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Zusammenfassung der Ergebnisse

Beruhend auf drei unterschiedlichen Begriindungsansatzen fiir o6ffentliche FTI-Politik
schlagt das Gutachten drei Zieldimensionen der Leistungsfahigkeit eines FTI-Systems mit
Schwerpunkt auf der Grundlagenforschung vor: die Qualitat der Forschungsleistung, die
Wirkung der Forschung (Nutzung des Wissens fir wirtschaftlich-gesellschaftliche An-
wendungen) sowie die Richtung der Forschung.

Eine Kurzanalyse der Performance in diesen drei Dimensionen zeigt

e Das Aufholpotenzial in der Qualitat der Forschungsleistung (gemessen an Publi-
kationen);

e Beziiglich der Wirkung oder beziiglich der Funktion von unterschiedlichen Me-
chanismen, wie Grundlagenforschung zu Wertschépfung fihrt oder Probleml|o-
sungen erreicht: eine sehr hohe Kooperationsintensitat zwischen Wissenschaft
und Wirtschaft, allerdings ein gering ausgepragtes Griindungsgeschehen (inno-
vative Start-ups als ein Kanal, um neues Wissen z. B. in Wertschépfung tberzu-
leiten);

e Ein eher themenoffenes FTI-System, das bottom-up auf Nachfrage der FTI-Ak-
teurlnnen unterstiitzt, aber weniger selbst versucht, die Richtung der For-
schungsanstrengungen der FTI-Akteurlnnen zu beeinflussen.

In den drei Zieldimensionen werden mogliche Hebel diskutiert, um die Leistung zu stei-
gern — konkret fiir die Steigerung der Forschungsqualitdt eine Erhéhung der Finanzie-
rung. Osterreich weist im Gesamtsystem (Hochschulen und auReruniversitire
akademische Forschungseinrichtungen) keine stark unterdurchschnittliche Finanzierung
auf, im Vergleich einzelner internationaler Spitzen-Forschungseinrichtungen mit oster-
reichischen Einrichtungen zeigen sich aber nach wie vor teils betrdchtliche Unterschiede.
Alle Einrichtungen Osterreichs auf solche Niveaus zu heben, rein aus 6ffentlichen Mit-
teln, wére sehr aufwandig. Wenn die FTI-Politik (mehr) heimische Spitzeneinrichtungen
anstrebt, ware eine Konzentration von Mittelsteigerungen Uber Allokationsmechanis-
men, die nach Forschungsqualitat differenzieren kénnen, ein gangbarer Weg.

Auch strukturelle Aspekte aulRerhalb der Finanzierung kdnnen Beitrage fiir Leistungsstei-
gerungen leisten, wie z. B. breiterer Einsatz von Tenure-Track-Stellen und Doktorats-
schulen (beziehungsweise mehr Doktorandinnen mit Anstellungsverhiltnis) sowie eine
Expansion des FH-Sektors, um Lehraufgaben an Universitdten in Massenfachern auf ein
Mal} zu bringen, das mit exzellenter Forschung kompatibel ist.

Um die Wirkung der Forschung auf Wirtschaft und Gesellschaft sicherzustellen, ist a pri-
ori kein weiterer Ausbau von Kooperationsférderung notwendig. Fir dieses Ziel ware
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eine Verbesserung des Griindungsgeschehens und der Wachstumsdynamik innovativer
Start-ups wertvoll, die ihrerseits von einer Steigerung der Forschungsqualitat profitieren
und von Praxismodulen wie z. B. ,,Entrepreneurship Skills“ in Doktoratsschulen.

Wenn eine starker richtungslenkende Forschungsforderung FTI-politisches Ziel ist, ware
zum einen die insgesamt stark nachfrageorientierte (,bottom-up“-gepragte) For-
schungsfinanzierung um Elemente thematischer Programmforschung zu erganzen; da-
bei muss aber betont werden, dass die wettbewerbliche Bottom-up-Férderung in der
Grundlagenforschung insgesamt niedrig dotiert ist. Zum anderen ware es notwendig, ei-
nen neuen Governance-Ansatz zu etablieren, in dem die Grundlagenforschung allerdings
nur ein Baustein ware. Synergien im Kontext der europaischen Forschungspolitik kénn-
ten insbesondere dort, wo missionsorientierte Innovationspolitik auch in Osterreich
etabliert wird (etwa im Bereich der Digitalisierung oder der Klima- und Energiepolitik),
genutzt werden; positiv kdnnte sich auch auswirken, dass es da, wo es um die Suche
nach Antworten auf gesellschaftliche Herausforderungen geht, auch zu einem héheren
Stellenwert von Grundlagenforschung in der Gesellschaft und zu einer erhéhten Akzep-
tanz von Forschungspolitik kommt. Allerdings ist auf die moglichen negativen Trade-offs
bezliglich potentiell verminderter Forschungsqualitat hinzuweisen.

Abstract

This report assesses the performance of the Austrian research system against three com-
plementary policy objectives, with a focus on basic research. The three objectives or di-
mensions are performance in terms of research quality, the socio-economic impact of
research, and the direction of research to address challenges. For all three dimensions,
the report attempts to identify areas for improvement and discusses — based on recent
literature as well as international comparisons — starting points on how performance
could be improved.

Key words: Basic Research, Science and Innovation Policy, Innovation, Austria, Perfor-
mance

Schlagwérter: Grundlagenforschung, FTI-Politik, Innovation, Osterreich, Forschungsleis-
tung
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1 Einleitung

Osterreichs Ausgaben fiir Forschung und Entwicklung haben sich seit der Finanzkrise be-
ziehungsweise seit 2010 weiter beeindruckend entwickelt. Von einem Anteil am Brutto-
Inlandsprodukt von ca. 2,7 auf ca. 3,2 Prozent ist die F&E-Quote bis 2019 weiter um fast
ein halbes Prozentpunkt gestiegen und liegt nunmehr an flinfter beziehungsweise sechs-
ter Stelle weltweit (je nachdem, ob Taiwan eingerechnet wird oder nicht). In nominellen
Zahlen legten die jahrlichen Ausgaben um mehr als 50 Prozent von rund 8 Mrd. € im Jahr
2010 auf 12,6 Mrd. € im Jahr 2019 zu.

Der erfolgreiche Aufholkurs im Bereich der investierten Mittel ging allerdings nicht in
gleichem Malie mit einer Steigerung der Leistungsfahigkeit des FTI-Systems einher. So
wurde das (ibergeordnete Ziel der FTI-Strategie des Bundes (Osterreichische Bundesre-
gierung 2011) — bis 2020 unter den sogenannten ,Innovation Leaders” zu sein, also jenen
Landern, die auf Basis des European Innovation Scoreboard, eines Mixes an Input- und
Output-Indikatoren, zu den Besten gehoren — bislang nicht erreicht. Auch wenn man
dem European Innovation Scoreboard (und vergleichbaren Indikatorsystemen) mit eini-
ger Berechtigung skeptisch gegeniiberstehen darf,! so hat eben doch auch ein auf griind-
licher Analyse beruhender OECD-Innovations-Ldnderbericht (OECD 2018) zu Osterreich
von 2018 deutlich gemacht, dass in Osterreich inzwischen zwar verhaltnismaRig viel Geld
in Forschung und Entwicklung investiert wird, dass aber die Resultate im internationalen
Vergleich noch nicht diesem Aufwand entsprechen.

Damit wird die Notwendigkeit eines Umdenkens der FTI-Politik deutlich. So ist der ge-
nannte OECD-Bericht von 2018 (bertitelt mit ,From Inputs to Impact” — er signalisiert
also, dass sich die 6sterreichische FTI-Politik von der Konzentration auf die FTI-Intensitat
gemessen am Anteil der F&E-Ausgaben am BIP hinwenden muss zu einer Konzentration
darauf, wie die Resultate verbessert werden kénnen, die aus solchen Investitionen fol-
gen.

Im Licht dieser Analyse und des Umdenkens ist das vorliegende Gutachten entstanden.
Die Kernfrage, welche das Gutachten beantworten méchte, lautet: Wie kann die 6ster-
reichische FTI-Politik zur Verbesserung der Leistungsfahigkeit im Bereich der Grundla-
genforschung beitragen? Wenn wir von Leistungsfahigkeit eines FTI-Systems sprechen
(und Moglichkeiten der Steigerung anstreben), so kénnen durchaus unterschiedliche Er-
wartungen gemeint sein. Welche Art von Leistungsfahigkeit gewiinscht ist, hdngt von
der Zielsetzung ab, welche die staatliche Unterstiitzung von FTI-Aktivitdten verfolgt, und
ist mithin eine politische Entscheidung. Verschiedene Arten von Leistungsfahigkeit zu
unterscheiden ist wichtig, um zu vermeiden, dass — um bildlich zu sprechen — Kraut und

Lsiehe etwa Edquist et al. (2018)
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Riiben verwechselt werden. Zugleich kann eine analytische Unterscheidung von ver-
schiedenen Arten auch fir die Politik zu mehr Klarheit dariiber fiihren, was eigentlich
gewollt wird.

Woran lasst sich das Verbesserungspotenzial eines FTI-Systems Uberhaupt identifizie-
ren? Wir machen im folgenden Abschnitt einen Vorschlag fir einen Analyserahmen, der
es erlaubt, aus dreierlei Perspektive aufs FTI-System zu blicken und dessen Optimie-
rungspotenzial auch in vergleichender Weise zu identifizieren. Hier seien aber zwei quasi
methodisch-konzeptionelle Hinweise erlaubt. Erstens: Nationale Innovationssysteme
sind historisch gewachsen und komplex und unterscheiden sich zum Teil stark voneinan-
der (Nelson 1993). Deshalb ist es wenig sinnvoll, auf systemischer Ebene eine ,,Best Prac-
tice“-Vorlage zu suchen, der einfach zu folgen ware. Die in der Regel recht hoch
aggregierten Daten, die zur Analyse eines FTI-Systems (beziehungsweise von Teilen des-
selben) zur Verfligung stehen, konnen vergleichend eingesetzt werden; zusatzlich kann
auf Detailstudien zurilickgegriffen werden.

AulRerdem ist darauf hinzuweisen, dass FTI-Politik mehr ist als Forschungsférderungspo-
litik. Zwar ist die finanzielle Ressourcenausstattung ein wesentlicher Aspekt der Steue-
rungsmoglichkeit von staatlichen Unterstitzungen der FTI-Aktivitdten, aber gerade
wenn Uber die Verbesserung der Leistungsfahigkeit gesprochen wird, so sind hier auch
noch jene anderen Komponenten zu berlicksichtigen, welche das System komplex wer-
den lassen: die Verteilung von Mitteln in verschiedenen Sektoren, die Frage der einge-
setzten Instrumente und Regularien, und weitere systemische Aspekte.

Die Analyse von Schwachstellen des FTI-Systems bendtigt also einen robusten Analyse-
rahmen, um das Optimierungspotenzial des dsterreichischen FTI-Systems im Bereich der
Grundlagenforschung aufzeigen zu kénnen. Dazu wird zunachst stipuliert, dass sich drei
Logiken unterscheiden lassen, die eine Intervention des Staates in Hinsicht auf For-
schung, Technologie und Innovation rechtfertigen kénnen. Diese drei Dimensionen wer-
den im folgenden Abschnitt (2) unter Rickgriff auf innovationsékonomische Literatur zu
FTI-Politik entwickelt und hinsichtlich ihres historischen Entstehungskontexts in Relation
gesetzt und sodann in drei Zieldimensionen lbergeleitet, in denen Resultate gemessen
und verglichen werden kénnen: die Leistung des FTI-Systems (in Hinblick auf Quantitat
und Qualitat der Wissensproduktion), die Wirkung (in Hinblick auf wirtschaftliche und
gesellschaftliche Wissensnutzung), und die Richtung (in Hinblick auf gesellschaftliche Pri-
oritaten und Herausforderungen — wo soll Wissensproduktion geférdert, das Wissen an-
gewendet werden?).

Im nachsten Abschnitt (3) wird auf Basis dieses Analyserahmens eine kurze Analyse des
FTI-Systems in Osterreich mit Schwerpunkt auf der Grundlagenforschung unternommen.
Es wird dabei — basierend auf internationalen Daten im Vergleich mit anderen Staaten,
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welche im Rang eines ,Innovation Leaders” sind — auch beschrieben, wo sich spezifische
Optimierungspotenziale des 6sterreichischen FTI-Systems festmachen lassen.

Der letzte Abschnitt des Gutachtens (4) diskutiert sodann mogliche Hebel in jeder Di-
mension unter der Voraussetzung, dass die FTI-Politik hier tatsachlich auch eine Zielset-
zung verfolgt. Es soll nicht unerwahnt bleiben, dass es dabei durchaus auch Hebel geben
kann, die in der einen Dimension Sinn machen, in einer anderen Dimension aber nicht
zweckdienlich sind beziehungsweise vielleicht sogar dampfend wirken kénnten. Es ist
eben die Natur einer politischen Entscheidung, hier die Prioritdten zu setzen.

Anders als viele andere Studien, die das FTI-System Osterreichs regelmaRig und in vielen
einzelnen Aspekten analysieren? — und zwar in einem umfangreicheren AusmaR als es in
diesem Gutachten moglich gewesen ware — versteht sich der vorliegende Text als eine
moglichst kurz gehaltene Diskussion tiber Anpassungen moglicher Hebel fir eine Leis-
tungssteigerung der Grundlagenforschung, die einer politischen Entscheidung bedirfen.
Eines ist dabei generell vorauszuschicken: Gleichgiiltig um welche Interventionslogik es
sich handelt und gleichgiltig welche Zieldimensionen fiir die politischen Weichenstel-
lungen einer zukinftigen FTI-Politik zugrunde gelegt werden, die Grundlagenforschung
bleibt besonders abhangig von der staatlichen Férderung.

2 Siehe etwa Rat fir Forschung und technologische Entwicklung (2019a); Bundesministerien (2019).



IHS — Jiirgen Janger, Thomas Kénig | Grundlagenforschung

2 Analyserahmen: Zieldimensionen der FTI-
Politik

Forschung, technologische Entwicklung und Innovation werden gemeinhin als entschei-
dend fiir den Wohlstand einer Nation angesehen. Warum aber sollen Staaten (bezie-
hungsweise allgemeiner: die 6ffentliche Hand) in FTI intervenieren; warum sollen sie
gleichermalien investieren und regulativ eingreifen? Entscheidend ist hier fiir uns zu-
nachst festzustellen, welche Interventionslogiken diesen Aktivitdten zugrunde liegen.
Hier ist nicht der Platz fiir eine umfassende Besprechung der existierenden Uberblicksli-
teratur dazu; im Folgenden werden drei Interventionslogiken skizziert, die dem Einord-
nungsversuch von Schot und Steinmueller (2018b) folgen.® Dabei wird im nichsten
Abschnitt zunachst jede Interventionslogik auf Basis von drei Aspekten untersucht: ers-
tens, welche Rechtfertigung gibt sie hinsichtlich der Notwendigkeit zu einer FTI-Politik;
zweitens, auf welche Kernstrategie beruft sie sich; und drittens, was ist ihre Zielsetzung.
Im darauffolgenden Abschnitt erfolgt eine kritische Wiirdigung jeder Interventionslogik.
Schlief8lich wird im dritten Abschnitt dargelegt, welche spezifischen Dimensionen sich
flr die Analyse des Osterreichischen FTI-Systems ergeben.

2.1 Drei Interventionslogiken

Die erste der drei Interventionslogiken, der Ansatz des Marktversagens bei F&E-Aktivi-
taten, die sich in der (grofteils 6konomischen) wissenschaftlichen Auseinandersetzung
dazu herauskristallisiert haben, argumentiert, dass neues Wissen grundlegend fir Inno-
vation und Innovation wiederum grundlegend fiir 6konomisches Wachstum ist. Die Er-
trage aus Investitionen in Wissensproduktion lassen sich meist jedoch nicht vollstédndig
durch das sie tatigende Unternehmen aneignen, da Wissen sich im Gebrauch nicht ab-
nltzt und meist nur unvollstandig schiitzen oder geheim halten ldsst. Damit profitiert in
der Regel auch die Gesellschaft von der Wissensproduktion, deren soziale Ertrage damit
hoher sind als die rein privaten Ertrage, insbesondere, wenn diese noch weit von einer
Kommerzialisierung entfernt ist. Grundlagenforschung mit weit entfernten Anwen-
dungsperspektiven ist flir einzelne Unternehmen mit dem Druck jahrlicher Gewinnori-
entierung schwer zu argumentieren. Die grundlegenden Okonomietheoretischen
Argumente dieses identifizierten Marktversagens machen neben einem System des

3 burchaus ahnliche Einteilungen finden sich auch in anderen Beitragen (Weber und Rohracher 2012; Edler und
Fagerberg 2017), was die Plausibilitdt der Unterscheidung unterstreicht. In der Literatur finden sich noch andere Sortie-
rungsversuche, etwa jene, die zahlreichen FTI-Instrumente, FTI-Policies und FTI-Strategien, welche in den letzten Deka-
den entwickelt wurden, einzelnen Instrumenten (oder Policies) zuzuschreiben (Edler et al. 2016; Janger, Kugler,
Reinstaller, Reschenhofer, et al. 2017) oder jene, die wissenschaftliche Literatur selbst in eine ,,amerikanische Tradition”
der quantitativ ausgerichteten Literatur zum technologischen Wandel und eine ,,européische Tradition” der auf Fallbei-
spiele ausgerichteten Literatur zu Innovation zu unterscheiden (Godin 2012).
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Schutzes geistiger Eigentumsrechte den Einsatz von Steuergeldern fir Forschung und
Entwicklung erforderlich, um etwa F&E-Ausgaben von Unternehmen staatlich zu fordern
(Nelson 1959; Arrow 1962).

Die zweite Interventionslogik der nationalen Innovationssysteme teilt sich mit der ersten
die Sorge um wirtschaftliches Wachstum und auch, dass dafiir Innovation und technolo-
gischer Wandel notwendig sind; sie unterscheidet sich aber in zwei grundsatzlichen An-
nahmen: zum einen konstatiert sie, dass Innovation nicht linear verlauft, und zum
anderen geht sie davon aus, dass Innovationsleistung nicht das Resultat einzelner Akteu-
rinnen ist, sondern im Zusammenwirken vieler Elemente eines Systems entsteht, wie
z. B. der Grundlagenforschung an akademischen Einrichtungen, der angewandten For-
schung in Unternehmen, der Ausbildung von qualifizierten Fachkraften. Systemversagen
entsteht, wenn die Elemente nicht ineinandergreifen und z. B. universitar geschaffenes
Wissen nicht von Unternehmen aufgegriffen wird (,, Wissenssilos“). Interventionen zie-
len damit nicht auf die Subvention von F&E in einzelnen Unternehmen, sondern versu-
chen, die Elemente eines Innovationssystems zum Zusammenwirken zu bringen, etwa
durch die Forderung der Kooperation zwischen Wissenschaft und Wirtschaft. Die zent-
rale Sorge, welche politische Eingriffe erforderlich macht, dreht sich darum, dass neues
Wissen nicht automatisch auch in Wertschopfung resultiert, eine Annahme etwa im
Marktversagensmodell. Wie kann ein (potenzielles) Systemversagen verhindert werden,
und somit Wissen, welches durch staatliche Intervention generiert wurde, auch in Wert-
schopfung resultieren (Borrds und Edquist 2013)? Konzeptionalisiert ist diese Logik mit
dem Begriff eines ,,nationalen Innovationssystems” (Lundvall 2010; Nelson 1993).

Die dritte Interventionslogik unterscheidet sich von den beiden erstgenannten darin,
dass sie die von diesen (implizit) geteilten Pramissen in Frage stellt; vielmehr erkennt sie
darin ein Problem: Wirtschaftliches Wachstum muss (und hat) nicht per se zu sozialem
Fortschritt gefiihrt, zumindest nicht gleichmaRig; und das durch technologischen Wan-
del induzierte Wachstum hat vielerorts 6kologische Probleme forciert. Diese Interventi-
onslogik zielt also darauf ab, das Potenzial von Forschung, Technologie und Innovation
flr soziale und 6kologische Herausforderungen und die langfristige Transformation von
Produktions- und Konsumptionssystemen einsetzbar zu machen (Weber und Rohracher
2012; Mazzucato 2015). Dabei geht es auch um eine Systemperspektive, die aber nicht
mehr einfach versucht, das Zusammenwirken bestehender Systemelemente (mit dem
Ziel héhere Innovationsleistung) zu verbessern, sondern proaktiv versucht, Systeme in
Richtung Nachhaltigkeit oder andere gesellschaftliche Zielsetzungen zu transformieren
(Schot und Steinmueller 2018a).

10
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Es ist kaum zufallig, dass jede Interventionslogik in einem je spezifischen Kontext ent-
standen ist, und es ist sinnvoll, dies zur Illustration nochmals kurz vor Augen zu fihren:
In den 1950er Jahren, als die erste Interventionslogik theoretisch begriindet wurde, war
von den USA ausgehend der Forschungssektor massiv angewachsen (Ames 1961;
Machlup 1962), nicht zuletzt auch durch die Rolle von Wissenschaft im 2. Weltkrieg; zeit-
genodssische Beobachterlnnen sprachen erstmals von der ,wissenden Gesellschaft”
(Drucker 1957; Lane 1966) und das Verhaltnis zwischen wissenschaftlichen Einrichtun-
gen, Staat und Industrie verdnderte sich nachhaltig (Rourke und Brooks 1966). In den
Jahren starken Wachstums herrschte das lineare Innovationsmodell vor, es reichte,
Grundlagenforschung in Universitaten zu finanzieren und F&E-Ausgaben von Unterneh-
men auf einzelbetrieblicher Ebene zu unterstiitzen (zu Osterreich in dieser Periode siehe
Pichler und Stampfer 2017). Neue Ansatze in der Innovationsférderung wie die Theorie
der Nationalen Innovationssysteme entstanden nicht zuletzt vor dem Hintergrund eines
stark abnehmenden Wirtschaftswachstums ab Mitte der 70er Jahre, die nach anderen
Hebeln als der reinen Finanzierung von Einzelakteuren suchte. Nachdem sich die FTI-
Politik in vielen Ladndern etabliert hatte, war die Fille an Instrumenten, Akteuren und
Policys uniibersichtlich geworden (fiir die USA siehe etwa Block 2008; fiir Osterreich
siehe Pichler, Stampfer, und Hofer 2007; Stampfer, Pichler, und Hofer 2010), sodass ihre
Koordination neue Dringlichkeit erfuhr. Ebenso filihrt die Diskussion Uber langfristige
okologische Probleme und soziale Polarisierung (Piketty und Saez 2014) zu Ansatzen und
Forderungen, Innovationsleistung staatlich zu lenken, um dadurch eine gesellschaftliche
beziehungsweise wirtschaftliche Transformation zu erreichen (Mazzucato und Semi-
eniuk 2017; Borras und Edler 2020): die Ziele dieser Ansatze beschranken sich nicht mehr
einfach nur darauf, Wirtschaftswachstum zu férdern, sondern dieses auch in Einklang
mit 6kologischer Nachhaltigkeit und sozialer Inklusion zu bringen.

Welche Schlisse lassen sich aus dieser knappen historischen Kontextualisierung ziehen?
Erstens, jede der drei Interventionslogiken steht eng in Zusammenhang mit spezifischen
Problemstellungen, mit denen sich die FTI-Politik im gegebenen historischen Zeitraum
konfrontiert sah,* die theoretischen Konzepte sind Antworten darauf und resultierten in
zahlreichen empirischen Analysen und Befunden, die ihrerseits wiederum zu einem bes-
seren Verstandnis Giber die Wirkungen von FTI-Politik beitrugen. Zweitens, die drei In-
terventionslogiken sind nicht exklusiv, sondern komplementar. Damit soll gesagt sein,
sie sind in ihrer historischen Entstehung neben die friiheren getreten, haben diese aber

4 Dass der Entstehungskontext der theoretischen Argumentationen im Bereich der Innovationsstudien nicht zuletzt im
spezifischen Legitimationsdruck zu suchen ist, staatliches Handeln (in Form von Instrumentarien und Eingriffen im Rah-
men der FTI-Politik) zu rechtfertigen, wird in einigen historischen Studien naher beleuchtet (Godin 2009; Flink und
Kaldewey 2018).
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nicht — wie das etwa im Rahmen von wissenschaftlichen Paradigmen der Fall ware — er-
setzt. So wird Marktversagen nach wie vor als Begriindung fir staatliche Interventionen
eingesetzt.’ Die Koexistenz von mittlerweile — zumindest — drei verschiedenen Interven-
tionslogiken macht es zugleich auch so schwierig, das Feld der FTI-Politik mit ihren In-
strumenten zu navigieren, und macht es notwendig, hier einen analytischen Uberblick
zu schaffen. Das kann dabei helfen, diese Interventionslogiken selbst fir die Analyse ei-
nes FTI-Systems heranzuziehen, wie Fagerberg und Edler nahelegen:

It is therefore not surprising that elaborate theoretical constructs ... generally can
be seen as ex post rationalizations of already existing practices. However, this does
not necessarily mean that these constructs are not useful. They provide legitima-
tion (which is always important for policy), they help to shed light on why and how
a policy works (or not), and in so doing underpin the process of designing, imple-
menting, and revising policy.” (Edler und Fagerberg 2017, 6)

Im Folgenden wird diesem Vorschlag gefolgt und jede Interventionslogik ndher betrach-
tet, um dabei Dimensionen der Leistungsfahigkeit fir einen Analyserahmen herauszuar-
beiten.

2.2 Dimensionen der Leistungsfahigkeit bei FTI-Aktivita-
ten

Um die Leistungsfahigkeit eines FTI-Systems zu analysieren, bieten die drei Interventi-
onslogiken interessante Ansatzpunkte. Dabei sind im Kontext des vorliegenden Gutach-
tens drei Ebenen relevant: erstens das theoretische Konzept und die empirischen
Befunde, welche der jeweiligen Interventionslogik zugrunde liegen und die Intervention
rechtfertigen; zweitens die spezifischen Handlungsempfehlungen, welche aus diesen Er-
kenntnissen fiir FTI-politische Intervention nahegelegt werden; und drittens die Rolle,
die dabei der Grundlagenforschung zukommt.

Im Zentrum der ersten Ebene und bei allen drei Logiken gleichermaRen steht der Offent-
liches-Gut-Charakter von neuem Wissen, der — wie skizziert — darin zu resultieren droht,
dass aufgrund des Auseinanderklaffens der privaten und sozialen Ertrdge von Wissen
nicht genligend neues Wissen generiert wird, um Innovation zu ermdéglichen und somit
in weiterer Folge wirtschaftliches Wachstum. Im zweiten Fall ist es der Bedarf zur Koor-
dination von Innovationsakteurlnnen, um sicherzustellen, dass Wissensspillover im In-
novationssystem stattfinden kann und damit neuerlich Wachstum sichergestellt ist. Im
dritten Fall handelt es sich um groBe gesellschaftliche Herausforderungen wie Ungleich-

5 Siehe etwa Stephan (2012, 8)
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heit und Nachhaltigkeit, die rechtfertigen konnen, wenn sich die Politik dazu entschei-
det, dass Innovationsanstrengungen in eine bestimmte Richtung mehr unterstiitzt wer-
den als in andere Richtungen.

Jede Interventionslogik formuliert — zweitens — auch spezifische Handlungsempfehlun-
gen, die unter Annahme eines spezifischen Innovationsmodells entwickelt werden. Im
ersten Fall ist die Annahme das sogenannte lineare Modell der Innovation, demzufolge
es gilt, die Produktion von neuem Wissen zu férdern, welches dann lber verschiedene
Stufen zum kommerzialisierbaren Produkt (beziehungsweise Serviceleistung) ohne wei-
tere o6ffentliche Interventionen durchsickern wird. Im zweiten Fall ist die unterstellte
Selbstverstandlichkeit des linearen Modells infrage gestellt; unter der Annahme eines
(komplexeren) Innovationssystems muss sichergestellt werden, dass Unternehmen ler-
nen kénnen und Koordination stattfindet, etwa durch die Forderung von Kooperation
mit universitaren Einrichtungen. Im dritten Fall ist die Annahme, dass Innovation einer
gesellschaftlichen Lenkung bedarf, um Herausforderungen zu l6sen, d. h. dass Innovati-
onsanstrengungen ohne staatliche Interventionen nicht oder nicht ausreichend in die
gewdinschte Richtung gehen. Dazu gibt es unterschiedliche Strategieelemente, wie z. B.
themenspezifische Forderungen, 6ffentliche Beschaffung oder durch staatliche Eingriffe
Uberhaupt neue Markte zu schaffen.

Diese drei Interventionslogiken kénnen bezlglich der Grundlagenforschung in drei Di-
mensionen der Leistungsfahigkeit Gbersetzt werden. Im ersten Fall geht es um die Leis-
tung der mit staatlichen Mitteln und Instrumenten geférderten Grundlagenforschung,
also z. B. Quantitat und Qualitat der Wissensproduktion, so sich diese etwa mittels bib-
liometrischer Indikatoren oder durch Peer Review messen lasst.

Im zweiten Fall ist hier entscheidend, dass die Grundlagenforschung die gewlinschte
Wirkung entfaltet: es soll die Nutzung des in der Grundlagenforschung entstandenen
Wissens gefordert werden. Das Anliegen, Wissen auch in Wertschdpfung Gberzuleiten,
wird daher etwa durch Kooperationsférderung und Koordination versucht zu erreichen.
Messungen kénnen etwa an den unterschiedlichen Kanalen fir die Nutzung der Grund-
lagenforschung ansetzen, z. B. die Kooperationen zwischen Wissenschaft und Forschung
und universitare Spin-offs.

Im dritten Fall geht es offensichtlich darum, fiir die Lésung gesellschaftlicher Herausfor-
derungen (wie etwa in Form der UN Sustainable Development Goals) Instrumente der
FTI-Politik einzusetzen, und dabei schon im Bereich der Grundlagenforschung lenkend
einzugreifen. Unterscheiden lassen sich solche programmatischen Lenkungsversuche al-
lenfalls in ihrer thematischen Orientierung; entscheidend ist hier, dass es um die Rich-
tung von Forschung geht.

13



IHS —Jiirgen Janger, Thomas Kénig | Grundlagenforschung

Damit ergeben sich die drei Zieldimensionen, welche in weiterer Folge den Analyserah-
men zur Erfassung der Leistungsfahigkeit der 6sterreichischen Grundlagenforschung bil-
den, namlich ihre Leistung, Wirkung und Richtung. Wenn zuvor (ber die
Interventionslogiken generell ausgesagt wurde, dass diese historisch gewachsen und
komplementar sind, so kann man dies zunachst auch hinsichtlich der Aussagekraft dieser
drei Zieldimensionen fiir die Analyse der Osterreichischen FTI-Politik ibernehmen: aus
der Komplementaritat der Perspektiven ergibt sich also ein nuancierteres Bild der Lage,
und es ist moglich, mehr lber das Verbesserungspotenzial insgesamt sagen zu kénnen.
Allerdings — und dieses Caveat ist schon an dieser Stelle anzumerken — gilt dies nicht
mehr unbedingt fiir allfallige Handlungsableitungen. Es ist namlich denkbar, dass unter
der einen Perspektive eine Entscheidung sinnvoll und wiinschenswert erscheint, die un-
ter einer anderen Perspektive nicht empfehlenswert ist. Es liegt hier naturgemaR an der
Politik, ihre Praferenz auszudriicken, die sich letztlich auch wieder in der Interventions-
logik verdeutlicht.

Abbildung 1 Zieldimensionen fiir FTI-Politik

Marktversagen Systemversagen Systemtransformation
private Ertrige niedriger als soziale Zusammenarbeit zwischen FTI- pro-aktive Politik z. B. durch
-> Kosten von F&E senken Akteurlnnen verbessern, System-Vision, Férderung von
Kempetenzen stdrken, um Wissen Experimentieren, Marktschaffen
auch in Wertschdpfung und Politikkoordination fiir
liberzuleiten Umgestaltung

- - 8-

3 mogliche Zieldimensionen — 2weck staatlicher Unterstiitzung von FTI-Aktivitaten:
1. Leistungssteigerung (Quantitat und Qualitat)
2. Wirkung verbessern (Wirtschaftliche und gesell. Wissensnutzung)
3. Inhaltliche Richtung &ndern (z. B. gesellschaftliche Prioritaten,
Missionen)

Quelle: Eigene Darstellung der Autoren, auf Basis ausgewahlter Literatur; Marktversagen: Nelson (1959), Arrow (1962);
Nationales Innovationssystem: Borras & Edquist (2013), Lundvall (1991); Triple Helix: Etzkowitz (2012); Transformative
Politik: Diercks et al. (2019), Mazzucato (2011, 2018), Schot & Steinmueller (2018), Grillitsch et al. (2019).
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3 Kurzanalyse der Leistungsfahigkeit des
FTI-Systems Osterreichs mit Schwerpunkt
auf der Grundlagenforschung

Abbildung 2 zeigt zusammengesetzte Indikatoren zur Veranschaulichung der Leistungs-
fahigkeit Osterreichs in den drei beschriebenen Dimensionen der Leistungsfihigkeit im
internationalen Vergleich mit dem Durchschnitt der EU-28 sowie der flihrenden Innova-
tionslander der EU, namlich Danemark, Schweden, Finnland und Niederlande nach dem
European Innovation Scoreboard 2019.° Die zusammengesetzten Indikatoren beruhen
auf mehreren einzelnen Indikatoren, die in Tabelle 4 bis Tabelle 7 (im Anhang) gezeigt
werden. Die Grundlagenforschung per se kann dabei nicht immer trennscharf isoliert
werden, oft beziehen sich Indikatoren auf die durchfilhrenden Organisationen, Hoch-
schulen und auBeruniversitdare Forschungseinrichtungen, die auch einen hohen Anteil
angewandter Forschung aufweisen.

Die Forschungsleistung von Hochschulen und aulSeruniversitaren Forschungseinrichtun-
gen wird Ublicherweise an der Quantitat und Qualitdt von Publikationen beziehungs-
weise ERC-Antrigen gemessen. Osterreich liegt deutlich (iber dem Schnitt der
Europaischen Union, allerdings auch deutlich unter dem Schnitt der flihrenden Innova-
tionslander, wobei in der Ubersichtsabbildung in der Wissenschaft fiihrende Linder wie
z. B. die USA, das Vereinigte Konigreich oder die Schweiz gar nicht abgebildet sind.

Die Leistung bei Anstrengungen, neues Wissen auch in Wertschopfung oder gesellschaft-
liche Problemldsungen Uberzufiihren, wird tiber zwei Mdglichkeiten gemessen, lber die
neues Wissen zur Anwendung gelangen kann — die Kooperationsintensitat zwischen Wis-
senschaft und Wirtschaft sowie die Griindungsdynamik, allerdings nicht nur bezogen auf
Hochschulausgriindungen, sondern auf Griindungen insgesamt. Wahrend Osterreich bei
der Kooperation von Unternehmen mit Hochschulen sowohl bei Publikationen als auch
bei Innovationen auch gegentiber den fiihrenden Innovationslandern hervorragend ab-
schneidet, zeigt sich bei Griindungen und deren wirtschaftlicher Dynamik das umge-
kehrte Bild einer sogar gegeniiber den EU-28 stark unterdurchschnittlichen Leistung.

Um zu veranschaulichen, wie stark Osterreichs FTI-Anstrengungen sich an zwei zentralen
wirtschaftlichen und gesellschaftlichen Herausforderungen ausrichten, der Bekdmpfung
des Klimawandels und der Digitalisierung, wurden Indikatoren zu F&E-Ausgaben und zu
Patenten in diesen Bereichen zusammengefasst. In beiden Feldern zeigt sich eine unter-
durchschnittliche Ausrichtung der 6sterreichischen FTI-Leistung.

® Die Daten beruhen auf einer rezenten Studie (Janger und Strauss-Kollin, 2020) zur umfassenden Analyse der Leistungs-
fahigkeit des 6sterreichischen FTI-Systems, die auch die einzelnen Indikatoren im Detail erklart.
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Abbildung 2: Leistungsfihigkeit in drei Dimensionen mit Schwerpunkt Grundlagenfor-

schung, Osterreich = 100.
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Quelle: Janger und Strauss-Kollin (2020).
Legende: AU = AuReruniversitdre Forschungseinrichtungen. Balken unter 100 zeigen eine schlechtere Leistung Oster-
reichs, Balken darliber eine bessere.

Welche potenziellen Auswirkungen fiir Wirtschaft und Gesellschaft sind mit dieser Leis-

tungsfahigkeit verbunden, wo ergibt sich dringender oder weniger dringender Hand-
lungsbedarf fir die FTI-Politik?

Hinsichtlich der ersten Zieldimension (Leistung) kann die Bedeutung einer leis-
tungsfahigen Grundlagenforschung fiir ein industrialisiertes, hochentwickeltes
Land wie Osterreich kaum unterschitzt werden. Sie reicht von der Attraktions-
wirkung von Spitzenforschungseinrichtungen auf Unternehmen, Studierende
und Forschende (was wiederum einen Boost fiir das 6konomische Okosystem
bedeutet in Form von Spin-offs und Start-ups) liber hochentwickeltes Wissen fir
Innovationen und Problemlésungen (Patente, Lizenzierungen, Spin-offs, Consul-
ting-Tatigkeit) bis hin zu hochspezialisiertem Humankapital (PhD-Absolventin-
nen). Alle prosperierenden High-tech-Regionen weisen in der Regel
forschungsstarke Universitdten oder Grundlagenforschungseinrichtungen auf.
Beispiele fiir Griindungen, Entdeckungen oder Innovationen mit direktem Kon-
nex zur Grundlagenforschung sind Google, der Transistor, die Magnetreso-
nanztomografie, Graphen (zweidimensionaler Kohlenstoff) und viele mehr. Eine
genaue Beschreibung der Zusammenhange zwischen der Forschungsleistung
von Universitdaten und wirtschaftlichen sowie gesellschaftlichen Entwicklungen
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findet sich bei Janger, Firgo, Hofmann, Kigler, et al. (2017). Auch wenn quanti-
tative Bewertungen insbesondere von Forschungsqualitdat zweifellos mit Vor-
sicht zu interpretieren sind, so zeigen mehrere Indikatoren doch ein dhnliches
Bild eines Aufholbedarfs, vergleicht man nationale Durchschnitte wie in Abbil-
dung 2, wenn sich Osterreich mit den fiihrenden Lindern zumindest der EU ver-
gleichen  will. Die bestehenden forschungsstarken  Einrichtungen
beziehungsweise Forscherlnnengruppen in Osterreich schlagen sich nicht aus-
reichend auf den 6sterreichischen Durchschnittswert nieder.

e Um zur Zieldimension der Wirkung zu kommen: Es gibt Ldnder, wo die For-
schungsleistung im Hochschulsektor sehr hoch ist, jedoch aufgrund von System-
versagen nur wenig genutzt werden kann, weil etwa FTI-Aktivitditen von
Unternehmen nicht in Kommunikation mit Universitaten stattfinden; ein Bei-
spiel dafiir war das Vereinigte Kénigreich. Fiir Osterreich zeigen die Indikatoren
jedoch, dass Hochschulen und Unternehmen sehr haufig kooperieren, und zwar
sowohl KMUs als auch GroRunternehmen im europdischen Vergleich. Neues
Wissen wird in Osterreich aber relativ selten (iber den Weg von Unternehmens-
griindungen fir Wertschopfung und Problemlésungen relevant gemacht. Dies
betrifft nicht nur universitdare Ausgriindungen, sondern ist ein generelles struk-
turelles Problem der 6sterreichischen Wirtschaft, Giber das schon viel geschrie-
ben wurde (Peneder 2013; Marchart 2013; Gassler und Sellner 2015) und das
prioritdr adressiert werden sollte.

e In Bezug auf die dritte Zieldimension, die Richtung von Forschungsaktivitaten,
ist vorab festzustellen, dass weder die Bekampfung des Klimawandels und die
Bewiltigung der Herausforderungen im Zuge der Digitalisierung, noch weitere
gesellschaftliche Herausforderungen wie z. B. die Bevdlkerungsalterung, rein
durch FTI-Aktivitidten noch durch Osterreich allein gemeistert werden kénnen.
Dennoch ist zu konstatieren, dass bisherige Initiativen in Osterreich, FTI-Aktivi-
taten durch staatliche Férderung oder Anreize bewusst in diese Richtung zu len-
ken, im internationalen Vergleich klein geblieben sind. Ob Osterreich in Zukunft
starker ,,seine” FTI-Aktivitdten in bestimmte Richtungen lenken will, ist nicht zu-
letzt eine politische Entscheidung, die potenzielle Trade-offs berlicksichtigen
muss: wahrend einerseits die Qualitdt der geforderten Forschung leiden kann,
weil die Selektionspools in der wettbewerblichen Forschung bei thematischen
Vorgaben kleiner werden, kdnnten andererseits bewusste industriepolitische
Initiativen und Forschung in diesen Feldern auch zu einer hoheren gesellschaft-
lichen Akzeptanz von FTl insgesamt in Osterreich fiihren.

Im nachsten Kapitel wird diskutiert, welche Hebel sich anbieten wiirden, die Leistungs-
fahigkeit in den drei Dimensionen spezifisch in Hinblick auf die Grundlagenforschung zu
erhohen.
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4 Mogliche Hebel zur Steigerung der Leis-
tungsfahigkeit im FTI-System mit Schwer-
punkt Grundlagenforschung

In den nachsten Unterabschnitten werden jeweils mogliche Hebel zur Steigerung der
Leistungsfahigkeit in den drei Dimensionen Leistung, Wirkung und Richtung diskutiert.

4.1  Qualitat der Forschungsleistung

Als mogliche Hebel fiir die Steigerung der Forschungsleistung werden die Héhe der Fi-
nanzierung, die Art der Mittelvergabe sowie weitere strukturelle Aspekte diskutiert.

4.1.1 Finanzierung

Eine angemessene Finanzierung ist eine wesentliche Voraussetzung fiir eine entspre-
chende Forschungsleistung. Wird in Osterreich ausreichend in Grundlagenforschung in-
vestiert? Die Beantwortung dieser Frage ist nur im Vergleich mit Landern moglich, mit
denen sich Osterreich hinsichtlich seiner wirtschaftlichen Entwicklung insgesamt auf
dhnlichem Niveau befindet. Allerdings ist hier gleich auf die problematische Datenlage
hinzuweisen, die Vergleiche schwierig macht. Im Folgenden werden zwei mogliche Da-
tensatze diskutiert.

Osterreichs Beitrag zur Grundlagenforschung im internationalen Vergleich

Abbildung 3 zeigt anhand des Anteils der Grundlagenforschungsausgaben am BIP, dass
Osterreich zwar nicht die Spitzenwerte der Schweiz (1,41 Prozent) oder Siidkoreas
(0,66 Prozent) erreicht, aber gemeinsam mit Danemark, Frankreich und Israel eine
Gruppe von Landern bildet, die eine Grundlagenforschungsquote von tber 0,5 Prozent
erzielt, deutlich tlber dem Schnitt der EU-24 (0,33 Prozent) und der OECD (0,41 Prozent),
aber auch tiber den USA (0,47 Prozent).” Allerdings leidet die Aussagekraft der F&E-Aus-
gaben nach Forschungsarten unter ihrer fehlenden Erfassung in einigen wichtigen Ver-
gleichslandern, wie z. B. Deutschland, England, den Niederlanden oder Schweden. Die
Abgrenzung der Forschungsarten in Grundlagenforschung, angewandte Forschung und
experimentelle Entwicklung verlauft flieRend und ist nicht immer trennscharf zu bewerk-
stelligen. Nach den Daten der F&E-Erhebung der Statistik Austria sind etwa nur ca.
54 Prozent der F&E-Ausgaben im Hochschulsektor Grundlagenforschungsausgaben (ca.
59 Prozent in Universitdaten ohne Kliniken), 38 Prozent Ausgaben fiir angewandte For-
schung und 9 Prozent flr experimentelle Entwicklung.

7 Abbildung 21 im Anhang zeigt den Verlauf der Grundlagenforschungsquoten tiber die Zeit.
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Abbildung 3: Grundlagenforschungsquoten (in % des BIP) im internationalen Ver-
gleich, 2018
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Die Gesamtausgaben von Hochschulen (inklusive Lehre und aller anderen Aufwandsar-
ten) sind als ein weiteres Finanzierungsmal® weniger anféllig fiir Abgrenzungsprobleme
nach Forschungsarten und werden von den meisten OECD- und EU-Landern der OECD
gemeldet. Um fir die unterschiedliche LandesgrofRe zu kontrollieren, konnen sie der Zahl
der Studierenden gegenilbergestellt werden. Diese Zahlen haben allerdings den Nach-
teil, dass unterschiedliche Sektoren des Hochschulsystems (z. B. Fachhochschulen und
Universitdten) mit unterschiedlichem Verhaltnis zwischen Lehre und Forschung ver-
mischt werden und dass nicht alle Lander Vollzeitdquivalente von Studierenden melden.

In Abbildung 4 situieren sich die 6sterreichischen Hochschulausgaben relativ ident in en-
ger (ISCED 6—-8 — ohne die BHS-Absolventinnen, die auch zu Hochschulabsolventinnen
gezahlt werden) und breiter (ISCED 5-8) Definition mit tiber 18.000 US-Dollar deutlich
Uber dem EU- und OECD-Schnitt (ca. 15.500 US-Dollar), aber teils betrachtlich unter den
Ausgaben der USA (ca. 30.000 US-Dollar), der Schweiz (knapp 28.000 US-Dollar) und des
Vereinigten Konigreichs (knapp 24.000 US-Dollar), jene Lander, die meist die Top-50 der
Universitatsrankings dominieren. Schrankt man die Zahlen nur auf die Universitaten ein,
wiirde Osterreich aufgrund seines sehr groRen universitiren Sektors knapp unter dem
OECD-Schnitt zu liegen kommen. In Osterreich besuchten im Wintersemester 2019 laut
uni:data ca. 72 Prozent der Studierenden eine Universitat und nur 28 Prozent eine Fach-
hochschule. In den Niederlanden ist das Verhaltnis umgekehrt, die aggregierten Hoch-
schulausgaben, die in den Niederlanden mit ca. 19.500 US-Dollar nur relativ gering liber
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den Osterreichischen aggregierten Ausgaben liegen, diirften daher die Ausgaben an den
niederlandischen Universitaten deutlich unterschatzen.

Abbildung 4: Hochschulausgaben gemessen an der Zahl der Studierenden im interna-
tionalen Vergleich; In USS, kaufkraftbereinigt, 2016
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Quellen: OECD Bildung auf einen Blick, Indikator C 1 ,,Gesamtausgaben fiir Bildungseinrichtungen pro vollzeitaquivalen-
tem Bildungsteilnehmer; Janger, Firgo et al., (2017); WIFO-Berechnungen.

Die Berechnung ohne priifungsinaktive Studierende wiirde die Werte fiir Osterreich ent-
sprechend verbessern (Janger, Firgo, Hofmann, Kiigler, et al. 2017); Zahlen auf der Ebene
einzelner Universitaten deuten aber darauf hin, dass diese Verbesserung nicht ausrei-
chen wiirde, die Werte ausgewiesener Universitdten in Europa zu erreichen: Abbildung
5 bringt als Beispiel einzelne Universitaten aus der Schweiz, Danemark, Schweden,
Deutschland und Osterreich. Englische oder amerikanische Forschungsuniversitaten feh-
len hier, wiirden aber noch wesentlich héhere Werte erreichen: So betrugen etwa die
Ausgaben des MIT 2019 3,7 Mrd. US-Dollar bei einer Studierendenzahl von 11.520, wo-
mit sich nicht-kaufkraft-bereinigte Ausgaben pro Studierenden von 321.000 US-Dollar
ergeben wiirden (bei einem Betreuungsverhiltnis fiir Undergraduate-Studierende von
3:1). Siehe dazu auch den Vergleich des Rats fiir Forschung und technologische Entwick-
lung, Rahmenbedingungen an Universitaten (Rat fiir Forschung und technologische Ent-
wicklung 2019b, 23).2

8 Vergleiche auf Basis Ausgaben pro Absolventinnen werden auch immer wieder angeregt, um Vergleiche in der Mittel-
ausstattung zwischen Hochschuleinrichtungen zu erméglichen. Allerdings besteht hier das Problem unterschiedlicher
Studiendauern bei verwandten Studienrichtungen quer tGber die Lander. Wie und welche vorangehenden Studienjahr-
ausgaben welchen Absolventinnenjahrgangen zugeordnet werden, wirft statistische Probleme auf; auch die Frage, wie
die Kosten von Studienabbrecherinnen eingerechnet werden, beziehungsweise wie diese aus den Ausgaben nur fir die
Absolventinnen herausgerechnet werden kdnnten, ist offen.
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Abbildung 5: Universitdtsbudget bzw. -ausgaben relativ zur Zahl der Studierenden,
anhand ausgewdhliter Universitéten; in Euro, kaufkraftbereinigt, 2018
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Quellen: Angaben von ETH Zirich, LMU Minchen (ohne Kliniken), Universitat Zurich, Universitdat Amsterdam, Universi-
tat Kopenhagen, Universitdt Uppsala, Technische Universitat Wien, Universitat Wien; WIFO-Berechnungen.

Fiir die Beantwortung der Frage, ob in Osterreich ausreichend in Grundlagenforschung
investiert wird, sollte jedenfalls aufgrund der statistischen Unscharfen nicht nur die
Grundlagenforschung betrachtet werden, sondern auch die Zahlen der Organisationen,
die diese durchfihren — Hochschulsektor und auch Einrichtungen im Sektor Staat, besser
als die wissenschaftliche Basis des FTI-Systems umschrieben (siehe dazu auch Janger,
Kigler, Reinstaller, und Unterlass 2017). Nach der Grundlagenforschungsquote liegt Os-
terreich in der Spitzengruppe der EU, nur die Schweiz und Siidkorea erreichen wesent-
lich héhere Werte. Bei Hochschulausgaben liegt Osterreich je nach Betrachtungsweise
(Hochschulen gesamt vs. nur Universitdten) und Einrechnung prifungsinaktiver Studie-
render unterdurchschnittlich bis im oberen Mittelfeld, wahrend die Analyse einzelner
Einrichtungen hohe Unterschiede zwischen Osterreichischen Universitaten und Pen-
dants in der Schweiz, Deutschland, Danemark und den Niederlanden aufzeigt.

Méogliche FTl-politische Zielsetzungen

Neben den statistischen Unscharfen hangt die Beantwortung aber auch stark von den
FTl-politischen Zielsetzungen ab — was will Osterreich mit den Investitionen in Grundla-
genforschung beziehungsweise in den Hochschulsektor beziiglich der Forschungsleis-
tung erreichen?
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Die Ausgaben fir die wissenschaftliche Basis des Innovationssystems dirften derzeit
ausreichen, um Osterreichs Position im oberen Mittelfeld oder knapp hinter, aber nicht
in der Spitzengruppe von Innovationsrankings zu erhalten, wobei berlcksichtigt werden
muss, dass Investitionen in F&E derzeit sinkende Ertrage aufweisen —immer mehr Mittel
missen aufgewendet werden, um Wissensfortschritte und technologische Neuerungen
zu erzielen, gerade an der wissenschaftlich-technologischen Frontier (Jones 2009; Bloom
etal. 2017).

Um institutionelle Top-Platzierungen bei internationalen Forschungsleistungsrankings
zu erreichen, reichen auch bei erwiesener Exzellenz einzelner Forschungsgruppen an
Universitaten die Ausgaben auf Ebene gesamter Universitaten derzeit nicht aus, eventu-
ell mit Ausnahme der auReruniversitdaren Forschungseinrichtung IST Austria, das aber
aufgrund seiner noch geringen GrolRRe in den meisten Standardrankings nicht aufscheint.

Ist Spitzengrundlagenforschung in Osterreich (iberhaupt notwendig? Nur wegen der For-
schungsleistung oder wegen des akademischen Prestiges an sich ware eine Erhohung
der Finanzierung diskussionswiirdig. Zahlreiche Studien und Beispiele zeigen aber die
Wechselbeziehungen zwischen hoher Forschungsleistung und ihrer wirtschaftlichen und
gesellschaftlichen Wirkung, der zweiten Leistungsdimension im FTI-System. Die Leucht-
turmfunktion von Spitzenforschungseinrichtungen geht einher mit der Attraktion von
Spitzenkraften, Unternehmensforschungszentralen, mit universitaren Ausgriindungen —
sie strahlt in der Regel ins gesamte wirtschaftliche und gesellschaftliche umliegende
Okosystem aus (siehe Janger, Firgo, et al. 2017 fiir zahlreiche Quellen und Beispiele).’

Zusatzlich unternehmen zahlreiche Lander groRe Anstrengungen, ihre Wissenschaftssys-
teme zu verbessern. Chinesische Universitaten verbessern sich etwa beziglich des An-
teils an hochzitierten Publikationen an all ihren Publikationen rasant — so steigerte die
Universitat Hunan ihren Anteil laut Leiden-Ranking innerhalb des Zeitraums 2006/9 bis
2014/7 von 8,2 Prozent auf 14,3 Prozent (Rang 79 weltweit; im Vergleich entwickelte
sich die Universitat Wien von 10,7 auf 12,8 Prozent (Rang 149) und wurde damit von der
Universitdt Hunan in diesem Zeitraum (iberholt. Ein ahnlicher Fall findet sich in Singapur
(Nanyang Technological University, von 9,8 auf 15,5 Prozent).

Wenn eine deutliche Verbesserung der Forschungsleistung in Osterreich angestrebt
wird, die etwa zusatzlich zum IST Austria auch zwei bis drei Universitaten auf die Ebene
internationaler Spitzeneinrichtungen wie z. B. der ETH Zirich bringen will, werden auf-

s Am einfachsten fassen es Harari, Kiibler, und Markl (2006, 4) zusammen: ,Scientific research has always been a re-
warding intellectual activity. But in the last few decades, scientific knowledge has also become a leading economic as-
set. Today, sustainable human development depends on a successful research program, starting with a top quality
effort in basic science.”
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grund der GréRe des universitiren Sektors in Osterreich gleichmiRige Leistungssteige-
rungen quer Uber alle Hochschuleinrichtungen durch ebenso gleichmaRige Finanzie-
rungssteigerungen finanziell sehr aufwéandig sein. Allokationsmechanismen, die
zusatzliche Mittel, die Gber eine lbliche nominelle Steigerung hinausgehen auf wenige
Einrichtungen konzentrieren (siehe Kapitel 4.1.2), begrenzen den Finanzierungsauf-
wand, ebenso wie eine Anderung der GréRenverhiltnisse zwischen universitdrem und
Fachhochschulsektor. Helfen wiirde auch eine Verbreiterung der Finanzierung der Hoch-
schulen analog zum EU- und OECD-Schnitt auf mehr private Finanzierungsquellen, da-
runter Mazenatentum, Alumnispenden, ein System riickzahlbarer Bildungskredite etc.
(siehe Janger et al. 2012). In anderen Landern, nicht nur in den USA, auch etwa in
Deutschland, ist die Vielfalt der Finanzierungslandschaft hoher, etwa durch die Rolle pri-
vater Stiftungen wie der Volkswagen Stiftung.

4.1.2  Allokationsmechanismen der Finanzierung der Grundlagenfor-
schung

Wadhrend eine ausreichende Finanzierung zur Erreichung und Beibehaltung von hoher
wissenschaftlicher Qualitat in der Grundlagenforschung unumganglich ist, ist es nicht
der einzige Hebel, der in der FTI-Politik zur Verfligung steht, um eine Leistungssteigerung
in der Grundlagenforschung zu erzielen. Leistung driickt sich schlielich in der Qualitat
der konkreten Grundlagenforschung aus (Musselin 2018). Qualitat in Form von Spitzen-
forschung, welche zu international anerkannten Ergebnissen und neuen wissenschaftli-
chen Erkenntnissen flihrt, wird nicht ausschlielRlich iber mehr Geld erreicht. Wesentlich
ist auch, nach welchen Prinzipien dieses Geld verteilt wird. Somit sind auch die spezifi-
schen Allokationsmechanismen entscheidend, nach denen die staatliche Finanzierung
der Grundlagenforschung erfolgt. Hier liegen zwischen den einzelnen Innovationssyste-
men deutliche Unterschiede vor; im Folgenden werden die wichtigsten Charakteristika
der Grundlagenforschungsfinanzierung in Osterreich dargestellt, bevor mégliche Ande-
rungen in den derzeitigen Allokationsmechanismen fiir eine Steigerung der Forschungs-
leistung skizziert werden.

Charakteristika der Grundlagenforschungsfinanzierung in Osterreich

Die Frage, wer die in Osterreich durchgefiihrte Grundlagenforschung finanziert, ist nicht
mithilfe der F&E-Erhebung der Statistik Austria zu beantworten, nachdem Daten fiir For-
schungsarten nur fir die Durchfiihrungssektoren Hochschulen (Anteil an gesamter
Grundlagenforschung 2017 laut Statistik Austria: 68 Prozent), Unternehmen (19 Pro-
zent), Staat (12 Prozent) und privater gemeinnitziger Sektor (0,4 Prozent) vorliegen,
aber nicht nach Finanzierungssektor beziehungsweise -einrichtungen. Daher kdnnen nur
mittels Annahmen auf Basis von Expertinneneinschatzungen beziehungsweise Informa-
tionen aus Studien grobe GréRenordnungen vorgeschlagen werden. Eine Verifikation

23



IHS —Jiirgen Janger, Thomas Kénig | Grundlagenforschung

dieser Daten musste im Prinzip auf Basis von Mikrodaten der einzelnen Forschungspro-
jekte durchgefiihrt werden, in denen die Projektleiterinnen die Forschungsart charakte-

risieren.

Bei aller Vorsicht, die man diesen Annahmen entgegenbringen muss, ist eines jedenfalls
unbestritten: die Basisfinanzierung seitens des Bundes in den beiden Sektoren Hoch-
schulen und Staat stellt die bei weitem wichtigste Finanzierungsquelle dar; fur die
Grundlagenforschung insbesondere an Hochschulen sind der FWF und die EU die beiden
grolRten Quellen von projektbasierter Forschungsforderung (Abbildung 6). Im Zeitverlauf
zeigen sich bei den drei grolRen Finanzierungsquellen Bund (iber Basisfinanzierung, FWF
und EU keine groRen anteilsmaRigen Verdnderungen (Abbildung 23 im Anhang). Insge-
samt bleibt ein nicht zugeordneter Rest von 6 Prozent. Im Vergleich mit der Finanzierung
der gesamten F&E in Osterreich (Abbildung 7) tritt die jedenfalls wesentlich héhere 6f-
fentliche Finanzierung der Grundlagenforschung gegeniiber der gesamten F&E in den
Vordergrund.

Abbildung 6: Quellen der Grundlagenforschungsfinanzierung (1.983 Mio. €) in Oster-
reich, 2017, auf Basis von Annahmen

B Basisfinanzierung Hochschulen /
Sektor Staat

W FWF

BEU
FFG

B Forschungspramie

B Unternehmen

Quellen: fur die gesamte F&E-Finanzierung: Statistik Austria (F&E-Erhebung), Globalschatzung, FWF-Jahresberichte,
FFG; Anteil der Grundlagenforschung auf Basis der Einschatzung der beiden Autoren wie ausgefiihrt in Anhang 7.2.1.
Wir bedanken uns fir Daten der FFG und Diskussionen mit Leonhard Jorg sowie Josef Sackl.
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Abbildung 7: Finanzierungsquellen der gesamten F&E-Ausgaben in Osterreich
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Quelle: Statistik Austria (F&E-Erhebung).

Das Bild der Dominanz der Basis- beziehungsweise institutionellen Finanzierung zeigt
sich durch vorliegende Daten der Statistik Austria zur Verteilung der 6ffentlichen direk-
ten Bundesausgaben fiir FTI Gbrigens fir alle Forschungsarten, nicht nur die Grundlagen-
forschung (Abbildung 8). Es zeigt sich damit ein relativ hoher Anteil von
Basisfinanzierung — nicht projektbezogener Finanzierung — sowohl im Unternehmens-
(Uber die indirekte Forderung, die Forschungspramie) als auch im Hochschulsektor (Gber
die institutionelle Finanzierung durch die Leistungsvereinbarungen). Das bedeutet, dass
ein relativ geringer Anteil Gber Projektantrage vergeben wird, die aufgrund ihrer (wis-
senschaftlichen) Qualitdt bewertet werden. Uber die Zeit ist der Anteil der indirekten
Finanzierung leicht gestiegen (2011-2017: +6 Prozentpunkte), wahrend jener der insti-
tutionellen (-3 Prozentpunkte) und der Projektfinanzierung (-3 Prozentpunkte) leicht ge-
sunken ist.
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Abbildung 8: Verteilung der F&E-Finanzierung des Bundes nach Férderarten, 2017

H Institutionelle Finanzierung B Projektfinanzierung M Indirekte Finanzierung

Quelle: Statistik Austria; Daten zur indirekten Finanzierung von den Autoren ergénzt.

In der Grundlagenforschung gilt die wettbewerbliche Forderung in Form von Projektfi-
nanzierung seit langem als wesentliches Instrument fiir eine qualitdtsorientierte Spitzen-
forschung, die in der Regel durch staatliche Agenturen (Fonds) organisiert und
,orchestriert” wird (Rip 1994) — in Osterreich ist das vornehmlich der FWF. Um naher
beurteilen zu kénnen, wie in Osterreich Grundlagenforschung finanziert wird, kann man
zunachst vergleichend die verfiigbaren Finanzmittel zwischen verschiedenen nationalen
Fonds analysieren. Die folgenden Angaben zum FWF stammen aus einem internationa-
len Vergleich des Fonds zur Forderung der Grundlagenforschung (Janger, Schmidt, und
Strauss 2019; Janger 2019).

In einem Vergleich mit den Fonds zur Forderung der Grundlagenforschung der USA (NSF
und NIH), Deutschlands (DFG), der Niederlande (NWO), der Schweiz (SNF) sowie des Ver-
einigten Konigreichs (UKRI beziehungsweise die sieben Teilorganisationen) wird dabei
das oft geduBerte geringe Volumen der wettbewerblichen (projektbasierten) Finanzie-
rung der Grundlagenforschung in Osterreich bestatigt. Sowohl relativ zur Bevélkerung
(Abbildung 9)° als auch als Anteil an den F&E-Ausgaben im Hochschulsektor (HERD; Ab-
bildung 10) zeigt sich in Osterreich im Vergleich mit den anderen Landern das niedrigste
Niveau.

10 pabei ist die Finanzierungsstruktur der Fonds ebenfalls zu beriicksichtigen. Blickt man nur auf die Bundesmittel, die
etwa der Deutschen Forschungsgemeinschaft (DFG) im Jahr 2019 fir Forschungsforderung zur Verfigung standen (nam-
lich 2.333,10 Mio. €), so entspricht dies ungefahr 10:1 der Summe, die der FWF im selben Jahr als Neubewilligungs-
summe ausschiitten konnte (namlich 237,4 Mio. €). Allerdings stehen der DFG neben den Zuwendungen des Bundes
auch erhebliche andere Mittel zur Verfligung, insbesondere von den deutschen Landern in Hohe von 992,97 Mio. € so-
wie sonstige Ertrage in Hohe von 39,31 Mio. €.
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Abbildung 9: Jéhrliche Gesamtfinanzierung durch Fonds im Verhdiltnis zur Bevélke-
rung, in USD KKP pro Bevélkerung, 1997-2016
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Quelle: Janger, Schmidt, und Strauss (2019).

Solche Unterschiede mogen prinzipiell auch durch unterschiedliche Portfolios zustande
kommen, wenn etwa unterschiedliche Schwerpunkte in den einzelnen Forderprogram-
men eines Fonds bestehen. In allen Fonds ist aber die klassische Einzelprojektforderung
die Programmlinie mit dem hochsten Anteil an der Gesamtausschittung und auch im
Vergleich nur dieser einen Programmlinie zeigt sich das gleiche Bild einer niedrigen Fi-
nanzierung in Osterreich tiber diesen Allokationsmechanismus.

Abbildung 10: Jdhrliche Gesamtfinanzierung durch Fonds im Verhéiltnis zu HERD,
1997-2016
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Quelle: Janger, Schmidt, und Strauss (2019).
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Nicht nur das Volumen, welches dem FWF fiir wettbewerbliche Grundlagenforschungs-
forderung zur Verfligung stellt, ist ein Kriterium. Daneben sind auch die Modalitaten der
Mittelallokation bei projektbasierter Grundlagenforschungsférderung entscheidend, um
ein besonders hohes MaR an Qualitdt in den geférderten Forschungsprojekten zu errei-
chen (Heinze 2008; Langfeldt und Scordato 2016). Die FWF-Einzelférderung zeigt sich im
Vergleich (Abbildung 11) als von geringen LosgréfRen, einer relativ kurzen Laufzeit, einer
durchschnittlichen (Median) beziehungsweise unterdurchschnittlichen (Mittelwert) Er-
folgsquote (geschuldet dem geringen Gesamtbudget) und eines hohen Anteils an the-
menoffenen Forderungen gepragt. Die geringeren LosgrofRen diirften aber die
Erfolgsquoten im Vergleich relativ hoch gehalten haben (mit geringeren LosgréoRen kon-
nen mehr Projekte finanziert werden, trotz eines insgesamt niedrigen Ausschittungsvo-
lumens Gber die Zeit (Abbildung 12).

Abbildung 11: Ausgewdihlte Eigenschaften, Einzelprojektférderung, 2017

Max. LosgréRe 0,4 Mio. € _ unlimited
(FWF) (mehrere Fonds)

0,28 Mio. € 0,98 Mio. €
(SNSF) (EPSRC)

Projektdauer 3 Jahre _ 6 Jahre
(DFG) (NwO)
19% 48%
Erolgsquote N
gsd (NIH) (SNSF)
| o I ...
Anteil Bottom-up (ESRC) (mehrere Fonds)

Quelle: Janger, Schmidt, und Strauss (2019). Wenn nicht extra ausgewiesen, ist der FWF durch den schwarzen senkrech-
ten Strich innerhalb der roten Balken gekennzeichnet.

LosgrofRe (statistisch)

Der Vergleich mit anderen Fonds legt nahe, dass das Forderdesign des FWF stark auf
junge Wissenschafterlnnen zugeschnitten ist, was unter anderem einer Kompensation
von befristeten Karriereperspektiven an den Universitdten geschuldet sein dirfte: die
eben schon erwahnten kurzen Laufzeiten und geringen LosgréRen sind insbesondere fir
etablierte Wissenschafterlnnen weniger attraktiv. Hinzu kommt, dass ein FWF-Grant es
einer Projektleiterin beziehungsweise einem Projektleiter nicht erlaubt, sich von Lehre
freizukaufen. Selbst wenn also das Volumen des FWF erhdht werden wiirde, bedeutet
das noch nicht unbedingt, dass die Maoglichkeiten fir etablierte Wissenschafterinnen,
sich (selbst) in Spitzengrundlagenforschung zu engagieren, steigen wiirden (z. B. etwa
durch eine auf die Projektlaufzeit begrenzte Anpassung von Lehraufgaben).
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Abbildung 12: Erfolgsquoten in der Einzelprojektforderung, 1997-2017
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Quellen: Janger, Schmidt, und Strauss (2019); IHS Berechnungen.

Die Programmlinien der verschiedenen Fonds unterscheiden sich zudem darin, welche
Kosten sie riickerstatten (Tabelle 1). Wahrend die angelsédchsischen Fonds die Léhne der
Forschungsgruppenleiterinnen (,,Principal Investigators“) auch rickerstatten, trifft dies
auf die kontinentaleuropéischen Fonds nicht zu. Indirekte Projektkosten (Overheads wie
z. B. die Nutzung der IT-Infrastruktur, zusatzliche Labors, Raume etc.) werden in unter-
schiedlichem AusmaR in allen Landern bis auf Osterreich und die Niederlande finanziert
(Abbildung 13). Das bedeutet, dass ein FWF-Grant im institutionellen Umfeld einer For-
scherin beziehungsweise eines Forschers flr diese/n zu zusatzlichem administrativem
Aufwand fiihren kann, weil in der Regel um zusatzliche Ressourcen (etwa Biiros, IT-Aus-
stattung) von der entsprechenden Forschungseinrichtung angesucht werden muss. Auf
Ebene der Forschungseinrichtung missen die indirekten Projektkosten aus anderen
Budgets finanziert werden, wodurch beim FWF erfolgreiche Forschungsgruppen institu-
tionelle Ressourcen binden, die aus anderen Quellen gedeckt werden missen.

Wie oben gezeigt, flieSt der groRte Teil der staatlichen Finanzierung von Grundlagenfor-
schung in Osterreich iiber die Basisfinanzierung an die Hochschulen. Seit dem Universi-
tatsgesetz 2002 wurde dabei das Instrument der (dreijahrigen) Leistungsvereinbarungen
geschaffen.!! Eine qualitatsorientierte Beanreizung von Forschung (in Form von Ex-post-
Indikatoren) ist dabei allerdings nur in sehr kleinem Anteil vorgesehen. Immerhin hat
sich der wettbewerblich zugeteilte Betrag gegeniliber der letzten Leistungsvereinba-
rungsperiode (2016—-18) in der aktuellen Periode beinahe verdoppelt. Laut Analyse des

1 \m Bereich der auReruniversitiren Forschung gelten inzwischen groRteils ebenfalls Leistungsvereinbarungen, die
durch das neue Forschungsrahmengesetz vereinheitlicht werden sollen.
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Osterreichischen Wissenschaftsrats sind in der aktuellen Periode der Leistungsvereinba-
rungen 2019-21 rund 6,4 Prozent des indikatorbezogenen Anteils des Gesamtbudgets
der Hochschulen wettbewerbsbasiert (dies inkludiert gleichermalRen Lehre und For-
schung) (Osterreichischer Wissenschaftsrat 2020, 54).%2

Tabelle 1: Erstattungsféihige Kosten in der Standard-Einzelprojektférderung, 2017

Land AT CH DE NL UK us
Fonds FWF SNSF DFG  NWO  UKRI NIH NSF

Lohne Personal
Materialaufwand

Mobilitat

Ausgaben von Dritten -

Open-Access-Publikationen

Administrative/indirekte Kosten -

Quelle: Janger, Schmidt, und Strauss (2019).

Legende: rosa: wird erstattet; grau: wird nicht erstattet. Anmerkungen: Lohne Projektleiterinnen bezieht sich auf lei-
tende, i. d. R. fest angestellte Forscherinnen. L6hne Personal bezieht sich auf wissenschaftliches bzw. technisches Pro-
jektpersonal. Open-Access-Publikationen bezieht sich auf Kosten (wie Article Processing Charges) bei Publikation von
Projektergebnissen bei akademischen Verlagen.

Zusammenfassend ist die Basisfinanzierung beziehungsweise institutionelle Finanzie-
rung in Osterreich im Vergleich zur projektbasierten oder wettbewerblichen Finanzie-
rung von Grundlagenforschung hoch. Nicht nur anteilig an der gesamten Finanzierung,
auch in absoluten Zahlen ist das Volumen der projektbasierten Finanzierung niedrig. Zu-
satzlich unterscheidet sich die spezifische Programmlinie Einzelprojektférderung des
FWEF in einigen Charakteristika des Forderdesigns von der Einzelprojektférderung in den
angesprochenen Vergleichslandern, wie etwa hinsichtlich LosgroRRe, Laufzeit und Art von
Kostenerstattung (z. B. Overheads, Lohne von Forschungsgruppenleiterinnen).

12 Dies dirfte grob rund 420 Mio. € tber die drei Jahre der Laufzeit der Leistungsvereinbarungsperiode bedeuten; unter
der Annahme, dass rund die Halfte davon fir Forschung gedacht ist, sind das rund 70 Mio. € pro Jahr. Extrapoliert man
aus zwei aktuellen Leistungsvereinbarungen (Universitat Graz und TU Graz), welche eine Vorabschatzung der wettbe-
werbsorientierten Budgetmittel nach den vier Indikatoren aufschliisseln, den Anteil der erwarteten Mittel aus dem Teil-
betrag Forschung und rechnet diesen auf die gesamten 420 Mio. € an, so kommt man auf knapp 100 Mio. € pro Jahr, die
wettbewerblich-indikatorbasiert fiir erfolgreiche Forschungsleistungen ausgeschittet werden.

Laut Auskunft des BMBWEF betragt die Gesamtsumme des indikatorbezogenen Budgets der Universitaten 6,1 Mrd. €,
davon sind 447 Mio. € wettbewerblich vergeben (Sub-Elemente 273 Mio. € Forschung und Entwicklung und Erschlie-
Bung der Kiinste, 124 Mio. € Lehre, 50 Mio. € Ausschreibung Projektmittel Lehre/Verwaltung), macht rund 7,3 Prozent.
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Abbildung 13: Anteil der indirekten Kosten/Overheads im Verhdltnis zu den direkten
Kosten, 2017

0 0,2 0,4 0,6 0,8 1

Quelle: Janger, Schmidt, und Strauss (2019).
Maogliche Allokationsmechanismen fiir eine Steigerung der Forschungsleistung

Wenn die Bundesregierung also die Leistung im Bereich der Grundlagenforschung anhe-
ben will, so ware grundsatzlich darauf zu achten, anteilsmaRig mehr Geld Gber Mecha-
nismen zu verteilen, die nach Forschungsqualitat differenzieren kbnnen. Grundsatzlich
gibt es hier zwei Mechanismen, einerseits die ex ante wettbewerbliche Projektfinanzie-
rung Uber die Bewertung von Antrdagen mittels Peer Review, andererseits die Zuweisung
der Basisfinanzierung aufgrund einer Ex-post-Bewertung von Forschungsleistung (For-
schungsevaluierungen z. B. durch Peer Panels oder bibliometrische Indikatoren). Beide
Mechanismen sind derzeit in Osterreich gering ausgepragt.

Am schnellsten (und einfachsten) ware wohl angesichts der beschriebenen Charakteris-
tika eine Erhohung der Mittel fiir die projektbasierte Grundlagenforschungsférderung
moglich (fir eine ausfiihrlichere Argumentation siehe Janger 2019). Projektbasierte
Grundlagenforschung ist nicht zuletzt deshalb ein weithin anerkannter Garant fir quali-
tatsvolle Forschungsforderung, weil die Ressourcenallokation ex ante (via Peer Review)
gepruft wird, und zwar in Hinblick auf die drei maRRgeblichen wissenschaftlichen Kriterien
der Qualitat, der Machbarkeit und des Versprechens eines Projektvorhabens. Dafiir sind
einige spezifische Bedingungen zu erfiillen, welche in den meisten Landern durch spezi-
alisierte Forderagenturen (Fonds) als ,,Boundary Organisations” sichergestellt werden,
die zwischen Wissenschaft und Politik angesiedelt sind und fiir die Vermittlung zwischen
diesen beiden Bereichen entsprechende Expertise aufbauen (Guston 2000; Konig 2015)
—in Osterreich kommt diese Rolle vornehmlich dem FWF zu.
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Dem FWEF steht jedoch sowohl im Vergleich zu anderen Landern als auch im Verhaltnis
zur Basisfinanzierung der Hochschulen (und der auRReruniversitdren Forschung) ein ge-
ringes Volumen zur Allokation zur Verfiigung. Dazu kommt, dass es in Osterreich nur
wenige andere Finanzierungsquellen fiir projektbasierte Grundlagenforschung gibt.'3
Bei einer Erhohung der Dotierung des FWF ware darauf zu achten, dass die Einzelpro-
jektforderung (als dem traditionell wichtigsten Férderprogramm des FWF) dahingehend
angepasst wird, dass mehr Anreize fir arrivierte Forscherlnnen geboten werden, etwa
durch héhere LosgroRen und ldngere Laufzeiten, Ubernahme von Overhead-Kosten so-
wie Finanzierung einer Vertretung fir die Lehre im international tGblichen Rahmen.

Dies wirde auch ein sogenanntes Venture-Capital-Modell der Forschung ermdglichen
(Janger 2016, Stephan 2012), wie insbesondere in den USA praktiziert: jingere Wissen-
schafterinnen, die meist noch wenig Erfahrung mit Forschungsantrdagen haben, werden
zu Beginn ihrer Karriere (vor ihrer Tenure-Evaluierung) durch universitatsinterne Mittel
in ihrer Forschung unterstiitzt. Sind sie erfolgreich, finanzieren sie sich zusehends tber
externe Projektantrage, die Giber Overheads und Lehrvertretungsfinanzierungen der For-
schungseinrichtung wieder finanziellen Spielraum geben, erneut junge Wissenschafte-
rinnen einzustellen und damit auch dynamisch in neuen Forschungsfeldern wachsen zu
kénnen. Derzeit ist die Situation in Osterreich fast umgekehrt — beim FWF erfolgreiche
Gruppen missen bezuschusst werden, die Forschungseinrichtungen missen die indirek-
ten Kosten aus anderen Quellen bedecken. Aufgrund des insgesamt geringen Anteils des
FWEF ist dies meist machbar, aber wenn FWF-Forderung als Anteil der Forschungsfinan-
zierung steigen wiirde, konnte dies zu Ressourcenkonflikten an Forschungseinrichtun-
gen flihren anstatt zu dynamischen Wachstumsmoglichkeiten in der exzellenten
Forschung.

Eine diesbeziigliche Reform der Einzelprojektférderung ware schon per se eine ,Exzel-
lenzinitiative”. Dies schliet nicht zuséatzliche Initiativen zur qualitatsorientierten Leis-
tungssteigerung der Grundlagenforschung in Osterreich aus, wie die schon mehrfach
angekiindigte, bislang aber nicht realisierte , Exzellenzinitiative” auf Vorschlag des FWF.
Mogliche Nachteile eines verstarkten Anteils von Forschungsfinanzierung liber projekt-
basierte Férderung kdnnen Antragsaufwand und Risikoaversion sein; diese werden aber
insbesondere bei niedrigen Erfolgsquoten schlagend. Eine Erhéhung der Mittel des FWF
ware deshalb aber allein schon durch die steigende Zahl der Professorinnen notwendig,
die gegenwirtig in Osterreich aufgrund der im Wege der Leistungsvereinbarungen ge-
stiegenen Mittel stattfindet (und auch gefordert wird, um die Mittel zu erhalten).

13 Kleinere Akteurlnnen (hinsichtlich ihrer Allokationsvolumina) sind der auf Wien beschrankte WWTF und der nunmehr
hauptsachlich auf wirtschaftswissenschaftliche Forschungsforderung fokussierte Jubilaumsfonds der OeNB.
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In Hinblick auf die Basisforderung, die den 6ffentlichen Universitdten im Rahmen der
Leistungsvereinbarungen zukommen, erschiene eine Reform des Instruments der Leis-
tungsvereinbarungen mit den Universitdten in Hinblick auf eine Verlagerung der Mittel-
allokation nach starker wettbewerblichen Verfahren (starkere Verteilung nach Ex-post-
Forschungsevaluierung, statt etwa nach der Zahl der Wissenschafterlnnen) zwar grund-
satzlich moglich. Eine Reform waére aber sicher nicht unmittelbar umsetzbar, nicht zu-
letzt, weil das Instrument in Vorbereitung der aktuellen Periode eben erst neu geregelt
wurde (Osterreichischer Wissenschaftsrat 2020; Bundesministerien 2019, 71 und 122),
und abzuwarten gilt, wie sich die nunmehr vorgesehene Verwendung von (wenigen) In-
dikatoren in der Allokation ex post etablieren wird. Ein solches indikatoren-basiertes Ele-
ment der wettbewerblichen Mittelverteilung scheint angesichts der verhaltnismaRig
geringen Dotierung als gerechtfertigt; ein systematisches Evaluierungsverfahren zu
etablieren dagegen ware aufwandig und wiirde eine detaillierte Analyse und Vorberei-
tung voraussetzen, bevor sie implementiert werden kdnnte (zur Diskussion dieser The-
matik im britischen Kontext siehe den Bericht von Wilsdon et al. 2015).

4.1.3  Strukturelle Aspekte zur Leistungssteigerung aulderhalb der Fi-
nanzierung

Ahnlich wie fiir die Modalititen der Mittelallokation sind auch noch strukturelle Aspekte
des Osterreichischen FTI-Systems in Hinblick auf eine mégliche Steigerung der Leistung
der Grundlagenforschung zu beleuchten. Dabei kénnen folgende Bereiche unterschie-
den werden: Karriere- und Ausbildungsstrukturen fiir das wissenschaftliche Personal so-
wie systemische Aspekte in der Osterreichischen Grundlagenforschungs- und
Hochschullandschaft.

Personal

Die zentralen Tragerinnen der Forschung sind die Wissenschafterlnnen selbst; zum groR-
ten Teil sind diese an den staatlichen Hochschulen angestellt. Zwei moégliche Hebel fir
eine Unterstltzung ihrer Forschungsleistung (oder fir eine Steigerung der internationa-
len Attraktivitit Osterreichs) sind ein noch breiterer Einsatz von Tenure-Track-Stellen
anstatt befristeter Vertrage fir Wissenschafterlnnen am Anfang ihrer Karriere (Pechar
2017). Das osterreichische Tenure-Track-Modell wird nicht flichendeckend eingesetzt
und weist auch gegenliber internationaler Best Practice Besonderheiten auf; z. B. wer-
den auch positiv Evaluierte nicht automatisch auch Professorin. Zudem erhalten auf Ten-
ure-Track-Stellen Berufene nach einer positiven Evaluierung nicht automatisch die
gleiche (Personal-)Ausstattung wie auf Professorinnen-Stellen Berufene. Trotzdem stellt
das Osterreichische Tenure-Track-Modell eine deutliche Verbesserung der bisherigen
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Karrierestrukturen an den Universitaten dar, weil es die Moglichkeit zur leistungsbasier-
ten Qualifizierung fir eine Professorlnnen-Stelle vorsieht.

Eine weitere wichtige Mallnahme ware, den in den letzten Jahren erfolgten Aufbau von
strukturierten Doktoratsprogrammen beziehungsweise Doktoratsschulen an den Uni-
versitaten flaichendeckend auszubauen und dabei insbesondere dafiir zu sorgen, dass
ein grolRerer Anteil des wissenschaftlichen Nachwuchses im Rahmen von mehrjahrigen
Anstellungsverhaltnissen eingebunden ist (Rat fir Forschung und technologische Ent-
wicklung 2019a). Nur so kann eine systematische und professionelle Betreuung ange-
hender Wissenschafterlnnen geleistet werden, die viele Vorteile gegeniiber dem
klassischen Lehrlings-Meister-Modell bietet (Pechar, Campbell, und Brechelmacher
2008; Mitterauer, Hertlein, und Konig 2008).

Systemische Aspekte

Systemische Aspekte betreffen sowohl die Wechselwirkungen zwischen Lehre und For-
schung an den Universitaten, die Wechselwirkungen zwischen Universitdten und Fach-
hochschulen und auch zwischen Universitditen und anderen aulReruniversitdren
Forschungseinrichtungen.

An einigen Universitaten binden hohe Studierendenzahlen die Kapazitat der Forschen-
den; eine Reduktion des Lehraufwands auf im internationalen Bereich (oder bei erfolg-
reichen Landern) Ubliche Niveaus etwa durch ein Studienzugangsmanagement kdnnte
zusatzliche Kapazitaten fur die Forschung freimachen. Nachdem eine weitere Steigerung
von Hochschulqualifizierten aber tiberaus sinnvoll ist, mlsste das Hochschulsystem an
anderen Stellen expandieren — ein Ausbau des FH-Sektors ware 6konomisch giinstiger,
da der Lehranteil der Unterrichtenden dort wesentlich hoher ist (oder sein sollte) als an
Universitaten und somit pro Studierenden weniger Gelder fiir Forschung anfallen wiir-
den.

Weitere systemische Aspekte betreffen die Frage des Verhaltnisses zwischen Universi-
taten und auReruniversitaren Forschungseinrichtungen. Mit dem IST Austria wurde ein
Grundlagenforschungsinstitut nach internationaler Best Practice aufgesetzt, das es bei
weiterem Wachstum mit hoher Wahrscheinlichkeit in die Topplatzierungen von
Standardrankings schaffen wird. Abseits der Frage der Finanzierung hat das IST einige
Strukturen nach internationalem Vorbild ibernommen, etwa sein Tenure-Track-Modell,
seine Doktoratsschule oder die starke Betonung der Einwerbung von Drittmitteln als An-
forderung an die Wissenschafterlnnen. Damit Gsterreichische Universitaten diese Struk-
turen imitieren konnen, waren (abseits der Frage der Finanzierung) aber teils
Gesetzesanderungen notig, etwa hinsichtlich der Karrierestrukturen. Mit Bezug auf
Drittmittel ist aber zu beachten, dass die Bedeutung von Drittmitteln tGber die Disziplinen
stark variiert und die naturwissenschaftliche Ausrichtung des IST hier gegeniiber etwa
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starker geisteswissenschaftlich orientierten Einrichtungen eine strukturell bedingte ho-
here Drittmittelintensitat nach sich zieht.

Daneben existieren einige exzellente kleinere Forschungseinrichtungen der OAW, wie
das IMBA oder das CEMM, die nicht Teil von Universitdten sind und deren Forschungs-
leistung daher auch nicht in die Rankings dieser Universitaten einfliet. Als auReruniver-
sitdre Forschungseinrichtung entfallt der Lehraufwand; eine Voraussetzung fir die
Integration solcher Einrichtung in Universitaten, um etwa von Synergien zu profitieren
oder auch von interdisziplinaren Kooperationen, ware aber wie oben beschrieben eine
Neuregelung der Lehraufgaben an Universitaten. SchlieBlich wird immer wieder lber die
Fusion von Universititen in Osterreich diskutiert (Polt et al. 2015). Eine Fusion etwa der
Medizin- und Volluniversitaten wiirde nicht direkt eine Leistungssteigerung bringen; in-
direkt kdnnten aber diese fusionierten Einrichtungen international sichtbarer sein und
daher Vorteile in der Rekrutierung erhalten.

Abbildung 14 fasst die unterschiedlichen Hebel zur Leistungssteigerung zusammen, un-
ter der Annahme, dass die Zielsetzung der FTI-Politik eine Steigerung der Forschungsleis-
tung nicht quer Uber alle Grundlagenforschungseinrichtungen, sondern eine Auswahl an
Einrichtungen betrifft, die sich entsprechend starker steigern kénnen.

Abbildung 14: Mégliche Mafinahmen fiir die Steigerung der Forschungsleistung

Zielsetzung — Steigerung Forschungsqualitat in wenigen Einrichtungen
fiir internationale Sichtbarkeit

74 N

Finanzierung: Signifikante Erhéhung der Mittel Giber Ex-ante- oder Ex-
post-Allokationsmechanismen, die Forschungsqualitat beurteilen
konnen (Erhéhung des Anteils an gesamter Grundlagenforschung)

Faktoren auRerhalb der Finanzierung: z. B. attraktive
Karrierewege, Forschungsorganisation, strukturierte
Doktoratsprogramme, Balance Lehre-Forschung, Fusion
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Quelle: Janger (2019).
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4.2  Wirkung der Grundlagenforschung steigern

In der Grundlagenforschung entsteht nicht nur neues (kodifiziertes und stilles) Wissen,
sondern die Forscherlnnen eignen sich auch neue Fahigkeiten an, z. B. in der Doktorats-
ausbildung, aber auch spater. Dieses Wissen und diese Fahigkeiten kdnnen Uber viele
Kanale ihren Weg zu Anwendungen in Wirtschaft und Gesellschaft fiihren, z. B. durch
Erfindungen, die zu neuen Produkten fihren (und damit zu Wirtschaftswachstum) oder
zu Problemldsungen fir aktuelle Herausforderungen wie den Klimawandel. Eine detail-
lierte Darstellung dieser unterschiedlichen Moglichkeiten findet sich in Janger, Firgo,
Hofmann, Kigler, et al. (2017). Abbildung 15 zeigt eine schematische Darstellung, wo
FTI-politisch potenziell angesetzt werden kann, um die Wirkungen der in der Grundla-
genforschung entstehenden Wissensbestande und Fahigkeiten zu steigern.

Schon in der Forderung der Forschung selbst kann Gber thematische Schwerpunktset-
zungen und Forderkriterien versucht werden, Wirkungsaspekte zu adressieren; auch
Uiber Doktoratsschulen, die dem Verstandnis der Autoren nach Bestandteil der Grundla-
genforschung sind, konnen Fahigkeiten bewusst vermittelt werden, die Doktorandinnen
dabei helfen, ihre Kenntnisse und Fahigkeiten spater in Wirtschaft und Gesellschaft an-
wenden zu kdnnen.

Das neu geschaffene Wissen beziehungsweise die Fahigkeiten kdnnen dann Gber unter-
schiedliche Kanale wirtschaftlich oder gesellschaftlich wirksam werden: lber For-
schungskooperationen zwischen Forschungseinrichtungen, Unternehmen, NPOs etc.;
Uiber eigene Kommerzialisierung des Wissens iiber Patentierung oder Start-ups®; oder
Uber Personenmobilitat (,embodied knowledge”), wenn etwa PhD-Absolventinnen in
die Wirtschaft wechseln, oder Forscherlnnen von einer akademischen Einrichtung in die
Wirtschaft wechseln?®; auch die Attraktion von Unternehmensforschungseinrichtungen
wird hier inkludiert (Abramovsky, Harrison, und Simpson 2007). Wir diskutieren Oster-
reich-spezifische Ansatzpunkte in diesen Hebeln im Anschluss, wobei Doktoratsschulen
und Mobilitdt gemeinsam diskutiert werden.

14 Siehe zu den beiden groRen Kanilen ,,engagement” und ,,commercialisation“ den Uberblick von Perkmann et al.
(2013).

= ,The best way to send information is to wrap it up in a person“, wie Robert J. Oppenheimer meinte (Pais und Crease
2007, 90).
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Abbildung 15: Ansatzpunkte fiir Steigerung der Wirkung des Grundlagenwissens
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Quelle: Eigene Darstellung der Autoren.

4.2.1  Wirkungsorientierung in der Forschungsforderung

Anhand des bereits zitierten Vergleichs der Grundlagenforschungsférderungsfonds (Jan-
ger, Schmidt, und Strauss 2019) weist der FWF einen geringen Anteil translationaler Pro-
gramme auf, d.h. Programme, die versuchen, Erkenntnisse und ldeen aus der
Grundlagenforschung auf Anwendungsperspektiven hin zu untersuchen und weiterzu-
entwickeln. Das vom damaligen Infrastrukturministerium beauftragte Programm Trans-
lational Research wurde 2012 eingestellt, ein kleines neues einschlagiges Programm
wurde mit Connecting Minds Anfang des Jahres eingeflihrt und ist nicht in dem interna-
tionalen Vergleich enthalten.t®

Abbildung 16 zeigt, dass , Engineering”, d. h. die technischen Wissenschaften, in denen
in der Regel eine grundsatzlich hohe Anwendungsperspektive gegeben ist (,,use-inspired
basic research”) (Stokes 1997), einen geringen Anteil an der Einzelprojektforderung des
FWF aufweist. Dies kann mehrere Griinde haben und musste naher untersucht werden:
zundchst misste die Frage geklart werden, wie die disziplindre Verteilung in der Einzel-
projektforderung zustande kommt: gibt es eine Vorabverteilung des Budgets nach Dis-
ziplinen oder ist die Verteilung rein das Bottom-up-Resultat der einzelnen
Projektbewilligungen? Im zweiten Fall kann auch eine unterdurchschnittliche Qualitat

16 https://www.fwf.ac.at/de/forschungsfoerderung/fwf-programme/connectingminds/
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der Einreichungen vorliegen, oder fiir die Forscherlnnen attraktivere (im Sinn z. B. von
hoheren Erfolgsquoten oder des Forderdesigns, wie z. B. Overheads) Férdermdglichkei-
ten etwa auf EU-Ebene oder auch in Osterreich. In Osterreich wird etwa die Kooperation
zwischen Wissenschaft und Wirtschaft stark gefordert (Uber die FFG, siehe z. B. die CO-
MET-Programme oder die Christian-Doppler-Labors), die oft technische Wissenschaften
betreffen; es gibt aber auch starke Nachfrage der Unternehmen nach Auftragsforschung,
Beratung, die Ressourcen fiir (anwendungsorientierte) Grundlagenforschung bindet.

Abbildung 16: Anteile der Fachdisziplinen bei der Finanzierung von Einzelprojekten,
2017
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Quelle: Janger, Schmidt, und Strauss (2019).

Ein weiterer Punkt im Vergleich der Fonds waren die Kriterien, auf die die Reviewer in
der Beurteilung der Antrdge eingehen sollen. Hier zeigen sich klare Unterschiede zwi-
schen den D-A-CH Fonds DFG, FWF und SNSF, die den potenziellen Impact des Projekts
auf Wirtschaft und Gesellschaft nicht bewerten missen, und den angelsédchsischen
Fonds sowie den Niederlanden, die diese Bewertung verlangen. In den Niederlanden und
dem Vereinigten Konigreich miissen die Forscherlnnen im Antrag sogar konkret skizzie-
ren, wie ihre Forschungsergebnisse , Impact” entfalten konnten (,,pathways to project
impact”) (siehe Tabelle 2). Es gibt aber keine empirische Evidenz, ob die Inklusion solcher
Kriterien die Wirkung der Forschung verbessert (oder ob umgekehrt die Qualitat der For-
schung unter solchen Anwendungskriterien leidet). Hier ist deshalb mehr Forschung not-
wendig.
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Tabelle 2: Kriterien fiir den Review-Prozess im Detail, 2017

Land AT CH DE NL UK us
Fonds FWF SNSF DFG  NWO UKRI NIH NSF

»scientific quality of project”

»qualifications of investigator”
feasibility”

,suitability of environment”
,funding resources”

»pathways to project impact”

Quelle: Janger, Schmidt, und Strauss (2019).
Legende: rosa: ist ein Kriterium; grau: ist kein Kriterium.

4.2.2 Kooperation Wissenschaft Wirtschaft

Die Kooperation zwischen Forscherlnnen an Hochschulen und Forscherlnnen in Unter-
nehmen wurde schon in Kapitel 3 zumindest soweit anhand der verfiigbaren Indikatoren
messbar als im europaischen Vergleich sehr intensiv bezeichnet. Es gibt dafiir zahlreiche
gut dotierte Férderprogramme v. a. der FFG. Ein weiterer Ausbau scheint diesbezlglich
nicht prioritar; es besteht eher das Risiko eines negativen Trade-offs mit der Forschungs-
qualitat, nachdem sich Universitdten z. B. eindeutig in ihrer inhaltlichen Forschungsaus-
richtung nach den verfligbaren Geldquellen richten. Wenn Wachstumsmaoglichkeiten
hauptsachlich durch Drittmittel méglich sind, die angewandte Forschung férdern (und
dabei zusatzlich attraktivere Bedingungen bieten, wie z. B. Overheads) wird dies die
Richtung der Forschungsanstrengungen von Forscherlnnen an Hochschulen beeinflus-
sen (Janger, Schmidt, und Strauss 2019), wobei konkrete Prognosen und Effekte sich aus
der verfligbaren Fallevidenz nicht ableiten lassen. Auch hier waren detailliertere Evalu-
ierungen, die auch explizit einen moglichen Trade-off betrachten, notwendig.

4.2.3 Eigene Kommerzialisierung

In der Unterstitzung von Forscherlnnen an Hochschuleinrichtungen fiir die Patentierung
oder Lizenzierung von Erfindungen hat sich in den letzten Jahren viel getan, was direkt
durch das BMBWEF beeinflusst werden kann, etwa durch die NCP-IP (Nationale Kontakt-
stelle fir Wissenstransfer und Geistiges Eigentum); aber auch fir die Unternehmens-
grindungen auf Basis von Inkubatorprogrammen wie z. B. den AplusB-Programmen.
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Die Unternehmensdynamik bei innovativen Start-ups und ihrem Wachstum ist in Oster-
reich aber nach wie vor ein zentrales Problemfeld (siehe Kapitel 3). Dies hangt mit un-
terschiedlichen Ursachen zusammen, darunter der Kapitalmarktregulierung in
Osterreich, den rechtlichen Rahmenbedingungen fiir Risikokapitalfonds, den Méglich-
keiten fiir Pensions- und Versicherungsfonds, in Risikokapitalfonds zu investieren etc.
(Peneder 2013; Gassler und Sellner 2015; Keuschnigg und Sardadvar 2019). Eine Unter-
stitzung des BMBWEF fiir Reforminitiativen seitens der zustandigen Ministerien BMDW
und BMF ware hier zu begriiBen, um auch die Wirkung der Grundlagenforschung zu un-
terstltzen.

Eine weiterer zentraler Hebel dafir ist allerdings die Forschungsqualitat selbst, d. h. je
bahnbrechender die Forschungsergebnisse aus der Grundlagenforschung sind, desto e-
her die Wahrscheinlichkeit einer Kommerzialisierung durch die Forscherlnnen, mehrere
empirische Studien weisen hier einen positiven Zusammenhang nach (Zucker, Darby,
und Brewer 1998; Di Gregorio und Shane 2003; Van Looy et al. 2011). Deshalb zahlen
alle Bemiihungen, die Forschungsqualitat in Osterreich zu steigern (Kapitel 4.1) auch in
die wirtschaftliche und gesellschaftliche Wirkung von Grundlagenforschung ein.

424 Mobilitat Wissenschaft Wirtschaft

Schon wahrend der Doktoratsausbildung kénnen angehende Forscherlnnen Fahigkeiten
erwerben, die es ihnen spater erleichtern, ihre Forschungsergebnisse zu kommunizie-
ren, anzuwenden oder mit anderen weiterzuentwickeln, sogenannte Transferable Skills
(z. B. Entrepreneurship, Projektmanagement, Kommunikation, Team-Zusammenarbeit
etc.). Abbildung 17 zeigt, wie hoch (oder besser wie niedrig) im europadischen Vergleich
der Anteil der Studierenden in Osterreich im Jahr 2016 war, die ein Training in ,, Trans-
ferrable Skills“ erfahren haben. Der aktuelle MORE4-Survey ist schon im Feld und zeigt
etwas bessere Resultate fiir Osterreich; grundsatzlich miissen diese Zahlen mit Vorsicht
interpretiert werden, da die Reprasentativitdt nach Karrierestufen im Survey schwankt
und gerade bei Doktoratsstudierenden die Population sehr stark wechselt. Die Zahlen
hangen aber sicher mit der (damals) geringen Verbreitung von strukturierten Doktorats-
programmen in Osterreich zusammen. Flichendeckende strukturierte Doktoratspro-
gramme sind auch aus Griinden der Betreuungsqualitdt eine klare Empfehlung, man
kann in ihnen Zusatzmodule zu , Transferable Skills“ besser integrieren als in das klassi-
sche ,Meister-Lehrling“-Doktoratsstudium.

Strukturierte Doktoratsprogramme an renommierten Universitdaten ziehen zudem zahl-
reiche Studierende aus dem In- und Ausland an (siehe etwa das PhD-Programm des IST
Austria). Auch hier ist damit eine Verbindung zur Forschungsqualitdt gegeben, die talen-
tierte Studierende anzieht, ebenso wie forschungsintensive Unternehmen (Abramovsky,
Harrison, und Simpson 2007). Dieser Mechanismus funktioniert z. B. hervorragend in
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den High-Tech-Regionen der USA, die Uber prestigereiche Universitaten talentierte
(PhD)-Studierende anziehen, die dann oftmals in die Wirtschaft zu innovationsintensiven
Unternehmen etwa im Silicon Valley wechseln. Wenig ist hingegen dariliber bekannt, wie
haufig Forscherlnnen aus dem akademischen Bereich in die Wirtschaft oder andere ge-
sellschaftliche Bereiche wechseln und welche Faktoren diesen Wechsel bestimmen.
Auch hier sind ndhere Analysen notwendig.

Abbildung 17: Anteil der DoktorandlInnen, die Training in Transferable Skills erhalten,
2016
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Quelle: Janger, Kugler, Hofmann, Strauss, et al. (2017).
Legende: rot = Training in Transferable Skills; blau = kein Training in Transferable Skills.

Im Fazit ergeben sich als Hebel fir die weitere Steigerung der Wirkung der Grundlagen-
forschung in Osterreich die Verbesserung aller Rahmenbedingungen fiir die Griindung
und das Wachstum innovationsintensiver Unternehmen, mit besonderer Bertcksichti-
gung von Griindungen aus dem akademischen Bereich; eine Steigerung der Forschungs-
leistung (siehe Kapitel 4.1) aufgrund der Wechselwirkung mit der Wirkung der
Grundlagenforschung; sowie ein gezielter Ausbau des Anteils der Doktorandlnnen, die
im Rahmen der nunmehr etablierten strukturierten Doktoratsprogramme in einem
mehrjdhrigen Beschaftigungsverhaltnis zur Universitat stehen. In anderen Bereichen
sind weitere Analysen notwendig (z. B. Design der Forschungsforderung; Trade-off Ko-
operationsforderung und Forschungsqualitat).
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4.3 Richtung der Grundlagenforschung lenken

Die aktive strategische Beeinflussung beziehungsweise Lenkung, in welche Richtung sich
Forschung entwickelt, ist auch in Osterreich zweifelsohne zuletzt stirker thematisiert
worden. Das folgt einem internationalen Trend, wie vorne dargelegt, und hat mit inter-
nationalen Empfehlungen wie etwa den Sustainable Development Goals (SDG) zu tun.
Um diese Ziele zu erreichen — beziehungsweise um den damit identifizierten, gesell-
schaftlichen Herausforderungen mit adaquaten Losungen zu begegnen — spielt eine
transformative, das bedeutet sozio-technologische Veranderung induzierende FTI-Poli-
tik eine zentrale Rolle, sie ist aber zugleich Teil einer gréBeren Anstrengung, welche sich
ebenso auf staatliche Regulierung, zivilgesellschaftliches Engagement, unternehmeri-
sche Innovationen etc. konzentriert. Umgekehrt bedeutet das auch, dass eine diesen
Zielen verbundene FTI-Politik sich wesentlich hinsichtlich ihrer Reichweite, dem Einbe-
zug von Akteurlnnen und dem zugrundeliegenden Verstdndnis von Innovation von tra-
ditionellen Formen unterscheidet (Geels 2020).

4.3.1 Kennzeichen soziotechnologischer Transformationspolitik

Es gibt eine Reihe von Versuchen, die Kennzeichen einer richtungsgebenden, auf sozio-
technologische Transformation abzielenden FTI-Politik zu beschreiben (Weber und
Rohracher 2012; Kallerud et al. 2013; Diercks, Larsen, und Steward 2019). Die folgenden
drei Aspekte konnen jedenfalls als relevant gesehen werden: Erstens ist der Anspruch
auf inter- und transdisziplindre Forschung zu nennen, dabei auch zivilgesellschaftliche
Akteurlnnen sowie die Sozial-, Kultur- und Geisteswissenschaften (GSK) einzubinden,
von denen angenommen wird, dass sie in der Lage sind, gesellschaftliche Herausforde-
rungen zu beschreiben und analytisch zu erfassen (Kdnig 2019). Zweitens handelt es sich
um kein rein nationalstaatliches Projekt; die Einbettung in internationale Zielsetzungen
ist vielmehr eine wesentliche Voraussetzung. Drittens wird erwartet, dass innerhalb ei-
ner Zielverfolgung alle Aspekte von Forschung und Innovation eine Rolle spielen — von
der Grundlagenforschung bis hin zur experimentellen Entwicklung.

Die Grundlagenforschung ist im Kontext einer richtungsgebenden FTI-Politik in einer am-
bivalenten Position. Einerseits kommt Grundlagenforschung nicht nur fir die Sicherstel-
lung von Impact (wie in Kapitel 4.2 beschrieben) hinsichtlich der spezifischen
Herausforderungen, fiir die Lésungen gesucht werden sollen, eine besondere Bedeutung
zu. Aufgrund der angenommenen ,Tiefe” und ,Lange” der notwendigen gesellschaftli-
chen Transformation wird die Grundlagenforschung als notwendig dafiir gesehen, neue
wissenschaftliche Erkenntnis und véllig neue Technologien bereitzustellen, die effektiv
zur Bewaltigung der Herausforderungen beitragen. Andererseits ist eine richtungsge-
bende FTI-Politik in Bezug auf die Grundlagenforschung heikel, weil dadurch ein wesent-
licher Aspekt ihrer potentiellen Starke — die Beschaftigung mit einem Thema, welches
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moglicherweise erst zu einem spateren Zeitpunkt eine gesellschaftliche Relevanz erhal-
ten kdnnte —in Gefahr gebracht wird.

In rezenten Entwiirfen zu einer transformativen FTI-Politik wird versucht, auf unter an-
derem dieses Bedenken durch die ,Missionsorientierung” einzugehen. Missionsorien-
tierte Innovationspolitik bezeichnet die Idee, einer spezifischen gesellschaftlichen
Herausforderung durch (staatliche wie suprastaatliche) Interventionen zu begegnen
(Mazzucato 2018; Kuittinen et al. 2018). Argumentiert wird, dass in solchen Missionen
der Bottom-up-Charakter in Form einer angewandten (oder |6sungsorientierten) Grund-
lagenforschung im Sinne von ,,Pasteurs Quadranten” (Stokes 1997) und unter dem gele-
gentlich verwendeten Begriff der ,,Frontier Research” Platz finden sollen. Zu betonen ist
freilich, dass dies bisher Annahmen sind, fir die es wenig empirische Evidenz und auch
kaum Best-Practice-Modelle gibt. Im Kontext der 6sterreichischen FTI-Politik kann daher
im Folgenden nur erfasst werden, ob es gegenwartig Instrumente und MalRnahmen gibt,
die auf Richtungslenkung in der Grundlagenforschung abzielen.

4.3.2 Elemente gerichteter Grundlagenforschung in Osterreich

Seit 2014, mit Inkrafttreten der aktuellen Ausgabe des europdischen Rahmenprogramms
flr Forschung und Innovation, ,Horizon 2020, ist dieses Programm in drei Sdulen un-
terteilt, von denen eine sich explizit sieben so genannten ,Societal Challenges” widmet.
Damit soll unter anderem dem transformativen Charakter von Forschung und Entwick-
lung Rechnung getragen werden. Aufgrund des Erfordernisses kooperativer Forschung
Uber die Landergrenzen hinweg ist die hier geférderte Forschung per se supranational;
auch die Einbindung zivilgesellschaftlicher Akteurlnnen sowie die Integration von GSK ist
ein wesentliches Anliegen dieser Saule (Schégler und Kénig 2017; Swinnen, Lemaire, und
Kania 2019). Diese Auflagen entsprechen den Ideen transformativer FTI-Politik, werden
aber ebenfalls als biirokratisch kritisiert. Zwischen 2014 und 2019 sind rund 554 Mio. €
im Rahmen der zweiten Saule an dsterreichische Forschungseinrichtungen gegangen —
davon kann angenommen werden, dass 40 Prozent der Grundlagenforschung zuflieRen
(siehe 7.2.2 im Anhang), die Erfolgsquote der Projekte mit Gsterreichischer Beteiligung
waren um mehr als zwei Prozentpunkte héher als die aller beteiligten Staaten.”

Dass die europaischen Forschungsférderungsprogramme auf nationale Forschungspoli-
tik einen Einfluss haben, ist lange bekannt (Kastrinos 2010; Ulnicane 2015), doch wie dies
im Fall der transformativen FTI-Politik in Osterreich in Bezug auf die Grundlagenfor-
schung aussieht, ist im Detail zu betrachten. Dass transformative Innovationspolitik auch

7 bie Angaben stammen von der FFG (2020, 39) — zusammengefasst sind hier die Angaben zu ,Societal Challenges”
sowie ,Science with and for Society”.
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in Osterreich FuR gefasst hat, ist daran zu erkennen, dass hierzulande strategische Mis-
sionen formuliert worden sind beziehungsweise gerade ausformuliert werden. Ersteres
ist etwa im Bereich der Klima- und Energiepolitik der Fall, Zweiteres im Bereich der Digi-
talisierung.’® Im Bereich der Digitalisierung ist eine Mission in Ausarbeitung (BMDW
2020); allerdings wird dabei auf die Grundlagenforschung nicht explizit Bezug genom-
men (was auf den noch recht friihen Status hinweist, in dem sich die Ausarbeitung dieser
Mission befindet). Wie in vielen anderen Landern und aufgrund internationaler Abkom-
men ist auch in Osterreich im Bereich der Klima- und Energiepolitik schon vor lingerem
ein Handlungsdruck entstanden, der dem Charakter einer ,Mission” entspricht (zuletzt
siehe BMNT und BMVIT n.d.).

Wahrend die Zahl der Strategiedokumente wachst, in denen die politischen Ziele von
Missionen definiert werden und (manchmal) auch ausgesprochen wird, wie diese Ziele
erreicht werden sollen, ist empirische Evidenz fir ihr Funktionieren bislang nur in gerin-
gem Ausmald vorhanden (siehe allerdings zuletzt Biegelbauer et al. 2020). Ein internati-
onaler Vergleich hat zuletzt festgestellt, dass die Foérderung umweltbezogener
Technologieentwicklungen hierzulande eigentlich seit zwei Jahrzehnten stagniert (Bitt-
schi und Sellner 2020, 10-11), was natdrlich gleichfalls auf den (geringen) Anteil der For-
derung, der davon fiir Grundlagenforschung verwendet wird, zutrifft. Mit dem Klima-
und Energiefonds (KLIEN) wurde immerhin ein eigenstandiger Trager einer faktisch mis-
sionsorientierten Innovationspolitik gegriindet. Die Forderung von Grundlagenfor-
schung steht dem KLIEN an sich als Instrument zur Verfligung, wird im Augenblick jedoch
explizit nicht in Anwendung gebracht (Klima- und Energiefonds 2019, 9).

Grundsitzlich zeigt sich, dass Osterreich im internationalen Vergleich nach wie vor stark
auf einen Bottom-up-Ansatz in der Forschungsforderung vertraut. Dies ist insbesondere
in der Grundlagenforschung der Fall; so ist etwa die Einzelprojektférderungsschiene des
FWF ausschlieBlich nachfrageorientiert (Abbildung 11), und auch sonst gibt der Fonds
verhaltnismaRig wenige Mittel fiir thematische Schwerpunktsetzungen und Translati-
onsprogramme aus (Abbildung 18). Die geringe thematische Orientierung des FWF kann
auch als historischer Atavismus gesehen werden (Pichler, Stampfer, und Hofer 2007,
Aichner 2010), sie ist aber jedenfalls Ausdruck der oben genannten ambivalenten Rolle,
in der sich die Grundlagenforschung im Kontext einer transformativen FTI-Politik befin-
det.

18 biese beiden Themenbereiche wurden im vorliegenden Gutachten ja auch herangezogen, um die Leistungsfahigkeit
des osterreichischen FTI-Systems zu beleuchten; siehe auch Tabelle 7 im Anhang.
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Abbildung 18: Ausschiittungssummen nach Programmtypen, 2017
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Quelle: Janger, Schmidt, und Strauss (2019).

Angesichts der geringen Schwerpunktbildung ist nicht weiter iberraschend, dass der
FWF in seinen Ausschreibungsunterlagen keine Auflagen zur Interdisziplinaritat hat;°
dies erscheint angesichts der geringen Dotierung und im Rahmen einer grundsatzlichen
Bottom-up-Ausrichtung auch als wenig sinnvoll. Internationale Kooperation hingegen
spielt fir den FWF durchaus eine groBe Rolle (2009: rund 6 Prozent des Jahresférdervo-
lumens, 2018: 13 Prozent), was in erster Linie in Form von binationalen Forschungsab-
kommen sowie Gber eine Programmlinie des europaischen
Forschungsrahmenprogramms stattfindet. Der Umstand, dass der FWF in keine natio-
nale (oder internationale) Mission zur Erreichung von Zielsetzungen eingebunden ist,
bestatigt den grundsatzlich themenoffenen Zugang.

An dieser Stelle ist aus Systemperspektive noch einmal zu betonen, dass auch die wett-
bewerbliche (themenoffene) projektbasierte Forschungsforderung Gber den FWF im in-
ternationalen Vergleich sehr niedrig ist, und dass es in Osterreich an alternativen
Finanzierungsquellen (wie etwa private Stiftungen) fehlt (siehe Kap. 4.1.2). Im Fall der
projektbasierten Grundlagenforschungsférderung sollte eine zusatzliche themenspezifi-
sche Forderung keinesfalls zulasten der themenoffenen Forschungsforderung gehen,
wie sie vom FWF geleistet wird.

Die Aufgabe thematischer Forschungsférderung fillt in Osterreich traditionell der For-
schungsforderungsgesellschaft (FFG) — die als Schwestergesellschaft zum FWF eher die
angewandte Forschung finanziert — zu. Allerdings ist es auch im Fall der FFG so, dass ein

Bzur Schwierigkeit, interdisziplindre Forschung im Rahmen der Grundlagenforschung zu etablieren, siehe etwa Kénig
und Gorman (2016).
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hoher Anteil ihres jahrlichen Férdervolumens in die themenoffenen Basisprogramme so-
wie Strukturprogramme flieBt, und zwar insgesamt rund 70 Prozent (Abbildung 19).

Abbildung 19: FFG-Férdersummen nach Bereich (Gesamtférderung, in Mio. €)
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Quelle: Bundesministerien (2019, 79).

Die verbleibenden rund 30 Prozent sind im Portfolio der FFG in fiinf Themen strukturiert,
welche jeweils in einer Reihe von Programmen aufgeteilt sind.?® Als Innovationsagentur
beansprucht die FFG durchaus, die gesamte Bandbreite an Forschungs- und Entwick-
lungsaktivitaten zu unterstitzen; dennoch sind ihre Programme primar auf angewandte
Forschung und Entwicklung ausgerichtet (daher die Annahme, dass 5 Prozent der For-
deraktivitaten der FFG der Grundlagenforschung dient; siehe 7.2.1 im Anhang). Im Port-
folio der FFG gibt es derzeit konkret ein Programm (im Themenbereich Sicherheit),
welches die Einbindung der Geistes-, Kultur- und Sozialwissenschaften explizit vorsieht
(Katz und Niederl 2018).

Man kann also sagen, dass in Osterreich vor allem tber die Beteiligung am europaischen
Rahmenprogramm eine transformative, richtungsgebende FTI-Politik stattfindet, bei der
auch die Grundlagenforschung in groRerem MalSe einbezogen ist. Hinsichtlich der hei-
mischen Aktivitdaten ist dagegen deutlich, dass programmatische, themenbezogene,
richtungslenkende Programme in der Minderzahl sind und diese kaum die Grundlagen-
forschung mit einbeziehen. Wenn die FTI-Politik also starker auf die Richtung von For-
schungsanstrengungen in Osterreich Einfluss nehmen will, stehen ihr derzeit im

20 Diese sind: Energie, Stadt und Umwelt; Informations- und Kommunikationstechnologien; Material und Produktion,
Nano- und Quantentechnologien; Mobilitat; Sicherheit. Siehe https://www.ffg.at/thematische-programme
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internationalen Vergleich nur gering dotierte Instrumente zur Verfligung. Eine Einflih-
rung von thematischen Programmen beim FWF oder eine Ausweitung dieser Programme
bei der FFG waren aber nur ein Baustein einer pro-aktiven Politik, die versucht, mit ei-
nem ganzheitlichen Politikansatz spezifische gesellschaftliche Herausforderungen zu be-
waltigen. Die FTI-Politik misste sich dazu mit anderen Politikbereichen koordinieren, um
ein adaquates Bindel von MaRnahmen einzusetzen.

Was waren — fir den Fall, dass dies als politisches Ziel definiert wiirde — mogliche Hebel,
die Richtung der Grundlagenforschung starker zu lenken? MaRgebliche Voraussetzung
ware ein politischer Konsens, missionsorientierte Innovationspolitik zur Losung einer be-
stimmten gesellschaftlichen Herausforderung zu verfolgen, und in diesem Rahmen dann
auch Grundlagenforschung zuzulassen. Wenn dies der Fall sein sollte — und es gibt sicher
gute Griinde, dies in Themenbereichen zu tun, in denen eine strategische Absichtserkla-
rung wie bei der Digitalisierung und der Klima- und Energiepolitik bereits erfolgt ist —
dann ist jedenfalls auch ein anderer Governance-Ansatz notwendig. Es bedarf namlich
einer pro-aktiven Erarbeitung einer Zielversion fiir ein System (z. B. Energieproduktion
und -verteilung), dann koordiniert MaRnahmen dazu zu konzipieren (z. B. Experimentie-
ren, Nachfrageinstrumente), und in Abstimmung mit Akteurlnnen Forderinstrumente
auszurichten. Ein GroRteil dieses Knowhows miisste fir den dsterreichischen Kontext
erst erarbeitet werden, wenngleich es bereits Expertise gibt. Gezieltes Adressieren er-
fordert jedenfalls direkte Instrumente.

Fir die auf Grundlagenforschung ausgerichtete FTI-Politik bedeutet thematische Ein-
schrankung auch deshalb ein Problem, weil zumindest kurzfristig kleinere Selektions-
pools angesprochen werden, die die durchschnittliche Qualitdt der ausgewahlten
Projekte senken kénnte. Neue Programme — die gegeben der im internationalen Ver-
gleich geringen Dotation der themenoffenen Forderung on top kommen sollten — kénn-
ten vom FWF in Kooperation mit der FFG entwickelt werden, was eine verstarkte
Zusammenarbeit dieser beiden Organisationen erforderlich macht. Eine Alternative
koénnte auch sein, dass thematische Programme fiir Grundlagenforschungsférderung in
Kooperation mit anderen Grundlagenforschungsforderern passiert, etwa im Rahmen der
deutsch-osterreichisch-schweizerischen Zusammenarbeit (D-A-CH). Ein moglicherweise
positives Resultat eines richtungslenkenden Instruments im Portfolio des FWF kénnte
sein, dass die gesellschaftliche Akzeptanz von Forschungsforderung insgesamt steigt.

Dabei missen auch potenziell negative Trade-offs mit Forschungs- beziehungsweise In-
novationsleistung bedacht werden — wenn nicht mehr nur nach dem Kriterium der Pro-
jektqualitat, sondern auch nach dem potenziellen Beitrag zur Lésung gesellschaftlicher
Probleme geférdert wird. Hier sind noch mehr Analysen notwendig, die ein neues Gover-
nance-Modell fir die pro-aktive Transformation von Systemen ausarbeiten und empiri-
sche Evidenz zu potenziellen Trade-offs beisteuern kdnnen. Weiterfiihrende Fragen, wie
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z. B. ob die Selbstverwaltung des Fonds zu Forschung an wesentlichen Herausforderun-
gen fihrt, waren erst durch Analysen zu beantworten.
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5 Schlussfolgerungen

Das vorliegende Gutachten hat basierend auf einer Kurzanalyse der Leistungsfahigkeit
des FTI-Systems Osterreichs eine Reihe von Vorschldgen entwickelt, wie die Leistungsfa-
higkeit des osterreichischen FTI-Systems durch spezifische MaRnahmen erhéht werden
kann. Dabei wird zwischen drei Zieldimensionen unterschieden: die Leistung (in Form
von wissenschaftlicher Qualitat), die Wirkung und die Richtung von Forschung. Ebenso
wie die drei zugrundeliegenden Interventionslogiken sind auch diese Dimensionen kom-
plementéar zueinander. Dennoch ist es wichtig, sie analytisch auseinanderzuhalten. Je
nachdem, auf welche Zieldimension die FTI-Politik letztlich (starker) fokussiert, ergeben
sich jeweils andere Prioritdten und sind andere Handlungsempfehlungen von groRRerer
Relevanz.

Die spezifischen MalRnahmen je Zieldimension ergeben sich aus einer Zusammenfassung
aus der bestehenden Fachliteratur und aus empirischer Evidenz, und zwar — soweit mog-
lich —in vergleichender Perspektive. Abbildung 20 fasst die analytische Struktur des Gut-
achtens zusammen, inkl. der Bereiche, in denen Hebelanpassungen diskutiert werden.

Abbildung 20: Zusammenfassung der Elemente des Gutachtens
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\Wirtschaft

Quelle: Eigene Darstellung der Autoren.

Wenn die Qualititssteigerung in der Grundlagenforschung in Osterreich im Vordergrund
steht, so ist jedenfalls grundsatzlich eine Finanzierungssicherheit notwendig. Wie aus
der Berechnung im Anhang (siehe 7.2.2) deutlich wird, ist im Fall eines Finanzierungs-
pfads der direkten Bundesforschungsfinanzierung von 5 Prozent von einem leicht posi-
tiven Beitrag zur Entwicklung der F&E-Quote auszugehen (ceteris paribus); ein Pfad von
3 Prozent hatte eine leicht ddmpfende Wirkung auf die F&E-Quote, wobei die wirtschaft-
liche Unsicherheit aktuell aufgrund moglicher mittelfristiger Nachwirkungen der Covid-
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19-Pandemie sehr hoch ist. Ein solcher Wachstumspfad ware allein deshalb schon wich-
tig, weil die Literatur inzwischen deutlich zeigt, dass die gleichen Innovationsspriinge im-
mer mehr Finanzierung beddirfen.

Dennoch konnte ein reines Anwachsen der Grundlagenforschung allein nicht ausrei-
chend sein, um die Qualitdt der Forschungsleistung zu erhéhen. Wenn dieses Ziel ver-
folgt wird, kdnnten auch die Allokationsmechanismen, die in der Grundlagenforschung
fir die Verteilung der Steuergelder in Anwendung gebracht werden, iberdacht werden.
Internationale Vergleiche zeigen, dass der Anteil der Mittel, die Gber wettbewerbliche
Elemente der Allokation in Osterreich vergeben werden, klein ist. Hier bietet sich an,
insbesondere den FWF —als wichtigste Einrichtung zur Forderung projektbasierter
Grundlagenforschung — finanziell zu stirken. Eine Uberarbeitung der Leistungsvereinba-
rungen mit den Universitdten hin zu einer starker wettbewerblichen Orientierung ist aus
zweierlei Griinden derzeit nicht angeraten: erstens wurden die Leistungsvereinbarungen
kiirzlich erst neu Uberarbeitet, und zweitens ware so ein System analytisch griindlich
vorzubereiten, um etwaige ungewollte Nebeneffekte zu vermeiden.

Auch strukturelle Aspekte auBerhalb von Finanzierungshéhe und -mechanismen kénnen
ins Auge gefasst werden, um zur weiteren Verbesserung der Forschungsqualitat beizu-
tragen — im Bereich von Karrieren (noch breiterer Einsatz des Tenure-Track-Modells,
Nachjustierung in seiner Ausgestaltung), Ausbildung (breiterer Einsatz von strukturier-
ten Doktoratsprogrammen) und systemischen Aspekten (z. B. GroRenverhaltnisse im
Hochschulsektor, Zugangsmanagement an Universitdten).

Die Aspekte einer Steigerung der Forschungsleistung sowie ein Ausbau des Anteils derer,
die durch mehrjahrige Anstellungsverhaltnisse an strukturierten Doktoratsprogrammen
teilnehmen kdnnen, sind auch gleichzeitig Hebel fir die wirtschaftlich-gesellschaftliche
Wirkung der Grundlagenforschung, d. h. fiir die Nutzung des durch die Grundlagenfor-
schung entstandenen Wissens. Als weiterer wichtiger Hebel in diesem Bereich kann die
Verbesserung aller Rahmenbedingungen fiir die Griindung und das Wachstum innovati-
onsintensiver Unternehmen, mit besonderer Berlicksichtigung von Griindungen aus
dem akademischen Bereich gesehen werden. In anderen Bereichen sind weitere Analy-
sen notwendig (z. B. Design der Forschungsforderung; Trade-off Kooperationsférderung
und Forschungsqualitat).

Die Richtungslenkung der Grundlagenforschung ist eine sensible Angelegenheit, zumal
in Osterreich hier traditionell wenig Erfahrung besteht. Die internationale Diskussion zu
einer soziotechnologischen Transformation, die im Wesentlichen auch von einer zielge-
richteten FTI-Politik getragen werden soll, ist allerdings Anlass zu fragen, welche Emp-
fehlungen sich hierzulande anbieten, sofern dies politisch gewiinscht wird. Bestehende
Missionen im Bereich der Digitalisierung sowie im Bereich der Klima- und Energiepolitik
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sind bislang wenig mit dem Bereich der Grundlagenforschung in Beriihrung gekommen.
Eine Moglichkeit ware, dass insbesondere der FWF hier im Rahmen dieser Missionen
eine thematische Fokussierung im Rahmen eines eigenen Férderprogramms auflegen
wirde. Auch eine Kooperation mit der FFG fir Ubergreifende Férderprogramme (von
Grundlagenforschung bis hin zur Entwicklung) beziehungsweise mit den Schwesterorga-
nisationen in Europa (etwa im D-A-CH-Verbund) ware denkbar. Voraussetzung fiir diesen
Prozess ware allerdings eine malRgebliche Neuorientierung der FTI-Politik, wie sie in der
Literatur naher beschrieben wird sowie weitere Analysen zu potenziell negativen Trade-
offs mit Forschungsqualitat.
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7.1  Anhang Abbildungen

Abbildung 21: Grundlagenforschungsquoten (in % des BIP) im internationalen Ver-
gleich, 2000-2018
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Quellen: OECD MSTI; WIFO-Berechnungen. Fehlende Werte durch Mittelwerte ersetzt.

Abbildung 22: Hochschulausgaben gemessen an der Zahl der Studierenden im inter-
nationalen Vergleich; In USS, kaufkraftbereinigt
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Quellen: Bildung auf einen Blick, Indikator C 1 ,Gesamtausgaben flr Bildungseinrichtungen pro vollzeitdquivalentem
Bildungsteilnehmer”; Janger, Firgo et al. (2017); WIFO-Berechnungen. Fehlende Werte durch Mittelwerte erganzt.
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Abbildung 23: Entwicklung iiber die Zeit der gréf3ten Finanzierungsquellen fiir Grund-
lagenforschung
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Quellen: Statistik Austria, EU fiir die gesamte F&E-Finanzierung; Anteil der Grundlagenforschung auf Basis Einschatzung
der beiden Autoren (siehe Anhang 7.2.1).
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7.2

7.2.1

Anhang Texte

Annahmen beziglich des Anteils der Grundlagenforschung

EU-Forschungsférderung nach Programmlinien:

O

O

Bund:

H2020 kollaborative Forderung 40 Prozent
ERC, MSCA, Infrastructures 95 Prozent

Basisfinanzierung: 95 Prozent der Grundlagenforschungs-Ausgaben im
Sektor Staat und Hochschulen durch Basisfinanzierung finanziert, abzi-
glich FWF, FFG

FWF: 100 Prozent, da kaum translationale Programme

FFG nach Programmlinien: Bridge 50 Prozent, COMET 25 Prozent, sons-
tige 5 Prozent (Basis, thematische Programme)

Nachdem Unternehmen immer wieder die Forschungspramie als Finan-
zierungsquelle fir risikoreiche Forschung angeben (Ecker et al. 2017),
wird angenommen, dass 10 Prozent der Grundlagenforschungsausga-
ben im Unternehmenssektor durch die Forschungspramie finanziert
werden

Fir die CD Labors liegt keine Verteilung der Aufwendungen auf die Fi-
nanciers BMDW, Nationalstiftung fir Forschung und Technologie sowie
teilnehmende Unternehmen vor; die Gesamtfinanzierung ist jedoch re-
lativ gering bei knapp 16 Mio. €.

Unternehmen: laut F&E-Erhebung 2017 betrug der Anteil der Durchfiihrungs-

net.

ausgaben im firmeneigenen Bereich, welche der Grundlagenforschung zuzu-
rechnen sind, 4,8 Prozent; abzliglich Forschungspramie und FFG wird dieser
Anteil vollumfanglich fir die Finanzierung von Grundlagenforschung eingerech-

Lander: WWTF: 100 Prozent
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7.2.2  Auswirkung eines konstanten Finanzierungspfads der direkten
Bundesfinanzierung von F&E auf die F&E-Quote

Im Rahmen des Gutachtens wurde die Frage gestellt, wie sich ein Finanzierungspfad der
direkten Bundesforschungsfinanzierung von 3 bzw. 5 Prozent auf die F&E-Quote Oster-
reichs auswirkt. Im Wesentlichen hangt dies ceteris paribus von der Entwicklung des no-
minellen BIP ab. Ein Wachstum des BIP unter 3 bzw. 5 Prozent wiirde zu einer Steigerung
der F&E-Quote flihren, ein Wachstum darlber zu einer Senkung der F&E-Quote. Abbil-
dung 24 zeigt den Verlauf der Quote fiir einen dreiprozentigen vs. einen flinfprozentigen
Finanzierungspfad der direkten Bundesforschungsfinanzierung, beruhend auf der neu-
esten mittelfristigen Prognose des WIFO (Baumgartner et al. 2020). Aufgrund des
coronabedingten starken Einbruchs des BIP 2020 wiirde auch ein dreiprozentiger An-
stieg zu einer leichten Steigerung der Quote im Jahr 2020 fiihren, dann aber ceteris pa-
ribus zu einer geringen Senkung. Ab 2024 wird ein BIP-Trendwachstum von 3,35 Prozent
unterstellt, entsprechend dem Durchschnitt der Jahre 2000-2019.

Abbildung 25 zeigt eine hypothetische Entwicklung der F&E-Quote 2020-2030 gegeben
die Finanzierungspfade der direkten Bundesforschungsfinanzierung. Die Finanzierung
des Unternehmenssektors und entsprechend die Forschungspramie folgen dabei einem
mittleren Szenario, das zwischen einer Elastizitat von 1 und 2 relativ zum nominellen BIP
liegt, entsprechend den Schwankungen der Vergangenheit. Genaue Details der Szenari-
orechnung finden sich in Kapitel 4.3 in Strauss und Janger (2018). Auch hier zeigt sich,
dass der Unterschied zwischen 3 und 5 Prozent in Bezug auf die Gesamtquote gering ist
(0,18 Prozent-Punkte), wobei der Unterschied absolut im Jahr 2020 971 Mio. € betragt,
der je nach Allokation der Mittel damit fiir einzelne Forschungseinrichtungen durchaus
betrachtliche Konsequenzen haben kénnte (Tabelle 3).
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Abbildung 24: Kumulierter Beitrag zur F&E-Quote 3%- vs. 5%-Pfad der direkten Bun-
desfinanzierung in %-Punkten
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Quelle: WIFO-Berechnungen.

Abbildung 25: Entwicklung der F&E-Quote unter Fortschreibung von Trends der Ver-

gangenheit
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Quelle: Statistik Austria, WIFO-Berechnungen. Fiir die Details und Annahmen der Berechnung siehe Kapitel 4.3 in
Strauss und Janger (2018).
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Tabelle 3: Ubersicht iiber die Entwicklung des BIP, der F&E-Quote und ihrer Komponenten, 2000-2030

Restliche

BIP nominell . . Gesamt-F&E-Ausgaben Unternehmen Direkte Bundesfinanzierung Ausland Indlrektv‘e offentllche direkte Bundesfinanzierung

K R F&E-Quote Wirkung Pfad Direkte X ) ssektor R . . Bundesfinanz [(Lander,

(in Mio. Euro) (in Mio. EUR) . K (ohne FP/Nationalstiftung) (inkl. EU) | X i amBIP

(in Mio Euro) ierung Nationalstiftun
g, Sonstige etc.)
2000 213,606 1.89% 4,029 1,684 1,225 800.1 237 318.73 0.57%
2001 220,525 1.99% 4,393 1,835 1,351 863.3 222 344.22 0.61%
2018 385,712 3.14% 12,110 5,809 2,101 1,944 713 830.04 0.54%
2019 399,598 3.18% 12,689 6,040 2,220 2,017 758 895.83 0.56%
3%-Pfad 5%-Pfad 3%-Pfad 5%-Pfad 3%-Pfad 5%-Pfad Mittelwert 3%-Pfad 5%-Pfad 3%-Pfad 5%-Pfad

2020 383,214 3.13% 3.14% 0.04% 0.05% 12,000 12,044 5,792 2,286 2,331 2,102 872 947 0.60% 0.61%
2021 399,309 3.10% 3.13% -0.01% 0.00% 12,390 12,483 6,036 2,355 2,447 2,190 809 1000 0.59% 0.61%
2022 412,886 3.11% 3.15% 0.00% 0.01% 12,849 12,993 6,241 2,426 2,570 2,282 842 1057 0.59% 0.62%
2023 426,511 3.12% 3.17% 0.00% 0.01% 13,313 13,513 6,447 2,498 2,698 2,379 872 1117 0.59% 0.63%
2024 439,733 3.13% 3.19% 0.00% 0.01% 13,781 14,041 6,647 2,573 2,833 2,479 902 1181 0.59% 0.64%
2025 454,470 3.17% 3.24% 0.00% 0.01% 14,393 14,718 6,981 2,651 2,975 2,583 931 1248 0.58% 0.65%
2026 469,701 3.20% 3.29% 0.00% 0.01% 15,049 15,443 7,334 2,730 3,123 2,691 975 1319 0.58% 0.66%
2027 485,442 3.24% 3.34% 0.00% 0.01% 15,738 16,206 7,706 2,812 3,280 2,805 1022 1394 0.58% 0.68%
2028 501,711 3.28% 3.39% 0.00% 0.01% 16,462 17,009 8,100 2,896 3,444 2,923 1071 1473 0.58% 0.69%
2029 518,525 3.32% 3.44% 0.00% 0.01% 17,223 17,855 8,516 2,983 3,616 3,046 1122 1556 0.58% 0.70%
2030 535,903 3.36% 3.50% 0.00% 0.01% 18,022 18,746 8,955 3,073 3,797 3,174 1176 1645 0.57% 0.71%
CAGR 2000-2019 3.35 6.22 6.95 12.50 4.99 6.31
CAGR 2020-2030 3.41 0.02% 0.15% 4.15 4.52 4.41 3.00 5.00 5.02 5.13 7.08

Quelle: Statistik Austria, WIFO-Berechnungen.
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7.3  Anhang Tabellen

Tabelle 4: Indikatoren zur Forschungsleistung von Hochschulen und auferuniversitéidren Forschungseinrichtungen

Indikator

Forschungsleistung
Hochschulen & AU

Hochschulranking
Forschungsleistung

Zahl Publikationen pro
1.000 der Bevolkerung

Qualitat der
Publikationen

ERC Grants

Internationale Ko-
publikationen

AT aktuell

73670.7

2.6

115

3.4

1735.2

Quelle: Janger und Strauss-Kollin (2020).
Legende: Spalte ,,AT im Verhéltnis zu ...“: dunkelrosa: Wert >115; hellrosa: Wert <115 & >100; hellgrau: Wert <100 & >75; dunkelgrau: Wert <75. Spalten , Differenz Wachstum“ bzw. ,, Wachstum
p. a. %“: dunkelrosa: Werte >0; dunkelgrau: Werte <0. ,,Hochschulranking Forschungsleistung”: CWTS Leiden Ranking, WIFO-Berechnungen; ,,Zahl Publikationen pro 1.000 der Bevélkerung”:

Scimago; ,Qualitat der Publikationen”: European Innovation Scoreboard (EIS); ,,ERC Grants“: European Research Council; ,,Internationale Ko-publikationen: EIS.

AT im Verhaltnis zu ...

EU

136.6

76.1

123.4

122.7

223.5

137.1

IL

70.4

45.7

711

79.8

82.3

73.2

Top 3

53.1

28.8

56.8

73.4

53.9

52.4

Differenz
Wachstum AT-IL
(%-pkte)

1.99

0.12

-0.08

-1.98

-1.37

68

Wachs-
tump.a. %

4.53

3.79

0.77

9.27

4.22

Erstwert
AT

51671.9

1.6

10.7

1.7

1299.1

Top Lénder

(1) CH (2)
DK (3) NL

(1) CH(2)
NL (3) AU

(1) CH (2)
IS (3) DK

(1) DK (2)
NL (3) CH

(1) CH (2)
IL (3) NL

(1)15(2)
CH (3) DK

Anzahl
Lénder

26

41

40

33

33

Zeitreihe

2009-17

2005-18

2009-16

2009-17

2011-18
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Tabelle 5: Indikatoren zur Kooperation zwischen Hochschulen, auferuniversitéiren Forschungseinrichtungen und Unternehmen

Indikator AT aktuell

Kooperation Wissenschaft
Wirtschaft

Unternehmen mit Innova-  23.2
tionskooperationen

Leidenranking — Koopera-  34431.1
tion mit Unternehmen

Finanzierung von Hoch- 5.3
schulen durch Unterneh-
men

Quelle: Janger und Strauss-Kollin (2020).

AT im Verhaltnis zu ...

EU

176.3

174.1

258.9

95.8

IL

114.6

144.8

76.4

122.6

Top 3

70.1

93.7

49.9

66.8

Differenz
Wachstum AT-IL

(%-pkte)

16.31

2.77

1.49

Wachs-

Erstwert

tump.a. % AT

13.19

9.20

1.24

10.0

17029.2

4.1

Top Lénder

(1)15(2)
AT (3) UK

(1) UK (2)
FI (3) AT
(1) 1S (2)
DK (3) SE

(1) CN (2)
KR (3) DE

Anzahl
Lénder

32

37

38

Zeitreihe

2004-16

2009-17

2002-17

Legende: Spalte ,,AT im Verhéltnis zu ...“: dunkelrosa: Wert >115; hellrosa: Wert <115 & >100; hellgrau: Wert <100 & >75; dunkelgrau: Wert <75. Spalten , Differenz Wachstum“ bzw. , Wachstum
p. a. %“: dunkelrosa: Werte >0; dunkelgrau: Werte <0. ,,Unternehmen mit Innovationskooperationen”: Eurostat CIS; , Leidenranking — Kooperation mit Unternehmen®: CWTS Leiden Ranking;
,Finanzierung von Hochschulen durch Unternehmen“: OECD.
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Tabelle 6: Indikatoren zu Unternehmensgriindungen

AT im Verhiltnis zu ...

Indikator AT aktuell EU IL Top 3 Differenz Wachs- Erstwert Top Ldnder Anzahl  Zeitreihe
Wachstum AT- tump.a. % AT Ldnder
IL (%-pkte)
Gesamtsystem - 72 55 47 - - - (1) DK (2) - -
Grindungen und ihr Wachstum SE (3) NL
= Griindungsregu- 83.2 93 89 85 -0.06 0.37 78.7 (1) NZ (2) 43 2004-19
S .
;ﬂ & lierung CA (3) AU
qEJ -§ Risikokapitalin- 0.24 60 31 29 -0.03 -0.09 0.33 (1) DK (2) 22 2007-18
N 2 tensitat NL (3) UK
SO
L% s VC-Fonds Finan- 68.8 92 78 69 -14.28 -1.22 70.0 (1) RO DK 21 2007-18
o :D zierungsstruktur (3) PT
55§
E E Motivation fiir 2.7 75 31 26 -8.71 -3.78 3.5 (1) DK (2) 32 2011-18
?bjo ._.B_ unternehmeri- IS (3) FI
o« sches Handeln

Grindung und Wachstum innovati- 2.1 43 45 26 -0.09 -0.78 2.9 (1) HU (2) 30 2009-16
ver Start-ups: Gazellen IE (3) BG

Quelle: Janger und Strauss-Kollin (2020).

Legende: Spalte , AT im Verhéltnis zu ...“: dunkelrosa: Wert >115; hellrosa: Wert <115 & >100; hellgrau: Wert <100 & >75; dunkelgrau: Wert <75. Spalten , Differenz Wachstum*“ bzw. , Wachstum

p. a. %“: dunkelrosa: Werte >0; dunkelgrau: Werte <0. ,,Gesamtsystem Griindungsregulierung”: Weltbank; ,Regulierung, Finanzierung und Férderung von Griindungen — Risikokapitalintensitat; VC-
Fonds Finanzierungsstruktur”: Invest Europe; , Regulierung, Finanzierung und Férderung von Griindungen — Motivation fiir unternehmerisches Handeln“: EIS; ,,Grindung und Wachstum innovativer
Start-ups: Gazellen”: EIS.
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Tabelle 7: Indikatoren zu FTI-Aktivitéiten zur Bekdmpfung des Klimawandels und zur Digitalisierung der Wirtschaft

Gesamt

F&E Energie
Klima

F&E-
Ausgaben
im Umwelt-
bereich

F&E-
Ausgaben

im Energie-
bereich

Patente in
Energie und
Klima

AT im Verhaltnis zu ...

Indikator AT EU IL Top 3 Differenz Wachs- Erstwert Top Lédnder  Anzahl  Zeitreihe
aktuell Wachstum AT-  tump. a. % AT Ldnder
IL (%-pkte)
FTI Klima - 85.6 73.2 31.7 - - - (1) DE (2) - -
SI(3) RO
F&E Energie - 87.7 73.0 26.5 - - - (1)JP(2) - -
Klima KR (3) DE
in % BIP 0.01 84.8 100.0 33.3 0.00 0.00 0.01 (1) DENO 35 2004-18
JPSI
in % 0.71 27.4 51.2 9.9 -0.22 -0.67 1.38 (1) PL(2) 35 2004-18
GBOARD RO (3) Sl
in % BIP 0.02 133.3 66.7 31.6 0.02 0.02 0.00 (1)JP (2) 35 2004-18
DE FR
in % 2.79 105.3 74.2 31.3 1.68 2.06 0.73 (1)JP (2) 35 2004-18
GBOARD FR (3) NL
Erfindungen 1.01 84.7 72.2 42.5 -4.32 -2.42 1.53 (1) CY (2) 41 2000-17
Klima DK (3) MX
IKT Patente 0.42 52.3 41.3 25.5 1.26 -0.23 0.43 (1) KR (2) 41 2000-15
(eng def.) SE (3) CY

Quelle: Janger und Strauss-Kollin (2020).

Legende: Spalte ,,AT im Verhéltnis zu ...“: dunkelrosa: Wert >115; hellrosa: Wert <115 & >100; hellgrau: Wert <100 & >75; dunkelgrau: Wert <75. Spalten , Differenz Wachstum*“ bzw. , Wachstum
p. a. %“: dunkelrosa: Werte >0; dunkelgrau: Werte <0. , F&E-Ausgaben im Umweltbereich” (alle): Eurostat; ,,F&E-Ausgaben im Energiebereich” (alle): Eurostat; ,Patente in Energie und Klima —
Erfindungen Klima“: PATSTAT, Herbst 2019; OECD 2015, WIFO-Berechnungen; ,,Patente in Energie und Klima — IKT Patente (eng definiert)”: PATSTAT, Herbst 2019; Inaba, Squicciarini 2017 (OECD),

WIFO-Berechnungen.
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