stakeholder Strukturen sowie die zielorientierte und gute
Zusammenarbeit der CDG mit dem Wirtschaftsministerium als Pro-
grammtréger fiihren zu einer hohen Qualitét in der Programmgestaltung
sowie zu einer effizienten Programmabwicklung, so ein erstes Resiimee.

Mittels empirischer Erhebung (Tiefeninterviews und Online-Befra-
gung) konnte ferner festgestellt werden, dass die Zufriedenheit der For-
dernehmer (Wissenschaft, Wirtschaft) mit dem Programm nach wie vor
sehr hoch ist. Dies betrifft insbesondere auch die (Betreuungs-)Leistun-
gen des CDG Generalsekretariats. Die bei der letzten Evaluierung (2011)
sowie bei der Studie zu Handlungsoptionen fiir eine weitere Optimierung
des CD-Programms (2013) angeregten Empfehlungen wurden von Seiten
der Programmverantwortlichen (weitestgehend) aufgenommen, und die
von der CDG umgesetzten MaRnahmen vor allem hinsichtlich administra-
tiver Vereinfachungen zeigen bereits positive Wirkungen. Verbesserungs-
potential im Schnittstellenmanagement besteht aber in einzelnen Fallen.
Zwischen Universitat(sverwaltung) und CDG konnten teils Reibungsver-
luste identifiziert werden, wodurch vermeidbarer administrativer Auf-
wand flr die beteiligten Laborleiterlnnen entsteht. Hier gibt es Ansatz-
punkte die bereits durchgefihrten Verbesserungen noch fortzufiihren.

Fiir die Partnerunternehmen aus der Wirtschaft bietet das CD-Pro-
gramm ein breites Nutzenspektrum, so ein weiteres wesentliches Ergeb-
nis. Dieses reicht von der Bewertung verschiedener Losungsstrategien
(Radarfunktion) tber die inkrementelle Verbesserung bestehender Pro-
dukte/Prozesse bis hin zur Entwicklung neuer Produktionsverfahren und
radikal neuer Produkte. Hohen Nutzen durch die Beteiligung an einem
CD-Labor sehen die Unternehmen vor allem im Kompetenzaufbau, dem
Aufzeigen neuer technologischer Optionen und in der Starkung ihrer
technologischen Problemlosungskompetenz. Positiv ist weiters anzu-
merken, dass verbunden mit dem Wissenstransfer eine Erhohung der
Wettbewerbsfahigkeit gegentiber Konkurrenten verbunden mit einer
Stérkung des Unternehmensstandorts einhergeht.

Die JR-Zentren, als Pilotprojekt bereits 2008 ins Leben gerufen, wur-
den 2012 inhaltlich und organisatorisch an die CDG angekoppelt. We-
sentliche Elemente des CD-Madells wurden dabei tibernommen und in
adaptierter Form auf das JR-Zentren-Programm ubertragen. Im Rahmen
der Evaluierung konnte eine geringe Zahl an laufenden JR-Zentren be-

trachtet werden, denen — dhnlich den CD-Labors — ein erster positiver
Evaluierungsbefund ausgestellt werden kann. Die JR-Zentren befinden
sich aber noch in einer friihen Entwicklungsphase. Es bleibt abzuwarten,
ob zukiinftige Evaluierungen Anderungsbedarf beim Programmdesign
sehen, oder ob ein eigener Charakter, vor allem gegeniiber den CD-
Labors, bereits mit der derzeitigen Ausgestaltung des Forderprogramms
erkennbar sein wird. Dies muss auch im Einklang und unter Berticksich-
tigung zukiinftiger Rahmenbedingungen der Fachhochschulen bzw. des
Fachhochschulwesens erfolgen. Eine systemische Relevanz der JR-Zent-
ren im Nationalen Innovationssystem (NIS) wird erst in den kommenden
Jahren zu beurteilen sein.

EIN MULTIMETHODISCHER ANALYSEANSATZ

Das Studienteam hat zur Evaluation der Untersuchungsobjekte einen
multimethodischen Ansatz gewahlt. Sowohl quantitative wie qualitative
Methoden der empirischen Sozialforschung (wie Primdr- und Sekundar-
analysen) werden eingesetzt, um die CD-Labars und JR-Zentren holis-
tisch zu untersuchen. Neben dem bereits erdrterten intertemporalen und
intraorganisatorischen Vergleich, kommen auch mehrperspektivische
Untersuchungen (Teilgruppenanalysen) zum Einsatz.

Die vorgenommene Kenndatenerhebung, in der Evaluierung 2011
noch Nutzenevaluierung genannt, dient der Erfassung des Zielerrei-
chungsgrades auf der Ebene der 45 analysierten CD-Labors und 6 ana-
lysierten JR-Zentren. Mittels dieser quantitativen Methode wird der
Output der Forschungseinrichtungen erhoben und dargestellt sowie in
Relation zum Input gesetzt. Ohne Bezugsrahmen Idsst diese Methode
lediglich deskriptive Aussagen zu. Durch den intertemporalem Vergleich
mit der Nutzenevaluierung des Jahres 2011 bekommen die statischen
Ergebnisse ihren eigentlichen Wert, wodurch nicht nur einfache Be-
schreibungen, sondern auch weiterfiihrende dynamische, ja explorative
Interpretationen angestellt werden konnen. Im Zuge der Kenndatener-
hebung spielte auch die Messung von Additionalitatswirkungen eine
besondere Rolle, durch den jener Output gemessen wird, der ohne For-
derung nicht zustande gekommen ware.

Neben der Kenndatenerhebung wird eine Programm- und Systeme-
valuierung auf Basis von qualitativen Erhebungen (Online-Erhebung, Tie-
feninterviews) durchgefihrt. Hierbei wird auf die unterschiedlichen Per-
spektiven, in der Gestalt der einzelnen Stakeholder des CDG-Programms
(Wirtschaftsministerium, CDG, Wirtschaft, Wissenschaft), besonders
Acht gegeben. Um etwaige unterschiedliche Préaferenzen hinsichtlich
der operationalen Ziele der einzelnen Stakeholder identifizieren zu kon-
nen, kam der Analytische Hierarchische Prozess (AHP) zur Anwendung.®

Die erweiterte Systemevaluierung befasst sich mit der Analyse der
Unternehmensbeteiligungen an den CD-Labars und JR-Zentren im Laufe
der Zeit und einer Patentanalyse. Mit ersterem kann die Dynamik in der
Integration von neuen Unternehmen in die CD-Labors bzw. JR-Zentren
untersucht werden, mit zweiterem kénnen die nationalen Technologie-
starkefelder identifiziert werden. Durch die Verschrankung dieser beiden
Analysemethoden kann eruiert werden, welche Unternehmen in der
Vergangenheit durch das Férderprogramm unterstiitzt wurden, die auf

3 Vgl. Thomas L. Saaty: Decision Making for Leaders — The Analytic Hierarchy Process for Decisions in a Complex World. 3. Auflage. RWS Publishing, Pitts-

burgh 2001
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Grund der Forderung dazu beigetragen haben, die entwickelte Technalo-
gie als nationales Starkefeld zu etablieren.

Der multivariate Analyseansatz hat eine Vielzahl an Ergebnissen
hervor gebracht, die zu einem 288-seitigen Studienbericht verdichtet
wurden. Der gewahlte Ansatz, einer relativ statischen Evaluation eines
flexiblen, offenen und dynamischen Systems hat sich als richtig erwie-
sen, da eben gerade dieser statische Ansatz eine dynamische Analyse
ermaglicht.

DIE DYNAMIK DER CDG ALS INNOVATIVES SYSTEM

So innovativ, flexibel und offen ein System auch konzipiert ist, ist
es nie davor gefeit, an Dynamik und Kreativitat zu verlieren und zu ei-
nem statischen Gebilde zu verkommen. Es muss jedenfalls proaktiv da-
ran gearbeitet werden, dass sich das System immer wieder von selbst
erneuert. Ein System, das Innovationen hervorbringen soll, muss auch
selbst innovativ/dynamisch sein. Ahnlich der Schumpeter'schen Idee der
schopferischen Zerstorung, missen Neuentwicklungen auch dazu fuh-
ren durfen, dass alte Strukturen aufgeldst werden. Die Integration der
JR-Zentren in die CDG kann durchaus eine schapferische Wirkung auch
fur die CD-Labors selbst haben. Da davan ausgegangen werden kann,
dass der Zugang neuer Unternehmen Uber die JR-Zentren leichter fallt.
Essentiell wird es jedenfalls sein, dass neue Unternehmen (Startups etc.)
in die CDG-Landschaft aufgenommen werden. Junge Unternehmen ha-
ben Potential mit ihren Ideen und neuen Herangehensweisen dem Sys-
tem immer wieder frischen Wind zu verleihen. Letztlich lebt das ganze
System von neuen Ideen, von neuen Innovationen, die bestenfalls auch
Marktreife erlangen.

DIE DYNAMIK DER EVALUATION

Die Forderung nach stetiger Dynamik und Agilitat richtet sich nicht
nur an die CDG, sondern auch an den Prozess der Evaluation. Bei der
Auswahl bzw. Mischung bestehender und der Konzipierung neuer Eva-
luationsmethoden ist innovatives und kreatives Potenzial gefragt. Der
innovative und kreative Aspekt entspringt dabei nicht der Methode
selbst, sondern resultiert aus der Anwendung der Methode am Unter-
suchungsobjekt. Innavativ meint in diesem Zusammenhang die Auswahl
bzw. Neukonzipierung der fiir den jeweiligen Untersuchungsgegenstand
zweckdienlichsten Methoden. Das Feld der Moglichkeiten ist hier — vor
allem auch in der industriellen Forschung — beinahe unbegrenzt. Gedan-
kengrenzen sind nicht angebracht, vielmehr ist ,Out-of-the-Box” Den-
ken gefragt. Man sieht, Evaluation und Innovation, sind sich naher als
gedacht.

Titel der Studie:
Kombinierte Programmevaluierung der Christian Doppler Labors und Josef
Ressel Zentren 2016
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POLICY EXPERIMENTS:

A RESPONSE TO RAPIDLY CHANGING
SOCIETAL ENVIRONMENTS?

PETER BIEGELBAUER, PETRA WAGNER AND MANUELA HARGASSNER-DELPOS

C urrent societies are going through rapid processes of change
in which sacial, economic, political and technological factors
are interlinked. Arguably one of the most important change
drivers is digitalization. Indeed, the digitalization of contemporary so-
cieties makes strides so fast that it has been termed the “Fourth Indus-
trial Revolution”. Current discussions on “Industry 4.0” are erroneously
focusing mostly on industry, although an industrial revolution, like in
the past, will have effects far beyond industry, therefore asking for a
corresponding approach on "Work 4.0" and even “Society 4.0".

A new generation of science, technology, and innovation (STI) pali-
cies should take into account these large-scale changes as well as the
interlinked nature of social and technological innovations. Similar to
the broadening of science and technology into innovation policy in the
1980s and 1990s (Biegelbauer/Borras 2003), new STl policies will have
to reach deeply into even more policy fields, such as education, work,
economics, ecology and sacial affairs.

Moreover, these changes ask for new policy instruments, which
are better able to deal with the disruptive nature of upcoming tech-
nological, economic and societal developments. They will have to be
more flexible, since if there is one thing we can learn from previous
large-scale changes in saciety, it is that the exact nature of changes
ahead cannot be foreseen.

POLICY EXPERIMENTS

A group of policy instruments, which carry some promise, are po-
licy experiments. They share the metaphor of scientific experiments,
evoking the idea of establishing a more or less strong causality bet-
ween policy interventions and outcomes. Policy experiments come in
different guises from controlled field trials, which have been used for a
long time in education policy, to the more recent action-oriented expe-
rimentation fields in energy policy (Alliance for Useful Evidence 2015).

Controlled field trials stick more clearly to the original idea of expe-
rimentation in the natural sciences and feature a setup with random
assignment to treatment and control groups (NONIE 2009). Experimen-
tation fields and living labs are real-life laboratories, in which new
technologies or practices may be tested in real-life settings (Schéapke
et al 2017). In such a setting it is not possible to closely adhere to
the natural science methodology, since the idea of random assignment

cannot be strictly adhered to.

Policy experiments have risen in popularity with the debates on
Evidence Based Policy-Making since the late 1990s (Martin/Sanderson
1999, Sanderson 2010). In Europe, policy experiments have a longer
history in the UK and have spread over the continent mostly during
the 2000s and 2010s (Frey/Ledermann 2010). They have been utilized
for a longer time in the areas of health and education, extending into
other policy fields only more recently. In addition, policy pilots, being
also temporarily limited, share a number of characteristics with policy
experiments and have been frequently debated alongside (Cabinet Of-
fice 2003).

Despite all their differences, policy experiments share a common
trait: the expectation to learn from their results in a contained area
(sub-field; limited problem area or limited action space) to obtain e.g.
new instruments, regulations, structures and setups. And although
there is no commonly accepted definition of experiments, several au-
thors claim that the term “experiments” should be reserved to cont-
rolled field trials (Weiss et al 2006, Cabinet Office 2003). In some cases,
the same authars point out that trials - though promising - are not
always feasible under real-world conditions, where they are embedded
in an environment with too many intervening factors which cannot be
controlled (Cabinet Office 2003).

Policy pilots usually take place under more relaxed framework
conditions than controlled field trials. They are also more likely to
feature ongoing improvements during their lifetime, thus further har-
ming the conditions of mare natural science inspired experimentation
such as controlled field trials (Sanderson 2002, McFadgen 2012). As
will be shown, this was also the case for the experiment described
here.

In this paper we understand policy experiments to be a set of
closely interlinked, concurrent deployment and monitoring/feedback
activities for immediately assessing the effects of palicy interventions,
which are limited to a specific economic sector, geographic space and
time period. Whilst methodologies of experiment and assessment may
vary from e.g. an effort to fully control variables during policy deploy-
ment to forming a policy design by changing it piecemeal, the goal
stays the same: to immediately learn from outcomes of experiments to
improve policies. Palicy pilots, being closely monitored to analyse their
effects, are therefore understood to be policy experiments.
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THE ENTREPRENEURSHIP LAB

In 2017 a policy experiment has been carried out in Austria, which
serves as a case study in this paper. The AMS' project “Entrepreneur-
ship Lab” is a new labour market policy measure targeting unemployed
persons, who might consider self-employment, providing them with im-
portant skills needed to cope with the upcoming Fourth Industrial Re-
volution. In this pilot project, new and innovative, often platform-based
business models are emerging with the potential for value-creation and
employment through on-demand services and crowd-work.

The pilot project was devised by the Federal Ministry of Labour, So-
cial Affairs and Consumer Protection (BMASK), the Public Employment
Service of Lower Austria (AMS-NQ)?, and two consulting firms, update
training and dsb Consulting hired to co-design and execute the pilot pro-
ject. As part of a 20-week training programme 15 unemployed persons
develop their innovative business ideas, which may or may not be profit
oriented. They support each other and are supported by two trainers
from update training and dsb Consulting as well as by external trainers
providing knowledge and training in business and soft skills supporting
creativity. A vital part of “Entrepreneurship Lab" takes place in a co-wor-
king space, which aims to inspire the participants to build peer netwarks
and exchange ideas and resources among each other through group-
empowerment. They learn to utilise their individual skills and knowledge
to team up and form new companies together. The participants learn
new ways of working together and create new forms of work organi-
zation — for instance combining self-employment with belonging to a
company with limited liability.

The co-working space also serves as a platform to invite other po-
tential network partners from start-ups, start-up networks, venture ca-
pitalists etc. The participants are introduced to methodologies such as
design thinking, customer journeys and business canvas models. They
gain skills regarding ICT, social media and the Internet as tools for e.g.
market analysis, product development and marketing activities. A net-
work concept interlinks the participants digitally, thus supporting sha-
ring approaches (Biegelbauer et al 2018).

A team from the Austrian Institute of Technology (AIT) was hired to
monitor the progress of the pilot project and its participants and adapt
pracesses necessary for the pilot's success. Upon the suggestion of
AIT, all actors together decided to devise the pilat project as a palicy
experiment. The setup importantly foresees two groups of unemployed
persons consecutively participate in the training programme with the
curriculum adapted in-between.

Methodologically, the AIT team devised a number of measures for
monitoring, analysing and evaluating the pilot project as well as feed-
back formats for the operating staff such as the trainers and political
principals. Regarding the actual research work, participant observation
was utilized for gathering data on the social interactions during 25 trai-
ning days, resulting in short research reports of 5-10 pages with observa-
tions, and analysis and recommendations for the trainers. During these
days 39 short and 74 extended problem centred interviews were carried

1 AMS — Arbeitsmarktservice — Public Employment Service
2 Regional public employment agency of Lower Austria
3 https://babyou.org

out with pilot project participants. 23 expert interviews were carried out
with the trainers and several more interviews with external experts.

Several short feedback rounds were organized with the trainers and
four extensive focus groups with feedback elements were held with the
trainers and managers from the two consulting firms responsible for the
pilot project’s operations. The latter was informally dubbed the “China
group”, since it was organized in an extra room of a nearby Chinese res-
taurant, which featured a large round table and formed an opportunity
to step out of everyday practices by leaving the office spaces otherwise
occupied by the participants of the group. Finally, a steering group of
management staff from the two consulting firms, the Public Employment
Service of Lower Austria, the Ministry and the head of the AIT team met
three times to discuss preliminary results of the pilot project, adaptations
and possible further steps in the medium and long-term run.

FIRST RESULTS

In 2017, the first group of unemployed persons participated in the
programme from April to August and the second group from September
to December. Several, sometimes substantial changes were implemen-
ted in the curriculum between first and second group, including e.g. a
four-week element at the beginning of the programme. Thereby the se-
cond group started with the participants warking on one business idea
together, to set up their own ideas for different businesses only after-
wards. Another set of changes was proposed in December for a possible
follow-up, many of these originating from the AIT team.

The socio-demagraphy of the participants changed from the first to
the second group, with a more equal distribution of men and women
as well as people with higher and lower formal education and a smal-
ler share of persons with a migration background in the second group
(changes in education and gender distribution happened, inter alia,
upon suggestion of the AlT team).

Although not planned, all participants of both groups were long-time
unemployed, with the mean age in the mid-40s. The reason lies in the
recruitment channel and approach. The proposed participants were pre-
selected on very broadly defined criteria by local Public Employment Ser-
vice personnel —who decided who to inform about the Entrepreneurship
Lab. Those unemployed persons were then invited to information days
and subsequent assessment centres, both on a voluntary basis. Selec-
tion control therefore was possible only to a limited degree.

The pilot project “Entrepreneurship Lab” was a success with respect
to the fact that two thirds of the participants of the first group found-
ed firms within six months after the end of the measure. The start-ups
were very different in nature, with a number focusing on service innova-
tions, often Internet-based and social media related. Some of them were
profit-, while others were non-profit oriented. An example for a mixed
business model combining profit and non-profit elements is a service
pravided for pregnant women encountering health problems (the name
of the company is “Babyou”).3
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Babyou. In a first stage an Internet platform was built, which
served as a community building measure with the goal of allowing
an exchange of experiences amongst the women. In a second step
a variety of measures was implemented, from the establishment of
various groups on social media, cooperation agreements with NGOs
and presentations at conferences. The Internet platform and the
Facebook group are for free, whilst upcoming measures, such as
Internet-based courses (e.g. on You Tube, Facebook), will be paid
services. The courses will cover issues such as training for women,
who must stay in bed for several months and the reduction of fear of
a miscarriage through guided meditations.

Not all participants decided to create start-ups. Two of them went
into employment — ironically, one is now working in the Public Em-
ployment Service of Lower Austria — and a few participants are still
struggling with various business ideas. It is a bit early to assess the
outcomes of the second group, but first results seem to indicate an
even greater success. As a result, agency and ministry in late 2017
decided to prolong the pilot project until the end of 2018. A decision on
a possible rollout of the pilot project over a larger region will be taken
during the year 2018.

RISKS AND OPPORTUNITIES
OF EXPERIMENTS

What are the first insights into the opportunities and risks associated
with a policy experiment such as the “Entrepreneurship Lab"? Oppor-
tunities are most importantly that a policy experiment can serve as a
proof-of-concept for an intervention idea, which is specifically relevant
for programs dealing with disruptive technologies and encompassing im-
pact on society. Thereby less money is lost, in case a small pilot program-
me fails to reach its set targets. There may also be a larger likelihood of
admitting that a programme failed - compared with a larger programme,
where more money and stakeholder interests are involved and the like-
lihood of admitting the failure diminishes. The admittance of failure is
of key importance as it is the basis for policy-oriented learning (Sabatier
1999, Biegelbauer 2013).

At least as important is the argument that if the pilot succeeds, the
scaled-up version of the programme can already start from a solid know-
ledge base regarding strengths and weaknesses of the general approach
as well as on the specific mechanisms of the programme, thus reducing
the risk of failure significantly.

A potential risk is that policy experiments have the potential to con-
tribute to policy heterogeneity and fragmentation of measures. Since ex-
periments are - by definition - subject to sectoral, spatial and/or temporal
limitations, they may also become a cause for concomitant disparities
of sectoral and spatial nature. An example is Austrian education policy
in the 1970s and 1980s, when the political blockade due to ideological
differences between Conservatives and Social Democrats led to many
school trials, which can be interpreted as pilot projects. The Social De-
mocrats tried to overcome the political impasse with the Conservatives,
who did not want to implement a number of reform efforts. Since many
of these trials were renewed time and again, they in fact were not tem-

porally limited and led to a highly fragmented policy field, ripe with many
different approaches.

Moreover, in case of failure, somebody has to stand up for the costs
and carry them. In the case of higher visibility, e.g. due to political deba-
tes, politicians might not be up to take such a challenge. Risk averse be-
haviour and short-term thinking, moreover, is also known in most other
organizations, as for example in the civil service.

Somewhat connected is the issue of the autonomy of researchers
who monitor and evaluate the experiment. In a setting where real mo-
ney and actors are involved, there is also a web of interests, which
may or may not be easily visible. Researchers should be aware of the
roles and interests of different actors as stakeholders, who may want
to utilize researchers and the results of their work to further their own
interests.

Summing up, one may conclude that experiments are a possible
answer to rapidly changing societal environments. This is especially the
case when factors such as time, money and risk management are issues
to be considered - which in democratic politics always is the case. Expe-
riments can serve as a proof of concept, thus minimizing costs for poli-
cymakers and stakeholders, making experiments more attractive than
keeping on with muddling through, a collective activity which in Austrian
policy-making is well known under the term “Durchwursteln”.
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STEUERLICHE FORSCHUNGSFORDERUNG

IN OSTERREICH

STELLENWERT UND BEFUNDE AUS DER EVALUIERUNG
DER FORSCHUNGSPRAMIE GEM. 8 108C ESTG

BRIGITTE ECKER

ines der zentralsten Themen in der Innovations- und Wirt-
Eschaftspolitik, auch viel diskutiert im derzeit laufenden oster-

reichischen OECD Review of Innovation Policy, ist die Bedeu-
tung der steuerlichen Forschungsforderung. In Osterreich ist dies die
Forschungsprémie, welche neben dem Forschungsfreibetrag im Jahr
2002 eingeflhrt wurde und nun seit 2011 das einzige steuerliche Inst-
rument zur Forderung von F&E in Osterreich ist. Kennzeichnend fiir die
Forschungsprémie ist, dass diese allen Unternehmen, unabhangig vom
Geschafts- oder Technologiefeld, zugdnglich ist. Neben dem Ausbau der
direkten Forschungsforderung ist iber die Jahre auch der Forschungs-
pramiensatz in Osterreich erhtht worden — zuletzt zu Beginn des Jahres
2018 von 12% auf 14 %.

Um die Entwicklung der Forschungspramie im Zeitraum 2009 bis
2015 naher zu betrachten, wurde im Auftrag des Bundesministeriums
fir Finanzen von einem Konsortium bestehend aus WPZ Research, KMU
Forschung Austria und dem Institut fiir Hohere Studien als Subauftrag-
nehmer eine Evaluierung der Forschungspramie gem. 8 108c EStG im
Jahr 2016 durchgeflhrt. Das zentrale Ergebnis: Die Forschungspramie
wirkt insbesondere bei kontinuierlich F&E-treibenden Unternehmen
unterstitzend. Effekte zeigen sich vor allem in Hinblick auf die Ermagli-
chung von mehr Investitionen in fir F&E notwendige Infrastruktur, die
Ubernahme eines héheren technologischen Risikos, eine Beschleuni-
gung in der Projektumsetzung sowie eine erhdohte Standortattraktivitat
— auch bei international tatigen, forschungsintensiven Unternehmen.
Oftmals war bzw. ist die Forschungsprdmie auch ausschlagegebend,
wenn es im Unternehmensverbund darum geht, F&E-Aktivitdten an-
zusiedeln, Forschungskompetenzen aufzubauen und folglich F&E-Ver-
antwortung in Osterreich zu verstarken. Da die Forderintensitaten der
direkten F&E-Forderung fiir KMU hoher sind als fiir GroBunternehmen,
spielt diese flir KMU (insbesondere spezialisierte KMU) eine relativ gro-
Rere Rolle.

DIE BEDEUTUNG

DER STEUERLICHEN
FORSCHUNGSFORDERUNG IM
INTERNATIONALEN VERGLEICH

International zeigt sich ein Trend hin zur Ausweitung der indirekten
offentlichen Forschungsforderung durch Steueranreize. Tatsachlich
findet sich das Instrument der indirekten Forderung fiir Forschung und
Entwicklung in den meisten innovationsbasierten Volkswirtschaften
der Welt wieder. Innerhalb der OECD setzten 30 von 35 Landern' die-
ses Instrument im Jahr 2017 ein, innerhalb der EU-28 waren es 21 Lén-
der (OECD, 2018). Festzustellen ist auch, dass die Instrumente in ihrer
Ausgestaltung in den letzten Jahren deutlich generdser wurden. Diese
Beobachtung ist anhand von drei Entwicklungen festzumachen: i) Erho-
hung der Fordersdtze und/oder Ausweitung der oberen Grenzwerte, ii)
Abkehr von zuwachsbasierten hin zu volumenbasierten Designs, sowie
iii) Ausweitung der Anreizbasis, welche zunehmend auch unterneh-
mensexterne F&E-Ausgaben (wie z.B. Auftragsforschung) umfasst. Der
starke Auftrieb der steuerlichen Begiinstigung von F&E fiihrte dazu, dass
in manchen Landern die direkte Forschungsfdrderung durch die indirek-
te ersetzt wurde. Osterreich ist diesbeziiglich eine Ausnahme, tatsch-
lich wurde hier in der Vergangenheit sowohl die direkte als auch die
indirekte Forschungsforderung ausgebaut.

Von immer groRerer Bedeutung ist vor diesem Hintergrund daher
auch das Zusammenspiel von Direktforderung und der steuerlichen Be-
glinstigung von F&E. Basierend auf OECD-Daten kann hierzu ein inter-
nationaler Vergleich angestellt werden, indem fiir einzelne Lander der
Umfang der direkten Forschungsforderung und der Umfang der indirek-

1 Die Ausnahmen im Jahr 2017 waren Estland, Finnland, Deutschland, Luxemburg und die Schweiz.
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ten (steuerlichen) Begunstigung von F&E fiir Unternehmen in Relation
zum Bruttoinlandsprodukt gegeniibergestellt werden (vgl. Abbildung 1).
Dabei zeigt sich, dass die steuerliche Forschungsforderung vor allem in
Landern wie Belgien, Frankreich und Irland, sowie jlingst auch in den
Niederlanden und im Nachbarland Ungarn einen hohen Stellenwert ein-
nimmt. Die private F&E-Intensitat zeigt sich demgegenuber je nach Land
auf unterschiedlichem Niveau. Ganz anders stellt sich wiederum die Si-
tuation in Deutschland oder in der Schweiz dar. Beide Ldnder weisen
bislang nur einen geringen Umfang an direkter Forschungsforderung auf
und erzielen zugleich eine beachtlich hohe private F&E-Intensitat. Den-
noch auch die Schweiz und Deutschland sehen sich in jiingster Zeit zu-
nehmend unter Druck, im internationalen Standortwettbewerb attraktiv
zu bleiben, und haben daher auch bereits begonnen, hinsichtlich Einfih-
rung einer steuerlichen Forschungsférderung konkrete Uberlegungen
anzustellen.!
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spricht). Insgesamt wiirden damit in Osterreich ansssige Firmen in 2018
einen Gesamtfinanzierungsbetrag in Héhe von 6,11 Mrd. Euro fur F&E
ausweisen, wobei mit einem Finanzierungsanteil von 49,5 % (was rund
1,58 % des BIP entspricht) die Unternehmens-F&E-Ausgaben an den Ge-
samtausgaben nun in Anbetracht der gesamten vergangenen Dekade
am zweithéchsten waren (nach einem Gesamtfinanzierungsanteil von
49,7 % in 2015). Des Weiteren kennzeichnend fiir Osterreich ist der kon-
sistent relativ hohe Anteil vom Ausland finanzierter F&E-Aufwendungen,
die 2018 ca. 1,95 Mrd. Euro ausmachen werden. Der (iberwiegende Teil
davon ist auf Finanzierungsbeitrage auslandischer Unternehmen an ihre
Tochterunternehmen in Osterreich zuriickzufiihren, die hier auch F&E
betreiben.? Der private Finanzierungsanteil — bestehend aus auslandi-
scher wie auch inldndischer Unternehmensfinanzierung - wird demnach
65,4 % an den Gesamtausgaben fiir F&E ausmachen. Osterreich zahlt
damit zu jenen (wenigen) Landern, welche das EU-Ziel des Verhaltnisses
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Abbildung 1: Direkte und indirekte Forschungsforderung sowie privat finanzierte F&E-Aufwendungen in Relation zum BIP in ausgewahlten Landern

2015
Quelle: OECD (2017), eigene Berechnungen

Anmerkung:Daten beziehen sich auf 2015 bzw. letztes verfiighares Jahr; * keine Daten vorhanden.

Demgegeniiber zeigt sich Osterreichs Position im vorderen Mittel-
feld — sowohl was den Umfang der direkten als auch den Umfang der
indirekten Forschungsforderung betrifft bei einer gleichzeitig im inter-
nationalen Vergleich (iberdurchschnittlich guten Positionierung in der
privaten F&E-Intensitat. Offiziellen Schétzungen zufolge werden auch
aktuell die F&E-Ausgaben in Osterreich insgesamt weiter ansteigen.
Laut Globalschatzung 2018 liegt der stérkste Anstieg bei den F&E-Aus-
gaben im Unternehmenssektor - mit einem prognostizierten Anstieg von
391,5 Mio. Euro in 2018 (was einem Plus von 6,8 % gegenuiber 2017 ent-

1/3 zu 2/3 zwischen 6ffentlicher und privater F&E-Finanzierung nahezu
erfullen werden.®

Was die Hohe der Forschungspramie betrifft, so geht diese mit den
F&E-Ausgaben der Unternehmen einher. Angesichts der Uber Jahre er-
folgreich steigenden Unternehmensausgaben fir F&E, ist folglich auch
das Volumen der Forschungspramie gestiegen: von 501,9 Mio. Euro in
2015 auf 527,7 Mio. Euro in 2016 und auf (nach derzeitigem Wissens-
stand berechnete) 627,7 Mio. Euro in 2017 (BMF).

1 Konkret stellt Deutschland in jiingster Zeit Uberlegungen an, eine steuerliche F&E-Férderung einzufiihren (so wird diese auch von der Expertenkommission
in ihrem Jahresgutachten 2017 vorgeschlagen) — mit der Begriindung, dass die steuerliche F&E-Forderung als eine wichtige MaBnahme angesehen wird,
die sehr viel mehr KMU erreichen wiirde als die bisherige antragbasierte Projektforderung (EFI 2017, S. 12).

2 Die Riickfllisse aus den EU-Forschungsprogrammen betragen ca. 200 Mio. Euro im Jahr (FFG, Performance Monitoring, Mérz 2018).

3 Fiir nahe Ausfiihrung zur F&E-Finanzierung in Osterreich siehe FTB 2018.
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DIE FORSCHUNGSPRAMIE
IN OSTERREICH —

DAS INSTRUMENT:
HINTERGRUND UND ZIELE

Die Méglichkeit, in Osterreich die Forschungsprémie fiir intramurale
F&E-Ausgaben (8 108c EStG) in Anspruch zu nehmen, besteht seit dem
Wirtschaftsjahr 2002. Hauptgrund fir die Einflihrung der Forschungs-
pramie in Hohe von 3°% mittels EStG-Novelle 2002 neben dem damals
existierenden Forschungsfreibetrag in Hohe von 10°% war, auch F&E-
aktiven Unternehmen ohne Gewinn (z.B. Start-ups) zu unterstiitzen.
Dieses Ziel war auch ausschlaggebend dafiir, dass seit Einfihrung der
Forschungspramie das Frascati Manual als Interpretationshilfe fiir die
Definition der betrieblichen F&E gilt und damit fiir den gesetzlichen An-
spruch richtungsweisend ist.

Um in Osterreich weitere Forschungs- und Wachstumsimpulse zu
setzen, wurde der Pramiensatz Uber die Jahre stufenweise erhoht: Be-
ginnend mit einem Pramiensatz in Hohe von 3°% bei der Einfihrung ab
01.01.2002 wurde der Prdmiensatz sodann ab 01.01.2003 auf 5°%, ab
01.01.2004 auf 8°% und ab 01.01.2011 — einhergehend mit der Abschaf-
fung des Forschungsfreibetrags zur selbigen Zeit - auf 10°% angehoben.
Zuletzt wurde der Forschungspréamiensatz ab 01.01.2016 auf 12°% und
ab 01.01.2018 weiters auf 14°% erhéht.

Kennzeichnend fur die Forschungspramie ist, dass die Ausgestal-
tung des Instruments fiir F&E-aktive Unternehmen attraktiv ist. Gemaf
Forschungspramienverordnung sind die F&E-Aufwendungen, das sind
Léhne und Gehalter fir F&E-Beschaftigte (auch fir F&E-Beschaftigte au-
Rerhalb eines Dienstverhaltnisses), sowie unmittelbare Aufwendungen
(Ausgaben) und unmittelbare Investitionen, Finanzierungsaufwendun-
gen (-ausgaben) und Gemeinkosten, soweit sie nachhaltig der F&E die-
nen bzw. der F&E zuzuordnen sind, Teil der Bemessungsgrundlage und
pramienbegiinstigt. Mit der EStG-Novelle 2010 wurde die Einbindung
der FFG in den Prozess der Geltendmachung* der Forschungspramie ver-
ankert. Die FFG hat dabei — auch unter der Bedingung eines effizienten
Ressourceneinsatzes — zu beurteilen, ob die vom Steuerpflichtigen als
Basis fir die Bemessungsgrundlage beriicksichtigten F&E-Aktivitaten
tatsdchlich die gesetzlichen Voraussetzungen fur die Geltendmachung
der Forschungspramie erfiillen. Sdmtliche dariiberhinausgehende Erhe-
bungs- und Priifungsschritte liegen in der Kompetenz des zustandigen
Finanzamts. Das heift, dass das Gutachten der FFG im Steuerverfahren
der freien Beweiswiirdigung des Finanzamts unterliegt, dessen Ent-
scheidungskompetenz durch die gutachterliche Tatigkeit der FFG keiner-
lei Einschrankung erfahrt.

Neben den Aufwendungen (Ausgaben) fiir eigenbetriebliche Far-
schung und experimentelle Entwicklung kann die Forschungspramie
seit der EStG-Novelle 2005 auch fiir Auftragsforschung geltend gemacht
werden. Die Auftragsforschung umfasst in diesem Fall ausgelagerte
Forschungsauftrage, wobei der Auftragnehmer eine Forschungsein-
richtung oder ein Unternehmen innerhalb der EU bzw. des EWR-Raums

sein muss. Ferner darf der Auftragnehmer nicht unter beherrschendem
Einfluss des Auftraggebers stehen und nicht Mitglied der gleichen Un-
ternehmensgruppe gem. 8 9 KStG sein. Die Bemessungsgrundlage ist
gedeckelt. War bei der Einflihrung der Pramienbeglnstigung fir die
Auftragsforschung der maximal pramienbegunstigte Betrag mit 100.000
Euro pro Veranlagungsjahr festgelegt, so wurde dieser ab 01.01.2011
auf 1 Mio. Euro angehaben. Um eine doppelte Geltendmachung durch
Auftraggeber und Auftragnehmer auszuschlieBen, ist vor Ablauf des
Wirtschaftsjahres mitzuteilen, wer von den beiden die Forschungspra-
mie geltend macht.

EVIDENZEN ZU DEN
WIRKUNGEN DER
FORSCHUNGSPRAMIE

Neben der Analyse eines kombinierten BMF/FFG-Datensatzes,
welcher fir den Zeitraum 2009-2015 alle fir die Wirtschaftsjahre ge-
wahrten und fiir die Kalenderjahre ausbezahlten Pramien enthielt - er-
ganzt um die Angaben, welche die antragstellenden Unternehmen laut
Forschungspradmienverordnung gegentber der FFG machten, wurden
alle Prdmienempfanger ab dem Jahr 2012 zu einer Online-Befragung
eingeladen, und diese Befunde mit qualitativen Interviews von Unter-
nehmen, Stakeholdern und drei separaten Fokusgruppen erganzt. Die
Ergebnisse der Online-Befragung selbst basierten auf einem Sample
von 1.069 Unternehmen, was knapp 33 % jener Unternehmen sind,
welche zwischen 2012 und Anfang 2016 eine Forschungspramie be-
antragt haben. Das Sample kann als hochreprédsentativ angesehen
werden inshesondere in Bezug auf die UnternehmensgroRe der einge-
bundenen Unternehmen.

Insgesamt zeigt sich eine grundsatzlich hohe Zufriedenheit mit der
Forschungspramie, sowohl was ihre Ausgestaltung als auch ihre Ad-
ministration betrifft. So wird die seit 2012 erforderliche Begutachtung
durch die FFG von den Unternehmen im Sinne der Fairness als ange-
messen erachtet. Kritisiert werden zum Teil die damit einhergehenden
Transaktionskosten, die bei den Unternehmen nicht nur durch die An-
forderung des Jahresgutachtens bei der FFG, sondern auch durch die
in Zusammenhang mit der Geltendmachung der Forschungspramie
einhergehenden Dokumentationspflichten (nicht zuletzt fur die Betriebs-
priifung) entstehen. Des Weiteren wird Verbesserungspotential bei der
Begrlindung von nicht als Teil der Bemessungsgrundlage anerkannten
F&E-Aktivitdten durch die FFG gesehen.

Die relativ genergse Gestaltung der Forschungspramie spiegelt sich
auch in einer insgesamt relativ hohen Zufriedenheit mit der Ausgestal-
tung wider. Der Grundtenor ist, - wie es ein Interviewpartner beispielhaft
formulierte: ,die Forschungspramie ist eine Unterstiitzung derjenigen,
die F&E betreiben, innovativ sind. Es ist eine einheitliche Behandlung
all jener, die F&E betreiben.” Den Unternehmen ist durchaus bewusst,
dass die Breite der anrechenbaren Kostenarten — gerade auch gegen-
uber anderen Unternehmensstandorten in Europa - ein Asset darstellt.
Dies gilt auch fir die Offenheit — sowohl was Themen, Technologiefelder

4 Der Prozess und damit die Abwicklung des Gutachtens seitens der FFG erfolgt tiber FinanzOnline.
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und Branchen als auch den Gegenstand der F&E-Aktivitaten (Produkt,
Prozesse, Dienstleistungen) usw. betrifft.

Beziiglich Anreizwirkung zeigt sich, dass die Input- und Verhal-
tensadditionalitat insbesondere von der F&E-Intensitat der jeweiligen
Unternehmen abhéngt. Dies lasst sich damit erklaren, dass Unterneh-
men mit hoher F&E-Intensitat mehr Budget aus der Forschungspramie
lukrieren kénnen und es damit zu Skaleneffekten kommt; d.h. ab einer
gewissen UnternehmensgroRe mit andauernder F&E-Tatigkeit kann ein
potenzieller Einfluss der Forschungspramie auf das Verhalten festgestellt
werden.

Die Budgetierung der Forschungspramie erfolgt in der Praxis un-
terschiedlich. Sind es vor allem zum einen GroBunternehmen und for-
schungsintensive Unternehmen, welche die Forschungspramie in ihr
Budget ,on top” einkalkulieren; d.h. mit der Forschungspramie werden
zusatzliche F&E-Projekte finanziert, so gibt es zum anderen auch Unter-
nehmen, welche die Forschungspramie in ihrer Budgetplanung nicht
berlicksichtigen. Die Griinde hierfur sind, dass die Forschungspramie
nicht . fix" planbar ist bzw. das Unternehmen — unabhéngig von der For-
derung — Forschung und Entwicklung betreibt. Davon abgesehen wei-
sen vor allem forschungsintensive Unternehmen, die auch im Ausland
Forschungskompetenzen angesiedelt haben, Erhéhungen ihrer F&E-
Budgets auf. Die Mehrheit dieser Unternehmen hat auch zusatzliche
Mitarbeiterlnnen rekrutiert.

Eine Kreuzung der Beschaftigungsentwicklung der Unternehmen
zwischen 2010 und 2015 mit jenen Unternehmen, die angaben, aufgrund
der Forschungspramie auch Mitarbeiterinnen eingestellt zu haben, zeigt,
dass Unternehmen, welche die Forschungspréamie bezogen haben, zwi-
schen 2010 und 2015 knapp 14.300 Beschaftige zusatzlich aufnahmen.
Die Stellen sind dabei vor allem fiir hochqualifiziertes wissenschaftliches
sowie hoherqualifiziertes, nicht-wissenschaftliches Personal geschaffen
worden; wiederum ist hier der Sektor Herstellung van Waren (52°% der
zusdtzlichen Stellen sind in diesem Sektor geschaffen worden) fiihrend,
gefolgt von Handel und KFZ (20°%) und den wissenschaftlichen und
technischen Dienstleistungen (14°%). Auf jeden Fall hat laut Befragung
die Forschungspramie insbesondere bei den international agierenden
Unternehmen zu einer Kompetenzerweiterung im Sinne von mehr F&E-
Verantwortung am Standort Osterreich gefilhrt.

Der strategische Effekt der Standortsicherung spielt somit vor allem
flr international tatige, forschungsintensive Unternehmen eine wichtige
Rolle. So zeigen sich Unternehmen in auslandischem Mehrheitseigen-
tum auch deutlich sensitiver gegeniiber steuerlichen Anreizen als ande-
re Unternehmen. Allerdings zeigt sich ebenso, dass sich auch Unterneh-
men in Osterreichischem Mehrheitseigentum durch steuerliche Anreize
in einem gewissen Ausmal lenken lassen.

DIE DIREKTE UND INDIREKTE
FORSCHUNGSFORDERUNG —
EIN SCHWER ZU ERFASSENDES
WECHSELSPIEL

Zur Komplementaritat kann festgehalten werden: Die Forschungs-
pramie wird vornehmlich von Unternehmen der Sachgiitererzeugung in

Anspruch genommen. Sie wirkt vor allem bei forschungsintensiven und
bereits regelmalig F&E-treibenden Unternehmen unterstitzend. Eine
konkrete Anreizwirkung zur Ausweitung der F&E bei Unternehmen mit
bislang geringer bzw. keiner F&E aufgrund der Forschungspramie kann
hingegen kaum festgestellt werden. Demgegeniiber aktiviert die direkte
Forderung eher kleine und mittlere Unternehmen, die sie — mit hoheren
Subventionsaquivalenten - auch bei grundlagenforschungsnéheren The-
men unterstltzt. Die direkte Forschungsforderung wirkt hier sowohl in
die Tiefe als auch in die Breite; letzteres, weil sie zu einer Ausweitung
der Zahl von F&E-treibenden Unternehmen und auch zur Incentivierung
von Unternehmen mit bislang geringer bzw. fallweiser F&E fihrt. Eine
Sonderauswertung der Statistik Austria von kontinuierlich F&E-aktiven
Unternehmen (2009, 2011, 2013) belegt diese Beabachtung zusatzlich:
Wahrend bei Unternehmen mit weniger als 50 Mitarbeiterinnen das
Verhaltnis steuerliche Begtinstigung von F&E zu direkter Forderung
beinahe 1:3 betragt, stellt sich dieses Verhaltnis bei Unternehmen ab
1.000 Mitarbeiterlnnen umgekehrt dar. Insgesamt bezogen im Evaluie-
rungszeitraum rund 75 % aller F&E-aktiven Unternehmen in Osterreich
die Forschungspramie.

Die Kriterien zur Auswahl der unterschiedlichen Forschungsforde-
rungsinstrumente unterliegen dabei einerseits bestimmten Informati-
onsasymmetrien bei den Zielgruppen und andererseits einer einfachen
Kosten-Nutzen Kalkulation durch die Unternehmen selbst. Forschungs-
intensive Unternehmen sind generell gut informiert und nutzen Gberwie-
gend sowohl die direkte als auch die indirekte Forschungsforderung auf
kontinuierlicher Basis. Trotzdem aber gibt es einen (nicht unbetracht-
lich hohen) Anteil an forschenden Unternehmen, welchen offenbar die
Transaktionskosten bei der indirekten Forschungsforderung zu hach sind,
und welche deswegen keine Forderung beantragen. Bei forschungs-
intensiven Unternehmen ist dies nicht so sehr durch die Anforderung
der Jahresgutachten bei der FFG zu begriinden, sondern vielmehr durch
die in Zusammenhang mit der Geltendmachung der Forschungspramie
einhergehenden Aufzeichnungs- und Dokumentationspflichten. Demge-
genlber steht, dass bei der indirekten Forschungsforderung die relativ
hohe Planungssicherheit und die positive Aufwand-Nutzen Relation
gutgeheiBen werden, wahrend bei der direkten Forschungsforderung
ein hoherer Fordersatz insbesondere fiir die KMU attraktiv und entspre-
chend wirksam ist.

In der Gesamtschau ist festzuhalten, dass sich die direkte und in-
direkte Forschungsforderung nicht wechselseitig ausschlieBen. Bereits
Falk (2009) hat auf die konzipierte Komplementaritat der direkten und
indirekten Forschungsférderung in Osterreich hingewiesen. Wie die
Evaluierung der Forschungspréamie zeigt, hat dieser Umstand auch
zur Folge, dass dasselbe Forschungsprojekt sowohl im Rahmen der
direkten Forschungsforderung als auch durch die Forschungspramie
gefordert werden kann. Die direkte Forschungsforderung wirkt sich auf
die Bemessungsgrundlage der Pramie vor allem dadurch aus, als die
steuerfreie Zuwendung im Rahmen der direkten Forschungsforderung
die Bemessungsgrundlage fir die Forschungspramie kirzt. Um hierGber
umfassend Klarheit zu haben, vor allem was auch die verschiedenen
Forderangebote der 6ffentlichen Hand auRerhalb des Bundes wie Lan-
der, Gemeinden usw. betrifft, wdre eine umfassende, stets von allen
Akteuren aktualisierte Transparenzdatenbank in Zukunft von groem
Nutzen.
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ZUR WEITERENTWICKLUNG
DES INSTRUMENTS
FORSCHUNGSPRAMIE

Insgesamt ergab die Evaluierung der Forschungspramie ein positives
Bild sowohl hinsichtlich ihrer Wirkung als auch hinsichtlich der Zufrie-
denheit der Empfanger der Forschungspramie. Ein nicht-primar inten-
dierter Effekt lief sich zudem festmachen, als die Forschungspramie
auch die auBeruniversitdre Forschungslandschaft, wie z.B. die COMET-
Zentren in ihrer eigenbetrieblichen Forschung, starkt. Um in Zukunft die
volle Wirkung zu erzielen, muss - neben einer korrekten, ressourcenscho-
nenden, qualitatsgesicherten Abwicklung — vor allem aber auch sicher-
gestellt sein, dass die Forschungspramie treffsicher ist. Die Evaluierung
hat hierzu verschiedene Problemfelder (wie z.B. unklare Begrifflichkei-
ten, Abgrenzungsprobleme usw.) identifiziert, die nun im Rahmen einer
Begleitevaluierungsgruppe aufgegriffen und bearbeitet werden. Diese
Begleitevaluierungsgruppe untersteht der Fiihrung des BMF; zentrale
Akteure wie die Kammer der Steuerberater und Wirtschaftsprifer, die
GroBbetriebspriifung, Interessensvertretungen wie die Wirtschafts-
kammer Osterreich und die Industriellenvereinigung, wie auch die ab-
wickelnde Stelle der FFG nehmen daran teil, um die Forschungspramie
in ihrer Anwendung/Giiltigkeit weiterzuentwickeln und um damit in Zu-
kunft auch die Rechtssicherheit des Instruments Forschungspramie zu
erhohen. Diese MalBnahmen sollen schlieRlich dazu fiihren, dass die For-
schungspramie ein qualitatsgesichertes, in ihrer Abwicklung auf allen
Seiten kostensparendes und damit effizientes, wirkungsvolles Forderin-
strument ist, welches explizit jenen Unternehmen zugutekommt, welche
in Osterreich F&E betreiben.
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SCHNELL WACHSENDE UNTERNEHMEN,
FIRMENWACHSTUM UND F&E-
AKTIVITATEN IN OSTERREICH

MARTIN FALK UND PETER KAUFMANN

ABSTRACT

iese Arbeit untersucht zum einen den Zusammenhang zwi-
Dschen F&E-Aktivitaten und Unternehmenswachstum. Zum an-

deren wird analysiert ob und inwiefern sich die Unternehmen-
scharakteristika von schnell wachsenden Unternehmen im Vergleich zu
Unternehmen mit moderatem bzw. niedrigem Wachstum unterscheiden.
Die Ergebnisse zeigen einen eindeutigen positiven Zusammenhang zwi-
schen F&E-Aktivitaten und Unternehmensentwicklung (Schaffung von Ar-
beitsplatzen bzw. Umsatz und Investitionsdynamik). Dariiber hinaus sind
schnell wachsende Unternehmen (HGF) innovativer, weisen eine hohere
Arbeitsproduktivitat auf, haben einen hoheren Anteil von Unternehmen
mit F&E-Aktivitaten, hohere Exportbeteiligung, und hoheren Umsatzanteil
von Marktneuheiten als nicht schnell wachsende Unternehmen.

Zur Finanzierung ihrer F&E-Aktivitaten greifen HGF unter anderem
auch auf die Forschungsfdrderung zurtick. Yon den im Zeitraum 2011-
2015 im FFG Basisprogramm sowie BRIDGE geforderten Unternehmen
entsprachen entweder wahrend oder nach dem Forderzeitraum rd. 27%
der high-growth Definition von Eurostat.

Schlagworte
High-growth firms, Forschung und Entwicklung, Férderung
Einleitung

1. EINLEITUNG

Schnell wachsende Unternehmen tragen im erheblichen Mafe zur
Schaffung von neuen Arbeitsplétzen bei (Hélzl, 2010; Huber u. a. 2017).
Dies gilt insbesondere fir die Teilgruppe von Unternehmen mit hoher
F&E-Intensitat (Falk und Spitzlinger, 2013) sowie fiir kleine und mittlere
Unternehmen (KMU). Schnell wachsende Unternehmen dirften in allen
Branchen anzutreffen sein, vor allem aber in wissens- und technolo-
gieintensiven Branchen und Technologiefeldern. Dariiber hinaus kann
eine zunehmende Anzahl von schnell wachsenden Jungunternehmen
oftmals als ein Frithindikator fiir sich schnell entwickelnde Branchen ge-
sehen werden (Ramboll, 2012, Bos und Stam, 2014). Férderinstitutionen
haben ein besonderes Interesse an dieser Gruppe von Unternehmen,
weil diese nicht nur Arbeitsplatze im Unternehmen selbst, sondern auch
bei Zulieferbetrieben schaffen.

Die Frage nach den Eigenschaften von schnell wachsenden Unter-
nehmen hangt eng mit der Frage nach den Determinanten des Unter-
nehmenswachstums zusammen. Innovationsaktivitdten gelten gemein-
hin als wichtige Triebkrafte fir das Wachstum von Unternehmen. Dies
diirfte im besonderen MalRe auch fir schnell wachsende Unternehmen
gelten. Rezente Studien zeigen, dass der Zusammenhang zwischen In-
novationsaktivitaten (gemessen als technologische Innovationen, Paten-
te oder F&E-Aktivitaten) und Firmenwachstum bei niedrig und schnell
wachsenden Unternehmen unterschiedlich ist, mit hoheren Effekten fir
letztere (siehe Coad und Rao, 2008; Falk, 2012).

Wahrend der Zusammenhang zwischen F&E-Aktivitdten und Fir-
menwachstum hinreichend untersucht wurde, gibt es fiir Osterreich
vergleichsweise wenig Anhaltspunkte (ber die Merkmale der Gruppe
schnell wachsender Unternehmen. Die Studie setzt genau an dieser
Stelle an, und adressiert die folgenden Fragestellungen: (i) Welche Un-
ternehmenscharakteristika weisen schnell wachsende Unternehmen im
Vergleich zu Unternehmen mit moderatem bzw. niedrigem Wachstum
auf? und (i) Was sind die Bestimmungsfaktoren des Firmenwachstums?
Die Analyse stlitzt sich auf mehrere Datenquellen: die Leistungs- und
Strukturerhebung verknlpft mit der Innovationserhebung, den FFG-
Antragsdaten, dem FFG Wirkungsmonitoring sowie dem WIFO-Investi-
tionstest.

2. BEDEUTUNG VON SCHNELL
WACHSENDEN UNTERNEHMEN

Tabelle 1 zeigt den Beschaftigungsanteil von schnell wachsenden
Unternehmen im Europaischen Vergleich (nach Eurostat-Definition).
Die Analyse stitzt sich auf die Leistungs- und Strukturerhebung (LSE).
Schnell wachsende Unternehmen sind definiert als solche mit einem Be-
schaftigungswachstum von 10% oder mehr in einem Dreijahreszeitraum
(EUROSTAT-Definition). In Osterreich liegt der Beschaftigungsanteil von
schnell wachsende Unternehmen (mit zehn oder mehr Beschaftigten)
bei 4,5% in der Sachgitererzeugung und 5,2% in den unternehmens-
bezogenen Dienstleistungen. Somit haben die schnell wachsenden
Unternehmen ein relativ kleines Gewicht in den beiden wichtigsten
Wirtschaftsbereichen. Holzl (2010) kommt auf Basis der Individualdaten
des Hauptverbandes der dsterreichischen Sozialversicherungstrager zu
einem Anteil der schnell wachsenden Unternehmen von 9,8% mit Einbe-
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zug der Kleinstunternehmen und 3,5%, wenn nur Unternehmen mit 10
und mehr Beschaftigten einbezogen werden. Allerdings sind die Anteile
hier auf die Unternehmen bezogen und nicht auf die Beschaftigten und
somit sind die beiden Datenquellen nicht vergleichbar. Im Europaischen
Vergleich liegt Osterreich damit im Mittelfeld.

Sachgiitererzeugung Unternehmensbezogene
Dienstleistungen
53 71
55 7,0
6,5 6,9
49 5,7
56 53
45 52
4,1 52
43 50
3,7 4,6
34 44
38 43
2,6 36
Mittelwert 4,6 55

Tabelle 1: Beschaftigungsanteil von schnell wachsenden Unternehmen
im Europaischen Vergleich (2010)

Anmerkung:Anzahl der Beobachtungen in der Sachgiitererzeugung:
65.500 und unternehmensbezogene Dienstleistungen: 71.600.

Quelle: ESSLait Micro Moments Database von Eurostat.

Die Leistungs- und Strukturerhebung (LSE) verknlpft mit der Inno-
vationserhebung ermdglicht einen Vergleich der Merkmale zwischen
schnell und nicht schnell wachsenden Unternehmen. Schnell wach-
sende Unternehmen sind wiederum definiert als solche mit einem Be-
schaftigungswachstum von 10% oder mehr in einem Dreijahreszeitraum
(EUROSTAT Definition). Fiir Osterreich zeigt sich fiir das Jahr 2010, dass
schnell wachsende Unternehmen (HGF) innovativer sind als nicht schnell
wachsende Unternehmen (Tabelle 2). Dies gilt sowohl fiir die Sachgu-
tererzeuger als auch fiir die unternehmensbezogenen Dienstleister. Im
Einzelnen weisen Sachgiitererzeuger je nach Innovationstyp eine zwi-
schen 2 und 5 Prozentpunkte hohere Innovatorenquote auf. Beispiels-
weise haben 35% der schnell wachsenden Unternehmen in den letzten
drei Jahren (2008-2010) Markneuheiten eingefUhrt, bei den nicht schnell
wachsenden Unternehmen betrdgt der entsprechende Anteil 30%. Bei
den unternehmensbezogenen Dienstleistungen ist der Unterschied bei
den Innovationsaktivitaten zwischen schnell und nicht schnell wachsen-
den Unternehmen sogar noch starker ausgepragt (zwischen 8 und 10
Prozentpunkten). Wenn statt dem Anteil der Unternehmen mit Markt-
neuheiten der Umsatzanteil von Marktneuheiten herangezogen wird,
zeigt sich ein ahnliches Bild: Schnell wachsende Unternehmen weisen
einen hoheren Umsatzanteil von Marktneuheiten auf.

Neben Unterschieden beim Innovationsoutput zwischen den beiden
Gruppen sind auch Unterschiede bei den F&E-Aktivitdten zu erwarten.
Tabelle 3 zeigt, dass schnell wachsende Unternehmen nicht nur einen
Vorsprung beim Innovationsoutput aufweisen, sie haben auch einen

hoheren Anteil von Unternehmen mit internen F&E-Aktivitaten. In der
Sachgitererzeugung flihren 45% der schnell wachsenden Unternehmen
interne F&E-Aktivitaten durch. Dagegen betrdgt der Anteil bei den nicht
schnell wachsenden Unternehmen 36%. Bei den Dienstleistungen liegen
die entsprechenden Werte bei 21% und 12%.

Ein ahnliches Bild zeigt sich, wenn statt dem Anteil der Unternehmen
mit F&E-Aktivitdten die F&E-Ausgabenintensitat betrachtet wird. Hier
beruhen die Ergebnisse auf Basis der FFG-Daten. Tabelle 3 zeigt, dass
schnell wachsende Unternehmen eine hohere F&E-Intensitat aufweisen.
Dies gilt fir kleinere Unternehmen wie auch fir mittlere Unternehmen.

Markt-
neuheiten

Umsatz-
anteil mit
Marktneu-
heiten

_ Anteil der Unternehmen in %

Interne Produkt- Prozess-
F&E- innova- innova-
Aktivititen tionen tionen

nicht schnell 36 1 20 30 4
wachsend

_ Unternehmensbezogene Dienstleistungen

schnell
wachsend 21 34 34 22 5
(HGF)

F&E Personalintensitat %
(Median)

MittelgroBe Unternehmen (50-249 Beschéftigte)

Anteil F&E am Umsatz %
(Median)

Tabelle 2: Innovationsaktivitdten von schnell wachsenden Unternehmen
in Osterreich

Anmerkung: N = 513 fir unternehmensbezogene Dienstleistungen, und
1.260 fur die Sachgutererzeugung.

Quelle: ESSlait MMD-Datenbank.

fll::::::ehmen 29 57
it 47 108

_ Klein- und Kleinstunternehmen (0-49 Beschéftigte)
fj?l(::::ehmen 1 333
HGF (Eurostat- 167 100

Definition)

Tabelle 3: F&E-Intensitét von schnell wachsenden Unternehmen in Os-
terreich

Anmerkung: Zeitraum ist 2004-2014. N = 5.200 fiir mittelgroRe Betriebe
und 8.800 fiir die Gruppe zwischen 0 und 49 Beschaftigte.

Quelle: FFG-Datenbank, eigene Berechnungen.

Schnell wachsende Unternehmen sind nicht nur innovativer, sondern
sie weisen auch eine hohere Exportbeteiligung auf. Tabelle 5 zeigt die Er-
gebnisse flr die Sachgiitererzeugung und die unternehmensbezogenen
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Dienstleistungen. Bei den schnell wachsenden Unternehmen betragt
der Anteil der exportierenden Unternehmen in der Sachgitererzeugung
77%, bei nicht schnell wachsenden Unternehmen dagegen 63%. Bei den
Dienstleistungen sind die Unterschiede bei der Exportbeteiligung mit 12
Prozentpunkten sogar noch ausgepragter.

Exportbeteiligung
(Giiter oder Dienstleistungen)

_ Anteil der Unternehmen in % Euro pro Vollzeitbeschaftigte

nicht schnell
wachsend

Arbeitsproduktivitat

schnell
wachsend (HGF)

nicht schnell
wachsend

schnell
wachsend (HGF)

3. IRMENWACHSTUM,
INVESTITIONEN, EXPORTQUOTE
UND F&E-AKTIVITATEN

Die empirische Analyse hat gezeigt, dass sich schnell wachsende
und nicht schnell wachsende Unternehmen hinsichtlich einer Vielzahl
von Unternehmensmerkmalen unterscheiden. Insbesondere gibt es

Unterschiede bei den Innovationsaktivitdten. Umgekehrt ist auch zu
erwarten, dass innovative oder forschungsstarke Unternehmen mehr Ar-
beitsplatze schaffen und eine héhere Investitionsdynamik aufweisen als
nicht-innovative bzw. wenig forschungsaffine Unternehmen.

Die Ergebnisse zeigen, dass Sachgiitererzeuger mit F&E-Aktivitaten
ein hoheres Beschaftigungswachstum aufweisen als nicht F&E-be-
treibende Unternehmen: Bei den Unternehmen, welche jedes Jahr in
F&E-investieren, betragt der Median der durchschnittlichen jahrlichen
Veranderungsrate der Beschaftigung zwischen 2010 und 2015 0,7%
(Abbildung 1). Wenn bei den F&E-betreibenden Unternehmen auch ge-
legentlich F&E-betreibende Unternehmen einbezogen werden, andert
sich die Beschaftigungsdynamik nur geringfiigig auf 0,5% pro Jahr.!
Dagegen weisen Unternehmen, welche im gleichen Zeitraum in keinem
der Jahre F&E-Ausgaben getatigt haben, eine durchschnittliche Median-
Wachstumsrate von 0% auf. Ein Median von Null heiBt, dass bei den
Sachgitererzeugern ohne F&E-Aktivitaten die Halfte aller Unternehmen
Beschaftigung abgebaut haben und die andere Halfte Arbeitsplatze ge-
schaffen haben.

Abbildung 2 zeigt fir die Sachgutererzeuger die Investitionspléne fir
2016 im Vergleich zum Vorjahr sowie die realisierten Investitionen 2015
im Vergleich zum Vorjahr. Die Ergebnisse zeigen, dass F&E-betreibende
Unternehmen mit einer deutlich héheren Steigerung der Investitionen
rechnen (Median +12%) als nicht F&E-betreibende Unternehmen (Medi-
an -4%). Damit betragt die Differenz bei dem Medianwachstum zwischen
den beiden Gruppen 16 Prozentpunkte. Bei den realisierten Investitionen
weisen F&E-durchfuhrende Unternehmen ebenfalls einen deutlichen
Vorsprung auf. Wahrend nicht F&E-durchfiihrende Sachglitererzeuger in
2015 einen Riickgang von 1% gegentiber dem Vorjahr verzeichnet ha-
ben, ist bei den Unternehmen ohne F&E-Ausgaben ein Rickgang von
4% festzustellen.

0,7
0,7
06 0,5
0,5
0,4
0,3
0,2
0,0
F&E durchfuhrende F&E durchfuhrende keine F&E Aktivitaten
Unternehmen Unternehmen (einschl.
gelegentlich)

Abbildung 1: Beschaftigungswachstum und F&E-Aktivitaten 2010-2015
Anmerkungen: N = 3.388 Unternehmen in der Sachgitererzeugung; da
Quelle: Wifo-Investitionstest. Wifo-Berechnungen.

pro Jahr in % (Median)
von 50% mit F&E-Aktivitaten.

1 Eine separate Betrachtung der Unternehmen mit gelegentlichen F&E-Ausgaben ist sinnvoll. Jedoch sind hierfir noch weitere Plausibilitatsprifungen (Nach-

befragungen) erforderlich.
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6,0

4,0

keine oder nur temp. F&E Aktivitaten

B Unternehmen mit kontinuierlichen F&E Ausgaben

2,0

4,0

4,0 40
Entwicklung der Investitionspléne 2015-
2016 in % (Median)

Entwicklung der realisierten Investitionen

2014-2015 in % (Median)

Abbildung 2: Investitionsplane und F&E-Aktivitaten 2010-2015 pro Jahr in % (Median)
Anmerkungen: N = ca. 3.500 Unternehmen in der Sachg(itererzeugung; davon 50% mit F&E-Aktivitaten.

Quelle: Wifo-Investitionstest.

Somit haben F&E-durchfiihrende ihre Investitionen weniger gekirzt
als nicht F&E-betreibende Unternehmen. Insgesamt sind deutliche
Unterschiede im Investitionsverhalten zwischen den beiden Gruppen
festzustellen. Dies gilt sowohl fiir Phasen mit riicklaufigen Investitio-
nen (2014/2015) als auch fiir Phasen mit hoher Investitionsdynamik
(2015/2016).

Eine bivariate Betrachtung des Zusammenhangs zwischen Firmen-
wachstum und F&E-Aktivitaten greift zu kurz. Firmenwachstum hangt
nicht nur von F&E-Aktivitaten ab, sondern auch von einer Vielzahl von
anderen firmenspezifischen Charakteristika wie Branchenzugehdrigkeit,
FirmengroRe, anderen Produktionsfaktoren und makrookanomische Fak-
toren. Zur Analyse des Zusammenhangs zwischen den F&E-Aktivitaten
und dem Beschaftigungswachstum wird ein modifiziertes und erwei-
tertes Modell von Gibrat herangezogen (Evans, 1987). Dabei wird die
Beschaftigungsentwicklung auf FirmengroBenklassen, Branchenzuge-
horigkeit und Zeiteffekte (Dummyvariablen fiir die einzelnen Jahre) be-
zogen. Fir die Analyse werden die letzten vier Wellen des WIFO-Inves-
titionstests fir das Friihjahr (2013-2016) mit ca. 1.700 Beobachtungen
herangezogen. Zur Berlicksichtigung der firmenspezifischen Einflussfak-
toren wird im Folgenden ein multivariates Modell des Beschaftigungs-
wachstums spezifiziert:

(InLj4; — InL;) = a, F&E; + v + 0; + 6; + &;¢

wobei t das Jahr und i die Firma bezeichnet. Die Variablen sind wie
folgt definiert:

L Vollzeitbeschaftigte

F&E: Dummyvariable fir F&E-Aktivitaten im Ausgang
sjahrt

Y, Zeiteffekte (Dummyvariablen fir 2014, 2015 und
2016 mit 2013 als Referenzjahr)

6, Dummyvariablen fur die Sektorzugehdrigkeit

0, Dummyvariablen fur die FirmengrdRe (25-49, 50-
249, 250+ mit Referenzkategorie <25 Beschaft
igte).

Die Beschaftigungsgleichung kann mit Hilfe der robusten Regres-
sionsmethode geschatzt werden, welche Ausreiler weniger stark
gewichtet. Die Ergebnisse der robusten Regressionsmethode zeigen,
dass Unternehmen mit F&E-Aktivitdten ein signifikant hoheres Be-
schaftigungswachstum aufweisen (mit einer Irrtumswahrscheinlichkeit
von 5%) (Tabelle 5). Der Koeffizient in Hohe von 0,007 impliziert, dass
Unternehmen mit F&E-Aktivitaten gegentber Unternehmen ohne F&E-
Aktivitdten bei gegebener FirmengroBe und Sektorzugehdrigkeit im
Zeitraum 2013-2016 ein um durchschnittlich 0,7 Prozentpunkte hoheres
Beschéaftigungswachstum aufweisen. Wird fur die Sektorzugehdrigkeit
und UnternehmensgroRe nicht kantrolliert, so betrdgt der Vorsprung der
Unternehmen mit F&E-Aktivitaten 0,9 Prozentpunkte.

Im Folgenden geht die Studie noch einen Schritt weiter und unter-
sucht den Zusammenhang zwischen der F&E-Intensitat und dem Firmen-
wachstum gemessen als Beschaftigungsentwicklung. Die naheliegende
Hypothese ist, dass Unternehmen mit einer hoheren F&E-Intensitat ein
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hoheres Beschaftigungswachstum aufweisen. Eine wichtige Frage ist
hierbei, ob der Zusammenhang zwischen F&E-Intensitat und Firmen-
wachstum sich zwischen schnell wachsenden und Unternehmen mit
mittleren Wachstumsraten unterscheidet. Schnell wachsende Unterneh-
men sind hier definiert als das 75. Perzentil des Beschaftigungswachs-
tums bei gegebener GroRe und Firmenalter.

F&E-Aktivitaten

GroReneffekte

Zeiteffekte

Brancheneffekte

Konstante

Anzahl der
Beobachtungen

Tabelle 5: Beschaftigungswachstum und F&E-Aktivitaten (Robuste Re-
gression)

Anmerkung: ***,** und * bezeichnen Signifikanzen auf dem 1%, 5% und
10% Signifikanzniveau. F&E-Aktivitdten beziehen sich auf das Jahr t=0,
wahrend sich das Firmenwachstum auf das folgende Jahr bezieht t+1
ut.

Quelle: Wifo-Investitionstest, eigene Berechnungen.

Dies entspricht einem durchschnittlichen Wachstum der Beschaf-
tigung von 10% pro Jahr. Die Spezifikation der Regressionsgleichung
lehnt sich an Foray et al. (2007) an. Die Beschaftigungswachstumsra-
te hangt dabei von der Ausgangsgroe und dem Firmenalter ab. Die
Schatzgleichung ist wie folgt spezifiziert:

InL;i,, — InL; F&E
(Lz‘t) =y T't + aylnAlter; + ozInLi + v + 6; + g
1

wobei t das Jahr und i die Firma bezeichnet. Die Variablen sind wie
folgt definiert:

L Vollzeitbeschaftigte

F&E/Y: F&E-Ausgaben in Relation zum Umsatz
Alter: Firmenalter

7, Zeiteffekte

0. Dummyvariablen fir die Sektorzugehdrigkeit

i

Die Beschaftigungsgleichung wird mit Hilfe der Medianregression
und Quantilsregression geschatzt. Tabelle 8 zeigt die Ergebnisse der
Medianregressionen zu den Bestimmungsfaktoren der Beschaftigungs-
entwicklung auf Basis der FFG-Stammdaten fiir den Zeitraum 2008-2014.
Im Unterschied zur vorherigen empirischen Analyse sind sowohl Sachgi-
tererzeuger als auch Dienstleister einbezogen.

Median-  Quantils-
regression  regression
0,50 0,75

Log
Beschéftigung
t-2

Log Firmenalter
t

F&E Ausgaben/
Umsatz t-2

Konstante

Branchen und
Jahreseffekte

Anzahl der
Beobachtungen

Pseudo R2

Tabelle 6: Zusammenhang zwischen F&E-Umsatz Relation und in Be-
schaftigungswachstum pro Jahr in den nachsten zwei Jahren (Median-
regression und 0,75 Perzentil)

Anmerkungen: ***** und * bezeichnen Signifikanzen auf dem 1%, 5%
und 10% Signifikanzniveau. F&E-Aktivitaten beziehen sich auf das Jahr
T=0, wahrend sich das Firmenwachstum auf das folgenden zwei Jahre
bezieht (t+2 zu t). Zeitraum ist 2008-2014 fir drei Zweijahresintervalle.
Der Koeffizient 0,03 impliziert, dass ein Anstieg der F&E-Ausgabeninten-
sitat um 10 Prozentpunkte mit einem um 0,3 Prozentpunkte hoherem
Beschaftigungswachstum im Durchschnitt in den ndchsten 2 Jahren
verbunden ist.

Quelle: FFG-Datenbank, eigene Berechnungen.

Die Ergebnisse fiir das Beschaftigungswachstum der schnell wach-
senden Firmen (geschatzt anhand der 75. Perzentil Quantilsregression)
sind in der rechten Spalte der Tabelle 8 ausgewiesen. Die empirischen
Ergebnisse auf Basis der Medianregressionen zeigen, dass die F&E-
Ausgabenintensitat der Unternehmen zu Beginn eines Zeitraums einen
positiven und signifikanten Einfluss auf das Beschaftigungswachstum
in den néchstfolgenden Jahren hat. Das heilt, dass F&E-intensive Un-
ternehmen bei vergleichbarer GréRe und Unternehmensalter schneller
wachsen als nicht F&E-intensive Unternehmen. Damit bestatigt die
Regressionsanalyse die Ergebnisse der gezeigten deskriptiven Analyse,
wonach Unternehmen mit hohen Investitionen in F&E gegentiber Unter-
nehmen mit geringen und mittleren F&E-Ausgaben zwischen 2004-2014
mehr Arbeitsplédtze geschaffen haben. Auch fiir die Gruppe der schnell
wachsenden Unternehmen zeigt sich, dass die F&E-Intensitat im Aus-
gangsjahr einen signifikanten Einfluss auf die Beschaftigungsentwick-
lung in den folgenden zwei Jahren ausiiben.

Fur die Medianregression liegt der Koeffizient bei 0,03. Das heifst,
dass ein Anstieg der F&E-Intensitdt um 10% im Durchschnitt mit einer
um 0,3 Prozentpunkte hoheren Wachstumsrate der Beschaftigung pro
Jahr einhergeht. Bei den schnell wachsenden Unternehmen ist der Zu-
sammenhang zwischen der F&E-Intensitat sogar etwas starker ausge-
pragt (mit einem Koeffizienten von 0,035).



ISSUE 46 | OCTOBER 2018 43

4. HGFUND
FORSCHUNGSFORDERUNG

Neun Prozent der Basisprogramm- und BRIDGE-Projekte wurden im
Zeitraum 2007-2011 von Unternehmen finalisiert, die wahrend oder nach
der Projektbearbeitung als Gazellen dhnlich der OECD Definition (20%
Mitarbeiterwachstum tber drei Jahre, aber nicht auf junge Unterneh-
men eingegrenzt) klassifiziert werden konnten. Zusatzliche 18% schaff-
ten auch die HGF-Definition (10% Uber drei Jahre) nach den Kriterien der
Europaischen Kommission (siehe Abbildung 3).

Hierzu wurden Daten des FFG Wirkungsmonitorings der Jahre
2011-2015 zusammengefiihrt und mit Strukturvariablen der Unterneh-
men (Zeitraum 2002-2015) angereichert. Die Rucklaufquote der beiden
Programme im FFG Wirkungsmonitoring schwankte in diesen Jahren
zwischen 72% und 80%. Weitere Details dazu kénnen den individuellen
Berichten entnommen werden.?

Insgesamt enthielt die Datenbank 1.480 Projektbeteiligungen zum
Basisprogramm und BRIDGE; in 1.121 Forderféllen (656 Unternehmen)
wiesen die Unternehmen im Ausgangsjahr mindestens 10 MitarbeiterIn-
nen aus und wurden in die Analyse inkludiert.

80%
60%
Projekte von HGF = 27%
40%
A
[ )
20% 18%
. -

moderate Entwicklung HGF +10% HGF +20%

Abbildung 3: Anteil von Forderprojekten (FFG Basisprogramm und
BRIDGE) von high growth firms

Quelle: 1.121 Projektbeteiligungen der FFG Wirkungsmonitoringda-
tenbank der KMU Forschung Austria 2011-15 fiir das Basisprogramm
sowie BRIDGE. Unternehmen mit mindestens 10 Mitarbeiterlnnen im
Ausgangsjahr. Die Projekte des Wirkungsmonitorings werden vier Jahre
nach Projektende erfasst, d.h. die Projekte wurden im Zeitraum 2007 bis
2011 finalisiert.

Die 73% an Unternehmen mit moderater Entwicklung beinhalten ei-
nen Anteil von 30%-Punkten an Unternehmen mit fallweisem Wachstum
von (ber 10%. In diesem Zusammenhang wdre die Frage interessant,
inwiefern einige dieser Unternehmen auf einen etwas kontinuierlicheren
hohen Wachstumspfad gehoben werden kdnnten.

Der Anteil von HGF-Projekten ist, im Verhaltnis zur jeweiligen Grund-
gesamtheit, in der Steiermark (37%), vor Vorarlberg (31%) und Wien

2 https://www ffg.at/content/wirkung-der-ffg-foerderung

(30%) am hdchsten, im Burgenland und in Salzburg (je 13%) sowie in
Kérnten (16%) am niedrigsten.

Nach der Branchengliederung sind Unternehmen der IKT (51% waren
HGF) sowie der wissenschaftlichen und technischen Dienstleistungen
(42%) am relativ haufigsten vertreten; nach der absoluten Anzahl von
HGF dominiert die Branche Herstellung von Waren (142 Projektbeteili-
gungen; 21%).

Auch nach den ONACE 2-Stellern sind HGF breit gestreut, konzentrie-
ren sich jedoch besonders auf die Herstellung von Datenverarbeitungs-
geraten, elektronischen und optischen Erzeugnissen, Maschinenbau,
IKT, Architektur- und Ingenieurbiiros, F&E, Grohandel, Herstellung von
elektrischer Ausriistung. Diese breite Streuung an HGF ist ein wiederholt
festgestelltes Phanomen auch in anderen Landern.

Wachstumsunternehmen sind tendenziell jiinger, dies trifft insbeson-
dere fiir stark wachsende Unternehmen zu. HGF wurden schwerpunkt-
mafig ab 1990 gegriindet. Tratzdem verzeichnen mitunter auch &ltere
Unternehmen eine dynamische Entwicklung.
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INITIATIVEN DER AUSTRIA
WIRTSCHAFTSSERVICE GMBH ZUR
ANKURBELUNG DES OSTERREICHISCHEN
RISIKOKAPITALMARKTS

HELMUT GASSLER

EINLEITUNG

n internationalen Benchmarks scheint Osterreich notorisch in den
Ihinteren Réngen beziiglich der Qualitat und Dynamik seines Risiko-

kapitalmarkts auf. Dabei ist Risikokapital nicht zuletzt flir eine dyna-
mische innovative Griindungs- bzw. Startup-Szene von enormer Bedeu-
tung, da fir diese Unternehmenstypen klassische Bankkredite aufgrund
inhdrenter Probleme als Finanzierungsform kaum in Frage kommen. Die
(derzeit noch) aktuelle FTI-Strategie der dsterreichischen Bundesregie-
rung aus dem Jahr 2011 formuliert deshalb auch explizit das Ziel, die 0s-
terreichische Startup-Szene anzukurbeln. Letztlich sollen damit die in der
Literatur immer wieder betonten positiven Effekte derartiger Griindun-
gen (z.B. Beitrag zum technologischen Wandel, Beschaftigungswirkung,
Wachstumswirkung, Wettbewerbswirkung) forciert werden.

In Osterreich existiert ein umfangreiches und differenziertes Griin-
dungsforderungssystem, das auf unterschiedlichen, sich komplementar
erganzenden Malnahmen und Instrumenten beruht, die von Aware-
ness-, Beratungs- und Infrastrukturmanahmen bis hin zu direkten mo-
netdren Unterstltzungen (in verschiedensten instrumentellen Auspra-
gungen) reichen und dessen institutionelle Sdulen die beiden groRen
Forderagenturen des Bundes, namlich die Austria Wirtschaftsservice
GmbH (aws) sowie die Forschungsforderungsgesellschaft (FFG), bilden.
Dieses Fordersystem findet auch bei internationalen Beobachtern bzw.
Organisationen (u.a. OECD) regelméaRig Anerkennung.

Allerdings ist die offentliche Forderung von solchen Unternehmens-
griindungen lediglich eine Seite der Medaille, denn nach der Griindung
und dem erstem Aufbau des Unternehmens folgt eine weitere kritische
Phase der Unternehmensentwicklung, ndmlich die Skalierung der Ge-
schaftsidee. Fiir diese Phase wird eine entsprechende Kapitalausstat-
tung bendtigt, die vom Umfang her gerade bei (kapitalintensiveren)
technologieorientierten Griindungen (insbesondere in Bereichen wie
den Life Sciences, der Medizintechnik oder auch der Umwelttechnik) Gib-
licherweise nicht mehr mit 6ffentlichen Forderungen (allein) abzudecken
ist. Gerade diese besonders technologieorientierten Geschaftsfelder sind
jedoch aufgrund ihres Innovationssprungs mit hohem Risiko und Unsi-
cherheit behaftet. In Verein mit anderen Ursachen (z.B. fehlendem track
record, kaum vorhandene liquidierbare Assets im Falle des Scheiterns,
Informationsasymmetrien etc.) flhrt dies dazu, dass eine Fremdkapitalfi-

nanzierung mittels Bankenkrediten kaum bis gar nicht maglich ist.

Eine Maglichkeit, diese chronische Liicke der Friihphasenfinan-
zierung zu schlieBen stellt der private (Risiko-)Kapitalmarkt dar, waobei
Risikokapital in Form von institutionellen Risikokapitalfonds auch von
privaten Kapitalgebern (Business Angels) zur Verfligung gestellt werden
kann. Zusatzlich gewann in den letzten Jahren — wenn auch auf (noch)
niedrigem Niveau —sogenanntes Crowdinvesting auch in Osterreich et-
was an Bedeutung.

Der Risikokapitalmarkt stellt also im Idealfall innovativen, erfolgver-
sprechenden Unternehmen nach entsprechender Priifung der Aussich-
ten der Geschaftsidee gegen eine Beteiligung am Unternehmen Kapital
(und meist auch Knowhow) zur Verfligung, wobei die Absicht verfolgt
wird, die Beteiligung nach einer bestimmten Zeitspanne (Ublicherweise
maximal zehn Jahre) mit entsprechendem Gewinn wieder zu verauRern.

ZUR AKTUELLEN ENTWICKLUNG
DES OSTERREICHISCHEN
RISIKOKAPITALMARKTS

In der Literatur wird eine systemische Betrachtung der Griindungs-
landschaft sowie seiner institutionellen Rahmenbedingungen (Schramm,
2006; OECD, 2014; Acs et al., 2014) betont: ,Remember that entrepre-
neurial activity does not exist in a vacuum” (Lerner, 2010, S. 261). Als
Lentrepreneurial ecosystem” kann dabei die Gesamtheit der Individuen
und Institutionen sowie deren Interaktionen, die in verschiedenster Art
und Weise Ausmal und Struktur der Griindungsaktivitdten bestimmen,
verstanden werden (siehe Abbildung 1).

Neben den (potentiellen) Griinderlnnen selbst zéhlen Inkubatoren
wie z.B. Universitaten und sonstige Forschungseinrichtungen, Forder-
institutionen, regulative bzw. administrative Rahmenbedingungen,
Business Angels und institutionelle Risikokapitalgeber (Venture Capital
Fonds), einschldgige Interessensvertretungen, spezialisierte Dienstleis-
ter (z.B. Steuerberater oder Juristen mit einschlagiger Spezialisierung)
zu den Elemente dieses Okosystems. Zu betonen ist, dass vor allem das
Ausmaf und die Qualitat der Interaktionen zwischen diesen Akteuren
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bzw. Institutionen die Qualitdt und Dynamik eines derartigen Okosys-
tems bestimmt. Viele dieser Interaktionen erfolgen dabei (ber (auch
informelle) personelle Netzwerke, wodurch laufend sogenanntes ,So-
zialkapital” generiert wird. Fir die Ausgestaltung der Politik hat diese
systemische Betrachtung zur Folge, dass die einzelnen Politikelemente
(Griindungsfdrderung, Risikokapitalmarktpolitik, Rahmenbedingungen
etc.) optimal aufeinander abgestimmt sein sollten. Fehlt eine Kompo-
nente (z.B. Risikokapitalmarkt bzw. -politik) hat das wiederum negative
Effekte auf die anderen Komponenten.

tion Leader-Landern (Danemark, Schweden, Finnland und Deutschland)
nachhinkt.

Im Folgenden soll anhand von Daten der European Venture Capital
Association (kurz EVCA, heute Invest Europe’) Struktur und Dynamik des
Risikokapitalmarkts in Osterreich etwas ndher charakterisiert werden.
Abbildung 2 zeigt die in Osterreich investierten Venture Capital Sum-
men einerseits als auch die Zahl der Beteiligungsfélle in entsprechende
Portfoliounternehmen?. Die jahrlichen Investitionssummen belaufen sich
im betrachteten Zeitraum (2007 bis 2015) auf ein Minimum von knapp

Regulatorische Rahmenbedingungen

@ rrnnnns

_-_———
I’ \‘
Grindungs- Startup- Business Angels
politik Szene VC-Fonds

Standort-
potential

Abbildung 1: Schematische Darstellung eines Griindungs-Okosystems
Quelle: Eigene Darstellung.

Der Risikokapitalmarkt ist in Kontinentaleuropa generell als ,junger”
Markt anzusehen und befindet sich demnach hier (darunter nicht zu-
letzt vor allem auch in Osterreich) noch in einem friihen Stadium der
Jinfancy”. Gerade auch fiir Osterreich gilt, dass sich der Risikokapital-
markt auch wahrend vergangener ,hypes” (z.B. new economy boom in
den spaten 1990er Jahre, Konjunkturhausse bis 2007) nur sehr zoger-
lich dynamisiert hatte. In Folge des Zusammenbruchs dieser jeweiligen
Boomphasen ist er dann regelmaRig wieder fast ganzlich ausgetrocknet
(z.B. dramatischer Rickgang des Fundraising im Zuge der Finanz- und
Wirtschaftskrise im Jahr 2008 und den darauf folgenden Jahren und
weitgehendes Aussteigen wichtiger institutioneller Akteure wie z.B.
Banken, Versicherungen, Pensionskassen etc.).

Osterreich ist somit traditionell durch eine geringe Verfiigharkeit von
Risikokapital (gemessen als Anteil am Bruttoinlandsprodukt (BIP)) ge-
préagt, ein Umstand, der auch in die regelmaRige Berichterstattung des
European Innovation Scoreboard (EIS) der Europdischen Kommission
einflieBt und mit dazu beitragt, dass Osterreich gegeniiber den Innova-

@rrnnnns

Kapitalmarkt-
politik

uber EUR 40 Mio. im Jahr 2012 bis hin zu einem Maximum von ca. EUR
111 Mio. am aktuellen Rand des Beobachtungszeitraumes, d.h. im Jahr
2015. D.h., dass es jingst gegentber den Jahren 2013 bzw. 2014 (je-
weils ca. EUR 60 Mio. VC-Investitionen) anndhernd eine Verdoppelung
gab. Generell zeigt sich bezliglich der Investitionssummen jedach ein
sehr volatiles Bild; die Schwankungen zwischen den einzelnen Jahren
sind durchaus erheblich. Anzumerken ist diesbezlglich jedoch, dass die-
se starken jahrlichen Schwankungen gerade aufgrund der Kleinheit und
Enge des osterreichischen Risikokapitalmarkts zustande kommen. Einige
wenige Einzelfdlle mit Gberdurchschnittlichen Investitionsentscheidun-
gen haben somit unverhaltnismaRig groBen Einfluss auf das Gesamtbild.
Die jingsten Zahlen von Invest Europe zeigen auch, dass in den Jahren
2016 und 2017 diese Schwankungen wiederum ,nach unten” ausschla-
gen (Gassler et al., 2018).

Demgegeniiber steht eine stetigere Entwicklung hinsichtlich der Be-
teiligungsfalle, d.h. der Anzahl von Unternehmensgriindungen in denen
VC-Fonds investierten. Hier findet sich ein anndhernd kontinuierlicher

1 Invest Europe (varmals EVCA) publiziert jahrlich auf Basis der Meldungen der jeweiligen Mitglieder Landerstatistiken Gber den Status und Entwicklungen
der Risikokapitalmarkte in Europa. Diese Statistiken sind nunmehr leider nur fiir zahlende Mitglieder zugénglich. Dankenswerterweise hat der Autor exklusiv
fur eine andere einschldgige Publikation (Gassler et al., 2018) Zugriff auf diese Daten erhalten. Der jeweils aktuelle Rand (bis einschlieRlich des Jahres 2017)

kann somit dort eingesehen werden.

2 Hier wird die Market-Betrachtung herangezogen, d.h. die Investitionen belaufen sich auf die Summe der Investitionen von inlandischen und auslandischen
VC-Fonds innerhalb Osterreichs. VC-Investitionen von dsterreichischen VC-Fonds im Ausland werden hier also nicht mitgezéhlt.
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Anstieg von 54 Unternehmen (2007) auf nunmehr 109 im Jahr 2015, was
fast exakt einer Verdoppelung entspricht.

dennoch sehr deutlich ausgepragt ist. Nichtsdestotrotz zeigt sich fir
2015 eine deutlich bessere Positionierung Osterreichs im europaischen

Investitionssumme Venture Capital in
Osterreich
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Abbildung 2: Entwicklung der Venture Capital-Aktivitdten (Investitionen und Zahl der Beteiligungsfalle) in Osterreich
Quelle: EVCA 2016, eigene Berechnungen, fir den aktuellen Rand auf Basis der jlingsten Statistik von Invest Europe siehe Gassler et al., 2018.

In Abbildung 3 wird die internationale (bzw. europdische) Positionie-
rung Osterreichs in Bezug auf den Risikokapitalmarkt dargestellt, wobei
als VergleichsgréRe der Anteil des Venture Capitals am BIP herangezo-
gen wird®. Osterreich findet sich diesbeziiglich im Jahr 2015 im oberen
Mittelfeld der hier betrachteten europdischen Staaten, wobei jedoch
der Abstand zu den fiihrenden Landern wie Finnland und die Schweiz

Vergleich als in der einschlagigen dsterreichischen Diskussion Gblicher-
weise angenommen wird. Anzumerken ist auch diesbeziiglich die Verdn-
derlichkeit im Ranking aufgrund von starken jahrlichen Schwankungen.
Tatsachlich zeigt sich fir den aktuellen Rand (2017), dass Osterreich wie-
der hinter Lander wie Danemark, Frankreich oder Deutschland zu liegen
kommt (siehe Gassler et al, 2018).
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Abbildung 3: Risikokapitalmarkt fiir Startups im europaischen Vergleich: VC-Investitionen in Relation zum BIP 2015
Quelle: EVCA 2016, eigene Berechnungen, fiir den aktuellen Rand auf Basis der jingsten Statistik von Invest Europe siehe Gassler et al., 2018.

Hier wird nur das fiir Unternehmensgriindungen relevante Risikokapital — also jenes fiir die ersten drei Phasen — herangezogen. Risikokapital fiir die Growth-

Phase sowie fiir andere Typen (z.B. BuyQOuts etc.) findet in dieser Betrachtung keine Berticksichtigung.
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In Abbildung 4 wird die zeitliche Entwicklung des Anteils von VC-
Investitionen am BIP im internationalen Vergleich fiir ausgewahlte
Lander (Osterreich sowie die Innovation Leader Lander des Furopean
Innovation Scoreboard (kurz EIS)) dargestellt. Die Entwicklung zeigt fiir
Osterreich einerseits die bereits bekannte Volatilitat in Bezug auf die Ri-
sikokapitalinvestitionen, die dazu flihrt, dass auch in Relation zum BIP
die Schwankungsbreite zwischen den Jahren sehr hoch ist (mit einem
Minimum wiederum im Jahr 2012 und dem Maximum jungst im Jahr
2015) und andererseits dennoch einen (leichten) Trend nach oben. In
Verein mit den Riickgang in den fiihrenden Landern (besonders ausge-
pragt ist dieser Riickgang in Schweden) — zeigt sich, dass Osterreich
deutlich aufgeholt und sich der Riickstand zu den Innovation Leader
erheblich verringert hat.

reiche Einwerbung von VC-Mittel) und quantitativ (Beteiligungsfalle pro
Mio. Bevolkerung) nicht zu verstecken braucht!

Gerade der Vergleich mit der Schweiz zeigt, dass bei internationalen
Positionierungen der alleinige Blick auf die Investitionssummen nicht
ausreicht. Diese ist in der Schweiz sowohl absolut als auch relativ zum
BIP wesentlich héher als in Osterreich, wéhrend hinsichtlich der Anzahl
der Griindungen mit VC-Beteiligung Osterreich voran liegt. Die Ursache
flr diese scheinbare Diskrepanz liegt in der jeweiligen Technologiestruk-
tur der Grindungsszene. In der Schweiz ist die Ausrichtung auf Life
Sciences deutlich ausgepragter als in Osterreich — nicht zuletzt ist die
Schweiz ein global bedeutender Standort fiir multinationale Pharmaun-
ternehmen. Die durchschnittliche Investitionssumme pro Griindung ist
in den Life Sciences aufgrund der spezifischen Bedingungen (mehrfache
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Abbildung 4: Risikokapitalmarkt fiir Startups im europaischen Vergleich: Entwicklung der VC-Investitionen in Relation zum BIP

Quelle: EVCA 2016, eigene Berechnungen

In Abbildung 5 wird die "Dichte” der Venture Capital Aktivitaten ge-
messen an der Anzahl der Beteiligungsfalle in Portfoliounternehmen® im
internationalen Vergleich dargestellt. Mit sehr grofem Abstand finden
sich diesbeziiglich die nordischen Staaten Schweden, Finnland und
Norwegen (bereits mit Einschrénkung) an der Spitze. Osterreich liegt
beziiglich dieses Indikators immerhin bereits an fiinfter Stelle der euro-
péischen Lander! Allerdings ist der Abstand zu den Spitzenléandern sehr
hoch und der ,Vorsprung” Osterreichs vor den nachfolgenden Landern
(Niederlande, Deutschland, Danemark) sehr gering. Dennoch zeigt die-
ser Vergleich, dass sich Osterreichs Griindungsszene qualitativ (erfolg-

Investitionsrunden mit rasant zunehmenden Kapitalbedarf) dieses Tech-
nologiefelds mit Abstand hoher als in anderen Technologiefeldern, was
die Gesamtsumme der VC-Investitionen in der Schweiz ceteris paribus in
die Hohe treibt.

4 Unter “Portfoliounternehmen” werden hier jene Unternehmen (Startups) subsumiert, an denen sich einschlagige Risikokapitalgeber mit entsprechenden

Finanzierungen beteiligt haben.



ISSUE 46 | OCTOBER 2018 49

Dichte der VC-investierten Portfoliounternehmen (Durchschnitt 2010-2015)
. 35,0 1
R
S
T 300 -
[}
£
] 25,0 -
f=4
£
[
€
S 20,0 -
O o
= £
O S
£ 3 _
S 8150
e g
g2
£ @ 10,0 1
(1]
B
"
$
£ 5,0 -
9]
>
P T 1 B e e e e e e e B e e L B e B S e B
o C T >T © 9 >~ T 9 g £ W U g > T >L0 © 0 ©
= 25368 EE 8 Et ¥3 3558585 % 35
< @ £ £ 3 38 cETE DY EH I T 3
N 2 T o = S - c o 5 e = €
T 2 =< g 55 8395 38 FE £ 3 a g 2 0 5
. sé68s8x g ¢=T € @
9] ST X - <
z Y5 3 2 Q
© s N
o0 35 ©

Abbildung 5: Risikokapitalmarkt fiir Startups im europaischen Vergleich: Zahl der Portfoliounternehmen pro Mio. Bevdlkerung

Anm.: Als BezugsgroRe wird hier die Bevolkerung herangezogen, da letztlich Startups tblicherweise von Personen bzw. Personengruppen (Griinder-
teams) gegriindet werden.
Quelle: EVCA 2016, eigene Berechnungen, fiir den aktuellen Rand auf Basis der jingsten Statistik von Invest Europe siehe Gassler et al., 2018.

Aus dieser Datenlage und in Verein mit qualitativen Informationen
aus der Startup-Szene kristallisieren sich zusammenfassend folgende
Tendenzen bzw. Entwicklungslinien beziiglich des dsterreichischen Ri-
sikokapitalmarkts heraus:

Insgesamt ldsst sich feststellen, dass sich die Angebotsseite
auf dem Risikokapitalmarkt jlingst deutlich verbessert hat. Die
Investitionen in dsterreichische Griindungen / Startups von
Seiten institutioneller VC-Fonds aus dem In- und Ausland la-
gen im vergangenen Jahr deutlich dber den Vergleichswerten
des Jahrzehnts davor. Auch die Zahl der VC-Beteiligungen an
Griindungen hat sich in Osterreich in den vergangenen Jahren
positiv entwickelt und ist kontinuierlich angestiegen. Betrachtet
man die Zahl der jahrlichen VC-Beteiligungen in Relation zur
Bevdlkerung liegt Osterreich mittlerweile im europdischen Ver-
gleich in guter Pasition (z.B. noch vor Landern wie Deutschland,
Niederlande, Danemark oder der Schweiz).

Einige besonders erfolgreiche Exits (d.h. Verkaufe an strategis-
che Partner) haben mittlerweile fir eine entsprechend hohe
Aufmerksamkeit — auch von Seiten der breiteren Offentlichkeit
—gesorgt. Das Thema Griinden bzw. Startups hat endgiiltig den
medialen Mainstream erreicht.

Durch diese success stories (erfolgreiche Exits) gelang es den
entsprechenden VC-Fonds fiir ihre nachfolgenden Fondsrunden
deutlich leichter und deutlich mehr Investitionsmittel zu akquiri-
eren. Als Beispiel kann hier Speedinvest dienen, deren Fonds
Speedinvest Il ca. acht- bis neunmal so grof8 ist wie ihr erster

und die eine Vielzahl unterschiedlichster Investoren aus dem
In- und Ausland gewinnen konnten.

Unter diesen Investoren finden sich wiederum auch ur-
spriingliche Startup-Griinder selbst, die nach entsprechendem
wirtschaftlichem Erfolg durch ihr Startup bzw. ihre Startups (Ex-
its) ihre Gewinne in die Griinderszene reinvestieren. Es finden
sich somit auch in Osterreich mittlerweile eine Reihe von serial
entrepeneurs und serial investors (sowie entsprechende Kombi-
nationen aus beiden), die einschldgige track records aufweisen.
Insgesamt fiihrt das dazu, dass die Kompetenzen und das Kno-
whow im System drastisch angestiegen sind. Eine steigende
Anzahl an Entscheidungstragern (Fondsmanager, Business An-
gels, Serial Entrepreneurs) verflgt iber zunehmende Erfahrung.
Diese bilden nun die ,Knoten” innerhalb eines — laufend zusat-
zliches Sozialkapital generierenden — Beziehungsgeflechts, das
fur potentielle Griinderinnen als Knowhow- und Risikokapi-
talquelle zur Verfigung steht.

Nach Angaben von Fondsmanagern stellt die Organisation der
ersten Finanzierungsrunde (im Bereich von TEUR 100 bis ca.
TEUR 300) mittlerweile keinen Flaschenhals in der dsterreichis-
chen Griindungslandschaft dar. Problematischer wird es erst
ab einem grokeren Kapitalbedarf von ca. TEUR 500 und mehr.
Diese Finanzierungsproblematik betrifft allerdings die jeweili-
gen Technologiefelder in unterschiedlichem AusmaR. Vor al-
lem Life Science Griindungen haben diesbeziiglich immer nach
Schwierigkeiten (die sich in den notwendigen spateren Runden
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hier nachmals deutlich verstarken). Im Segment der [T/Mabile/
Web ist der unmittelbare Kapitalbedarf in der Friihphase nicht
mehr so hach, da vieles auch extern zugekauft werden kann
(Serverkosten, Dienstleistungen, Coding etc.).

e Diese angeflihrten Entwicklungen lassen den Schluss zu, dass
das dsterreichische Startup-Okosystem mittlerweile an ,Reife”
gewonnen hat und im Begriff ist, sein Stadium der ,infancy”
zu verlassen. Es bleibt jedoch noch abzuwarten, wie nachhaltig
sich diese skizzierten positiven Tendenzen gestalten und inwief-
ern das dsterreichische Startup-Okosystem bereits in der Lage
ist auch eventuelle Riickschlage verkraften kann.

INSTRUMENTE ZUR
ANKURBELUNG DES
RISIKOKAPITALMARKTES

Im Jahr 2016 beauftragte das (damalige) BMWFW gemeinsam mit
der AWS eine Studie zur Evaluierung der unterschiedlichen eigenkapi-
talorientierten Fordermalnahmen der AWS (diese beinhalten die AWS
Venture Capital Initiative und die AWS Cleantech Initiative, den AWS

Grinderfonds, den AWS Mittelstandsfonds sowie den AWS Business
Angel Fonds). Mit diesen Instrumenten (sowie in Verein mit zusatzlichen
griindungsorientierten Fdrderprogrammen der AWS wie z.B. Preseed
und Seedfinancing) deckt die AWS alle relevanten Phasen des Grin-
dungszyklus von Unternehmen ab (siehe Abbildung 6).

Diese Studie wurde unter der Federfiihrung der PWC Austria GmBH
und unter Mitarbeit des ZSI im Zeitraum von Mai 2016 bis Méarz 2017
durchgefihrt. Da diese Evaluierung vertrauliche Daten auf Individualni-
veau (z.B. einzelne Fonds, einzelne Business Angels etc.) beinhaltet und
daher auch nicht veroffentlicht werden kann, konnen hier nur allgemeine
Aussagen zusammenfassend getatigt werden. In Abbildung 7 werden
derartige allgemeine Daten und Ergebnisse der Evaluierung (Basisdatum
ist der 31. 3. 2016) der aws Eigenkapitalinstrumente dargestellt. In Os-
terreich konnte im Zeitraum von 2012 bis 2015 sowohl das investierte VC
von rund EUR 40 Mio. auf EUR 100 Mio. gesteigert als auch die Anzahl
der Beteiligungsunternehmen von rund 100 auf 120 erhoht werden. Die
Summe des von der aws investierten Kapitals plus der damit verbunde-
nen Co-Investments anderer (privater) Fonds betragt zum Stichtag 31.
3. 2016 rund EUR 98 Mio. Insgesamt hielten VCI, aws Griinder- & Mit-
telstandsfonds und Business Angel Fonds zum erwahnten Stichtag 66
Beteiligungen. Es wurden bereits 17 Abschichtungen (Exits) realisiert.
Die Branchenaufteilung zeigt 13 Beteiligungen im Bereich Life Sciences,
26 im Bereich IT/Web/Mabile und 27 in den restlichen Branchen®.

(Vor-) Griinderphase
A

Wachstumsphase

)\

early

preseed seed later seed

start-up

PreSeed

[

|

second stage latel‘*’

first stage

Seedfinancing

Markteintritt

aws Grinderfonds

_~
—

aws Mittelstandsfonds

‘ Business Angels

Uberpriifung des ifung der Gesellschaft: Pilotphase, Markteintritt, erste | Break-even ‘Weitere Marktdurchdringung
Funkti inzi Geschaftsid tind Markteinfiihrung Umsétze
keine Kapital- Produktentwicklung
gesellschaft
Abbildung 6: Positionierung ausgewahlter AWS Forderinstrumente im Griindungszyklus
Quelle: eigene Darstellung
5 Unter “Portfoliounternehmen” werden hier jene Unternehmen (Startups) subsumiert, an denen sich einschlagige Risikokapitalgeber mit entsprechenden

Finanzierungen beteiligt haben.
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Abbildung 7: Ausgewahlte Wirkungen der aws Eigenkapitalinitiativen
Quelle: EVCA 2016, aws

Angesichts der betrachteten Daten und Entwicklungen fallt die zu-
sammenfassende Einschatzung des Risikokapitalmarkts in Osterreich je
nach betrachtetem Segment bzw. Phase unterschiedlich aus. So ist die
Entwicklung des Risikokapitalmarktes in der Seed und- der Startup Pha-
se mittlerweile durchaus positiv zu bewerten. Dies gilt insbesondere fir
Griindungsprojekte mit geringerem Kapitalbedarf wie sie z.B. im Bereich
IT/Web/Mobile zu finden sind. Hier sind (auch nach Aussagen von ein-
schldgigen VC-Investoren) mittlerweile ausreichende Finanzierungsinst-
rumente und (auch private) Kapitalgeber (Business Angels) vorhanden.

Gleichzeitig ist in diesen Bereichen bereits eine aktive ,Szene” bzw.
,Community” entstanden, so dass Information (z.B. (iber spannende,
aussichtsreiche Projekte) rasch ibertragen werden. Ausgewahlte Busi-
ness Angels treten vermehrt als ,Lead Investors” und ,Gatekeepers”
auf und bilden die Informationsdrehscheiben und Knoten innerhalb der
Community. Oft stellen sie auch wichtige Knowhow-Vermittler fiir die
Grindungsprojekte auf den Weg Richtung formaler Risikokapitaltaug-
lichkeit fir klassische VC-Fands dar. Das erfolgreiche Anlaufen des Busi-
ness Angel Fonds zeigt, dass das dsterreichische Grindungsékosystem
bereits eine gewisse Reife erreicht hat und es ist bereits abzusehen,
dass durch die zusétzlichen Co-Invest-Mittel des Business Angel Fonds
entsprechende Effekte in Richtung einer nachhaltigen Dynamisierung
erzielt werden.

Teilweise tauchte in Gesprachen mit VC-Fonds bereits die Frage auf,
inwieweit es in Osterreich tiberhaupt ein geniigend groBes Aufkommen
an neuen Griindungsprojekten mit potentieller Risikokapitalfahigkeit zur
Absorption des investitionswilligen Kapitals gabe. Dies ist auch vor dem
Hintergrund zu betrachten, dass derzeit die Akquise von Investitionska-
pital fir (erfolgreiche) VC-Fonds in Osterreich keine Barriere darstellt.

27 Rest

Gerade die Tatsache, dass es mittlerweile eine Serie von erfolgreichen
(und medial wahrgenommenen) Exits gibt, hat dazu geflhrt, dass die
Bereitschaft bei potentiellen Investoren einschlagiges Risikokapital zur
Verfiigung zu stellen derzeit vergleichsweise hoch ist (hilfreich ist dabei
natirlich auch, dass die Renditen bei anderen, herkdmmlicheren Inves-
titionen immer nach niedrig sind). Gleichzeitig haben die gednderten re-
gulatorischen Rahmenbedingungen auch crowd-investing in Osterreich
ermaglicht bzw. erleichtert.

Hervorzuheben fir diese positive Entwicklung ist die Rolle der AWS
und ihrer einschlagigen Instrumente. Im Rahmen der hier analysierten
VC-Initiative waren es nicht zuletzt die Investitionen in einen entspre-
chenden dsterreichischen VC-Fonds, dessen Erfolg zu zahlreichen dieser
erwahnten Success Stories (Exits) geflihrt hat und somit konnte auch
eine zweite Fonds-Runde als attraktives Investitionsvehikel fir potenti-
elle (private wie institutionelle) Anleger (darunter auch wieder die aws-
VC-Initiative) platziert werden. Auch die Aktivitaiten des AWS-eigenen
VC-Fonds haben entsprechende Impulse auf beiden Seiten des Risikoka-
pitalmarktes gesetzt. Durch Syndizierungen® konnten auch auslandische
VC-Fonds an die dsterreichische Griindungsszene herangefihrt werden.
Der AWS-Griinderfonds hat aber auch — als kompetenter Ansprechpart-
ner flr einschldgige Griindungsprojekte — entsprechenden Einfluss auf
den Dealflow’ an interessanten Startup-Projekten fiir die gesamte dster-
reichische Szene (was letztlich auch an der Anzahl der Co-Investments
zu sehen ist). Diese Ausfilhrungen zeigen, wie wichtig die Verzahnung
komplementarer wirtschaftspolitischer Instrumente gerade beim Aufbau
eines Startup-Okosystems ist.

Problematischer ist die Situation hingegen jedoch noch bei kapital-
intensiveren Anschlussfinanzierungen (etwa ab einem Kapitalbedarf von

6 Darunter versteht man ein zeitlich und auf eine bestimmte Beteiligung an einem Unternehmen begrenztes Zusammenarbeiten (Syndikat) von zwei oder

mehreren VC-Fonds.

7 Darunter versteht man die den Fondsmanagern angebotenen Beteiligungsmaglichkeiten (= Risikokapital suchende bzw. nachfragende Startups).
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500.000 EUR). Diese sind immer noch schwieriger zu finden und auch fir
die noch immer recht kleinen rein dsterreichischen VC-Fonds ist diese
TicketgroRe problematisch, da u.U. die Risikostreuung bei derart hohen
TicketgroRen nicht mehr gewahrleistet werden kann. Jedenfalls sind bei
derartigen Anschlussfinanzierungen internationale Syndizierungen oft
notwendig. Dies betrifft insbesondere Startups im Bereich der Life Sci-
ences wo der Finanzierungsbedarf (insbesondere in spateren Runden)
deutlich hoher ist.

Besonders betont werden soll hier die Wichtigkeit von Dauerhaf-
tigkeit (Nachhaltigkeit) der Instrumente (,langer Atem”, vgl. Lemner,
2010), da sie die Planbarkeit fir die Entscheidungstrager (Investoren,
Griinderlnnen etc.), die sowieso notwendigerweise unter einem hohen
AusmalR an Unsicherheit agieren missen, zumindest im Bereich dieses
wirtschafts- bzw. forderungspolitischen Umfeldes erhoht. Die Entwick-
lung eines ,Startup-Okosystems” ist ein langfristiger (und langwieriger)
Prozess, messbare Ergebnisse lassen u.U. langer auf sich warten und mit
Rickschlagen ist durchaus zu rechnen. Es bleibt zu hoffen, dass die os-
terreichische Wirtschaftspolitik diesen ,langen Atem” aufweist und sich
die momentane , Startup-Begeisterung” nicht als Eintagsfliege erweist.
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FRGEBNISSE DER ZWISCHENEVALUIERUNG
DER ERSTEN PHASE DER

BREITBANDINITIATIVE

SUSANNE BARENTHALER-SIEBER UND MICHAEL BOHEIM

KURZZUSAMMENFASSUNG

ie Zwischenevaluierung der Breitbandstrategie 2020" und des
Dl\/lasterplans2 zur Breitbandforderung zeigt, dass die im Mas-

terplan festgelegte und durch die Ausschreibungen verfolgte
Umsetzung geeignet ist, das Ziel, Osterreich nahezu flachendeckend mit
mindestens 100 Mbit/s schnellem Internet zu versorgen, auch tatséach-
lich zu erreichen. Auch fiir den 5G Ausbau ist die Strategie der schritt-
weisen Verdichtung von Glasfaserzugangspunkten eine der wichtigsten
MaRnahmen zur Steigerung der 5G Readiness. Dessen ungeachtet wird
es insbesondere in der 3. Phase notwendig werden, den Forderungs-
schwerpunkt massiv auf Glasfaser zu legen.

2. EINLEITUNG

Im Winter 2016/17 beauftragte das bmvit ein Konsortium aus WIK-
Consult und WIFO mit der Evaluierung der ersten Phase der Breitband-
strategie 2020 und des Masterplans zur Breitbandforderung durchzu-
fuhren. Der vorliegende Artikel® fasst die wichtigsten Ergebnisse dieser
Evaluierung (vgl. Neumann et al., 2017) der Phase 2015/2016* der Breit-
bandinitiative des bmvit zusammen.

DER GUTACHTENAUFTRAG UMFASSTE DIE EVALUIE-
RUNG

1. des Programmdesigns in Bezug auf die definierten Ziele (bish-
erige Zielerreichung)

2. der Abwicklung der Férderung (um weitere Optimierungspoten-
tiale aufzeigen zu kénnen) und

Vgl. bmvit (2014a).
Vgl. bmvit (2014b).

S~ w N —

3. der Abstimmung kommender Ausschreibungen auf den zukiin-

ftigen 5G-Ausbau.

Im nachsten Abschnitt wird kurz die verwendete Methode darge-
stellt. Der danach folgende Uberblick iiber die Ergebnisse ist folgen-
dermaRen aufgebaut. Einleitend wird ein kurzer Uberblick tiber den
Zusammenhang von Breitband und der wirtschaftlichen Entwicklung
in Osterreich sowie (iber die Breitbandversorgung Osterreichs im inter-
nationalen Vergleich gegeben. Danach werden die Ergebnisse zu den
drei oben genannten Punkten (Programmdesign, Forderungsabwicklung
und Abstimmung zukiinftiger Ausschreibungen auf 5G), ergdnzt um ei-
nen Abschnitt zum quantitativen Bild der Forderung, dargestellt. Zuletzt
erfolgt ein kurzer Uberblick iiber die Bundeslander-Breitbandstrategien.
Das Kapitel schlieit mit einem kurzen Fazit und Ausblick.

3. METHODE

Die europaischen Breitbandleitlinien® sehen vor, dass bestimme Bei-
hilfenmallnahmen einer Evaluierung zu unterziehen sind. Diesbeziiglich
hat Osterreich der Europdischen Kommission einen Evaluierungsplan®
vorgelegt. Auf Basis dessen hat die Kommission eine Reihe von weiteren
Evaluierungsansatzen und Indikatorpriifungen festgelegt’. Allerdings kdn-
nen die darin - zumindest auf Ebene der quantitativen Wirkungsanalysen
- aufgezahlten Evaluierungsfragen weitestgehend erst dann beantwortet
werden, wenn die Fordermanahmen zu investiv umgesetzten Projekten
gefihrt haben. Da zu Beginn der Erstellung der Evaluierungsstudie (vgl.
Neumann et al., 2017) Anfang des Jahres 2017 der Prozess der ersten
Calls erst begonnen hatte und voraussichtlich erst zwei bis drei Jahre spa-
ter abgeschlossen sein wird, konnte die durchgeflihrte Evaluierung nur
eine erste Zwischenevaluierung der Breitbandstrategie Austria 2020 sein.
Im Vordergrund dieser Zwischenevaluierung stehen deshalb die Prozes-

Dieser Artikel basiert auf dem Executive und Management Summary der Studie Neumann et al. (2017).
Die Evaluierung bezieht sich auf den Zeitraum 2015/2016. Dieser Zeitraum war urspriinglich identisch mit der Umsetzung der ersten Phase des Master-

plans. Infolge des (teilweise) verschobenen Starts der Forderprogramme durch die gerichtliche Anfechtung der Ergebnisse der Frequenzauktion hat sich
der Abschluss der ersten Phase des Masterplans jedoch in das Jahr 2017 hingezogen, daher konnte die Phase 1 nicht ganz vollstandig in die Evaluierung

einbezogen werden.
5 Vgl. Europdische Kommission (2013, Randnummer 53).
Vgl. bmvit (2014c).
7 Im Detail siehe Neumann et al. (2017, S. 3ff.).

(=}
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sanalyse und die Abstimmung der einzelnen Programme untereinander
sowie die Effizienz der Abwicklung der FordermaRnahmen.

Zur Durchflhrung dieser Zwischenevaluierung wurden zundchst
umfassende Fact Finding Missions und Interviewrunden mit den fiir die
Forderung Verantwortlichen des bmvit sowie der Abwicklungsstelle FFG
durchgefuhrt. Um eine Einschatzung der beteiligten Unternehmen und
Gebietskdrperschaften zum Férderprozess, aber auch zum Programmde-
sign zu gewinnen, wurden eine Reihe von weiteren Interviews? gefiihrt.
Die Erkenntnisse daraus sind in den Evaluierungsbericht gemal den Ein-
schatzungen und Bewertungen der Studienautoren eingeflossen.

4. ERGEBNISSE

4.1 BREITBAND UND WIRTSCHAFTLICHE ENTWICK-
LUNG IN OSTERREICH

Breitbanddatennetze sind ein wichtiger Teil der modernen Infrastruk-
tur, da sie die Grundlage fir viele Informations- und Kommunikationsan-
wendungen und damit das technologische Riickgrat der digitalen Trans-
formation von Wirtschaft und Gesellschaft sind. Die Ergebnisse einer
Vielzahl von Studien® zeigen, dass sich die Nutzung von Breitband positiv
auf makrookonomischen Dimensionen auswirkt. Beispielsweise hat das
WIFO (vgl. Peneder et al., 2016) auf Basis eines Input-Output-Modells
herausgearbeitet, dass zusatzliche Investitionen in die Digitalisierung in
Hohe von 1 Mrd. € in Osterreich Effekte an verbundener Wertschdpfung
in Hohe von 1,2 Mrd. € bewirken und dadurch direkt Arbeitsplatze flr
14.700 Beschaftigte geschaffen und gesichert werden™. Zudem lassen
Investitionen in bessere Datennetze positive Wirkungen auf Innovati-
onen erwarten, nicht zuletzt durch den hohen Technologie- bzw. F&E-
Gehalt der Infrastruktur.

4.2 OSTERREICHS BREITBANDVERSORGUNG IM IN-
TERNATIONALEN VERGLEICH

Osterreich weist bereits eine relativ hohe NGA-Abdeckung'' auf,
diese stiitzt sich im Wesentlichen auf FTTC/VDSL™. Zwar tragen auch

die Kabelnetze zur NGA-Abdeckung bei, doch stellt sich die Kabel- und
die FTTC/VDSL-Abdeckung als weitgehend (iberlappend dar. Unterhalb
des europdischen Durchschnitts liegt in Osterreich die Verfiigbarkeit von
Breitbandanschlissen mit mehr als 100 Mbps. Die Verfligbarkeit von ult-
ra-schnellen Breitbandzugangen wird im Wesentlichen durch die Kabel-
netze dargestellt. Einen noch deutlicheren Aufholbedarf weist Osterreich
(ebenso wie Deutschland) im Bereich der Glasfasernetze auf.

Auffallig ist in Osterreich die — im internationalen Vergleich - relativ
geringe Nachfrage nach Anschliissen mit hoher Geschwindigkeit. Dies
gilt sowohl fiir Bandbreiten groBer 30 Mbps als auch fir Bandbreiten
groRer als 100 Mbps. Nur 13% aller Haushalte fragten 2015 in Osterreich
einen schnellen Breitbandanschluss (>30 Mbps) nach. In der EU insge-
samt waren es zum Vergleich 22%. Die flihrenden Lander Belgien und
Niederlande wiesen dagegen bereits Anteile von 60% bzw. 58% auf".
Dies zeigt einen noch wesentlich groeren Abstand zu den europaisch
flihrenden Landern bei Angebot und Nachfrage nach Hochgeschwindig-
keitsanschlissen.

4.3 PROGRAMMDESIGN VON BREITBAND AUSTRIA
2020

Im Rahmen der Breitbandstrategie 2020 werden drei groe Infra-
strukturprogramme — Access', Backhaul™ und Leerverrohrungspro-
gramm'® — umgesetzt, welche durch ein Anwendungs- und ein Anbin-
dungsforderprogramm erganzt werden. Das Backhaul-Programm auf
der einen Seite und das Access- und Leerverrohrungsprogramm auf der
anderen Seite sind komplementar zueinander. Insofern sind auf dieser
Ebene auch im GroRen nahezu keine Synergien und auch keine Konflikte
festzustellen. Potentiell kann es nutzbare Synergien zwischen dem Back-
haul- und den beiden anderen Programmen geben. Diese kénnen sich
ergeben, wenn es in Fordergebieten des Access- und des Leerverrroh-
rungsprogramms anbindbare Mobilfunkbasisstationen gibt, die (noch)
nicht glasfasermaRig angeschlossen sind. Es kann kosteneffizient sein,
bei Glasfaserausbauprojekten die Anbindung von Mabilfunkstationen zu
realisieren.

Der Forderwettbewerb innerhalb der gleichen Region war in den
bisherigen Forderaufrufen sehr schwach ausgepragt. Im Bereich von
Access gab es praktisch keinen Wettbewerb bei FTTC, da nahezu aus-

Im Einzelnen wurden Interviews mit dem VAT (Verband Alternativer Telekom-Netzbetreiber), UPC, n6GIG, T-Mobile und A1 Telekom geflihrt. Zudem wurde
die RTR insbesondere Uber das Infrastrukturverzeichnis, die Zugangsauflagen und die Wettbewerbswirkungen der Forderung interviewt. Mit dem dster-
reichischen Gemeindeverbund wurden die Anliegen und Bewertungen der Gemeinden zur Forderung erdrtert. Dariiber hinaus gab es die Gelegenheit erste
Ergebnisse der Evaluierung mit den Beauftragten der Bundeslander zur Breitbandentwicklung im Rahmen der Lenkungsausschusssitzung am 29. Marz 2017
im bmvit zu erértern. Im Vorfeld hatten die Lander eine Reihe von Informationen zur Breitbandpolitik in ihrem Bundesland in Beantwortung eines Fragebo-

Die sektorale Verteilung der Wertschopfungseffekte zeigt, dass —aufgrund der hohen Verflechtung — die groRten Effekte auf den Bausektor, die Herstellung

FTTC steht fiir ,Fibre to the Curb” oder ,Fibre to the Cabinet”. Dabei handelt es sich um Glasfaserleitungen, welche an einem StraBennetzknoten enden, der
sich nahe beim Endkunden befindet. Auf der letzten Wegstrecke werden Kupfer- (bei FTTC/VDSL-Netzen) oder Koaxialkabel (bei Kabel/DOCSIS 3-Netzen)
Das Access-Programm zielt darauf ab, gréRere Flachen mit leistungsstarken Breitbandzugangsnetzen zu versorgen (vgl. bmvit, 2017), also Investitionen in

Das Backhaul-Programm unterstiitzt die Verstarkung der Zubringernetze (vgl. bmvit, 2017). Diese Modernisierung bestehender Backhaul-Netze bzw. die
Anbindung von Basisstationen soll dazu dienen, bereits bestehende oder zukiinftige NGA-Netze mit ausreichender Kapazitét zu versorgen (vgl. bmvit, 2018).

8
gens, der an sie adressiert wurde, bereitgestellt.
9 Fir einen Uberblick siehe Friesenbichler (2012) bzw. Neumann et al. (2017).
10
von Waren sowie den Handel entfallen (vgl. Peneder et al., 2016).
" Next Generation Access steht fiir Breitbandzugange mit einer Downloadgeschwindigkeit von mehr als 30 Mbit pro Sekunde.
12
verlegt (vgl. bmvit, 2017). FTTC kann als Zwischenschritt in Richtung Glasfaseranschluss (FTTH oder ,Fibre to the Home") gesehen werden.
13 Auswertungen basierend auf Digital Scoreboard 2016 der Europdischen Kommission.
14
die Flachenausdehnung zu stimulieren (vgl. bmvit, 2018).
15
16

Das Leerverrohrungsprogramm soll bei geplanten kommunalen Tiefbauarbeiten die Mitverlegung von Leerverrohrungen fiir Kommunikationsnetze unter-
stlitzen (vgl. bmvit, 2017).
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schlieRlich A1 Telekom diesbeziigliche Forderantrage gestellt hat. In ein-
zelnen Regionen gab es Wettbewerb zwischen FTTC und FTTH Projek-
ten. Wettbewerb manifestierte sich hauptsachlich in der Uberlappung
beantragter Fordergebiete. Im Wesentlichen sind zwei Ursachen fir den
enttauschenden Forderwettbewerb feststellbar; einerseits der mangeln-
de Wetthewerb im Markt generell und andererseits (auch) die konkrete
Ausgestaltung des Forderdesigns.

Der Festnetzwettbewerb auf infrastruktureller Ebene ist in Osterreich
(bislang bis auf wenige Ballungsgebiete) dulerst schwach ausgepragt.
Es gibt bezogen auf ihre aktuelle Marktrelevanz nur wenige ernstzuneh-
mende Wetthewerber zur A1 Telekom. Das ist ein grundsatzlich wettbe-
werbs- und regulierungspolitisches Prablem, dessen Ldsung nicht von
einem Subventionsprogramm (allein) erwartet werden kann. Auf den
Punkt gebracht: Wo kein Wettbewerb herrscht, kann sich auch kein
Forderwettbewerb einstellen. Durch die von der Europaischen Kommis-
sion ohne Auflagen genehmigte Ubernahme von UPC durch T-Mobile
entsteht mit Wirksamwerden im Jahr 2019 ein neuer integrierter Te-
lekommunikationsanbieter, sodass pro futuro mit einer Belebung des
(potenziellen) Wettbewerbs zu rechnen ist. Der ,giinstige Wind" dieser
Marktentwicklung wird die osterreichische Wetthewerbs- und Regulie-
rungspolitik aber nicht aus der Verantwortung entlassen kénnen, ihre
Strategien zu Uberdenken und die Implementierung von wettbewerbs-
belebenden Initiativen substantiell zu verstarken.

Hinzukommt allerdings, dass sich durch die Forderung die relative
Wettbewerbsposition des Marktfihrers A1 Telekom sowohl im Festnetz
als auch im Mobilfunk (weiter substantiell) verbessert hat. Soll dieser
Effekte nicht weiter verstarkt, sondern abgeschwacht werden — woflr
es die bereits genannten wettbewerbs- und regulierungspolitischen
Griinde gibt — muss die Forderstrategie mittels eines Uberarbeiteten For-
derdesigns auf diese (unerwiinschte) Situation reagieren. Im Mobilfunk
sieht die Studie dazu als Ansatzpunkt die deutlich stdrkere Férderung
von Kooperationsmodellen zwischen Mobilfunkbetreibern und anderen
Infrastrukturtragern vor. Beispielsweise konnte der direkte Erwerb von
IRUs" direkt forderfahig werden. Im Festnetz-Bereich kénnte und sollte
die Forderung starker auf FTTH ausgerichtet werden. Auch die Maglich-
keit, dass sich die Forderwerber den Zuschnitt ihres beantragten For-
dergebiets als Teil einer NUTS 3-Region selbst festlegen kénnen, sollte
deutlich eingeschrankt werden.

Eine kleinrdumig definierte Forderkarte wie die Osterreichische be-
inhaltet grundsatzlich ein strukturelles Problem. Fordergebiete stellen
sich dann oft als nicht zusammenhangende einzelne Kacheln in einem
groBeren Ausbaugebiet dar. Das Forderregime sollte jedoch nicht einen
Netzausbau nach dem ,Fleckerlteppichmuster” der Férderkarte her-
beiflihren, sondern einen dkonomisch effizienten Netzausbau. GroRer
definierte Férdergebiete beinhalten dagegen das Risiko der ,Ubersub-
ventionierung”, d.h. der Generierung von Mitnahmeeffekten der For-
derung. Dieses Problem ist umso groRer, je geringer die Intensitdt des
Forderwettbewerbs ist. Der Forderwettbewerb innerhalb der gleichen
Region ist in Osterreich jedoch eher schwach ausgeprégt. Dies spricht

dann aber eher fir einen Forderkartenansatz mit kleinen Rastern, um die
Fdrderung auf Gebiete zu beschrdnken, in denen keine wirtschaftliche
Versorgung ohne Forderung darstellbar ist. Die Studie empfiehlt — trotz
des erwahnten strukturellen Problems — daher ein Festhalten am bishe-
rigen Forderkartenansatz.
Zum Programmdesign und zu den Bewertungsansatzen der Forde-
rung wurden folgende Reformvorschldge erarbeitet™:
1. Stérkere Beriicksichtigung der Vorteile von Glasfasernetzen
2. Anpassung der Mindestgrenzen der Forderung, da zu gering
3. Stérkere Berlicksichtigung von Wettbewerbsaspekten bei den
Bewertungskriterien
4. Sicherstellung ausreichender Glasfaserkapazitat der PoP's-An-
bindung fir die spatere Aufriistung auf FTTH
5. Starkere Verzahnung des Anbindungsférderungsprogramms
mit dem Access-Programm
6. Anpassung der Kostensatze an aktuelle Marktpreise
7. FErleichterte Maglichkeiten der Infrastrukturlibertragung
8. Behandlung des Erwerbs von IRUs an Leerrohren und/oder
Glasfaserverbindungen als forderbare Investitionen ohne ein-
schrankende Bedingungen
9. Differenzierte Bewertung von P2P und P2MP-Glasfaser-Topol-
ogien®
10. Obergrenzen fiir die Férderung je unversorgtem Wohnsitz
11. Deckungsfahigkeit der Fordermittel zwischen den drei Program-
men in der dritten Projektphase
12. Modifizierung der Forderbudgetmittelzuteilung auf Regionen in
der zweiten und dritten Programmphase
13. Stérkere Beriicksichtigung der Aufriistung neu versorgter An-
schliisse auf 100 Mbps
14. Praferierung von Bewerbern in der 3. Phase, die alle (bislang)
unversorgten Wohnsitze in einer NUTS 3-Region versorgen
15. Keine FTTC-Férderung mehr in der dritten Programm-Phase
16. Die Backhaulfdrderung sollte sich auch auf die Glasfaseran-
bindung neuer PoPs/Sites beziehen.

4.4 DAS QUANTITATIVE BILD DER BISHERIGEN FOR-
DERUNGEN (PHASE 1) UND DEREN EFFEKTE

Fir die in 2015/16 initiierten Ausschreibungen Access 1, Backhaul
1 sowie Leerrohr 1&2 wurden Fordermittel in Hohe von insgesamt 293
Mio. € zur Verfligung gestellt. Die Mittel des Access 1 Aufrufs waren
zweifach (berzeichnet und wurden zu 99% abgeholt. Demgegenuber
konnten nur ca. 40% der Budgetmittel fiir Leerrohr und 71% der fiir
Backhaul allozierten Mittel vergeben werden. In Summe wurden in
2015/16 von 293 Mio. € budgetierten Mittel 204 Mio. € vergeben. Die
Forderbudgetmittel wurden — seitens der Politik - ex ante auf Bundes-
lander bzw. NUTS3-Regionen nach einem Schlissel vergeben, der dem
Verhaltnis unversorgter zu versorgter Wohnsitze in der entsprechenden

17 IRUs — oder ,Indefeasible Rights of Use” - sind eigentumsgleiche Rechte an gemeinsam mit anderen verlegten oder von diesen erworbenen Telekommuni-
kationskapazitaten, die typischerweise mit einer Einmalzahlung abgegolten werden, die wirtschaftlich eine Investition darstellt (vgl. Neumann et al., 2017).

18 Fur nahere Details siehe Neumann et al. (2017, S. 78ff.).

19 PoP steht fiir ,Point of Presence” (Verteilknotenpunkt).

20 Unter P2P (, Point-to-Point”) versteht man eine Netzwerktopologie, bei der jeder Teilnehmer eine eigene Anschlussleitung bis zur Ortszentrale hat. Wahrend

bei einer P2ZMP (,,Point-to-Multipoint”) Topologie, jeder Teilnehmer nur bis zu einem zwischengeschalteten passiven Netzknoten eine eigene Anschlusslei-
tung hat. Dort werden diese Leitungen dann zu einer gemeinsam genutzten Leitung zusammengefasst (bmvit, 2017).
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Region entsprach. Insgesamt gab es vor dem Start der Férderprogramme
etwa 1,9 Mio. (NGA) férderungsfahige unversorgte Haupt- und Neben-
wohnsitze; dies entspricht etwa 20% aller Haupt- und Nebenwohnsitze
in Osterreich. Nach Implementierung von Phase 1 kénnen durch die
Forderungen insgesamt ca. 30% der bisher unversargten Wohnsitze nun
neuversorgt werden, wenn die geforderten Projekte investiv umgesetzt
sind. Am hochsten war dieser Versorgungsliickenschluss auf Bundeslan-
derebene in Tirol (fast 50%), Vorarlberg (ca. 44%) und Kérnten (42%). Ge-
folgt von den Bundesléndern Niederdsterreich (32%), Steiermark (24%)
und Burgenland (23%) sowie Oberdsterreich (20%). Hinsichtlich Neuver-
sorgung bleiben nur Wien (ca. 7%) und Salzburg (ca. 10%) deutlich unter
dem Osterreich Durchschnitt.

Sektor sind diese initialisierten Investitionen erheblich. Im Durchschnitt
der letzten Jahre haben die Betreiber p.a. ca. 600 Mio. € (ohne Frequenz-
aufwendungen) in die Netzinfrastruktur investiert. Durch die Forderung
kann dadurch das im internationalen Vergleich eher geringe Niveau der
TK-Investitionen in Osterreich (deutlich) angehoben werden.

Die Investition pro neu versorgtem Wohnsitz in Osterreich betrug im
Durchschnitt 488 €. Im Access 1 Programm wurden rund 400 € pro neu
versorgtem Wohnsitz (im dsterreichischen Durchschnitt) investiert. Fur
die Leerrohrprogramme 1 und 2 fielen durchschnittliche Investitionskos-
ten von rund 1.000 € pro neu versorgten Wohnsitz an. Im Durchschnitt
war FTTH?" im Ausbau der Phase 1 die teuerste Technologie (1.654 €)
gefolgt von FTTB?# (1.112 €), deutlich glnstiger kamen FTTC? (xDSL) (475

€) und Mobilfunk (252 €).

Anteil neu  Anteil neu

. ws Anteil unv.  neu vers. vers. WS vers. WS il R ) dex N
Bundeslander Vers. WS pro neu pro neu & Forderquote
gesamt WS WS an allen an unvers. (0=100)
vers. WS vers. WS

ws ws

Burgenland 41.700 296.400 338.100 9.700 2,87% 23,26%

Niederdsterreich 475.900 1.459.900 1.935.800 24,6% 152.100 7,86% 31,96% €559 €278 115 49,8%
Wien 99.600 1.928.000 2.027.600 4,9% 7.200 0,36% 7,23% €144 €72 30 50,0%
Kérnten 216.300 410.400 626.600 34,5% 91.200 14,55% 42,16% €322 €161 66 50,0%
Steiermark 457.200 884.500 1.341.700 34,1% 108.800 8,11% 23,80% €330 €165 68 50,0%
Oberosterreich 318.700 1.251.100 1.569.800 20,3% 64.500 4,11% 20,24% €828 €409 169 49,4%
Salzburg 32.800 581.500 614.300 5,3% 3.400 0,55% 10,37% €1.072 €536 221 50,0%
Tirol 198.400 628.100 826.500 24,0% 98.300 11,89% 49,55% €544 €270 m 49,7%
Vorarlberg 50.000 352.400 402.400 12,4% 21.900 5,44% 43,80% €247 €123 51 50,0%
Osterreich gesamt 1.890.600 7.792.300 | 9.682.800 19,5% 557.100 5,75% 29,47% €488 €243 49,7%
Mittelwerte €502 €250

Tabelle 1: Breitbandabdeckung je Bundesland ex ante und ex post Phase 1
Quelle: FFG-Daten, WIK/WIFO-Berechnungen, gekiirzte Fassung der Tabelle 4-1 aus Neumann et al. (2017) - Daten (iber versorgte Wohnsitze sind nur
flr die Programme Access 1 und Leerrohr 1&2 verfiighar. — Phase1 war zu dem Zeitpunkt der Auswertung diese Daten noch nicht ganz abgeschlossen,

siehe dazu auch FuRnote zur Phase 1 in der Einleitung.

Von den ca. 204 Mio. € an bewilligten Forderungen entfallt fast
die Halfte auf Access 1, etwas mehr als ein Drittel auf Backhaul 1 und
das restliche Finftel auf Leerrohr 1&2. Bei einer durchschnittlichen
Forderintensitat knapp am Maximum von 50% beliefen sich die ge-
forderten Projektkosten auf ungefahr 410 Mio. €. Berlcksichtigt man
effektiv hohere Projektkosten und die Erforderlichkeit von Investitionen
in aktive Netzkomponenten, die nicht geférdert werden, aber von den
Fordernehmern beigestellt werden missen, um die geférderte passive
Infrastruktur fur Telekommunikations-Zwecke nutzen zu kdnnen, ergibt
die WIK-Schatzung 503 Mio. € Investitionen, die durch die Forderung
initialisiert werden. Der Multiplikator von Forderung zu getatigten In-
vestitionen betrdgt demnach 2,5. Das ist deutlich mehr als die vorge-
sehene Verdoppelung der Forderung durch die privaten Telekombetrei-
ber. Dabei nicht bertcksichtigt sind indirekte Effekte durch induzierte
Investitionen in Gebieten, die an Fdrdergebiete angrenzen.

Bezogen auf die friiher tiblichen Investitionen im dsterreichischen TK-

21 Fibre To The Home, also Glasfaser auf der gesamten Strecke.
22 Fibre To The Building, also Glasfaser bis zum Gebdude.
23 Fibre To The Curb, Glasfaser bis zur Vermittlungsstelle in der Straf3e.

24 Fiir Details und Begriindungen siehe Neumann et al. (2017).

4.5 ABWICKLUNG DER FORDERMASSNAHMEN

Die bisherige Zeitdauer des Férderprozesses macht ein Uberdenken
des zeitlichen Ablaufs erforderlich. Die Gesamtdauer des ersten Leerrohr-
Calls erforderte 19 Monate und die des ersten Access-Calls 13 Monate.
Die Evaluierungsstudie halt eine Gesamtdauer von 10 Monaten von der
Er6ffnung eines Forderaufrufs bis zu den Vertragsabschlissen flir ange-
messen. Wesentlichste Ursache flir die lange Dauer der ersten Phase
waren Verhandlungen iber die Bedingungen der Zugangsgewahrung.
Im Streitfall muss die Abwicklungsstelle hier zeitgerecht abschlieBend
die Bedingungen festlegen. Gegeben die Komplexitét der Breitbandfér-
derung wird der Verwaltungsaufwand auf Seiten der FFG und des bmuvit
flr die Breitbandforderung fiir angemessen und eher knapp als groRzu-
gig bemessen gehalten.

Die Evaluierungsstudie kommt zu den folgenden Reformvorschlagen
zur Verbesserung der Abwicklungseffizienz?*:
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Verkirzung der Zeitdauer des Forderabwicklungsprozesses
Zeitliche Entzerrung der Calls fiir die einzelnen Programme
Offener Call fr das Leerrohrprogramm

Uberausschdpfung der Budgetobergrenzen

Frihzeitige Einstellung geforderter Projekte in das Infrastruktur-
verzeichnis.

o LN =

4.6 BREITBANDFORDERUNG UND BREITBANDSTRA-
TEGIE, GUTE VORAUSSETZUNGEN FUR 5G

Jede Breitbandstrategie, die zu einem bestimmten Zeitpunkt formu-
liert wurde, muss sich nach einigen Jahren fragen, ob die Pramissen, die
Technologie und den Markt betreffend, auf denen sie aufgesetzt hat,
zum aktuellen Zeitpunkt und fiir die absehbare Zukunft Anderungen
erfahren haben bzw. im Planungshorizont erfahren werden. Ahnliches
gilt fur politische, insbesondere europapolitische Randbedingungen. Die
Zwischenevaluierungsstudie sah zum Erstellungszeitpunkt vor allem vier
Entwicklungen, die gegentber den Entscheidungen zur aktuellen Breit-
bandstrategie inzwischen wichtige Anderungen bzw. Konkretisierungen
erfahren haben:

1. Die 5G-Entwicklung ist konkreter und umsetzungsnaher ge-
worden.

2. Die Orientierung auf flachendeckende Glasfasernetze als uni-
verselle Festnetzinfrastruktur wird immer klarer und in mehr
und mehr Landern Realitat.

3. Die EU ist dabei, die Breitbandziele ihrer Digitalen Agenda neu
zu formulieren.

4. Die Nachfrageentwicklung bestatigt den Bedarf nach Bandbre-
iten deutlich jenseits des 100 Mbps Ziels bereits ab 2025.

Die Erwartungen fiir 5G sind sehr optimistisch und suggerieren eine
signifikante Bedeutung von 5G mit makrogkonomischer Dimension, vor
allem vor dem Hintergrund der digitalen Transformation von Wirtschaft
und Gesellschaft (vgl. Bock-Schappelwein & Béheim, 2018). Insgesamt
wird 5G zu einer Vielzahl disruptiver Anwendungen fiihren, die in vie-
len Sektoren wesentliche Innovationen und Produktivitdtssteigerungen
ermdglichen. Allerdings gibt es auch warnende Stimmen, die darauf
aufmerksam machen, dass die Gesamtentwicklung von 5G nicht Gber-
schatzt und vor allem keine zu schnelle zeitliche Realisierung erwartet
werden darf. So erwarten viele nicht einen disruptiven, sondern einen
evolutiondren Ubergang auf die 5G-Technologie. Vielfach wird auch in
Zweifel gezogen, dass 5G ein relevantes zusdtzliches Umsatzpotential
flr die Betreiber generieren kann. Hingegen sind erhebliche Investitio-
nen erforderlich, die das Modell des Infrastrukturwettbewerbs in Frage
stellen kdnnen.

Kein Land kann sich dem technologischen Fortschritt und dem Ge-
nerationswechsel der Mobilfunktechnologien entziehen. Die technolo-
gischen Potentiale von 5G sind auch in unserer Einschatzung erheb-
lich. Weniger deutlich scheint uns dies aber fiir die wirtschaftlichen
Perspektiven gezeigt zu sein. Ein beschleunigter Technologiewechsel
von 3G/4G auf 5G lieRe sich wirtschaftlich nur rechtfertigen, wenn die
neue Technologiegeneration dies durch zusatzliche Erlose unterlegt.

25 MNQ steht fiir ,Mobile Network Operator” (Mobilfunknetzbetreiber).

Anderenfalls bringt ein beschleunigter Technologiewechsel hohe wirt-
schaftliche Risiken bis hin zur Existenzgefdhrdung fiir die MNOs®. Mit
besonders hohen Risiken fur die Betreiber scheint daher eine Vorreiter-
strategie verbunden zu sein, wie sie etwa ADL (2017) im Auftrag der In-
ternetoffensive propagiert. Die Studie spricht sich allerdings auch nicht
flr eine Strategie des Abwartens bei 5G aus. Vielmehr wird eine Strate-
gie der forcierten Verbesserung und Steigerung der ,5GReadiness” so-
wohl gesamtwirtschaftlich fiir Osterreich als auch einzelwirtschaftlich
flir die Mobilfunkbetreiber als besonders vorteilhaft und effizient gese-
hen. Sie forciert durch eine Vielzahl von Manahmen die 5G-Readiness,
baut Hemmnisse ab und schafft gute Voraussetzungen fiir eine spater
forcierte Einfihrung. Die Studie flihrt in ihrer Bewertung die folgenden
MaRnahmen an, mit welchen Osterreich seine 5G-Readiness weiter vo-
rantreiben kann.
1. Weitere Steigerung der Netzabdeckung und Netzverdichtung
bei 4G.
2. Glasfaseranbindung einer maglichst hohen Anzahl an Mabil-
funkstandorten.
3. Flachenausbau eines Glasfasernetzes.
Entwicklung eines regulatorischen/wettbewerbsrechtlichen
Rahmens, der eine starkere Netzkooperation der Mobilfunkbe-
treiber erlaubt.
5. Fdrderung von Use Cases in Pilotregionen.
6. Senkung der Standortkosten flir neue (und ggf. auch bestehe-
nde) Sites.
7. Intensivierung der 4G-Nutzung.
8. Forderung von innovativen Anwendungen.
9. Friihzeitige Verfligbarkeit von Frequenzen und Transparenz des
Vergabeprozesses.
10. Prozesserleichterung bei der ErschlieBung und Nutzung neuer
Standorte.
11. Kostenfreie Errichtung von Infrastruktur auf offentlichem und
privatem Grund.
12. Leitungsrechte gem. TKG nicht nur fiir Kabelleitungen, sondern
auch fiir Sendestandorte.
13. Uberpriifung und Senkung von Stromanschlusskosten.
14. Entwicklung von grofflachigen Pilotanwendungen im Bereich
offentlicher und staatlicher Institutionen.

Die osterreichische Breitbandstrategie ist bislang darauf angelegt,
dass sich die Infrastrukturentwicklung (primdr) evolutiondr von NGA-
Konnektivitat zu ultraschnellem Breitband bis zur Gigabitkonnektivitdt
einstellt. Dieser Ansatz hat den strategischen Vorteil, relativ schnell
und Férderbudget schonend Flachendeckung mit NGA-Breitband und
vielleicht sagar mit ultraschnellem Breitband zu erreichen. Einer Breit-
bandstrategie, die sich nicht dieser betriebswirtschaftlichen Logik des
evolutiondren Ausbaus aussetzen und den langsamen Ubergang auf
Gigabitkonnektivitat nicht akzeptieren will, bleibt nur die Option, Gi-
gabitnetze im Rahmen eines Uberbaus zu forcieren. Fine derartige
Strategie des disruptiven Ubergangs kann aus zwei Elementen be-
stehen:

1. Keine Forderung (mehr) fiir den FTTC-Ausbau, sondern nur noch

fir den Leerrohrausbau und von FTTB/H-Access.
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2. Forderung von Leerrohrausbau und FTTH auch in Gebieten, in
denen FTTC ausgebaut wurde.

Der Masterplan zur aktuellen Breitbandstrategie muss sich auch
bereits flr die Umsetzung in der zweiten und dritten Phase starker auf
die weiterentwickelten Ziele ausrichten. Neumann et al. (2017) bieten
in ihrer Bewertung der Breitbandinitiative dazu folgende Elemente an:

1. Stérkere Differenzierung der Bewertungskriterien mit Blick auf

das Leistungspotential von FTTH;

2. Stérkere Berlicksichtigung von LTE, insbesondere aber 5G bei

der Access-Forderung;

3. Stérkere Berlcksichtigung des Netzausbaus in ausgedehnteren

Ausbaugebieten.

4.7 BREITBANDSTRATEGIEN DER BUNDESLANDER
UND DES BUNDES

Die Bundeslander haben eigene Breitbandstrategien, zum Teil auch
eigene umfangreiche Breitbandstrategiedokumente entwickelt. Betref-
fend die Ziele der Bundeslander-Breitbandstrategien gibt es unterschied-
lich ambitioniert gesetzte Zielsetzungen, den Zeitraum insbesondere
aber auch die Bandbreite betreffend?. Auch die Art der Umsetzung ist
unterschiedlich zwischen den Bundeslandern. Wie die Analyse gezeigt
hat, prasentieren sich die Breitbandstrategien der Bundeslander als sehr
individuell und divers (Stichwort: ,Jeder geht seinen eigenen Weg").
Idealerweise sollten jedoch die Strategien, Ziele, und MaRnahmen der
Bundeslander im Einklang mit den Breitbandstrategien und -zielen des
Bundes stehen, diese jedenfalls nicht konterkarieren. Im Wesentlichen
niitzen die Bundeslander die Breitbandfdrderung des Bundes, um ihre
landerspezifischen Breitbandstrategien umzusetzen und sich diese Um-
setzung durch Bundesmittel (ko-)finanzieren zu lassen. Zielorientierte
Koordinierungsbemihungen auf beiden Seiten kénnten daher noch
mehr intensiviert werden. Insbesondere die Abstimmung zwischen den
Bundesldndern untereinander und mit der Strategie des Bundes ist nicht
immer ausreichend. Der Lenkungsausschuss ist ein Gremium, dem hier
eine starkere Rolle zuwachsen kénnte?. Eine verbesserte Koordination
konnte die Effizienz und die Effektivitat aller Forderungen, sowohl auf
Bundes- als auch auf Landerebene nachhaltig starken.

5. FAZIT

Das bmvit hat sich in der Zwischenzeit auf seiner Website bereits
dazu bekannt, die meisten Empfehlungen der Zwischenevaluierungsstu-
die (insbesondere die Verkiirzung der Dauer der Forderabwicklung, mo-
bile Beratung vor Ort sowie verstarkter Fokus auf den Glasfaserausbau)
in die Breitbandstrategie des Infrastrukturministeriums einzuarbeiten?.

Als Ausblick sei jedoch darauf hingewiesen, dass zumindest in einem
Punkt noch Verbesserungsbedarf auch hinsichtlich zukiinftiger Evalua-
tionen, namlich bei der zur Verfigungstellung von Informationen (iber
den Fordermitteleinsatz der Bundeslander, besteht. Da noch keine ein-

26 Fir Details siehe Neumann et al. (2017, Tabelle 5-5).

heitlichen Reportingstandards implementiert sind, wird — aus Sicht der
Autoren - eine umfassende Evaluierung unnotig erschwert. Ziel muss es
sein, pro futuro alle Subventionen des Bundes und der Lander in einer
offentlich zuganglichen Datenbank zur Verfugung zu haben. Dies ist im
Sinne einer evidenzbasierten Wirtschaftspolitik nicht nur fir zukiinftige
quantitative Evaluierungen unabdingbar, sondern auch fiir die beglei-
tende Projektsteuerung der Forderstellen von groBem Nutzen. Diese
Informationen fehlen auch fiir eine bessere Abstimmung der Landerstra-
tegien mit der Breitbandstrategie des Bundes sowie der Breitbandstrate-
gien der Bundeslander untereinander.
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GEMEINSAME EVALUIERUNG DER
INNOVATIONSSCHECK-PROGRAMME

RENATE HANDLER

AUSGANGSLAGE

ie  Innovationsscheck-Programme  (I-Scheck-Programme)
Dumfassen zwei Formate, die von der Forschungsforderungs-

gesellschaft mbH (FFG) im Rahmen eines speziell auf KMU
zugeschnittenen Paketes von FTI-FordermaRnahmen (KMU-Paket) abge-
wickelt werden:

e Der Innovationsscheck (I-Scheck) wurde im November 2007
als gemeinsame Initiative des vormaligen Bundesministeriums
flr Wissenschaft, Forschung und Wirtschaft (bmwfw) und des
Bundesministeriums fur Verkehr, Innovation und Technologie
(bmvit) gestartet und bietet eine max. Forderhche von € 5.000,-
ohne Selbstbehalt bei einer Laufzeit von 12 Monaten. Antrage
konnten laufend bis zum 31.12.2017 eingereicht werden.

e Der Innovationsscheck-plus (I-Scheck-plus) wurde im Juni 2011
als Initiative des bmwfw gestartet und bietet eine max. Forder-
héhe von € 10.000,- bei einem Selbstbehalt von 20% und einer
Laufzeit von 12 Monaten. Antrage konnten laufend bis zum
31.12.2017 eingereicht werden.

Mit einem Budget fiir die gesamte Programmlaufzeit fur beide
Formate von 33,2 Mio. Euro (22,2 Mio. Euro I-Scheck, 11,0 Mio. Euro
I-Scheck-plus) handelt es sich damit, im Vergleich zum FFG-Gesamtfor-
derbudget (im Jahr 2015 alleine 343 Mio. Euro Barwert'), um kleine For-
derprogramme.

Die I-Scheck-Programme richten sich dabei speziell an kleinere, bis-
her nicht regelmaRig innovierende Unternehmen, die kein eigenes F&E-
Personal haben und daher auf den Wissenstransfer von Forschungsein-
richtungen angewiesen sind. In ihrer Interventionslogik verfolgen die
Forderprogramme drei Zielcluster, die in Abbildung 1 dargestellt sind.

Begriinden lasst sich eine offentliche Intervention in Form der |-
Scheck-Programme damit, dass die Ergebnisse von FEI-Aktivitaten,
ahnlich wie Bildung, ein meritorisches Gut darstellen: Unternehmen, die
keine FEI betreiben, kdnnen den Wert von FEI auch nicht richtig ein-
schatzen und investieren daher zu wenig in solche Leistungen. Bringt
man sie aber in Kontakt mit ,FEI-Expertinnen” und unterstitzt die ersten
gemeinsamen Projekte, konnen sie den Mehrwert unmittelbar erfahren,
ihre Investitionen entsprechend anpassen und so in nachhaltige FEI-Ak-
tivitdten einsteigen. Die I-Scheck-Programme sind samit ein Instrument,
um die Nutzungsbarrieren fir das meritorische Gut ,Farschung, Entwick-
lung und Innovation” fir KMU zu beseitigen.

METHODISCHE
HERANGEHENSWEISE
DER EVALUIERUNG

convelop wurde im Sommer 2016 mit der gemeinsamen Evaluie-
rung beider I-Scheck-Programme beauftragt (Auftraggeber: Bundesmi-
nisterium fur Verkehr, Innovation und Technologie und ehemals Bun-
desministerium fir Wissenschaft, Forschung und Wirtschaft, heute
Bundesministerium fur Digitalisierung und Wirtschaftsstandort). Die
Aufgabenstellung war, die Konzeption und Umsetzung der Programme
zu analysieren und zu bewerten, wie weit die Ziele tatsachlich erreicht
wurden. Aufgebaut werden konnte auf Evaluierungen der einzelnen
I-Scheck-Formate, die bereits 2011 (I-Scheck) und 2015 (I-Scheck plus)
durchgefiihrt wurden. Es sollten Optimierungspotenziale aufgedeckt

Zielkategorien der Innovationsscheck-Programme

Verbreitern der FEI-Basis

« Verbreiterung der dsterreichischen
Forschungs- und Innovationsbasis durch
Heranfiihren von KMU an regelmé&Rige
F&E- bzw. Innovationsleistung

Aktivieren von Wissenstransfer

« Stimulierung des Wissenstransfers
zwischen KMU und Wissenschaftssektor und
SchlieBung der Wissensliicke
+ Abbau der Schwellenangst von KMU
gegentiiber den wissenschaftlichen
Forschungseinrichtungen
« Erhéhung der Kooperationsfahigkeit
und -Bereitschaft zwischen KMU und
wissenschaftlichen Forschungseinrichtungen

Forcieren und Verbessern
von FEI-Vorhaben

* KMU setzen FEI-Vorhaben um bzw. kénnen
FEI-Vorhaben effizienter und effektiver
durchfiihren und rascher zur Marktreife fiihren

Abbildung 1: Zielkategorien der Innovationsscheck-Programme

1 Lt. BMVIT 2016: Forschungs- und Technologiebericht 2016, S. 98
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und Empfehlungen zur Weiterentwicklung der Programme abgeleitet
werden.

Um diese Aufgaben zu erfiillen, wurde ein Methoden-Mix einge-
setzt. Neben der Analyse relevanter Dokumente hat das Projektteam
die FFG-Monitoringdaten (Zeitraum: Programmstart bis 28.6.2016) aus-
gewertet, sowie vertiefende qualitative Erhebungen bei Unternehmen,
Forschungseinrichtungen, Programmmanagement und den involvierten
Ministerien durchgefiihrt (Interviews und Fokusgruppen). Erstmalig er-
folgte auch eine Verschneidung der Daten zu den I-Scheck-beziehenden
Unternehmen mit der F&E-Erhebung der Statistik Austria. Die Ergebnisse
dieses Analyseschrittes werden in Box 1 zusammenfassend dargestellt.

1.364 UN in ST.AT F&E-Erhebung (F&E-Erh.) zuordenbar

/—davon

[35% F&E-Erh.-Neueinsteigende (452 UN)
(im Jahr des I-Scheck oder danach erstmals in F&E-Erh.)

O

F&E-Ausgaben liegen deutlich tiber der
Forderhohe des I-Schecks

iiberwiegend Newcomer
(72 % bzw. 325 UN).

FFG-Folgeprojekte: 47% der F&E-Erh.-
Neueinsteiger, die auch Newcomer sind,
fiihren auch FFG-Folgeprojekte durch
(154 von 325 UN).

21% der UN, die erstmalig in der F&E-
Erhebung mit F&E-Ausgaben erfasst
werden, sind I-Scheck-UN.
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DIE PROGRAMMZIELE
WERDEN VERFOLGT

GemaK der drei Programmzielcluster zeigen die Ergebnisse der Evalu-
ierung, dass die zugehorigen Wirkungslinien verfolgt werden:

1. VERBREITERUNG DER FEI-BASIS: NEWCOMER
WERDEN MOBILISIERT

Die Auswertungen der FFG-Monitoringdaten und die Verschneidung
mit der F&E-Erhebung der Statistik Austria zeigen, dass mit Hilfe des I-
Schecks eine groe Gruppe von Unternehmen neu fiir die FEI-Férderung
gewonnen werden konnte (68% der Antragstellenden bei den I-Scheck-
Programmen sind Newcomer?) und dass die I-Schecks auch mit einer
Hebelwirkung fir die FEI-Ausgaben der Newcomer verbunden waren
(die F&E-Ausgaben der erstmalig in der F&E-Erhebung erfassten Unter-
nehmen liegen deutlich tiber der Forderhéhe des I-Schecks).

Rund ein Viertel der Newcomer filhrte auerdem Folgeprojekte bei
der FFG durch und zeigte damit einen nachhaltigen Einstieg in FEI-Aktivi-
taten. Allerdings wagten sich weniger als die Halfte dieser Unternehmen
an komplexere FEI-Vorhaben heran. Der Rest verlie® das Einsteigerni-
veau der |-Scheck-Programme nicht.

2. AKTIVIEREN VON WISSENSTRANSFER: NEUE KO-
OPERATIONEN MIT VIELFALTIGEM MEHRWERT

Die Auswertungen der FFG-Monitoringdaten haben ergeben, dass
im Evaluierungszeitraum (Programmstart bis 28.6.2016) beinahe 4.500
I-Scheck- und I-Scheck-plus-Projekte von tber 3.700 Unternehmen um-
gesetzt wurden. Dariiber hinaus konnten Interviews und Fokusgruppen
aufzeigen, dass neue nachhaltige Netzwerke zwischen Forschungsein-
richtungen und Unternehmen entstanden sind, Forschungseinrichtun-
gen davon profitiert haben, ihr Wissen in der Praxis zu erproben und Un-
ternehmen Innovationen wirtschaftlich verwerten konnten, wie es ohne
I-Schecks nicht méglich gewesen ware. Ergénzt wurden diese Effekte
durch vielféltige Impulse, die Unternehmen und Forschungseinrichtun-
gen flr ihre laufende Arbeit aus den Kooperationen mitnehmen konnten
(Tabelle 1).

3. FORCIEREN UND VERBESSERN VON FEI-VORHA-
BEN: HOHE ADDITIONALITAT UND VERBESSERUNG
DER QUALITAT

Interviews und Fokusgruppen lieferten deutliche Belege dafir, dass
ohne Unterstiitzung durch I-Schecks(-plus) FEI-Vorhaben der teilnehmen-
den KMU zum Teil nicht, oder nur langsamer realisiert worden wéren,
und dass die in den Projekten erarbeiteten Ergebnisse die Qualitdt der
geplanten Innovationen steigern konnten. Dariiber hinaus gibt es eine
Reihe weiterer Effekte wie z.B. leichtere Vermarktung neu entwickelter

Produkte durch ein ,wissenschaftliches Label”, mehr Bereitschaft der
Unternehmen mit neuen Ideen zu experimentieren und ,Multiplikatoref-
fekte” flr die Vermarktung neuer Produkte durch die Forschungseinrich-
tungen mit ihren Publikationen und Konferenzbeitragen.

Fiir Unternehmen Fiir Forschungseinrichtungen

+ Einstiegsinstrument fiir erstmalige + Instrument zur Erweiterung des

Kooperation mit FE, Innovation
gewinnt an Stellenwert in den UN

+ Ergebnisse sind niitzlich, um

Entwicklungsvorhaben rascher und
mit hoherer Qualitdt umzusetzen (bis
hin zur Patentanmeldung), Vorhaben
waren ohne Scheck nicht, langsamer
oder anders realisiert worden

+ Perspektivenerweiterung durch Im-

pulse und Erkenntnisse der FE; auch
negative Ergebnisse sind nitzlich,
um bestimmte Ideen auszuschlie@en

+ Teilaspekte von FEI-Vorhaben, fiir

die keine Ressourcen vorhanden
sind, kénnen ausgelagert werden

+ Neue Ideen kdnnen auf ihr Potenzial

getestet werden

+ Strategisches Instrument, um

Kooperationsméglichkeiten mit FE

- Als Drittmittel untergeordnet,

Netzwerks zu UN mit der Aussicht
auf Folgekooperationen
Strategisches Instrument, mit dem
UN aktiv akquiriert werden
Wissenschaftlicher Nutzen: Impuls
fiir Publikationen und Konferenz-
beitrdge

Verbindung von Wissenschaft und
Praxis (Praxistest)

Impulse fir Themenerweiterung,
neue Perspektiven

Einbindung von Studierenden in
Praxisprojekte (liber Projektarbeiten,
Abschlussarbeiten)

Ubernahme von Studierenden in die
UN kommt vor

Praxisbeispiele fiir die Lehre

groRere Projekte haben Vorrang

U testen

+ Wissenschaftliche Legitimation fiir
Marketing wertvoll (Qualitatssiegel,
FE als Multiplikator)

Tabelle 1: Nutzen der I-Scheck-Programme fiir die Unternehmen (UN)
bzw. Farschungseinrichtung (FE)
Quelle: Interviews und Fokusgruppen, Zusammenstellung convelop

|-SCHECK-PROGRAMME
ERREICHEN SPEZIFISCHE
ZIELGRUPPEN

Die I-Scheck-Programme sind auf kleine, bisher nicht regelmaRig
innovierende Unternehmen ausgerichtet, die sie iberwiegend auch tat-
sachlich erreichen. So sind 68% der I-Scheck(-plus)-Unternehmen New-
comer? bei der FEI-Forderung.

Vertiefende Ergebnisse zur Bewertung der Zielgruppenerreichung
konnten im Rahmen der Evaluierung insbesondere die erstmalig erfolgte
Verschneidung der erfassten Unternehmen im FFG-Monitoring mit der
F&E-Erhebung der Statistik Austria (Zeitraum 2007-2013) liefern: Min-
destens 21% aller neu in der F&E-Erhebung der Statistik Austria erfass-
ten Unternehmen scheinen in dieser Erhebung auf, nachdem sie einen
I-Scheck-(plus) bezogen haben.

2 Unternehmen, deren erstes genehmigtes FFG-Projekt ein I-Scheck bzw. I-Scheck-plus ist. Diese Definition von Newcomer berlicksichtigt, dass die Qualitat
der beantragten Projekte ausreichend daflr ist, dass sie als forderwdirdig eingestuft werden.
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Neben den FEI-Neulingen erreichen die Programme aber auch FEI-
erfahrene Unternehmen. Fiir diese entsteht ein substanzieller Mehrwert
aus den |-Scheck-Projekten, der zwar dem Geist der Programme ent-
spricht, in den Programmzielen aber nicht explizit reflektiert wird (z.B.
Experimente mit neuen Ideen und neuen Kooperationsbeziehungen, die
sonst nicht durchgeflihrt worden waren).

HERAUSFORDERNDER
UBERGANG ZU KOMPLEXEREN
FORDERPROGRAMMEN

Die I-Scheck-Programme sind Teil des KMU-Paketes der FFG, in
dessen Rahmen sie als Einstiegsinstrumente fungieren. Wie die Aus-
wertung der FFG-Monitoringdaten zeigt, sind sie tatséchlich ein gutes
Instrument um ins FFG-Férdersystem einzusteigen. Dass Unternehmen
in Folge auch komplexere Forderprogramme in Anspruch nehmen, findet
allerdings nur in beschranktem Ausmal (10% der Newcomer) statt.

Interviews und Fokusgruppen zeigen, dass der Sprung von den I-
Schecks zur Feasability Study, zum Basisprogramm oder zu noch kom-
plexeren FFG-Programmen nicht leicht zu bewaltigen ist. Begriindet wird
dies damit, dass der administrative Aufwand flr die Beantragung und
die qualitativen Anforderungen an die Projekte zu hoch und der gefor-
derte Selbstbehalt zu umfassend sind.

Dieses Ergebnis ist jedoch nicht auf das Design der |-Scheck-Pro-
gramme zurtickzufiihren. Vielmehr deuten die Befunde auf das Fehlen
ahnlich niederschwelliger Programme hin, mit denen FEI-Aktivitaten der
FEl-Einsteigenden fortgesetzt werden kdnnten.

EMPFEHLUNGEN AUF BASIS DER
EVALUIERUNGSERGEBNISSE

Wie die Evaluierung gezeigt hat, werden die Ziele der I-Scheck-Program-
me verfolgt, die Zielgruppen werden erreicht und dartber hinaus werden
nicht unmittelbar intendierte positive Effekte erzeugt. Die I-Scheck-Program-
me kommen somit ihrer Funktion nach und beseitigen Nutzungsbarrieren
fiir das meritorische Gut ,Forschung, Entwicklung und Innovation” fiir KMU.
Zudem sind die I-Scheck-Programme gut in die FTI-Strategie des Bundes ,Der
Weg zum Innovation Leader” im Bereich ,Potenziale der Innovation aktivie-
ren” eingebettet und adressieren deren Ziele.

Basierend auf diesen Evaluierungsergebnissen wird eine Fortfiihrung
der I-Scheck-Programme angesichts ihres bisherigen Erfolges und ihres
Beitrages zu den Zielen der FTI-Strategie empfohlen. Grundsétzlich sind
beide Formate pasitiv zu bewerten. Es gibt allerdings auch Hinweise auf
Anpassungsbedarf, aus denen sich zwei Szenarien fiir die Weiterfuhrung
ableiten lassen:

SZENARIO A: BEIBEHALTEN VON ZWEI SCHECKFOR-
MATEN MIT ANPASSUNGEN

In diesem Szenario werden beide Schecks beibehalten, gleichzeitig
wird aber auch deren Fordersumme valorisiert. Beim |-Scheck sollte die

Fordersumme erhoht werden, weil sich nach Einschatzung der Interview-
partnerlnnen, der auch die Evaluierenden folgen, mit € 5.000,- sinnvolle
F&E-Projekte kaum noch finanzieren lassen. Beim I-Scheck-plus wére
eine Anpassung der Fordersumme als Folge auf die Erhéhung beim
I-Scheck nétig, um auch weiterhin eine sinnvolle Differenzierung zwi-
schen den Schecks zu ermdglichen.

SZENARIO B: STREICHEN DES I-SCHECKS UND BEIBE-
HALTEN DES I-SCHECK-PLUS

Die riicklaufigen Antragszahlen beim I-Scheck zeigen, dass eine FEI-
Forderung mit nur € 5.000,- zunehmend an Attraktivitat verliert, auch
wenn eine selbstbehaltsfreie Forderung ein wirkungsvolles Instrument
darstellt, um Nutzungsbarrieren von meritorischen Gutern zu beseitigen
(z.B. Cold-Call-Akquisition durch FE). Der I-Scheck wiirde in diesem Sze-
nario daher nicht verlangert.

Weiterzufihren wére das bisherige Format des I-Scheck-plus, sowohl
in der Hohe der Fordersumme von bis zu € 10.000,-, als auch mit einem
Selbstbehalt. Die Férdersumme reicht aus, um kleinere FEI-Vorhaben an-
zustofen, und der Selbstbehalt signalisiert eine Identifikation der Unter-
nehmen mit den geforderten Projekten. Allerdings sollte in der Kommu-
nikation mit der Zielgruppe verstarkt darauf hingewiesen werden, dass
die Fordersumme des I-Schecks nicht zur Ganze ausgeschdpft werden
muss und damit die absolute Hihe des Selbstbehalts bei kleineren Pro-
jekten aliquot verringert werden kann.

2018: NEUE PROGRAMMLINIE
.INNOVATIONSSCHECK
MIT SELBSTBEHALT"

Im Zuge der Weiterentwicklung der I-Scheck-Programme sind die Er-
gebnisse dieser Evaluierung in ein neues Format eingeflossen, das dem
dargestellten Szenario B des Evaluierungsteams folgt: Mit dem ,Innova-
tionsscheck mit Selbstbehalt” steht seit 2. Janner 2018 eine gemeinsam
getragene Programmlinie des Bundesministeriums fir Digitalisierung und
Wirtschaftsstandort und des Bundesministeriums fir Verkehr, Innovati-
on und Technologie zur Verfigung. Die Sonderrichtlinien, die den bishe-
rigen |-Scheck-Programmen (Innovationsscheck und Innovationsscheck-
plus) zugrunde liegen, haben per 31.12.2017 ihre Gultigkeit verloren.

Evaluierungsteam convelop.: Thomas Jud. Renate Handler, Stephan Kup-
sa, Simon Pohn-Weidinger

AUTORIN

RENATE HANDLER
convelop — cooperative knowledge design gmbh
E: renate.handler@convelop.at
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EVALUATION OF THE INTERNATIONAL
PROGRAMME PORTFOLIO OF THE
AUSTRIAN SCIENCE FUND (FWF)

ALEXANDER DEGELSEGGER-MARQUEZ, ISABELLA WAGNER, JOHN RIGBY AND DEBORAH COX

INTRODUCTION

his article presents a summary of the evaluation of the interna-
I tional programme portfolio of the Austrian Science Fund (FWF),
which was carried out between June 2016 and September
2017. We assessed the suitability of the portfolio in terms of supporting
international cooperation in line with FWF's mandate. We also assessed
programme design and management. In addition, we traced evidence
for the impact of the international programmes. The evaluation provides
results that are relevant for understanding programmatic options to sup-
port international cooperation. The results also support FWF's strategic
decision-making on future programme design.
In the following, we introduce the context of the evaluation, then
focus on its methodology, and finally present and discuss selected re-
sults.

SPECIFICITIES OF A
DEDICATED EVALUATION
OF AN INTERNATIONAL
PROGRAMME PORTFOLIO

The study was implemented against a background of:

e ageneral rise in international research cooperation that is well
documented in bibliometrics and research policy literature (e.g.
Science Europe/Elsevier 2013; Royal Society 2011); and

e the increased importance of international cooperation for small
research systems like Austria. (cf. OECD 2017, 124).

In recent years, international cooperation has not only been acknowl-
edged as a relevant trend in academic research, but has also attracted
the attention of policy-makers and research funders, who aim to shape
and support the way researchers cooperate. Their rationales to do so can
lie within or outside the realm of science (Boekholt et al. 2009). Some

support internationalisation primarily as a means to research excellence
or knowledge access, athers consider it an avenue towards competitive-
ness or for science diplomacy reasons. On occasions, both perspectives
are combined in one instrument.

Even when research funders are independent from research policy
and follow a narrow mandate to support the best science, like in the case
of FWF, they have to decide on the ways in which international coopera-
tion is supported: explicitly/implicitly, thematically bottom-up/top-down,
with whom, in what geographic areas, etc. This is all the more important
if the funding agency has a high systemic relevance, like in the case of
FWF in Austria.

In the period of the study (project funding decisions between 2003-
2015), FWF supported international cooperation through a portfolio of
instruments, including:

e support for research projects (i.e. including personnel costs) in
bilateral and multilateral schemes: bilateral joint programmes,
bilateral and multilateral lead agency’ programmes, multilateral
ERA-Net programmes, multilateral Eurocores programmes, and;

e networking support in bilateral and multilateral settings.

In addition, there is the possibility of including international coope-
ration in FWF's regular stand-alone research projects. FWF's dedicated
mobility programmes (Schrodinger and Meitner scholarships) were not
part of the current analysis.

Between 2003 and 2015, FWF invested slightly over € 134m in its
international programmes (14% of its overall budget in the most recent
years). This makes it the most significant funder of international research
cooperation in Austria, and the only one with funds for thematically open
international research projects. The largest share of this sum was inves-
ted through Lead Agency procedures (€ 65.70m, 49.8%; 9 programmes).
€ 32.96m were invested in ERA-Nets (21 ERA-Nets, 52 Calls), € 18.92m
in bilateral non-lead agency joint programmes (11 programmes) and €
16.68 m went into EUROCORES Calls (29 Calls).

An overview on the project structure and their start dates can be
viewed in Figure 1.

1 Under the lead agency process, a joint application by researchers from several countries is submitted to just one funding organisation. The submission
process is governed by the provisions in force at the relevant organisation and the other countries” agencies involved accept the funding decision of the lead

agency.



ISSUE 46 | OCTOBER 2018 65

70

60

50

40

Lead Agency
Eurocores
Joint Projects

® O 0 o

30

ERA-Nets

20

,' o : /
1 0 )

0 I T T
2002 2005 2008 2011

2014 2017

Figure 1: FWF project start dates for 4 international programme types from 2003-2016 (funding decisions 2003-2015)

The present evaluation study is unique in the sense that it is the first
to assess the effects and performance of a dedicated international pro-
gramme portfolio. There have been evaluations of international research
cooperation programmes (e.g. ZSI's evaluation of the Austrian scientific
and technalogical cooperation agreements or the German BMBF's Bal-
tic Sea programme). However, the additionality of specific international
cooperation support programmes, for example regarding cooperation
intensity, impact and sustainability, compared to other forms of enabling
international cooperation (e.g. through the FWF stand-alone projects) is
novel territory.

METHODOLOGY

In order to do justice to this unique evaluation setting and to address
the evaluation questions as specified in the terms of reference, we desi-
gned a mixed method approach, combining quantitative and qualitative
elements: descriptive programme statistics, bibliometrics and altmetrics,
provided quantitative data; interviews, a focus group and a scenario
workshop added qualitative insights. A beneficiary survey, secondary
data analysis of a previous survey-based study, as well as an analysis of
final reports provided both qualitative and quantitative evidence. These
methods were integrated in various ways, for instance:

e The secondary data analysis of a previous comprehensive FWF

beneficiary survey helped to check the validity of survey and pro-
gramme data-based conclusions on the beneficiary population.

e Project report data was combined with survey data to extract
evidence on the intensity and sustainability of the supported
cooperation.

e Survey data has been triangulated with programme data to as-
sess additionality in terms of the geographical scope of sup-
ported cooperation.

e Survey and interview data was analysed and prepared as an
input for focus group discussions on the appropriateness and
possible futures of the international programme portfolio.

To assess the additionality and impact of the international program-
me portfolio compared to other forms of supporting international coope-
ration, we used statistical matching techniques to construct a compari-
son group out of FWF-supported stand-alone projects. Statistical pairs
were selected on the basis of the following variables: start date of the
project, gender and age of the Principal Investigator (P), discipline, bud-
get of the project. The comparison group approach was implemented
both in the bibliometric analysis as well as in the beneficiary survey.

Table 1 provides an overview of how the different methodological
strands contributed to the evidence for responding to each evaluation
question.
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1. Is the international funding portfolio of FWF
. v ) \ v
appropriate?
2. Are the design and the management of the v v v
programmes appropriate?
3. What are the impacts of the international
v v v v
programmes of FWF?
4. Should/could the programmes under discussion v v v
be continued, improved or restructured?

Table 1: Methods and evaluation questions

SELECTED RESULTS

The present evaluation study provided evidence for the suitability of
FWF's international cooperation programme portfolio and its additionali-
ty vis-a-vis other forms of supporting international cooperation.

FWF's international programmes mobilise and, thus, support a seg-
ment of the Austria-based research community that goes beyond FWF's
regular beneficiaries (e.g. in stand-alone projects). 48% of Principal in-
vestigators (PIs) in international programme-supported projects have
only had FWF support in this type of projects (one or several times).
Pls in international programme-supported projects are well-established
scientists, more frequently in professor positions and with unlimited
contracts, than their peers working on stand-alone projects. The Pls in
international programme-supported projects are, on average, 48.3 years
old (at project start). Young researchers use different programmes for
international cooperation. Many of the Pls have experience with other
international cooperation suppart programmes and have had one or se-
veral long-term mobility experiences. However, the geographic patterns
of cooperation in international programmes are not predetermined by
Pls" personal background (nationality) or mobility experiences. We con-
clude that FWF's international programmes contribute significantly to
the internationalisation of science in Austria.

Additionality to other national as well as European funding sche-
mes is given. The thematically open funding of collaborative research
projects is a particularly unique aspect of FWF's portfolio. Collaborative
funding in the EU Framework Programmes is thematically pre-defined.
Thematically open funding through the ERC is oriented at individuals. In
the Austrian context, international cooperation is also widely practiced
in thematically open FWF-supported stand-alone projects, international
cooperation is also widely practiced in FWF-supported stand-alone pro-
jects. However, the intensity of the cooperation is higher in the interna-
tional projects, compared to stand-alone FWF projects. The geographies
of cooperation are also slightly different: cooperation with researchers
in emerging economies is almost exclusively facilitated by international
programmes. The geographical additionality can also be seen when
comparing the international programme project funding with the mobi-

lity funding in the Schrddinger fellowships. Over half of the Schradinger
fellows between 2011 and 2015 go to either the US or the UK. Only 2% of
Schrddinger fellows go to France, a country that makes up 25% of the in-
ternational programme-funded projects. Collaboration with Spain or the
Czech Republic is also practiced mostly in an international programme-
funded projects.

In terms of impact additionality, our bibliometric analyses show con-
sistently higher-than-average field-normalised citation impacts of pub-
lications in international programme-supported projects compared to
stand-alone projects. This result is stable over the different disciplines.
With some variation among regions (slightly lower citation impacts for
publications with authors in emerging economies), the above-average
citation rates are also geographically stable.

The sustainability of the cooperation brought about by internatio-
nal programmes can only partly be assessed at this time, as the largest
share of international programme-supported projects have only started
in recent years. Turning to the beneficiaries’ views, a majority of survey
respondents indicates that they continued their cooperation beyond the
international programme support. The analysis of publication histories
suggests that international projects either help to continue existing co-
operation patterns, or to induce new ones. There is no evidence for PI's
disrupting cooperation with colleagues in a certain country.

Beneficiary satisfaction with programme management and related
pracesses is high. The various instruments are in demand and, although
success rates are lower than stand-alone projects, they are still consi-
dered adequate by most. The beneficiaries are also satisfied with the
international programme portfolio. 40% of our survey respondents con-
sider their need for international cooperation support is met by current
programmes, while 49% see it partially met. When asked in what regions
international cooperation would be important, but is difficult to imple-
ment with the current instruments, beneficiaries point to countries with
strong research systems (EU, USA, Canada, Japan, Korea, Australia) as
well as the BRICS countries. In terms of instruments, geographically and
thematically open support for multilateral cooperation, as well as net-
working support, are in demand as an expansion of the portfalio.

DISCUSSION
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With the help of the evidence collected, we have facilitated dis-
cussions on future scenarios for the international programme portfolio.
There is no evidence suggesting a discontinuation or a complete over-
haul of the international programmes is needed. Instead, there is strong
evidence and demand for the continuation of the portfolio in a slightly
adjusted form. We suggest a combination of:

e the continuation of the portfolio, including selected country
strategies, without a fragmentation into too many small pro-
grammes;

e the continuation of FWF's push for multilateral, thematically
open funding approaches (which depend on the capacities and
interest of the other funding parties) e.g. in a European context;
and

e the exploration of an FWF-funded networking scheme.

In each evaluation, there are questions that must remain open be-
cause of limits of scope or data availability. One of the most interesting
and relevant questions to consider in this regard, is the age structure of
Pls in international programmes. Also, at the time of the present evalua-
tion, due to the increase of international programme-supported projects
in recent years, longitudinal data were available only to a limited extent.
This affects the qualitative and quantitative assessment of the sustai-
nability of cooperation. It also affects citation impact analysis as many
recently funded projects are only starting to produce publications.

We have stated at the outset that the evaluation of a research fun-
ding agency's international programme portfolio is novel territory. There
is currently no possibility to carry out a cross-country comparison of the
effectiveness and efficiency of international cooperation support. The
data available for comparison are scarce and general. Among the few
available data are, for instance, information on the budget shares of in-
ternational cooperation programmes. In order to shed further light on
the question of how research funders can best stimulate international
cooperation, more in-depth comparative data on programme outputs
and outcomes are necessary.
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NETZWERK- UND CLUSTERPROJEKTEN

MICHAEL PLODER, JURGEN STREICHER UND JAN-PHILIPP KRAMER

1. DAS EUREKA INSTRUMENT

UREKA ist ein dezentralisiertes zwischenstaatliches Netzwerk,
Edas mehr als 40 Mitgliedslander und die Européische Union

zusammenbringt’, mit dem (ibergeordneten Ziel, Kooperations-
projekte in Farschung und Innovation zu fordern und den technologieo-
rientierten Industrien Europas dabei zu helfen, ihr Innovationspotenzial
auszuschopfen. EUREKA und andere Forderprogramme fur angewandte
Forschung und Innovation auf europaischer (FTE-Rahmenprogramm
der Europaischen Gemeinschaft) und nationaler Ebene haben eine ver-
gleichbare Geschichte.

Seit der Grindung von EUREKA im Jahr 1985 besteht das Hauptziel
darin, die technologische Unabhéngigkeit Europas in den Schlissel-
bereichen der Zukunft zu sichern, die Zusammenarbeit zwischen euro-
paischer Wissenschaft und Industrie zu fordern und die Unternehmen
bei der Innovation und Vereinheitlichung der europdischen Markte zu
unterstiitzen. Die Gesamtidee von EUREKA zielte auf europdische Unab-
hangigkeit, Wettbewerbsfahigkeit und Integration sowie auf zukiinftige
Technologien oder Sektoren ab. Von Zeit zu Zeit ndherten sich die euro-
paischen Rahmenprogramme EUREKA hinsichtlich spezifischer Aspekte,
beispielsweise der Forderung von Innovationen oder der Zusammenar-
beit mit Partnern aus Nicht-EU-Landern, an.

Die grundsatzliche Unterscheidung zwischen EUREKA-Instrumenten
und EU-Rahmenprogrammen hat sich jedoch nicht gedndert. Die EU-
Rahmenprogramme und davon abgeleitete Aufforderungen sind thema-
tisch und budgetéar klar definiert und mit der Spitze der Forschungsge-
meinschaft sowie den nationalen Regierungen abgestimmt. Nach der
Einigung muss sich die breitere Forschungs- und Innovationsgemein-
schaft mit engen thematischen und haushaltspolitischen Prioritaten
auseinandersetzen. EUREKA-Projekte werden ,bottom-up” organisiert
und sind thematisch nicht eingeschrankt. Die Forderentscheidung fiir

die einzelnen Konsortialpartner liegt bei den nationalen Fordergebern.
EUREKA baut damit auf ein Netzwerk von nationalen Projektkoordinato-
ren (NPCs) auf, welche grenziiberschreitende Projekte, an denen Unter-
nehmen, Forschungseinrichtungen und Universitaten beteiligt sind, die
in Spitzentechnologien arbeiten, (mit-)Janbahnt, unterstiitzt und férdert.

EUREKA spielt auch eine wesentliche Rolle bei der Gestaltung des
Europaischen Forschungsraums. Mit einem Portfolio von vier komple-
mentdren Instrumenten, ndmlich Network Projects (NPs), Cluster (CLS),
Umbrella Projects und EUROSTARS (gemeinsames Programm von EU-
REKA und der Europaischen Kommission), unterstiitzt EUREKA markto-
rientierte FuE-Projekte im Rahmen internationaler Kooperationen. For-
schungsprojekte mlssen eine enge Verbindung zum Markt haben und
Verwertungsmaglichkeiten als Voraussetzung fur die Wettbewerbsfa-
higkeit der europaischen Industrie schaffen. Bei Netzwerkprojekten und
Clustern werden verschiedene Effekte in den Bereichen kurz (Output),
mittelfristig (Outcome) und langfristig (Impact) erwartet.

2. DIE WIRKUNGSANALYSE

2.1 AUFTRAG UND RAHMENBEDINGUNGEN DER UN-
TERSUCHUNG

Die Wirkungsanalyse der EUREKA Netzwerk- und Clusterprojekte der
Jahre 2005 bis 2015 zielte darauf ab, tiefergehende Erkenntnisse iber
die Funktion und Wirkungsweise des Programms zu gewinnen. Die Ana-
lyse sollte gezielt quantitative Ergebnisse beibringen und in diesem Sinn
auch an Untersuchungen anknupfen, die in den vergangenen Jahren
in Einzelfallen (Niederlande, vgl. DAMVAD 2011a; Danemark, vgl. DAM-
VAD 2011b) auf nationaler Ebene durchgefiihrt worden sind. Wesentli-
ches Element war eine kontrafaktische Wirkungsbetrachtung.

Die Ausschreibung und Beauftragung der Untersuchung erfolgte
durch das EUREKA Sekretariat. Dartiber hinaus wurde von den EUREKA

1 Sudkorea ist Partnerland; Kanada, Siidafrika und Chile sind assoziierte Partner. Alle anderen Partnerlander sind Vollmitglieder.
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Partnerlandern eine Begleitgruppe aufgestellt, die nicht nur den Aus-
wahlprozess, sondern - auch als Schnittstelle zu den Delegierten der
Mitgliedslandern - die Durchfiihrung der Untersuchung von der Metho-
denentwicklung bis zur Diskussion der Befunde begleitet hat. Die Be-
gleitgruppe stellte sich in weiterer Folge als wichtiger Diskussionskreis
heraus, in dem nicht nur unterschiedliche Erwartungen an die Analyse
von Wirkungen eines Forderprogrammes, sondern auch unterschiedli-
che Evaluationskulturen und methodische Prareferenzen in den Mit-
gliedstaaten deutlich wurden.

Die Untersuchung und Bewertung wurde von einem Konsortium
unter der Leitung der Prognos AG gemeinsam mit der JOANNEUM RE-
SEARCH Forschungsgesellschaft mbH und der Université Libre de Bru-
xelles durchgefiihrt. Die Durchfihrung der Wirkungsanalyse erfolgte
weitgehend im Zeitraum der spanischen EUREKA Prasidentschaft (1.
Juli 2016 bis 30. Juni 2017).

2.2 HERANGEHENSWEISE UND METHODIK

Die Wirkungsanalyse konnte auf einer breiten methodischen Basis
aufsetzen. Ausgangspunkt war eine umfassende Dokumenten- und Li-
teraturanalyse, die nicht nur die Grundlage fur die Rekonstruktion der
Interventionslogik, sondern auch einen Uberblick iber relevante vor-
angegangene Wirkungsanalysen im Zusammenhang mit EUREKA und
vergleichbaren Programmen betraf. Die empirische Arbeit stand im We-
sentlichen auf drei Sdulen:

e einer europaweiten Online Umfrage,
e giner 6konometrischen Analyse und
e ausflhrlichen Fallstudien.

Projekte, die bei EUREKA eingereicht werden, unterlaufen eine quali-
tative Evaluation. Mit einer positiven Beurteilung erhalten die jeweiligen
Antrage ein EUREKA Label, das lediglich als Forderempfehlung an die
nationalen Fordergeber aber nicht als Forderungszusage zu verstehen
ist. Fir das Sampling im Rahmen der Onlinebefragung, der Gkonome-
trischen Analyse aber auch der Fallstudien war lediglich bekannt, ob
Unternehmen eingereicht haben und ein Label erhalten haben. Die In-
formation, ob ein Unternehmen im Ausnahmefall trotz positivem Label
keine Fordermittel erhalten hat, war nicht zuganglich. Wesentlich fir die
weitere Untersuchung war die Differenzierung von drei Vergleichsgrup-
pen, die im Rahmen der drei Saulen der empirischen Arbeit durchgangig
berlicksichtigt wurden:

1. Unternehmen, deren eingereichte Projekte ein EUREKA-Label

erhalten haben,

2. Unternehmen, die eingereicht haben, aber kein Label erhalten

haben und

3. Unternehmen, die noch nie bei EUREKA eingereicht haben.

Im Rahmen der Onlinebefragung wurden die gegenwartige Position
des Unternehmens im Innovationsgeschehen, die konkrete Beurteilung
von Auswahl, Umsetzung und Wirkung im Zusammenhang mit der EU-
REKA Projektforderung sowie weitere Einschatzungen zu EUREKA unter
Beriicksichtigung der nationalen und internationalen Forderlandschaft
adressiert. Die Unternehmen wurden mit dem konkreten Projekt kon-
frontiert, das sie im Rahmen von EUREKA eingereicht hatten und gebe-
ten, sich im Hinblick auf die Einschatzung kontextueller Rahmenbedin-
gungen sowie auch Wirkungen auf dieses zu beziehen.

Die Einschatzung der Wirkungen sollte bezugnehmend auf den rele-

vanten Geschaftsbereich und nicht auf das Gesamtunternehmen erfol-
gen. Insbesondere im Fall groRerer Unternehmen wurde dadurch eine
bessere Annaherung an die realen Kausalitatszusammenhange in der
Wirkungsbetrachtung erreicht. Die Befragung differenzierte zwischen
Wirkungen auf die Technologieentwicklung, den Kompetenzaufbau im
Unternehmen sowie konkrete wirtschaftliche Wirkungen (z.B. Wachs-
tum, Beschaftigung und Marktpositionierung). Unternehmen, die noch
nie in EUREKA-Projekten tatig waren, wurden mit einer schlanken Befra-
gung konfrontiert. Die Bezugnahme auf ein konkretes Projekt unterblieb
dabei. Ergdnzend zur Befragung der Unternehmen wurden auch die
beteiligten wissenschaftlichen Einrichtungen ersucht einen Kurzfrage-
bogen auszufiillen. Im Rahmen der Onlinebefragung konnten knapp 800
Unternehmen erfolgreich erreicht werden.

Die okonometrische Analyse legte Augenmerk auf die wirtschaftlichen
Wirkungen der Forderungen. Mit Blick auf die fiir eine kontrafaktische
Analyse notwenigen Fallzahlen wurde eine Verschneidung der Daten
aus der Onlinebefragung mit der Unternehmensdatenbank Amadeus
vorgenommen. Eine Nutzung und Zusammenfiihrung nationaler statisti-
scher Einzeldaten war aufgrund der gegenwartigen Einschrankungen fiir
Registerdatenfarschung nicht maglich. In Hinblick auf die Auswahl einer
adaquaten Vergleichsgruppe wurden Unternehmen herangezogen, von
denen aufgrund der im Rahmen von Amadeus verfiigharen Information
eine vergleichbar hohe Innovationsneigung angenommen werden konnte.

WESENTLICHE BEFUNDE

Zwischen 2001 und 2015 belief sich das Gesamtbudget der gefor-
derten Netzwerkprojekte auf 2,4 Mrd. EUR, wovon 1 Mrd. EUR von den
Projektbeteiligten finanziert wurde. Mehr als 1.300 Projekte wurden in
diesem Zeitraum unterstitzt. Die 14 EUREKA-Cluster realisierten 477
Projekte mit einem Gesamtvolumen von 8,8 Mrd. EUR.

Die Marktndhe und Internationalisierung der F&E-Aktivitaten ist
die treibende Motivation an EUREKA teilzunehmen, insbesondere bei
Cluster-Projekten. EUREKA-Projekte ermdglichten den befragten Un-
ternehmen eine starkere wirtschaftliche Positionierung, wobei neue
Geschéaftsmaglichkeiten (mehr als 60 %) und internationale Kooperati-
onen (mehr als 70 %) als die wichtigsten Griinde fiir die Teilnahme an
EUREKA genannt wurden. Dabei zeigt sich, dass kleinere F&E-Konsortien
und kiirzere Projektlaufzeiten die Wahrscheinlichkeit einer erfolgreichen
Vermarktung erhdhen, insbesondere bei Netzwerkprojekten. Dariiber hi-
naus ist fir GroBunternehmen, wie bereits in friiheren Untersuchungen
festgestellt (vgl. Georghiou 2007), die Beteiligung an Clusterprojekten
vor allem aufgrund der Mdglichkeit der Teilnahme an Aktivitaten mit Be-
zug zu Standardisierung und Normung wichtig.

Auch wirtschaftlich konnten sich viele der in EUREKA-Projekten teil-
genommenen Unternehmen verbessern. Demnach hat sich der Jahres-
umsatz deutlich besser als jener bei nicht-teilnehmenden Unternehmen
entwickelt. lhre Bruttoeinnahmen waren ein Jahr nach Ende der Pro-
jekte um 15 bzw. 13 Prozent hoher (Difference in Difference) als die von
(F&E-aktiven) Unternehmen, die EUREKA nicht unterstiitzt hat. Zudem
verzeichneten die teilnehmenden Unternehmen ein zusatzliches jahrli-
ches Beschaftigungswachstum, ein Ergebnis, das sich mit den Erkennt-
nissen rezenter Untersuchungen (vgl. Makarow 2014) deck.

Als zentraler Vorteil von EUREKA-Projekten gegentiber anderen be-
kannten Forderprogrammen wird der Bottom-up-Ansatz angesehen. EU-
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REKA erlaubt hohe Flexibilitat, etwa hinsichtlich der Zusammensetzung
bzw. GroRe des Konsartiums, oder des eigentlichen Forschungsthemas.
Projekte konnen mitunter rasch aufgesetzt und begonnen werden, was
gerade in Branchen, in denen sich die Technologien rasch andern, als
gewichtiger Vorteil wahrgenommen wird.

Ein wichtiges Merkmal von EUREKA ist dessen unterschiedliche
Ausgestaltung, Dotierung und Abwicklung in den Mitgliedslandern.
Eine Herausforderung stellt dabei oft die Koordinierung und Synchro-
nisierung, etwa von Forderentscheidungen, dar, die zu Verzogerungen
beim Projektstart flhren kann. Zusatzlich zu schrumpfenden nationa-
len Budgets in vielen Landern sieht die Fallstudienanalyse insbeson-
dere Schwierigkeiten beim Abgleich von Forderkriterien, Zeitrahmen
und Mittelzuweisungen. Selbst bei positiver Prifung und Empfehlung
fur ein EUREKA-Label in einem Land kdnnen Forderantrage abgelehnt
werden, etwa weil der Antrag auf Forderung im zweiten Land nicht mit
den Forderregeln im ersten Land iibereinstimmt. Das kann mitunter zum
Ausschluss potenzieller Teilnehmer flihren, ein Nachteil im Vergleich zu
anderen F&E-Forderprogrammen in Europa.

Angesichts der sich beschleunigenden Innavationszyklen besteht
hier klarer Handlungsbedarf. Die aktuellen Reformdiskussionen Uber
den neuen strategischen Fahrplan ,EUREKA 2020" zeigen diesbeziiglich
Maglichkeiten und Handlungsstrategien auf. Wie die Evaluierung von
EUREKA- EUROSTARS (vgl. Makarow 2014), verweist auch die vorliegen-
de Untersuchung auf Verbesserungshedarfe bei der Harmonisierung der
Forderregeln und der Synchronisierung der nationalen Prozesse.

Weitere Empfehlungen der Untersuchung betreffen Uberlegungen
hinsichtlich neuer Projekttypen bzw. Verwertungsmodelle. Um etwa
den Nutzen aller EUREKA-Projekttypen, insbesondere in den Clustern, zu
erhdhen, kénnte in Zukunft ein neuer Projekttyp (,Schnellboote”) einge-
setzt werden. Darunter werden eher kleine, kurzfristige Projekte verstan-
den, die eine enge Verbindung zum Markt aufweisen und damit besser
aktuellen Kundenbeddrfnissen entsprechen.

Eine friihzeitige Erfassung der Verwertungsperspektive von Projekten
und Unterstltzung bei der Validierung ihrer Plausibilitat soll dazu beitra-
gen, den Markteintritt nach Abschluss des Farschungsprojekts zu verkir-
zen. Dies konnte beispielsweise mit den aktuellen Diskussionen Uber den
EUREKA 2.0-Ansatz fir Netzwerkprojekte in der strategischen Roadmap
,EUREKA 2020" verknUpft werden, die eine einfache Einrichtung von Ad-
hoc-Anrufen zwischen mehreren Landern mit Unterstiitzungsdiensten
des EUREKA-Sekretariats beflirwortet.

Die Kommerzialisierung von Forschungsergebnissen erfordert jedoch
haufig die Unterstiitzung von und Zugang zu einem erweiterten Set an
Instrumenten der Innovationsfinanzierung. Nicht alle Folgeaktivitaten
der EUREKA-Projekte kdnnen oder sollen durch das Netzwerk und seine
Instrumente finanziert werden. So bote die etwa die Zusammenarbeit
von EUREKA mit dem Européischen Strukturfonds (ESIF, insbesondere
EFRE und ESF) einen gemeinsamen Raum fiir kiinftige Verbesserungen.
Eine andere Mdglichkeit bietet die sogenannte ,Stairway to Excellence”
(S2E) Idee der Europaischen Kommission, die sich dafir einsetzt, Innova-
tionsliicken zu schlieBen und Exzellenz in Europa zu fordern. Gleichzeitig
sollen die Vermarktung oder nachgelagerte Aktivitaten fir bestimmte
Zielgruppen, inshesondere KMU, durch verschiedene Finanzierungsins-
trumente unterstitzt werden (z.B. EFRE-Innovationsforderung fir KMU
zur Finanzierung von Pilotanlagen usw.).

Angesichts der zahlreichen Effekte, die bei den an EUREKA betei-
ligten Unternehmen zu beobachten sind, bleibt schlieklich die Frage,

ob sowohl die Wirkungskette als auch das zugrunde liegende Innova-
tionskonzept von EUREKA derzeit ausreichend klar definiert ist. Neben
der Prozessdimension sollten auch andere, nicht-technische und soziale
Komponenten des Innovationsprozesses (etwa: soziale Innovationen,
nicht-technische Innovationen) sowie die Entwicklung neuer Geschafts-
modelle berticksichtigt werden. In diesem Fall ware zu priifen, ob ge-
nigend Handlungsspielraum vorhanden ist, um entsprechende For-
schungs- und Innovationsaktivitaten anzuregen und zu fordern.

RESUMEE

Die Wirkungsanalyse der EUREKA Netzwerk- und Clusterprojekte im
Auftrag des EUREKA Sekretariats (2016/2017) konnte auf den Erfahrun-
gen friherer Untersuchungen aufbauen und stellt gleichzeitig eine deut-
liche Weiterentwicklung dar, indem sie Elemente einer theoriebasierten
und einer kontrafaktischen Evaluation kombiniert. Folgende Aspekte
sind dahingehend im Besonderen hervorzuheben: Die durchgangige Dif-
ferenzierung relevanter Vergleichsgruppen ermaglichte eine durchgan-
gige Triangulation der Einzelbefunde. Die Herstellung einer Kausalitat
zwischen dem geforderten Projekt und der Entwicklung in einem Un-
ternehmen im Zusammenhang mit innovationspolitischen Malinahmen
stellt nicht nur aufgrund langer Wirkungszeitraume, sondern auch der
Abgrenzung der fir das Projekt relevanten Teile oder Geschaftsbereiche,
eine besondere Herausfarderung dar. Im Zusammenhang mit der Online-
Befragung sowie der Fallstudien ist es gelungen, die Kausalitat zwischen
dem Projekt und dem jeweiligen Geschaftsbereich herzustellen. Dies
stellt im Besonderen im Fall groRerer Unternehmen eine relevante Wei-
terentwicklung dar. Gleichzeitig war die Untersuchung mit bekannten
Herausforderungen der Datenverfiigbarkeit und -qualitat von kontrafak-
tischen Analysen konfrontiert, die so gut wie maglich angesprochen,
aber nicht vollends tberwunden werden konnten.

Der Gesamtbefund fur die Férderung von EUREKA Netzwerk- und
Clusterprojekten fallt positiv aus. Dies bezieht sich sowohl auf die dkono-
mische Wirkung als auch auf offensichtliche Alleinstellungsmerkmale in
der europaischen Forderungslandschaft.

Magliche Ansatze fur Weiterentwicklungen bieten die Harmonisie-
rung der Forderregeln, die Koordination nationaler Forderstellen sowie
die frihzeitige Beriicksichtigung einer Verwertungsperspektive im Rah-
men der Auswahl und Begleitung von Projekten unter Beriicksichtigung
komplementarer Forderinstrumente auf nationaler bzw. europaischer
Ebene.
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