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Zusammenfassung

Anlass und Ziele der Evaluierung

Im Juni 2016 wurden das Fraunhofer ISI und die KMU Forschung Austria mit der Evalu-
ierung der Forderungsgesellschaften FFG und aws beauftragt. Ziel der Evaluierung war
es, Uber 10 Jahre nach Umsetzung der Strukturreformen Bilanz Uber deren Zielerrei-
chung zu ziehen. Die Evaluierung basierte auf einem Methodenmix aus qualitativen und
guantitativen Vorgehensweisen, der neben einer umfangreichen Dokumenten- und Da-
tenanalyse mehrere standardisierte Befragungen (in den Ressorts, den Agenturen sowie
bei den Kundinnen der Agenturen) sowie insgesamt Uber 80 Interviews und funf Work-
shops umfasste. Die Evaluierung wurde im Juni 2017 abgeschlossen.

Laut Leistungsbild sollte der Ausgangspunkt der Evaluierung die Annahmen und Ziele
sein, die zu den Strukturreformen im Forderungsbereich und zur Griindung der FFG und
aws fuhrten. Diese Ziele und Annahmen waren (ibd.):

e Reduktion organisatorischer und inhaltlicher Komplexitat,

¢ Losung immanenter Koordinationsprobleme durch die Schaffung von ressortubergrei-
fenden Forderungsgesellschaften,

o Erhdhung der politischen Steuerungsféahigkeit gegentiber den Zielgruppen,

o Verbesserung der Umsetzungschancen von Regierungszielen, namlich Effizienz und
Intensivierung des Ressourceneinsatzes.

Diese vier Ziele wurden fur die empirische Umsetzung der Evaluierung in vier Leitthemen
zusammengefasst und untersucht, (1) wie die interne Struktur und Organisation der
Agenturen charakterisiert werden kann, (2) welche Unternehmenskulturen sich in den
Agenturen herausgebildet haben, (3) wie sich die Agenturen innerhalb des dsterreichi-
schen Innovationssystems positionieren und (4) wie die Agenturen von den Eigentimer-
ressorts gesteuert werden. Zusatzlich hat das Evaluationsteam drei Zukunftsoptionen
fur die zukunftige Ausgestaltung der Beziehungen zwischen Eigentimerressorts und
Agenturen entwickelt.

Das zentrale Ergebnis dieser Studie lasst sich wie folgt zusammenfassen: Die Ziele der
Strukturreformen wurden teilweise erreicht. Mit der FFG und der aws verfiigt Osterreich
Uber zwei hochprofessionell agierende Forderungsagenturen. Die Agenturen kénnen je-
doch ihre volle Leistungsfahigkeit aufgrund der gesetzten Rahmenbedingungen nicht
entfalten. Im Folgenden fassen wir zusammen, auf welche Erkenntnisse wir diese Kern-
aussagen stutzen.
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Organisationsanalyse

Beide Agenturen agieren nach einem erfolgreich vollzogenen Fusionsprozess hochpro-
fessionell und effizient. Im Zuge der Fusion und der dadurch entstehenden relativ gro3en
Organisationseinheiten wurden zur Gewabhrleistung einer hohen Professionalitat, Ser-
viceorientierung, Effektivitat und Effizienz zahlreiche Prozesse und Strukturen entwickelt
und implementiert, die sich im Grof3en und Ganzen bewéhrt haben. Beide Agenturen ha-
ben erfolgreich Qualitatskontrollen aufgebaut, Systeme zur Mitarbeiterqualifizierung etab-
liert und eine hohe Praxisndhe aufgebaut. Die entwickelten Werkzeuge erhdhen die Effi-
zienz des Agenturhandelns, aber sie schaffen gleichzeitig auch Inflexibilitat.

Innerhalb der Organisation gibt es einzelne kritische Stimmen, die — in beiden Agenturen
— vor allem Fragen der Aufstiegskriterien und des Einbezugs in Entscheidungsprozesse
betreffen. Ein Preis fur die hohe Prozessorientierung ist auf3erdem ein gewisser Mangel
an Flexibilitat bei der Abwicklung von Foérderprogrammen. Angesichts der grof3en Bedeu-
tung administrativer und rechtlicher Vorgaben aufgrund beispielsweise des Beihilferechts
sowie der auch in Osterreich zu beobachtenden starken Rolle des Rechnungshofes ist
eine hohe Prozesstreue jedoch unverzichtbar, um Entscheidungen abzusichern.

Beide Agenturen, und vor allem ihre Untereinheiten bzw. Bereiche, sind durch komplexe
Aufgabenstellungen gepréagt, so dass sie zwar einerseits eine hohe gemeinsame ldenti-
tat aufweisen, andererseits aber im Alltagshandeln durchaus unterschiedliche Orientie-
rungen zu finden sind, die auf die groRe Vielfalt unterschiedlicher Beauftragungssysteme
zurlickzuftihren sind. In Teilen spielen auch noch die Sozialisierungen in einer der Vor-
gangerorganisationen eine Rolle.

Eine Herausforderung fur beide Agenturen ist eine teils kritische Einschatzung ihrer Kun-
dinnen zu mehreren Qualitatsmerkmalen: Zwar wird der Erfolg des Fusionsprozesses
einhellig positiv gewdrdigt, vor allem hinsichtlich allgemeiner Hilfestellung und Kommu-
nikation, Unterstitzung der jeweiligen Anliegen und der Klarheit von Zustéandigkeiten;
beméngelt wird von den Kundinnen hingegen Transparenz, Geschwindigkeit und Flexi-
bilitat der Entscheidungen. Diese Herausforderung anzugehen ist Aufgabe aller Beteilig-
ten, d.h. sie wird ohne eine aktive und verbesserte Rahmensetzung durch die Eigenti-
merressorts nicht zu bewerkstelligen sein.

Positionierung und Koordination

Die beiden Agenturen sind mit ihren spezifischen Geschaftsmodellen im nationalen in-
novationspolitischen Umfeld klar positioniert. Sie fungieren in weiten Teilen als one-stop-
shop fur Forschung, Technologieentwicklung und Innovation (FFG) sowie investive Un-
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ternehmensférderung und Innovationsunterstiitzung (aws). Eine starkere horizontale Ko-
ordination zwischen den Agenturen im dsterreichischen Fordersystem wurde durch die
Strukturreformen 2002-2004 erreicht. Dies trifft jedenfalls auf die nun in Form von Berei-
chen weitergefihrten vormaligen Agenturen zu, die aufgrund der Zusammenfihrung
vielfaltige Vorteile ausschopfen konnten.

Es gibt jedoch noch Optimierungspotenzial. Zum Beispiel kénnen agenturinterne Pro-
zesse nicht ganzlich standardisiert werden, wenn die Auftraggeber unterschiedliche Be-
durfnisse fur Dokumentation und Reporting aufweisen (z.B. Bereich Energie/Klima-
fonds), oder unterschiedliche Governance-Strukturen der Eigentiimer die Moglichkeiten
zur Harmonisierung von Organisationsstrukturen hintanhalten (z.B. EIP/TP in der FFG).
Dieses Optimierungspotenzial kann nur unter veranderten Rahmenbedingungen ausge-
schopft werden, also indem die Agenturen ihre Férderinstrumente starker selbst definie-
ren kbnnen und es so zu einer strategischen Themensteuerung (durch die Auftraggeber)
kommen kann.

Die Zusammenarbeit und Koordination zwischen den beiden Agenturen kann, auch
wenn die Schnittmenge quantitativ relativ klein ist, insofern noch gescharft werden, in-
dem die Kriterien zur Beauftragung der einzelnen Agenturen noch expliziter gemacht
werden. Damit wird man Uberlappungsbereiche klein halten, aber nicht vollig beseitigen
kénnen. Da eine trennscharfe Abgrenzung nicht ganzlich mdglich ist, muss eine gute
Zusammenarbeit und Abstimmung an diesen Randbereichen erfolgen, die bereits im
Stadium des Programmdesigns beginnt, indem die Auftraggeber mit den Agenturen eine
gemeinsame Lésung suchen.

Steuerung und Governance

Ein zentraler Befund der vorliegenden Evaluierung hinsichtlich der Steuerung lautet,
dass das gesamte Governancesystem von (anhaltend) hoher Komplexitat gepréagt ist.
Dies ist einerseits darin begriindet, dass die Steuerung der Agenturen nach wie vor Uber
zahlreiche gleichzeitig zu bedienende Ausfiihrungsvertrage erfolgt und andererseits im
Fehlen eines einheitlichen, koordinierten Steuerungsverstandnisses seitens der Eigen-
timer. Auch daher lassen sich abweichende Selbst- und Fremdbilder beziglich der Ar-
beitsteilung zwischen Ressorts und Agenturen feststellen, die insbesondere auf die un-
vollstandige Delegation von Umsetzungsaufgaben an die Agenturen verweisen. Die
Steuerung der Agenturen geht von unterschiedlichen Akteuren aus (den beiden Eigen-
timerressorts sowie anderen Auftraggebern, den jeweiligen Fachabteilungen und Kabi-
netten). Die verschiedenen Akteure nutzen unterschiedliche Steuerungsmechanismen
und -kanale und stimmen sich in der Regel nicht ausreichend ab, was teilweise sogar
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widersprichliche Steuerungsimpulse fir die Agenturen bedeutet. Die Situation wird ins-
besondere durch die steigende Bedeutung der Kabinette und dem direkten Zugang der
Agenturen hierhin zunehmend komplexer. Damit entsteht eine Situation, in der nicht lan-
ger eindeutig klar ist, wer letztlich die Rolle des Prinzipals einnimmt und dementspre-
chend die Vorgaben fur die Agenten/Agenturen macht. Anstatt also Unsicherheiten fur
alle Beteiligten zu minimieren, entstehen eher zusétzliche. Insgesamt entsteht der Ein-
druck, dass eine Steuerung der Agenturen als Ganzes auch aufgrund der in den Rah-
menbedingungen angelegten relativen Steuerungsschwéche der Ressorts derzeit kaum
moglich ist. Es scheint ein Steuerungsvakuum zu geben, das am ehesten noch die Agen-
turen flr sich zu nutzen wissen. Auch der vielfach geduRerte Vorwurf des Mikromana-
gements durch die Ressorts erklart sich nicht zuletzt als Reaktion auf die als zu schwach
wahrgenommene (eigene) Steuerungskapazitat.

Wahrend die Agenturen auch bei weitgehend unveranderten Rahmenbedingungen auf-
grund etwa der Kumulation strategischer Intelligenz und des Zuwachses an Einfluss stér-
ker bzw. autonomer geworden sind, hat es weder eine adaquate Neujustierung des Sys-
tems (auch nicht infolge der Systemevaluierung) gegeben noch eine umfassende ana-
loge Ko-Evolution innerhalb der Ressorts. Letzteres betrifft vor allem die ausgebliebene
Entwicklung eines neuen Steuerungsverstandnisses und entsprechender Einstellungen
sowie Fahigkeiten vor dem Hintergrund zunehmend professionalisierter Umsetzungs-
prozesse in den Agenturen.

Die Losung liegt in einer starkeren politisch-strategischen Fihrung durch die Prinzipale
mit klaren Definitionen von Zielen, Inhalten, Rollen und Schnittstellen zwischen Eigenti-
mern/Auftraggebern und Agenturen sowie darlber hinaus darin, den Agenturen lber die
vollstandige Delegation der Umsetzung von FérdermafRhahmen operativ mehr Freiheits-
grade einzurdumen, damit sie mit ihrer neu gewonnenen Flexibilitat ihre Positionierung
im Osterreichischen Innovationssystem noch weiter scharfen, und mit verschlankten Pro-
dukten und Prozessen ihre Kundinnen noch besser adressieren und die Wirkung der
von ihnen angebotenen MalRhahmen optimieren kénnen.

Erreichung der Strukturreformziele

Zusammenfassend kénnen wir festhalten, dass durch den Zusammenschluss der Agen-
turen und die dort etablierten einheitlichen Strukturen und Prozesse eine Reduktion der
organisatorischen Komplexitat sowie eine Reduzierung von Koordinationsproblemen er-
folgte; die inhaltliche Komplexitéat hat sich jedoch tber die Jahre aufgrund des férderpo-
litischen Umfeldes tendenziell eher erhéht, dies hat jedoch wenig mit den Strukturrefor-
men und der Entwicklung der Agenturen zu tun. Die politische Steuerungsfahigkeit ge-
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genuber den Zielgruppen hat sich im Vergleich zu einem Szenario mit den acht Vorgan-
gerorganisationen sicherlich erhéht. Die Agenturen weisen inzwischen einen hohen Pro-
fessionalisierungsgrad auf, der mittelbar auch eine Verbesserung der Umsetzungschan-
cen von Regierungszielen bedeutet.

Es gibt jedoch nach wie vor Herausforderungen, die aus Sicht des Evaluatorenteams
unter anderem adressiert werden kdnnen, wenn am Verhaltnis zwischen Eigentiimern
und Agenturen einige (zentrale) Anderungen vorgenommen werden.

Fazit und Ausblick

Osterreich gibt im internationalen Vergleich viel Geld fur angewandte Forschung (inkl.
der Forschungspramie) und die Wirtschaftsforderung aus. Um die mit einer so grof3en
Fordersumme mdglichen Impulse wirkungsreich zu setzen, anstatt vorwiegend struktur-
konservierend zu wirken, bedarf es einer einheitlichen strategischen Planung und Ver-
antwortung. Dies ist umso wichtiger, als Forschung, Innovation und Investitionen in Un-
ternehmen — und damit auch deren Férderung — von einer hohen Veranderungsdynamik
und gesellschaftlichen Herausforderungen (u.a. die Digitalisierung) getrieben sind, die
rasches und strategisches Agieren erfordert.

Die Agenturen mussen in die Lage versetzt werden, dass sie dynamisch, risikobereit und
verantwortlich Forderportfolios gestalten kénnen, die politisch gesetzte Prioritdten ad-
ressieren und umsetzen. Die entsprechenden Rahmenbedingungen miissen gleichzeitig
die Steuerungsfahigkeit der Eigentimerressorts starken (nicht zuletzt, um der Proble-
matik ansonsten fehlender mittelbarer demokratischer Kontrolle und Legitimierung zu
begegnen und die Agenturen als Instrument der Umsetzung politischer Willensbildung
zu erhalten) und das Governancesystem auf eine vertrauensbasierte, ergebnisorien-
tierte Grundlage stellen.

Als Fazit legen wir den Eigentiimern daher nahe, gemalR dem Leitsatz "Leistungsfahig-
keit durch Eigenverantwortung" vor allem die finanzielle und operationale Autonomie der
Agenturen zu starken. Die Evaluierung gibt anhand von drei Zukunftsoptionen Anregun-
gen, wie ein solcher Prozess gestaltet werden kdnnte und wie sich ein verandertes Ver-
haltnis zwischen Agenturen und Eigentiimern auf die vier als relevant herausgearbeite-
ten Dimensionen (1) Governance, (2) Finanzierung, (3) Aufgaben, und (4) Organisati-
onsstrukturen und Managementprozesse auswirken kénnen. Hierzu haben wir drei
denkbare Auspragungen von Agencification differenziert:

e Agencification Stufe 1: Weiterfihrung des Status quo,
e Agencification Stufe 2: Weiterentwicklung des Status quo,
¢ Agencification Stufe 3: Hohere Autonomie durch Globalsteuerung.
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Die Fortfihrung des Status quo fiihrt zu keinen Veranderungen und dementsprechend
alle Starken und Schwéchen des derzeitigen Systems weiter. Obgleich die Weiterschrei-
bung der aktuellen Situation eine Reihe von Nachteilen beinhaltet, ndmlich die konse-
guente Perpetuierung der im vorliegenden Bericht herausgearbeiteten Probleme, gibt es
auch einen Vorteil: alle Akteure haben fir das geltende System entsprechende Routinen
entwickelt.

Zukunftsoption 2 "Weiterentwicklung des Status quo" fokussiert auf eine Korrektur ins-
besondere der auf die Governance bezogenen Aspekte in Richtung Starkung der Res-
sorts durch eine konsequentere strategische Steuerung der Agenturen, sowie gleichzei-
tige Starkung der Agenturen durch eine gréRere Unabhéngigkeit auf der operativen
Ebene. Die Agenturaufgaben waren mit Ausnahme der Aufwertung des Instrumenten-
designs und groRReren Freiheitsgraden bei der Programmentwicklung damit weitgehend
wie bisher gestaltet; der Prinzipal wiirde seine Kontrollaufgaben jedoch starker wahrneh-
men.

Zukunftsoption 3 manifestiert den Ubergang von der Detailsteuerung hin zu einer ergeb-
nisorientierten Steuerung "auf Abstand", die mittels eines Globalbudgets zwar die ge-
wuinschten Wirkungen der Agentur mittels Zielformulierung und der Definition von Wir-
kungsindikatoren vorgibt, die Verteilung des Budgets auf Instrumente jedoch grof3teils
der Agentur tiberlasst. Damit erfolgt eine Ubertragung von mehr Entscheidungskompe-
tenz und Verantwortung an die Agentur, wahrend sich der Prinzipal aufgrund der entste-
henden Freirdume verstarkt auf die politisch-strategischen Aspekte, die Gestaltung von
strukturierten Lernprozessen zur Minimierung von Informationsasymmetrien (durch
Transparenz und Partizipation zur Unterstiitzung des Agenda-Settings), sowie die Con-
trollingfunktion fokussiert.

Der zentrale Vorteil dieser Zukunftsoption liegt darin, dass eine héhere Flexibilitat der
Umsetzung in der Agentur zu klarer kommunizierbaren Produkten, eine Beschleunigung
von Prozessen zu einer besseren Zielgruppenansprache, und kurze Lernschleifen sowie
eine flexible Kombination von Instrumenten zu einer gréReren Hebelwirkung der einge-
setzten Fordermittel fihren.
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Management Summary

Background and objectives of the evaluation

The Fraunhofer ISI and KMU Forschung Austria (Austrian Institute for SME Research)
were charged with evaluating the funding agencies aws (Austria Wirtschaftsservice — the
Austrian Federal Promotional Bank) and the Austrian Research Promotion Agency
(FFG) in June 2016. The objective was to weigh up whether the goals had been achieved
in the 10 years since structural reforms were implemented. The evaluation was based
on a mix of qualitative and quantitative methods that included several standardized ques-
tionnaires (in the ministries, the agencies and among the agencies' clients) alongside
extensive document and data analyses and a total of more than 80 interviews and five
workshops. The evaluation was completed in June 2017.

According to the scope of the work, the evaluation should start with the assumptions and
objectives that led to the structural reforms in the funding sector and the foundation of
the FFG and aws. These goals and assumptions were:

¢ Reduce the complexity of organization and contents,
e Solve intrinsic coordination problems by creating cross-ministerial funding agencies,
¢ Increase the ability to steer policies towards target groups,

e Improve the chances of the government's objectives being implemented, namely effi-
ciency and intensifying the use of resources.

These four goals were grouped into the following four key topics for the empirical evalu-
ation and then analysed: (1) How the internal structure and organization of the agencies
can be characterized; (2) which corporate cultures have evolved in the agencies; (3) the
agencies' position within the Austrian innovation system; and (4) how the agencies are
governed by the owners, i.e. the ministries. In addition, the evaluation team developed
three future options of how to structure relations between owners and agencies in the
future.

The study's main result can be summed up as follows: The structural reform's objectives
have been partially achieved. With the FFG and the aws, Austria now has two highly
professional funding agencies at its disposal. However, the agencies are not able to de-
velop their full productive capacity due to the framework conditions in place. In the fol-
lowing, we summarize the findings underpinning these core statements.
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Organization analysis

Both agencies are functioning efficiently and highly professionally following a success-
fully completed fusion process. Numerous processes and structures were developed and
implemented in the course of this fusion to guarantee a high level of professionalism,
service orientation, effectiveness and efficiency. The relatively large organizational units
this resulted in have proven generally effective. Both agencies have been successful in
constructing quality controls, systems of staff qualification and a high level of practical
relevance. The developed tools have the advantage of increasing the efficiency of the
agencies' activities but create inflexibility at the same time.

As in every organization, criticisms are voiced by a few individuals that — again in both
agencies — mainly concern the criteria for promotion and inclusion in decision processes.
In addition, the price for the strong process orientation is a certain lack of flexibility when
managing programs. In view of the importance of administrative and legal stipulations,
for example based on the law governing state aid, and the strong role of the national
audit office that can also be observed in Austria, a high level of adherence to processes
or “sticking to the rules” is essential to secure decisions.

On the one hand, both agencies, and above all their sub-units or sections, are charac-
terized by complex tasks so that they share a common identity. On the other hand, dif-
ferent orientations are found in daily routines that can be traced back to the very wide
variety of different commissioning systems. In some parts, however, the socializations in
one of the predecessor organizations still play a role.

One challenge for both agencies is their clients' partly critical assessment of several
quality characteristics: True, there is praise from all sides for the success of the fusion
process, especially with regard to general aid and communication, support for the re-
spective issue and clarity of responsibilities; but clients also have criticisms about the
transparency, speed and flexibility of decisions. Tackling this challenge is a task for all
those involved, i.e. it cannot be managed without the owners setting an active and im-
proved regulatory framework.

Positioning and coordination

With their specific business models, both agencies hold clear positions in the national
innovation policy environment. To a large extent, they function as a one-stop-shop for
research, technology development and innovation (FFG) as well as for business funding
and innovation support (aws). Stronger haorizontal coordination between the agencies in
the Austrian funding system was achieved by the structural reforms 2002-2004. This
certainly applies to the eight former agencies, which are now organised as sections in
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the aws and FFG. They have been able to exploit a wide range of advantages due to the
mergers.

However, there is still potential for optimization. For example, agency-internal processes
cannot be completely standardized if clients have varying requirements for documenta-
tion and reporting, or if the owners' varying governance structures stand in the way of
harmonizing organizational structures. This optimization potential can only be exploited
under altered framework conditions, for instance by enabling the agencies to define fund-
ing instruments themselves to a greater extent and thus permitting the strategic man-
agement of topics (by the ministries).

Even though the overlap between the two agencies is relatively small, cooperation and
coordination between can be enhanced by making the criteria for commissioning the
individual agencies even more explicit. This would keep overlapping areas small, but it
is not possible to eliminate them altogether. Since it is not completely possible to sepa-
rate the two agencies along strictly defined lines, good cooperation and coordination is
required for these peripheral areas. This should already begin at the stage of designing
programs when contracting authorities search for a joint solution together with the agen-
cies.

Steering and governance

One key finding of this evaluation concerning steering the agencies is that the entire
governance system is characterized by (continued) high complexity. On the one hand,
this is explained by the fact that the agencies are still governed by a large humber of
implementation agreements and, on the other hand, a consistent and coordinated un-
derstanding of how the steering processes should be defined and executed is missing
on the part of the owners. This is also why deviating self-images and external images
can be found regarding the division of labour between ministries and agencies, which
refers to the incomplete delegation of implementation tasks to the agencies. The agen-
cies are governed by different actors (owners and other clients, the respective specialist
departments and cabinets). The various actors use different steering mechanisms and
channels and usually do not consult and coordinate with each other enough, which leads
to partially contradictory steering impulses for the agencies. The situation is becoming
ever more complex due to the growing importance of the cabinets and the agencies'
direct access to them. This results in a situation where it is no longer completely clear
who plays the role of principal and accordingly makes the rules for the agents/agencies.
Instead of minimizing uncertainty for all those involved, additional uncertainties are
caused. In general, the impression is that, due to the ministries' relative weakness, it is
hardly possible at present to steer the agencies as a whole. There seems to be a steering
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vacuum that the agencies best know how to exploit for themselves. The often expressed
complaint against the ministries’ micromanagement can also be explained as a reaction
to the perceived weakness of their (own) steering capacity.

While the agencies have become more autonomous even under largely unaltered frame-
work conditions due to the accumulation of strategic intelligence and increased influence,
there has neither been an adequate readjustment of the system (not even as a conse-
guence of the system's evaluation) nor a comprehensive analogue co-evolution within
the ministries. The latter concerns mainly the failure to develop a new understanding of
steering and the relevant new personnel and abilities against the backdrop of increas-
ingly professionalized implementation processes in the agencies.

The solution lies in stronger policy-strategy guidance by the principals with clearly de-
fined objectives, content, roles and intersections between owners/clients and agencies.
Furthermore, agencies should be given a greater degree of freedom by completely del-
egating the implementation process to them so that they can further refine their position
in the Austrian innovation system with their newly gained flexibility. They would then be
able to target clients better with streamlined products and processes and optimize the
effect of the measures offered.

Achievement of the structural reform objectives

In summary, we conclude that there has been a reduction in both organizational com-
plexity and coordination problems due to the merger of the agencies and the structures
and processes established. The complexity of the contents involved, on the other hand,
has tended to increase over the years due to the funding policy environment, but this has
less to do with the structural reforms and the development of the agencies. The ability to
steer policy towards target groups has definitely increased compared to the scenario with
the eight predecessor organizations. The agencies now show a high degree of profes-
sionalism that also directly implies better chances of implementing governmental objec-
tives.

However, there are still challenges remaining that the evaluators believe can be ad-
dressed by making several (major) changes to the relationship between owners and
agencies.

Summary and outlook

In an international comparison, Austria spends a lot on applied research (including the
research premiums) and economic support (business development). Uniform strategy
planning and responsibility are needed in order to set the effective impulses that are
possible with such a large amount of funding instead of mainly conserving structures.
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This is even more important since research, innovation and investments in companies -
and therefore also their support - are driven by high dynamics and societal challenges
(including digitalization) which require rapid and strategic action.

The agencies have to be in the position to design funding portfolios dynamically, respon-
sibly and with the readiness to take risks that address and implement politically defined
priorities. The relevant framework conditions have to strengthen the ministries' capacity
for control (not least to address the problem of the otherwise lack of direct democratic
control and legitimacy and to maintain the agencies as an instrument for implementing
political decision-making) and simultaneously place the governance system on a foun-
dation that is result-oriented and based on trust.

To sum up, we recommend to the principals that the financial and operating autonomy
of the agencies should be strengthened in line with the guiding principle “Performance
through individual responsibility”. The evaluation makes suggestions based on three fu-
ture options for how such a process could be structured and how the changed relation-
ship between agencies and owners could impact four dimensions that were considered
relevant (1) Governance, (2) Financing, (3) Tasks and (4) Organizational structures and
management processes. To do so, we differentiated three conceivable versions of
agencification:

e Agencification Stage 1: Continuation of the status quo,
¢ Agencification Stage 2: Further development of the status quo,

e Agencification Stage 3: Greater autonomy due to overall control (‘Globalsteuerung").

The continuation of the status quo results in no changes and accordingly retains all the
strengths and weaknesses of the current system. Although continuing the current situa-
tion includes drawbacks, namely the perpetuation of the problems presented in this re-
port, there is also one advantage: All the actors involved have developed the correspond-
ing routines for the system as it is at present.

Future option 2 “Further development of the status quo” focuses on correcting aspects,
especially those related to governance in terms of strengthening the ministries by more
consistent strategic control of the agencies and simultaneously strengthening the agen-
cies by granting greater independence at the operating level. The agencies' tasks would
be largely structured as before with the exception of improved instrument design and a
greater freedom of scope when developing programs; but the principals would be more
aware of their control duties.

Future option 3 manifests the transition from micro-management to result-oriented con-
trol “at a distance”. The agency's desired impacts are specified using a global budget,
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formulation of objectives and definition of impact indicators, but how the budget is allo-
cated to instruments is left to the agency itself to a large extent. This transfers more
decision-making competence and responsibility to the agency while freeing up the prin-
cipal to focus more on policy-strategy aspects, the design of structured learning pro-
cesses to minimize information asymmetries (through transparency and participation to
support agenda setting) and control.

The major advantage of this option is that greater flexibility of implementation in the
agency results in products that are easier to communicate, the acceleration of processes
leads to an improved target group approach and short learning loops and the flexible
combination of instruments results in greater leverage of the funds used.
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1 Einleitung

Im Juni 2016 wurden das Fraunhofer ISI und die KMU Forschung Austria mit der Evalu-
ierung der Forderungsgesellschaften Austria Wirtschaftsservice GmbH (aws) und For-
schungsférderungsgesellschaft mbH (FFG) beauftragt. Die Evaluierung wurde zwischen
Juni 2016 und Juni 2017 durchgefihrt.

Die FFG ist 2004 aus der Zusammenlegung von vier bis dahin bestehenden Organisati-
onen hervorgegangen (dem Forschungsférderungsfonds fir die gewerbliche Wirtschaft
— FFF, der Technologieimpulse Gesellschaft zur Planung von Technologiezentren
GmbH — TIG, der Osterreichischen Gesellschaft fiir Weltraumfragen — ASA, sowie des
Buros fir internationale Forschungs- und Technologiekooperation — BIT), die alle der
Forderung der angewandten Forschung zugeordnet waren. Die aws ist entstanden durch
die Verschmelzung der Finanzierungsgarantie-Gesellschaft FGG, der Innovationsagen-
tur und der BURGES Forderbank. Seit ihrer Griindung tibernimmt die aws auch die Ge-
schéfte des ERP-Fonds sowie die Geschéftsfihrung der Nationalstiftung.

In der Evaluierung der Foérderungsgesellschaften Forschungsforderungsgesellschaft
mbH (FFG) und Austria Wirtschaftsservice GmbH (aws) geht es im Kern um die Frage-
stellung, ob und in welchem Umfang die Ziele und Erwartungen der vor mehr als 10
Jahren erfolgten Zusammenfuhrungen der Férderungsorganisationen erreicht wurden.
Die Strukturreformziele bestanden in der

Reduktion organisatorischer und inhaltlicher Komplexitat,

Lésung immanenter Koordinationsprobleme,

Erhdhung der politischen Steuerungsfahigkeit gegentiber den Zielgruppen,

Verbesserung der Umsetzungschancen von Regierungszielen.

Diese vier Gegenstandsbereiche haben wir fir die empirische Umsetzung der Evaluie-
rung in vier Leitthemen zusammengefasst und untersucht, (1) wie die interne Struktur
und Organisation der Agenturen beschrieben werden kann, (2) welche Unternehmens-
kulturen sich in den Agenturen herausgebildet haben (Kapitel 3-5), (3) wie sich die Agen-
turen innerhalb des 6sterreichischen Innovationssystems positionieren (Kapitel 6) und
(4) wie die Agenturen von den Eigentiimerressorts gesteuert werden (Kapitel 7). Aul3er-
dem hat das Evaluatorenteam einen Vergleich mit Férderagenturen in Europa durchge-
fuhrt (Kapitel 8) und drei mégliche Handlungsoptionen fir die zukinftige Ausgestaltung
der Beziehungen zwischen "Prinzipal” und "Agent" skizziert (Kapitel 9). Eine Beschrei-
bung des methodischen Vorgehens (Kapitel 2) und ein abschlieBendes Kapitel mit
Schlussfolgerungen und Empfehlungen (Kapitel 10) komplettieren den Bericht.

Zur Gewahrleistung einer gendersensiblen Sprache nutzen wir im Folgenden das Binnen-I.
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2 Methodisches Vorgehen

Die Evaluierung basiert auf einem Methodenmix aus vier verschiedenen Datenerhe-
bungsverfahren (Dokumenten- und Literaturanalyse, Auswertung sekundarstatistischer
Daten, Interviews, Online-Befragungen), einem internationalen Vergleich, der auf Doku-
mentenanalysen und Telefoninterviews griindet sowie auerdem fiinf Workshops, die im
Evaluationszeitraum mit dem Zwecke der Validierung und Diskussion der Ergebnisse
stattfanden. Aufgrund der im Statistikgesetz begriindeten mangelnden Zusammenfiih-
rung von Sekundardaten in Osterreich konnte jedoch keine analytisch-quantitative Ab-
wagung in dieser Evaluierung vorgenommen werden.

Dokumenten- und Literaturanalyse
Fur die Evaluierung hat das Evaluationsteam folgende Dokumente ausgewertet:

e Gesetze und Richtlinien (Forderrichtlinien des Bundes (FTI-RL, FFG-RL, etc.), Richt-
linien aller Organisationen (ERP, aws, FFG), Forschungs- und Technolgieférderungs-
gesetz  (FTFG), Strukturreformgesetz  als  Sammelgesetz, aws-/FFG-
Errichtungsgesetz) in der jeweils aktuellen Fassung,

e Mehrjahresprogramme/Jahresberichte von FFG/aws,

e interne Materialien wie interne Mitarbeiterinnenbefragungen, Kundenzufriedenheits-
analysen, Wirkungsmonitoring, Strategiedokumente, Leitbilder,

e Rechnungshofberichte,

e Veroéffentlichungen zur Forschungs-/Wirtschaftsférderungslandschaft in Osterreich.

Online Surveys

Das Evaluatorenteam hat mehrere Online-Befragungen durchgefihrt: (1) jeweils eine
Erhebung innerhalb von aws bzw. FFG, die als Vollerhebung unter den Mitarbeiterinnen
stattfand. Gegenstand der Befragung waren Fragen zur internen Struktur und Organisa-
tion, der Unternehmenskultur, aber auch der wechselseitigen Rollenverstandnisse und
Zusammenarbeitsmodi zwischen den Ministerien und den beiden Agenturen. (2) Die Be-
fragung einer Auswahl von Mitarbeiterinnen in den Eigentimerressorts bmvit und
bmwfw, um deren Wahrnehmung der Agenturen abzubilden. Der Fragebogen fir die
Datenerhebungen innerhalb der Agenturen und der Ministerien enthielt neben verschie-
denen standardisierten Antwortvorgaben, wie dies fur Online-Befragungen Ublich ist,
auch zahlreiche offene Angaben, um der Komplexitdt des Evaluierungsgegenstandes
gerecht zu werden. (3) Jeweils eine Zielgruppenbefragung fiir die FFG und die aws, wo-
bei fur die aws ausschlief3lich Unternehmen, fir die FFG sowohl Unternehmen als auch
Forschungseinrichtungen adressiert wurden. Die Zielgruppenbefragung hatte zum Ziel
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zu Uberprifen, inwieweit durch die Grindung der FFG und der aws eine Verbesserung im
Bereich der Zielgruppenansprache und -koordination erreicht werden konnte und wie sich
die Strukturreformen auf die (potentiellen) Férderungsnehmerinnen ausgewirkt haben.

Die Befragungen der Agenturen und Ministerien wurden zwischen November und De-
zember 2016 durchgefiihrt, Die Zielgruppenbefragungen fanden im Februar/Marz 2017
statt. Tabelle 1 gibt die Anzahl der verfligbaren Adressen pro Befragtengruppe, das
Netto-Sample sowie den Ricklauf an.

Tabelle 1: Fallzahlen und Rucklaufquoten der Online-Surveys
Online-Befragun-  Anzahl Nicht erreich- Anzahl Frageb6gen mit min-
gen: Befragten- Adressen bar/Netto-Sample destens 50% Beantwortung
gruppen (Teilnahmequote)

FFG 286 4/282 172 (61%)
aws 243 243 154 (63%)
bmvit und bmwfw 95 4/91 51 (56%)
FFG Zielgruppe 753 34/719 260 (36%)
aws Zielgruppe 649 12/637 192 (30%)

Interviews (narrative und Leitfaden gestitzt)

Im Rahmen der Evaluierung wurden drei verschiedene Interviewformen genutzt: narra-
tive Interviews, Leitfaden gestitzte (problemzentrierte) Interviews und Gruppeninter-
views. Narrative Interviews stellen eine Spezialform des qualitativen Interviews dar, die
sich in erster Linie dadurch abgrenzt, dass sie darauf abzielen, mithilfe der kontinuierli-
chen, chronologischen Erzahlung der Interviewten eine Narration zu etablieren. Im vor-
liegenden Fall wurden diese Interviews in erster Linie dazu eingesetzt, eine koharente
Chronologie der Entstehung und Entwicklung der Forschungsférderungsagenturen zu
entwickeln, wobei individuelle Perspektiven und Sichtweisen intakt blieben. Die entspre-
chend identifizierten zentralen Ereignisse und Personen dienten dann als Basis fur die
Entwicklung von Interviewleitfaden flr entsprechend problemzentrierte Interviews, die
eine Vertiefung und Obijektivierung der erhobenen Informationen ermdéglichten. Insge-
samt wurden je 14 Interviews mit Vertreterinnen aus den Eigentimerressorts und inner-
halb der FFG gefuhrt, 16 innerhalb der aws; aul3erdem fanden zwei Gruppeninterviews
innerhalb von FFG und bmwfw mit jeweils vier Teilnehmerlnnen statt. Hinzu kamen sie-
ben Interviews flr den internationalen Vergleich, 12 Interviews mit Kundinnen der FFG
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und aws sowie 10 Interviews mit 6sterreichischen Expertinnen fiir Fragen der Innovati-
ons- und Wirtschaftsforderung. In Summe hat das Evaluationsteam damit 73 Einzelin-
terviews und zwei Gruppeninterviews mit weiteren acht Personen durchgefuhrt (vgl. Ta-
belle 2).

Tabelle 2: Ubersicht tiber die durchgefihrten Interviews
Zielgruppe Narrativ Leitfadengestitzt
FFG 4 10
aws 3 13
bmvit 4 4
bmwfw 4 2
Gruppeninterview bmwfw 4
Gruppeninterview FFG 4
FTI-Expertinnen 10 -
Internationaler Vergleich (VINNOVA, - 7
VLAIO, KfW, Finnvera)
Zielgruppen/Kundinnen - 12

Workshops

Im Lauf der Evaluierung wurden verschiedene Workshops durchgefiihrt, um einerseits
die gewonnenen Ergebnisse zu validieren und andererseits die Ergebnisse fir alle be-
teiligten Stakeholder zutreffend, passgenau und relevant zu erstellen.

Neben den Abstimmungen mit dem Auftraggeber (Kick-off-Workshop, Zwischenpréasen-
tation, Abschlussprasentation) fand je ein Workshop mit den beiden Férderagenturen
statt, um vor der offiziellen Abschlussprasentation eine Validierung der bis dato gewon-
nenen Ergebnisse zu erreichen. Diese Validierungsworkshops wurden als halbtagige
Veranstaltung in den Raumlichkeiten der Forderorganisationen durchgefiihrt. In jeder
Forderorganisation nahmen ca. 15 Personen an den Validierungsworkshops teil.

Fordergesellschaften in anderen Landern

Ziel des Vergleichs mit Férdergesellschaften in anderen Landern war die Herausarbei-
tung von geeigneten Vorgehensweisen im Forderhandeln sowie im Umgang mit institu-
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tionellen Reformen. Dabei war uns bewusst, dass ein direkter Vergleich bzw. ein "bench-
marking" aufgrund der Diversitéat der nationalen Kontexte und des abgeleiteten Forder-
handelns nur begrenzt mdglich ist (Technopolis 2014).

Fur den internationalen Vergleich haben wir eine Kombination aus Dokumentenanalysen
und ein bis zwei Telefoninterviews pro betrachtete Organisation durchgefihrt. Zur Dar-
stellung der Férderorganisationen wurde vorab ein Template erstellt, das auch als Struk-
turierung fur die Leitfaden gestitzten Interviews genutzt wurde. Wir haben vier auslan-
dische Férderagenturen naher betrachtet, jeweils zwei mit Strukturahnlichkeit zur FFG
und zwei zur aws (vgl. Tabelle 3):

Tabelle 3: Fur den internationalen Vergleich ausgewahlte Organisationen
Vergleichsorganisation FFG Vergleichsorganisation aws
VINNOVA (Schweden) Finnvera (Finnland)

Agentschap Innoveren & Ondernemen KfW (Deutschland)

(VLAIO) (Flandern, Belgien)
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3 Evaluierung der FOrderagenturen

Bei der Analyse der Férderagenturen standen drei Themenbereiche im Vordergrund:

1. interne Struktur und Organisation,

2. Unternehmenskulturen,

3.  Zielgruppenerreichung.

Jeder dieser Themenschwerpunkte wurde mit einer eigenen Zielsetzung, Methodik bzw.

eigenen Leitfragen adressiert. So war es Ziel der Agenturanalyse, eine Beschreibung

der internen Struktur und Organisation der beiden Férderungsagenturen FFG und aws
zu erstellen, d.h. mit Blick auf deren Aufbau- und Ablauforganisation, jedoch auch unter
dem Blickwinkel von Formal- und Arbeitsstruktur. Geleitet wurde die Analyse von den

Zielsetzungen der Strukturreformen, d.h. der Frage der Komplexitatsreduktion, verbes-

serten Koordination sowie Effektivitat und Effizienz des Ressourceneinsatzes. Folgende
Leitfragen standen im Vordergrund:

Lagen angemessene Startbedingungen (gesetzlich, finanziell, organisatorisch) fur die
FFG und flr die aws vor?

Inwieweit geschah die tatsachliche Zusammenfihrung der Vorgangerorganisatio-
nen? Auf welchen Ebenen wirkte sich die nunmehr Ubergreifende Organisation aus
(Stichwort: Outphasing/Effizienz der Organisation)?

Wie stellt sich die FFG bzw. die aws in Bezug auf den Organisationsaufbau und die
daraus ableitbare Organisationsdynamik heute dar (Flexibilitdt/Dynamik/Organisati-
onsinnovation)?

Wie funktioniert die interne Arbeits- und Aufgabenteilung in horizontaler (nach Férde-
rungslogiken) und vertikaler (nach Hierarchie und internen Prozessen) Dimension?

Wie entwickeln sich Personal- und Kostenstrukturen (insbesondere Overhead)?
Wie entwickelt sich das Management finanzieller Risiken?

In welchem Verhéltnis sollen innerinstitutionelle Vereinheitlichung und Differenzie-
rung sowie die Zentralisierung/Standardisierung der Prozesse (Projektcontrolling und
Audit, Qualitatsmanagement, Vergabeverfahren, Instrumentenkoffer der FFG etc.)
und das Belassen von Interpretationsspielraumen stehen?

Wie hat sich die Governance durch die Zusammenfiihrung der Vorgéangerorganisati-
onen geandert (verdnderte Handlungsspielrdume durch Reduktion der Akteure,
neues Verhaltnis zu den Zielgruppen)?

Welche Ereignisse und Entscheidungen haben einen beobachtbaren Einfluss auf die
Entwicklung der Organisationen seit der Zusammenfuhrung gehabt?

Wie wirken die inneren Organisationsnotwendigkeiten der FFG bzw. der aws nach
auf3en (z.B. im Hinblick auf Koordination und Standardisierung)?
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o Wie wirkt sich die institutionelle Vereinheitlichung in Form der FFG bzw. der aws auf
die Forderungsziele aus (Wechselwirkung zwischen vormals getrennten, zielgrup-
penspezifischen Organisationen)?

Die Analyse der Unterschiede in der Unternehmenskultur der Bereiche der FFG bzw.
der aws intendierte, die zugrundeliegenden Werte, Normen und Grundannahmen, die in
den jeweiligen Forderorganisationen vorliegen, zu identifizieren. Konkret standen hierzu
folgende Leitfragen im Vordergrund:

o Welche Unternehmenskulturunterschiede gibt es in den einzelnen Bereichen der FFG
bzw. der aws?

¢ Wie sind die Unternehmenskulturunterschiede zu beurteilen?

¢ Welches Selbst-, Fremdbild und Rollenverstandnis hat sich innerhalb der FFG bzw.
der aws entwickelt?

¢ Inwieweit geschah die tatséchliche Zusammenfihrung der Vorgangerorganisationen
im Sinne von gemeinsamen Werten, Normen und Grundannahmen innerhalb der Be-
reiche der FFG bzw. der aws?

Bei der Analyse der Zielgruppenerreichung stand die Evaluierung der Wahrnehmung der
Strukturreformen durch die (potentiellen) Férderungsnehmerinnen von FFG und aws im
Vordergrund. Institutionen sind im Endeffekt nur so gut, wie sie von den Adressatinnen
ihrer Leistungen (= Kundinnen) wahrgenommen werden. Eines der Ziele, die zu den
Strukturreformen im Forderungsbereich fiihrten, war die "Erhéhung der politischen Steu-
erungsfahigkeit gegenlber den Zielgruppen". Die unterschiedlichen Funktionslogiken
der Vielzahl an Forderungseinrichtungen schufen in Teilbereichen ein Problem der ko-
ordinierten Kommunikation mit den Zielgruppen. Die Uberpriifung dessen, in wie weit
durch die Grindung der FFG und der aws eine Verbesserung im Bereich der Zielgrup-
penansprache und -koordination erreicht werden konnte und wie sich die Strukturrefor-
men auf die (potentiellen) Forderungsnehmerinnen ausgewirkt haben, ist Gegenstand
dieses Themenbereichs. Konkrete Leitfragen hierzu waren:

e Wie gut erreicht die FFG bzw. die aws (potentielle) Forderungsnehmerinnen im Ver-
gleich zur Situation vor 2002 bzw. 20047

o Wie komplex/klar wird jede der beiden Organisationen fur sich wahrgenommen?

e Welche Wahrnehmung haben die Forderungswerberinnen in Bezug auf FFG bzw.
aws und Ministerien? Insbesondere: Wie nehmen die Férdernehmer FFG und aws in
Bezug auf deren Rollenverteilung wahr?

o Wie gut funktioniert das institutionelle Konstrukt FFG bzw. aws gemalR ihres jeweili-
gen Auftrags aus Sicht der Forderungswerberlnnen?
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4 Die Forschungsférderungsgesellschaft FFG

Die FFG (Osterreichische Forschungsférderungsgesellschaft) ist die Gsterreichische
Forderungsorganisation fir angewandte, unternehmensnahe Forschungs- und Entwick-
lungsaktivitdten. Sie verflgt Uber ein stark ausdifferenziertes Portfolio an Foérderpro-
grammen und -instrumenten. lhr Aufgabenbereich umfasst "die Forderung von For-
schung, Technologie, Entwicklung und Innovation zum Nutzen Osterreichs" (§ 3 FFG-
Gesetz in der Fassung vom 17.12.2014). Konkret beinhalten die Aufgaben folgende Ele-
mente (ebd.):

"1. Forderung von Forschungs- und Entwicklungsvorhaben nattrlicher und juristischer
Personen,

2. Durchfiihrung strategischer Férdermalinahmen und -programme fir FTE,
3. Forderung der Kooperation von Wissenschaft und Wirtschaft,

4. Unterstitzung der 6sterreichischen Wirtschaft und Wissenschaft in allen Belangen
der Teilnahme an europdaischen und internationalen Forschungs- und Technologie-
kooperationen,

5. Vertretung der dsterreichischen Interessen gegeniiber den relevanten europaischen
und internationalen Institutionen im Auftrag des Bundes,

6. Unterstitzung des Bundes bei der Konzeption und Weiterentwicklung von FTE-
FérderungsmalRnahmen und —programmen,

7. Sensibilisierung der Offentlichkeit fur die Bedeutung von FTE".

Im Jahr 2016 verfligte die FFG Uber ein operatives Budget (Mittelwerte geglattet) in Héhe
von 610 Mio. Euro (vgl. auch Abschnitt 4.2.3).

Die FFG adressiert schwerpunktmafiig Unternehmen, aber auch im steigenden Ausmalf3
Hochschulen und Forschungseinrichtungen sowie in geringerem Ausmald auch Einzel-
forscherlnnen (vgl. FFG 2014). Abgesehen von der Ausrichtung der FFG auf ange-
wandte Forschung (industrielle Forschung und experimentelle Entwicklung), wird mit ein-
zelnen Programmen auch der Briickenschlag zur eher grundlangenorientierten For-
schung gelegt und die Uberfilhrung der Forschungsergebnisse in den Markt angestrebt.
In einigen Programmen werden zudem Unternehmensneugriindungen in der Form von
Start-ups/Spin-offs explizit als Zielgruppe angegeben. Direkte Zuschiisse stellen die be-
deutendste Form der Forschungsforderung durch die FFG dar. Die FFG vergibt jedoch
im Basisprogramm neben Zuschiissen auch Darlehen und Ubernimmt Haftungen. Das
Risiko fur die Haftungsinstrumente tragt die FFG selbst, die dabei auf gute Erfahrungen
im Bereich der Basisprogramme zurtickblicken kann.
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Der Aufgabenbereich der FFG ist seit der Errichtung der Agentur erweitert worden, womit
die FFG ein relativ groRes Mandat hat: Sie Gbernimmt neben ihren Kernaufgaben auch
die Begutachtungstatigkeit fir die Forschungspramie, das EU Performance-Monitoring,
die Administrierung der Breitbandmilliarden und die Abwicklung der Klimafondsmittel.

Die Bundesministerien fiir Verkehr, Innovation und Technologie (bmvit) und fir Wissen-
schaft, Forschung und Wirtschaft (omwfw) teilen sich die Eigentiimervertretung des Bun-
des beziiglich der FFG zu jeweils 50%.

4.1 Historie und Vorlauferorganisationen

Die FFG ist 2004 aus der Zusammenlegung von vier bis dahin bestehenden Organisati-
onen hervorgegangen (dem Forschungsférderungsfonds fir die gewerbliche Wirtschaft
— FFF, der Technologieimpulse Gesellschaft zur Planung von Technologiezentren
GmbH — TIG, der Osterreichischen Gesellschaft fiir Weltraumfragen — ASA, sowie des
Buros fir internationale Forschungs- und Technologiekooperation — BIT), die alle der
Forderung der angewandten Forschung zugeordnet waren. Einer der Vorganger der
FFG, der FFF, ist gleichzeitig mit dem Fonds zur Férderung der wissenschaftlichen For-
schung (FWF) 1967 als autonomer Fonds mit &hnlicher Logik und unter sozialpartner-
schaftlicher Governance errichtet worden: hier wurde stark auf die Autonomie im Sinne
der Unabhéangigkeit von politischen Vorgaben geachtet.

Ein Ziel der Fusion war, dass die FFG grol3 und schlagkréftig genug sein muss, um in-
ternational relevant sein zu kénnen. Die Fusion selbst brauchte dann einige Zeit, berich-
tet wird ein Zeitraum von ca. sieben bis acht Jahren, auch wenn die Zusammenlegung
der Vorgangerorganisationen relativ friih als Idee existierte.

Wesentliche Ereignisse seit der Fusion, die das heutige Agieren der FFG pragen, sind
(1) die Forschungspramienbegutachtung, die im Rahmen einer Erweiterung des existie-
renden FFG-Rahmenvertrags erfolgt und als Querschnittsaufgabe die Identitat der FFG
als eine gemeinsame Organisation starkt; (2) der Umzug in die Sensengasse (Haus der
Forschung), (3) die Einrichtung einheitlicher Prozesse, Kostenabrechnungen und eines
einheitlichen Monitoring-Systems ab dem Jahr 2008 und schlief3lich (4) die Einflhrung
der wirkungsorientierten HaushaltsfUhrung ab dem Jahr 2012. Seit den Jahren
2011/2012, so die Einschatzung von Gesprachspartnerinnen, kénne man von der Exis-
tenz einer einheitlichen Organisation sprechen.

Insgesamt wird die FFG nun als starker, gut sichtbarer Akteur in der 6sterreichischen For-
schungs- und Innovationslandschaft angesehen mit einer allein aufgrund seiner Grof3e
deutlich gestiegenen Bedeutung — so die einhellige Selbst- und Fremdeinschatzung.
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Bewertung der Fusion

In Summe der durchgefihrten Interviews sowohl innerhalb als auch aul3erhalb der FFG
kénnen wir festhalten, dass die Geschéftsfihrung der FFG die integrierende Kraft im
Fusionsprozess war. Sie stand fir Kontinuitat, indem sie Bewahrtes belassen hat, bei-
spielsweise das damalige FFF-Prinzip der internen Begutachtung von Einzelprojekten,
aber auch die Portfoliogesprache (jetzt: FFG-Gesprache) mit Unternehmen. Die Integra-
tion der vier Vorlauferorganisationen kann als insgesamt gut gelungen angesehen wer-
den. Zum Gelingen beigetragen hat, dass man aus dem nicht immer optimal verlaufenen
Fusionsprozess bei der aws, der zwei Jahre vorher stattfand, lernen konnte. Insbeson-
dere habe man aus den Uberzogenen Erwartungen bei der aws-Grundung gelernt und
ist die FFG-Fusion deutlich realistischer angegangen, wovon die FFG profitierte. Zudem
wurden anfangliche Beflirchtungen, dass Einsparziele im Vordergrund stiinden, durch
das rapide Wachstum der FFG in den Anfangsjahren ausgeraumt, was insgesamt die
Akzeptanz der Strukturreformen verbessert hat.

Seit 2006 ist laut Auskunft von Gesprachspartnerinnen im Wesentlich klar, wer innerhalb
der FFG fiir welche Aufgabenbereiche zustandig ist. Die Agenturstruktur wird so, wie sie
seit ca. dem Jahr 2006 existiert, als funktional erlebt. Diese Einschatzung wird nicht nur
von den Gesprachspartnerinnen innerhalb der FFG, sondern im Grof3en und Ganzen
auch von den FFG-KundInnen geteilt, die eine insgesamt positive Einschatzung zur Ar-
beitsweise der FFG abgeben (vgl. Kapitel 4.4).

4.2 Interne Strukturen und Prozesse

4.2.1 Aufbauorganisation

Die FFG ist untergliedert in sechs operative Bereiche sowie die internen Dienstleistun-
gen und Stabsstellen. Die sechs operativen Bereiche sind: Basisprogramme, Struktur-
programme, Thematische Programme, Europdische und internationale Programme,
Agentur fur Luft- und Raumfahrt sowie Projektcontrolling und Audit. Zu den internen Ser-
vices zahlen Recht, Personal und Organisation, Finanzen, Informationstechnologien und
die Offentlichkeitsarbeit. Als Stabsstellen verbleiben Qualitadtsmanagement und Interne
Audits, Strategie und Datenanalysen und die Forschungspramie (https://www.ffg.at/con-
tent/organisationseinheiten-der-ffg vom 10.01.2017).

Das Projektcontrolling und Audit ist bewusst als Querschnittabteilung angelegt, um eine
profunde Kenntnis der geférderten Projekte nicht nur von der inhaltlichen Seite her zu
gewahrleisten, sondern auch von der abrechnungstechnischen Seite. Wesentliche Ent-
scheidungen werden immer im Team aus Mitarbeiterinnen der operativen Bereiche und


https://www.ffg.at/con

Die Forschungsférderungsgesellschaft FFG 23

dem Projektcontrolling getroffen, was gerade bei mehrjdhrigen Programmen als sehr
hilfreich angesehen wird.

In der Bereichsstruktur lassen sich die Vorlauferorganisationen noch unschwer erken-
nen. Dem liegt einerseits eine bewusste Entscheidung zugrunde, im Rahmen der Fusion
nicht Gber Gebuhr fir Unruhe zu sorgen, in dem die Vorgangerorganisationen als Refe-
renzrahmen aufgelést werden. Zum anderen hat sich, so die einhellige Meinung der Ge-
sprachspartnerinnen innerhalb der FFG, die Bereichseinteilung als sehr funktional er-
wiesen. Alle in den vergangenen Jahren unternommenen Gedankenspiele, eine fir die
Aufgaben der FFG bessere Organisationsstruktur zu entwickelt, haben zu keinem Uber-
zeugenden Ergebnis gefiihrt.

Abbildung 1: Organisationseinheiten der FFG
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Die Starkung der horizontalen Ebene innerhalb der FFG wird Gber wéchentliche jour
fixes mit den Bereichsleiterinnen gewéhrleistet, den so genannten Bereichsleiter-Tref-
fen, an denen auch die Geschéftsfilhrung und die Stabstellen teilnehmen. Diese Treffen
gelten als sehr gut etabliert und effektiv. Es wird dort berichtet, was es Neues aus den
Bereichen und wo es Schnittstellen gibt. Einmal im Monat wird dieses Treffen um die
Teilnahme der internen Services erweitert. Die Abstimmung zwischen den Bereichen
erfolgt auf3erhalb der jour fixes auch durch Abfragen, beispielsweise wer bei neu anste-
henden Beauftragungen Interesse an der Bearbeitung und die notwendige Expertise fur
die Aufgabenerfillung hat.
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Die internen Prozesse wie der Instrumentenleitfaden, der Prozess der Férderabwicklung
und die Handhabung des eCall fihren zur Starkung einer einheitlichen Vorgehensweise.
Ein aktuelles Beispiel dafir, wie die FFG mit internen Prozessen umgeht, ist die Hand-
habung von Evaluierungen (Mayer 2016): In einem PDF-Dokument, das dem Evaluati-
onsteam zur Verfugung gestellt wurde, wird dort die Einbettung von Programmevaluie-
rungen in die Prozesslandschaft dargestellt, Prozesseigner und —verantwortliche sowie
Schnittstellen zu anderen Prozessen benannt, Ziele und Umfang der Prozesse definiert,
der Prozessablauf festgelegt sowie eine Zusammenfassung bisher vorliegender Erfah-
rungen gegeben.

Die Existenz einer eigenen Strategieabteilung, die kurz nach Griindung der FFG erfolgte,
wird von Ministeriumsvertreterinnen grundsatzlich positiv gesehen, weil man auf Strate-
gieebene dadurch ein direktes Gegenuber hat. Die Strategieabteilung gilt auch als be-
sonders hilfreich fir die Positionierung im internationalen Umfeld, die fur die FFG eine
zentrale Rolle in ihrem Tatigkeitsportfolio einnimmt, wie sich anhand der von der FFG
Ubernommenen Aufgaben im Rahmen von TAFTIE, dem Zusammenschluss zahlreicher
Forschungsférderungsorganisationen, ablesen lasst, u.a. der Leitung der TAFTIE Akade-
mie. Ebenfalls geschatzt wird von Gesprachspartnerinnen aus den Ministerien die (stra-
tegische) Analysekompetenz dieser Stabsabteilung, die als hilfreiche Erganzung zu den
eher knappen personellen Ressourcen innerhalb der Ministerien betrachtet wird. Dass
es hierdurch jedoch auch zu tiberlappenden Zustandigkeiten und Divergenzen in Selbst-
und Fremdbild kommen kann, zeigt das Kapitel 7 (Steuerung und Governance).

Das Wachstum, vor allem auch die deutlichen Budgetsteigerungen bis zu den Jahren
2009/2010 (vgl. Abschnitt 4.2.3) haben dazu gefiihrt, dass die FFG auch mehr Verant-
wortung Uber diese gréReren Budgets bekommen hat. Ab einer dreistelligen Anzahl von
Mitarbeiterinnen sind auch spatestens Qualitats-Managementprozesse und Querschnitt-
bereiche wie Recht, Personal und Strategie notwendig. Insgesamt ist die FFG, legt man
das Verhaltnis von personeller Ausstattung zum zu administrierenden Budget zugrunde,
deutlich effizienter geworden. Seit der Fusion kénnen, so die Einschatzung von Befrag-
ten, auch Synergien besser genutzt werden: Im Bereich Basis-Programme wird mit Blick
auf die geforderten Projekte vor allem mit internen Evaluierungen gearbeitet, die Pro-
jektprifung in wirtschaftlicher und technischer Hinsicht erfolgt innerhalb der FFG. Mitt-
lerweile fihren die Mitarbeiterinnen aus dem Bereich Basisprogramme auch die ge-
samte Bonitatsprifung fur das Haus durch, als bereichslbergreifende Dienstleistung.
Andere Bereiche werden bei fachlichen Projektevaluationen unterstitzt, vor allem bei
Netzwerkprogrammen.
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4.2.2 Beauftragungssystem

Die FFG besteht aus einem weitgehend autonomen Bereich (zurtickgehend auf den ehe-
maligen FFF) und einem umfangreicheren, beauftragten Bereich, in dem die zustandi-
gen Ministerien starker Vorgaben machen. Der Bereich Basisprogramme berichtet in
seiner Eigenschaft als Teil der FFG gleichwohl den zustéandigen Ministerien und orien-
tiert sich an den vom Bund vorgegebenen Richtlinien. Die Férderungsentscheidung wird
aber (wie bereits beim FFF) von einem Beirat empfohlen, der sich aus Sozialpartnern
und Unternehmensvertretern zusammensetzt. Bei den beauftragten Programmen liegt
die Forderungsentscheidung bei den jeweils beauftragenden Ministerien. Lediglich bei
kleineren Mal3nahmen wie dem Innovationsscheck entscheidet die FFG-Geschéfts-
fuhrung.

Von der FFG sind Mehrjahres- und Jahresprogramme zu erstellen, die durch die Eigen-
timer genehmigt werden mussen. Daruber hinaus wurde zwischen den Ministerien und
der FFG ein Rahmenvertrag abgeschlossen, in dem z.B. die Berichtspflichten der FFG
an die Ministerien (regelméafige und standardisierte Berichte) und die Prozesse der Be-
auftragungen der FFG durch die Ministerien geregelt sind. Der Rahmenvertrag (bzw.
dessen Beilagen) aus dem Jahr 2007 wird derzeit Uberarbeitet. Hierzu wurde eine Ar-
beitsgruppe eingesetzt, an der ca. 10 Vertreterinnen der FFG, sieben des bmvit und
einer des bmwfw teilnehmen. Ziel ist es, den Rahmenvertrag "an die Realitat anzupas-
sen" und moglichst flexibler zu gestalten. Dabei geht es fast ausschliel3lich um operative
Themen wie Zeichnungsberechtigungen, Aufbereitung von Daten, expliziter Bedarf fur
neue Vertrage bei Folgeprogrammen, Méglichkeiten zur Verschlankung etc.

Jede Beauftragung ist an einen Ausfuhrungsvertrag geknipft. In diesem wird u.a. die
maximale Hohe der administrativen Kosten fiir das Programmmanagement im Verhaltnis
zur vergebenen Férderung festgelegt wird sowie der Umfang an Mitteln, der fur die For-
derung zur Verfugung steht. AufRerhalb der Basisprogramme existieren somit Einzelbe-
auftragungen. Das bmvit ist laut FFG-Arbeitsprogramm 2016 fir ca. 52% der FTI-Mittel
zustandig, das bmwfw fir 11%!1.

Fur die beauftragten Programme sind jeweils als Rechtsgrundlage Programmdoku-
mente auf Basis bestehender Richtlinien oder Sonderrichtlinien zu erstellen, in denen
neben dem Evaluierungskonzept auf Programm- und Projektebene jeweils Indikatoren
fur die Ziele der Programme definiert werden. Auch fir die autonomen Programme der

1 Die restlichen Anteile verteilen sich auf FFG+ERP (12,5%), KLIEN (7,4%), Haftungen
(6,1%), NATS (4,7%), Bundeslandkooperationen (4,1%), EFRE (1,3%) und EU (0,4%) (Ar-
beitsbericht 2016, Seite 12).
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FFG auf Basis der FFG-Richtlinien sind Programmdokumente méglich, aber nicht erfor-
derlich. In diesen Programmdokumenten sind jeweils Indikatoren definiert, anhand derer
der Beitrag zu den Programmzielen tberprift werden kann.

Als Fazit kdnnen wir festhalten, dass die Arbeit der FFG durch eine Vielzahl unterschied-
licher Beauftragungsmodi gepragt ist, d.h. je nach Programm existieren unterschiedliche
Steuerungsmechanismen. Neben den Beauftragungen durch die Eigentimerressorts
werden von der FFG auch Mittel der Bundesléander (u.a. Oberésterreich, Tirol, Salzburg
und Steiermark) administriert. Bei der Zusammenarbeit mit den Bundesléandern erfolgt
die Bearbeitung und Entscheidung tber die Fordermittel durch die FFG. Insgesamt han-
delt es sich dabei um ein Volumen von ca. 50 Mio. Euro. Auch wenn nicht direkt Uber die
Budgets zusammengearbeitet wird, steht man in einem intensiven Austausch mit den
Bundeslandern, Uber Kooperationsvereinbarungen. Aul3er der Mittelverwaltung fur die
Bundeslander erledigt die FFG auch die Verwaltung von Mitteln der EU, der Nationalstif-
tung (Osterreichfonds) und des KLIEN-Fonds.

Aktuell werden auf der Homepage der FFG 78 aktuelle Foérderprogramme aufgefiihrt
(https://www.ffg.at/foerderungen, vgl. auch FFG-Arbeitsprogramm 2016).

Die komplexe Struktur von Einzelbeauftragungen ist nach einhelliger Meinung von Inter-
viewpartnerinnen ein starkes Hindernis fur Effizienz (siehe auch Kapitel 7 zu Steuerung
und Governance).

Eine zentrale Herausforderung fur eine effiziente(re) Arbeitsweise ist daher eine aus
Sicht von FFG-Verantwortlichen deutliche Reduktion der existierenden Programme, vor
allem da es mehrere sehr kleinteilige Programme gibt, deren Administration kaum effi-
zient zu gestalten ist. Wie eine/r der Gesprachspartnerinnen es ausdriickte, werden die
KundInnen mit zu vielen differenzierten Programmen bedient, wobei die Vielfalt an Pro-
grammen nicht gerechtfertigt ist, da die Kundenstruktur im Gegenzug nicht so vielfaltig
ist und viele Programme eine unterkritische Gro3e aufweisen. Dies ist darauf zurtickzu-
fuhren, dass Programme im Regelfall nicht eingestellt, sondern héchstens angepasst
werden. Subjektiv betrachtet fihren FFG-Gesprachspartnerinnen aus, dass aus ihrer
Sicht die Tendenz zu kleinen Programmen und MalRnahmen zugenommen hat, die im
Regelfall auch noch sehr schnell umgesetzt werden miissten. Dass dies eine Herausfor-
derung fir die Effektivitat des Gesamt-Fordersystems in Osterreich ist, zeigt die Ziel-
gruppenbefragung, die in Abschnitt 4.4 diskutiert wird.
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423 Personal- und Kostenstrukturen

Die FFG erhalt vom Bund administrative Zuwendungen. Diese setzen sich aus den di-
rekten Programm-Zuwendungen und den programmunabhangigen Zuwendungen
(=FFG-Overhead) zusammen. Durch diese Teilkostenrechnung gegeniber dem Bund
ist die Hohe der Overheadkosten transparent und kann vom Bund gezielt beeinflusst
werden (z.B. Uber 20%-Vorgabe in Eigentimer-Strategie). Der Overhead, d.h. die Kos-
ten fur die allgemeinen Aufgaben der FFG, werden je halftig zwischen den beiden Ei-
gentimerressorts aufgeteilt, nur der Overhead, der im Rahmen bestimmter Beauftragun-
gen erfolgt, wird anders berechnet. Gegentiber Dritten, beispielsweise dem Klimafonds
oder der Nationalstiftung, erfolgt eine Vollkostenrechnung. Mittels eines Verrechnungs-
systems ist sichergestellt, dass es zu keiner Doppelverrechnung kommt.

Seit dem Jahr 2006 sind, von wenigen kleineren Abweichungen abgesehen, sowohl die
operativen Mittel als auch der korrespondierende Personalaufwand kontinuierlich gestie-
gen (vgl. Abbildung 2), die Personalmittel jedoch langsamer als die operativen Mittel,
letzteres ist ein Umstand, der von den Mitarbeiterinnen durchaus kritisch gesehen wird
aufgrund der damit einhergehenden Uberlast. Fur den operativen Bereich stehen im Jahr
2016 ca. 219 Vollzeitaquivalente (VZA) zur Verfiigung, insgesamt 262 VZA.

Setzt man die administrativen Kosten (Vollkosten) der Férderprogramme zu den opera-
tiven Mitteln (geglattete Mittelwerte2) in Bezug, so zeigt sich, dass sich diese seit 2006
von damals 3,7 % auf nunmehr 3,5% verringert haben. Einer der Griinde fur die Reduk-
tion der Abwicklungskosten (=Programmkosten plus anteilige Overheads), neben Effi-
zienzsteigerungen durch einheitliche Prozesse, sind die zahlreichen Neuvertrage fur das
Personal, die im Regelfall fir die Beschéaftigten weniger glinstige Konditionen enthalten
als die Altvertrage.

2 Um eine realistische MessgréBe der operativen Mittel mit Bezug zum tatséchlichen Arbeits-
anfall zu haben, wurde der gewichtete Mittelwert gebildet und danach geglattet. Der Mittel-
wert setzt sich anteilig aus Mittelbindung (10%), Zusagen (60%) und Auszahlungen (30%)
zusammen. Der geglattete Mittelwert wird als Durchschnitt von jeweils zwei Jahren ausge-
wiesen. Breitband wird derzeit noch anders berechnet, soll ab 2018 aber auch nach diesem
Schema ermittelt werden. Quelle fiir die EU-Mittel ist die EU-Dokumentation der Auszahlun-
gen fiir das Rahmenprogramm (Expenditure), Quelle fiir die ESA-Mittel ist ein den Osterrei-
chischen ESA-Delegierten zur Verfligung gestellter Datensatz. Der geglattete Indikatorwert
wird als Durchschnitt von jeweils zwei Jahren ausgewiesen. Forschungspramie: Fiir 2013
wurde ein Schatzwert herangezogen, da es noch kein vollstandiges in der FFG abgewickeltes
Jahr war. Der geglattete Indikatorwert ab 2014 wird als Durchschnitt von jeweils zwei Jahren
ausgewiesen.
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Abbildung 2: Entwicklung der operativen Mittel und Personalausstattung
(2006-2016) (Angaben der FFG)
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Quelle: Angaben der FFG

Eine zentrale Herausforderung fur das Agieren der FFG ist der mit den (Einzel-) Beauf-
tragungen einhergehende Mangel an finanzieller Flexibilitdt. Auch Mittelumschichtungen
sind aufgrund der Vielzahl an gleichzeitig zu bedienenden Ausfiihrungsvertrdgen mih-
sam, wenn nicht sogar ganz unmdglich, da beispielsweise keine Mittel von einem IT-
Programm auf ein Energie-Programm umgeschichtet werden kdnnen. Dies erschwert
die strategische Themensetzung. Um hier in Zukunft flexibler agieren zu kénnen, so die
einhellige Einschatzung der Gesprachspartnerinnen in der FFG, ware ein einheitlicher
Ausfuhrungsvertrag hilfreich, kombiniert mit mehrjahrigen (Global-)Budgets. In einer ide-
alen Welt erhielte man als Forderorganisation dann klare Wirkungsziele, ein Mehrjah-
resbudget und anschlieRend die Freiheit zur Instrumentenentwicklung.

Die FFG hat auRerhalb der Mittel, die von den beiden Eigentimerressorts beauftragt
bzw. gewahrt werden, kaum eigene Einnahmen. Rickflisse aus gewahrten Darlehen
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gehoren ihr, deren Verwendung ist wiederum an die forderrechtlichen Bedingungen des
Bundes geknipft.

Wie oben bereits erwahnt, hat die FFG ihr Personal kontinuierlich, wenn auch langsam,
ausgebaut. Insbesondere die thematischen Programme sind seit der Fusion im Jahr
2004 quasi vollstandig neu aufgebaut worden und weisen auRerdem die Besonderheit
auf, dass dort nicht nur "interne" Mitarbeiterinnen arbeiten, sondern auch Mitarbeiterin-
nen des bmvit, die formal tiber die FFG angestellt sind. Aus Griinden der Ubersichtlich-
keit werden diese in die Abbildung jedoch nicht aufgenommen. Im Jahr 2016 entfallen
auf diese Gruppe der externen TP-Mitarbeiterinnen ca. 7 VZA. In der Abbildung aus
Griinden der Ubersichtlichkeit ebenfalls nicht enthalten sind die VZA fiir die Forschungs-
pramie (in 2016 insgesamt 5,23 VZA) und DA (in 2016 insgesamt 5,36 VZA).

Abbildung 3: Entwicklung der Vollzeitdquivalente nach Bereichen (2006-2016)*
(Angaben der FFG)
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*) Die Werte sind im Jahresdurchschnitt angegeben, nicht zum Stichtag! D.h. z.B. eine Person
mit 38,5 Wochenstunden, die im Juli eingestellt wurde, entspricht 0,5 VZA. Die Unterteilung in
Bereiche/operative STS (Stabstellen) einerseits und GF (Geschaftsfihrung) /STS (Stabstellen)
/IS (Interne Services) entspricht der aktuellen Abteilungsstruktur. Die Abteilungsstruktur ist seit
2007 mit der aktuellen vergleichbar, 2006 waren Aufgaben die ab 2007 von den IS/STS zentral
Ubernommen wurden, noch vielfach dezentral angesiedelt. Im Jahr 2011 wurde die Revision in
die Abteilungen Projektcontrolling und Audits einerseits und Qualitdtsmanagement und interne
Audits andererseits getrennt. Das Team, das die Projektprifungen in SP durchgefuhrt hatte
wurde in die Abteilung Projektcontrolling und Audit (P&A) eingegliedert.
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Die Querschnittbereiche haben sich in @hnlicher Weise entwickelt, mit Ausnahme der
ALR, deren Personalausstattung ohne Ausschldge nach oben bzw. unten kontinuierlich
leicht gestiegen ist. Insgesamt fallt auf, dass nach einem deutlicheren Aufwuchs zwi-
schen den Jahren 2006 und 2010 zunachst eine Personalreduktion stattfand, die erst in
den vergangenen beiden Jahren wieder kompensiert wurde.

Ein wichtiges Instrument des strategischen Personalmanagements ist die nach der Fu-
sion neu eingefuhrte strukturierte Weiterbildung, d.h. Qualifizierung wird nicht nur be-
darfsweise betrieben, sondern es ist explizit gewlnscht, dass Qualifizierungen stattfin-
den.

Die FFG fuhrt regelméRig Mitarbeiterinnenbefragungen durch (ca. alle zwei bis drei
Jahre), mit insgesamt sehr positiven Ergebnissen: Vor allem die Bewertung der Fih-
rungskréfte, die Klarheit der Leistungserwartungen, die Arbeitszeitflexibilitat und die ge-
lebte Gleichberechtigung ragen positiv heraus (IFES 2016). Auch in der vom Fraunhofer
ISIim Rahmen der gegenstandlichen Evaluierung durchgefiihrten Befragung finden sich
hohe Zufriedenheitswerte, aber an der einen oder anderen Stelle durchaus auch Kiritik,
wie in den folgenden Abschnitten néher ausgefuhrt wird.

Basierend auf aktuellen Personaldaten (Stand: Herbst 2016) hat das Evaluationsteam
eine Gesamtbefragung aller Mitarbeiterinnen durchgefuhrt. Insgesamt wurden 286 Per-
sonen angeschrieben, von denen vier zum Zeitpunkt der Befragung nicht erreichbar wa-
ren. An der Befragung teilgenommen haben 172 Personen, definiert als diejenigen, die
mindestens die Halfte der Fragen beantwortet haben. Dies entspricht einer Ricklauf-
guote von 61%.

Zur Struktur der Befragten ist anzumerken, dass mehrheitlich Personen aus dem Bereich
"Thematische Programme" geantwortet haben, die auch insgesamt den grof3ten Be-
schaftigtenanteil ausmachen. Der Bereich européische und internationale Programme
ist dagegen leicht unterreprasentiert. Als Aufgabenschwerpunkt bezeichnet knapp die
Halfte der Befragten das nationale Programm-Management. Fast zwei Drittel der Be-
fragten ordnen sich dem Status "Expertin” zu, aber auch Teamleitung und Assistenz sind
im Befragungssample relativ haufig vertreten.

Basierend auf unserer Ausgangshypothese, dass die Beschaftigung in einer der vier
Vorlauferorganisationen nach wie vor die normativen Werte und Uberzeugungen pragt,
haben wir in der Befragung auch erhoben, ob und wenn ja, in welcher der Vorlauferor-
ganisationen die Befragten beschaftigt waren. Dies ist fur ca. ein Drittel der Befragten
der Fall. Besonders viele waren beim BIT beschaftigt, gefolgt vom FFF.
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4.2.4 Ablauforganisation

Wie die Interviews, aber auch Daten der FFG-internen Mitarbeiterinnenbefragung ge-
zeigt haben, ist die Mitarbeiterinnenzufriedenheit generell als hoch einzuschéatzen. Be-
trachtet man einzelne Prozesskomponenten, die die Mitarbeiterinnenzufriedenheit be-
einflussen, so zeigt sich ein heterogeneres Bild: Positiv hervorzuheben ist, dass sich
eine klare Mehrheit Gber die zentralen Leistungserwartungen gut informiert fuhlt. Auch
mit der Einbeziehung in Entscheidungsprozesse sind die FFG-Mitarbeiterinnen im Gro-
Ben und Ganzen zufrieden, gleiches gilt fur die nachvollziehbare Delegation von Verant-
wortung. Ausbaufahig hingegen sind die Honorierung von Verbesserungsvorschlagen
sowie die Transparenz von Aufstiegskriterien (vgl. Abbildung 4). Auch die FFG-interne
Mitarbeiterinnenbefragung hatte die Frage nach offener Kommunikation und Feedback,
die strukturahnlich zu Verbesserungsvorschlagen ist, als eher kritischen Punkt heraus-
gearbeitet.

Abbildung 4: Bewertung der internen Strukturen und Prozesse der FFG
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Entscheidungsprozesse einbezogen?

Werden Verbesserungsvorschlage ideell bzw.
materiell honoriert?

Wird Verantwortung nachvollziehbar
delegiert?

Werden die zentralen Leistungserwartungen
offen kommuniziert?

Sind die Kriterien fiir den beruflichen Aufstieg
transparent?

0% 20% 40% 60% 80% 100%
n=134-137 Hja H nein keine Angabe / weiB nicht

Analysiert man diese Ergebnisse nach den einzelnen Befragtengruppen, so lasst sich
festhalten, dass es vor allem der Personenkreis aus dem nationalen Programm-Manage-
ment ist, bei dem eine gewisse Unzufriedenheit mit den oben genannten Dimensionen
vorliegt. Die Befragungsergebnisse nach Vorlauferorganisation sind unauffallig.

Eine wichtige Grundlage fur die Identifikation von Mitarbeiterinnen mit der Organisation,
in der sie tatig sind, sind Fragen der Akzeptanz und Wertschatzung. Hier erreicht die
FFG ausgezeichnete Werte, wie Abbildung 5 veranschaulicht. Dabei werden eine hohe
Akzeptanz und Wertschatzung am haufigsten von Befragten mit Leitungsfunktion berich-
tet, am wenigsten haufig von Befragten aus dem nationalen Programm-Management.
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Abbildung 5: Zufriedenheit mit dem Arbeitsumfeld
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Die starke Orientierung an (standardisierten) Prozessen ist ein Merkmal, das die FFG
insgesamt auszeichnet und pragt. Die Standardisierung der Prozesse ful3t laut Auskunft
von Gesprachspartnerinnen auf einer Top-down-Strategie der Geschéaftsfihrung, als
klarer Auftrag, sich als eine einheitliche Organisation zu prasentieren und damit Bere-
chenbarkeit und Vergleichbarkeit sicherzustellen. Das Prozessmanagement wurde als
Weg dorthin begriffen, wobei Fragen der Effizienz, Wirtschaftlichkeit und des Qualitéts-
managements im Vordergrund standen. Eine zentrale Rolle hierbei haben tbergeord-
nete und abgestimmte Dokumente gespielt. Man habe die Instrumente jedoch gemein-
sam entwickelt, der Abstimmungsbedarf sei dadurch geringer geworden.

Eine Herausforderung fir die FFG (wie auch fur andere Férderagenturen) ist gleichwohl,
wie man sich im Spannungsfeld zwischen einerseits der Gewahrleistung einer hohen
Effizienz und Nachvollziehbarkeit der Prozesse und andererseits Flexibilitat und Eigen-
verantwortlichkeit positioniert. Derzeit schldgt das Pendel zugunsten effizienter Pro-
zesse und Strukturen aus, wie auch der Rechnungshof in seinem gegeniiber der FFG
sehr positiven Gutachten betont (Rechnungshof 2015). Die hohe Regelungsdichte be-
deutet jedoch fir die Beschéaftigten, dass es an Interpretationsspielrdaumen mangelt.
Auch wird der Umfang und die Komplexitat der existierenden Regelwerke und Prozess-
beschreibungen von einigen der Gesprachspartnerinnen in der FFG durchaus als her-
ausfordernd gesehen. Schlussendlich, so eine pointierte Meinung aus einem Interview,
werde die FFG wie ein Amt gefuhrt, was zur Aufgabe von Forschungsférderung, zumin-
dest partiell auch risikobehaftetere Vorhaben zu fordern, in Widerspruch steht. Die der-
zeitigen Rahmenbedingungen lieRen eine solche Flexibilitat und mutigere Entscheidun-
gen aber nicht zu. Insbesondere die internen Kontrollsysteme (IKS) werden als sehr auf-
wandig erlebt.
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Die Prozessorientierung ist maf3geblich der GroRe der FFG geschuldet: Eine Organisa-
tion mit knapp 300 Mitarbeiterinnen und einem umfangreichen Budget zieht eine hohe
Regulationsdichte und Anforderungen an ein anspruchsvolles Risiko- und Qualitatsma-
nagement nach sich. Gleichzeitig sind diese Strukturen aber auch Ausdruck einer durch
die Rahmenbedingungen evozierte Strategie der Fehlervermeidung.

4.2.5 Projektauswahlkriterien

Die unterschiedlichen Aufgabenstellungen und Beauftragungen pragen den Alltag der
FFG-Mitarbeiterinnen und wirken sich auch direkt auf die Wahrnehmung relevanter Aus-
wabhlkriterien flr Forderentscheidungen aus. Die Befragten sind dabei einhellig der Mei-
nung, dass es bei den Forderentscheidungen primar um die Starkung des 6sterreichi-
schen Forschungs- und Innovationsstandorts geht, dicht gefolgt von der Adressierung
zentraler gesellschaftlicher Herausforderungen und hohen Chancen auf Marktumset-
zung.

Abbildung 6: Forderkriterien aus Sicht der FFG-Mitarbeiterinnen
Die Adressierung zentraler gesellschaftlicher : '
& & 48% 5% 9%
Herausforderungen | | |
Eine hohe Originalitdt der Fragestellung 44% 23% 9%
| | |
Ein hohes (unternehmerisches) Risiko 47% 22% 11%
| | |
Hohe Chancen auf Marktumsetzung 55% 13% 7%
| | |
Die Beachtung von Gender-Aspekten 38% 5%
I | | |
Ein Uberzeugend formulierter Businessplan 45% 23% 12%
| |
Ein starkes und erfahrenes Konsortium 24% 5%
Die Starkung des 6sterreichischen Forschungs- und |
; 32%  |a%
Innovationsstandorts |
0% 20% 40% 60% 80% 100%

W sehr wichtig m wichtig m eher unwichtig munwichtig = keine Angabe / weil nicht
n=133-136

Stellt man den Perspektiven der FFG-Mitarbeiterinnen nun die Sichtweise der Eigentu-
merressorts gegentber, so wird deutlich, dass diese grof3tenteils konvergieren, mit einer
wichtigen Ausnahme: ein tberzeugend formulierter Businessplan hat ein signifikant ho-
heres Gewicht aus Perspektive der Befragten in den Ministerien.
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Abbildung 7: Forderkriterien aus Sicht der Ministerien
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Bei der Frage der Auswahlkriterien unterscheiden sich die einzelnen Befragtengruppen:
Fur die Basisprogramme hat die Originalitat der Fragestellung eine Gberdurchschnittlich
grofRe Bedeutung, auch das unternehmerische Risiko und ein Uberzeugender Business-
plan werden hier héher gewichtet als in den anderen FFG-Bereichen. Demgegenuber
spielen Aspekte des Konsortiums eine weniger wichtige Rolle, im Gegensatz zu den
thematischen sowie den européischen und internationalen Programmen, wo die Zusam-
mensetzung des Konsortiums ein wichtiges Forderkriterium darstellt. Die Strukturpro-
gramme weisen als Besonderheit auf, dass dort die Gender-Aspekte einen vergleichs-
weise hohen Stellenwert haben. Unterschiede nach Vorlauferorganisationen bestehen
hingegen kaum, hier zeigt sich, dass das aktuelle, an Prozessen und Standards orien-
tierte Handeln zu einer innerhalb der Bereiche doch recht einheitlichen Vorgehensweise
fuhrt.
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4.3 Unternehmenskultur

Bei der Frage nach der Unternehmenskultur sind wir drei verschiedenen Fragestellun-
gen nachgegangen:

1. Woflr steht die Agentur aus Sicht der Befragten?
2. Welche Adjektive assoziieren sie mit der FFG?

3.  Was sind die normativen Erwartungen, d.h. das "Soll" der Tatigkeiten, die inner-
halb der FFG ausgefiihrt werden?

Zunéchst: Es gibt nicht die eine FFG, sondern die Arbeitsweisen und Kulturen unter-
scheiden sich nach den Organisationsbereichen, also den Strukturprogrammen, den Ba-
sisprogrammen, den thematischen Programmen, den europaischen und internationalen
Programme sowie der ALR, jedoch in geringerem Ausmalf, als vom Evaluatorenteam
zunachst vermutet. Dies haben auch die Interviews so bestéatigt: trotz gelegentlich noch
zu beobachtenden Fortwirkens der Vorgangerkulturen agiert die FFG mittlerweile ein-
deutig als ein Unternehmen.

Betrachten wir zunachst die Befragungsergebnisse zur Frage nach den Orientierungs-
malstdben, so zeigt sich hierin das stark Prozess-orientierte und absichernde Vorge-
hen, vor allem Dinge gut zu dokumentieren und méglichst fehlerfrei zu bearbeiten. Dies
deckt sich mit den oben genannten Ergebnissen, wonach es relativ wenige Freiheits-
grade und Raum fiur Kreativitat gibt.

Abbildung 8: Normative Anforderungen in der FFG
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Letzteres, d.h. eine gewisse Unzufriedenheit mit dem hohen Standardisierungsgrad der
Arbeiten und in Folge eher geringen Freiraumen ist auch einer der Hauptgrtinde fir das
Verlassen der FFG, wie aus den systematisch geflihrten Ausstiegsgesprachen hervor-
geht. Auch in der FFG-Mitarbeiterinnenbefragung ist die Aussage "Ich wirde mir in mei-
nem beruflichen Alltag mehr Abwechslung wiinschen, einmal etwas inhaltlich Neues ma-
chen" diejenige, die den starksten Optimierungsbedarf induziert (IFES 2016). Grundséatz-
lich ist die Fluktuationsrate in Hohe von ca. 4% jedoch gering.

Die grol3e Bedeutung einer guten Dokumentation der Arbeiten wird vor allem von Per-
sonen mit Leitungsfunktion betont, am seltensten im Bereich internationales Programm-
Management. Uberhaupt wird von Leitungspersonlichkeiten das jeweilige in der Befra-
gung thematisierte "Soll" am starksten bekréaftigt. Eine hohe Eigenverantwortlichkeit des
Arbeitens wird zudem von den Mitarbeiterinnen aus den europaischen und internationa-
len Programmen hervorgehoben. Betrachtet man die wahrgenommenen Orientierungs-
rahmen nach Bereichen, so betonen vor allem Befragte aus den Strukturprogrammen,
dass sie ihre Aufgaben mdglichst fehlerfrei bearbeiten und gut dokumentieren sollen.
Fur die Basisprogramme steht dagegen eine hohe Eigenverantwortlichkeit im Vorder-
grund.

Betrachtet man die Befragungsergebnisse im Hinblick darauf, welches Selbstbild die Be-
fragten von der FFG zeichnen, so dominiert die Beschreibung "Fordereinrichtung von
(angewandter/wirtschaftsnaher) Forschung" (118 Angaben), d.h. die Befragten geben
mehr oder weniger eine Umschreibung des Akronyms an. An zweiter Stelle leiten die
Befragten das Selbstbild der Agentur aus deren Zielsetzung ab, konkret der Forderung
von Unternehmen und dem Wirtschaftsstandort Osterreich (55 Angaben). Es folgt eine
mittlere Gruppe von jeweils knapp unter 30 Nennungen, die "Forderung von Innovation",
"Kunden- und Serviceorientierung" sowie "Internationalitat (EU-Programme, Bindeglied
zu internationalen Organisationen, Netzwerken, Gremien; internationale Projekte) als
aussagekraftige Beschreibung der FFG anfuhren. Weitere Nennung entfallen auf "Ex-
pertise/Know-how/Kompetenz (20)", Professionalitat (18), Transparenz (10), Engage-
ment (3) sowie Effizienz, Effektivitat, Wirksamkeit (2). Geben die offenen Angaben zur
Frage, wofur die Agentur steht, ein erstes Bild zur Selbstverortung ab, so zeigen die aus
den assoziierten Adjektiven generierten word clouds, dass sechs Begriffe die FFG aus
Sicht der Mitarbeiterinnen am besten beschreiben: kundenorientiert, serviceorientiert,
professionell, offen, kompetent und freundlich (vgl. Abbildung 9).

Aufschlussreich ist, dass die Angaben sich zwar nicht nach Bereichen, aber sehr wohl
nach Vorlauferorganisationen unterscheiden, d.h. hier Gberdauern kulturelle Pragungen
und Sozialisierungen, die ursprunglich einmal internalisiert wurden und den Fusionspro-
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zess Uberdauert haben. Dies haben auch Interviews so bekréftigt, d.h. unter den Mitar-
beiterinnen, die auf eine langjahrige Erfahrung in der Projektadministration zurtckbli-
cken kénnen, haben sich durchaus gewisse Rollenverstandnisse und Gewohnheiten er-
halten, wie beispielsweise eine starke Prozess- und Regelorientierung bei ehemaligen
TIG-Beschatftigten (auch die Stichworte korrekt bzw. Uberkorrekt fallen hier haufig) und
eine durchaus auch als spontan und flexibel wahrgenommene Kultur bei ehemals FFF-
Beschaftigten.

Abbildung 9: Unternehmenskultur aus Sicht der FFG-Mitarbeiterinnen
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Anmerkung: N steht fiir die Zahl der Antwortenden, nicht fir die Zahl der genannten Adjektive.
Bei den word clouds werden auch Einzelnennungen gezahlt. Je haufiger ein und derselbe Be-
griff genannt wird, desto groRRer erscheint er. Die Position der Adjektive wird per Algorithmus be-
stimmt und hat keine tiefer gehende Bedeutung.

Diese beschriebene Selbstwahrnehmung zur Unternehmenskultur mit der starken Beto-
nung von Kunden- und Serviceorientierung steht in Einklang mit den Interviewergebnis-
sen: Dort wurde hervorgehoben, dass der Ausgangspunkt der FFG der Kunde sei, wobei
die FFG von ca. 50 Grof3unternehmen und 2000 kleineren Unternehmen als zentrale
Stakeholder ausgeht. Eine Auswahl dieser Kundinnen, inklusive einer Auswahl von For-
schungseinrichtungen, wurde im Rahmen dieser Evaluierung ebenfalls befragt, wie der
folgende Abschnitt ausfihrt.
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4.4 Erreichung der Zielgruppen

Die Fusion der Agenturen war kein Selbstzweck, sondern diente im Endeffekt dem Ziel,
die Wirksamkeit der dsterreichischen Innovations- und Wirtschaftsférderung zu erhéhen,
indem hochprofessionelle und effiziente Férderagenturen die Abwicklung der nicht un-
erheblichen Fordermittel tbernehmen. Von daher ist das Gelingen der Strukturreformen
schlussendlich nur zu beantworten, wenn die Perspektive der Zielgruppen abgebildet
wird. Zunachst betrachten wir jedoch, wie die FFG selbst ihr Verhaltnis zu den Zielgrup-
pen einschatzt: Abbildung 10 zeigt, dass die Befragten zu mehr als der Halfte angeben,
dass sie ihre Zielgruppen nunmehr besser erreichen bzw. dass sich auch das Verhaltnis
zu den Zielgruppen verbessert habe. Negative Einschatzungen sind die klare Aus-
nahme, es gibt aber auch einen nennenswerten Anteil der Befragten, die keine Veran-
derung seit der Fusion wahrnehmen.

Abbildung 10: Veranderung der Zielgruppenerreichung seit der Fusion zur FFG
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Die FFG hat fur die Zielgruppenbefragung aus der Grundgesamtheit aller Antragsteller
der Jahre 2014 bis 2016 die Kleinstformate herausgenommen (Innovationsschecks,
Praktika etc.). Bei den verbleibenden Adressen wurden jene Ansprechpartnerinnen aus-
gewabhlt, die im Betrachtungszeitraum in der betreffenden Organisation flr die meisten
Projekte verantwortlich waren. Aus dieser Gruppe wurden dann per Zufallsauswahl etwa
600 Antragstellerinnen ausgewahlt, deren Antrdge genehmigt wurden und 150 Antrag-
stellerinnen, die auch oder ausschliel3lich abgelehnte Projekte hatten. Insgesamt wur-
den 719 Einrichtungen angeschrieben, wovon 260 an der Befragung teilgenommen ha-
ben. Dies entspricht einem Rucklauf in HOhe von 36%. Unter den Befragten, die hierzu
eine Angabe gemacht haben, befinden sich 154 Unternehmen und 77 Forschungsein-
richtungen. Die Mehrzahl der Befragten hatte in den letzten finf Jahren mehrheitlich oft
(41%) oder manchmal (39%) Kontakt zur FFG, 14% auch selten bzw. 6% nie. Von den
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Befragten haben 221 eine Forderung erhalten, was mit 90% aller Angaben die eindeu-
tige Mehrheit darstellt.

Die Zielgruppen der FFG bewerten die Veranderungen seit der Fusion grol3tenteils po-
sitiv: Vor allem die Unterstiitzung ihrer Anliegen wird als deutlich verbessert wahrgenom-
men, worin sich das Selbstverstandnis der FFG als hauptsachlich am Kundennutzen
orientiert widerspiegelt. Ebenfalls sehr geschatzt werden die Klarheit von Zustandigkei-
ten und die allgemeine Hilfestellung und Kommunikation.

Kritisch hingegen wird der gestiegene administrative Aufwand bewertet, der als deutlich
muhsamer als in der Vergangenheit empfunden wird. Auch Unternehmensinterviews ha-
ben diesen Punkt bekréftigt, der jedoch nicht nur die FFG betrifft, sondern generell in
den Rahmenbedingungen des 6sterreichischen und européischen Forschungs- und In-
novationssystems begriindet liegt. Im Vergleich zu anderen Antwortkategorien wird auch
das Prozedere der Projektabwicklung kritisch eingeschétzt.

Abbildung 11: Beurteilung der Veranderung durch die FFG-Fusion

(thematischer) Zugangspunkt, richtiges I :
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Betrachtet man nun die allgemeine Zufriedenheit der FFG-Kundinnen mit ausgewahlten
Qualitatsdimensionen, so ist zunéchst eine ausgezeichnete Bewertung der Professionali-
tat (93% sehr gut bzw. gut) und Kompetenz der FFG (92% sehr gut bzw. gut) festzuhalten.
Auch die Kundenorientierung (80% sehr gut bzw. gut) und die Effizienz werden (73% sehr
gut bzw. gut) von der klaren Mehrzahl der Befragten positiv eingeschatzt.
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Abbildung 12: Einschatzung der FFG hinsichtlich ausgewéhlter Qualitatsmerkmale
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Ein knappes Drittel an Befragten aul3ert sich jedoch hinsichtlich Transparenz, Flexibilitat
und Geschwindigkeit der Entscheidungsprozesse weniger zufrieden, woraus sich ein
Verbesserungsbedarf ableiten lasst. Dieses Ergebnis steht in einem gewissen Wider-
spruch zu den Bemuihungen der FFG, fur den Kern der Geschéftsprozesse ein hohes
Mal3 an Standardisierung vorzugeben, damit die Kundinnen Transparenz und Klarheit
Uber die Verfahrensweise gewinnen kénnen und damit die Entscheidungen auch kun-
denseitig besser eingeschéatzt werden kdnnen. Wie die Diskussion im Rahmen des Va-
lidierungsworkshops ergab, plant man insbesondere bei der Begriindung von Ablehnun-
gen in Zukunft (noch) kundenfreundlicher vorzugehen.

Als eine Herausforderung lasst sich konstatieren, dass zahlreiche Férdernehmer vor al-
lem aus dem Unternehmensbereich es fur kompliziert halten, die passende Unterstit-
zungsmafinahme zu identifizieren. Hier haben also auch neu etablierte Instrumente wie
der Quick Check und der Forderpilot (vgl. Kapitel 6) noch nicht fur ausreichend Klarheit
gesorgt, vielmehr spiegelt sich hier mutmaflich das sehr ausdifferenzierte und stellen-
weise auch kleinteilige Forderportfolio der FFG wieder.
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Abbildung 13: Wie einfach oder kompliziert ist es aus lhrer Sicht, die fur Ihr Anlie-
gen am besten geeignete UnterstiitzungsmalRnahme bei der FFG
zu finden?

Forschungseinrichtung [P 66% 18% a %
| |
Unternehmen 3% 50% 32% 7%
0% 20% 40% 60% 80% 100%
n=230 B sehr leicht leicht kompliziert  ®sehr kompliziert weild nicht

In den Unternehmensinterviews wurde das Férderportfolio in Osterreich insgesamt zwar
Uberaus positiv bewertet, da man fir jedes Anliegen ein geeignetes Unterstutzungsan-
gebot findet. Dass dies systemisch betrachtet aber auch zu negativen Effekten in Form
einer gewissen Unubersichtlichkeit und damit einhergehenden Informations- und Such-
kosten sowie unterkritischen und damit kaum effizient zu administrierenden Program-
men fiihrt, wurde bereits benannt.

4.5 Fazit

Fur die FFG kann insgesamt festgehalten werden, dass es sich um eine hochprofessio-
nelle und exzellent gemanagte Foérderagentur handelt. Die operative Umsetzung von
Programmen durch die FFG ist unstrittig herausragend und auch die Entwicklung der
Abwicklungskosten zeigt, dass die FFG ihre Aufgaben sehr effektiv und effizient erfuillt.
Die Vereinheitlichung der Formate, Spielregeln und Terminologien durch einheitliche
Standards auch bei Jury-Prozessen sind fiir alle Beteiligten von Vorteil.

Zweifellos ist es der FFG durch ihre Grol3e, aber vor allem durch ihr sehr erfolgreiches
Agieren gelungen, sich als der zentrale Akteur fir die Férderung von Forschung, Tech-
nologie, Entwicklung und Innovation in Osterreich zu positionieren. Diese starke Stellung
sollte jedoch einhergehen mit einer grof3eren Sensibilitat fir die Bedarfe anderer Ak-
teure, beispielsweise was die Offentlichkeitsarbeit angeht: Von Vertreterinnen aus den
Ressorts wird zu Recht kritisiert, dass Forderprogramme in der Offentlichkeit oftmals als
"FFG-Programme" wahrgenommen werden, ohne auf den mafRgeblichen Beitrag der
Ressorts zu diesen Programmen hinzuweisen.

Die FFG verfugt mittlerweile aufgrund der Vielzahl und des Umfangs ihrer Aufgaben tber
eine exzellente Informations- und Datenbasis zu den Bedurfnissen und den Herausfor-
derungen des 0Osterreichischen Forschungs- und Innovationssystems. Schon in der Ver-
gangenheit, kurz nach der Fusion, hat sich die FFG dadurch ausgezeichnet, dass sie
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neue Forderimpulse wie die Starkung der Zusammenarbeit zwischen Wirtschaft und
Wissenschatt aktiv in ihr Portfolio aufgenommen und ausgebaut hat. Dies geschieht nicht
zuletzt durch die hervorragende internationale Einbindung beispielsweise in TAFTIE,
dem Zusammenschluss européischer Forderagenturen fur die angewandte Forschung.

Die GroR3e der FFG ist nicht nur national von Vorteil, um 6sterreichweit Themenschwer-
punkte gut administrieren zu kénnen, sie ist vor allem auch fur die internationale Positi-
onierung faktisch unverzichtbar, damit weiterhin die internationale Anbindung von Unter-
nehmen sowie die Teilnahme von Unternehmen an EU-Projekten so gut gelingt wie in
der Vergangenheit.

Es gibt aber auch einige Herausforderungen, denen sich die FFG zu stellen hat. Diese
liegen sowohl innerhalb ihres Verantwortungsbereichs als auch auf3erhalb bei den Ei-
gentumerressorts.

Herausforderungen innerhalb des Einflussbereichs der FFG betreffen zunachst die in-
ternen Strukturen und Prozesse, die sowohl zu einer Kultur der Fehlervermeidung als
auch zu einer gewissen Unzufriedenheit unter den Mitarbeiterinnen hinsichtlich Frei-
heitsgrade und Einbezug in Entscheidungsprozesse fuhren. Es kann auch der Eindruck
nicht ganz von der Hand gewiesen werden, dass sich manche Bereiche in die Beherr-
schung der operativen Prozesse gleichsam eingegraben haben und damit den Blick fur
das grol3e Ganze verlieren. Hier gilt es fur die FFG in Zukunft erneut zu justieren, wie
viele Prozesse, Kontrollsysteme und standardisierte Verfahren tatsachlich notwendig
sind, wie detailliert beispielsweise auch die Instrumenten-Leitfaden ausfallen missen,
und wo Vereinfachungen und mehr Flexibilitat implementiert werden kdnnen.

Eine zweite Herausforderung betrifft das komplexe Forderportfolio, das einige der FFG-
Kundinnen zu Uberfordern scheint, trotz Instrumentenkoffer3 und Standardisierung der An-
gebotseinreichung. Aufierdem haben einige der Forderangebote eine unterkritische
GrolRe, was zu einem ungunstigen Verhaltnis von Aufwand und Nutzen fuhrt. Hier sollte
die FFG noch starker als in der Vergangenheit gegeniber den Eigentiimerressorts darauf
dringen, schnell zu einer Konsolidierung des Angebots zu gelangen (vgl. Kapitel 9).

Auch wenn sich die Beteiligten gut mit den rdumlichen Gegebenheiten arrangiert haben,
so hindert die Tatsache, dass nach wie vor raumliche AulRenstellen existieren und somit
nicht alle Mitarbeiterlnnen unter einem Dach zusammenarbeiten kénnen, effizientes Ar-

3 Der Instrumentenkoffer ist im Mehrjahresprogramm 2012-2015 dargestellt (FFG 2014, Seite
27). Er wurde gemeinsam mit den Ressorts entwickelt und fasst die Forder- und Finanzie-
rungsinstrumente der FFG in strukturierter und Ubersichtlicher Weise zusammen.
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beiten, da u.a. der informelle Austausch eingeschrankt wird. Hier ware der FFG zu win-
schen, dass die Eigentiimer mehr Planungssicherheit hinsichtlich der personellen Ent-
wicklung herstellen und auf dieser Basis eine Perspektive flir einen gemeinsamen Stand-
ort fur alle FFG-Mitarbeiterinnen entwickelt werden kann.

Die zentrale Herausforderung sowohl innerhalb als auch au3erhalb der FFG ist die Be-
eintrachtigung der Arbeiten durch die Vielzahl unterschiedlicher Beauftragungsmodi und
Ausfuihrungsvertrage. Hinzu kommt eine Komplexitatserh6hung durch die Mittelverwal-
tung im Auftrag von Stiftungen, die von Auftraggeber-Seite ein durchaus probates Mittel
waren bzw. sind, um Budgets fur bestimmte Themen zu reservieren. Von Auftragneh-
mer-Seite (den Agenturen) waren sie bislang insofern geeignet, als man dort innovati-
vere Programmideen lancieren konnte, die von den Ressorts eventuell nicht unterstitzt
worden waren. Fiur eine konstantere Finanzierungsbasis von Programmen sind sie je-
doch nicht sehr geeignet. Weiters erhdht sich in den Agenturen der administrative Auf-
wand. Entsprechend sollte dringend eine Simplifizierung der Prozesse, eine Reduktion
der Programmvielfalt und eine Optimierung der Schnittstellen zu den Eigentiimerressorts
angegangen werden. Konkrete Wege dorthin zeigen sowohl die Kapitel zur Governance
(Kapitel 7) als auch zu den Zukunftsoptionen und Empfehlungen (Kapitel 9 und 10) auf,
wo insbesondere auch die langerfristigen Perspektive eines Globalbudgets thematisiert
wird.

Wenn wir nun abschliel3end reflektieren, was diese Befunde fir die Frage der Struktur-
reformziele bedeuten, so lasst sich folgendes Fazit ziehen: Die FFG hatte sich mit der
Fusion im Jahr 2004 insofern einer giinstigeren Ausganglage gegenibergesehen, als
hier bereits erste Lehren aus der aws-Griindung gezogen worden waren. Aufgrund des-
sen kann die FFG auf eine durchaus bestéandige Entwicklung bis zur Gegenwart zuriick-
blicken. Eine der Akzeptanz des Fusionsprozesses foérderliche Entscheidung der Ge-
schaftsfiihrung war, die Vorlauferorganisationen im Kern als solche zu belassen und kein
vollstandiges Aufgehen in neuen Strukturen anzustreben. Dadurch sind die Vorlauferor-
ganisationen auch heute noch in der Organisationsstruktur sichtbar und teilweise haben
auch altere Unternehmenskulturen noch Bestand. Aufgrund der hohen Funktionalitat der
aktuellen Organisation besteht aber kein Anlass, daran etwas zu andern. Insgesamt lasst
sich konstatieren, dass die FFG nach einem erfolgreich abgeschlossenen Fusionspro-
zess nunmehr als eine Organisation nach innen funktioniert und nach auf3en auftritt, die
gemeinsame Werte, Normen und Rollenverstandnisse vertritt. Dieser Befund wird auch
dadurch unterstitzt, dass unter den Mitarbeiterinnen eine hohe Identifikation und Zufrie-
denheit mit inrer Agentur vorliegt.
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Die FFG ist im Laufe der Jahre personell und vom verantworteten Budget her kontinu-
ierlich gewachsen, die Abwicklungskosten selbst haben sich in Relation zu den operati-
ven Mitteln jedoch verringert, was die hohe Effizienz und Effektivitat der FFG unter-
streicht.

Neben zahlreichen veranderten Rahmenbedingungen wie der Einfihrung der wirkungs-
orientierten Haushaltsflihrung, der gestiegenen Bedeutung des Rechnungshofes, zahl-
reicher neuer Themen und Instrumente in der Forschungs- und Innovationsforderung
wie auch insgesamt einer zunehmenden Komplexitat in der (6sterreichischen) FTI-Politik
hat insbesondere die Einflihrung gemeinsamer interner Prozesse, Standards und inter-
ner Kontrollsysteme im Jahr 2010 das Handeln der FFG als Organisation gepréagt. Diese
sorgen einerseits fir die allseits akzeptierte hohe Professionalitat der FFG, lassen an-
dererseits aber wenig Interpretationsspielraum fir die Mitarbeiterinnen.

Die Fusion und in Folge die Positionierung der FFG als der zentrale Ansprechpartner in
Osterreich fiir die Férderung von Forschung, Technologie, Entwicklung und Innovation
hat zu einer deutlichen Zunahme der Handlungsspielrdume geftihrt, sowohl hinsichtlich
Programmabwicklung (wie intendiert) als auch Programmdesign: Zwar bleibt den Eigen-
tumerressorts die Letztentscheidung dariiber, welche Programme in welcher Form auf-
gelegt werden, dies erfolgt aber oftmals in enger Zusammenarbeit mit FFG-
Verantwortlichen, die aufgrund ihrer exzellenten Datenbasis und FTI-Expertise hierzu
wichtiges strategisches und operatives Wissen beisteuern kénnen.

Bleibt zum Schluss die Frage nach der Zielgruppenerreichung: Diese ist insgesamt po-
sitiv zu werten, ist es der FFG doch unter anderem in den vergangenen Jahren gelungen,
auch zahlreiche neue Kundinnen aus dem Unternehmensbereich zu adressieren. Gene-
rell sind die Zielgruppen mit der aktuellen Situation auch sehr zufrieden mit der FFG und
bewerten vor allem die seit der Fusion eingetretenen Veranderungen wie Transparenz
des Fordersystems, Klarheit von Zustandigkeiten, Unterstitzung ihrer Anliegen und all-
gemeine Hilfestellung und Kommunikation sehr positiv. Es bleibt jedoch die ernst zu neh-
mende Kritik am administrativen Aufwand fiir die Férdernehmer und an der Kompliziert-
heit, das richtige Forderformat zu finden als Aufruf an alle Beteiligten, d.h. die Agenturen
sowie die Eigentiimerressorts, hier in Zukunft fir mehr Vereinfachungen zu sorgen.
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5 Die Austria Wirtschaftsservice Gesellschaft aws

Die aws (Austria Wirtschaftsservice Gesellschaft mbH) unterstitzt ¢sterreichische Un-
ternehmen dabei, Ideen umzusetzen und neue Produkte zu entwickeln und bis zum
Markterfolg zu fihren. Der aws steht hierbei eine breite Palette an Instrumenten zur Ver-
fugung: Kredite, Zuschiisse, Garantien, Eigenkapital und Coaching. Die aws nimmt unter
den Forderungsagenturen insofern eine Sonderstellung ein, als sie in erster Linie die
Aufgaben einer Forder- und Finanzierungsbank tbernimmt. Allerdings hat die aws ihre
Konzession zum Betrieb von Bankgeschaften zum Ende des Geschaftsjahres 2013 zu-
rickgegeben, d.h. sie betreibt keine Geschafte zur Refinanzierung am Kapitalmarkt. Sie
ist eine GmbH, die zur Ganze in der Eigentimerschaft des Bundes steht. Im Jahr 2015
betrug das Forder- und Finanzierungsvolumen rund 826 Mio. Euro. Die aws konzentriert
sich auf drei Kernfunktionen:

e Forderungen fir Grinder und junge Unternehmen.

e Forderungen fir wachsende Unternehmen insbesondere auch in Regionalférde-
rungsgebieten zur Sicherung des Standorts und der Wettbewerbsfahigkeit sowie zur
Schaffung und Erhaltung von Arbeitsplatzen.

e Spezialist fiir Technologieverwertung und Innovationsférderung, speziell in den Hoch-
technologiebereichen Informations- und Kommunikationswissenschaften, Life Sci-
ences (Life Science Austria - LISA), Physical Sciences und der Kreativindustrie (im-
pulse).

Laut aws-Gesetz 82 ist ihre Aufgabe die "Vergabe und die Abwicklung von unterneh-
mensbezogenen Wirtschaftsforderungen des Bundes sowie die Erbringung sonstiger, im
offentlichen Interesse liegender Finanzierungs- und Beratungsleistungen zur Unterstut-
zung der Wirtschaft". Dies beinhaltet die Abwicklung der unternehmensbezogenen Wirt-
schaftsférderungen (Begleitung von der Griindung bis zum Bérsengang als so genannter
"one-stop-shop") und die Erbringung sonstiger, im 6ffentlichen Interesse liegender Fi-
nanzierungs- und Beratungsleistungen zur Unterstutzung der Wirtschatt.

Der Fokus der aws-Tatigkeit liegt bei Unternehmen, in deutlich geringerem Ausmalf sind
Hochschulen, Forschungseinrichtungen und Einzelforscherlnnen Zielgruppe von Férde-
rungsaktivitaten. Die Unternehmen werden durch Expertinnen der aws zu ihren Prob-
lemstellungen beraten und die aws stellt den passenden Instrumentenmix fir den kon-
kreten Fall zusammen.

Gemal ihrer Funktion als Fdrderbank haben Garantien sowie zinsgiinstige (ERP-) Kre-
dite/Darlehen fir die aws im Vergleich zu den direkten Zuschiissen und Beratungen (da-
mit sind nicht Beratungen im Zusammenhang mit einer Forderung gemeint, sondern spe-
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zifische Beratungen wie z.B. zu IPR-Fragen) eine deutlich héhere Bedeutung. Fur Ei-
genkapitalmittel stehen der aws unter anderem der Mittelstandsfonds, die aws Venture-
Capital-Initiative, der aws Griunderfonds und der aws Business Angel Fonds zur Verfu-
gung. Daruiber hinaus setzt die aws beispielsweise in den Bereichen Grindungen, Kre-
ativwirtschaft und Entrepreneurship durch Zuschussprogramme Impulse.

Die Ministerien bmwfw und bmvit vertreten den Eigentiimer Bund gegeniber der aws,
fir den ERP Fonds ist dies nur das bmwfw. Die Schadloshaltung der Garantien, die
durch die aws Gbernommen werden, liegt beim Bundesministerium fur Finanzen (BMF),
weshalb das BMF ein weiterer wichtiger Akteur der Governance-Struktur ist (siehe dazu
auch Kapitel zu den finanziellen Risiken).

5.1 Historie und Vorlauferorganisationen

Entstanden ist die aws 2002 durch die Verschmelzung der Finanzierungsgarantie-Ge-
sellschaft FGG, der Innovationsagentur und der BURGES Fdorderbank. Seit ihrer Grin-
dung Ubernimmt die aws auch die Geschafte des ERP-Fonds (Mittel, die die Republik
Osterreich aus dem Titel des Marshall-Plans nach dem Zweiten Weltkrieg erhielt) sowie
die Geschaéftsfiihrung der Nationalstiftung (dotiert aus Mitteln des Bundes, der Osterrei-
chischen Nationalbank und des ERP-Fonds).

Die aws entwirft Mehrjahresprogramme, die — nach Empfehlung des Aufsichtsrates — von
bmwfw und bmvit genehmigt werden missen und die Indikatoren zur Messung der Zieler-
reichung, einen Evaluierungsplan sowie eine indikative Finanzplanung beinhalten.

Die Zusammenfuhrung der aws war gepragt durch finanzielle Schwierigkeiten der FGG,
die der Grindung vorausgingen. Bei der aws gab es grol3e Erwartungen hinsichtlich Ein-
sparungspotenziale — es ging nur nachrangig um die anderen Ziele der Strukturreformen.
Die erwarteten Einsparungspotenziale bzw. Effizienzziele haben aus Sicht der aws viel
Aufmerksamkeit und Ressourcen erfordert, v.a. die Errichtung eines einheitlichen IT-
Systems. Eine gewisse Einsparung konnte erreicht werden, aber die in den Raum ge-
stellten Vorgaben (20%) haben sich als unrealistisch herausgestellt, angesichts der Aus-
weitung des Férdergeschéfts bis 2009 und des dadurch bedingten Wachstums der Or-
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ganisation. Seitdem ist die Beschaftigtenzahl leicht gesunken (siehe Personalstruktu-
ren). Die Einsparungsthematik hat aufgrund der Umsatzsteuerproblematik4 seit 2015
wieder starke Relevanz bekommen; Einschnitte mussten rasch umgesetzt werden.

Das Portfolio der aws, das zum grol3en Teil seine Historie in den Férderschwerpunkten
der Vorgangerorganisationen hat, aber auch teilweise in den vergangenen Jahren weiter
ergénzt wurde (zum Beispiel kam die Forderung der Kreativwirtschaft hinzu), ist hetero-
gen. Es reicht von der Ubernahme von groRen Garantien fir Investitionsvorhaben (z.B.
fur UmweltschutzmalRnahmen, Energieeffizienzmalinahmen oder auch Forschungs-
und Entwicklungs- bzw. Innovationsvorhaben) bis hin zur Abwicklung von Wettbewerben
wie "Jugend innovativ". Trotzdem wird der aws von Expertinnen sowie in vielen Gespra-
chen mit Verantwortlichen bestatigt, dass die aws klar in der Funktion der Unterneh-
mensforderung und -finanzierung gesehen wird und im Rahmen der Osterreichischen
Wirtschaftsforderlandschaft eine distinkte Position innehat. In den Gesprachen mit Be-
reichs- und Abteilungsleiterinnen wurde zudem deutlich, dass erst das breite nach der
Fusion erreichte Portfolio es ermdglicht, maRgeschneiderte Forder- und Finanzierungs-
pakete fur die Kundinnen zu schniren. Dabei wird zunehmend wichtiger, dass die ge-
wahrte Finanzierung wichtige strukturverdndernde Impulse im Unternehmen setzen
kann und die Innovationsleistung des Unternehmens gestéarkt wird. Hierzu wurde im
Mehrjahresprogramm 2014-2016 das Konzept des volkswirtschaftlichen Nutzens entwi-
ckelt, das fur die Erfolgsmessung aller geférderten Vorhaben und auch fur die Projek-
tauswahl eingesetzt wird.

Was nach Ansicht vieler Interviewpartnerlnnen eine noch andauernde Aufgabe ist, ist
die Erreichung der Zielgruppen. Die Bekanntheit der Marke aws im Vergleich zum Bei-
spiel zur friheren BURGES ist noch nicht so hoch. Seit einigen Jahren arbeitet die aws
bereits intensiv daran, ihre Bekanntheit in der Zielgruppe weiter zu vergréf3ern und hat
neben einer neuen corporate identity auch ein Kunden-Beratungscenter eingerichtet und
im vergangenen Jahr die Website komplett neu als Antwort auf Kundenbedurfnisse ge-
staltet und die Férderberatung weiter ausgebaut (z.B. den Férderpiloten gemeinsam mit
anderen Forderungsgesellschaften).

4 Nach einem im April 2015 ergangenen Urteil des Bundesgerichtshofs ist die aws umsatz-
steuerpflichtig. Dadurch entstanden Nachforderungen und zusétzliche Kosten in der Gegen-
wart, die mit drastischen Einsparungen in der aws einhergehen, sich aber auch auf die ver-
fugbare Férdersumme negativ auswirken. Nach Einschatzung von Expertinnen wére das
Problem mit einer Basisvergitung fir die aws losbar, weil die Steuern im Augenblick fir
Leistungen bezahlt werden, die durch die Vollkostenrechnung entstehen.
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Bewertung der Fusion

Mittlerweile kann konstatiert werden, dass der Fusionsprozess trotz schlechter Startbe-
dingungen erfolgreich abgeschlossen ist und die aws nunmehr als eine Organisation
agiert. Neben dem starken Fokus auf Einsparungen, der viele Jahre lang pragend war,
war in den ersten Jahren die Geschaftsfihrung der aws nicht optimal besetzt, weswegen
die aws in dieser Zeit nicht zu ihrer vollen Leistungsféhigkeit kam. Die interne Organisa-
tionsentwicklung schritt, getrieben von der mittleren Fihrungsebene, dennoch weiter er-
folgreich voran. Als wesentliche Ereignisse in der Organisationsentwicklung sind die fol-
genden anzusehen: (1) der Umzug in die WalcherstralRe (2013), (2) die Etablierung ein-
heitlicher Systeme, zunéchst fir Gehalt (2005), spater auch fur die IT (2010), (3) der
Leitbildprozess (2015, sowie erstmalig 2009) sowie (4) Teambuilding-Maflinahmen und
Management-Klausuren (seit 2009).

5.2 Interne Strukturen und Prozesse

Die aws agiert dank ihrer Effizienz- und Prozessorientierung hoch professionell. Seit der
Fusion wurden viele Ressourcen in die Organisationsentwicklung gesteckt und eine Viel-
zahl moderner Management-Instrumente zu ihrer Steuerung implementiert. Dadurch
konnten Prozesse optimiert und verkirzt werden.

5.2.1 Aufbauorganisation

Die Aufbauorganisation der aws hat sich seit der Fusion mehrmals verandert und stellt
eine Struktur dar, die auf die Auftraggeber (und Eigentiimer) ausgerichtet ist. Damit sind
die Programme nach Forderungsschwerpunkten gegliedert und gleichzeitig auch die
Vorlauferorganisationen noch erkennbar. Sie sind in drei grol3e Forderbereiche geglie-
dert: Kredite und Kofinanzierungen (hier werden u.a. die Geschafte des ERP-Fonds oder
die Nutzung europaischer Fonds u.a. EFRE und ELER abgewickelt), Garantien und Ei-
genkapital (worin das Garantiegeschaft der FGG aufgegangen ist sowie viele KMU-
Forderaktivitaten der BURGES-Bank) und Entrepreneurship, Schutzrechte und Seedfor-
derungen (u.a. inklusive der Tatigkeiten der Innovationsagentur).



Die Austria Wirtschaftsservice Gesellschaft aws 49

Abbildung 14: Organigramm aws

Geschiftsfiihrung : ie | E )

Entrepreneurship |
Schutmrechte | Seedférderungen
Kreditmanagement und Garantien und Pramien fiir Seedfdrderungen Interne Revision ¥ | EU

Kofinanzierungen Giril und junge L Firderungsabrechnung

Monitoring und Zahlstelle fir Garantien und Primien Schutzrechismanagement Unternehmenskommuni-
EU-Strukturfonds, fiir KMU kation | Férderungsberatung

EU-Beihitenagenden
Garantien fir Industrie und Kreativwirtschaft und Organisation | Informations-
Internationalisierung Entrepreneurship technologie
Eigenkapital Recht | Compliance

Risikomanagement |
Sondergestion

Finance | Controlling

Personal | Interne Services

Der ERP-Fonds ist ein eigenes Rechtskonstrukt (nach dem ERP-Fonds-Gesetz), das
eine eigene Berichtslegung und ein eigenes Aufsichtsgremium erfordert. Dadurch, dass
alle zwei Jahre ein Nationalratsbericht zu erstellen ist und die im Nationalrat vertretenen
Parteien anteilsmaRig Mitglieder der ERP-Kreditkommission benennen durfen, ist der
ERP-Fonds starker politisch kontrolliert.

Die internen Service-Abteilungen erfiillen die Querschnittsaufgaben wie Personal, IT,
Controlling, Unternehmenskommunikation sowie die férder- bzw. finanzdienstleistungs-
spezifischen Aspekte Recht und Risikomanagement. In ihnen ist das Servicepersonal
der vier Vorgangerorganisationen aufgegangen, und aufgrund von Einsparungen ist der
Bereich Uber die Jahre insgesamt etwas kleiner geworden (siehe Personalstrukturen).
Durch intensive Personalentwicklung haben sich die Service-Abteilungen nach der Fu-
sion sehr stark professionalisieren und die notwendigen Prozesse der Standardisierung
und Vereinheitlichung wesentlich unterstiitzen kénnen. Vergleichbare Agenturen haben
manche Services nach aul3en vergeben, wie z.B. Travel Management. Die aws hélt ihre
interne Losung dagegen flr kostenguinstiger.

Im Rahmen ihrer Eigenkapitalférderung hat die aws vielfaltige Unternehmensbeteiligun-
gen aufgebaut, die Uber finf Tochterunternehmen abgewickelt werden, deren Geschéfte
aber im Konzernabschluss bilanziert werden. AuR3erdem ist bei der aws die Geschéfts-
stelle fuir die Nationalstiftung angesiedelt, die deren operative Abwicklung tbernimmit.

Auch fur die aws gilt, dass hier eine Vielzahl unterschiedlicher Abteilungen und Vorlau-
ferorganisationen existieren, so dass es intern durchaus unterschiedliche Kulturen in den
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einzelnen Bereichen gibt, was jedoch nicht kritisch zu sehen ist. In ihren Ablaufprozes-
sen gelingt die interne Koordination, so dass die aws den Kundinnen gegenuber in der
Regel einheitlich und durch einen Ansprechpartner reprasentiert ("one face to the custo-
mer") auftritt (siehe auch dazu das Kapitel Ablauforganisation). Insgesamt tragen die
internen Prozesse sehr gut dazu bei, dass die aws nach auf3en einheitlich auftreten kann
(z.B. die elektronische Abwicklung der Antragstellung und Férderung).

5.2.2 Beauftragungssystem

Wahrend im Fall der FFG das FFG-Gesetz und das Forschungs- und Technologieforde-
rungsgesetz (FTFG) die wesentlichen gesetzlichen Grundlagen fir Beauftragungen dar-
stellen und Rahmenbedingungen abgrenzen, ist das im Fall der aws vielschichtiger. We-
sentliche gesetzliche Grundlagen fur die aws sind das KMU-Forderungsgesetz, das Ga-
rantiegesetz sowie das ERP-Fonds-Gesetz. Zudem sind die beihilferechtlichen Rahmen-
bedingungen vielschichtiger, da nicht nur FUE-Beihilfen gewahrt werden, sondern bei-
spielsweise auch KMU-Forderung oder Regionalforderung.

Diese Vielschichtigkeit bringt es mit sich, dass das Beauftragungssetting auch vielfaltig
ist. Fur die ERP-Kredite ist die aws grundsatzlich mit der Abwicklung beauftragt, hier ist
fur die Umsetzung erforderlich, dass die aws ein Jahresprogramm entwickelt, das dann
von der Bundesregierung beschlossen wird. Im Falle der Garantien, der Beihilfenbera-
tung des Bundes und der Zabhlstelle fiir die européischen Strukturfonds-Gelder bestehen
langjahrige Vertrage. Viele Beauftragungen laufen jedoch kurzfristig, auf ein Jahr be-
grenzt, was Planungsunsicherheit mit sich bringt — nicht nur fir die Agentur, sondern
auch fur die Kundinnen. Eine strategische Impulssetzung in die Zielgruppe hinein ist
dadurch deutlich erschwert.

Aufgrund eines fehlenden Basis-Budgets muss die aws jede Beauftragung auf Vollkos-
tenbasis kalkulieren. Damit ist eine permanente Uberwachung der Abwicklungskosten
notig, um abschatzen zu kénnen, ob bis zum Jahresende die nétigen Betriebskosten
durch die zu erwartenden Auftréage gedeckt sein werden. Das fuhrt zu unnétiger Budge-
tunsicherheit, die noch dadurch erhéht wird, dass Freigaben fir Auftrage oftmals sehr
verzdgert vom Ministerium kommen (in extremen Fallen erst im November flir das lau-
fende Jahr). Dies stellt eine grof3e Hurde dar, vor allem, wenn es darum geht, Personal
fur neue Auftrage vorzuhalten. Auch fur die Ressorts stellt das Vollkosten-System Nach-
teile dar, da die veranschlagten Overhead-Kosten als nicht transparent wahrgenommen
werden und die Entwicklung der Overhead-Kosten regelmafig im Rahmen der aws Ei-
gentimer Jour Fixe den Eigentimerressorts berichtet werden missen. Durch eine Teil-



Die Austria Wirtschaftsservice Gesellschaft aws 51

kostenrechnung wirden gegeniiber dem Bund die Hohe der Overheadkosten transpa-
rent und kénnten vom Bund gezielt beeinflusst werden (z.B. Gber 20%-Vorgabe in Ei-
gentimer-Strategie).

Prinzipiell initiiert der Bund neue Programme, aber auch aus der aws heraus werden
manchmal Impulse flr Programme gesetzt. Diese werden in der Regel bei der National-
stiftung zur Finanzierung eingereicht und laufen dann 2-3 Jahre, z.B. aws First.

In dieser heterogenen Beauftragungslage muss jedes Programmbudget separat verwal-
tetet werden, die aws hat keinen Spielraum, der ihr erlaubt, Budgets zwischen Program-
men hin- und herzuschieben. Das geht bis zu einem gewissen Grad nur bei den ERP-
Fondsmitteln: hier kann das Budget innerhalb der im Jahresprogramm definierten The-
menfelder verschoben werden.

5.2.3 Personal- und Kostenstrukturen

Die Entwicklung der Finanzkennziffern fur die aws ist in Tabelle 4 dargestellt. Negative
Werte beim EGT resultieren v.a. aus den plangeméRen negativen Ergebnissen der
Tochtergesellschaften. Diese investieren primar in offene Beteiligungen, deren pro-
grammgemalde - mit den Auftraggebern abgestimmten - Verluste sich tGber den Zeitver-
lauf aufbauen und die geplanten Gewinne erst im Zuge der Beteiligungsveraufierungen
(Exits) realisiert werden,

Das Betriebsergebnis ist daher demgegeniber wesentlich stabiler als das EGT. Die ne-
gativen Ergebnisse in den Jahren 2015 und 2016 lassen sich mit den Sondereffekten
der Abwicklung der Venture Capital Initiative mit der Nationalstiftung erklaren. Diese
Sondereffekte ergeben sich aus dem Ergebnisabfiihrungsvertrag zwischen der Venture
Capital Initiative und der aws, der sich in verschiedenen G&V Positionen abbildet, letzt-
lich fuir die Kostenbetrachtung der aws aber ein Nullsummenspiel ist. Die Wirkungsweise
des Ergebnisabfihrungsvertrages wurde mit dem aws Aufsichtsrat im Detail diskutiert
und von diesem als kostenneutral akzeptiert.

Beim ERP-Fonds Betriebsergebnis gilt ab 2014 eine Gliederung gemal 8§ 224 bzw. §
231 UGB (betrifft v.a. Zinsen u. ahnliche Ertrage bzw. Zinsen und ahnliche Aufwande,
die nicht mehr im Betriebsergebnis dargestellt werden). Der Riickgang beim EGT des
ERP-Fonds erfolgte v.a. durch niedrigere Zinsertrage.



Tabelle 4: aws Kennziffern (Angaben der aws)

31.12.2006 31.12.2007 31.12.2008 31.12.2009 31.12.2010 31.12.2011 31.12.2012 31.12.2013 31.12.2014 31.12.2015 31.12.2016

Overhead-Kosten
(aws + ERP-Fonds)*) 757789112  6.975.186,32  6.843.297,07 6.026.881,23 6.026.881,23 6.243.864,50 6.412.744,13 6.605.701,42 6.594.249,78  6.715.733,48  6.557.686,68

aws - Betriebsergeb- -315.027,82 -452.171,74 -273.681,45 -44.223,69 29.095,96 460.502,79 325.473,76 277.548,78 1.358.575,05 -954.831,88  -1.457.233,80
nis geman Jahresab-
schluss

aws - Ergebnis der -310.181,92 -344.540,24 2.949,42 35.272,31 44.24334  -6.631.424,57 366.258,56  -3.769.527,20  -1.224.000,56  -1.596.915,53  -2.182.808,83
gewdhnlichen Ge-

schaftstatigkeit

(EGT) gemaR Jahres-

abschluss

aws - Bilanzgewinn 35.720,10 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00

ERP-Fonds - Be- 46.126.690,47 39.363.331,47 35.224.969,34 32.282.057,32 30.058.918,31 29.828.811,09 28.188.236,92 24.262.149,61 -7.271.493,09 -6.059.728,83  -7.768.218,46
triebsergebnis ge-

maf Jahresab-

schluss

ERP-Fonds - Ergeb- 43.993.212,42  28.177.455,64 30.417.701,89 36.964.706,57 33.586.244,22  30.844.899,99 30.309.997,66 26.095.916,81 20.345.425,60 20.269.464,62 17.357.892,06
nis der gewohnli-

chen Geschaftstatig-

keit (EGT) gemaRi

Jahresabschluss

ERP-Fonds - Bilanz- 10.012,42 31.755,64 410.601,89 10.115.178,70  15.804.616,55 8.841.164,22 3.470.555,68 0,00 308.127,03 0,00 0,00
gewinn bzw. Stamm-
vermogenszuwachs

* Aus den Overhead-Abteilungen ist in den Jahren 2006 bis 2008 jenes Personal sukzessive zu operativen Organisationseinheiten gewechselt, wenn die Personen tatsachlich
ausnahmeslos operative Abwicklungen fir Beauftragungen durchgefuihrt haben.

Ab 2009 ergeben sich Schwankungen im Wesentlichen durch kollektivvertragliche Erhéhungen bzw. héherem oder geringerem Aufwand bei den Sachkosten, trotzdem sind ab
diesem Zeitpunkt die Kosten im Durchschnitt nur um 1,08% p.a. gestiegen (durchschnittlich unter dem Anstieg des Kollektivvertrags).
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Die aws-Geschéftsfihrung hat sich seit dem Jahr 2010 gezielt mit der Steigerung der
Produktivitat beschaftigt und MaRnahmen implementiert, die deutlich Wirkung zeigen.
Als Beispiel dieses langfristigen Veranderungsmanagements wurde beispielsweise auf
das Halbieren der Time to Contract (aws-Zeit) seit 2010 hingewiesen. Darauf aufbauend
wurde seit 2013 ein Modell zur Messung der Produktivitat, das Effizienzentwicklungen
eindeutig widerspiegelt, eingefuhrt. Dabei wurde hier wie folgt vorgegangen: Im Jahr
2013 wurde mit der modellbasierten Messung der Produktivitdt begonnen, indem das
Verhaltnis Zusagezahlen/VZA gemessen wurde. Dieses Modell ergab fiir das Jahr 2013
eine Produktivitatssteigerung von 6%. 2014 wurde die Produktivitatsberechnung dahin-
gehend verfeinert, dass zusatzlich zur Messung Zusagen/VZA auch die Bestandbetreu-
ung bzw. die Ablehnungen im Modell der Produktivitdtsberechnung Berticksichtigung
fanden. Damit wurde sichergestellt, dass alle Aufwand verursachenden Leistungen in
die Beurteilung der Effizienzentwicklung aufgenommen wurden. Methodisch kann damit
der Aufwand je Férderung tber den ganzen Lebenszyklus in Personentagen abgebildet
werden (Zyklus: Antrag-Vertrag-Beendigung). Fur das Jahr 2014 konnte anhand des
verfeinerten Modells eine Produktivitatssteigerung von 3% nachgewiesen werden. Flr
2015 ergab sich anhand dieser Berechnungslogik eine Produktivitatssteigerung von
7,6%, im Jahr 2016 eine Steigerung von 3,5%.

Die personelle Ausstattung der aws (gemessen in Vollzeitaquivalenten inklusive
Leihkraften) zeigt, dass insbesondere der Service-Bereich kontinuierlich sinkende Per-
sonalzahlen aufweist, da man hier das iUbernommene Personal aus den Alt-Gesellschaf-
ten Uber die Jahre nicht erganzt hat, sondern Abgange zur Kosteneinsparung genutzt
hat.(vgl. Abbildung 15). Nur in wenigen Féllen werden zusatzliche Spezialistinnen ein-
gestellt (z.B. im IT- oder Personalbereich).

Abbildung 15: Personelle Ausstattung der aws* (aktive Mitarbeiterinnen in VZA
zum Stichtag 31.12., inklusive Leihpersonal)
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*Aus Grinden der Ubersichtlichkeit wurde das fur die interne Revision zur Verfugung stehende Personal
hier nicht abgebildet, die Anzahl der VZA fur diesen Bereich betrug jedoch maximal 2,6 VZA.
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Insgesamt sind nach der Fusion die Personalzahlen leicht riicklaufig gewesen, da Ab-
gange nicht immer ersetzt wurden. Mit zunehmendem Auftragsvolumen stieg die Anzahl
der Mitarbeiterinnen in den Geschéftsfeldern deutlich an und war 2009 auf dem Hochst-
stand. Die in Folge der Finanzkrise durchgefuhrten Einsparungen der Regierung betra-
fen auch das Fordergeschéft, so dass Personal sozialvertraglich abgebaut wurde.

Personalentwicklung wird als Instrument von den Fuhrungskraften sehr ernst genom-
men. Sie konzentriert sich vorwiegend auf die Forderung von Fachexpertise, in etwas
geringerem Umfang auf Fihrungsaufgaben. In der flachen Hierarchie der Agentur mit
jeweils groRReren fachlichen Abteilungen sind Aufstiege in der Hierarchie weniger mog-
lich. Innerhalb des Hauses wird Job-Rotation gefdrdert, damit die Mitarbeiterinnen viel
Einblick in verschiedene Bereiche erhalten.

Die regelmaRig durchgefuhrten Mitarbeiterinnenbefragungen der aws weisen in den letz-
ten Jahren zunehmend eine hohe Mitarbeiterzufriedenheit aus. Auch in der vom Fraun-
hofer ISl im Rahmen der gegenstandlichen Evaluierung durchgefuhrten Befragung fin-
den sich hohe Zufriedenheitswerte, aber an der einen oder anderen Stelle durchaus
auch Kritik, wie in den folgenden Abschnitten n&her ausgefihrt wird.

Basierend auf aktuellen Personaldaten (Stand: Herbst 2016) hat das Evaluationsteam
eine Gesamtbefragung aller Mitarbeiterinnen durchgefuhrt. Insgesamt wurden 243 Per-
sonen angeschrieben. An der Befragung teilgenommen haben 154 Personen, definiert
als diejenigen, die mindestens die Halfte der Fragen beantwortet haben. Dies entspricht
einer Riicklaufquote von 63%.

Fur die Interpretation der Ergebnisse gilt es zu beriicksichtigen, dass v.a. Mitarbeiterin-
nen aus dem Bereich Garantien geantwortet haben, gefolgt von Krediten und Seedftr-
derungen. Doch auch der Bereich der internen Services ist gut vertreten. Von den Auf-
gabenschwerpunkten her stammt bei der aws mehr als die Halfte der Befragten aus dem
Bereich Projektmanagement, die demnach die folgenden Antworten auf die im Rahmen
der Mitarbeiterlnnen-Befragung gestellten Fragen dominieren.

Basierend auf unserer Ausgangshypothese, dass die Beschaftigung in einer der vier
Vorlauferorganisationen nach wie vor die normativen Werte und Uberzeugungen pragt,
haben wir in der Befragung auch erhoben, ob und wenn ja, in welcher der Vorlauferor-
ganisationen die Befragten beschéftigt waren. Dies ist fir exakt die Halfte der Befra-
gungsteilnehmerinnen der Fall. Viele kommen aus der BURGES oder dem ERP-Fonds,
aber auch aus der FGG. In der Innovationsagentur friiher beschéftigt war nur ein kleine-
rer Teil.
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524 Ablauforganisation

Die aws verfugt tUber ein Prozesstool mit definierten Standards. Die Ablauforganisation
ist untergliedert in Management-, Geschéfts- und Customer-Relation-Prozesse. Aul3er-
dem gibt es Service-Prozesse.

Die internen Prozesse der aws sind darauf ausgerichtet, den Kundinnen schnell ein pas-
sendes Losungspaket zu erarbeiten. Die Koordinationsprozesse zwischen den Forderab-
teilungen funktionieren einwandfrei, ebenso die Zusammenarbeit mit den internen Ser-
vices. Interne Instrumente wie das Rating zur Bewertung finanzieller Risiken, die Bewer-
tung des Projekterfolgs (Volkswirtschaftlicher Nutzen) oder die IT-gestitzte Férderabwick-
lung sind vereinheitlicht, sie sind aber so aufgebaut, dass sie fir die verschiedenen Instru-
mente der aws passfahig sind. Die Interviewpartnerinnen wurden gebeten, zu reflektieren,
ob das Verhéltnis zwischen Zentralisierung bzw. Einheitlichkeit und individuellen Bewer-
tungsspielraumen ausgewogen sei. Dies wurde durchgehend bestatigt.

Die zahlenorientierte interne Steuerung der aws ist ein Ausdruck der erreichten Profes-
sionalitat, allerdings weisen einige Interviewaussagen auf eine zu starke Zahlenorientie-
rung bzw. ein Zuviel an Management-Tools hin. Die Geschaftsfiihrung der aws hat da-
rauf hingewiesen, dass die hohe Effizienz der Organisation anders nicht zu erreichen
gewesen ware und ist daher von den Vorteilen dieses Vorgehens Uiberzeugt.

Betrachtet man die Befragungsergebnisse fur die aws, dann zeigen sich die Befragten
vor allem mit der Art, wie die zentralen Leistungserwartungen kommuniziert werden, der
Delegation von Verantwortung und dem Einbezug in Entscheidungsprozesse sehr zu-
frieden. Weniger zufrieden sind die Befragten mit der Honorierung von Verbesserungs-
vorschlagen und der Transparenz von Aufstiegskriterien.

Abbildung 16: Zufriedenheit der Mitarbeiterlnnen in der aws
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Die Agentur hat jedoch zahlreiche PersonalentwicklungsmalRnahmen aufgesetzt, um die
geringen Aufstiegsmoglichkeiten zu kompensieren. Diese resultieren in deutlich gerin-
geren Fluktuationsraten im Vergleich zu der Zeit nach der Fusion. In der Organisations-
theorie geht man davon aus, dass zwei bis drei Jahre nach einer Fusion die héchsten
Abgéange zu verzeichnen sind, da dann die Organisation wieder neu ausgerichtet ist, alle
Funktionen in der Regel besetzt und somit wichtige Weichen fir die Zukunft gestellt sind.
Dieser theoretische Ansatz bestatigt sich im Fall der aws. Die Fluktuationsrate betrug
2005 5,4 %, schnellte 2006 auf 9 % hoch und senkte sich dann sukzessive auf 3-4 %
ab. Diesen Wert halt die aws Uber die letzten 5 Jahre. 2013 verzeichnete sie davon ab-
weichend mit 1,6 % den tiefsten Wert.

Bei der Frage, welche normativen Orientierungen die Tatigkeiten pragen, konstatieren
die Befragten besonders ausgepragt eine Orientierung an méglichst hoher Effizienz und
guter Dokumentation; ein Ergebnis, das flr eine Agentur, die fir die 6ffentliche Hand
tatig ist, jedoch naheliegend ist. Weiter kann festgehalten werden, dass die Ergebnisse
der Mitarbeiterinnen-Befragung zur Fehlerfreiheit Aufmerksamkeit in der Organisation
verdienen, um konstruktiven Umgang mit Fehlern sicherzustellen. Im Rahmen des Vali-
dierungsworkshops wies die Leitungsebene der aws darauf hin, dass dies bereits ge-
schehe.

Positiv hervorzuheben ist, dass die aws-Mitarbeiterinnen mehrheitlich sehr zufrieden mit
der Akzeptanz und Wertschatzung ihrer Arbeit sind. Hierbei spielen vermutlich verschie-
dene Mdglichkeiten der Partizipation eine Rolle, z.B. im Rahmen der eigenen strategi-
schen Arbeit (Mehrjahresprogramm, jéhrlich stattfindendes Zukunftsforum), die die Mit-
arbeiterlnnen mitnimmt und motiviert — hier werden auch Ideen fiir Programme geboren,
z.B. aws First oder aws Integrate (im derzeitigen Plan), die dann in der Regel bei der
Nationalstiftung eingereicht werden.

Das Zukunftsforum ist auch als Instrument zu sehen, mit dessen Hilfe Organisationsin-
novation sichergestellt werden kann, indem dort in regelmaRigen Abstdnden geprift
wird, ob die aws zukunftsfahig aufgestellt ist.
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Abbildung 17: Normative Anforderungen und Wertschatzung in der aws
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Es lassen sich kaum nennenswerte Unterschiede nach Bereichen, Vorgangerorganisa-
tion oder Aufgabenbereich feststellen.

5.25 Management finanzieller Risiken

Die aws hat ein internes Ratingsystem mit sieben Modulen zum Management des Kre-
ditrisikos, um den unterschiedlichen Unternehmenstypen und Forderarten gerecht zu
werden (beispielsweise KMU, Grol3unternehmen, Griinderlnnen, bilanzierende Klein-
stunternehmen, innovations- und technologieorientierte Unternehmen, Projektfinanzie-
rungen etc.). Dieses wurde von der Européischen Kommission notifiziert. Laut Doku-
mentation der aws hat "die Qualitatssicherung des Ratingsystems durch die KPMG er-
geben, dass alle untersuchten aws-Ratingmodule den Anforderungen des Leitfadens der
OeNB und FMA sowie den brancheniblichen Standards entsprechen”.
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Die aws finanziert in erster Linie Projekte, die das Unternehmen strukturell verdndern
sollen, daher berlicksichtigt das Rating nicht nur Finanzkennzahlen (Hard Facts), son-
dern auch anderen Faktoren wie die vorhandene Ausbildung und Erfahrung im Unter-
nehmen, das strategische Bewusstsein des Managements oder die Marktposition des
Unternehmens (sog. Soft Facts). Zudem gibt es die Moglichkeit der Herabstufung des
Ratings aufgrund von festgestellten Warnsignalen wie intransparente Strukturen oder
Rechtsstreitigkeiten.

Laut Auskunft der aws wird "fur alle Haftungen, Kredite und grof3e Zuschiisse ein
Erstrating vor Beschluss durch den Kundenbetreuer vorgenommen. Die Informationen
(Bilanz und Soft Facts) werden von den Geschéaftsbanken und bei gré3eren Projekten
auch von den Kundinnen direkt eingeholt." Es gibt monatliche sowie quartalsweise Mo-
nitoring-Berichte, die jeweils unter anderem die aktuelle bzw. erwartete Ausfallquote an-
geben. Eine wesentliche Herausforderung bestand fiir die aws bis vor kurzem darin,
dass sie in den vergangenen Jahren zunehmend die geplanten Ausfallquoten (ca. 4-6%)
nicht ausschopfen konnte.

Dies hatte einerseits damit zu tun, dass in Folge der Finanzkrise die Vorgaben fir die
Banken strenger und die Falle immer risikoarmer wurden, weil bei Garantien die Banken
auch einen Teil des Risikos nehmen missen. Andererseits hatte dies aber auch damit zu
tun, dass das BMF als Schadloshalter der aws-Garantien zunehmend risikoarmer agierte.
Aufgrund eines Ministerratsbeschlusses vom Juli 2016 kiindigt sich eine Veranderung die-
ser Situation an. Seit der Umsetzung des ,aws Garantiepaketes* kommt es zu einer Aus-
weitung der aws-Garantien (Neugarantievolumen) um 50% jahrlich. Damit wird erwartet,
dass kiinftig wieder grol3ere Risiken eingegangen werden.

5.2.6 Projektauswahlkriterien

Worauf legt die aws bei ihren Entscheidungen grof3en Wert? Vor allem auf eine hohe
Chance zur Marktumsetzung, dicht gefolgt von der Standort-Starkung. Dies ist das we-
sentliche Ergebnis aus der Mitarbeiterinnenbefragung (siehe Abbildung 18).
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Abbildung 18: Forderkriterien aus Sicht der aws-Mitarbeiterinnen
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Die Antworten auf diese Fragen weisen eine Deckung mit dem aws-internen Instrument
des "volkswirtschaftlichen Nutzens" auf. Dieses Instrument wird seit 2014 in der Agentur
fur die Antragsbeurteilung eingesetzt, sowie, um die Ertrage der geférderten Projekte
einheitlich messen und darstellen zu kdnnen. Kernelemente des Konzeptes sind Bei-
trdge zum Wirtschaftswachstum (z.B. Beschaftigungseffekte, Investitionen) sowie die In-
novationskraft des Unternehmens. Es gehdren aber auch die Aspekte der Diversitat (z.B.
Gender) sowie der Umwelt hinzu, die die aws als ,freiwillige Nebenziele* deklariert. Wie
die Zahlen der Befragung zeigen, werden diese beiden Kategorien bislang bei der Pro-
jektauswahl nicht als "sehr wichtig" eingestuft. Hierbei wird angenommen, dass Umwelt-
schutz unter der Adressierung globaler Herausforderungen subsumiert wird, die von vie-
len aws-Beschéftigten als wichtiges Kriterium angesehen wird. Wenige kritische Ge-
sprachspartnerinnen haben angemerkt, dass ihrer Meinung nach das Konzept noch zu
viele Spielraume lasse, so dass durchaus nicht nur die Spitzenprojekte zu sehr guten
Bewertungen kommen kénnten. Prinzipiell begrii3en sie das Konzept aber als wichtigen
Schritt in die richtige Richtung.
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5.3 Unternehmenskultur

Auch fur die aws sind wir zur Analyse der Unternehmenskultur der Frage nachgegangen,
fur was die Agentur aus Sicht ihrer Mitarbeiterinnen steht und welche Adjektive sie mit
der aws assoziieren.

Betrachtet man zunachst die Frage, fur was die Agentur steht, so zeigt sich, dass am
haufigsten (83 Nennungen) das Akronym herangezogen wird und ausgefuhrt wird, die
aws stehe fur "(Agentur/Partner fur) Wirtschaftsforderung/Umsetzung der Wirtschaftsfor-
derpolitik/Wirtschaftsforderung im Allgemeinen®. An zweithaufigster Stelle, jedoch mit 43
Nennungen nur etwa halb so haufig genannt, sind die Stichworte "Férderbank, Wirt-
schaftsférderung durch Kredite, Garantien, Beteiligungen u. Investitionen". An dritter
Stelle schlief3lich folgt, in der Wahrnehmung der aws-Mitarbeiterinnen, die Férderung
und Unterstiitzung von Innovationen (28 Nennungen) sowie die Forderung und Unter-
stlitzung von Start-ups und Grindungen (19 Nennungen).

Neben den Aufgaben, die benannt wurden, erfolgten jedoch auch Qualitédtszuschreibun-
gen, beispielsweise indem die Kunden- und Serviceorientierung (25), die Effizienz, Ef-
fektivitat und Wirksamkeit (15) sowie die Expertise, das Know-how und die Kompetenz
ausgeflaggt wurden (12). Als Nennungen, die mehr als einmal vorkamen, sind noch
Transparenz (7), Wertschatzung und Kollegialitat (5), Engagement (3) und Nachhaltig-
keit (2) anzufuhren.

Die aws ist eine integrierte Organisation, hierzu haben der Leitbildprozess, Teambuilding-
Malnahmen und nicht zuletzt der Umzug in die Walcherstral3e beigetragen. Auf Fih-
rungsebene tragen die Management-Klausuren seit 2007 bzw. 2009 zur Integration bei.
Und in der Tat wird bei der Analyse der Unternehmenskultur-Adjektive deutlich, dass diese
einen sehr hohen Ubereinstimmungsgrad mit dem Leitbild der aws aufweisen.

Abbildung 19: Unternehmenskultur aus Sicht der aws-Mitarbeiterinnen
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Anmerkung: N steht fiir die Zahl der Antwortenden, nicht fir die Zahl der genannten Adjektive.
Bei den word clouds werden auch Einzelnennungen gezahlt. Je haufiger ein und derselbe Be-
griff genannt wird, desto gréRer erscheint er. Die Position der Adjektive wird per Algorithmus be-
stimmt und hat keine tiefer gehende Bedeutung.

In allen drei Forderbereichen steht die Kundenorientierung als Selbstzuschreibung im
Vordergrund, die Bereiche Kredite und Garantien benennen dartiber hinaus haufig die
Effizienz als zentrales Merkmal |hres Tuns, der Bereich Entrepreneurship das Wert-
schatzende.

Abbildung 20: Leitbild der aws
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Nach Vorlauferorganisationen lasst sich feststellen, dass hier teilweise eigene Schwer-
punksetzungen vorliegen: Vor allem Mitarbeiterinnen aus der ehemaligen Innovations-
agentur flaggen Begrifflichkeiten wie "modern”, "kompetent" und "aktiv" aus, wahrend fur
ehemalige BURGES-Beschaftige die Effizienz ein wichtiges Merkmal ihrer Unterneh-
menskultur darstellt. Gemeinsamer Kern ist aber fur alle Vorgangerorganisationen die
Kundenarientierung.

Festgestellte Unterschiede in der Unternehmenskultur nach Vorgangerorganisationen
sollten nicht allzu kritisch gesehen werden. In den Gesprachen mit aws-Beschaftigten
wurde festgehalten, dass man Angehdrige von Vorgangerorganisationen durchaus auch
heute noch am Sprachgebrauch erkennen koénne. Tiefgreifende Kulturunterschiede, die
zu Schwierigkeiten in der Zusammenarbeit fihren kénnten, liegen jedoch keinesfalls vor.
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Der hohe Stellenwert, der der Dynamik sowohl im Leitbild der aws als auch in der Mitar-
beiterinnenbefragung zukommt, wird auch durch die geftihrten Interviews in der aws be-
statigt. Schnelligkeit in Bezug auf die Erarbeitung und Umsetzung von Kundenldsungen
sowie in den internen Prozessen und im Austausch mit den Auftraggebern ist eine wich-
tige handlungsleitende Orientierung. Dies ist auch darauf zurtickzufiihren, dass die aws
viele Personen aus der Privatwirtschaft einstellt. Die aws sieht sich heute auch oder vor-
wiegend als Dienstleister fir Férderung, und nicht mehr als reine Expertenorganisation.

54 Erreichung der Zielgruppen

Die Befragten innerhalb der aws konstatieren mehrheitlich, dass sich ihr Verhaltnis zu
den Zielgruppen, die Erreichung potentieller Zielgruppen, aber auch die Erreichung pro-
grammspezifischer Forderziele deutlich bzw. eher vergroéRert haben.

Abbildung 21.: Veranderung der Zielgruppenerreichung seit der Fusion zur aws
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Was das Verhéltnis zu den Zielgruppen angeht, so zeigt die Kundenbefragung der aws,
dass die Fordernehmer die Professionalitat, Kompetenz und Kundenorientierung als
ausgezeichnet bewerten. Hierin spiegelt sich die hohe Kundenorientierung der aws, die
zahlreiche Schritte unternommen hat (z.B. Kundencenter eingerichtet, Homepage auf
die Bedurfnisse der Zielgruppen ausgerichtet), um die Zielgruppe gut zu adressieren,
wieder. Positiv hervorzuheben ist, dass auch die Veranderung durch die Zusammenle-
gung der Organisationen hinsichtlich fiinf von sechs Antwortkategorien tberwiegend po-
sitiv eingeschéatzt wird, bis auf den administrativen Aufwand, der aber generell gestiegen
ist.



Die Austria Wirtschaftsservice Gesellschaft aws 63

Abbildung 22: Einschatzung der aws hinsichtlich ausgewa&hlter Qualitatsmerkmale
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Als Herausforderungen zeigen sich, dass jeder vierte Befragte Transparenz, Flexibilitat
und/oder Geschwindigkeit der Entscheidungsprozesse kritisiert. Insbesondere an der
Geschwindigkeit der Prozesse arbeitet die aws — diese ist einer der Key Performance
Indicators der internen Steuerung. Allerdings sind bei einer grof3en Anzahl von Forder-
entscheidungen auch die Ministerien formal beteiligt (dies ist insbesondere im Fall der
Garantien das BMF, bei Férderungen im Innovationsbereich das bmwfw), so dass die
Dauer von Entscheidungsprozessen Uber Férderantrage nicht allein im Einflussbereich
der aws liegt.

Abbildung 23: Beurteilung der Veranderung durch die aws-Fusion
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Einem Dirittel der Férderkundinnen féllt es zudem schwer, die passende Unterstiitzungs-
malnahme zu identifizieren. In diesem Ergebnis schlagen sich die jingsten Bemihun-
gen zur verbesserten Beratung (s.0.) noch nicht nieder. Die aws hat im Rahmen des
Validierungsworkshops klar zum Ausdruck gebracht, dass sie ihre bisherigen Bemihun-
gen noch weiter intensivieren will.

Abbildung 24: Wie einfach oder kompliziert ist es aus lhrer Sicht, die fur Ihr Anlie-
gen am besten geeignete Unterstitzungsmalnahme bei der aws zu
finden?
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55 Fazit

Fur die aws lasst sich zunachst festhalten, dass ihre Startbedingungen nicht optimal wa-
ren: die Fusion gilt als Uberstirzt durchgefuhrt und als mit unrealistischen Zielsetzungen
Uberfrachtet. Auch die Heterogenitét der Vorlauferorganisationen war hoch, es finden
sich unter dem Dach der aws nicht nur eine Férderbank, sondern auch eine Férderagen-
tur mit dem ehemaligen Portfolio der Innovationsagentur. Hinzu kamen in den Anfangs-
jahren mehrere Wechsel in der Geschéftsfiihrung, die eine kontinuierliche Entwicklung
der Agentur erschwert haben. Erst in den vergangenen ca. flinf bis acht Jahren sind
zahlreiche und intensive Anstrengungen unternommen worden, ein gemeinsames Leit-
bild fur die Organisation zu entwickeln und effiziente Strukturen und Prozesse zu imple-
mentieren. Mit Erfolg, wie sich zeigen lasst: Die aws erzielt nicht nur hohe Zufrieden-
heitswerte unter ihren Mitarbeiterinnen, insbesondere ihre Kundinnen auf3ern sich sehr
positiv nicht nur gegentiber den Verdnderungen im Vergleich zur Situation vor der Fu-
sion, sondern auch hinsichtlich zentraler Qualitatsmerkmale wie Professionalitat, Kom-
petenz und Kundenorientierung. Der aws kann insgesamt ein hohes Know-how bei der
Fordermittelvergabe wie auch beim Bankgeschéft attestiert werden, sie verfigt Uber alle
Werkzeuge, die man fur diese Diversitat an Tatigkeiten bendtigt. Wenige kritische Stim-
men inner- und aulRerhalb der aws bescheinigen ihr, dass sie bei der Férdermittel-
vergabe noch stringenter die in den letzten Jahren eigens entwickelten Tools zur An-
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wendung bringen sollte. Insbesondere das neue Konzept des "volkswirtschaftlichen Nut-
zens", das fur die Antrags- und Erfolgsbewertung der Projekte entwickelt wurde, sollte
kunftig bei der Bewertung der Projektantrdge strenger angewandt werden und weniger
Spielraume lassen.

Trotz der skizzierten Diversitat, neben dem Kerngeschaft Kredite, Garantien und Zu-
schusse sowie Eigenkapital-Instrumente und Beratung kommt auch noch die Abwicklung
von Wettbewerben, hat sich die aws klar in der Funktion Unternehmens- und Wirtschafts-
férderung positioniert. Gleichwohl gilt die Bekanntheit der "Marke aws", vor allem im Ver-
gleich zur friheren BURGES, als ausbauféhig. Dies hangt auch damit zusammen, dass
Kredite und Garantien in der Regel Giber die Hausbanken abgewickelt werden, und hier
oft kein direkter Kontakt zwischen Kundinnen und aws stattfindet. Zur Steigerung der
Bekanntheit und der corporate identity wurden jedoch bereits zahlreiche Schritte unter-
nommen, wie oben ausgefiihrt wurde. Hier sollte in den kommenden Jahren nachverfolgt
werden, ob diese Malinahmen zu einer Verbesserung gefuhrt haben.

Die aws agiert dank ihrer Effizienz- und Prozessorientierung hoch professionell. Sie hat
in den vergangenen Jahren sehr viel Aufwand in die interne Organisationsentwicklung
gesteckt und einen deutlichen Modernisierungsprozess befordert, inklusive der Imple-
mentierung einer Vielzahl moderner Management-Instrumente. Dies hat insgesamt zu
optimierten und damit effizienteren Prozessen gefiihrt.

Gleichwonhl gibt es durchaus einzelne Stimmen unter den Mitarbeiterlnnen, die sich eine
bessere ideelle bzw. materielle Honorierung von Verbesserungsvorschlagen winschen
und auf eine zu starke Zahlenorientierung bzw. ein Zuviel an Management-Tools hinwei-
sen. Insgesamt besteht ein starker Fokus auf Effizienz. Weiter kann festgehalten wer-
den, dass die aus einer Prozessorientierung resultierende Neigung zur Fehlervermei-
dung auch fir die aws eine permanente Herausforderung darstellt, fiir die die aws-Ver-
antwortlichen derzeit bereits eine gewisse Aufmerksamkeit haben. Die permanente Auf-
gabe dirfte weiterhin darin bestehen, eine Kultur des konstruktiven Umgangs mit Feh-
lern weiter zu pflegen.

Die aws kann zweifellos als integrierte Organisation bezeichnet werden, hierzu haben
insbesondere der Leitbildprozess, Teambuilding-MalRnahmen, der Umzug in die Wal-
cherstral3e, aber auch die Ende der Nuller-Jahre eingefihrten Management-Klausuren
beigetragen. Die Analyse der Unternehmenskultur-Adjektive macht denn auch deutlich,
dass diese einen sehr hohen Ubereinstimmungsgrad mit dem Leitbild der aws aufwei-
sen. Der hohe Stellenwert, der der Kunden- und Serviceorientierung, und hier insbeson-
dere der Dynamik, sowohl im Leitbild der aws als auch in der Mitarbeiterinnenbefragung
zukommt, wird auch durch die geflihrten Interviews in der aws bestéatigt. Diese zeigen,
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dass Schnelligkeit in Bezug auf die Erarbeitung und Umsetzung von Kundenlésungen
sowie in den internen Prozessen und im Austausch mit den Auftraggebern eine wichtige
handlungsleitende Orientierung ist. Dies begriindet sich auch darin, dass die aws viele
ihrer Mitarbeiterlnnen aus der Wirtschaft rekrutiert, die diese Kultur bereits mitbringen.

Mit Blick auf die Erreichung der Ziele der Strukturreformen lassen sich zusammenfas-
send folgende Aussagen treffen:

Reduzierung der organisatorischen und inhaltlichen Komplexitat: Hier verhindern
stark unterschiedliche Finanzierungssettings die Vereinheitlichung von Steuerung,
z.B. die Komplexitat der aws Garantieprogramme mit ihrer Verflechtung von Auftrag-
gebern, Eigentiimern, Budgetkontrolle durch das BMF und dem Verbleib des Aus-
fallsrisikos ebenfalls im Finanzministerium.

Lésung von Koordinationsproblemen: Dieses Ziel wurde kaum erreicht, fur die aws
besteht vielmehr weiterhin die komplexe Situation, insbesondere im Hinblick auf die
Abwicklung der Garantien, da hier auch das Finanzministerium eine wichtige Rolle
spielt.

Erhdhung der politischen Steuerungsfahigkeit: Abgeleitet aus Herausforderungen der
Koordination gilt auch fir die Steuerungsfahigkeit, dass diese insgesamt ausbaufahig
erscheint.

Umsetzungschancen des Regierungshandelns: Dieses Ziel kann als weitgehend er-
reicht angesehen werden: Die Angebote der aws - neben den Zuschiissen vor allem
die Kredite und Garantien, deren Konditionen, die tilgungsfreien Jahre, das Ausmal3
der Risikoteilung - sind von hoher Relevanz fur die Industrie und stof3en grosso modo
auf eine gute Nachfrage. Aulerdem wird die Agentur auch von ihren Zielgruppen sehr
positiv bewertet, nicht nur im Rahmen der Online-Erhebung, sondern auch in den
durchgefliihrten Unternehmensinterviews.

Als Herausforderung fir die ndhere Zukunft bleibt aber sicherlich die seit langerem
anhaltende Niedrigzinsphase bestehen, die einige der aws-Angebote weniger attrak-
tiv gemacht haben, da deren Geschaftsmodell durchaus auch von der Zinshéhe ab-
hangt.
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6 Positionierung und Koordination der Agenturen

Dieses Kapitel fokussiert auf die Positionierung der beiden Agenturen FFG und aws im
Kontext der Strukturreform sowie ihre Koordination untereinander und mit anderen For-
derorganisationen. In diesem Zusammenhang waren die folgenden Evaluierungsfragen
fur die empirische Arbeit handlungsleitend:

Positionierung

¢ Wie hat sich die Positionierung der FFG und der aws im Vergleich zur Situation vor
der Strukturreform sowie nachher im Kontext zu anderen nationalen Institutionen so-
wie Institutionen auf Bundeslanderebene entwickelt (qua Funktion, qua Gréf3e)?

o Was bedeuten die Erweiterungen der Tatigkeit fur Dritte (wie Bundesléander) sowie
die Ausweitung des Handelns (u.a. EU-Monitoring) neben den urspriinglichen Kern-
aufgaben flr die Positionierung von FFG und aws?

¢ Welche institutionellen Verknipfungen der beiden Agenturen existieren Uber deren
urspriingliche Tatigkeit sowie Uber deren Organe? Welche Auswirkungen haben
diese auf die Steuerbarkeit der Agenturen und auf die Strategiefahigkeit?

Koordination

o Wurde eine starkere (horizontale) Koordination zwischen den Agenturen im Osterrei-
chischen Forderungssystem durch die Reduktion von deren Anzahl bei gleichzeitiger
gestiegener GroRe/Komplexitat der Agenturen erreicht?

e Welche Schnittstellen bzw. Abgrenzungen der Forderungsgesellschaften FFG und
aws zueinander kénnen identifiziert werden? Wie werden sie gemanagt?

¢ Wie gehen FFG und aws vor, wenn Fdrderungswerberinnen bei beiden Agenturen
Projekte gleichzeitig oder hintereinander beantragen? Wurden Synergie- und Verein-
fachungspotentiale umgesetzt?

o Erfolgt ein organisationales Lernen (beziglich Prozesse und Strukturen) voneinan-
der?
Lessons learned

e Welche Lehren lasst sich hinsichtlich der Steuerfahigkeit sowie der Steuerbarkeit der
Agenturen ziehen?

o Welche Verbesserungspotenziale lassen sich mit Blick auf die Ziele der Strukturre-
form im Bereich "Lésung immanenter Koordinationsprobleme durch die Schaffung
von ressortibergreifenden Forderungsgesellschaften" identifizieren?

¢ Auf welchen Ebenen und mit welchen zeitlichen und personellen Eckpunkten ist eine
horizontale Koordination zwischen FFG und aws anzustreben?
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6.1 Ausgangssituation

Eines der wesentlichen Ziele, die zur Strukturreform im Foérderungsbereich fihrten, war
die "Lésung immanenter Koordinationsprobleme durch die Schaffung von ressortiber-
greifenden Forderungsgesellschaften.” Eine Annahme bei Griindung der FFG und der
aws war die wahrgenommene Inkompatibilitdt der insgesamt acht Finanzierungs-, For-
derungs- und Beratungseinrichtungen, welche die Koordination der Organisationen un-
tereinander erschwerte. Dies stellte eine bedeutende Herausforderung hinsichtlich der
Zielgruppenansprache sowie der Standardisierung der Servicequalitat dar.

Durch die Zusammenfihrung und Biindelung der unterschiedlichen Institutionen in die
FFG und die aws sollte eine verbesserte Koordination erreicht werden. Ein derartiger
Prozess wird sowohl von der formellen Organisationsreform als auch von vielschichtigen
informellen Prozessen innerhalb der Agenturen wie auch seitens der Eigentimer und
Auftraggeber beeinflusst, und zieht aufgrund dessen unterschiedliche interne MalRnah-
men und kulturelle Entwicklungen nach sich (siehe Kapitel 4 und 5 zu den beiden Agen-
turen).

Die unterschiedliche Positionierung der Agenturen im osterreichischen Fordersystem ist
genauso aus der historischen Perspektive ihrer Vorlauferorganisationen zu betrachten,
wie auch im Kontext der Entwicklung ihrer Beziehung zu regionalen und anderen natio-
nalen Institutionen, aber auch im internationalen Kontext. Hier kam es seit der Griindung
zu zusatzlichen Beauftragungen und Aktivitdten (FFG: z.B. EU-Performance Monitoring,
Begutachtung der Forschungspramie, internationale Programme, EFRE, Vertretung der
Interessen der Ministerien in internationalen Initiativen, Prasenz im TAFTIE Netzwerk;
aws: z.B. EFRE, Préasenz in der European Association of Guarantee Institutions).

6.2 Positionierung der Agenturen

Die aws konzentriert sich auf die zwei Schwerpunkte "Grindung" sowie "Wachstum und
Industrie". Innerhalb dieser zwei Schwerpunkte liegt der Fokus auf der Unterstiitzung
von Investitionen entlang der funf Themen (1) Entrepreneurial Spirit (Vor-Griindung), (2)
Technologieverwertung, (3) Grindung, (4) Einfihrung neuer Produkte und Dienstleis-
tungen sowie (5) Wachstumsspriinge. Damit wird versucht, wichtige Phasen, von der
Vor-Griindung Uber die Griindung bis hin zur Internationalisierung von Unternehmen an-
zusprechen.
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Abbildung 25: Verbindung der aws-Schwerpunkte mit den Wirkungszielen
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Der aws steht hierbei eine breite Palette an Instrumenten zur Verfigung: Kredite, Zu-
schisse, Garantien, Beteiligungen sowie Service und Beratung. Auch wenn die aws
schlussendlich, vergleichbar mit der FFG, Projekte finanziert, steht bei der aws vermehrt
das Unternehmen als Ganzes im Vordergrund. Dies trifft nicht nur bei Griindungsunter-
nehmen zu, sondern auch bei der Unterstiitzung von Internationalisierungsschritten von
etablierten Unternehmen aufgrund der Vergabe von Krediten und Garantien.

Die FFG fokussiert hingegen primar auf angewandte Forschungs- und Entwicklungspro-
jekte sowie auf die Forschungskooperationen zwischen Wissenschaft und Wirtschatft.
Hierzu hat sich die FFG eine instrumentenspezifische Struktur erarbeitet, in der ein breit-
gefachertes Programmportfolio von FUE-Projekten in den Instrumentengruppen (1) Ein-
stieg, (2), FEI-(Einzel- und Kooperations)-Projekte, (3) Strukturen und Netzwerke, (4)
Personenférderung, (5) FEI-Aufwendungen und (6) Markteinfiihrung zusammengefasst
ist. Dabei werden die folgenden Wirkungsfelder adressiert:
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Abbildung 26: Die Wirkungsfelder der FFG gemal FTI und FFG Richtlinien
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Quelle: Dinges et al. (2016). Indikatoren zur Erfassung der Wirkungen von Férderungen der
FFG. Im Auftrag der Forschungsférderungsgesellschaft, Wien

Auch der FFG steht hierzu eine grof3e Bandbreite an Unterstutzungsmaoglichkeiten zur
Verfigung (82 FFG-G), die ein flexibles Design von Interventionen ermdglicht. Eine deut-
liche Abgrenzung zur aws besteht dabei im Fokus auf anwendungsorientierte FUE-Pro-
jekte (industrielle Forschung und experimentelle Entwicklung), wobei die Bonitat der Un-
ternehmen bei der FFG zwar in Bezug auf die Beurteilung von Projektantréagen bertck-
sichtigt wird, jedoch im Unterschied zur aws im Hintergrund bleibt.5 In den letzten Jahren
hat sich der Fokus der unmittelbaren Unterstiitzung der FFG Uber Unternehmen hinaus
verstarkt auf das wissenschaftliche System erweitert. Dies bedeutet, dass der FUE-Cha-
rakter der Unterstitzung durch die FFG Uberwiegend beibehalten wird. Es existieren je-
doch auch Uberlappungsbereiche in Bezug auf die Aktivtaten der beiden Agenturen, wo-
rauf weiter unten noch naher eingegangen wird.

Laut Einschatzung der interviewten Expertinnen sind die Profile von FFG und aws, von
wenigen Beispielen abgesehen, hinreichend unterschiedlich: beide Agenturen haben ei-

5  Die Ausnahme stellt das Basisprogramm mit der Vergabe von Zuschiissen, Krediten und
manchmal auch Garantien dar.
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nen gut definierten USP (FUE Projekte liegen bei der FFG, investive Unternehmensfor-
derung bei der aws). Aus diesen unterschiedlichen Blickwinkeln unterstitzen beide
Agenturen innovative Projekte.

Dartber hinaus sind die beiden Agenturen auch in vielfaltige nationale und internationale
Abstimmungsprozesse eingebunden. Einerseits erfolgte Uber die Jahre eine langsam
wachende Zusammenarbeit mit den Bundesléndern, indem — im Sinne eines top-up —
Zusatzfinanzierungen von einigen Bundeslandern treuhanderisch Gbernommen, bzw.
bei Garantien zusammen mit einer Landesorganisation im Paket untersttitzt, oder Aus-
schreibungen zusammen mit vereinzelten Bundeslandern durchgefiihrt wurden. Diese
Art der Abstimmung, auch wenn sie im Konkreten doch relativ komplex ist, erhoht sicher-
lich die Effizienz der Abwicklung von Férderungen in Osterreich und reduziert die Mog-
lichkein von Doppelférderungen ein wenig, da Top-ups von nationalen Férderungen oder
gemeinsame Ausschreibungen dies unterbinden. Hier gibt es jedoch noch ein grol3es
Potenzial zur Erhéhung von Effektivitat und Effizienz von Férderungen in Osterreich, in-
dem Bundeslander ihre Portfolios auf die nationalen Agenturen abstimmen bzw. von
ihnen abwickeln lassen. Dies liegt aber nicht im Entscheidungsbereich der Agenturen
oder des Bundes, sondern in jenem der Bundeslander.

Es gibt auch auf nationaler Ebene noch Organisationen, die komplementare Aufgaben zu
den beiden Agenturen durchfiihren. Bei der FFG ist vor allem der FWF zu nennen, der mit
seinem Fokus auf Grundlagenforschung ein nattrliches Naheverhaltnis zur FFG aufweist,
oder der Klima- und Energiefonds (KLIEN)S, der als Koordinationsstelle des Bundes die
Themen Klimawandel und Energie adressiert, und sich unter anderem der beiden Agen-
turen zur Umsetzung von Programmen bedient. Hinsichtlich der aws stehen auf nationaler
Ebene insbesondere Institute wie die Osterreichische Hotel- und Tourismusbank (OHT)
oder die Osterreichische Kontrollbank (OKB, und die Osterreichische Entwicklungsbank
OEB) im Naheverhéltnis, da diese ein &hnliches Portfolio bedienen, und mit den Ge-
schaftsbanken auch denselben Vermarktungsweg nutzen.

Spezialfall missionsorientierte Programme: Einige der an den Grand Challenges ausge-
richteten Forderprogramme weisen einen spezifischen Bedarf dahingehend auf, als The-
men, und damit Forschungs-Communities im offentlichen und privaten Bereich, und da-
mit capabilities/Kompetenzen erst entwickelt werden missen. Die Vernetzung sowie der

6  Der KLIEN vergibt Programme an FFG (Forschung), aws (Marktiiberfiihrung), Schienen- und
Infrastrukturgesellschaft (SCHIG) und Kommunalkredit Public Consulting (KPC). Die Forder-
abwicklung wird jedoch aufgrund von nicht harmonisierten Prozessen verkompliziert. Hier
liegt insofern ein Effizienzpotenzial, als Datenbanken und Berichtsdarstellungen fur den
KLIEN noch doppelt gefiihrt werden.
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Wissenstransfer nehmen bei einigen missionsorientierten Programmen eine noch be-
deutendere Rolle ein und sollten damit noch aktiver von den Agenturen unterstitzt wer-
den. Hier Gbernimmt z.B. die Osterreichische Gesellschaft fir Umwelt und Technik
(OGUT) zum Thema Energie oder die AustriaTech zum Thema Mobilitat teilweise die
Mobilisierung der Community, inkl. des Veranstaltungsmanagements bzw. die Aufberei-
tung und Verbreitung von Forschungsergebnissen im Auftrag des bmvit. Dartiber hinaus
wird auch die Beratung flir Forderungseinreichungen, erganzend zur FFG, angeboten.

Im Rahmen der Erweiterungen der Tatigkeit fiir Dritte ist bei der FFG auch die Uber-
nahme der Begutachtung der Forschungspramienansuchen im Auftrag des BMF zu er-
wahnen. Fiur diese Aufgabe wurde ein umfangreicher Qualitatssicherungsprozess uber
weite Teile der FFG installiert, in den alle FFG Expertinnen involviert sind, und ge-
schéatzte 40 - 80 Stunden pro Expertln und Jahr dafiir aufwenden. Diesem doch bedeu-
tenden Zusatzaufwand steht nach FFG-interner Sicht der Vorteil gegentber, dass diese
Zusammenarbeit Uber Bereiche hinweg einen weiteren Schritt in Richtung Standardisie-
rung bzw. Qualitatssicherung fir die FFG insgesamt mit sich brachte.

Die Ubernahme des EU-Performance Monitorings durch die FFG (im Auftrag der beiden
Eigentimerministerien sowie dem Lebensministerium) brachte es mit sich, dass nun
uber das Themenlabelling ein guter Uberblick zu den FFG-internen und EU Aktivtaten
gegeben ist. Durch die Verknlpfung von nationalen und EU-Daten wird in Zukunft eine
noch tiefergehende Analyse von Férderdaten mdglich sein.

Die beiden Agenturen sind auch international stark engagiert. Sei es Uber ihre internati-
onalen Netzwerke von europdaischen Schwesterorganisationen, um ein Lernen vonei-
nander quer Uber Europa sicherzustellen, tber die Unterstitzung ihrer Eigentimer und
Auftraggeber hinsichtlich der EU Agenden, oder, weil supranationale Inhalte das kon-
krete Arbeitsgebiet darstellen (H2020, ERA, EFRE, GIN, de-minimis-Prifungen, JTls,
ESA Kooperationen, OSTA, europaischen NCP Projekte, Bilat Projekte Servicierung von
bilateralen Abkommen, etc.). Aufgrund des im letzten Jahrzehnt stark gewachsenen
Portfolios an internationalen Initiativen ist es als besonderer Vorteil zu werten, dass sich
diese Aufgaben nun auf zwei Agenturen konzentrieren, und sich damit die organisatori-
sche Komplexitat in Grenzen hélt.

Eine institutionelle Verknipfung der beiden Agenturen FFG und aws kann einerseits
Uber ihre Tatigkeit und andererseits Uber ihre Organe erfolgen. Hinsichtlich ihrer Tatig-
keit sind diese Verknipfungen vordringlich Gber gemeinsam administrierte Programme
definiert. Hier sind die gemeinsame Plattform Global Incubator Network (GIN) sowie das
Foérderprogramm Frontrunner zu nennen. Die operative Abstimmung funktioniert hier
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entsprechend Aussagen der beiden Agenturen klaglos. Dartiber hinaus erfolgt eine fall-
weise Abstimmung auch in anderen Bereichen (z.B. EFRE, Life Sciences), und es wur-
den im Jahr 2016 das Quick-Check-Verfahren und der Forderpilot eingeflihrt, damit sich
Kundinnen schneller und besser orientieren kénnen und die Gefahr von Doppelférde-
rungen zwischen den beiden Agenturen noch besser ausgeschlossen werden kann. Bis
dato wurde eine Abstimmung auf bilateralem Wege per Telefon vorgenommen, oder
Uber quartalsweise Jour-Fixes wie etwa zum Thema Life-Sciences. Antragssteller mis-
sen im Antragformular angeben, ob bzw. wo weitere Projekte 6ffentlich unterstitzt wer-
den. Die Abstimmung ist hauptséchlich hinsichtlich der Einhaltung der de-minimis-Gren-
zen relevant.’

In diesem Zusammenhang ist die dsterreichische Interpretation des Datenschutzes we-
nig hilfreich, da auch die Forderdaten der beiden Agenturen nicht zusammengefuhrt wer-
den dirfen (wie auch die Férderdaten innerhalb der FFG bei direkter und indirekter For-
schungsfoérderung nicht zusammengefiihrt werden dirfen). Hier ist eine Reform der Da-
tenschutzgestion hinsichtlich der Ermoglichung einer Zusammenfuhrung von Datenbe-
standen dringend anzuraten, um im Sinne der 6sterreichischen Steuerzahlerinnen eine
effektive Kontrolle anhand einer besseren Datengrundlage umsetzen zu kénnen (siehe
auch Kapitel 10.2 Handlungsempfehlungen).

Eine institutionelle Verkntpfung der beiden Agenturen Uber ihre Organe ist nicht gege-
ben. Aus der Geschéftsfihrung der FFG war eine Person bis 2006 im Aufsichtsrat der
aws aufgrund der friiheren Verbindungen mit dem Eigentimerressort vertreten. Wéh-
rend die Aufsichtsratsvorsitzende der FFG beim FWF Aufsichtsrat als ,non-voting' Mit-
glied vertreten ist (und vice versa), wurde dies bislang hinsichtlich FFG und aws als nicht
notig erachtet. Innerhalb der FFG ist der stellvertretende Vorsitzende des Aufsichtsrats
auch im Beirat des Basisprogramms vertreten. Zwischen der aws und dem ERP-Fonds
gibt es insofern eine personelle Verflechtung, als die Geschéaftsfuhrer der aws mit jenen
des ERP-Fonds identisch sind (Personalunion) und ein Mitglied des aws-Aufsichtsrats
gleichzeitig Mitglied in der ERP-Kreditkommission ist.

In Bezug auf die Positionierung von Themen gegeniiber den Kundinnen zeigen die
durchgefuhrten Befragungen, dass sich die FFG mit ihrem Kerngeschéft, der Unterstut-
zung von anwendungsorientierten FUE-Projekten bei inrem Kundenkreis gut positionie-
ren konnte. Bei der aws ist der Befund etwas komplexer. Zwar sind die Wiedererken-
nungswerte bei Themen wie Investitionsférderung, Garantien und Start-up gegeben, je-
doch auf einem im Vergleich niedrigeren Niveau. Dies dirfte zumindest drei Ursachen

Eine 6sterreichweite Prufung der de-minimis-Fordergrenzen wiirde jedoch eine Komplettie-
rung der Transparenzdatenbank um die vollstédndigen Eintrage der Bundeslander benétigen.
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haben. Erstens sind Produkte der Investitionsférderung und Garantien schwieriger zu
kommunizieren (Kredite werden Uber Treuhandbanken vergeben, und Garantien Uber
die Kommerzbanken vermittelt, wobei den Unternehmen oft nicht bekannt ist, dass die
aws dahinter steht), zweitens sind die Themen Schutzrechte und Start-up fur einige Un-
ternehmen von geringer Relevanz (hohe Unterschiede der Bewertung je nach Haufigkeit
des Kontakts mit der aws), und drittens kénnen die eher heterogenen Bewertungen auch
teilweise thematische Uberlappungsbereiche der beiden Agenturen ansprechen. Immer-
hin werden die Themen Schutzrechte, Garantien (im Basisprogramm) sowie Start-up
Unterstiitzung auch von der FFG bedient.

Abbildung 27: Wie Klar ist Innen, an welche Agentur (FFG oder aws) Sie sich bei
den exemplarisch aufgelisteten Anliegen wenden sollen? (FFG
Kundinnen)
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Abbildung 28: Wie Klar ist Innen, an welche Agentur (FFG oder aws) Sie sich bei
den exemplarisch aufgelisteten Anliegen wenden sollen? (aws Kun-
dinnen)
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Diese Ergebnisse werden empirisch noch dadurch ergénzt, dass 32% der Befragten aus
dem FFG Survey (41 Unternehmen) meldeten, dass sie innerhalb der letzten finf Jahre
eine aws Forderung in Anspruch genommen hatten, sowie 41% aus dem aws Survey
(65 Unternehmen) meinten, dass sie innerhalb der letzten funf Jahre eine FFG Forde-
rung in Anspruch genommen hatten.

Eine Schatzung der beiden Agenturen (Kundendaten durfen derzeit aufgrund von Da-
tenschutz nicht ausgetauscht werden) zeigt, dass jahrlich rd. 110 Unternehmen zeitnah
gefordert werden. Aufgrund der oben genannten Werte durch die Unternehmen (Unge-
nauigkeiten sind diesen Angaben natirlich inh&rent), durfte diese Schatzung eher eine
Untergrenze darstellen.

6.3 Koordination

Ein Koordinationsbedarf zwischen den beiden Agenturen kann mehrere Ursachen auf-
weisen. (1) Einerseits begriindet sich dieser mit einer sukzessiven Unterstiitzung von
Unternehmen, die im Rahmen der FFG Programme FuE-Projekte erfolgreich abge-
schlossen haben und im Sinne einer Anschlussfinanzierung einen erhéhten Investitions-
bedarf aufweisen. Hier kann z.B. ein Unternehmen aus den FFG Programmen nach ei-
nem erfolgreich abgeschlossenen FuE-Projekt um eine Investitionsunterstiitzung zur
Marktiberfihrung bei der aws ansuchen. Es gibt jedoch auch umgekehrt verlaufende
Falle. So kann etwa ein Unternehmen aus der High-Tech Start-up Forderung nach Ab-
schluss des seed-Programms ein FUE-Projekt bei der FFG verfolgen, oder etablierte
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Unternehmen verfolgen eine FUE-Forderung und eine Investitionsférderung parallel. (2)
Andererseits ist eine etwaige parallele Unterstiitzung durch beide Agenturen fir &hnlich
gelagerte Projekte von demselben Unternehmen hintanzuhalten, um ungewollte Mehr-
fachférderungen zu unterbinden. Dies ware z.B. insofern moglich, als Projekte der expe-
rimentellen Entwicklung in der FFG auch &hnlich gelagerte Investitionen wie sie der
ERP-Fonds mit seinem nun verstarkten Innovationsschwerpunkt fordert, in Anspruch
nehmen kénnten. Auch im Bereich High-Tech Grinderférderung kénnte dies passieren.
(3) Ein weiterer Fall fir eine moégliche Koordination ware z.B. auch ein Austausch der
Institutionen hinsichtlich eines gegenseitigen Lernens zu unterschiedlichen Themen, wie
etwa im Bereich Prozesse und Strukturen.

Entscheidungskriterien zur Allokation von Forderprogrammen

Die Trennung zwischen "angewandter Forschung" (FFG) und "Markt" (aws) beinhaltet
notwendigerweise einen kleinen Uberlappungsbereich, obwohl die meisten Inter-
viewpartnerinnen entlang dieses Kontinuums eine Unterscheidung zwischen den beiden
Agenturen sehen. Ministeriumsvertreterinnen bestatigen dartiber hinaus, dass die Ent-
scheidungen lUber Programmbeauftragungen oftmals historisch gewachsen sind und da-
her Zuordnungen von Programmen zu entweder FFG oder aws von auf3en nicht immer
ganz nachvollziehbar sind bzw. waren. Hier ist insbesondere das Portfolio der vormali-
gen Innovationsagentur angesprochen, oder die kirzlich vollzogene Verschiebung der
akademischen Grunderzentren AplusB von der FFG zur aws.

Die meisten Interviewpartnerinnen stimmten den informellen, aber scheinbar weitge-
hend gelebten Kriterien zu, auf deren Basis entsprechende Entscheidungen getroffen
werden (sollten). Einerseits ist die Zuordnung von Programmen zu einer Agentur abhan-
gig von der Marktndhe bzw. der abgedeckten Teile der Technology Readiness Levels
(TRLs), oder anders ausgedrickt: Die FFG ist fur industrielle Forschung sowie experi-
mentelle Entwicklung zustandig, und die aws fur die Marktiberfihrung. Das zweite Kri-
terium entspringt der Frage, ob fiir die erfolgreiche Bearbeitung eine vorrangige Projekt-
sicht ausreicht (FFG) oder ob das beantragende Unternehmen als Ganzes fir die Beur-
teilung des Forderfalls in den Vordergrund tritt (aws). Der von einem Interviewpartner
formulierte und repréasentative Kernsatz lautet: "Die FFG macht Projektférderung und
liegt beziiglich der TRLs im mittleren Bereich. Die aws macht Unternehmensférderung
und liegt beziglich der TRLs am marktnahen Ende des Spektrums." Aber auch mit die-
ser Unterscheidungsmaoglichkeit lasst sich ein gewisser Graubereich nicht vermeiden,
wie die nachfolgende Diskussion aufzeigt.
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Umgang mit Uberlappungsbereichen

Wie bereits erwéhnt, erfolgte die Abstimmung zwischen den Agenturen bislang bilateral
auf Ebene der Sachbearbeiterinnen und wird seit kurzem noch durch den Quick-Check
und den Forderpiloten unterstiitzt. Die gemeinsam durchgefiihrten Programme umfas-
sen GIN und Frontrunner, in denen es eine regelmafige Abstimmung gibt. Weitere, nicht
geregelte Schnittstellen bzw. Uberlappungen gibt es zu den folgenden Themen:

Grundungsforderung

Grindungsunternehmen, denen es gelingt, eine ausreichende Eigenkapitaldecke darzu-
stellen (mit Venture Capital, Ausgriindungen von gro3eren Unternehmen, etc.), kénnen
z.B. bei der FFG im Basisprogramm bis zu 70% Unterstutzung fur ihr FUE-Projekt erhal-
ten. In dem daran anschlieBenden Programm Markt.Start werden die Bedingungen
durch langere tilgungsfreie Zeiten, Uberpriifung von Meilensteinen etc. als giinstiger ein-
gestuft als bei ahnlichen Programmen in der aws. Dies veranlasst Unternehmen oder
Venture Capital Vertreterinnen dazu, mit forschungsorientierten Unternehmen, die noch
eine Forschungsleistung bis zur Marktreife zu erbringen haben, bei der FFG vorstellig
zu werden. Andernfalls ist das PreSeed Programm der aws attraktiver. Wenn Unterneh-
men bereits vom Seed Programm unterstiitzt werden, kdnnen Sie etwaige Forschungs-
projekte gesondert bei der FFG beantragen.

Die aws konnte sich insbesondere in den letzten Jahren erfolgreich mit dem Thema
Grindung assoziieren. Im Jahr 2016 ergingen rund 25% der Gesamtfinanzierungsleis-
tung an Start-ups, mit der Tendenz nach oben (aws-Mehrjahresprogramm 2016). Dar-
Uber hinaus ist auch darauf hinzuweisen, dass die FFG im Zeitraum 2009-2014 im
Durchschnitt rund 15% des FFG Budgets in innovative Start-Ups investierte (FFG Mehr-
jahresprogramm 2015-17). Es gibt hier also durchaus zwei Wege zur Finanzierung der
Grundungsphase, abhangig davon, wie forschungsintensiv das Unternehmen bzw. das
beantragte Projekt ist, und ob die (zur aws) relativ hdheren Anforderungen der FFG flr
den nachzuweisenden Eigenkapitalanteil dargestellt werden kann. Letzteres bezieht sich
darauf, dass die FFG im Gegensatz zur aws keine eigenen Instrumente hat, um das
Eigenkapital der Unternehmen anzuheben.

Schutzrechte

Im Themenfeld Schutzrechtsberatung ist eine Vielzahl an Stakeholdern involviert. Diese
reichen von der Wirtschaftskammer tber Grinderzentren bis hin zu den Auf3eninstituten
der Universitaten. Die aws arbeitet mit ihren Schutzrechts-Programmen, ebenso wie die
FFG mitihrem Foérderprogramm Patentscheck seit 2016, mit dem Patentamt zusammen.
Dartber hinaus hat das Patentamt selbst seit 2017 damit begonnen, eigene Produkte
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mit Markennahmen fir ihre Schutzrechts-Services zu entwickeln. Daraus lasst sich ein
Abstimmungsbedarf ableiten, da eine Schutzrechtsfragestellung in der Regel bereits
nahe der Markttberfihrung gesehen wird. Die konkrete Argumentationslinie ist hier je-
doch nicht eindeutig. Die FFG argumentiert, dass sie den Bedarf fiir und die Ausgestal-
tung des Patentschecks aufgrund ihres FFG-eigenen Monitorings entwickelt hat, und
dass dieser durch die nun sehr praxisnahe Ausgestaltung auch hohe Nachfrage erfahrt.
Die aws, in der rund 20 Personen mit dem Thema Schutzrechte befasst sind und eng
mit dem Patentamt zusammenarbeitet, sieht hierin hingegen die mangelnde Weiterlei-
tung von Unternehmen mit entsprechenden Bedarfslagen durch die FFG, die von der
aws im Rahmen ihrer Programme abgewickelt werden kdnnten (die Weiterleitung zu an-
deren Themen wird jedoch als problemlos dargestellt). Hier steht einerseits ein Wettbe-
werb Uber Ideen an einzelnen Schnittstellen und andererseits die Frage im Mittelpunkt,
inwiefern eine verstarkte Koordination zwischen den Agenturen erfolgen sollte.

Uberfiihrung in den Markt

Mit dem Instrument Markteinfihrung bzw. dem Programm Markt.Start ist die FFG eben-
falls in einem Bereich tatig, der nach der obigen Abgrenzung von einigen Stakeholdern
als eher bei der aws angesiedelt gesehen wird. Die FFG hat dieses Programm eigenen
Angaben zufolge gestartet, da sie festgestellt hatte, dass die Kriterien der Marktuberfih-
rungsprogramme bei der aws fir eine bestimmte Kundengruppe als zu hochschwellig
angesehen wurden (in der FFG Variante gibt es eine langere tilgungsfreie Zeit, Uberpri-
fung von Meilensteinen etc.) bzw. dies als eine logische Abrundung des Programmport-
folios gesehen wird (als Abschluss eines FUE Projekts).® Interviews und Befragungen
von Kundinnen der FFG und aws im Rahmen der gegenstandlichen Evaluierung besta-
tigen diesen Sachverhalt ("eines der sinnvollsten Programme fiir Start-ups"). Von Seiten
der Prinzipale wurde — beispielhaft anhand des konkreten Falles Markt.Start — hingegen
formuliert, dass es nicht Sache der Agentur sei, derartige Probleme einseitig zu l6sen.
Bei der Identifikation eines Problems sollte die Agentur die potentiellen Auftraggeber
adressieren und mit diesen gemeinsam eine Losung finden. Die Lésung ware im gege-
benen Fall evtl. gewesen, an den Kriterien der aws Programme etwas zu andern. Eine
ahnliche Argumentationslinie kann zum Thema Venture Capital herangezogen werden.

Organisationales Lernen

Organisationales Lernen voneinander beziglich Prozessen und Strukturen basiert auf
informellem Wege auf der Ebene der Sachbearbeiterinnen, bei Abstimmungstreffen, bei

8 MarktStart wird aus den Darlehensrickflissen des Basisprogramms finanziert und kann

nicht beantragt werden, wenn davor eine Seed-Finanzierung der aws bezogen wurde.
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gemeinsamen Auftritten der Agenturen gegeniber den Kundinnen oder im Zuge der
Qualitatssicherung. Auch bei der Nominierung von Jury-Mitgliedern gibt es gegenseitige
Hilfestellungen. Ein strukturierter Prozess des gegenseitigen Lernens wurde bislang je-
doch nicht aufgesetzt. Der Grund hierfir liegt darin, dass die beiden Organisationen auf-
grund der inharenten Dynamik ihrer Geschaftsfelder eher auf interne Prozesse, auch mit
ihren Auftraggebern fokussiert waren, und es dartber hinaus als vielversprechender an-
gesehen wurde, einen strukturierten Lernprozess bei ahnlichen, internationalen Agentu-
ren zu unterhalten. Dies wird von beiden Agenturen mit ihrer aktiven Mitgliedschaft im
TAFTIE Netzwerk (FFG) sowie der European Association of Guarantee Institutions (aws)
umgesetzt. Auch wenn diese Argumentation durchaus nachvollziehbar ist, fallt doch auf,
dass es einzelne Themen gibt, die durchaus von einer gegenseitigen Befruchtung profi-
tieren konnten. In diesem Zusammenhang seien z.B. das organisationsubergreifende
Clientmanagement-System der aws oder die strikte personelle Trennung der Prozess-
schritte Beratung, Begutachtung und Kontrolle in der FFG angefihrt.

6.4 Fazit

Die beiden Agenturen sind mit ihren spezifischen Geschaftsmodellen im nationalen in-
novationspolitischen Umfeld klar positioniert. Sie fungieren in weiten Teilen als one-stop
Shop fir anwendungsorientierte FUE (FFG) sowie investiver Unternehmensférderung
(aws). Aus diesen unterschiedlichen Blickwinkeln unterstiitzen beide Agenturen innova-
tive Projekte, wie auch in ihren jeweiligen gesetzlichen Grundlagen definiert. Im Falle der
aws ist die Positionierung dahingehend etwas einzuschranken, als es auf nationaler
Ebene noch weitere, kleinere Agenturen mit komplementarem Portfolio gibt (OHT, OKB,
OEB). Diese Sichtweise ist unbeschadet der Tatsache, dass die relativ hohe Struktu-
riertheit auf nationaler Ebene auf ein teilweise noch nicht abgestimmtes Portfolio der
Bundeslander trifft — wobei es jedoch auch hier positive Ausnahmen gibt. Dies liegt je-
doch auf3erhalb der Entscheidungsmacht des Bundes bzw. der Agenturen.

Eine starkere horizontale Koordination zwischen den Agenturen im dsterreichischen For-
dersystem wurde durch die Strukturreform 2002-2004 erreicht. Dies trifft jedenfalls auf
die nun in Form von Bereichen weitergefiihrten vormaligen Agenturen zu, die aufgrund
der Zusammenfiihrung vielfaltige Vorteile ausschépfen konnten. Auch wenn ein kontra-
faktischer Vergleich per se nicht mdglich ist, konnen die beiden Agenturen FFG und aws
die betreffenden Themen nun koordinierter bearbeiten, als es in einem Szenario mit acht
Organisationen moglich gewesen ware. Es gibt jedoch noch weiteres Optimierungspo-
tenzial. Zum Beispiel kdnnen agenturinterne Prozesses nicht ganzlich vereinheitlicht
werden, wenn die Auftraggeber unterschiedliche Bedirfnisse fir Dokumentation und Re-
porting aufweisen, oder unterschiedliche Governance-Strukturen der Eigentiimer die
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Mdglichkeiten zur Harmonisierung von Organisationsstrukturen hintanhalten (z.B. TP
und EIP in FFG, oder ERP in aws). Dieses Optimierungspotenzial kann nur bei grol3erer
Unabhangigkeit der Agenturen ausgeschopft werden, indem die Agenturen ihre Foérder-
instrumente selbst definieren und dadurch eine strategische Themensteuerung (durch
die Auftraggeber) ermdglicht bzw. erleichtert wird.

Daruber hinaus sollte die Incentive-Struktur fir die Agenturen insofern gedndert werden,
als derzeit von beiden Agenturen eine Forderbudgetmaximierung betrieben wird, da bis-
lang Innovationen im Portfolio aufgrund der Beharrlichkeit von existierenden Program-
men fast ausschlief3lich auf diese Weise mdglich waren. Dies hat auch zur Konsequenz,
dass es am Rande der eigentlich ausreichend unterschiedlichen Geschaftsmodelle der
beiden Agenturen zu Uberlappungen aufgrund von Konkurrenzgedanken oder der inner-
betrieblichen Sicht zur Abrundung des eigenen Portfolios kommt. Dies wird derzeit
dadurch verstarkt, dass zusatzliche Budgets fir Themen gerade in diesen Randberei-
chen zur Verfigung gestellt werden.

Der Uberlappungsbereich der beiden Agenturen ist quantitativ betrachtet relativ klein. In
dem gemeinsam bearbeiteten Bereich betrifft dies die Programme GIN und Frontrunner,
die bereits von Beginn an als gemeinsam abzuwickelnde Initiativen konzipiert wurden.
Dariiberhinausgehende Uberlappungen zwischen FFG und aws liegen in den Bereichen
Unternehmensgriindung, Schutzrechte, VC und Uberfilhrungen in den Markt. Die Ab-
grenzung zwischen den beiden Agenturen kann dabei insofern noch gescharft werden,
indem die Kriterien zur Beauftragung der einzelnen Agenturen expliziter gemacht wer-
den. Damit lieRen sich die Uberlappungsbereiche klein halten, jedoch nicht véllig besei-
tigen.’ Da eine trennscharfe Abgrenzung nicht ganzlich méglich ist, muss eine gute Zu-
sammenarbeit und Abstimmung an diesen Randbereichen erfolgen, die bereits im Sta-
dium des Designs der Intervention beginnt.

Es ist Aufgabe der Eigentimer/Auftraggeber dafir zu sorgen, dass Themen, die eine
Briicke zwischen Unternehmenssicht/FuE/Marktuberfihrung erfordern, von den Agentu-
ren auch gemeinsam bearbeitet werden, und damit komplementédre Kompetenzen ge-
bindelt werden. Die Auftraggeber sollten in diesem Fall bereits im Designstadium beide
Agenturen einbinden, damit informierte Lésungen entwickelt, und eine gute Zusammen-

9 Die konzeptionellen Uberschneidungen lassen sich nicht ganz beseitigen, egal welche Kriterien zu-
grunde gelegt werden. Dies wird noch dadurch verstarkt, dass sich die Bedarfe im Zeitablauf verandern
kénnen (z.B. die Umsetzung eines breiteren Begriffs von Innovation, die Umsetzung von systemischen
MaRnahmen im Sinne eines "systemic change”, um die Grand Challenges in Zukunft systematischer
zu bearbeiten). Dariiber hinaus kénnte bei dem Versuch, eine absolute Uberschneidungsfreiheit zu
erzielen auch eine von keiner Agentur angesprochene thematische oder Zielgruppen-"Restmenge"
entstehen.
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arbeit wahrend der Umsetzung sichergestellt wird. Auch unter der Perspektive einer gro-
Beren operativen Unabhangigkeit der Agenturen kann eine Kooperation der Agenturen
erwirkt werden, wenn klar kommuniziert wird, welchen Kriterien ein vorgeschlagener In-
strumentenmix zu entsprechen hat. Dies bedeutet dann in der Praxis, dass ein Vorschlag
der Agenturen nur akzeptiert wird, wenn eine Abstimmung im Vorfeld erfolgte, und im
berechtigten Fall ein gemeinsames Paket angeboten wird.

Wenn in Zukunft vermehrt eine Koordination im Vorfeld von politischen Initiativen statt-
finden soll, ware eventuell eine gegenseitige Reprasentanz in den Gremien (z.B. Auf-
sichtsratsmitglied mit beratender Stimme) tGberlegenswert, um damit eine Abstimmungs-
maglichkeit zu institutionalisieren.

Darlber hinaus ist beziglich der Abstimmung der gemeinsame Auftritt der Agenturen
gegenuber den Kundinnen sehr wichtig. Dies wurde bereits in der Vergangenheit so
praktiziert, und nun mit dem Forderpiloten und den Quick-Check auch online umgesetzt.
Daran gilt es weiterzuarbeiten.
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7 Steuerung und Governance

Das folgende Kapitel ist der Analyse der Governance bzw. Steuerung der Férderungs-
agenturen FFG und aws durch die beiden Bundesministerien fiir Verkehr, Innovation und
Technologie (bmvit) und Wissenschaft, Forschung und Wirtschaft (bomwfw) gewidmet,
die sowohl die Eigentimerfunktion des Bundes gegenliber den beiden Agenturen aus-
fullen, als auch deren zentrale Auftraggeber sind. Es werden die im Rahmen der vorlie-
genden Evaluierung gewonnenen Erkenntnisse zum aktuellen Verhaltnis der Ressorts
zu den Agenturen sowie zentrale Entwicklungen aufgezeigt und diskutiert, um letztlich
die folgenden Evaluierungsfragen beantworten zu kénnen:

¢ Welches Selbst-, Fremdbild und Rollenverstandnis der FFG bzw. der aws im Forder-
system hat sich entwickelt?

e Welches wechselseitige Rollenverstandnis von principal(s) und agent hat sich entwi-
ckelt? Kam es zu Gewichtsverlagerungen? Wie scharf ist die Trennung zwischen stra-
tegischer und operativer Funktion? Inwieweit sind Befunde, die Steuerungs- und Prin-
zipal-Agent-Problematik betreffend in den gewdahlten bzw. gewachsenen Strukturen
angelegt?

e Welche Wechselwirkungen ergeben sich zwischen Rollenverstandnis etc. und Steu-
erungsfragen?

e Wie kann die bestehende Vielfalt der Zusammenarbeitsmodi zwischen Ministerien
und FFG bzw. aws beurteilt werden? Wie ist das Finanzierungs- und Beauftragungs-
setting (Einzelvertrdge, Ausfihrungsvertrage, Rahmenvertrag, autonome Finanzie-
rungsbereiche, heterogene Situation bei der Autonomie der Programmabwicklung)
hinsichtlich der entsprechenden Auswirkungen auf Steuerung und Governance zu
bewerten?

¢ Wie gut funktioniert das institutionelle Konstrukt FFG bzw. aws gemaf ihres jeweili-
gen Auftrags?

e Konnten die mit der Strukturreform verbundenen Ziele der Reduktion organisatori-
scher und inhaltlicher Komplexitat sowie der Lésung immanenter Koordinationsprob-
leme erreicht werden?

¢ Welche Verbesserungspotenziale lassen sich mit Blick auf die Ziele der Strukturre-
form im Bereich der Governancestrukturen zwischen strategischer und operativer
Ebene identifizieren?

Dementsprechend ist das Kapitel wie folgt strukturiert: auf eine einleitende Darstellung
der Ausgangssituation und des entsprechenden Evaluierungsansatzes folgt die Erlaute-
rung der Zielsetzung dieses Kapitels sowie der entsprechend gewéhlten methodischen
Herangehensweise. Die inhaltliche Diskussion folgt den zentralen Themenschwerpunk-
ten Arbeitsteilung und Rollenverstandnis, Steuerungsmechanismen und -kanédle sowie



Steuerung und Governance 83

Einfluss und Steuerbarkeit. Darin erfolgt jeweils die Analyse des Status quo, der wesent-
lichen Entwicklungen seit der Schaffung der beiden Agenturen bzw. seit der Systeme-
valuierung sowie die Diskussion von Wechselbeziehungen zwischen den analysierten
Elementen. AbschlieRend werden die Erkenntnisse vor dem Hintergrund des gewahlten
Analyseansatzes, der Evaluierungsfragen sowie der vier Strukturreformziele zusammen-
fassend dargestellt.

7.1 Ausgangssituation und Evaluierungsansatz

Ausgangspunkt fur die Betrachtung der derzeitigen Governance (sowie seiner Entwick-
lung) im Verhaltnis von Agenturen und Ministerien waren die Strukturen und Mechanis-
men, die mit dem Forschungsférderungs-Strukturreformgesetz 2004 bzw. dem Austria
Wirtschaftsservice-Errichtungsgesetz 2001 geschaffen und seitdem modifiziert wurden
(z.B. durch die Zusammenlegung von Wirtschafts- und Wissenschaftsministerium oder
die Einflhrung der wirkungsorientierten Haushaltsfilhrung). Eines der wesentlichen
Ziele, das mit diesen Strukturreformen verbunden wurde, war die Reduktion organisato-
rischer und inhaltlicher Komplexitat. Die Vielfalt der Akteure und deren relative Unab-
hangigkeit von politischen Strategieprozessen wurde vor deren Zusammenlegung als
Steuerungserschwernis und mitunter -verlust der Politik interpretiert. Durch die Schaf-
fung von Forderungsgesellschaften in Form von Agenturen sollten daher immanente
Steuerungs- und Koordinationsprobleme geltst werden. Die Tatsache, dass es sich bei
den neu geschaffenen Organisationen um ressorttibergreifende Agenturen handelte,
war gleichzeitig ein potenzielles Hindernis fir eine effektive Steuerung.

Das Governance-Verhéltnis der beiden Férderungsagenturen FFG und aws zu den bei-
den Eigentimerministerien war und ist im Osterreichischen FTI- und Wirtschaftsforde-
rungs-System insbesondere durch jene Prozesse bestimmt, die sich unter dem Begriff
"Agencification" subsumieren lassen. Daraus folgt eine Reihe von Herausforderungen
an das System, das zudem durch historische Entwicklungen und nationale Eigenheiten
gepragt ist. Die mit dem Forschungsférderungs-Strukturreformgesetz von 2004 eingelei-
tete adaptierte Agencification sollte in erster Linie flr verbesserte Steuerungsfahigkeit
der Regierung sowie eine professionellere und flexiblere Verwaltung unter der Maf3gabe
erhohter Effizienz stehen (vgl. Pichler, Stampfer, Hofer 2007). Der gesamte Prozess
kann als unvollstandige Agencification (vgl. Pichler 2016) betrachtet werden, da die da-
hinterliegende Logik der Auslagerung von Aufgaben (im vorliegenden Fall z.B. der in den
Bundesministerien noch verbliebenen Ressortforschung) in Agenturen intakt blieb,
wenngleich die Ublicherweise damit verbundene und zu beobachtende Ausdifferenzie-
rung der Agenturlandschatft nicht gegeben war. Vielmehr wurden bestehende Agenturen
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fusioniert, um eine bessere, effektivere Steuerung durch die Politik (wieder) zu ermdgli-
chen. Uber diese vom Idealtypus der Agencification abweichende Vorgehensweise hin-
aus, blieben allerdings auch weitere Besonderheiten erhalten, wie etwa das Prinzip der
Eigenmittel der FFG (entsprechend der Fondsstruktur des Vorgéangers FFF) oder die
geteilte Eigentimerschaft und Finanzierung der Agenturen durch mehrere Bundesmini-
sterien auf dem Wege der Beauftragung.

In direktem Zusammenhang damit steht auf3erdem die Prinzipal-Agent Theorie als analy-
tisches Rahmenkonzept zur Verfigung. Urspriinglich in den Wirtschaftswissenschaften
als Teil des Modells der Neuen Institutionentkonomik entwickelt, ist dieses Konzept inzwi-
schen auch in anderen Disziplinen und insbesondere in der Politikwissenschaft etabliert.
Vor dem Hintergrund von Erkenntnissen der Birokratieforschung zum Verhaltnis von po-
litischem System und (vor allem) der Ministerialblrokratie, d.h. des Phanomens des so
genannten bureaucratic drift, also der Verselbststéandigung der staatlichen Burokratie ge-
geniber dem direkten Mandat ihrer Auftraggeber, hat dieser Ansatz es erméglicht, ent-
sprechende empirische Phanomene fassbar zu machen. Im Wesentlichen hat die Be-
obachtung, dass bereits im Rahmen des Verhéltnisses von Politik und Verwaltung rein
hierarchische Steuerungsinstrumente versagen (kénnen), dazu gefihrt, dass ein anderes
Verstandnis von an komplexen Prozessen innerhalb des politischen Systems beteiligten
Akteuren notwendig wurde (vgl. Downs 1967; Niskanen 1971; Braun und Gilardi 2002).
Verstarkt durch die auf dem Ansatz des New Public Management basierenden Auslage-
rungen von Aufgaben aus der Verwaltung in rechtlich eigenstéandige Organisationen
(Agenturen) hat die Orientierung an den Begriffen und Untersuchungsdesigns der Prinzi-
pal-Agent Theorie eine neue Analyseperspektive ermdglicht.

Wichtig ist dabei, dass eine Prinzipal-Agent Beziehung dann vorliegt, wenn es eine ge-
wisse Abhangigkeit in Bezug auf das "Wohlergehen" einer Partei (Prinzipal) von den
Handlungen einer anderen Partei (Agent) gibt (vgl. Pratt und Zeckh&auser 1985). In aller
Regel gibt es in diesen Prinzipal-Agent Beziehungen einen Auftraggeber (Prinzipal), der
einen Auftragnehmer (Agent) mit einer Aufgabe betraut. Diese Beauftragung erfolgt in
der Annahme, dass der Agent die Aufgabe im Sinne des Prinzipals erfillt. Im Zentrum
steht dabei die Annahme, dass Organisationen (Prinzipale, wie im vorliegenden Fall Mi-
nisterien) in ihrer Entscheidungsfindung (und damit auch ihren Méglichkeiten zur effek-
tiven Steuerung anderer Organisationen — Agenturen) eingeschrankt sind, z.B. durch
asymmetrische Informationsverteilung. Prinzipale verfiugen demnach nur tber unvoll-
standige Informationen, auf deren Basis sie das Handeln ihrer Agenten beurteilen sollen.
Demgegentber haben Agenten einen Informationsvorteil, da nur sie das eigene Verhal-
ten (in unterschiedlichem Ausmaf) direkt selbst festlegen und entsprechend beurteilen
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kénnen. In solchen Beziehungen kann es dazu kommen, dass die Informationsasym-
metrie zu Ungunsten des Prinzipals ausgenutzt wird, wenn dies aus der Sicht des Agen-
ten sinnvoll erscheint (Stichwort: moral hazard).

Mit anderen Worten, die Prinzipal-Agent Theorie ermdglicht einen kritischen Blick auf die
anderenfalls als Uberlegen und effizienter wahrgenommene Tendenz zur Agencification
(im Unterschied zum klassischen Verbleib von Aufgaben im politischen System und vor
allem in der Verwaltung; vgl. Pichler 2014). Durch diesen Ansatz wird der Blick frei auf
die moglicherweise nicht unbedeutenden Kosten aufgrund des erhéhten Steuerungs-
und Informationsaufwandes seitens des Prinzipals und andere Probleme. Gleichzeitig
bietet der Ansatz einige Mechanismen, wie die Gesamtproblematik im Verhaltnis Prinzi-
pal zu Agent geldst werden kann, z.B. durch die (Wieder-)Einfihrung von hierarchischer
Kontrolle, Controlling- und Anreizsystemen, Vertrauen, Erfolgskontrollen, usw. (vgl.
Braun 1993; 1998; Braun und Guston 2003; Guston 1996). Daher bietet dieser Ansatz
nicht nur einen passenden analytischen Rahmen fir die Identifikation bestehender Prob-
leme in der Governance zwischen Agenturen und Ministerien, sondern dartber hinaus
auch Elemente zur Lésung entsprechender Probleme, die sich theoretisch und zumin-
dest in Anséatzen in einer empirischen Uberprufung identifizieren und bewerten lassen
sollten (vgl. Lane 2013). Insbesondere bietet dieser Ansatz den Rahmen, zu tGberprufen,
inwieweit in den letzten Jahren eine scharfere Trennung zwischen strategischer und
operativer Funktion zwischen principal(s) und agent herbeigefiihrt werden konnte und
welchen Einfluss dies auf das eigene sowie das gegenseitige Rollenverstandnis der be-
teiligten Akteure hat.

7.2 Zielsetzung und methodische Vorgehensweise

Die vorliegende Evaluierung fokussierte in diesem Zusammenhang auf die Frage nach
dem Status quo und der Entwicklung der Steuerung und Governance (sowie der entspre-
chend genutzten Strukturen und Mechanismen) der beiden Foérderungsagenturen FFG
und aws durch die beiden Eigentimerministerien bmvit und bmwfw. In diesem Zusam-
menhang wurden Einflussvariablen und Kontextinformationen erhoben und auf ihre Wir-
kung auf die Governance Uberprift. Dazu z&hlten organisatorische Charakteristika, (ei-
gene und gegenseitige) Wahrnehmungen, das wechselseitige Rollenverstéandnis usw. un-
ter Bertcksichtigung der verschiedenen Modi der Zusammenarbeit (z.B. im beauftragten
vs. autonomen Bereich, Eigentiimer- vs. Auftraggeberfunktion), Freiheitsgrade bei der
Umsetzung von Programmen (etwa durch die Nutzung verschiedener Finanzierungs- und
Beauftragungssettings oder aufgrund unterschiedlicher Auffassungen zur notwendigen
politischen Interventionstiefe seitens der Ministerien). Zuséatzlich zur Frage nach der Steu-
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erbarkeit der Agenturen war auch die Frage nach der Steuerungsféahigkeit seitens der Bun-
desministerien inklusive der entsprechenden Einflussfaktoren relevant. Im Zentrum stand
die Kernfrage, inwieweit die mit der Errichtung der FFG und der aws verbundenen Ziele
der Verbesserung der Steuerungsfahigkeit (durch u.a. die Reduktion organisatorischer
und inhaltlicher Komplexitat) erreicht werden konnten.

Den Ausgangspunkt fir die Analysen im Rahmen dieses Arbeitspaketes bildete eine
umfangreiche Sichtung der rechtlichen und administrativen Unterlagen (relevante Ver-
trage, Strategie- und Programmdokumente, Leitbilder, Richtlinien, aws-Gesetz, FFG-
Gesetz, Rechnungshofberichte etc.) sowie eine Auswertung der einschlagigen Studien
und Evaluierungen (z.B. Systemevaluierung, Forschungs- und Technologieberichte
etc.). Darliber hinaus wurde zur theoretischen Fundierung der Ergebnisse die aktuelle
wissenschaftliche Literatur zu den entsprechenden Themen Governance (insbesondere
in Mehrebenensystemen), Agencification, New Public Management etc. analysiert.

Um die Entwicklung der Governance seit der Griindung der Agenturen nachzuvollzie-
hen, wurden zunéachst 25 narrative Interviews10 mit Vertreterlnnen der Agenturen und
Ministerien (bzw. weiteren externen Expertinnen des FTI- und wirtschaftspolitischen
Systems mit entsprechendem Uberblickswissen, wie z.B. externe Evaluatorinnen)
durchgefihrt. Diese dienten dazu, eine konsolidierte Narration inklusive zentraler Ent-
wicklungsschritte und -ereignisse zu etablieren. Darauf aufbauend wurden diese Ent-
wicklungsschritte, Ereignisse sowie als zentral benannte Themen in 29 Leitfaden ge-
stutzten Interviews und zwei Gruppeninterviews (mit insgesamt acht Teilnehmerinnen)
ebenfalls mit Verteterinnen der Ministerien und Agenturen vertiefend diskutiert. Zur Ab-
bildung der wechselseitigen Rollenverstandnisse und der entsprechenden Zusammen-
arbeitsmodi zwischen den Ministerien und den beiden Forderagenturen sowie fir eine
mogliche Differenzierung innerhalb der Agenturen und Ministerien (nach strukturellen
Einheiten, eingesetzten Finanzierungssettings und dominanten Zusammenarbeitsmodi)
wurde darlber hinaus eine standardisierte Online-Befragungl1 der fir die Entwicklung
und Implementierung relevanten Akteure innerhalb der vier Institutionen (FFG, aws,
bmwfw und bmvit) durchgefihrt.

10  Fur Details bezuiglich aller Erhebungsinstrumente siehe Kapitel 2.

11 Die entsprechende Anzahl verwerteter Antworten im Rahmen der Online-Befragung vertei-
len sich wie folgt auf die einzelnen Organisationen: FFG = 172, aws = 154, bmvit und bmwfw
=b51.
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7.3 Arbeitsteilung und Rollenverstandnis

Die Frage nach der grundséatzlichen und gelebten Arbeitsteilung zwischen Agenturen
und Ressorts sowie dem damit verbundenen bzw. dahinterliegenden Rollenversténdnis
ist von zentraler Bedeutung fir die vorliegende Evaluierung. Hier liegt ein wesentlicher
Kulminationspunkt der komplexen (Wechsel-)Beziehung von Rahmenbedingungen (in
organisatorischer und regulatorischer Hinsicht) und der im Tagesgeschéaft dominieren-
den Interpretation und Implementierung eben dieser Bedingungen.

Grundsatzlich unterscheiden sich die Einschatzungen beziiglich der Rollen und Aufga-
ben, die Ublicherweise von Agenturen und Ministerien eingenommen und Ubernommen
werden, leicht bis teilweise deutlich je nach Organisation, Abteilung, inhaltlich-themati-
schem Fokus und auch Person. Darin spiegeln sich nicht nur unterschiedliche Sichtwei-
sen, sondern auch die verschiedenen Rahmenbedingungen wider. Es gibt keine einheit-
liche Arbeitsteilung zwischen Ressorts und Agenturen aufgrund der unterschiedlichen
Funktionen, die die Organisationen in den verschiedenen Zusammenhangen einneh-
men. Das diversifizierte Rollenverstandnis leitet sich auch aus der Doppelfunktion der
Ressorts als Eigentiimer und Auftraggeber der Agenturen ab, die zumindest im bmuvit
auch organisatorisch voneinander getrennt sind, d.h. je nachdem in welcher Funktion
die Ressorts (Uberwiegend) auftreten, verandern sich auch die Aufgabenteilung und -
wahrnehmung.

Die Arbeitsteilung zwischen der FFG und den beiden Eigentimeressorts wird demnach
jeweils relativ ahnlich eingeschétzt: Die starkste Rolle spielen die Ministerien in der Ein-
schatzung der befragten Mitarbeiterinnen jeweils bei der Formulierung der Ubergeord-
neten Strategien. Aber auch bei der Operationalisierung und Umsetzung neuer Politik-
konzepte wird ihnen eine starke Rolle zugeschrieben. Als klare Aufgabe der FFG wird
demgegenuber die Organisation der Projektauswahlverfahren, die Besetzung der Jurys,
die Organisation von Begleitveranstaltungen sowie die Erarbeitung der Programmdoku-
mente betrachtet. Von den Ministerien wird die Arbeitsteilung mit der FFG als starker
distinkt wahrgenommen. AufRerdem schreiben sich die Ministerien in deutlich héherem
Umfang als idealtypisch vorgesehen ein Engagement bei Begleitveranstaltungen, der
Vermarktung der Férderprogramme und der Jury-Besetzung zu.

Die Arbeitsteilung zwischen den Ressorts und der aws ist im Prinzip damit vergleichbar,
wenngleich es hier eine Verschiebung in Richtung Agentur zu geben scheint, d.h. vor
allem in der Wahrnehmung der Ressorts hat die aws im Durchschnitt die Verantwortung
fur mehr Aufgaben, insbesondere bei der Projektauswahl und Organisation von Begleit-
veranstaltungen. Die Unterschiede bzw. die Abweichungen von der theoretisch anzu-
nehmenden Arbeitsteilung lassen sich allerdings in Summe nicht ohne weiteres auf die
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aktive Ausweitung der Verantwortlichkeiten oder den ebenso aktiven Riickzug einer der
Organisationen aus bestimmten Aufgabenbereichen gleichsetzen. Viele Aufgaben sind
hinsichtlich der Verantwortlichkeit nicht klar geregelt (z.B. die Entwicklung strategischer
Intelligenz, die Wirkungskontrolle oder die Zielgruppenmaobilisierung) und geben so von
vornherein Raum fir Interpretation und unterschiedliche Handhabung.

Insgesamt unterscheiden sich allerdings die Einschétzungen, die im Rahmen der Mitar-
beiterinnenbefragung gewonnen wurden, von den Interviewergebnissen. Wahrend in
den Interviews (Uberwiegend mit erfahrenen Personen in héheren Hierarchieebenen)
vielfach von einer sehr starken Rolle und teilweise sogar Dominanz der Agenturen tber
viele Aufgaben ausgegangen wird, zeichnet die durchgefiihrte Befragung der Ressort-
und Agenturmitarbeiterinnen ein sehr viel ndher an der idealtypisch anzunehmenden
Arbeitsteilung liegendes Bild. Hier sind nur wenige Differenzen in der Selbst- und
Fremdwahrnehmung zu finden, die ganz Uberwiegend auf unterschiedlichen Settings
basieren (bzw. auf die durchschnittliche Betrachtung der Werte einer je nach Bereich
und Setting stark unterschiedlichen Ricklaufquotel2).

Was insgesamt deutlich wird, ist, dass es einige Aufgabenbereiche gibt, in denen die
Agenturen deutlich aktiver sind als es theoretisch der Fall sein sollte, etwa im Bereich
der Entwicklung von Ideen und Strategien und der Erarbeitung der Mehrjahrespro-
gramme. Hier sind die Agenturen in der Selbst- und Fremdwahrnehmung zum Teil fur
mehr Aufgaben zustandig als die Ressorts, die etwa die Mehrjahresprogramme zwar
abnehmen, aber nicht federfihrend an deren Entwicklung beteiligt sind. Die Erarbeitung
der Mehrjahresprogramme ist allerdings auch in den entsprechenden Gesetzen klar als
Agenturaufgabe definiert, beantwortet aber nicht unbedingt die Frage, ob dies in letzter
Konsequenz sinnvoll sein kann. Dartber hinaus wird die Erarbeitung von Programmdo-
kumenten zum Teil vollig oder tUberwiegend durch die Agenturen Gbernommen, was
ebenfalls fur Leitfaden gilt sowie die in Teilen von den Agenturen ohne Kooperation mit
den Ressorts erarbeitete strategische Intelligenz. Auch Programmevaluierungen werden
teilweise, vor allem in der aws, direkt beauftragt und nicht regelmafig veroffentlicht noch
offiziell durch die Beteiligung des Auftraggebers13 des entsprechenden Programms bzw.
der Eigentiimer begleitet. Dennoch ist es von zentraler Bedeutung festzuhalten, dass
unter der Vorgabe entsprechend intensiv kooperierender Gegenuber (d.h. auf ganz indi-

12 Dabei spielt sicher auch der Umstand eine zentrale Rolle, dass zumindest einige der befrag-
ten Mitarbeiterinnen keinen Einblick in die Entwicklung des Verhéltnisses zwischen den Or-
ganisationen haben (kdnnen).

13 Dabei ist zu beachten, dass die aws fiir einige ihrer Unterstiitzungsprogramme Mittel etwa
aus der Nationalstiftung erhalt, es also streng genommen kein Ressort als Auftraggeber gibt.
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vidueller Basis) in den Ressorts und Agenturen daraus keine echten Probleme entste-
hen, sondern vielmehr die augenscheinliche Flexibilitat in der Handhabung der wenigen,
zumeist impliziten Regeln eine durchaus geeignete Grundlage fir eine sinnvolle Arbeits-
teilung zu sein scheint.

Analog zur starken Rolle der Agenturen gibt es auch den haufig geduRerten Vorwurf ge-
genuber den Ressorts, Mikromanagement zu betreiben, d.h. bis in kleinste Details der
Programmabwicklung hinein Vorgaben zu erteilen und deren Umsetzung zu kontrollieren.
DarlUber hinaus bestehen Hinweise auf eine deutlich unterschiedliche Handhabung der
ressortseitigen Rechte zur Kontrolle etc. durch die einzelnen Mitarbeiterinnen und Abtei-
lungen von einer Prifung der entsprechend festgelegten Wirkungsindikatoren bis hin zu
einer detaillierten Prifung aller eingereichten Forderantrage. Der Kritik an der exzessiven
Nutzung formell eingeraumter Prifrechte seitens der Ressorts stehen allerdings entspre-
chende AuRerungen gegeniiber, die eine genaue Kenntnis der geférderten Projekte fir
eine wesentliche Basis einer guten strategischen Steuerung halten.

Der Befund, dass die Agenturen Gber weit mehr Verantwortung verfligen, als zu erwarten
ware, wird von vielen insofern geteilt, als dass flir einige Bereiche eher zu gelten scheint,
dass die Agenturen in bestimmten Fallen Gberwiegend oder zumindest zu einem signifi-
kanten Anteil auch die Definition strategischer Ziele und Vorgaben Ubernehmen oder
treiben. Gleiches gilt fir die Entwicklung von Programmen bzw. Instrumenten und die
Erarbeitung der Programmdokumente. Allerdings gibt es durchaus auch (Themen-)Be-
reiche, in denen die Ressorts entweder in einem auch aus ihrer Sicht sinnvollen Wech-
selspiel mit der Agentur agieren oder sogar stark federfiihrend sind. Insbesondere die
Frage nach Themenfiihrerschaft und wer letztlich die notwendigen Impulse fir die Ent-
wicklung von Programmen etc. setzt, ist damit nicht einheitlich zu beantworten und es
existieren in einigen wenigen Fallen sogar direkt kontrare Ansichten zwischen Agenturen
und Ressorts zur Realitat ihnrer Zusammenarbeit.

Auch der haufig geduRerte Vorwurf des Mikromanagements seitens der Ressorts in ihrer
Eigenschaft als Auftraggeber ist letztlich kein eindeutiger Befund. Es gibt neben einigen
sehr auffalligen, teilweise anekdotischen Hinweisen auf ein entsprechendes Verhalten
auch Evidenz dafir, dass dies keineswegs als Regel angesehen werden kann. In beiden
Agenturen und ihren Eigenttiimerressorts gibt es auch Erfahrungen einer vertrauensvol-
len Kooperation, die dem Ressort die strategische Leitung und Konzeption erlaubt, auf
einem gemeinsamen Verstandnis der fir die Umsetzung notwendigen Arbeitsteilung ba-
siert und somit das Fuhren an der "langen Leine" zum Prinzip macht. Fir nahezu alle
diese Befunde gilt allerdings eine starke Abh&ngigkeit von den handelnden Personen,
die in ihrem Verhalten zumeist die jeweiligen Rahmenbedingungen reflektieren.
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Hinsichtlich dieser Rahmenbedingungen scheint am ehesten die Frage nach der (poten-
ziellen) Missionsorientierung und der damit verbundenen Finanzierungsbedingungen ei-
ner MalRnahme eine Erklarung fir die weiter gehende Involvierung der Ressorts in die
Umsetzungsarbeit der Agenturen zu geben. Insofern also aufgrund individueller Interes-
sen oder dem Wunsch nach sichtbarer politischer Wirksamkeit Mitarbeiterinnen von Res-
sorts auch auf personlicher Ebene eine ideelle Eigentiimerschaft Uber ein Programm o0.4.
erkennen lassen, verschiebt sich die Arbeitsteilung deutlich in Richtung Ressort. Dabei
sind die entsprechenden Rahmenbedingungen naturgemarf gleichermal3en Ausdruck und
Folge dessen, d.h. missionsorientierte Unterstiitzungsleistungen sind viel eher Instrument
des sich stetig &ndernden politischen Systems und seiner Willensbildung als andere Mal3-
nahmen und legen dementsprechend mehr Involvierung der Ministerialverwaltung (oder
sogar direkt der politischen Ebene der Ministerien) nahe. Die Implementierung derartiger
Unterstitzungsleistungen erfolgt tiblicherweise auf dem Wege der Beauftragung; die Kon-
trolle der finanziellen Ausstattung verbleibt als zentraler Steuerungsmechanismus in der
Hand der Ressorts. In Kombination fihrt dies zu einer wesentlich passiveren Rolle der
Agenturen, die sich dann auch eher als ausgelagerte Ministeriumsabteilung ohne eigene
Gestaltungsmoglichkeiten wahrnehmen. Aus der Perspektive der Ministerien kommt
hinzu, dass insbesondere von der FFG die Aufgaben in diesen Programmen aber ohnehin
nicht ausreichend wahrgenommen werden und die Fachabteilungen diese Aufgaben ent-
weder selbst Ubernehmen missen bzw. teilweise an Dritte auslagern.

Nicht nur, aber vor allem hier kommt es in einigen Fallen zu einer wechselseitigen Ver-
starkung dieser vom Idealtypus abweichenden Arbeitsteilung, d.h. die Missionsorientie-
rung der Malinahme erzeugt eine bestimmte, eher auf eine starke ressortseitige Auftrag-
geberrolle hin definierte Arbeitsteilung mit entsprechendem Finanzierungsrahmen, was
wiederum die Agenturen stérker in die reine Abwicklerrolle drangt (d.h. der Fokus liegt
auf der qualitativ hochwertigen, nachvollziehbaren, transparenten usw. Ausfihrung rela-
tiv eindeutig definierter Aufgaben) und dariiber hinaus eine entsprechende Wahrneh-
mung der Arbeitsteilung in den Agenturen erzeugt, die deren Rolle eben auf die Abwick-
lung reduziert. Aus dieser vergleichsweise passiven Funktion heraus, scheint die Fahig-
keit, jedenfalls aber die Mdglichkeit der Agenturen zu leiden, eine aktive Mitgestaltung
anzubieten. Ressortseitig fiihrt dies teilweise zu der Einschétzung, die Agenturen fielen
als kompetente Partner eines inhaltlichen Dialogs aus oder waren aul3er Stande, be-
stimmte Aufgaben zu ihrer Zufriedenheit zu Gibernehmen. Dies fihrt wiederum zu einer
(noch) starkeren Involvierung der Ressorts oder aber zu der teilweisen Auslagerung von
Aufgaben an eine andere Organisation. Das kann im Falle der Entwicklung einer neuen
missionsorientierten MaRnahme darin resultieren, dass bestimmte Aufgaben von vorn-
herein nicht an die Agentur Ubergeben werden.
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In diesem Zusammenhang ist auch relevant, dass ein Teil der beschriebenen Arbeitstei-
lung darin begriindet scheint, dass die entsprechenden Beamtinnen in den Fachabtei-
lungen der Ressorts teilweise an Einfluss und Steuerungsmoéglichkeiten an die politi-
schen Ministerkabinette verlieren bzw. aufgrund einer enger gewordenen, wechselseiti-
gen Beziehung zwischen den Agenturen und ihren Leitungsebenen einerseits und den
Mitarbeiterinnen der Kabinette andererseits weniger an Entscheidungen und Kommuni-
kation partizipieren, worauf sie nach Einschéatzung vieler Akteure mit starkerem Einfluss
auf die Umsetzung von Programmen etc. (also Mikromanagement) reagieren. Letztlich
driickt sich aber auch hier der Befund einer unklaren und unvollstédndigen Delegation der
Umsetzungsaufgaben an die Agenturen in besonderer Weise (und teilweise eben auch
selbstverstarkend) aus d.h. die systemischen Voraussetzungen erméglichen nicht nur
solche Strategien, sondern begtinstigen sie auch.

Die unvollstandige Delegation und ihre Folgen bzw. die Bedingungen, unter denen sich
die Ressorts teilweise in der Richtigkeit einer nicht vollstandigen Aufgabendelegierung be-
statigt sehen (konnten), werden teilweise durch die Rolle des Bundesministeriums fur Fi-
nanzen (BMF) verschérft. Dies bezieht sich auf den Umstand, dass obwohl etwa Pro-
gramme aus dem Haushalt eines Ministeriums finanziert werden, das BMF der eigentli-
chen Verwendung der Mittel (erneut) zustimmen muss. Als deutlicher Ausdruck dieser
komplexen Verflechtung, die zumindest fur einige Akteure schwerer wiegt als die Frage
nach der Zusammenarbeit zwischen den Agenturen und den Auftraggebern, kann etwa
die Konstruktion der Garantieprogramme der aws gesehen werden. Hier verbleibt das
Ausfallsrisiko (Schadloshaltung) beim BMF, wahrend BMF und bmwfw jeweils fiir Garan-
tien nach zwei unterschiedlichen gesetzlichen Grundlagen als Auftraggeber fungieren. Zu-
satzlich ist das bmwfw als Eigentiimer involviert; die Genehmigung muss aber immer auch
durch das BMF erfolgen (als Formalprifung bzw. durch die Vertretung der Eigentiimermi-
nisterien durch Reprasentantinnen des BMF14 im Aufsichtsrat der aws). Dass ein solches
Konstrukt auf individueller Ebene durchaus unterschiedlich interpretiert wird, ist in logi-
scher Konsequenz unmittelbar Folge eines Systems mit unklarer Arbeitsteilung und stark
unterschiedlichen institutionellen und rechtlichen Rahmenbedingungen.

Entsprechend der Haufigkeit und Regelmafigkeit der Zusammenarbeit zwischen den
Ressorts und Agenturen bzw. letztlich des relativen Gewichts der einzelnen Ressorts als
Auftraggeber vis-a-vis den Agenturen ergeben sich unterschiedliche (und unterschiedlich
belastbare) Erkenntnisse fir die FFG und aws einerseits und das bmwfw und bmvit ande-
rerseits. Insgesamt ist auf Basis der durchgefiihrten Erhebungen zu erkennen, dass jede
Agentur das der Zusammenarbeit zugrundeliegende Rollenverstandnis vor allem jenes

14 Das BMF entsendet tiber bmvit und bmwfw direkt Vertreter in die Eigentiimergremien.
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Ressorts kritisiert, mit dem die Mitarbeiterinnen die meisten Kontakte haben. Allerdings ist
auch erkennbar, dass dem bmvit Gberwiegend eine vertrauensbasierte Zurtickhaltung un-
terstellt wird, die sich positiv auf die Arbeitsteilung und die Freiheitsgrade der Agenturen
bei der Umsetzung auswirkt, obgleich es hier insbesondere in den missionsorientierten
Programmen auch zu dem oben diskutierten Mikromanagement kommt. Insbesondere
aus der aws (aber auch der FFG, wobei diese naturgemal’ weniger mit dem bmwfw ko-
operiert), gibt es demgegeniber eine kritischere Bewertung des bmwfw sowie vor allem
Hinweise auf eine Zunahme der Kontrollversuche durch das Ressort, die sich in zuneh-
mendem Mikromanagement ausdriicken.

Im Vergleich zu den Befunden der Systemevaluierung scheint die Arbeitsteilung zwischen
Ministerien und Agenturen eher weniger klar zu sein, wobei der Befund der stark individu-
ellen Auslegung der Regeln etc. bestehen bleibt. In dem von der KMU Forschung Austria
verfassten Teilbericht 3 "Governance in der FTI-Politik im Wechselspiel zwischen Ministe-
rien und Agenturen" der Systemevaluierung der 6sterreichischen Forschungsférderung
und -finanzierung (2009) hiel3 es dazu: "Die Arbeitsteilung zwischen den Agenturen und
Ministerien ist rechtlich klar, im Grunde wird die Zuordnung von Zustandigkeiten und Um-
setzungsaufgaben in der Regel von den meisten Akteuren als eindeutig gesehen. Was
hingegen Agenda-Setting und Strategieentwicklung angeht, haben die Agenturen weiter-
gehenden Einfluss, als ihnen anhand der theoretischen Anforderungen an Agenturen zu-
zuschreiben wére. Umgekehrt sind in der Wahrnehmung der befragten Akteure Ressorts
vielfach auch dort tatig, wo es sich um Aufgaben der Umsetzung handelt.”

Insgesamt scheint sich zumindest das Selbstverstandnis der Agenturen Utber ihre eigene
Rolle insgesamt und damit ihre "Zugehérigkeit" zum politischen System und der Minis-
terialverwaltung seitdem gewandelt zu haben. Beide Agenturen betonen ihre Funktion
als Dienstleister gegenuber den Fordernehmern zunehmend starker und insbesondere
im Fall der aws ist festzustellen, dass sich die Organisation als Ganzes bewusst nicht
als Experten- sondern als Dienstleitungsorganisation (gegentber den Kundinnen, nicht
den Eigentimern und Auftraggebern) sieht. Die Agenturen verstehen sich in diesem
Sinne nicht (Ianger) als 6ffentliche Einrichtungen oder Teil der Verwaltung.

Daraus entsteht ein schwindendes organisatorisches aber auch individuelles Verstand-
nis fur Verwaltungs- und juristisch notwendige Prozesse, die in der externen Perspektive
einem eher an (nach Auffassung einiger Akteure zu stark betonter) Effizienz und Schnel-
ligkeit ausgerichteten Verstandnis widersprechen. Damit einhergehend wird von den
Ressorts teilweise beklagt, dass die Agenturen ihre Dienstleistungen vis-a-vis den For-
dernehmern zunehmend als eigene Leistungen kommunizieren und die Ressorts damit
fur die Kundinnen zunehmend unsichtbar bleiben. Auch vor diesem Hintergrund sind die
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agenturseitigen Einschatzungen, dass sich die Ressorts zu tief in die operative Umset-
zung einbringen und darlber hinaus schnelle Entscheidungen verhindern, moglicher-
weise als eine — allerdings im Wesen der Agencification angelegte — Auseinanderent-
wicklung zu bewerten, die mehr als nur eine organisatorische Trennung der zugrunde-
liegenden Aufgabengebiete bedeutet.

7.4 Steuerungsmechanismen und -kanale

Die Frage nach den Steuerungsmechanismen und -kanalen im Verhaltnis der Ministe-
rien zu ihren Agenturen beschreibt die Realitéat der Entwicklung und Umsetzung von —in
erster Linie — UnterstiitzungsmafRnahmen. Die entsprechenden Befunde sind einerseits
direkter Ausdruck der oben diskutierten Arbeitsteilung (und des dahinterliegenden Rol-
lenverstandnisses) und geben andererseits Einblick in die grundlegende Verfasstheit
des Systems, ausgedruckt in den Formen der Zusammenarbeit der beteiligten Akteure.
Damit liegt auch hierin eine zentrale Kristallisation der Einstellungen und Zugangsweise
von individuellen und institutionellen Akteuren vor.

Die Zusammenarbeit zwischen den Eigentimerressorts und den Agenturen wird Uber
eine Reihe von unterschiedlichen Vereinbarungen und Vertragen (bzw. Vertragsarten)
geregelt (siehe folgende Abbildung). Die Eigentimerfunktion nutzt neben der Entwick-
lung der Rahmenbedingungen, etwa Uber Richtlinien oder Abnahme (bzw. Uber die Auf-
sichtsrate den Beschluss) der Mehrjahresprogramme (und Arbeitsprogramme im Fall der
FFG) inzwischen auch eine explizite Eigentiimerstrategie, die von beiden Eigentimern
gemeinsam definiert wurde und ihre Herangehensweise an die Governance bzw. Steu-
erung der Agenturen festhalt. Die wesentlichen Instrumente der Eigentiimerfunktion (die
ja neben der Funktion als Auftraggeber steht), sind darin mit Verweis auf die gesetzlichen
Grundlagen aufgelistet: "... auf oberster Ebene die Leitbilder des bmwfw und des bmuvit,
gefolgt von den Wirkungszielen der beiden Ressorts. Sie bilden aus Sicht der Eigentu-
mer den Rahmen fiir die Unternehmensstrategie und in weiterer Folge fir die operative
Umsetzungsverantwortung der Geschaftsfihrung [...] Die Gesellschaft hat den Eigenti-
mern [...] einen Vorschlag fur ein mehrjahriges Programm [...] sowie jahrliche Arbeits-
programmel5 zur Genehmigung vorzulegen." Ebenfalls in der Eigentumerstrategie ent-
halten sind die Wirkungsziele und Kennzahlen. Die Entwicklung der Kennzahlen und
Meilensteine wird regelméRig im Rahmen der Eigentimer Jour Fixe Uberprift. Dazu
kommen als Ausdruck der Auftraggeberfunktion entsprechende Ausflhrungsvertrage
bzw. Zusatze zum jeweiligen Rahmenvertrag zur Regelung von Beauftragungen.

15 In der Eigentiimerstrategie der aws gibt es keinen Verweis auf jahrliche Arbeitsprogramme.
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Abbildung 29: Steuerungskanale der Ressorts vis-a-vis den Agenturen

bmuvit bmwfw

)
[
e f -2
£5 £
T & € %
a < & (7] (] © o (]
(=T & O — — - e o0
gel o oo oo of ‘5. Eu]
— oS Q () [ [« -
= S S = = 5 2 =
! e @ © [* &
g g = s o g
@ £L 2 2 e5 @
=5 o << @ @ & oo
e =] 0 o0 [P =
= < (<7} E © © E = o =
= oS S = = 3 £ "0 =
= O - - L o - QD = L=
i RS c = S c = S
2 £ § ¢ ¢ § 2% 2
35 i goo = s s e, S
< ~ L g QE) w <
£ £
(C
< -3
= =
= 2
= =
FFG £ £ aws
- -
= =
[~ =

Quelle: KMU Forschung Austria 2017

Damit stehen also prinzipiell zwei Steuerungskanale zur Verfligung: die Entwicklung und
Ausdifferenzierung der Rahmenbedingungen (Eigentiimerfunktion) und die direkte Be-
auftragung (Auftraggeberfunktion).

Ein erster Befund bezlglich der Eigentimerfunktion ist allerdings, dass die Eigenti-
merstrategien als Steuerungsinstrument wenig geeignet erscheinen und konsequenter-
weise auch weitgehend ungenutzt bleiben, da sie nicht in ausreichendem Ausmalf hand-
lungsleitend sind. Die darin angelegten Rahmenbedingungen sind zu allgemein oder zu
wenig an den tatsachlichen Handlungsprinzipien und -realitdten ausgerichtet. Auch die
enthaltenen Kennzahlen (z.B. Kunden- und Mitarbeiterzufriedenheit, time to contract,
Overheadkostenanteil) sind auf die Agenturen als Ganzes und daher nur in geringem
Ausmal’ an der Wirkung ausgerichtet. Zusétzlich werden sie von programmbezogenen
Indikatoren hinsichtlich der Relevanz und ihres Nutzwertes Uberlagert. Die Eigenti-
merstrategien definieren weder die Rolle der Eigentiimerressorts/Agenturen noch wel-
ches Steuerungsverstandnis die Gestaltung dieser Rollen sowie die Zusammenarbeit
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leiten soll in einem Ausmal3, das sie als Instrument der Governance nutzbar erscheinen
|asstls,

AulRerhalb der Eigentimerstrategien verfiigen die Eigentimerressorts mit der Gestal-
tung der Rahmenbedingungen in Form der Richtlinien und Rahmenvertrage tber ein
relativ machtiges Instrument der Governance bzw. Steuerung. Hier liegt eine explizite
Stéarke der Ressorts in der Steuerung der Agenturen. Allerdings sind die darin definierten
Rahmenbedingungen relativ weich bzw. beziehen sich hinsichtlich der expliziten Gover-
nance vor allem auf (administrative) Prozesse. Der entsprechend vorhandene Interpre-
tationsspielraum ist es auch, der diese Steuerungsmechanismen in der Einschatzung
der handelnden Personen und Organisationen als relativ unkompliziert, unbestritten, ko-
operativ und erfolgreich erscheinen lasst.

Zentral fur die Wahrnehmung der Eigentimerfunktion ist die Abnahme der von den
Agenturen selbst entwickelten Mehrjahresprogramme. Diese sind zumindest konzeptio-
nell als inhaltlich-thematischer und budgetarer Ausdruck der tber die Governance ge-
machten Vorgaben der Ressorts zu verstehen. Allerdings ist wie bereits erwahnt, die
Rolle der Ressorts weitgehend auf die Zustimmung zu diesen Mehrjahresprogrammen
reduziert. Wahrend die in ihrer Erarbeitung erfolgende Antizipation der Eigentimerposi-
tion ein indirektes Steuerungsinstrument darstellt, stehen diese Programme keineswegs
als aktives Element der Governance zur Verfligung.

Nicht zuletzt aufgrund der relativ schwachen oder Uberwiegend indirekten, weichen
Steuerung durch die Eigentiimerfunktion steht die bereits erwahnte Funktion als Auftrag-
geber im Vordergrund jeder Diskussion Uber das Thema Governance. Diese Uberwiegt
nicht zuletzt auch im Sinne der Dominanz tiber das Tagesgeschéft aller beteiligten Or-
ganisationen. Das wichtigste Instrument der Governance sind dabei zahlreiche Ausfiih-
rungsvertrage, die die Umsetzung der einzelnen Programme und der dazugehdrigen
Ausschreibungen (d.h. jede Ausschreibung auch innerhalb eines langer laufenden Pro-
gramm erfordert einen eigenen Vertrag) regeln, also grundsatzlich alles, was nicht in
Rahmenvertragen, Richtlinien oder Gesetzen bereits widerspruchsfrei definiert ist. Diese
sind aufgrund ihrer hohen laufend in Gebrauch befindlichen Anzahl, aber auch hinsicht-
lich ihres Inhalts und der Regelungstiefe aufwandig und birokratisch, d.h. sie binden auf
beiden Seiten Ressourcen, die in Folge fir die eigentlichen Aufgaben der operativen

16 So enthalt die Eigentiimerstrategie der aws folgende Passage ,Um diese Ziele zu erreichen,
sind den Gesellschaften zum einen mehr Autonomie zu geben und gréRtmogliche Spiel-
raume einzuraumen. Die Exekutive nimmt sich bewusst aus der operativen Fiihrung zuriick.”
Ein solch klares Bekenntnis zu einem Steuerungsverstandnis im strategischen Sinne fehlt in
der Eigentiimerstrategie fir die FFG und die Befunde weisen darauf hin, dass es auch in
Bezug auf die aws keine vollstandige Umsetzung dieses Prinzips erfolgt.
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Umsetzung und strategischen Steuerung nicht zur Verfligung stehen. Trotz durchaus
unterschiedlicher Einstellungen zu der Frage, wie eng die Agenturen gefiihrt werden
sollten, ist die Haltung der beteiligten Akteure bezlglich der Folgen des derzeitigen Sys-
tems von Einzelbeauftragungen durchweg eine eher ablehnende.

Abgesehen von der Komplexitat und dem Aufwand, die mit den Ausfihrungsvertragen
verknipft sind, entstehen andere, relevante Nachteile fur die Leistungsfahigkeit der ge-
samten Akteurslandschaft. Das System erlaubt einer immer mehr an Schnelligkeit (und
damit auch Schnelllebigkeit) sowie Sichtbarkeit orientieren Politik den direkten, tiefen
Eingriff in die Agenturen und kann dort teilweise Ausldser signifikanten Koordinations-
aufwands sein (etwa die Abstimmung mit anderen Akteuren oder auch innerhalb des
eigenen Portfolios) bzw. fuhrt zu einer Reduktion von agenturinterner Planbarkeit sowie
einer verstarkten Unsicherheit. Die Tatsache, dass Bedingungen der Zusammenarbeit
und Governance auf Programmebene geregelt sind, ist Ergebnis des uneinheitlichen
Rollenverstandnisses und verstarkt die dadurch entstehenden Unklarheiten in Bezug auf
die Arbeitsteilung. Damit verknupft ist der Umstand, dass die Steuerung der Agenturen
als Ganzes so gar nicht moglich ist bzw. dass Steuerung vielfach durch informelle Kanale
erfolgt und auf individuelle Losungen angewiesen ist. Es ist in diesem Zusammenhang
allerdings auch von Bedeutung, dass es vielfach Evidenz fur eine effektive und koope-
rative Governance eben auf der Basis solcher Einzellésungen gibt.

Die Steuerung der Agenturen durch die Ressorts basiert auf keinem erkennbar einheit-
lichen, koordinierten oder auch nur diskutierten Steuerungsverstandnis, d.h. je nach
Kontext kommen unterschiedliche Mechanismen und Steuerungskanale zum Einsatz.
Es scheinen ganz unterschiedliche normative Vorstellungen dartiber zu existieren, wie
Governance in einem von Agencification (sei sie noch so unvollstandig) gepragten Sys-
tem auszusehen hat. Dartiber hinaus sind die Rahmenbedingungen fir einzelne Orga-
nisationsteile — agentur- und ressortseitig — so unterschiedlich, dass die Diskussion nor-
mativer Werthaltungen und entsprechend ausgestalteter Verwaltungs- und Férderungs-
praxis u.U. auch auf gar keinen gemeinsamen Nenner kommen wirde. Die Steuerung
ist in einzelnen Fallen nur teilweise, in anderen Féllen gar nicht auf die Wirkung der
jeweiligen MalBnahme ausgerichtet. Vorhandene Instrumente einer strategischen Steu-
erung (siehe Diskussion der Eigentimerfunktion) werden kaum genutzt, was (auch) an
einzelnen Personen hangt, die aus historischen Griinden eine operative Involvierung
bevorzugen. Zwischen der Konzeption und Wahrnehmung der Eigentiimerrolle und Auf-
traggeberrolle herrscht eine deutliche Diskrepanz, die sich u.a. darin aufRert, dass etwa
die Eigentimerstrategie der aws klar davon ausgeht, dass es notwendig ist "[...] den
Gesellschaften [...] mehr Autonomie zu geben und grof3tmégliche Spielrdume einzurdu-
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men. Die Exekutive nimmt sich bewusst aus der operativen Fiihrung zurtick." und gleich-
zeitig ein System von Einzelbeauftragungen existiert, das diesem Credo teilweise wider-
spricht.

Auch bezuglich der Steuerung durch Eigentimervertretung und Auftraggeberrolle, ist fest-
zuhalten, dass die Situation durch die steigende Bedeutung der Kabinette und dem direk-
ten Zugang der Agenturen hierhin zunehmend komplexer wird. Damit entsteht eine Kon-
kurrenzsituation zwischen Kabinetten und Fachabteilungen, die vor allem die Agenturen
fur sich zu nutzen wissen bzw. wodurch sie teilweise in eine Mediatorenrolle gedrangt
werden. Die Agenturen geraten damit in eine zunehmend starkere Position, was sie als
Ganzes auch weniger leicht steuerbar macht. Allerdings zeigen die Ergebnisse der Mitar-
beiterinnenbefragung klar, dass dies eine uneinheitliche Entwicklung ist. Es gibt einen
etwa gleich gro3en Anteil an Ressortmitarbeiterinnen, der die Steuerbarkeit der Agenturen
seit ihrer Schaffung als verbessert bzw. als verschlechtert wahrnimmt. Grundsatzlich ist
dabei das System der Einzelbeauftragungen der zentrale Steuerungskanal, der zur Verfu-
gung steht, um die Fahigkeit zur Steuerung aufrechtzuerhalten.

Insbesondere in Bezug auf die Frage der Steuerung der Agenturen durch die Ressorts
wird auch deutlich, dass die Mehrheit der in diesem System aktiven Akteure keine Ver-
anderung infolge der Systemevaluierung und der FTI-Strategie der Bundesregierung be-
obachten konnte. Dahinter stehen zwei Befunde Uber die Auswirkung der Rahmenbe-
dingungen auf das Governancesystem: Zum einen gehen einige Befragte davon aus,
dass systematische Veranderungen nur in Kombination mit steigenden Budgets realis-
tisch sind und dass eben diese spatestens ab 2012 nicht zu verzeichnen waren. Zum
anderen scheint hinter den ausgebliebenen Veranderungen auch eine gewisse Behar-
rung der handelnden Personen auf dem Status quo zu stehen. Fir einige fiihrt dies sogar
zu dem Schluss, dass eine echte Modifikation des Verhéaltnisses zwischen Agenturen
und Ressorts erst dann erfolgen kann, wenn diese nicht langer Schliisselpositionen im
System besetzen.
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7.5 Einfluss und Steuerbarkeit

Die Frage, wie Einfluss und letztlich Macht17 im Wechselspiel zwischen Ressorts und
Agenturen verteilt sind bzw. wie sie ausgetibt werden, kann tber die Analyse der Gover-
nance hinaus als Bewertungsaspekt dienen. Nicht zuletzt tragen die entsprechenden
Befunde zur Beantwortung der Frage bei, wer sich in den diskutierten Strukturen letztlich
durchsetzen kann und inwieweit es seit der Strukturreform eine Verschiebung gegeben
hat.

Wie bereits erwahnt, sehen viele Akteure das GroRenwachstum und den Bedeutungs-
zuwachs der Agenturen aufgrund von ibernommenen Aufgaben etc. als zentrales Ele-
ment der Governance und damit auch der Frage nach deren Einfluss sowie Steuerbar-
keit. FUr einige haben FFG und aws inzwischen eine Monopolstellung erreicht, was nicht
zuletzt aufgrund der Arbeitsteilung zwischen den Agenturen nur konsequent erscheint.
Dieses Monopol bezieht sich allerdings nicht ausschlief3lich auf die Tatsache, dass be-
stimmte Aufgaben nur von einer der beiden Agenturen ausgefiihrt werden kénnen, son-
dern explizit auch auf die Position der Agenturen vis-a-vis den Férdernehmern und dem
Wissen (strategische Intelligenz und praxisbezogenes Wissen tiber Abwicklung, Wirkun-
gen etc.), das aus dem direkten Kontakt mit den Fordernehmern und ihren Projekten
entsteht. Die Kombination aus der (auch finanziellen) Gréf3e der Agenturen und dem
Informations- und Wissensvorsprung lasst sie als Ganzes aus der Sicht einiger Ressort-
mitarbeiterinnen de facto unsteuerbar erscheinen. Dazu tragt auch die Einschatzung bei,
dass es keine entsprechende Entwicklung aufseiten der Ressorts gegeben hat, d.h. es
gibt keine Ressourcen- oder Mitarbeiterverschiebung in Richtung steuernde Aufgaben
vis-a-vis den Agenturen.

Ein zentrales Element der Verteilung von Einfluss ist die bereits diskutierte Starke der
Kabinette in den beiden Eigentiimerressorts und die Zunahme des Gewichts ihrer Inter-
ventionen bzw. ihrer Funktion als Kommunikationspartner. Inzwischen verlaufen viele
Kommunikationskandle, auch zu Abstimmungen konkreter Forderinitiativen, nicht langer
zwischen Agenturen und Fachbeamtinnen, sondern zwischen den Geschéftsfiihrerinnen
der Agenturen und den Mitarbeiterinnen der Ministerkabinette. Damit einher geht ein
signifikanter Verlust an Einfluss fir die Fachbeamtinnen. Es gab laut den interviewten
Akteuren in Ressorts und Agenturen in der jingeren Vergangenheit mehrere Pro-
gramme, die von Fachbeamtinnen entwickelt bzw. konzipiert und durch den direkten

17 Durchaus in der Definition von Max Weber zu verstehen: "[...] jede Chance, innerhalb einer
sozialen Beziehung den eigenen Willen auch gegen Widerstreben durchzusetzen, gleichviel,
worauf diese Chance beruht" (Weber (1921): Wirtschaft und Gesellschaft. Grundrif3 der ver-
stehenden Soziologie, 1. Halbband, Tubingen, S. 28)
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Kontakt der Agenturen zu den Kabinetten verhindert oder als Input des Kabinetts durch
denselben Kanal an den Fachbeamtinnen vorbei an die Agenturen beauftragt wurden.
Dennoch scheint es zumindest theoretisch mdglich, dass die Fachbeamtinnen diese
Konstellation auch nutzen kénnen, um Programmideen ohne Beteiligung der politischen
Ebene der Ministerien in einer Agentur zu platzieren. Letzteres ist aber wohl nur im Aus-
nahmefall mdglich gewesen.

Wahrend also der beobachtete Regelfall eine Machtverschiebung weg von den Fachbe-
amtlnnen zu bedeuten scheint, durfte die Situation vor allem volatiler und insgesamt un-
sicherer geworden sein, insbesondere innerhalb der Ressorts, wodurch die Position der
Agenturen gestarkt wird. Auch darin liegt eine mdgliche Begrindung fir die h&ufig an-
zutreffende Einschatzung, dass vor allem die Agenturen von den Veranderungen der
letzten Jahre profitieren konnten, indem ihr Einfluss deutlich gewachsen ist. Der Befund
in bestimmten Bereichen und Themen anhaltend praktizierten Mikromanagements durch
die Ressorts wird teilweise als Reaktion auf diese Verlagerung des Einflusses bzw. die
zunehmende Unklarheit und Unsicherheit gewertet.

Diese zunehmende Volatilitdt/Unsicherheit bzw. die dahinterliegende ungleiche Entwick-
lung, die zu einem System paralleler Existenz vollkommen unterschiedlicher Einflusska-
nale, Arbeitsteilungen und Steuerungsmechanismen fuhrt, zeigt sich auch in der Inter-
pretation der Veranderungen hinsichtlich des eigenen Handlungsspielraums der Ak-
teure. Dabei sind zwei Erkenntnisse besonders auffallend: Zum einen gibt es Personen
in den Ressorts, die trotz der zugenommenen Autonomie der Agenturen sowie des ei-
gentlichen Strukturprinzips der Verlagerung der Umsetzung von MalRhahmen in die
Agenturen einen Zuwachs an Handlungsspielraum in der Umsetzung seit der Schaffung
von FFG und aws erleben. Zum anderen spiegelt auch diese Analyse die heterogene
Entwicklung wider, insofern als sowohl hinsichtlich Programmdesign als auch -abwick-
lung nahezu gleichgroRe Anteile der Mitarbeiterinnen von Agenturen und Ressorts eine
Vergrofierung bzw. eine Verringerung ihrer Handlungsmdoglichkeiten beobachten.

Ein wesentlicher Faktor fir gestiegenen Einfluss der Agenturen besteht nicht zuletzt in
der geringen Koordination zwischen den Eigentiimerressorts. Dabei ist insbesondere auf
die Uneinigkeit dartber zu verweisen, wie die Agenturen im Regelfall (d.h. durchaus
auch je nach betroffenem Politikfeld) zu steuern sind bzw. von wem entsprechende Steu-
erungsimpulse auszugehen haben. Das Prinzip der geteilten Eigentiimerschaft hat seit
der Schaffung der FFG und aws nicht zu einer ausreichenden Abstimmung der Ressorts
untereinander gefiihrt, was ihren Einfluss gegeniber den Agenturen zusatzlich
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schwacht. Dieser Sachverhalt ist jedoch kein 6sterreichisches Spezifikum. Auch auf in-
ternationaler Ebene stellt die Steuerungsfahigkeit der Ministerien generell eine grol3ere
Herausforderung dar als die Steuerbarkeit von Agenturen.18

Insofern als die Zuordnung finanzieller Mittel eines der starksten Steuerungsinstrumente
darstellt, muss in diesem Zusammenhang auch die Rolle des BMF betrachtet werden.
Faktisch hat das Finanzministerium aufgrund der Hoheit auch tber bereits beschlossene
Budgets einen der wesentlichen Einflussmechanismen in der Hand und nutzt den entspre-
chenden Kontroll- und Entscheidungsspielraum im Sinne der eigenen Interventionslogik.
Aus der Sicht vieler Akteure hat es im BMF einen Wandel weg von einer wirtschaftspoli-
tisch gestaltenden Organisation hin zu einer fast ausnahmslos an der Haushaltsdisziplin
orientierten Institution vollzogen. Damit wird es als méchtiger Partner in, mit Ausgaben und
Unsicherheiten verbundenen, Politikfeldern zu einem Einzelakteur, der Entscheidungen
teils nachtraglich entwertet bzw. auch die Funktionsfahigkeit der Agenturen und des Sys-
tems — die sich ja vis-a-vis den Férdernehmern in der Schnelligkeit und Tatséchlichkeit der
Mittelauszahlungen ausdriickt — entscheidend beeinflusst. Ob aktiv oder tber die Antizi-
pation der handelnden Personen vor allem in den Ressorts, ist das BMF ein entscheiden-
des Element in dem gesamten Einflussgeflige.

7.6 Bewertung vor dem Hintergrund des
Prinzipal-Agent Problems

Als analytischer Hintergrund fur die oben diskutierten Befunde diente die Prinzipal-
Agent-Theorie. Daher sind die gewonnenen Erkenntnisse auch dahingehend zu analy-
sieren, inwieweit die potenziellen Probleme einer solchen durch Agencificationsprozesse
entstandenen Situation den theoretischen Herausforderungen entsprechen.

Moral hazard

Moral hazard beschreibt die Unsicherheit des Prinzipals darlber, ob der Agent auch
wirklich das Richtige und Notwendige tut, um seine (des Prinzipals) Ziele zu verwirkli-
chen. Der Agent hat demzufolge Interesse daran, seinen Aufwand zur Erbringung der

18 Tobias Bach, Department of Political Science, University of Oslo bei den Technologiege-
sprachen in Alpbach (Session 02 ,The promotion of research and innovation in Austria:
governance between management and autonomy*) , 25.08.2017; siehe auch: Schillemans,
T./ Busuioc, M. (2015). Predicting Public Sector Accountability: From Agency Drift to Forum
Drift. Journal of Public Administration Research and Theory 25 (1):191-215 sowie Bach,
T./Fleischer, J./Hustedt, T. (2010). Organisation und Steuerung zentralstaatlicher Behérden:
Agenturen im westeuropaischen Vergleich. Berlin: Edition Sigma.


http:Agenturen.18

Steuerung und Governance 101

vereinbarten Leistungen so weit zu reduzieren, dass der Prinzipal gerade noch zufrieden
gestellt werden kann. Damit der Agent diese Vorgehensweise anwenden kann, ist es fur
ihn sinnvoll, den Prinzipal nicht vollstandig Gber Handlungsmdglichkeiten und Lo-
sungsoptionen zu informieren.

Unsicherheiten Uber die Leistungsfahigkeit und -willigkeit der Agenturen seitens der Res-
sorts scheinen ganz tUberwiegend nicht zu existieren, wobei es Einzelbefunde gibt, die
genau das, also die willentliche und wissentliche Nicht-Performanz der Agenturen unter-
stellen. Allerdings wird die eigentliche Leistung, d.h. jene gegenlber den Férdernehmern
von keinem Akteur ernsthaft in Frage gestellt, weder in ihrer Effizienz noch Effektivitat,
Transparenz etc. Dennoch gibt es vereinzelt Unsicherheit dartiber, ob die Agenturen in
Teilen nicht einer eigenen Interpretation der beauftragten Leistung gegeniiber den Res-
sorts den Vorrang geben und somit bei letzteren den Eindruck vermitteln, dass die voll-
standige Delegation aller Umsetzungsaufgaben schon daher nicht erfolgen kann, weil
sonst bestimmte Aufgaben nicht (mehr) ausgefihrt wirden. Dies verweist auf teilweise
mangelndes Vertrauen in die Gewichtung der zu erbringenden Leistungen der Agenturen.

In der Theorie folgt aus einer solchen Situation, dass zur Reduktion der Unsicherheit
Vertrage geschlossen werden, die die zu erbringenden Leistungen des Agenten fixieren
und festlegen, welche Entlohnung, Kontrollmal3hahmen etc. vorgesehen sind. Obgleich
echte Unsicherheiten, die auf moral hazard verweisen, kaum bzw. wenn dann nur in
Einzelfallen vorzuliegen scheinen, dirfte das umfangreiche System von Vertragen (von
Rahmen- hin zu Ausfuhrungsvertragen fir einzelne Ausschreibungen) generell Aus-
druck solcher Unsicherheiten sein. Es lasst sich dementsprechend argumentieren, dass
die bestehenden Governancestrukturen und -regeln Ausdruck einer inharenten und weit
verbreiteten Unsicherheit der Ressorts Uber die Leistungen der Agenturen sind, die nur
wenig Entsprechung in der Realitat finden. Inwiefern die Realitat zahlreicher Vertrage
auch als selbstverstarkende Ursache flr diese Unsicherheit funktioniert, lasst sich nicht
abschliel3end bewerten. Allerdings erscheint es angesichts der realen Zusammenarbeit
von FFG, aws, bmvit und bmwfw nicht nur aus Ressourcengriinden, sondern vor allem
auch aus Governanceperspektive sinnvoll, die Vielzahl dieser, ohnehin nicht vollstandig
als Kontrollinstrument geeigneten, Vertrage deutlich zu reduzieren. Im Umkehrschluss
mussten bestehende (oder neue) Vertrage dann aber eine echte Kontrolle ermdglichen
und Uber die eingebaute Mdglichkeit von Sanktionen die Basis fiir mehr Vertrauen und
mehr Sicherheit bieten.
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Hidden information und Informationsasymmetrien

Asymmetrische Informationen liegen im Wesenskern jeder Prinzipal-Agent-Konstellation
und treffen auch auf die hier analysierte Beziehung zwischen den Ministerien und Agen-
turen zu. Im theoretisch-konzeptionellen Verstandnis bezieht sich dies darauf, dass der
Prinzipal die Handlungen des Agenten zur Leistungserbringung zwar beobachten, deren
Qualitat aber (z.B. aufgrund mangelnder Fachkenntnis) nicht einschatzen kann. Im vor-
liegenden Fall bezieht sich diese Problematik bzw. deren Basis auf die ungleiche Vertei-
lung von strategischer Intelligenz (bzw. den Ressourcen, die zu deren Aufbau notwendig
sind) und teilweise auch von Informationen zur Wirksamkeit von Mal3hahmen Uber Eva-
luierungen und Monitoringsysteme (und damit indirekt zur Leistung der Agenturen). Ob-
gleich letzteres zu den Kernaufgaben der Ressorts gehéren sollte, gibt es Falle, in denen
eine Programmevaluierung entweder ohne Ressortbeteiligung beauftragt und durchge-
fuhrt wird oder eine externe (und damit Unabhangigkeit signalisierende) Bewertung
durch eine agentur-interne Losung ersetzt wird. Fur den Aufbau strategischer Intelligenz
gilt dies in abgeschwéchter Form.

Fur beide Befunde gilt, dass durch die zunehmende Rolle der Ministerkabinette als Aus-
druck und Treiber eines beschleunigten Politikzyklus sowie der steigenden Bedeutung
von Sichtbarkeit gleichsam als Nachweis politischer Aktivitat ein dritter Akteur in die be-
stehende Prinzipal-Agenten-Konstellation eintritt. Damit entsteht eine Situation, in der
nicht langer eindeutig klar ist, wer letztlich die Rolle des Prinzipals einnimmt und dem-
entsprechend die Vorgaben fiir die Agenten/Agenturen macht. Anstatt also Unsicherhei-
ten fur alle Beteiligten zu minimieren, entstehen eher zusétzliche. Das bereits in der Sys-
temevaluierung attestierte Steuerungsvakuum, d.h. die Abwesenheit koordinierter, ver-
bindlicher Steuerung der Agenturen durch die Ministerien und die teilweise kontraren
Signale tber Eigentumerfunktion einerseits und Auftraggeberfunktion andererseits, ver-
schéarft sich und erlaubt den Agenturen zusatzlichen Handlungsspielraum, den sie fur
sich zu nutzen wissen, indem sie Steuerungsimpulse (d.h. konkrete Idee flr Férdermal3-
nahmen) Uber verschiedene Kanéle abwenden. Dies ist in erster Linie jedoch eine kon-
krete Reaktion auf das uneinheitliche Vorgehen der jeweilig auftretenden Prinzipale.

In Summe kann davon ausgegangen werden, dass die untersuchte Governance zwi-
schen den beiden Férderungsagenturen und ihren Eigentimern/Auftraggebern durch-
aus Elemente unerwiinschter und dennoch mit der Schaffung einer Prinzipal-Agenten-
Konstellation nahezu automatisch verbundener Eigenschaften aufweist. Diese werden
in der Praxis von einem in vielen Féllen gut funktionierenden System individuell bzw.
bilateral ausgehandelter Interpretationen tberlagert. Insgesamt scheint so gewahrleistet,
dass die diskutierten Probleme von eher nachrangiger Bedeutung flr die Leistungsfa-
higkeit des Systems bleiben. Allerdings werfen diese einzelnen Lésungsansétze schon



Steuerung und Governance 103

aufgrund der Notwendigkeit ihrer Existenz mogliche Fragen Uber die Leistungsféahigkeit
des Systems an sich auf, d.h. es ist eine auch bereits in der Systemevaluierung festge-
haltene Auseinanderentwicklung der strukturellen Verfasstheit der Prinzipal-Agent-
Konstellation einerseits und der stark individualisierten und auf individuelles Handeln
beruhenden Praxis andererseits zu konstatieren.

7.7 Fazit

Ein zentraler Befund der vorliegenden Evaluierung hinsichtlich der Steuerung lautet,
dass das gesamte Governancesystem von (anhaltend) hoher Komplexitat gepragt ist.
Dies ist einerseits dem Umstand geschuldet, dass die Steuerung der Agenturen nach
wie vor Uber zahlreiche Ausfihrungsvertrage erfolgt, die fir alle Beteiligten sehr aufwen-
dig und ressourcenbindend ist. Andererseits existiert kein einheitliches koordiniertes
Steuerungsversténdnis seitens der Eigentiimer, und den Ressorts fehlt es an einer kla-
ren, handlungsleitenden Eigentimerstrategie. Nicht zuletzt daher lassen sich divergie-
rende Selbst- und Fremdbilder bei der Aufgabenteilung zwischen Ressorts und Agentu-
ren beobachten. Allerdings entsprechen diese divergierenden Rollenzuschreibungen
letztlich der Tatsache einer unvollstandigen Delegation von Aufgaben an die Agenturen.
Die Steuerung der Agenturen geht von unterschiedlichen Ministerien (zumindest den
beiden Eigentumerressorts) mit ihren jeweiligen Fachabteilungen und Kabinetten aus.
Die verschiedenen Steuerungsimpulse nutzen unterschiedliche Steuerungsmechanis-
men und -kandle (etwa Weisungen an die jeweilige Geschéftsfihrung, Beauftragung von
Programmen, Priif- und Kontrollrechte etc.) und sind in der Regel nicht abgestimmt und
zum Teil sogar widersprichlich. Insgesamt entsteht auch vor dem Hintergrund der relativ
groBen und weiterwachsenden Bedeutung der Agenturen (in personeller, finanzieller
Hinsicht) und nicht zuletzt ihrer jeweiligen Monopolstellung der Eindruck, dass eine Steu-
erung der Agenturen als Ganzes aufgrund der relativen Steuerungsschwache der Res-
sorts derzeit kaum mdglich ist. Vielmehr scheint ein Steuerungsvakuum zu existieren,
das am ehesten noch die Agenturen fir sich zu nutzen wissen. Der vielfach ge&uf3erte
Vorwurf haufigen Mikromanagements durch die Ressorts erklart sich nicht zuletzt als
Reaktion auf die wahrgenommene (eigene) Steuerungsschwache.

Wahrend die Agenturen auch in weitgehend unverénderten Rahmenbedingungen auf-
grund etwa der Kumulation strategischer Intelligenz und des Zuwachses an Einfluss stéar-
ker bzw. autonomer geworden sind, hat es weder eine adaquate Neujustierung des Sys-
tems (auch nicht infolge der Systemevaluierung) gegeben noch eine umfassende ana-
loge Ko-Evolution innerhalb der Ressorts. Letzteres betrifft vor allem die ausgebliebene
Entwicklung eines neuen Steuerungsverstandnisses und entsprechender Einstellungen
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sowie Fahigkeiten vor dem Hintergrund zunehmend professionalisierter Umsetzungs-
prozesse in den Agenturen.

Fur die Bewertung der Steuerung und Governance sind dartiber hinaus vor allem die in
den Strukturreformen formulierten Zielsetzungen relevant. Dabei ist zu beachten, dass
das Ziel einer optimierten Governance und effektiveren Steuerung in den Strukturreform-
zielen nur indirekt adressiert wurde. Dennoch kénnen die gewonnenen Erkenntnisse ei-
nen Beitrag zur Frage nach der Erfillung der vier Ziele leisten.

Eine Komplexitatsreduktion in organisatorischer Hinsicht erscheint auf den ersten Blick
schon dadurch erreicht, dass es anstatt acht Organisationen nur mehr zwei Agenturen
gibt. Vor dem Hintergrund anhaltend unterschiedlicher Rahmenbedingungen und trotz der
Bemiihungen durch diverse Prozesse, die Vorgangerorganisationen von FFG und aws zu
jeweils einer Organisation werden zu lassen, spricht die Realitat der Governance als Aus-
druck der entsprechenden Rahmenbedingungen jedoch eine andere Sprache. Zum einen
verhindern stark unterschiedliche Finanzierungssettings die Vereinheitlichung von Steue-
rung, von der finanziellen (Teil-)Autonomie der FFG-Basisprogramme Uber die an ein-
zelne Ausschreibungen gekniipften Finanzierungsstrome in anderen Bereichen bis hin
zur Komplexitat der aws Garantieprogramme mit ihrer Verflechtung von Auftraggebern,
Eigentimern, Budgetkontrolle durch das BMF und dem Verbleib des Ausfallsrisikos
ebenfalls im Finanzministerium.

Zum anderen sind das Rollenverstandnis und damit einhergehend die Arbeitsteilung als
Basis der Governance auch durch die unterschiedlichen Formen der geistigen Eigenti-
merschaft sowie des intrinsischen Interesses einzelner Personen an Themen etc. ge-
pragt. Vor allem missionsorientierte Ansétze bedirfen aus Sicht der Ressorts scheinbar
einer starkeren Involvierung in die Umsetzung durch die Agenturen. Letztlich fihrt dies
vor allem zu einer Ausdifferenzierung der nutzbaren und genutzten Steuerungskanale,
was zumindest aus der Steuerungsperspektive der Einschatzung widerspricht, dass die
Agenturen inzwischen als jeweils eine Organisation operieren (kdnnen). Das Auseinan-
derfallen in der Wahrnehmung der Eigentiimer- und Auftraggeberrolle seitens der Mini-
sterien, die Zunahme direkter Steuerung durch die Kabinette (und damit abseits der tra-
dierten Zusammenarbeit zwischen Agenturbereichen und Fachabteilungen in den Res-
sorts) sowie die Rolle des BMF tragen ebenfalls nicht zur Reduktion organisatorischer
Komplexitat bei.

Die Reduktion inhaltlicher Komplexitat erscheint nicht nur im Hinblick auf die Governance
ein unerreichbares Ziel zu sein. Die Ausdifferenzierung der Politik- und Interventionsfel-
der, die steigende Internationalisierung, die zunehmenden Effekte neuer Themen und
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der standig voranschreitenden Technologieentwicklung auf die soziobkonomische Ent-
wicklung von Volkswirtschaften etc. miissen konsequenterweise zu einer steigenden in-
haltlichen Komplexitat politischen Handelns fuhren.

Die Losung immanenter Koordinationsprobleme als tibergeordnetes Ziel der Schaffung
von FFG und aws erscheint nur insofern erreicht, als die Schaffung zweier Agenturen
mit soweit moglich harmonisierten Prozessen etc. die Koordination von Steuerungsim-
pulsen im Sinne ihrer notwendigen Ausgestaltung sicherlich erleichtert hat. Daruber liegt
allerdings die dadurch nicht direkt thematisierte Koordination ganzer Politikfelder, deren
Umsetzung (nicht vollstandig) in den Aufgabenbereich der Agenturen delegiert wurde.
Auf der Basis der vorliegenden Evaluierung kann dies als nur teilweise gegliickt bezeich-
net werden. Wie auch schon in der Systemevaluierung herausgearbeitet, ist die Koordi-
nation zwischen den Ressorts zwar strukturell geregelt, in der Realitat aber unterentwi-
ckelt und nach wie vor teilweise in die Agenturen verlagert, d.h. letztere Gibernehmen die
Funktion der Abstimmung und der Diskussion der von den Ressorts unabhéngig vonei-
nander an sie herangetragenen Wiinsche und konkreten Programmideen, Beauftragun-
gen etc.

Die avisierte Verbesserung der Umsetzungschancen von Regierungszielen kann als
Uberwiegend erreicht betrachtet werden. Dies ist allerdings weniger eine Funktion des
Governancesystems, sondern vor allem der Professionalisierung der Agenturen hin-
sichtlich der eingesetzten Prozesse. Daruber hinaus ist es gelungen, eine, wenngleich
sehr unterschiedliche, Arbeitsteilung zwischen Ministerien und Agenturen zu etablieren
und Modi der Zusammenarbeit zu entwickeln, die innerhalb der jeweiligen Themen etc.
relativ stabil sind. Allerdings basiert dieses System nach wie vor zu stark auf Individuen
und ihren bilateralen Ubereinkiinften, d.h. eine systematische und systemische Umset-
zung entsprechender Governancemechanismen und Steuerungskanéle hat nicht statt-
gefunden und wird aktuell von Entwicklungen (z.B. die starkere Involvierung der Kabi-
nette und teilweise Aushebelung tradierter Kommunikations- und Steuerungskanéle) do-
miniert, die zu mehr Unsicherheit und Volatilitat fihren. Dies kdnnte zuklnftig die Um-
setzung von Regierungszielen moglicherweise mehr behindern als fordern.
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8 Internationaler Vergleich: Ausgewaéahlte Foérderge-
sellschaften anderer Lander

Ziel der Betrachtung ausgewahlter Fordergesellschaften in anderen Landern war die
Herausarbeitung von "good practices" in der Governance von Férderagenturen, also die
rechtliche und gelebte Ausgestaltung des Delegationsverhaltnisses zwischen den Re-
gierungen und den Agenturen. Dabei ist ein direkter Vergleich bzw. ein "benchmarking"
aufgrund der Diversitat der nationalen Kontexte und des abgeleiteten Forderhandelns
nur sehr begrenzt mdglich, wie Glennie und Bound (2016) im Zuge ihres Vergleichs von
zehn Innovationsagenturen herausgearbeitet haben. Sogar auf Ebene der eingesetzten
Forderinstrumente ist dies kein einfaches Unterfangen, wie z.B. Technopolis (2014) im
Rahmen ihrer Studie fir das TAFTIE Netzwerk erfahren konnten, und sich somit auf vier
haufige Instrumente beschrankten. Gleichwohl liefern die Betrachtungen wichtige Hin-
weise auf Herausforderungen und daraus abgeleiteten Prozesse und Lésungswege in
anderen Landern. Dem Vergleich lagen folgende Leitfragen zugrunde:

¢ Welche grundlegenden Governance-Strukturen kennzeichnen die Delegation?
e Wie ist die Autonomie der Agentur im Einzelnen ausgestaltet?

¢ Gibt es Hinweise auf Mechanismen, die eine gute Qualitat der Zusammenarbeit zwi-
schen Ministerien und Agenturen sichern, von denen auch FFG und aws lernen kon-
nen?

Fir den internationalen Vergleich kam eine Kombination aus Dokumentenanalysen und
Telefoninterviews pro betrachteter Organisation zum Einsatz. Zur Darstellung der Forder-
organisationen wurde ein Template erstellt, das auch als Strukturierung fir die Leitfaden
gestltzten Interviews genutzt wurde. Wir haben vier auslandische Férderagenturen naher
betrachtet, jeweils zwei mit Strukturéhnlichkeit zur FFG und zwei zur aws. Diese Organi-
sationen zeichnen sich durch unterschiedliche Autonomiegrade aus und geniel3en fir ihr
Forderhandeln internationales Ansehen. Im Falle von VLAIO, Belgien sowie VINNOVA,
Schweden sind die Agenturen, &hnlich wie aws und FFG, aus einer Fusion von Vorgan-
gerorganisationen hervorgegangen.

Lessons learned

VINNOVA und VLAIO (als Innovationsagenturen mit einem &hnlichen Portfolio zur FFG)
reprasentieren nicht zuletzt hinsichtlich des rechtlichen Status deutlich unterschiedliche
Ldsungsansatze und Governancemechanismen. VLAIO ist rechtlich nicht eigenstéandig,
sondern eine direkt, d.h. hierarchisch, dem Wirtschaftsministerium unterstellte Organi-
sation. Gleichzeitig verbindet VLAIO den Gedanken einer direkt an das Ministerium an-
gebundenen Agentur mit weitergehender Autonomie, die sich etwa in der weitgehend
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aufrechten Unabhangigkeit (von der Politik) einer der beiden Vorgangerorganisationen,
dem iwt, auRert. Aufgrund der direkten Unterstellung erfolgt die Ubertragung von Mitteln
und Aufgaben nicht Gber Vertrage etc.

Demgegentber stellt VINNOVA den klassischen Entwurf einer weitgehend autonomen
Agentur dar, mit langerfristiger inhaltlicher Budgetplanung sowie einer rein strategischen
und inzwischen auf eine fast schon minimalistische Ubereinkunft reduzierten Steuerung
durch die Ministerien.

Dennoch sind die Autonomiegrade in den weiteren Bereichen geradezu uberraschend
ahnlich ausgepragt (operational, personell, finanziell). Nicht nur VINNOVA mit ihrer stark
ausgepragten formellen Autonomie, sondern auch VLAIO kann, trotz enger Anbindung
an das Ministerium, ihr Portfolio im Rahmen eines jahrlichen Geschaftsplans und eines
jahrlichen Budgets, zwar in Abstimmung mit dem Ministerium, jedoch teilweise selbstan-
dig gestalten. Ein Unterschied besteht jedoch in der Kapazitat zur Strategieentwicklung.
Wahrend VINNOVA aufgrund des langjahrig aufgebauten Know-hows sowie des Ver-
trauensverhéltnisses vonseiten des Prinzipals auch substanzielle eigene strategische
Aufgaben wahrnimmt, wird VLAIO strategisch starker vom Ministerium gefuhrt.

Die deutsche Kreditanstalt fur Wiederaufbau (KfW) und die finnische Finnvera weisen
als Forderbanken inhaltliche Ahnlichkeiten zur aws auf. Beide sind allerdings hinsichtlich
ihrer finanziellen Autonomie anders als die aws aufgestellt. In beiden Féllen haben die
Agenturen eine Eigenmittelausstattung und Bankenstatus und kénnen daher am Kapi-
talmarkt Refinanzierungsgeschafte tatigen. Zudem verfiigen beide Agenturen, anders
als die aws, auch Uber Exportférderungen.

Dennoch kénnen flr die Governance der aws Impulse abgeleitet werden. Sowohl bei der
KfW als auch der Finnvera gibt es trotz der weitgehenden finanziellen sowie organisati-
onalen, operationalen und personellen Autonomie Riickkopplungsmechanismen mit den
Eigentimer-Ressorts. Im Fall der KfW geschieht dies Uber die Vorstandswahl, die jahr-
liche Bewertung des Vorstands, die Zustimmung zur Jahresplanung und die formelle
Beauftragung, die fur jedes KfW-Instrument durch die Ministerien erfolgen muss. Bei der
Finnvera findet die Steuerung fast ausschlief3lich Gber die gemeinsam ausgehandelten
Mehrjahresprogramme statt. Fir Transparenz sorgen hier die halbjahrlichen Berichte der
Geschaftszahlen sowie die (externe) Evaluation der Fordertatigkeit. Vor diesem Hinter-
grund haben beide Agenturen grof3en Einfluss auf die Gestaltung ihres Forderportfolios.

Wesentliches Element der Governance von KfW und Finnvera sind unabhangige und
starke Aufsichtsgremien, deren Mitglieder von vielen unterschiedlichen Stakeholdern
(Parteien bzw. Parlamente, Sozialpartner, Kunden und Zielgruppen) benannt werden.
Die Eigentimer-Ressorts sind zwar in einer fuhrenden Rolle, verfigen aber nicht tber
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die Mehrheit der Stimmen. Férder- und Finanzierungsentscheidungen werden vollkom-
men unabhéangig getroffen. Beide Agenturen haben sich aufgrund nachgewiesener Er-
folge eine Vertrauensbasis mit ihren Prinzipalen geschaffen, die ihnen faktisch grof3e
Freiheitsgrade ermoglicht.

8.1 Vergleich mit aws

8.1.1 KfW — Deutschland

Die Kreditanstalt fur Wiederaufbau (KfwW) wurde 1948 gegriindet und ist die grof3te nati-
onale Forderbank weltweit. Sie ist als Bankengruppe organisiert und betreibt sowohl in-
landisches Fordergeschaft als auch internationale Programme. Ihre Aufgaben reichen
von der Férderung des Mittelstands, freier Berufe, Existenzgriindern, der Vergabe von
Risikokapital, der Innovationsférderung, der Exportfinanzierung tber die Férderung der
Wohnungswirtschaft und des Umweltschutzes hin zu entwicklungspolitischen Aufgaben
(vgl. 82 Abs 1. KfW-Gesetz). Vor allem die Programme der KfW-Mittelstandsbank sind
mit jenen der aws vergleichbar. Der Jahresumsatz der Bankengruppe betrug 2016 81
Mrd. Euro, der der KfW-Mittelstandsbank 21,4 Mrd. Euro. Genau wie die aws verwaltet
auch die KfW das aus dem Marshallplan stammende ERP-Sondervermdgen (seit 2007).
Die KfW-Bankengruppe hat knapp 6.000 Mitarbeiterinnen.

Die KfW vergibt Kredite in der Regel im Durchleitungsverfahren tber Hausbanken an
Unternehmen und Privatleute. Garantien und Zuschisse vergibt sie nicht.

Wesentliche Aspekte der Governance

Die KfW hat einen sehr unabhangigen Status, der sich aus dem KfW-Gesetz ergibt: Da-
rin ist die Eigenkapitalausstattung festgeschrieben sowie das Prinzip, das keine Ge-
winne ausgeschittet, sondern zur Ricklagenbildung und damit zur kiinftigen Finanzie-
rung des Férdergeschéfts herangezogen werden.

Das Hauptinstrument der KfW sind Kredite. Diese kommen vom Kapitalmarkt und die
KfW kann sie in der Regel zu besonders glinstigen Konditionen erhalten, da das Rating
des Bundes auch fir sie gilt. AuRBerdem versucht sie die Konditionen ihrer Kredite weiter
zu verbessern, d.h. ginstigere Zinsen anzubieten.
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Die Finanzierung dieser Zinsverbilligung kann aus drei verschiedenen Quellen erfolgen:

o KfW-Eigenmittel, dann handelt es sich um sog. "KfW-Programme",
o ERP-Vermdégen des Bundes, dann spricht man von "ERP-Programmen”,

e sowie aus dem Bundeshaushalt, die sog. "Bundesprogramme”.

Die Basis der Beauftragung der KfW bildet das KfW-Gesetz, das in 82 Abs. 1 die gesetz-
lichen Aufgaben festlegt (s.0.). Diese lassen sehr viel Spielraum, innerhalb dessen die
KfW ihre Forderstrategie festlegt. Es gibt eine eigene Abteilung fir strategische Planung,
die globale Megatrends definiert (aktuell sind dies Globalisierung, Sozialer Wandel, Di-
gitalisierung und Innovation, Klimawandel, Umwelt). Darauf baut eine mehrjahrige Pro-
duktentwicklung auf und daraus wiederum leitet sich die jahrliche Produktentwicklung
ab.

Die Corporate Governance ist sehr autonom.

Es gibt einen Verwaltungsrat, der sehr heterogen besetzt ist. Die 37 Mitglieder sind Ver-
treterinnen der Bundesregierung (7), des Bundestages und des Bundesrates (je 7) sowie
Vertreterlnnen der wesentlichen Geschaftspartner, der Hausbanken, relevanter Bran-
chen sowie der Industrie und der Gewerkschaften. Den Vorsitz teilen sich im jahrlichen
Wechsel die beiden aufsichtfiihrenden Ministerien, das Bundesministerium flr Finanzen
(BMF) und das Bundesministerium fur Wirtschaft (BMWi). Die Heterogenitat des Gremi-
ums stellt die Unabhangigkeit der Entscheidungen sicher. Dem Verwaltungsrat kommen
gleichermal3en Funktionen einer Hauptversammlung sowie eines Aufsichtsrates zu. Er
trifft sich drei- bis viermal jahrlich.

Der Verwaltungsrat bestimmt den 6-kopfigen Vorstand fiir 3-6 Jahre. Die Amtsperioden
der Vorstandsmitglieder laufen unterschiedlich, so dass immer eine teilweise Neuerung
stattfindet. Es gibt im Vorstand einen (informellen) Parteienproporz, alle Vorstandsmit-
glieder haben ein Parteibuch. Der Vorstandsvorsitzende ist Primus inter pares. Im Falle
einer Pattsituation im Vorstand wére seine Stimme entscheidend, aber in der Praxis
pflegt der Vorstand eine konsensuale Beschlussfassung.

Ergebnisse im Uberblick: Autonomiegrade

Operationale Autonomie

e Strategische Intelligenz entwickelt die KfW selbst, indem sie Studien vergibt, aber
auch aus den Ministerien kommen Impulse. Aktuelles Beispiel ist die Beteiligungsfi-
nanzierung. Hierzu gab es eine Studie des BMWi, die einen Bedarf festgestellt hat.
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o Das (strategische) Agenda-Setting erfolgt vollstéandig durch die KfW. Die mehrjahrige
Planung wird im Haus entwickelt und vorm Vorstand beschlossen. Der Verwaltungs-
rat erhalt sie zur Kenntnis. Die Jahresplanung wird dem Verwaltungsrat zur Geneh-
migung vorgelegt.

¢ Die Entwicklung neuer Foérderinitiativen findet ebenfalls bei der KfW statt, dabei steht
sie jedoch im Austausch mit den Ministerien und kann Impulse aufnehmen. Impulse
werden dann umgesetzt, wenn sie im Einklang mit der selbstgesteckten Strategie ste-
hen.

o Programmspezifische Erfolgsindikatoren werden intern entwickelt. Alle Produkte wer-
den intern klassifiziert, wie viel sie auf die Megatrends einzahlen, die die Basis der
mehrjahrigen Produktplanung bilden.

o Agenturspezifische Leistungsindikatoren leiten sich aus der Strategie (Megatrends)
ab, zudem muss die Bank nach dem Bankenrecht bilanzieren.

o Dokumentation, Berichterstattung: Unterschiedlich, je nach Programmtyp. Es gibt ei-
nen jahrlichen Forderbericht an den Verwaltungsrat. Der ERP-Bericht geht in engem
Turnus direkt ans BMWi.

e Umsetzung, Werbung und Evaluierung erfolgen komplett durch die Kfw.

Abbildung 30: Operationale Autonomie der Kfw

Operationale Autonomie

Entwicklung strategischer Intelligenz

(Strategisches) Agenda-Setting

Entwicklung von Férdermafnahmen

Entwicklung programmspezifischer Erfolgsindikatoren
Entwicklung agenturspezifischer Leistungsindikatoren (KPIs) =
Entwicklung von Programm-Dokumentation

Umsetzung von Férdermafnahmen

erbung fur FérdermafZinahmen

irkungsmonitoring, Vergabe von Evaluationen

Finanzielle Autonomie

Wie oben ausgefiihrt, stellt der Bund nur in sehr kleinem Umfang Geld aus dem Bundes-
haushalt zur Verfiigung, der Grof3teil des Kapitals, mit dem die KfW wirtschaftet, sind
Eigenmittel. Die KfW unterliegt bei ihrer Jahresberichterstattung denselben Vorschriften
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wie alle Kreditanstalten. Die Gewinne, die sie erwirtschaftet, werden nicht ausgeschiuittet,
sondern als Riicklagen dem Konzernvermdgen zugefihrt.

Die KfW kann mit ihrem Budget weitgehend autonom agieren, braucht aber dennoch fir
jedes Produkt KfW ein staatliches Auftragsschreiben (so legt das BMWi 82 Abs. 1 des
KfW-Gesetzes aus).

Abbildung 31.: Finanzielle Autonomie der KfW

Finanzielle Autonomie

Ergebnisorientierte Buchfihrung (vs. Kameralistik)

Gegenseitige Deckungsfahigkeit der Ausgabentitel

Globalbudgets (vs. Einzelbeauftragungen)

(Verbindliche) Mehrjahrige Budgetplanung

Eigenmittelausstattung (vs. Zuweisungen)

Personelle Autonomie

Der Verwaltungsrat kann aufgrund der heterogenen Besetzung nicht stark politisch be-
einflusst werden (siehe auch die Ausfihrungen zu Verwaltungsrat und Vorstand oben).
Der Verwaltungsrat bestimmt den Vorstand, in der Regel auf Vorschlag der Verwaltungs-
ratsvorsitzenden (BMWi oder BMF) und bewertet auch die Arbeit der Vorstande. Als ei-
genstandige Organisation betreibt die KfW ihre Personalpolitik vollkommen autonom.

Abbildung 32: Personelle Autonomie der KfwW

Personelle Autonomie

Besetzung des Aufsichtsrates

- Tatsachliche Machtverhéaltnisse im Aufsichtsrat

Auswahl der Geschaftsfuhrerinnen (m. Weisungsrecht)

Personalpolitik
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Organisationale Autonomie

Die organisationale Autonomie ist durch die eigene Rechtspersonlichkeit gegeben. Auch
die Gestaltung der Aufbau- und Ablauforganisation liegen in den Handen der Kfw.

Qualitat der Zusammenarbeit

Die Anreizmechanismen der KfW, den politischen Auftrag auszufiihren sind beispiels-
weise in der Vorstandsauswahl und in der Vorstandsbewertung sichtbar. Die mit der
Rechtsaufsicht betrauten Ministerien BMF und BMWi diskutieren die Férderleistungen
des Jahres und bewerten den Vorstand, insbesondere den Vorsitzenden. Die Vergttung
und auch Vertragsverlangerungen hangen davon ab und werden am Ende vom Ministe-
rium abgezeichnet. Haufig kommen die Vorstande aus der Politik bzw. werden von der
Regierung vorgeschlagen.

Prozesse gegenseitigen Lernens sind kein herausragendes Charakteristikum der Bezie-
hung von Regierung und KfW, finden aber durchaus informell im Rahmen der Berichter-
stattung sowie im Rahmen der Produktentwicklung statt.

Weiterer forderlicher Faktor fiir die Autonomie bzw. Mechanismen, die die Dominanz von
Gruppeninteressen verhindern, ist die Gré3e und Zusammensetzung des Verwaltungs-
rates. Einzelne Gruppeninteressen kénnen keine Dominanz erlangen, die KfW kann eine
kontinuierliche Forderpolitik machen.

8.1.2 Finnvera — Finnland

Finnvera ist eine spezialisierte Finanzierungsgesellschaft im Besitz des Staates Finnland
und gleichzeitig die offizielle finnische Exportkreditagentur (ECA). Finnvera bietet einer-
seits Finanzierungsleistungen fir die Griindung, das Wachstum und die Internationali-
sierung von Unternehmen und andererseits Garantien fur politische oder kommerzielle
Risiken aus Exportgeschéften. Finnveras Aufgabe ist es, Uber die Starkung der Wettbe-
werbsfahigkeit der finnischen Unternehmen durch die Vergabe von Darlehen, Inlands-
garantien, Exportkreditgarantien und weiteren Dienstleistungen (etwa im Zusammen-
hang mit der Finanzierung von Exporten), direkt zur finnischen Wirtschaftspolitik beizu-
tragen. Die entsprechenden finanziellen Risiken werden zwischen Finnvera und anderen
Finanzierungsanbietern geteilt, d.h. Finnvera stockt in erster Linie die Angebote kom-
merzieller Banken und anderer Finanzdienstleister auf.

Finnvera hatte Ende 2016 27.712 Kundinnen (81% sind KMU mit weniger als 10 Be-
schaftigten, 11% andere KMU und Mittelstandsunternehmen sowie im Bereich der Ex-
portgarantien auch Grof3unternehmen (0,4%)). 2016 betrug die Gesamtsumme der an-
gebotenen Finanzierungen € 5,3 Mrd. Dabei entfielen € 963 Mio. auf das Geschaftsfeld
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Darlehen, Inlandsgarantien und Exportgarantien sowie € 4,3 Mrd. auf Exportkreditgaran-
tien. Die entsprechende Mittelbindung betrug € 20,7 Mrd. Finnvera verfugt tber 376 Be-
schéftigte und 15 regionale Blros.

Wesentliche Aspekte der Governance

Finnveras Tatigkeiten werden durch die politisch festgelegten Ziele der finnischen In-
dustriepolitik sowie anderer relevanter Politikbereiche gesteuert. Zu diesen Zielen geho-
ren: Erhéhung der Zahl der Unternehmensgriindungen; (Ermdglichung der) Finanzie-
rung der notwendigen Reaktion von KMU auf entsprechende makro6konomische und
sonstige Veranderungen und Férderung von Unternehmenswachstum, Internationalisie-
rung und Exporttatigkeiten. Finnvera muss seine Tatigkeiten am Prinzip 6konomischer
Nachhaltigkeit und finanzieller Unabhéngigkeit (der Staat deckt einige der Kredit- und
Garantieverluste von Finnvera ab, um es Finnvera zu ermdglichen, mehr Risiko einzu-
gehen, als die Geschéaftsbanken im Allgemeinen akzeptieren wirden) ausrichten.

Finnvera ist ein eigenstandiges Unternehmen, das sich zu 100% im Staatsbesitz befin-
det. Wesentlich fur die Frage nach der Governance sind drei Elemente: (1) Finnvera ist
im Rahmen der definierten Aufgaben und der vorgegebenen Zielsetzungen autonom
(abgesehen von den nationalen und internationalen Regeln fiir Banken) und operiert wie
ein borsennotiertes Unternehmen vis-a-vis dem Eigentimer (vertreten durch das finni-
sche Wirtschafts- und Arbeitsministerium). (2) Finnvera ist finanziell unabhangig, d.h. die
bendtigten finanziellen Mittel werden von Finnvera entweder selbst erwirtschaftet oder
an den Finanzmaérkten eingeworben. (3) Die Steuerung durch das Ministerium ist im We-
sentlichen auf die im gemeinsam ausgehandelten Mehrjahresprogramm beschrankt.
Letzteres ist insbesondere auf die Reaktionen auf die 2012 verdéffentlichte Evaluierung
zurlckzufuhren, in der dem Ministerium eine zu stark operative Steuerung zugeschrie-
ben wurde (Heinonen et al. 2012).

Langfristig betrachtet, muss Finnvera seine Betriebskosten und Ausfalle aus dem eige-
nen Ergebnis decken, was Uber einen Zeitraum von 11 Jahren gelungen ist (die Ex-
portbezogenen Aktivitdten sind seit Griindung von Finnvera vor 18 Jahren kostende-
ckend). Finnvera kann Uberschiisse ohne Riicksprache reinvestieren. Es gibt allerdings
jahrliche Treffen mit dem Eigentimervertreter, die grundsétzlich die dafur geeigneten
Themen und Instrumente diskutieren und festlegen.

Finnveras Kommunikation mit dem Eigentiimervertreter (Wirtschafts- und Arbeitsminis-
terium) ist im Wesentlichen auf gegenseitigen Informationsaustausch fokussiert, wobei
Finnvera halbjahrlich die aktuellen Geschéaftszahlen liefert.
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Forder- bzw. Finanzierungsentscheidungen werden unabhéngig auf der Basis der Mehr-
jahresprogramme sowie der vereinbarten Regeln und Prinzipien getroffen. Grol3e Forder-
falle werden vom Aufsichtsrat direkt entschieden. Der Aufsichtsrat besteht aus sechs bis
neun Mitgliedern, die tberwiegend aus der Industrie und dem Banken-/Versicherungssek-
tor kommen. Der Aufsichtsrat entscheidet auRerdem Uber die Prinzipien des unterneh-
menseigenen Risikomanagements, Finnveras Gesamtstrategie sowie zentrale Personal-
fragen (insbesondere Bestellung und Entlassung der/s Geschéftsfuhrers/in).

Ergebnisse im Uberblick: Autonomiegrade

Operationale Autonomie

Die fachliche Expertise im Bereich der verantworteten Themen liegt bei Finnvera und
dementsprechend erfolgt dort auch die Entwicklung von neuen Instrumenten (z.B. Start-
up Garantie) und MaRnahmen auf der Basis der eigenen strategischen Intelligenz. Die
Vorgaben des Eigentiimers mit Bezug zu den Leistungen und Aufgaben sind gering und
werden mit Finnvera Gber den Aufsichtsrat abgestimmt. Als zentrales Element der Steu-
erung bleibt dem Eigentimer die alleinige Kontrolle tber die Vergabe von entsprechen-
den Evaluationen. Die insgesamt sehr ausgepragte Autonomie mit Bezug zur eigentli-
chen Geschaftstatigkeit der Finnvera basiert einerseits auf Vertrauen und dem nachge-
wiesenen Erfolg ihrer Arbeit (Zitat aus dem Interview: "Success breeds freedom breeds
success").

Abbildung 33: Operationale Autonomie der Finnvera
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Entwicklung programmspezifischer Erfolgsindikatoren
Entwicklung agenturspezifischer Leistungsindikatoren (KPls)
Entwicklung von Programm-Dokumentation

Umsetzung von Fordermalinahmen

Werbung flr FordermalRhahmen

Wirkungsmonitoring, Vergabe von Evaluationen .
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Finanzielle Autonomie

Finnvera ist grundsatzlich finanziell eigenstandig, wobei fur bestimmte Forderungen ein
Teil der Garantien vom Staat tlbernommen werden, um eine starkere Risikoorientierung
zu ermdglichen. Die Deckung der Ausgaben und Verluste durch Finnveras Geschaftsta-
tigkeit mit eigenen Mitteln (entweder aus Gewinn oder Re-Finanzierung) war als lang-
fristiges Ziel bei der Schaffung von Finnvera definiert worden und ist inzwischen erreicht.
Finnvera kann Uberschiisse ohne Riicksprache mit dem Eigentiimer reinvestieren. Es
gibt allerdings jahrliche Treffen, in denen Agentur und Eigentiimer die grundsatzlich die
daflrr geeigneten Themen und Instrumente diskutieren und festlegen.

Abbildung 34: Finanzielle Autonomie der Finnvera

Finanzielle Autonomie

Ergebnisorientierte Buchflhrung (vs. Kameralistik)

Gegenseitige Deckungsfahigkeit der Ausgabentitel

Globalbudgets (vs. Einzelbeauftragungen)

(Verbindliche) Mehrjahrige Budgetplanung

Eigenmittelausstattung (vs. Zuweisungen)

Personelle Autonomie

Die personelle Autonomie ist im Unterschied zu den beiden anderen davor diskutierten
Dimensionen weniger eindeutig geregelt. Hier spielt insbesondere der Aufsichtsrat der
Finnvera mit seinen weitreichenden Befugnissen eine Rolle. Wahrend die Mitglieder di-
rekt von der Politik bestimmt werden, so ist der Einschatzung der Interviewpartner zu-
folge nicht von einer wie auch immer gearteten Einflussnahme bzw. politischen Abhan-
gigkeit auszugehen. Insbesondere die Verortung der Mitglieder des Aufsichtsrats als
Vertreter vor allem der finnischen Wirtschaft bzw. Finanzwirtschaft dirfte die tatsachli-
chen Machtverhaltnisse in Richtung Agentur verschieben. Allerdings sieht man bei Finn-
vera keine unterschiedlichen Einstellungen in Ressort und Agentur, so dass der Effekt
selbst einer Verschiebung in Richtung Ministerium keinen direkten Einfluss haben sollte.
Ohnedies wird Vertrauen als Basis der Kooperation betont.
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Abbildung 35: Personelle Autonomie der Finnvera

Personelle Autonomie und Kontrollorgane o —_— o

Besetzung des Aufsichtsrates

- Tatsachliche Machtverhéltnisse im Aufsichtsrat

Auswahl der Geschéftsfuhrerlnnen (m. Weisungsrecht)

Personalpolitik

Organisatorische Autonomie

Die organisationale Autonomie ist durch die eigene Rechtspersdnlichkeit gegeben. Auch
die Gestaltung der Aufbau- und Ablauforganisation liegen in den Handen der Finnvera.

Qualitat der Zusammenarbeit

Das Verhdltnis von Ministerium und Finnvera ist, obgleich eine vertrauensvolle Zusam-
menarbeit existiert, weniger kooperativ angelegt als vielmehr einer nahezu klassischen
Shareholder-Unternehmen-Beziehung ahnlich. Finnvera ist in seiner Tatigkeit nahezu
vollkommen unabhéangig und versteht sich (und arbeitet) als ware es ein borsennotiertes
Unternehmen (dessen einziger Shareholder der Staat ist) mit den entsprechenden Me-
chanismen des Reportings von Quartalszahlen usw. Die Strukturen, die etwa moral ha-
zard verhindern, sind letztlich auf die Bestimmung des sehr machtigen Aufsichtsrats, der
Geschéftsfuhrung sowie die Vergabe von Evaluationen beschrankt. Insbesondere letz-
teres durfte, der Wirkungsmachtigkeit der erst 2012 erfolgten Evaluierung der gesamten
Organisation zufolge, als starkes Steuerungsinstrument ausreichen, um sowohl die prin-
zipielle Kontrolle tber Finnvera zu gewéhrleisten als auch dem ansonsten auf Vertrauen
beruhenden Verhaltnis zugrunde liegen.
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8.2 Vergleich mit FFG

8.2.1 VINNOVA - Schweden®

Die Grindung von VINNOVA (The Swedish Governmental Agency for Innovation Sys-
tems) im Jahr 2001 als die wichtigste schwedische Forderagentur fur Innovationen (d.h.
es gibt weitere, themenfokussierte Agenturen) basierte auf einem Zusammenschluss
aus drei Vorgangerorganisationen (die technology division of the Swedish Agency for
Industrial and Technical Development (NUTEK), die Swedish Agency for Transport Re-
search und Teile der Agency for Work Organisation), die im Auftrag des Ministeriums flr
Wirtschaft und Innovation tatig ist.

Die inhaltlichen Schwerpunkte basieren auf der Mission: "to promote sustainable eco-
nomic growth by financing needs-driven R&D and developing new innovation systems".
Anfangs fokussierte VINNOVA hauptséchlich auf die Starkung von Kooperationen zwi-
schen Unternehmen, dem Forschungs- sowie dem o6ffentlichen Sektor. Uber die Zeit hat
sich dies insofern geéandert, als sektoral ausgerichtete Programme durch thematische,
guerliegende sowie an den grof3en Herausforderungen fir Schweden orientierte Pro-
gramme ersetzt bzw. ergénzt wurden, indem der Ansatz der 'challenge driven innovation’
exploriert wurde. Darliber hinaus tritt VINNOVA's strategischer Teil als Finanzier von
Studien zur Analyse und Weiterentwicklung des nationalen Innovationssystems auf, da
der systemische Fokus der Agenturtatigkeit explizit in dessen Mission enthalten ist.

Die jahrlichen Budgets beliefen sich zu Beginn auf rd. 100 Mio. Euro, und stiegen in den
letzten Jahren auf rd. 350 Mio. Euro, bei etwa zweihundert Beschéftigten. Rd. 45% des
Budgets ergeht an Universitaten und Forschungsorganisationen, rd. 30% direkt an Un-
ternehmen; von letzterem rd. 2/3 fir KMU.

Die interne Organisation war nach inhaltlichen Schwerpunktbereichen (Biotech, ICT, Ma-
nufacturing, etc.) sowie Instrumenten (Clusters & networks, SME R&D, Commercializa-
tion etc.) organisiert. 2011 erfolgte eine interne Reorganisation der Aufbauorganisation
um die elf neuen strategischen Aktivitatsfelder auch in der Organisationstruktur zu re-
flektieren (zusammengefasst in den drei Ubergreifenden Feldern: strategically important
knowledge areas, innovativeness of specific target groups, cross-border co-operation),
wobei VINNOVA einen Schritt in Richtung der Unterstiitzung der Bildung eines 'innova-
tiven Milieus' vorgenommen hat, jenseits von alleiniger Unterstiitzung von FUE. Neben
dem Hauptsitz in Stockholm gibt es Reprasentanzen in Brussel und Silicon Valley.

¥ Abgesehen von den Interviews basiert die Fallstudie auf: OECD (2015), VINNOVA (2008)
und VINNOVA (2012).
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Wesentliche Aspekte der Governance

Die Budgets werden in der Research Bill auf vier Jahre im Vorhinein abgesteckt, das
federfihrend vom Wissenschaftsministerium, in Abstimmung mit dem Wirtschaftsminis-
terium (und VINNOVA) und allen anderen Ministerien, erstellt und im Parlament einge-
bracht wird. Der grobe Vierjahreszeitraum wird dann vom Wirtschaftsministerium jahrlich
fur das kommende Jahr spezifiziert. Die jahrliche Abstimmung erfolgt dermal3en, dass
sich insgesamt sechs Personen aus VINNOVA und dem Wirtschaftsministerium im Frih-
jahr zu einem jahrlichen Reporting Treffen zusammenfinden, und auf Basis dessen im
Herbst ein Auftragsschreiben fir das Folgejahr formuliert wird. Wahrend es am Anfang
der 2000er Jahre durchaus detaillierte Vorgaben (mit 13 Unterzielen) durch den Prinzipal
gegeben hatte20, beschrankt sich die Beauftragung inzwischen auf einen zweiseitigen
Brief, der eine grobe Leitlinie, z.B. fir die Budgetverteilung auf Themen, sowie die Be-
richtspflichten vorgibt. Von beiden Seiten wird das inzwischen erworbene Vertrauens-
verhaltnis betont, das keine detailliertere Vorgehensweise fur nétig erscheinen lieRe. Im
Zuge dessen wird ebenfalls betont, dass zur Prufung der ordnungsgemanien Abwicklung
ohnehin das Swedish National Audit Office sowie die Swedish National Financial Ma-
nagement Authority zustandig seien.

Die letzte OECD Review der schwedischen Innovationspolitik (OECD 2016) merkt an,
dass die schwedische Regierung bislang keine starke Priorisierung von bestimmten The-
men vorgibt, sondern diese strategische Aufgabe an die Agenturen, und hier insbeson-
dere VINNOVA, weitergibt. Damit koordiniert VINNOVA die Erarbeitung der strategi-
schen Forschungsagenden indem eine mdéglichst breite Beteiligung von Stakeholdern
einbezogen wird. Diese werden von VINNOVA aufgefordert strategische Roadmaps un-
ter Einbezug von Unternehmen, Universitdten und anderer Stakeholder zu erarbeiten.
VINNOVA entscheidet dann auf Basis konkurrierender Roadmaps, welche davon wie
unterstiitzt werden und welche Ziele angestrebt werden. Dies steht im leichten Kontrast
zur Selbstdarstellung durch das Ministerium.

Ergebnisse im Uberblick: Autonomiegrade

Operationale Autonomie

Das schwedischen Wirtschaftsministerium, wie auch die anderen Ministerien, sind relativ
klein, dem relativ grol3e und autonome Agenturen gegeniberstehen. VINNOVA stellt
hier keine Ausnahme dar. Die Governance beschrénkt sich dementsprechend auf grobe

20 Dies war im starken Kontrast zu den Vorgaben der Wissenschaftsagentur, aber auch der
Schwesteragentur in Finnland (TEKES).
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Vorgaben und basiert auf einem uber die Jahre erworbenen hohen Vertrauen. Dies be-
deutet im Konkreten, dass Politik- und Instrumentendesign, und auch die Entwicklung
der strategischen Intelligenz inklusive der Vergabe von Evaluierungen zu einem hohen
Ausmald in der Agentur angesiedelt sind. Im Wirtschaftsministerium ist eine einzelne
Person mit der kontinuierlichen Abstimmung der VINNOVA Agenden beauftragt. Wenn
also eine Abteilung aus dem Ministerium oder ein anderes Ministerium VINNOVA beauf-
tragen mochte, ist diese zentrale Stelle zur Koordination heranzuziehen. Im Interview mit
dem Ministerium wurde betont, dass dies nach wie vor eine Herausforderung darstellt,
aber im Grunde genommen doch relativ gut funktioniert.

Ein Spezifikum des Schwedischen Rechtssystems wurde von einem Interviewpartner
folgendermal3en formuliert: "The Government has quite substantial scope for steering
the operations of government agencies. However, it has no powers to intervene in an
agency's decisions in specific matters relating to the application of the law or the due
exercise of its authority. In many other countries, it is common for an individual minister
to have the power to intervene directly through a decision in an agency's day-to-day
operations. This possibility does not exist in Sweden, however. Collective Government
decision-making and the ban on instructing agencies on individual matters are expres-
sions of the prohibition of 'ministerial rule', as it is often called. The Riksdag [Nationalrat]
is responsible for monitoring to ensure that ministerial rule does not occur. Should the
Government consider that an agency has not applied a law correctly its only remedy is
to seek to amend the relevant legislation."”

Abbildung 36: Operationale Autonomie der VINNOVA

Operationale Autonomie

Entwicklung strategischer Intelligenz

(Strategisches) Agenda-Setting

Entwicklung von Fordermalinahmen

Entwicklung programmspezifischer Erfolgsindikatoren

Entwicklung agenturspezifischer Leistungsindikatoren (KPIs) gibt es nicht
Entwicklung von Programm-Dokumentation

Umsetzung von Fordermalnahmen

\Werbung fur FérdermalRnahmen

Wirkungsmonitoring, Vergabe von Evaluationen
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Finanzielle Autonomie

Die finanzielle Gebarung basiert auf einem Globalbudget, das manchmal hinsichtlich
einzelner Themen (‘challenge driven innovation') einen Anteil als grobe Orientierung vor-
gibt, bzw. in Ausnahmeféllen wie z.B. der letzten Finanzkrise auch politische Direktiven
enthalten kann, dass eine betroffenen Branche besonders unterstutzt werden soll. Auf
Basis der auf vier Jahre gultigen Research Bill erhélt VINNOVA den oben bereits er-
wahnten 'letter of instruction’, der das jeweilige Budget fir das Folgejahr spezifiziert. Zu-
satzliche, unterjahrige Beauftragungen sind immer noch mdglich, falls dies fur nétig er-
achtet wird. Innerhalb dieser Rahmenbedingungen kann VINNOVA stark autonom agie-
ren. Eine gegenseitige Deckungsféahigkeit der Ausgabentitel ist meist gegeben, kann
aber in manchen Fallen, z.B. bei zusatzlichen Beauftragungen nicht ausgeschdopftes
Budget auch zurtickverlangt werden.

Abbildung 37: Finanzielle Autonomie der VINNOVA

Finanzielle Autonomie

Ergebnisorientierte Buchflihrung (vs. Kameralistik)

Gegenseitige Deckungsfahigkeit der Ausgabentitel

Globalbudgets (vs. Einzelbeauftragungen)

(Verbindliche) Mehrjahrige Budgetplanung

Eigenmittelausstattung (vs. Zuweisungen)

Personelle Autonomie

Die Personalpolitik basiert auf einer hohe Durchdringung an Personen mit akademi-
schem Hintergrund, und einem ausgewogenen Verhaltnis von Beschéftigten direkt von
Forschungsinstitutionen sowie mit unternehmerischem Hintergrund. Es werden auch re-
gelméBig Praktika fir Universitatsangehdrige angeboten, sowie auch Austauschpro-
gramme mit anderen Innovationsagenturen (insb. TEKES) umgesetzt, um eine offene
Lernumgebung aufrecht zu erhalten.

Im siebenkopfigen Aufsichtsrat sind Uberwiegend Vertreterinnen der Industrie, neben
Akademikerlnnen und Sozialpartnern vertreten, die von der Regierung ernannt werden.
Aufgrund der Konzeption hat der Aufsichtsrat ein sehr hohes Ausmal3 an Kontrolle Giber
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die Agentur —in der Praxis liegt die Macht jedoch sehr stark beim Chief Executive Officer
(CEO) von VINNOVA, der derzeit einen industriellen Hintergrund aufweist.

Abbildung 38: Personelle Autonomie der VINNOVA

Personelle Autonomie und Kontrollorgane o _ o

Besetzung des Aufsichtsrates

- Tatsachliche Machtverhaltnisse im Aufsichtsrat
Auswahl der Geschéftsflihrerinnen (m. Weisungsrecht)

Personalpolitik

Organisatorische Autonomie

VINNOVA ist eine eigene Rechtspersdnlichkeit im Eigentum der schwedischen Regie-
rung, und kann folglich Prozesse und Strukturen innerhalb der Agentur selbst bestim-
men. Eine eigene Strategieabteilung erarbeitet Vorschlage und vergibt Studien und Eva-
luierungen. Wahrend die externen Evaluierungen teilweise einen betont langfristigen
Charakter mit systemischer Perspektive aufweisen, wird ein internes Wirkungsmonito-
ring fr kurzfristige Portfoliobeobachtungen verwendet, um Entscheidungen lber die
Performance von (neuen) Initiativen zu unterstitzen.

Qualitat der Zusammenarbeit

Das enge Verhdltnis von relativ wenigen Personen im Ministerium und VINNOVA
schaffte Uber die Jahre ein besonderes Vertrauensverhéltnis. Das jahrliche Reporting
und die Diskussion tber das kommende Jahr werden im engsten Kreis umgesetzt. Im
Wirtschaftsministerium waren rd. 20 Personen in weitere Diskussionen eingebunden.
VINNOVA hat jedoch in letzter Zeit den Kreis von Ansprechpartnerinnen dartiber hinaus
erweitert, und sieht nun rund 40 Personen quer iUber mehrere Ministerien und andere
Stakeholder als deren Zielpublikum, das sie in den innovationspolitischen Diskussions-
prozess aktiv involviert, um eine breitere Abstimmung sicherzustellen.

Der Anreiz fir VINNOVA, seine Ziele zu verfolgen und zu erreichen, resultiert aufgrund
mehrerer Mechanismen, wobei die formalen Anreize einerseits durch ein vorgegebenes
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jhrliches Reporting an den Prinzipal, und andererseits durch die hierarchischen Struk-
turen Uber den theoretisch starken Aufsichtsrat sowie Uber die Bestellung des CEO
durch den Prinzipal gegeben ist.

8.2.2 VLAIO — Flandern, Belgien

Die Vlaanderen Agentschap Innoveren & Ondernemen VLAIO ist die staatliche flami-
sche Agentur fir Innovation & Enterpreneurship. lhr Auftrag ist die Umsetzung der fla-
mischen Wirtschafts-, Innovations- und Industriepolitik, die in Belgien nicht auf der Ebene
des Foderalstaats, sondern auf der Ebene der Regionen angesiedelt ist. VLAIO resul-
tierte aus dem Zusammenschluss der Agentur fur Wissenschaft und Technologie (iwt)
und Enterprise Flanders im Jahr 2016. Die Agentur hat 370 Mitarbeiterinnen.

Die Zielgruppe sind vorwiegend Unternehmen. VLAIO unterstitzt flamische Unterneh-
men in der Grindungs- und Wachstumsphase. Daneben gibt es verschiedene Pro-
gramme fur Kooperationen mit akademischen Einrichtungen. Aul3erdem agiert VLAIO
als Ansprechpartner fir auslandische Unternehmen und untersttitzt bei der Standortsu-
che sowie als Manager der européischen Regionalentwicklungsgelder (ERDF) in Flan-
dern.

Der Jahresumsatz liegt bei 510 Mio. Euro. Diese flieRen zum tberwiegenden Teil in die
Innovationsférderung, bei der Unternehmen FuE-Projektférderung erhalten. Einen Klei-
neren Teil machen Innovationsgutscheine aus. Neben der Innovationsférderung geht
auch etwa ein Drittel des Budgets in die Investitionsforderung bzw. in die Unterstlitzung
von Unternehmensgrindungen und Unternehmenswachstum. Neben den verschiede-
nen Zuschussprogrammen macht die VLAIO auch Beratung (z.B. fir Griinder sowie flr
weitere Moglichkeiten der Unternehmensfinanzierung).

Insgesamt dient die Fusion vor allem der Einrichtung eines one-stop-shops fir Unter-
nehmen und der Schwerpunkt liegt nun auf innovativen Unternehmen.

Wesentliche Aspekte der Governance

VLAIO ist direkt an das Flamische Ministerium fur Arbeit, Wirtschaft, Innovation und
Sport angebunden. Die Vorgangerorganisationen waren organisatorisch sehr unter-
schiedlich aufgestellt: die iwt (die heutigen Innovationsprogramme) war eine eigenstan-
dige von der Regierung beauftragte Agentur, wahrend Enterprise Flanders (die heutigen
Investitionsprogramme) nicht unabh&ngig, sondern Teil der Regierung war. Aus diesen
sehr unterschiedlichen Startbedingungen entstand ein "hybrides" Konstrukt: VLAIO be-
zeichnet sich selbst als "interne" Agentur, die nicht vertraglich beauftragt, sondern hie-
rarchisch direkt dem Ministerium unterstellt ist. Gleichzeitig erhalt VLAIO jahrlich sein
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Budget von der Regierung zugewiesen, das die Agentur fir einen Teil der Programme
(Innovationsprogramme) in einem Fonds selbst verwaltet, so dass die Forderabwicklung
in diesem Bereich schnell und flexibel stattfinden kann.

VLAIO entwickelt einen jahrlichen Geschaftsplan, welche Programme und internen Pro-
jekte es angehen will. Dazu gehort auch der Vorschlag fir ein Budget. Feinheiten des
Geschéftsplans handelt VLAIO mit dem Innovationsministerium aus, eventuelle Modifi-
kationen am Budget mit dem Finanzministerium. Hat die Regierung den Plan abgenom-
men, geht er ins Parlament zur endgultigen Abstimmung. Im laufenden Jahr ist das
Budget meist im Mai weitgehend klar und oft erstim Oktober endgultig entschieden. Eine
mehrjahrige strategische Planung gibt es nicht, die Richtung der Agentur ergibt sich un-
mittelbar aus den politischen Gegebenheiten. Unterjahrige Anpassungen im Falle von
Initiativen des Ministeriums sind moglich und gehen in manchen Fallen neuer Pro-
gramme auch mit Budgetaufstockungen einher. Die Agentur kann im Budget innerhalb
thematischer Programmgruppen Gelder nach Bedarf verschieben.

Das Ministerium hat direkte Zugangsmaglichkeit zu den Geschaftszahlen von VLAIO,
zudem berichtet die Agentur regelmafig und es gibt regelméRige, haufige Audits. Es
kommen keine KPIs zur Steuerung der Agentur zum Einsatz, es erfolgt eher eine quali-
tative informelle Beurteilung, ob der Jahresplan gut umgesetzt wurde.

Ergebnisse im Uberblick: Autonomiegrade

Operationale Autonomie

Die "hybride" Organisation wird in der Programmabwicklung deutlich. Hier sind die bei-
den Modelle der Vorlauferorganisationen (bisher) erhalten geblieben. Die Innovations-
programme (die frGheren Programme des iwt) werden weitgehend autonom durchge-
fuhrt. Es gibt ein Entscheidungskomitee, das auf der Basis der Einschatzungen unab-
hangiger Expertinnen die Férderentscheidungen trifft. Dieses Gremium ist wie ein Auf-
sichtsrat besetzt, in dem Sozialpartner, Industrie, Wissenschaftseinrichtungen sowie Re-
gierungsvertreterinnen und weitere von der Regierung benannte Personen sitzen. Auf-
grund der vielen verschiedenen Sichtweisen agiert das Gremium frei von politischem
Einfluss. Dagegen werden die Griindungs- und Wachstumsférderungen ahnlich verge-
ben, wie dies bei Enterprise Flanders der Fall war. VLAIO bereitet auf der Basis externer
Begutachtungsverfahren Forderentscheidungen vor, die das Ministerium abzeichnet.

Die Entwicklung neuer Forderinitiativen erfolgt in der Agentur. Die Initiative hierfir erfolgt
im Rahmen des jahrlichen Geschaftsplans durch die Agentur oder unterjahrig durch das
Ministerium.
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Das interne Monitoring der Férderprogramme liegt bei der Agentur und muss derzeit noch
aufgebaut werden. Auch die Vergabe von Wirkungsanalysen liegt bei der Agentur.

Abbildung 39: Operationale Autonomie der VLAIO

Operationale Autonomie

Entwicklung strategischer Intelligenz
(Strategisches) Agenda-Setting

Entwicklung von Férdermalnahmen

Entwicklung programmspezifischer Erfolgsindikatoren

Entwicklung agenturspezifischer Leistungsindikatoren (KPls) gibt es nicht

Entwicklung von Programm-Dokumentation
Umsetzung von Férdermalnahmen

erbung fur Férdermalnahmen

irkungsmonitoring, Vergabe von Evaluationen

Finanzielle Autonomie

(vgl. dazu die Ausfihrungen oben unter "Wesentliche Aspekte der Governance”)

Abbildung 40: Finanzielle Autonomie der VLAIO

Finanzielle Autonomie

Ergebnisorientierte Buchfilhrung (vs. Kameralistik)

Gegenseitige Deckungsfahigkeit der Ausgabentitel

Globalbudgets (vs. Einzelbeauftragungen)

Verbindliche) Mehrjéhrige Budgetplanung

Eigenmittelausstattung (vs. Zuweisungen)
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Personelle Autonomie

Das Entscheidungskomitee der Innovationsprogramme entspricht dem ehemaligen Auf-
sichtsrat der iwt und hat bei VLAIO fir die Innovationsprogramme nun dieselbe Funktion.
Zwar entsenden sowohl das Finanz- als auch das Innovationsministerium Mitglieder und
das Innovationsministerium benennt dariiber hinaus noch einige Persdnlichkeiten, den-
noch sind weitgestreute Interessen im Gremium vorhanden, da die Sozialpartner Vertre-
terinnen entsenden durfen und auRerdem die Industrie und die Hochschulbildung und
Wissenschatft vertreten ist.

Der Stellenplan fur VLAIO ist an den Stellenplan des Ministeriums gekoppelt, aber die
Besetzung von Stellen kann autonom erfolgen. Die Agenturleitung wird vom Ministerium
besetzt.

Abbildung 41.: Personelle Autonomie der VLAIO

Besetzung des Aufsichtsrates .

- Tatsachliche Machtverhaltnisse im Aufsichtsrat .
Auswahl der Geschaftsfihrerlnnen (m. Weisungsrecht) .

Personalpolitik .

Organisationale Autonomie

Als Teil des Ministeriums hat VLAIO keine eigene Rechtspersonlichkeit, kann aber Teile
seines Budgets selbst verwalten (siehe oben). Aufbau- und Ablauforganisation sind der-
zeit von den beiden Vorgéangerorganisationen tibernommen, eine Uberarbeitung mit dem
Ziel einer groReren Vereinheitlichung ist im Gange.

Qualitat der Zusammenarbeit

Der Anreiz fur VLAIO, seine Ziele zu erreichen, ergibt sich aus dem hierarchischen Ver-
haltnis und den Kontroliméglichkeiten des Ministeriums. Gleichzeitig teilen die Beteilig-
ten die Ansicht, dass Forderungen schnell und flexibel erfolgen sollten und die Entschei-
dungen Objektivitat brauchen, um bei der Industrie Akzeptanz zu finden. Daher schuf
das Ministerium trotz der engen Anbindung VLAIO als unabhangigen Geschéftsbereich.
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Im Augenblick findet zudem ein Lernprozess statt, in dem deutlich wird, dass die Abwick-
lung der Innovationsprogramme diese Anforderungen besser erfillen kann als die Abwick-
lung der Investitionsprogramme. Die an das Entscheidungskomitee Ubertragenen Forder-
entscheidungen fur die Innovationsprogramme fiihren zu qualitativ hochwertigen und ob-
jektiven Ergebnissen und geniel3en den Ruf der politischen Unabhangigkeit.
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9 Zukunftige Optionen

9.1 Einleitung und Zielsetzung

In Osterreich nutzen der Bund bzw. die Bundesregierung rechtlich unabhéngige Organi-
sationen (Agenturen) fir die Umsetzung und auch Gestaltung wesentlicher Aspekte der
Forderpolitik in den Politikfeldern Forschungs-, Innovations-, Technologie- und Wirt-
schaftspolitik. Unabhéangig von der Frage, ob diese Entwicklung und insbesondere die
Schaffung der zwei untersuchten Agenturen FFG und aws im Zuge der Strukturreform
streng genommen dem Konzept des New Public Management oder einer traditionellen
Nutzung von Intermediaren im Prozess der Politikvermittlung und -umsetzung entspricht,
wurde damit die Erfullung von insgesamt vier wesentlichen Zielen verknlpft. Dazu zéhlen
die Reduktion organisatorischer und inhaltlicher Komplexitat, die Vermeidung immanenter
Koordinationsschwierigkeiten, die verbesserte Steuerungsféhigkeit gegentiber den Ziel-
gruppen sowie die Verbesserung der Umsetzungschancen von Regierungszielen. Vor
dem Hintergrund der entsprechenden Erkenntnisse und Bewertungen des Status quo so-
wie internationaler Beispiele besonders erfolgreicher Systeme und Konstellationen (siehe
Kapitel 8) werden in diesem Kapitel drei Zukunftsoptionen fiir Osterreich auch hinsichtlich
der jeweiligen Vor- und Nachteile diskutiert: die Weiterfihrung des Status quo, die Weiter-
entwicklung des Status quo und schlief3lich die vollstandige Agencification mit voller Agen-
turautonomie und unter Einsatz von Instrumenten einer Globalsteuerung.

Fur die Beschreibung der mdglichen Zukunftsoptionen ist zu beachten, dass eine inhalt-
liche Ausrichtung der Forderportfolios explizit nicht Gegenstand der Evaluierung war.
Vielmehr fokussierte diese auf die Organisationen FFG und aws, d.h. deren interne
Funktionalitat, um ihre Mission umsetzen zu kdnnen sowie ihre Relation mit ihren Eigen-
timern und Auftraggebern. Dies sind auch die wesentlichen Dimensionen der méglichen
zuklnftigen Entwicklungspfade.

Wie in der Einleitung der aws Eigentimerstrategie des bmwfw und bmvit vom Dezember
2014 wiedergegeben, waren die generellen Ziele des Bundes bei der Schaffung von
Agenturen "bedarfsgerechtere und wirtschaftlichere Leistungserbringung, Anderung von
der Input- zur Outputorientierung, Erhéhung der Flexibilitat fur die Leistungserbringung,
Schaffung von Kostentransparenz, Entlastung des Bundeshaushaltes, Mobilisierung von
gebundenem Bundesvermdgen sowie eine erhdhte Markt- und Nachfrageorientierung
durch direkten Kontakt. Um diese Ziele zu erreichen, sind den Gesellschaften zum einen
mehr Autonomie zu geben und gré3tmdgliche Spielrdume einzuraumen” (bmwfw/bmvit
2014). Zzusammen mit den Befunden aus der vorliegenden Evaluierung wird damit eine
Entwicklungsrichtung fiur die FFG und die aws vorgezeichnet, die in Folge anhand von
drei Zukunftsoptionen interpretiert wird.
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9.2 Hintergrund

Wie oben beschrieben, muss die Entwicklung von Zukunftsoptionen nicht nur Ricksicht
auf die Bedingungen des 0sterreichischen Wirtschafts- und Innovationssystems, son-
dern auch auf die Tatsache nehmen, dass mit der Schaffung der Agenturen FFG und
aws sowie den damit verbundenen Zielen eine gewisse Pfadabhangigkeit, namlich in
Richtung der Aufgabendelegation an rechtlich eigenstandige Agenturen bereits vorge-
geben ist.

Die Befunde der vorliegenden Evaluierung weisen zudem auf die wesentlichen Heraus-
forderungen hin, die vor allem hinsichtlich der Steuerung und Koordination von Agentu-
ren gegeben sind (OECD 2005, Hammerschmied et al. 2008, Overmann/van Thiel 2016,
Overmann 2016). Diese gelten unabhéngig von der betrachteten Zukunftsoption weiter
und missen jeweils in Kauf genommen bzw. geldst werden:

o Eigenstandige Agenturen mit (teilweise oder vollstandig) an sie delegierten Aufgaben
stellen die Eigentimer (Ressorts) vor Schwierigkeiten beziglich des Umgangs und
Einsatzes weicherer Formen von politischer Steuerung als Ersatz fir direkte und hie-
rarchische Kontrolle, die unter Umstéanden zu einer 'Untersteuerung’ filhren konnen.*

e Agencification kann zu einer Fragmentierung und zum Verlust des Primats der Politik
fuhren, inklusive der Frage nach nachlassender oder nicht mehr gegebener demo-
kratischer Legitimierung.

o Der Fokus auf eine modernere Burokratie und Verwaltungspraxis und darin insbeson-
dere auf Schnelligkeit und Transparenz von Entscheidungen und ganz generell Pro-
zessen kann den allzu oft nur implizit formulierten Wunsch nach Leistungsverbesse-
rungen bzw. Starkung der Rechenschaft und Verantwortlichkeit Gberlagern.

Jede zukinftige Entwicklung muss unabhangig von dem Ausmal der Veranderung im
Vergleich zum Status quo Antworten darauf liefern, wie — auch in Osterreich —besonders
haufig begangene Fehler vermieden bzw. ihre anhaltenden Effekte ausgeglichen werden
koénnen. Dies gilt sowohl fur die Phase der Weiterentwicklung als auch fir pfaddominie-
rende Entscheidungen und Entwicklungen aus der friilhesten Phase der Konzeption und
Umsetzung der Prozesse, die zur Schaffung der Agenturen gefuhrt haben:

e zu wenig anspruchsvolle, und damit leicht erreichbare Ziele,
¢ wichtige Aktivitaten werden von Zielvereinbarungen nicht erfasst,

e Ziele sind so formuliert, dass die Zielerfullung kaum Gberprift werden kann,

s Der in der vorliegenden Evaluierung zumeist verwendete Begriff der Governance verweist

bereits auf ein von hierarchischer Kontrolle zu unterscheidendes Steuerungsverstandnis.
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keinerlei Sanktionen fir nicht erfillte Ziele; zu umfassende und verwasserte Berichte
(die aber jedenfalls veroffentlicht werden sollten),

zu starke Bestimmung der Kontrakte durch die zu steuernde Organisation anstatt
durch die — zumindest theoretisch — steuernden Ministerien.

Die entsprechende Entwicklung der unten beschriebenen Optionen folgt dabei mehreren
theoretisch und praktisch fundierten Leitgedanken und zentralen Erkenntnissen:

Sowohl die im Rahmen der vorliegenden Evaluierung durchgefiihrten Analysen von
insgesamt vier internationalen Agenturen als Fallstudien als auch Analysen anderer
Autoren zeigen auf, dass kein einzelnes 'best-practice Modell' fir eine Forderungs-
agentur existiert (Glennie/Bound 2016). Die inhaltliche Ausrichtung einer Agentur
kann nur vor dem Hintergrund der Ausgestaltung des Wirtschafts- und Innovations-
systems insgesamt beurteilt werden.

Seitens des jeweiligen Prinzipals bedarf es Klarheit dariiber, welche Rolle(n) (Aufga-
ben) eine Agentur im Wirtschafts- und Innovationssystem ganz konkret tibernehmen
soll und welche konkreten Ziele der Bewertung des politischen Erfolgs bzw. des da-
hinterliegenden Agenturhandelns damit verbunden sind.

Die Organisationsstruktur sowie die Governance der Agenturen bedirfen einer ge-
wissen Flexibilitat, um auf neue Herausforderungen sich schnell &ndernder Strukturen
und Bedingungen reagieren zu kénnen. Dazu zahlen die Moglichkeit zu selbststandi-
ger, koordinierter Adaption des Agenturportfolios, die Aufnahme von und Orientierung
an neuen Zielgruppen sowie die Moglichkeit des Experimentierens mit neuen Ansat-
zen der Forderung. Damit verbunden ist eine entsprechend entwickelte Fehlerkultur.

Prinzipal und Agentur missen inhaltlich und bezlglich der (internen) Koordination
stark sein und dahingehend auf Augenhdhe agieren sowie ihre Ressourcen fiir ihre
Kernaufgaben aufwenden. Die Themenhoheit der Prinzipale muss dabei klar gege-
ben sein und Informationsasymmetrien zwischen Prinzipal und Agentur umfassend
abgebaut werden. Aus den Interviews, die fur den internationalen Vergleich gefuihrt
wurden, kam deutlich heraus, dass dies auf der Basis eines diskursiven Prozesses
gelingen kann, indem gegenseitiges Vertrauen mittelfristig aufgebaut wird, das sich
durch nachweislich gute Arbeit der Agenturen und einem Verzicht auf Mikro-Manage-
ment durch die Prinzipale entwickelt.

Es kommt weiters weniger darauf an, die Vorgaben maglichst prazise und genau umzu-
setzen und Zielabweichungen mdglichst hart zu sanktionieren, sondern vielmehr darauf,
dass Prozesse der Zielfindung und Zielkorrektur als gemeinsame Lernprozesse auszu-
gestalten sind, in denen gegenseitige Befruchtung stattfindet, die Schnittstellen jedoch
klar definiert sind.
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9.3 Drei Optionen fur die Zukunft

Im Folgenden wird anhand von drei Zukunftsoptionen dargestellt, wie sich die Agenturen
und ihr Verhaltnis zu ihren Eigentimern in Zukunft gestalten lassen.

e Agencification Stufe 1: Weiterfihrung des Status quo,
¢ Agencification Stufe 2: Weiterentwicklung des Status quo,

e Agencification Stufe 3: Hohere Autonomie durch Globalsteuerung.

Die Beschreibung der drei Zukunftsoptionen erfolgt entlang der vier Dimensionen (1)
Governance, (2) Finanzierung, (3) Aufgaben und (4) Organisationsstrukturen und Ma-
nagementprozesse, und veranschaulicht gleichzeitig, welche Konsequenzen damit ein-
hergehen. Hier wird keine taxative Aufzdhlung von z.B. Aufgaben angestrebt, vielmehr
werden jene Themen betont, die eine héhere Relevanz beziglich der Ausgestaltung von
Optionen aufweisen.

Die Beschreibung der Handlungsoptionen gibt Leitlinien vor. Eine Operationalisierung
der zu ihrer Umsetzung notwendigen Schritte (z.B. Ausgestaltung der Vertragswerke)
sollte im Nachgang der Evaluierung durch die Eigentiimerressorts erfolgen.

9.3.1 Agencification Stufe 1: Weiterfuhrung des Status quo

Die Fortfihrung des Status quo im Sinne einer ersten Option fur die Zukunft fihrt zu
keinen Veranderungen und dementsprechend alle Starken und Schwachen des derzei-
tigen Systems weiter. Obgleich die Weiterschreibung der aktuellen Situation eine Reihe
von Nachteilen beinhaltet, namlich die konsequente Perpetuierung der im vorliegenden
Bericht herausgearbeiteten Defizite und Probleme, gibt es auch einen Vorteil: alle Ak-
teure haben fir das geltende System expliziter und impliziter Regeln, der Gover-
nancemechanismen usw. entsprechende Routinen entwickelt. Diese sichern derzeit und
gegebenenfalls auch kinftig die grundsatzliche Leistungsfahigkeit der Agenturen und
damit auch ihrer Eigentimer, auch wenn diese damit unter ihnrem Potenzial bliebe. Es
sind damit auch zwei wesentliche Unsicherheitsfaktoren gegeben: zum einen die derzei-
tig zunehmende Volatilitdt des Systems in Bezug auf Einfluss und Steuerungsmechanis-
men, sowie zum anderen die grol3e Abhangigkeit von individuellen bzw. bilateralen L6-
sungen, die teilweise von einzelnen Personen entwickelt und getragen werden. Ver-
schieben sich die Einflusskanéle weiter z.B. in Richtung Zunahme des Einflusses der
Ministerkabinette, und/oder verlassen zentrale Personen das System, ist unklar, wie
stabil und leistungsfahig der Status quo bleibt.
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Option 1:

Weiterfiihrung des Status quo

Governance

Finanzierung

Agieren von Prinzipal und Agent auf Basis rele-
vanter Gesetze, der Leitbilder der Ministerien,
der Ziele auf Basis der wirkungsorientierten
Haushaltsfihrung, der relevanten Richtlinien
und Eigentimerstrategie sowie operativ auf Ba-
sis von wenigen Rahmen-, und zahlreichen Aus-
fuhrungsvertragen (AV)

Koordination per Eigentiimer Jour fixes und mit-
tels Quartalsgesprachen

Parallele/Uberlagerte Aktivitaten zwischen Kabi-
netten und Fachabteilungen

Eigentimerstrategien benennen input-orientierte
Kennzahlen auf Agenturebene, aber kaum Out-
put- und wirkungsorientierte Indikatoren

Evaluierungen und Monitorings werden teilweise
von den Eigentimern beauftragt, teilweise von
der Agentur, Evaluierungsberichte werden nicht
immer veroffentlicht

Absteckung des Agenturbudgets auf Basis
der Mehrjahresplane (drei Jahre), jahrliche
Detailbudgets auf Programmebene

Lange Abstimmungswege bei Budgetzuwei-
sung fur hohe Anzahl von Ausfuhrungsver-
tragen

Vollkostenprinzip bei aws, Teilkostenprinzip
bei FFG

Budgets kdnnen von Agenturen nicht zwi-
schen Ausfiihrungsvertragen verschoben
werden

Aufgaben

Organisationsstrukturen und
Managementprozesse

Entwicklung der Férderprogramme teilweise
durch die Agenturen, teilweise durch Ministerien

Zielgruppenansprache und Beratung durch
Agentur; Zielgruppenmobilisierung und Commu-
nity Building bei Missionsorientierung teilweise
durch Ressorts oder andere Organisationen
Entwicklung strategischer Intelligenz nicht klar

geregelt und je nach Engagement der handeln-
den Personen ungleich verteilt

Deutlich héhere Sichtbarkeit und bessere
Positionierung der Agenturen vis-a-vis den
Férdernehmern (im Vergleich zu den Mini-
sterien)

Prozessentwicklung und -optimierung (als
Handlungsmaxime) in den Agenturen

Die wesentlichen Konsequenzen einer unveranderten Weiterfilhrung des Status quo be-
stehen zunéchst in der potentiellen Verscharfung der Gesamtsituation bei gleichzeitiger
Zunahme an Unsicherheit und demzufolge einem Bedeutungsverlust der eingespielten
Routinen. Ganz konkret bedeutet dies, dass die Durchgriffsmoéglichkeiten der Ressorts
zwar prinzipiell unveréndert blieben, durch die abnehmende Steuerungsfahigkeit jedoch
weiter geschwécht werden kénnten. Dies wird dadurch verscharft, dass die zur Verfu-
gung stehenden Governanceinstrumente flr eine optimale Steuerung nicht geeignet
sind und es keine echte Koordination zwischen den Eigentimerressorts gibt. Damit riickt
die Auftraggeberfunktion noch stérker in den Vordergrund, und das System der Einzel-
beauftragungen und Ausfuhrungsvertrage wirde noch mehr Ressourcen auf beiden Sei-
ten binden. Eine Gefahr ist in diesem Zusammenhang auch in einer weiteren Verstar-
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kung der Informationsasymmetrien zwischen Prinzipal und Agentur zu sehen. Die Wei-
terfihrung des Status quo wirde damit eine bewusste Fortsetzung der zeitlichen Verzo-
gerungen bei Budgetzuweisungen aufgrund der zahlreichen Programme und Ausflh-
rungsvertrage sowie eine potenzielle Verschlechterung der Zielgruppenansprache und
Qualitat der Leistungen der beiden Agenturen implizieren, die ihr Potenzial damit nicht
vollstandig ausschépfen kénnten.

Der zentrale Vorteil der nun folgenden zwei Zukunftsoptionen liegt in dem empirisch
auch international feststellbaren Befund (siehe Kapitel 8 sowie z.B. Glennie/Bound
2016), dass eine hohere Flexibilitat der Umsetzung in der Agentur zu klarer kommuni-
zierbaren Produkten, eine Beschleunigung von Prozessen zu einer besseren Zielgrup-
penansprache, und kurze Lernschleifen sowie eine flexible Kombination von Instrumen-
ten zu einer gréReren Hebelwirkung der eingesetzten Fordermittel fihren.

9.3.2 Agencification Stufe 2: Weiterentwicklung des Status quo

Zukunftsoption 2 "Weiterentwicklung des Status quo" fokussiert auf eine Korrektur ins-
besondere der auf die Governance bezogenen Aspekte in Richtung Starkung der Res-
sorts durch eine konsequentere strategische Steuerung der Agenturen, sowie gleichzei-
tige Starkung der Agenturen durch eine gréRere Unabhéangigkeit auf der operativen
Ebene. Dies entspricht im Wesentlichen der gegenwartigen Governance der flandri-
schen VLAIOQ, die trotz ihrer formellen Zugehdorigkeit zum Ministerium eine gewisse Ge-
staltungsfreiheit Gber ihr Portfolio besitzt und eine eigene Jahresplanung aufstellt. Die
Agenturaufgaben waren mit Ausnahme der Portfoliogestaltung, d.h. der Aufwertung des
Instrumentendesigns und gréReren Freiheitsgraden bei der Programmentwicklung damit
weitgehend wie bisher gestaltet; der Prinzipal wirde seine Kontrollaufgaben jedoch star-
ker wahrnehmen. Eine zentrale Herausforderung besteht allerdings darin, dass fir ein
derartiges System noch keine Handlungsroutinen existieren, deren Entwicklung zumin-
dest in der Ubergangsphase nicht ohne zusatzliche Ressourcen moglich sein wird.

Fur das derzeit existierende System gibt es nicht nur solche Routinen, sondern es funk-
tioniert in vielen Bereichen auch durchaus gut und effizient. Daher ist zumindest fiir diese
Bereiche bei den darin wirkenden Personen mit Widerstand gegen eine Veranderung zu
rechnen, die hier ja auch als Abkehr vom gut funktionierenden Status quo und zuneh-
mende Unsicherheit interpretiert werden kann. Hinzu kommt, dass die inkrementelle
Weiterentwicklung des Status quo die gleichzeitige und nicht durch eine einheitliche Vi-
sion oder strategische Neuausrichtung des Gesamtsystems gesteuerte Losung vieler
eher kleinteiliger Probleme bedeutet. Hierin liegt ein potenziell hoher Koordinationsauf-
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wand begriindet sowie die Gefahr, dass die Umsetzung jeder Verdnderung nicht inten-
dierte Auswirkungen auf derzeit gut funktionierende Systemelemente haben kann. Die
Tatsache, dass die Weiterentwicklung des Status quo keine grundséatzlich neue Aufstel-
lung des Systems bedeutet, kann dennoch den Blick darauf nicht verstellen, dass auch
hier bereits eine Einbeziehung und Verpflichtung vor allem des Finanzministeriums er-
folgen muss. Generell sollte eine derartige Optimierung zur Vermeidung des erneuten
Entstehens von Bypassen und bilateralen Umgehungsversuchen umfassend kommuni-

kativ und mit entsprechenden Handlungsanweisungen begleitet werden.

Option 2:

Weiterentwicklung des Status quo

Governance

Finanzierung

Eigentumerstrategie mit klar formulierten Zielen
und Aufgaben fir die Agentur, inkl. output- und
wirkungsorientierten Kennzahlen auf Agentur-
ebene

Entwicklung des Mehrjahresprogramms auf Ba-
sis der strategischen Intelligenz in enger Koope-
ration zwischen Prinzipal und Agentur
Transparente Zuweisung von Programmen an
die Agenturen nach Hauptkriterien (aws: Uber-
fuhrung in den Markt; FFG: Industrielle For-
schung und Experimentelle Entwicklung)
Beauftragung von Evaluierungen durch die Ei-
gentimer mit Einbezug der Agenturen, um ge-
meinsames Lernen zu maximieren; ausnahms-
lose Verdffentlichung aller Evaluierungsberichte

Wenn Mittel nicht ausgeschdpft werden:
Verbleib der Budgets bei den Agenturen;
Verwendung nach Absprache mit Eigen-
tumer bzw. Auftraggeber

Teilkostenrechnung in beiden Agenturen

Aufgaben

Organisationsstrukturen und
Managementprozesse

Entwicklung der Forderinstrumente/-programme
durch die Agenturen, im Auftrag der Ministerien
Zielgruppenmobilisierung, Zielgruppenansprache
und Beratung durch die Agenturen, auch fur alle
missionsorientierten Programme

Gemeinsame Entwicklung strategischer Intelli-
genz bei Prinzipal sowie Agentur

Verpflichtung der Agenturen zur klaren
Kommunikation der Auftraggeber bzw.
Eigentimer und Finanziers gegeniber
Forderinteressenten und -kundinnen

Im Zentrum einer Optimierung des Status quo stehen zunéchst die Starkung der strate-
gischen Funktion bei den Eigentimerministerien sowie die gleichzeitige Starkung der
Agenturen durch mehr Autonomie in der Umsetzung. Zentral ist dabei, dass die Méglich-
keit einer unterjahrigen, zusatzlichen Beauftragung erhalten bleibt und somit die Politik
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in die Lage versetzt wird, auch in einer Situation mit autonomeren Agenturen Schwer-
punktsetzungen vorzunehmen oder kurzfristig notwendige MalRnahmen zu implementie-
ren. Daher bliebe auf dem Weg vor allem in ihrer Eigenschaft als Eigentiimer die Durch-
griffsmoglichkeit der Ressorts auf die Agenturen intakt.

Zusatzlich zur allgemeinen Starkung der Eigentimerfunktion im Vergleich zur Auftrag-
geberfunktion wirden die Ressorts in die Lage versetzt, mittels KPIs nicht mehr nur die
Agenturaufgaben, sondern auch die Wirkungsdimensionen des Agenturhandelns zu
Uberprifen; die Governance misste hinsichtlich der entsprechenden Einstellungen auf
eine Wirkungsorientierung umgestellt werden. Die Zahl der KPls ist dabei méglichst ge-
ring zu halten. Dabei ist es allerdings notwendig, die derzeitige Praxis der Ausschreibung
von Evaluierungen hinsichtlich Verantwortlichkeit (Ressorts und Agenturen) sowie Ver-
offentlichung zu vereinheitlichen. Die Legitimation des Interventionshandelns wiirde ins-
gesamt erhdht und Informationsasymmetrien zwischen den Akteuren deutlich reduziert.
Zudem wirde die verpflichtende Kommunikation der Programmeigentimer bzw. Finan-
ziers die Sichtbarkeit der Ressorts gegenuber den Férdernehmern und -interessenten
verbessert (z.B. durch Aufnahme in den Rahmenvertrag).

Die Verzdgerung von Programmstarts bzw. -weiterfihrungen koénnte in einem solchen
Szenario mittels Reduktion von Ausfihrungsvertragen vermindert werden. Zudem blie-
ben nicht verbrauchte Budgets fiir das urspriinglich vorgesehene Thema erhalten oder
konnten bewusst, d.h. im Sinne einer aktiven Steuerung in andere Themen mit hoherer
Dynamik gelenkt werden. Dazu wéren entsprechende Austausch- und Diskussionspro-
zesse sowie Entscheidungsstrukturen zu entwickeln.

Im Verhaltnis der Ressorts zu den Agenturen kdme es durch eine Teilkostenrechnung in
beiden Agenturen zu einer Erhéhung der Kostentransparenz, was wiederum die Gleich-
behandlung der Agenturen bei Programmbeauftragungen ermdglicht. SchlieZlich wur-
den die Agenturen deutlich gréRere Freiheiten im Design sowie in der Umsetzung von
Instrumenten/Programmen erhalten, bei gleichzeitiger Starkung der Kontrollfunktion sei-
tens der Ressorts. Durch die hdhere Entscheidungskompetenz in den Agenturen liel3en
sich insbesondere Zielgruppenansprache und Kundenorientierung verbessern.

Auch hinsichtlich der vier Ziele der Strukturreform wiirde die Umsetzung dieser Zukunfts-
option eine weitere Reduktion der organisatorischen Komplexitéat mit sich bringen, da die
unterschiedlichen Rahmenbedingungen einzelner Agenturbereiche weiter harmonisiert
wuirden. Die verbesserte Zielgruppenansprache wirde zudem auch die Steuerungsfa-
higkeit gegentiber den Zielgruppen verbessern.
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9.3.3 Agencification Stufe 3: Hohere Autonomie durch
Globalsteuerung

Diese Zukunftsoption manifestiert den Ubergang von der Detailsteuerung hin zu einer
ergebnisorientierten Steuerung "auf Abstand"”, die mittels eines Globalbudgets zwar die
gewinschten Wirkungen der Agenturen mittels Zielformulierung bzw. thematischen
Schwerpunkten und der Definition von Wirkungsindikatoren vorgibt, die konkrete Vertei-
lung der Budgets auf Instrumente jedoch grof3teils den Agenturen Uberlasst. Damit er-
folgt eine Ubertragung von mehr Entscheidungskompetenz und Verantwortung an die
Agentur, wahrend sich der Prinzipal aufgrund der entstehenden Freirdume verstarkt auf
die politisch-strategischen Aspekte, die Gestaltung von strukturierten Lernprozessen zur
Minimierung von Informationsasymmetrien (durch Transparenz und Partizipation zur Un-
terstiitzung des Agenda-Settings) sowie die Kontrollfunktion fokussiert. Internationale
Good-Practice-Beispiele wie die in Kapitel 8 untersuchten VINNOVA, KfW und Finnvera,
sind gewichtige Belege fur den mdglichen Erfolg, der mit einer solchen Ausgestaltung
des Prinzipal-Agenten-Verhaltnisses erzielt werden kann.

Eine derartige, vollstédndige Delegation der Umsetzungsaufgaben in die Agenturen muss
mit einer entflochtenen, koordinierten Governance einhergehen. Der zentrale Vorteil
diese Zukunftsoption besteht darin, dass die Agenturen ihr akkumuliertes Wissen dar-
Uber, was funktioniert, effizienter einsetzen und eine entsprechende Kohérenz des Port-
folios mit kritischen GroRRen herstellen kénnen. Die Ressorts andererseits werden hin-
sichtlich ihrer Kapazitaten und der verfligbaren Instrumente der Steuerung deutlich auf-
gewertet und gleichzeitig in Bezug auf die ressourcenverbrauchende Detailpriifung etc.
entlastet. Auch hier besteht die gréf3te Herausforderung im Fehlen entsprechender Rou-
tinen und der Frage der Gestaltung des Ubergangs. Aufgrund der notwendigen Anpas-
sung der Verwaltungs- und Steuerungskultur ist ein entsprechender, umfassender Ein-
stellungswandel aufseiten der Agenturen und Ressorts vonndten. Auch die Einsicht,
dass ein Loslassen auf operativer Ebene bei den Ressorts insgesamt zu einer Starkung
der Prinzipal-Agent Beziehung beitragen wird, diirfte in den Eigentiimerressorts fallweise
erhohte Uberzeugungsarbeit bendtigen. Als eine weitere Herausforderung ist damit auch
der dementsprechend notwendige "lange Atem" aufgrund der mittel- bis langfristigen
Umsetzungsperspektive zu sehen. Uber das langfristige Commitment hinaus, besteht
eine zentrale Herausforderung darin, sicherzustellen, dass alle Akteure bis hin zum Fi-
nanzministerium eingebunden sind und sich der Definition und schlie3lich Erreichung
eines gemeinsamen Ziels verpflichten. Dieser Prozess sollte grundsatzlich extern be-
gleitet werden, um zu gewabhrleisten, dass sich Steuerungsverstandnis, Aufgabenzu-
schreibung und Kommunikationspraxis aller handelnden Personen und Organisationen
gemeinsam in die gleiche Richtung entwickeln.
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Option 3:

Hohere Autonomie durch Globalsteuerung

Governance

Finanzierung

Strategische Steuerung ausschlief3lich Uber Ei-
gentumerfunktion (Rahmenvertrag und Mehrjah-
resprogramm, starker genutzte und gezieltere
Weisungsbefugnis gegeniber Geschaftsfiihrung
der Agenturen)

Globalbudget auf Basis eines verbindli-
chen Mehrjahresbudgets (5 Jahre), mit
einem detailliert erarbeiteten jahrlichen
Arbeitsprogramm

Aufgaben

Organisationsstrukturen und
Managementprozesse

Entwicklung und Umsetzung der Férderinstru-
mente/-programme durch die Agenturen

Koordination zwischen Agenturen auf
strategischer und operativer Ebene mit-

tels Rahmenvertrag und Mehrjahrespro-
gramm sowie jahrlicher Arbeitspro-
gramme

Falls n6tig bei missionsorientierten Programmen:
Verantwortung fur Community Building und the-
matisches Monitoring durch die Agenturen

Die Umstellung der Ressort-Agentur-Beziehungen auf Globalsteuerung und -budget
zieht eine Umstellung der Interventionslogik auf Themensteuerung und -management
nach sich, inklusive einer entsprechenden Evaluierungspraxis, welche die Entwicklung
von Themen bzw. die Losung von gesellschaftlichen Herausforderungen statt Pro-
gramme evaluiert. Die derzeitigen Eigentiimerstrategien missten grundlegend und da-
hingehend diskutiert und neu erstellt werden. Damit unmittelbar verbunden ist die voll-
standige Delegation der Umsetzung an die Agenturen, d.h. ein umfassender Verzicht auf
Verfahrenskontrollen sowie Einzelanweisungen und -eingriffe seitens der Ressorts. Dies
wird nur unter veranderten Vorzeichen, d.h. in einer vertrauensbasierten Zusammenar-
beit unter den strategischen Vorgaben der Politik mdglich sein. Gleichzeitig kann sich
nur so ein einheitliches Steuerungsverstandnis entwickeln.

Im Vergleich zum verbesserten Status quo wirde der Administrationsaufwand aller Ak-
teure in dieser Option 3 noch einmal deutlich reduziert. Die Abstimmung der Eigentiimer
untereinander und mit den Agenturen wahrend der Erstellung der umfassenden Rah-
menvertrdge und der Mehrjahresprogramme wirde zwar aufwandiger (letzteres wirde
auch eine entsprechende Adaptierung der gesetzlichen Grundlagen erfordern), stiinde
aber in einem proportionalen Verhéltnis zu ihrem Nutzen als Instrument der Governance.
Die Ressorts wirden die Erarbeitung der Mehrjahresprogramme koordinieren und die
Vorschlage aus der Wirtschaft (z.B. relevanten Technologie-Roadmaps), von den Agen-
turen selbst und anderen Stakeholdern zu einem handlungsleitenden Instrument entwi-
ckeln. Die grof3e Anzahl von Programmen wirde dadurch reduziert bzw. durch Instru-
mente und Themensetzung ersetzt.
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Die Sichtbarkeit politischen Handelns musste dann umso mehr als Element der Mehr-
jahresprogramme durch die Kommunikation der Agenturen mit ihren Férdernehmern so-
wie in der Erarbeitung (und Vero6ffentlichung) strategischer Intelligenz ausgedriickt wer-
den. Letztere ware dann starker in den Ressorts verankert und wiirde sie somit als Ge-
genuber der Agenturen zu starkeren Partnern machen sowie eine informierte Steuerung
ermdoglichen.

Die Umsetzung dieser dritten Option wirde schlie3lich einen entscheidenden Beitrag zur
Erreichung der formulierten vier Ziele der Strukturreform leisten. Wahrend die Reduzie-
rung inhaltlicher Komplexitat aufgrund der Rahmenbedingungen (Regelungen der Euro-
paischen Kommission, wirkungsorientierte Haushaltsfiihrung, generelle Ausdifferenzie-
rung der Wirtschafts- und Innovationspolitik etc.) kaum zu erreichen ist, wirde die be-
schriebene Umstellung des Systems zumindest die Programmvielfalt deutlich reduzie-
ren, zu Gunsten eines verbesserten Themenmanagements. Dariber hinaus waren in
dieser Option die wesentlichen Grundlagen geschaffen, um die Reduktion der organisa-
torischen Komplexitat weiter zu treiben. Diese bezieht sich auf die unterhalb der Betrach-
tungsebene der Agenturen als Ganzes fortbestehenden unterschiedlichen Rahmenbe-
dingungen, was beinahe einer de facto Weiterexistenz der Vorgangerorganisationen
gleichkommt. Mit der Umstellung auf eine vollstidndige Delegation der Umsetzung von
MafRnahmen an die Agenturen wirden diese Unterschiede so stark reduziert, dass eine
echte Integration der verschiedenen Bereiche erleichtert wirde. Man denke nur, als ein
Beispiel, an die unterschiedliche Ausgestaltung von Programmen, der Prozesse und An-
tragsformulare des Basisprogramms und der Thematischen Programme in der FFG. Die
Zielgruppensteuerung lie3e sich durch flexiblere und integrierte Strukturen und kurze
Lernschleifen noch weiter verbessern. Dartiber hinaus wére die Erreichung von Regie-
rungszielen im Sinne der Effizienz durch die vollstdndige Delegation und klare Arbeits-
teilung deutlich verbessert.
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10 Fazit und Handlungsempfehlungen

10.1 Fazit

Als Fazit der Evaluierung lasst sich festhalten, dass beide Agenturen nach einem erfolgreich
vollzogenen Fusionsprozess hochprofessionell agieren. Im Zuge der Fusion und aufgrund
der Zusammenfiihrung nicht-homogener Vorlauferorganisationen sowie der dadurch ent-
standenen relativ grof3en Organisationseinheiten wurden nicht zuletzt zur Starkung der Ef-
fektivitat und Effizienz der delegierten Aufgaben (d.h. in erster Linie Umsetzung der entspre-
chenden Fdrderaktivitaten vor allem der beiden Eigentiimerressorts bmvit und bmwfw) zahl-
reiche Prozesse und Strukturen implementiert, die sich im GroRRen und Ganzen bewahrt
haben. Um die Zielerreichung naher auszuleuchten, wird in Folge auf die vier Strukturre-
formziele fur die Grindung der beiden Agenturen einzeln eingegangen.

GemaR Austria Wirtschaftsservice-Errichtungsgesetz sowie dem Osterreichischen For-
schungsfoérderungsgesellschaft mbH-Errichtungsgesetz lagen der Strukturreform im
Foérderungsbereich mit der Grindung der FFG und aws die folgenden Ziele und Annah-
men zugrunde:

¢ Reduktion organisatorischer und inhaltlicher Komplexitat;

e Losung immanenter Koordinationsprobleme durch die Schaffung von ressortiibergrei-
fenden Forderungsgesellschaften;

e Erhdhung der politischen Steuerungsfahigkeit gegentiber den Zielgruppen;

e Verbesserung der Umsetzungschancen von Regierungszielen, namlich Effizienz und
Intensivierung des Ressourceneinsatzes.

Diese Ziele sind vor dem Hintergrund zu sehen, dass die beiden Organisationen aus
dem Zusammenschluss von jeweils vier Vorgadngerorganisationen hervorgingen, durch
ihre Entstehung das gesamte Fordersystem jedoch Uber die mit einer solchen Fusion
einhergehenden Herausforderungen hinaus professionalisiert und optimiert werden
sollte. Insbesondere sollte eine Modernisierung des gesamten politischen und verwal-
tungsbezogenen Handelns in den zentralen Politikfeldern erreicht werden, auch wenn
die 2004 definierten Ziele dies nur implizit benennen.

Die Fusion der Vorlauferorganisationen als Gesamtprozess hat zu einer weitgehenden
Homogenisierung innerhalb der neu geschaffenen Agenturen insbesondere mit Bezug
zu den dort jeweils entwickelten und angewandten Prozessen gefihrt. Allerdings exis-
tieren nach wie vor deutliche Unterschiede hinsichtlich der jeweils geltenden Rahmen-
bedingungen wie etwa die unterschiedliche Finanzierungsbasis der einzelnen Bereiche,
die Aufgabenprofile (auch und insbesondere die Arbeitsteilung mit den Eigentiimern



Fazit und Handlungsempfehlungen 139

bzw. Auftraggebern), sowie die unterschiedlichen Beauftragungsverhaltnisse durch die
Auftraggeber. Zum Teil bestehen die Vorlauferorganisationen nunmehr als Abteilungen
weiter und haben bedingt durch die genannten Rahmenbedingungen mit sehr heteroge-
nen Zugangen und unterschiedlichen Herausforderungen zu kdmpfen. Nicht zuletzt
durch den bislang wenig ausgeprégten konzertierten Zugang der Eigentimer zu den
Agenturen, dem fehlenden einheitlichen Steuerungsverstandnis sowie dem aus der nicht
vollstandigen Delegation der Umsetzungsaufgaben an die Agenturen resultierenden
System einer Vielzahl von Einzelbeauftragungen ist eine weitgehende Reduktion orga-
nisatorischer Komplexitat nicht vollumfanglich erreicht worden. Hier gibt es dementspre-
chend noch Entwicklungspotenzial zur weiteren Homogenisierung und Vereinfachung.
Diese Mdglichkeiten kénnen jedoch nur ausgeschopft werden, wenn die Eigentimer die
Rahmenbedingungen ebenfalls weiterentwickeln und weitgehend harmonisieren.

Eine Reduktion der inhaltlichen Komplexitat wurde mit der Umsetzung der Struktur-
reform und auch in weiterer Folge nicht erreicht. Dies ist einerseits durch die zuneh-
mende inhaltliche Komplexitat der Rahmenbedingungen (Regelungen der Europaischen
Kommission, wirkungsorientierte Haushaltsfihrung, generelle Ausdifferenzierung der
Wirtschafts- und Innovationspolitik und Erweiterung um neue Technologie- und Hand-
lungsfelder etc.) begriindet, die nicht nur fur zusatzlichen Aufwand bei den Ressorts so-
wie Agenturen sorgte, sondern auch bei den Kundinnen im Zuge der Beantragung und
Abrechnung von Projekten. Darlber hinaus hat sich die Anzahl an beauftragten Initiati-
ven bestandig erhoht, d.h. der bereits in der Systemevaluierung beschriebene "For-
derdschungel" bzw. fur die Forderprofis eher der "Fordersupermarkt" (Mayer et al. 2009)
existiert nach wie vor. Auch aufgrund einer starker an Sichtbarkeit interessierten Politik,
die vor allem durch zusatzliche Forderangebote hergestellt werden soll, besteht somit
eine grofRe Anzahl an Programmen, wovon manche unterkritische GréRen aufweisen22
(vgl. RH-Bericht zur Forschungsfinanzierung 2016) oder aufgrund der Interventionslogik
ein Zusammenlegen mit anderen Programmen uberlegenswert scheint. Selbst vor dem
Hintergrund einer gestiegenen Komplexitat von Handlungsfeldern und Bedarfslagen so-
wie der Einschatzung, dass der Uberwiegende Teil der Programme als mal3geschnei-
derte Antwort darauf zu sehen ist, ist die Gesamtkomplexitéat des Férderangebots deut-
lich gestiegen und macht es fur diejenigen Fordernehmer schwierig, Zugang zu finden,
die bislang Gber wenig Férdererfahrung verfligen.

Die Losung immanenter Koordinationsprobleme durch die Schaffung von ressort-
Ubergreifenden Férderungsgesellschaften spricht mehrere Ebenen der Koordination an:

22  Es gibt keine exakte Definition dessen, ab wann ein Programm als unterkritisch anzusehen
ist, da dies je nach Kontext stark variiert. Ansatzpunkte sind jedoch die Laufzeit, die Anzahl
der Forderfélle bezogen auf die Zielgruppe sowie das Budget fir die MaRnahme.
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(1) zwischen den Ministerien und den Agenturen im Rahmen ihrer Eigentimer- und Auf-
traggeberfunktion, (2) zwischen den Agenturen und den Bundeslandern, und (3) zwi-
schen den Agenturen und den Ministerien hinsichtlich der Unterstiitzung der Agenden
der Ministerien mit der Europaischen Kommission und andere internationale Initiativen.
Wahrend die Koordination von Beziehungen der Punkte 2 und 3 durchaus im Vergleich
zurzeit vor den Fusionen als zufriedenstellend gewertet werden kdnnen, auch wenn die
Abstimmung mit den Bundeslandern nach wie vor als kompliziert angesehen wird, ist die
Zielerreichung bei der Losung von Koordinationsproblemen mit den Eigentimerministe-
rien nur als bedingt erreicht einzustufen. Die noch verbleibenden Koordinationsprobleme
beruhen auf einer unklaren Aufgabenteilung zwischen Agenturen und Ressorts, die zu
einer Untersteuerung auf strategischer Ebene und einer teilweisen Ubersteuerung auf
operativer Ebene fihrt. Dies ist ein Befund, der bereits in der Systemevaluierung des 0s-
terreichischen FTI-Systems im Jahr 2009 erhoben wurde. In der Zwischenzeit wurden
zwar von der Politik bedeutende Anstrengungen zur Koordination und Steuerung der FTI-
Politik insgesamt vorgenommen (ressortlibergreifende FTI-Strategien, hohere Budgets
etc.), auf Agenturebene wurden die gesetzlichen Grundlagen reformiert (KMU-
Forderungs- und Garantiegesetz, FTFG, FTI und FFG Richtlinien) sowie die Rahmenver-
trage Uberarbeitet, es erfolgten jedoch kaum Anderungen hinsichtlich der Governance der
beiden Agenturen. Letzteres spricht einerseits die Tatsache an, dass die Agenden/Eigen-
timerinteressen der FFG sowie der aws nach wie vor auf zwei Ministerien verteilt sind und
somit eigentlich einer intensive(re)n Koordination bedurfen, und andererseits eine
strikt(er)e Trennung zwischen den strategischen sowie ausfiihrenden Rollen erforderlich
ware, wobei sich die Ressorts auf die strategische Funktion konzentrieren und den Agen-
turen die Implementation tUberlassen sollten.

Die Erh6hung der politischen Steuerungsfahigkeit gegeniiber den Zielgruppen ist
im Vergleich zu Situation vor der Strukturreform als positiv zu bewerten. Durch die Schaf-
fung der beiden Agenturen hat sich die Forderlandschaft vereinfacht, und es lassen sich
einzelne Zielgruppen leichter in einer abgestimmten Art und Weise erreichen. Dies zeigt
sich beispielsweise am Thema FuE-intensive Start-up Férderung. Das derzeit angebo-
tene Portfolio ware vor der Strukturreform auf vier bis finf Organisationen aufgeteilt, mit
allen einhergehenden Such- und Transaktionskosten sowie Komplikationen in der Ad-
ministration fir die Zielgruppe. Ein weiteres Beispiel stellt die Kombination von ERP-
Krediten mit unterschiedlichen Garantieleistungen dar, die von den Unternehmen auch
stark nachgefragt werden.

Eine weitere Herausforderung stellt das missionsorientierte Forderportfolio bei sehr
neuen bzw. dynamischen Themenfeldern dar, das teilweise einer besonderen Behand-
lung bedarf (z.B. in den Bereichen Energie und Mobilitat), da die Entwicklung von capa-
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bilities/Kompetenzen, das community building, die Vernetzung sowie der Wissenstrans-
fer bei missionsorientierten Programmen eine noch bedeutendere Rolle einnimmt und
damit noch aktiver von den Agenturen unterstiitzt werden sollte.

Die Verbesserung der Umsetzungschancen von Regierungszielen, namlich Effizienz
und Intensivierung des Ressourceneinsatzes (Effektivitat), stellt die Funktionalitat der
Umsetzungsebene in den Mittelpunkt der Betrachtung. Hier ist festzustellen, dass die
beiden Agenturen, gegeben den ihnen gesetzten Rahmenbedingungen, durchaus er-
folgreich agiert haben. Bezlglich der Effizienz des Handelns wurde die Abwicklung der
Forder- und Finanzierungsportfolios Uber die Jahre deutlich modernisiert und die Ziel-
gruppen sind mit der Kommunikations- und Dienstleistung der Agenturen grosso modo
sehr zufrieden. Die Abwicklungskosten haben sich bei der FFG im Beobachtungszeit-
raum (2006-2016) in Relation zu den Foérdermitteln kontinuierlich reduziert, trotz gestie-
gener Aufgabenvielfalt. Flr die aws lasst sich festhalten, dass die Implementierung einer
Vielzahl moderner Management-Instrumente zu insgesamt optimierten und damit effizi-
enteren Prozessen gefihrt hat. Dies zeigt sich nicht nur an einer Halbierung des time-
to-contract, sondern auch anhand von deutlichen Produktivitatssteigerungen.

Um der Frage nachzugehen, wie sich die Effektivitdt der Umsetzung der Strukturreform-
zZiele in Zukunft noch weiter erhéhen lasst, wurden im Rahmen der Evaluierung drei Zu-
kunftsoptionen entwickelt: die Weiterfiihrung des Status quo, die Weiterentwicklung des
Status quo und schlieBlich die vollstandige Agencification mit voller Agenturautonomie
und unter Einsatz von Instrumenten einer Globalsteuerung.

Die Agenturen sollten dahingehend entwickelt werden, dass sie dynamisch, risikobereit
und verantwortlich Forderportfolios selbst gestalten und politisch gesetzte Prioritaten ad-
ressieren und umsetzen koénnen. Die entsprechenden Rahmenbedingungen missen
gleichzeitig die Steuerungsfahigkeit der Eigentiimerressorts starken (nicht zuletzt, um
der Problematik ansonsten fehlender mittelbarer demokratischer Kontrolle und Legiti-
mierung zu begegnen und die Agenturen als Instrument der Umsetzung politischer Wil-
lensbildung zu erhalten) und das Governancesystem auf eine vertrauensbasierte, ergeb-
nisorientierte Grundlage stellen. Dies lasst sich sowohl aus dem Literaturkreis zum
Thema Governance aus anderen Politikfeldern als auch den konkreten Fallbeispielen in
dieser Evaluierung ableiten.

Insgesamt sieht das Evaluationsteam eine klarere operationale (auf die Umsetzung wirt-
schafts- und innovationspolitischer Impulse und Ideen bezogen) und finanzielle Autono-
mie vor allem durch eine weitergehende Delegation an die Agenturen als erstrebenswert
an, nicht zuletzt auch deshalb, weil dieser Weg durch internationale Beispiele bereits
erfolgreich umgesetzt wurde.
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10.2 Handlungsempfehlungen

Auf Basis der oben zusammengefassten wesentlichen Erkenntnisse der vorliegenden
Evaluierung wurden neben der Entwicklung von Zukunftsoptionen weitere, teilweise in
den Optionen enthaltene Handlungsempfehlungen erarbeitet. Die Umsetzung dieser
Empfehlungen erscheint uns mit Blick auf die Starkung der Leistungsfahigkeit des Sys-
tems auch unabhangig von einer Entscheidung fir eine der drei dargestellten Optionen
zentral.

Den folgenden Handlungsempfehlungen muss vorangestellt werden, dass die oben zu-
sammengefassten kritischen Befunde zwar den entsprechenden Handlungsraum abste-
cken, das System in vielen Teilen jedoch durchwegs gut funktioniert. Es gibt einige Evi-
denz dafur, dass in bestimmten Bereichen die Rahmenbedingungen aufgrund ihrer indi-
viduellen Ausgestaltung und Interpretation eine bessere Governance und optimierte
Leistungsfahigkeit erméglichen. Dort finden sich dann auch eine eher vertrauensbasierte
Arbeitsteilung sowie die oft zitierte Konzentration beider Seiten (Ressorts und Agentu-
ren) auf ihre jeweiligen Kernaufgaben. Dennoch lassen sich aus den Befunden folgende
Optimierungspotenziale ableiten:

¢ Die vielen ressourcenbindenden Ausfuhrungsvertrage sollten schnellstméglich redu-
ziert werden, um es den Agenturen und Ressorts zu ermdglichen, sich vermehrt auf
ihre Kernaufgaben zu fokussieren. Zum Beispiel laufen in der FFG Uber 70 Ausfih-
rungsvertrage parallel, da diese nicht nur fur einzelne Programme, sondern teilweise
sogar pro Call abgeschlossen werden. Um dies zu vermeiden sollte die Steuerung
der Agenturen selbst starker als bisher tber die Eigentimerfunktion erfolgen. Dazu
sind die vorhandenen Instrumente und insbesondere die Rahmenvertrdge mit den
Agenturen so zu gestalten, dass einerseits die Anzahl der notwendigen Ausfuhrungs-
vertrage deutlich reduziert wird und andererseits die Arbeitsteilung deutlich genug
geregelt wird, um handlungsleitend wirken zu kénnen. Dabei sollten die bestehenden
Gestaltungsmaoglichkeiten hinsichtlich langerer finanzieller Planungshorizonte aktiv
genutzt werden. Insbesondere die entstehenden Verzégerungen bei Ausschreibun-
gen sowie in der Bereitstellung bewilligter Mittel stellen dabei ein prioritares Hand-
lungsfeld dar.

¢ In diesem Zusammenhang ist auch die teilweise unverhaltnismalfiig komplexe Situa-
tion der Mittelherkunft (Ressorts, Nationalstiftung, Osterreichfonds, Garantien bei
aws, etc.) anzusprechen. Diese erhéht die Zahl und Komplexitat der Programme und
Prozesse sowie ihre Kleinteiligkeit und Planungsunsicherheit. Derzeit weisen einige
Programme bis zu drei unterschiedliche Finanzierungsquellen auf. Die Finanzierung
von Programmen sollte im Sinne eines strategischen Themenmanagements (Effekti-
vitat) sowie der Optimierung der Verwaltungseffizienz einheitlich gesteuert werden.
Bestenfalls durch ein Globalbudget fur die Agenturen und thematische Vorgaben wie
in der oben skizzierten Option 3 beschrieben.
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Dartber hinaus sollten die Eigentiimer in einen begleiteten Diskurs zur Erarbeitung
eines einheitlichen oder zumindest abgestimmten Steuerungsverstandnisses eintre-
ten. Darauf aufbauend ware die Delegation der Umsetzungsaufgaben an die Agentu-
ren und ihre damit verbundene operationale Autonomie zu klaren, um eine entspre-
chende Standardisierung der tatsachlich gelebten Arbeitsteilung zwischen Auftragge-
bern und Agenturen zu ermdéglichen.

Im Sinne einer weiteren Reduktion der bestehenden (und zukinftigen) Uberschnei-
dungen zwischen den Portfolios beider Agenturen wird empfohlen, explizite Kriterien
fur die Vergabe des Programm-Managements an eine der beiden Agenturen zu ent-
wickeln. Damit lieBen sich die Uberlappungsbereiche noch weiter reduzieren, jedoch
nicht vollig beseitigen. Da eine trennscharfe Abgrenzung nicht ganzlich méglich ist,
muss eine gute Zusammenarbeit und Abstimmung an diesen Randbereichen erfol-
gen, die bereits im Stadium des Designs der Intervention beginnt. Auch unter der
Perspektive einer grof3eren operativen Unabhangigkeit der Agenturen kann eine Ko-
operation der Agenturen erwirkt werden, wenn klar kommuniziert wird, welchen Krite-
rien ein vorgeschlagener Instrumentenmix zu entsprechen hat. Dies bedeutet in der
Praxis, dass ein Vorschlag der Agenturen nur akzeptiert wird, wenn eine Abstimmung
im Vorfeld erfolgte, und im berechtigten Fall ein gemeinsames Paket angeboten wird.

Die Ressorts sollten im Rahmen ihrer Eigentimerfunktion eine gréRere Sichtbarkeit
gegenlber den Foérdernehmern erwirken, etwa Uber entsprechende Kommunikations-
regelungen im Rahmenvertrag zwischen Agentur und den Ressorts.

Nicht zuletzt zur Starkung der Wirkungsorientierung und der Méglichkeit des entspre-
chenden Nachweises sowie der damit steigenden strategischen Intelligenz in den
Ressorts wird empfohlen, entsprechende Sekundardatenbasen in Osterreich zusam-
menzufthren und Evaluatorinnen zugéanglich zu machen. Die Ressorts kbnnten diese
Basis dann nutzen, um noch bessere Evidenz zur Entscheidungsunterstiitzung tber
die Weiterfihrung von Portfolios etc. erarbeiten und steuernd einsetzen zu kdénnen.
Insbesondere eine Zusammenfilhrung von Foérderdaten der Statistik Austria, des BMF
sowie der Agenturen und der Bundeslander ware von hohem Wert.
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ALR Agentur fur Luft- und Raumfahrt

ASA Osterreichischen Gesellschaft fir Weltraumfragen

aws Austria Wirtschaftsservice

BIT Buros fur internationale Forschungs- und Technologiekooperation

BP Basisprogramme (innerhalb der FFG)

BMF Bundesministerium fur Finanzen

bmvit Bundesministerium fir Verkehr, Innovation und Technologie

bmwfw Bundesministerium fur Wirtschaft, Forschung und Wissenschaft

CDL Christian-Doppler-Labore

EFRE Européischer Fonds fur regionale Entwicklung

EGT Ergebnis der gewohnlichen Geschéftstatigkeit

EIP Européaische und internationale Programme (innerhalb der FFG)

ELER Européischer Landwirtschaftsfonds fur die Entwicklung des landli-
chen Raums

ERA European Research Area

ERP European Recovery Program

ESA European Space Agency

FEI Forschung, Entwicklung, Innovation

FFF Forschungsforderungsfonds flr die gewerbliche Wirtschaft

FFG Osterreichische Forschungsforderungsgesellschaft

FGG Finanzierungsgarantie-Gesellschaft

FMA Finanzmarktaufsicht Osterreich

FTI Forschung, Technologie, Innovation

FuE Forschung und Entwicklung

FWF Fonds zur Foérderung der wissenschaftlichen Forschung
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GF Geschaéftsfuihrung

GIN Global Incubator Network

IS Interne Systeme

JTls Joint Technology Initiatives

KLIEN Klima- und Energiefonds Osterreich

KMU Kleine und mittlere Unternehmen

KPC Kommunalkredit Public Consulting

KPI Key Performance Indicators

NCP National Contact Point

OeNB Osterreichische Nationalbank

OEB Osterreichische Entwicklungsbank

OGUT Osterreichische Gesellschaft fur Umwelt und Technik
OHT Osterreichische Hotel- und Tourismusbank
OKB Osterreichische Kontrollbank

OSTA Office of Science and Technology Austria, Washington D.C.
P&A Projektcontrolling und Audit

SCHIG Schienen- und Infrastrukturgesellschaft

SP Strukturprogramme (innerhalb der FFG)

STS Stabsstellen

TAFTIE The European Network of Innovation Agencies
TP Thematische Programme (innerhalb der FFG)
TRLs Technology Readiness Levels

USP Unique Selling Point

VC Venture Capital

VZA Vollzeitaquivalente




