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EDITORIAL

DEAR READERS!

TIME GOES BY.

With this issue we are celebrating the 50th anniversary of the fteval
Journal for Research and Technology Policy Evaluation.

The first thirteen issues were published under the title ‘Patform
Technology Evaluation’. Different founding members of the platform
acted as editors of individual issues, such as Oliver Fritz, Wolfgang
Polt, Gernot Hutschenreiter, Michael Stampfer, or Anton Geyer. The
journal understood itself as an open, irregularly published forum for
discussion of methodological and content-related evaluation issues in
the field of research and technology policy. And this idea is still the basic
direction of the journal. From the very beginning it invited and accepted
contributions from scholars from all over the world.

As of number 14, the journal was newly labelled as ‘Newsletter of the
Austrian Platform for Research and Technology Folicy Evaluation’. Klaus
Zindcker became the driving force behind the journal until he handed
over to myself. In 2013, finally, the Journal got a new refurbishment. It
did not only receive a new design, but also its current name. Moreover,
an international editorial review board was introduced that became
responsible for the quality assurance of the submitted papers. It currently
consists of Rebecca Alinson, Balazs Borsi, Elke Dall, Michael Dinges,
Leonid Gokhberg, Wolfgang Polt, Andreas Reinstaller, Klaus Schuch,
Michael Stampfer and Lena Tsipouri. The members of the editorial
board ensure that contributions fit the subject area, do not contravene
any of our policies, are of good quality, and that they can reasonably be
considered a part of the practice-oriented academic literature. Still today,
the ‘fteval Journal for Research and Technology Folicy Evaluation” works
at the interface between practice-oriented research and technology
policy and academic quality. The journal calls for contributions from
policy makers, policy-delivery systems, evaluators and the academic
community. It also addresses these communities.

The journal is open access and it does not charge fees to authors
for contribution or processing (‘Diamond Standard’). Each journal issue
and each paper published thereunder receives today a separate DOI
(recorded under crossref). Authors or their institutions retain copyright to
their publications. All articles are published under the Creative Commons
Attribution license. The journal is also registered in OpenDOAR.

The journal at hand informs about recent evaluations and evaluation
methods in the domain of R&! policies. | am thankful to the contributors
of this issue and to all contributors and supporters of the 49 issues which
we could publish before.

AND THE STORY GOES ON.

If you want to publish in the Tteval Journal for Research and
Technology Policy Evaluation’, please drop me an email or consult our
website to learn more about the journal, its regulations and opportunities
for publishing!

Yours sincerely

Klaus Schuch

Executive Manager of the Austrian Platform for Research and
Technalogy Palicy Evaluation

March 2020
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MONITORING NATIONAL INNOVATION
PERFORMANCE: GOING BEYOND
STANDARDIZED RANKINGS

JOHANNES GADNER AND JURGEN JANGER
DOI: 10.22163/fteval.2020.463

INTRODUCTION®

nnovation performance has become increasingly important for

governments as they search for ways to stimulate the economy

and to address pressing societal challenges (e.g. Edler/Fagerberg
2017; Androsch/Gadner 2015; Aghion/David/Foray 2009). Thus, in
recent years a variety of innovation performance rankings have been
developed to measure performance levels and benchmark them against
other countries. Those are, hence, closely watched by policymakers and
are frequently perceived as a neutral gauge of a country’s innovation
performance (Schibany/Streicher 2008). However, standard rankings
such as the European Innovation Scoreboard (EIS) or the Global Innovation
Index (Gll) in general apply a standardised set of indicators to all
countries ranked without taking account of country specific weaknesses
or strengths. For example, the Austrian government has been using
the benchmark defined by the EIS to compare the Austrian innovation
performance in the leading countries in Europe. Yet, the EIS should not
be used as the only criterion to assess the effects of innovation efforts
due to well-known shortcomings which result both from its construction
as a composite indicator and from problems related to the substance of
the indicators which make up the EIS summary index.

Concerning the latter, it underestimates e.g. the effects of innovation
activities because it does not include indicators for improvement in
the existing sectors, i.e. intra-sectoral structural change or sectoral
upgrading; see also the more detailed explanations further below in
this paper (Janger et al. 2017). Several of the other indicators used may
lead to misleading interpretations. By way of example, the indicator
measuring the share of knowledge-intensive services exports in total
services exports penalizes countries with a large tourism sector such as
France or Austria; some of the indicators drawn from the Community
Innovation Survey are quite volatile or yield surprising results, e.g. that
the share of new to market innovations (a proxy for novelty) is higher in
some Eastern European countries than in Germany.

On top of these problems of substance, the construction of the EIS
also entails drawbacks. First, it aggregates input and output indicators,
so that ample inputs can compensate for weak outputs. (e.g. Edquist
et al. 2018). Second, composite indicators are prone to the discussion

on appropriate weighting of the indicators — should all indicatars carry
the same weight in determining innovation performance or are some
more important than others? Grupp and Schubert (2010) have pointed
out that different weighting schemes can give rise to very different
country rankings. They recommend complementing compoasite indicators
by multidimensional representations of the issues leading to the
performance in the aggregate indicator, i.e. explaining to policy makers
why the performance arises. This would safeguard the communication
function of composite indicators which due to their simplicity (a simple
country rank) can easily be used for drawing the attention of a wider
audience to problems of innovation performance.

In this article, we sketch such a multidimensional framework.
It is applied by the Austrian Council for Research and Technology
Development — the central advisory body of the Austrian Government
for education, science, research and innovation policy affairs — for
monitoring, measuring and evaluating the performance of Austria’s
national innovation system in international comparison. The paper
aims to present an overview of the development of the measurement
framework in co-operation with the Austrian Institute of Economic
Research and in attunement with the responsible ministries. The article
also intends to describe its application in the context of the Council's
annual Reports on Austria’s Scientific and Technological Capability.

The applied measurement framework for innovation performance
takes into account country-specific conditions and provides information
on both the current distance to strategic benchmarks as well as
information on the distance to the benchmark at a given time harizon,
based on extrapolating past growth trends. A matrix composed of the
juxtaposition of current and future to target provides information able to
guide policy priority setting, in terms of a measure of the effort required to
reach targets (or the likelihood of reaching targets). Using this approach,
the Austrian Council has been providing a sound source of evidence for
an international comparison of Austria’s innovation performance which
supports evidence-based policy-making.

1 A slightly modified version of this article will be published in Cele, M. / Luescher, T. / Wilson, F. A (Eds, forthcoming): Developing Innavation Excellence at a

Global Level. HSRC Press, Pretoria.
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TOWARDS A FRAMEWORK
TO MEASURE INNOVATION
PERFORMANCE

On 31 August 2009, the Austrian Council of Ministers agreed to
set up an inter-departmental working group to elaborate a Strategy for
research, technology and innovation (RTI Strategy). The aim was to define
strategic goals and measures for Austrian RTI policy for the period up to
2020. The RTI Strategy with the title Becoming an Innovation Leader was
adopted in March 2011. In its title, the document reflects the priority
goal to be reached by 2020.2 The government has commissioned the
Austrian Council for Research and Technology Development with the
task of measuring the progress of the implementation of the strategy
and monitoring Austria’s performance in RTI compared to that of the
leading countries in Europe and the world. Since then, the Council has
been drawing up a yearly Report on Austria’s scientific and technological
capability® to present the main findings of its monitoring activities. The
first report was presented in June 2012.

The reports apply a framework to measure innovation performance
that relies upon a thorough analysis of the RTI system, strategic goals
set by the government, and standardised indicators to operationalise
monitoring of target achievement. In a first step, a detailed country-
specific analysis of strengths and weaknesses of Austria’s innovation
performance was conducted, which was intended as groundwork for the
subsequent definition of strategic goals compiled in a comprehensive RTI
Strategy. This multi-year process of discussions and analyses consisted
of three pillar stones:

e The "Austrian Research Dialogue™ (2007-2008) was designed to
be a broad, nationwide process of discourse and consultations
with Austrian stakeholders for the purpose of further developing
the innovation system and a knowledge-based society.

e The evaluation of Austria's research funding® (“System
Evaluation” 2008-2009) provided a profound assessment

of the entire competitive R&D funding system, along with
recommendations for improvement by experts.

e The Council for Research and Technology Development
elaborated  evidence-based  strategic  proposals  and
recommendations for further development of the Austrian
research and innovation system ("Strategy 2020" 2009).5

Based upon the results of these analytic processes, strategic goals
for improving the Austrian innovation system were adopted in the
aforementioned RTI Strategy and five performance areas (education,
tertiary education, academic research, corporate R&D as well as
governance and funding of R&D) were identified with particular catch-up
potential. This is where our monitoring framework comes in: While some
quantitative targets were set for each performance area (for example the
goal to reach an R&D quota of 3.76 percent by 2020), most goals with
respect to the performance areas were only expressed in a qualitative
way, so that we constructed targets from the average values of the group
of Innovation Leaders (according to the European Innovation Scoreboard
(EIS) at which the RTI Strategy is oriented).” This means that some of our
indicators use as target value the number which was already set in the
RTI Strategy, while most use as target value the arithmetic average of the
group of leading innovation countries as determined by the EIS.

In fact, any target value can be used; while an absolute value will
be static, the average of a number of freely chosen peer countries will
be dynamic in the sense that the target value changes according to
the performance of the peer countries. This is similar to standardised
rankings, with the exception that for our tailor-made approach peer
countries can be chosen freely, presumably from a set of countries whose
structures and performances are not too far away from the country to be
monitored.

To construct targets, appropriate indicators had to be selected, in
terms of relevance and reliability, but also data availability. For the pur-
pose of measuring Austria’s innovation performance, a set of 75 indi-
cators were developed in co-operation with the Austrian Institute of
Economic Research and discussed with the responsible ministries.® The
selected indicators are based on internationally used classifications of

2 The priority goal of the Strategy to become an Innovation Leader by 2020 is oriented at the European Innovation Scoreboard (EIS). As a Strong Innovator Aus-
tria currently ranks among the top 10 member states of the European Union. Austria’s score amounted to 120 points according to EIS 2018, while the group
of Innovation Leaders reached an average score of 135. For details see https://ec.europa.eu/growth/industry/innovation/facts-figures/scoreboards_en

3 All reports can be downloaded from https://www.rat-fte.at/performance-reports.htm|

4 The Research Dialogue was initiated by the Ministry of Science and Research. A synopsis (in German) can be downloaded here: https://bmbwf.gv.at/
forschung/national/standortpolitik-fuer-wissenschaft-forschung/oesterreichischer-forschungsdialog/

5 The "Evaluation of Government Funding in RTDI from a Systems Perspective in Austria” was commissioned by the Ministry of Transport, Technology and

Innovation. The Synthesis Report (in English) can be downloaded here: https://www.bmvit.gv.at/service/publikationen/innovation/forschungspolitik/down-

loads/systemevaluierung/synthesis_report.pdf

6 The “Strategy 2020" was elaborated by the Austrian Council with the support of a Web-based discussion platform in order to deepen and intensify the
process through virtual interaction with all relevant stakeholders and the RTI community. For the community-based innovation approach for strategy develop-
ment see Gadner/Leo 2010. The Strategy 2020 (in English) can be downloaded here: https://www.rat-fte.at/strategy-2020.html

7 The term /nnovation Leader refers to those EU countries in the top group in the annual Furapean Innovation Scoreboard (EIS) of the European Commission.
Today, the group comprises Denmark, Germany, Finland, Luxembourg, the Netherlands and Sweden. For the calculations the “innovation leaders’ actual

value” is used for every performance area.

8 It has to be mentioned that the processes of country analysis, target-setting and indicator choice enable collective learning and discussion processes at the
national level, something which is completely absent from standardised innovation rankings but fosters the legitimacy of S&T indicators (Barré 2010). In our
case six ministries were involved in the process: The Federal Chancellery (BKA), the Ministry of Finance (BMF), the Ministry of Education, Art and Culture
(BMUKK), the Ministry of Transport, Innovation and Technology (BMVIT), the Ministry of Science and Research (BMWF) and the Ministry of Economic Affairs,

Family and Youth(BMWHJ).
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the OECD, Eurostat etc. and corresponding data portfolios. These are
collected regularly on a national as well as on an international level.’
Every indicator corresponds to a strategic target of the RTI Strategy to
operationalise goal achievement.'

For the development of the set of indicators it was important to
focus on indicators suitable for better representing the conditions
of the Austrian RTI system than for example those used by the EIS or
other standardised rankings. This was deemed to be important by
the Council since the EIS strongly focuses on inter-sectoral structural
change and captures economic effects of innovation mainly by the
growth of high-tech sectors; in contrast to this, the EIS underestimates
effects of innovation activities in medium-tech-sectors, as intra-sectoral
upgrading— improving innovation within a sector, rather than growing
the share of innovation-intensive sectors in total output — is barely
captured (Janger et al., 2017).

In fact, the EIS includes only few indicators for improvement across
all existing sectors, i.e. intra-sectoral structural change or sectoral
upgrading in less R&D intensive sectors such as steel or automabile
parts. Austria performs very well in less R&D intensive sectors, which is
why a picture not taking this aspect into account is rather incomplete.
Moreover, the EIS indicators which could be interpreted as indicators
of sectoral upgrading are based on the Community Innovation Survey
(CIS)."" As the CIS indicators are very volatile, their explanatory power is
limited. Statistically more stable indicators such as the export quality in
technology-oriented sectors or R&D intensity adjusted for the structural
composition of an economy demonstrate only a relatively small gap to
the leading innovation countries (for details see Austrian Council for
Research and Technology Development 2014, pp. 10ff). Consequently,
the indicators used within the framework adopted by the Austrian
Council rely on more suitable indicators representing Austria’s country-
specific characteristics. This does not prevent international comparison
as these indicators are also available for other countries and in fact,
the whole framework rests on international comparison with leading
countries.

VISUALISING INNOVATION
PERFORMANCE

The applied framewark focuses on the degree to which the goals
set out in the strategy have been achieved (static component, current
distance to the goal) and on the degree to which the goals may be
achieved in the future (dynamic component, probability of achieving
the goal). While the current distance to the target simply reflects Aus-
tria’s current performance relative to the target value (either as set by the
RTl strategy or as the average level of the /nnovation Leaders), the prob-
ability of achieving the goal extrapolates past growth trends to indicate
where Austria’s performance would be by the time horizon 2020. This
is intended to guide policy priority setting and assumes a “business as
usual scenario”, i.e. that if no more policy interventions happen, trends
continue as in the past. Extrapolating past growth trends is not used to
forecast indicator values in the future, but to show the development over
time of an indicator as an additional information for policy purposes —
see below the description of the four quadrants of figure 1.

This can be graphically displayed as the following example shows.
Figure 1 provides a comprehensive overview of the performance within
the analysed areas of the RTI system in relation to the selected peer
countries which are as outlined above as those countries identified as
“Innovation Leaders” by the EIS. This relates to the stated objective of
the RTI strategy to catch up to the /nnovation Leaders and is hence a
policy choice rather than a choice based on an analysis of e.g. structural
similarity.

The distance to target on the horizontal axis in figure 1 illustrates
the current Austrian value and the distance to the respective target. It
shows the ratio and the distance of the last available Austrian value to
the national set target according to the RTI Strategy and the Furopean
Education and Training 2020 Strategy.™ If there is no target value, the
target is constructed out of the last available average value for the cur-
rent Innovation Leaders according to the EIS. This is due to the fact that
catching up with the group of /nnovation Leaders is a priority goal for
Austria, as established in the RTI Strategy. The arrows show the move-
ment of indicator values over time, with the origin of the arrow denoting
the indicator value in the first measurement year and the end of the
arrow pointing to the current value.

9 A detailed explanation of the indicators (including the strategic goals which they operationalise) as well as the underlying data and the calculations can be
found in the Appendices of every Report on Austria’s scientific and technological capability.
10 It has to be noted, that quantitative indicators cannot display all the objectives of the RTI strategy. This particularly applies to the performance area of govern-

ance structures of the RTl system. Thus, the indicator-based analysis has always been complemented with a qualitative evaluation of implemented measures

and goal achievement.

" The Community Innovation Survey (CIS) is a survey of innovation activity in enterprises. It is carried out biennial by EU member states and number of ESS
(European Statistical System) member countries. Although it is designed to provide information on the innovativeness of sectors by type of enterprises, on
the different types of innovation and on various aspects of the development of an innovation, such as the objectives, the sources of information, the public
funding, the innovation expenditures etc, the compiling of the data is voluntary to the countries. This means that in different surveys or years different
countries are involved. For details see https://ec.europa.eu/eurostat/web/microdata/community-innovation-survey

12 Following the suggestion of the Federal Ministry of Education, Arts and Culture at the time, target values of the Furopean Fducation and Training 2020
Strategy have been used for some indicators operationalising targets within the education system.
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Figure 1: Visualising innovation performance: Outcomes over time based on the combinations of current and future distance to target
Source: Austrian Council for Research and Technology Development (2018): Report on Austria’s Scientific and Technological Capability 2018. Vienna,

p. 103.

The distance to target exhibits Austria’s current performance level
and reveals the current difference between performance achieved and
target performance, but it says nothing about the changes or dynamics
which are required for the goal to be achieved. Thus, an indicator which
currently lies just below the target level could therefore deteriorate
again due to a negative development. To put it anather way, the exclu-
sive comparison of the distances to target does not allow any conclu-
sions with regard to the prospect of goal achievement. For this reason,
the probability of reaching the target on the vertical axis was selected
as the second dimension. It shows whether or not the past growth of
the indicator is sufficient for goal achievement. It indicates the ratio of
the average annual growth rate of the respective data series in the past
and the projected value for Austria in 2020 to the target value for 2020
(under a business-as-usual assumption, see above). As target value for
the calculation of growth, if no quantitative target value was set in the
RTI strategy for the respective goal, the projected value for 2020 of the
Innavation Leaders will be used, and not their actual value. This in turn is
determined on the basis of the average growth rates of the comparison
countries in the past.

All indicators can be interpreted in the same direction, i.e. values
above 100 signal goal achievement, values below 100 a corresponding
distance to the goal. Indicators with a probability of reaching the goal
below 100 — i.e. below the horizontal line at 100 — are based on past
growth trends unlikely to reach the target by the end of the time horizon;
indicators with a value above 100 — above the horizontal line — are likely
to reach the target value. The standardisation of the values is achieved
as follows: The Austrian value is divided by the respective target value
and multiplied by 100. If performance improvements are accompanied

by a decline in the indicator values, such as with the unemployment
rate, for example, the values would be inverted (i.e. target value in the
numerator, Austrian value in the denominator), in order to retain the in-
terpretation of “greater equal to 100 = goal achievement”. Values above
200 are limited in the graphics to 200.

If an indicator is located in one of the two quadrants on the left side,
this means that Austria has not yet achieved the set goal. For indicators
in the bottom left corner this will very probably also remain unchanged.
Hence, due to the weak growth rate in these performance areas, Aus-
tria will not achieve the goal by 2020. Consequently, without additional
measures the /nnovation Leaders are very likely to remain in front. Meas-
ures that are suitable to increase performance in this area should there-
fore be handled as a special priority. Indicators in the top left area are
catching up, which could result in achieving the goal by 2020, as the
Austrian development dynamic is greater than that of the comparison
countries. In these performance areas no further measures would be re-
quired, always assuming that trends go on as in the past.

Indicators located in the two right quadrants show that the corre-
sponding goals have already been achieved. Indicators in the top right
corner signify that Austria has achieved the goal and in all likelihood will
also remain in front until 2020 due to the high growth rates, provided the
growth of the comparison countries remains within the expected range.
Thus, there is currently no need for further action. Indicators in the quad-
rant on the right bottom signal that Austria’s growth is insufficient to
maintain its edge ahead of the Innovation Leaders in the long term. Ac-
cordingly, the development should be observed very closely here to also
counteract in good time where required.
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ILLUSTRATING THE USE OF
THE FRAMEWORK WITH A
PRACTICAL EXAMPLE

To illustrate how the framework is used in practice, an example from
the Report on Austria’s scientific and technological capability 2015 is pre-
sented below.™ Figure 2 shows the indicator-based results of the ap-
proach for the area of research and innovation in the corporate sector
for the current distance to the target and the probability of reaching the
target. The tail of each indicator depicts the past development from 2010
until 2015.

The figure reveals at a glance the developments of both the current
distance to the goal and the praobability of reaching the goal by 2020 in
the performance area of research and innovation in the corporate sector
within the Austrian RTI system. It becomes clear that at the given time
there was still considerable potential to optimise performance and in-
crease efficiency in the corporate sector. While the six indicators in the
right upper quadrant had indeed already reached their target or the level
of the Innovation Leaders, the majority of indicators still continued to
be within the bottom left quadrant indicating a performance below the

average level of the peers and expected to fall further behind. Judging by
the current trends, and with no additional measures taken the indicator
in the bottom right corner will deteriorate and fall below the target level
by 2020. Those indicators in the top left quadrant display dynamic deve-
lopments and will most likely continue catching up and reach the target
level by the year 2020.

In sum, the presented performance area of research and innovation
in the corporate sector at the given time had the third-smallest goal di-
stance of the six areas analysed and the highest probability to achieve
the goal. Overall, goal distance was deemed to be within reach by 2020
— provided the trends continued to develop as they have in the past.
However, many indicators, such as ‘Competition policy’ or "Venture capi-
tal intensity’, were well below the target level and displayed insufficient
or retrograde dynamics to catch-up with the group of leading countries.
Furthermore, performance in key sub-areas, such as start-up dynamics
and venture capital intensity, remained extremely weak in comparison
to the Innovation Leaders. Based on this picture, the relevant fields of
action were addressed in the Council's report — including concrete policy
recommendations for impraving Austria’s innovation performance within
the specific areas.

It is important to mention that the Council of Ministers commissi-
oned the Council for Research and Technology Development to elaborate
the annual Reports on Austria's scientific and technological capability in
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Figure 2: Development of distance to targets and probability to reach the target in the area of research and innovation in the corporate sector, 2010 to 2015
Source: Austrian Council for Research and Technology Development (2015): Report on Austria’s Scientific and Technological Capability 2015. Vienna, p. 47.

13 This figure has been chosen as an example because it contains indicators in all four quadrants.
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order to send it to the Austrian Parliament. There it is debated in the
parliamentary Committee on Research, Technology and Innovation. It is
also presented publicly and published on the Councils Web-page. With
this approach it was intended to put the political and public debate on
education, science, research and innovation policy affairs on a sound
evidence-based footing.

CONCLUDING REMARKS

The described measurement framework is a sound basis for a
meaningful manitoring of national RTI policies and innovation perfor-
mance, although it requires more work than using standard indicators
as outlined above: first, goals have to be set, possibly within a strategy-
building exercise. Goal-setting requires an analysis of the strengths
and weaknesses of a country. Once goals are set, suitable indicators
can in a second step be drawn from available sources, such as OECD
data; when no ready-made indicators exist, new indicators would have
to be built, which needs more effort and above all the corresponding
data. Once goals and indicators are in place, progress over time can be
monitored, assessing the impact of any policies implemented to reach
the goals.

As we have demonstrated, the sketched framework for measuring
innovation performance not only refers to Austria’s country-specific
conditions but also facilitates a dynamic view of past and future deve-
lopments. While standard rankings just give a static snapshot of one
performance point in time, the presented approach yields the possibility
to show where current dynamics of innovation performance may lead to
in the near future. Growth trends of single indicators may be positive or
negative so that a yearly snap shot on its own is of little use to policy-
makers. Different policy priorities apply to areas, where a country lags
behind, but catches up quickly as compared to those, where a country
lags behind with a further falling tendency. In the first case, no further
action is needed, in the second, alarm bells should be ringing.

The limitations of the proposed framework for policy makers are that
the framework needs to be custom-made for national purposes and it
requires more resources first for the analysis of national performance
and then for national target-setting or strategy-building. Like a tailor-
made suit, the framework fits better but is more expensive and time-
consuming. The benefits of appropriately reflecting country strengths
and weaknesses may however largely outweigh the costs of not only
relying on standardised indicator frameworks. Moreaver, common to all
indicator-based measurement frameworks, it is a quantitative frame-
work, meaning that international benchmarking relies on available data
for indicator-building. Country-specific challenges lacking internationally
comparable data can only be addressed in a qualitative way.

For the Austrian Council, the described monitoring framework and
the indicator-based measurement of innovation performance has been
a basis from which to draw conclusions about Austria’s scientific and
technological capability in relation to the leading innovation nations.
With this evidence-based analysis of strengths and weaknesses of the
Austrian RTl system, the most pressing priority fields of action have been
identified and dealt with in the Council's annual reports and policy re-
commendations. Additionally, the Council uses the described approach
for the strategic monitoring of the realisation of the federal government's
RTI strategy as well as the assessment of efficiency and effectiveness

of the implemented measures. The measurement framework can also
be adopted in other countries, provided that there are suitable strategy-
building and performance-analysing excercises. It may be an interesting
tool for policy-makers elsewhere, allowing them to focus on country-
specific issues rather than on insights based on standardised innovation
rankings.
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1. EINLEITUNG

ine zentrale Aufgabe offentlicher Verwaltung besteht darin,
EDatenbesténde anzulegen — zur Erfiillung ihrer ureigensten

Aufgaben, aber auch zur Nutzung durch andere. Diese Daten-
bestande dienen als Entscheidungsgrundlage, zur Planung, Doku-
mentation, Kontrolle und Evaluierung. So entstehen Register: van der
Todesursachenstatistik Uber die Sozialversicherungsdaten und die Trans-
parenzdatenbank bis zur Statistik Austria, dem groBten dsterreichischen
.Datenbunker”.

Der Zugang zu vielen hochwertigen Datensatzen ist in der Regel stark
eingeschrankt, oder gar nicht mdglich.” Dabei geht es um die Wahrung
des Datenschutzes bzw. der Geheimhaltungsbedirfnisse der in den Re-
gistern erfassten natirlichen und juristischen Personen. Es liegt aber
auch nicht unbedingt im Eigeninteresse der Birokratie, Daten nach
aulen zu geben, die gegebenenfalls politisch sensibel sind. Ein beson-
ders anschauliches Beispiel publizierte die New York Times kiirzlich in
Bezug auf ihre Recherchen zu den EU-Agrarsubventionen:

The European Union, we learned, maintains a database with all
this information. But when we requested it, officials responded
both that the data did not exist and that it did exist but could
not easily be extracted. When we pointed out that the European
Union had previously managed to extract the information for a
World Bank study, they said the aata was private. We appealed.
We were denied again. Downloading the information from the go-
vernment's own computers was so complicated, officials said, that
they could not be forced to do it. (Apuzo 2019)

Jedoch: Hat die Offentlichkeit nicht das Recht, iiber die Verwendung
von staatlichen Mitteln Bescheid zu wissen? Und ist es nicht die Pflicht

einer dffentlichen Verwaltung in einer demokratischen Gesellschaft, ihre
Datensatze zur Analyse auf Basis von wissenschaftlichen, nachvollzieh-
baren Kriterien bereitzustellen, um evidenzbasierte Aussagen iber staat-
liches bzw. hoheitliches Handeln zu erlauben und damit zu verbessern?
Dies ware zumindest im Rahmen einer politischen Diskussion iiber Nut-
zen und Risiken der wissenschaftlichen Verwendung von solchen Daten
2u beriicksichtigen — eine Diskussion, die aber bisher noch nicht gefiihrt
wurde. In einigen europaischen Landern ist dies inzwischen auch pas-
siert, und wenn auch die Grenze von Land zu Land verschieden gezogen
wurde, so gilt fur diese Falle, dass sie dazu eine giiltige Rechtslage her-
gestellt haben. Auch in Osterreich hat sich dazu in den letzten Jahren et-
was getan. Der vorliegende Artikel liefert dazu einen kanzisen Uberblick.

2. DATENZUGANG — STAND
DER DINGE IN OSTERREICH

Zunachst: Die Hirden, mit denen die Journalisten der New York
Times in Briissel zu kampfen hatten, sind den Wissenschafterinnen und
Wissenschafter in Osterreich nur zu vertraut. Ein Beispiel betrifft die der-
zeitin Diskussion befindliche Forschungsfinanzierungsdatenbank (FFDB).
Hier gibt es Vorbehalte, der Wissenschaft Zugang zu pseudonymisierten
Daten der staatlichen Forschungsforderung auf Unternehmensebene zu
gewahren.

Wie politisch heikel der Zugang der Wissenschaft zu 6ffentlichen
Datenbestanden gesehen wird, zeigt auch das Forschungsorganisations-
gesetz (FOG). Mit dem ,Datenschutz-Anpassungsgesetz 2018 — Wissen-
schaft und Forschung”? wurde im FOG ein Rechtsanspruch wissenschaft-
licher Einrichtungen auf Bereitstellung von Daten aus bundesgesetzlich
vorgesehen Registern geschaffen®. Dies war ein groRer Erfolg des Bun-
desministeriums fir Bildung, Wissenschaft und Forschung (BMBWEF),

1 Eine Ausnahme bilden Informationen des dffentlichen Sektors (PSI), die bereits iiber Open Data Osterreich (https://www.data.gv.at/) frei zuganglich sind.
Oft handelt es sich dabei um Datensétze, die eine bestimmte Anwendungsrelevanz haben, aber fiir eine wissenschaftliche Nutzung nur von beschranktem
Wert sind.

2 BGBI. I Nr. 31/2018

3 Einen Uberblick zu den Vorziigen und Herausforderungen der Nutzung administrativer Daten in den Sozialwissenschaften bieten Connelly-Dibbend-Gaylec-

Playford. (2016).
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das sich vehement fir die Bereitstellung von Registerdaten fir die Wis-
senschaft eingesetzt hat. Wie umstritten dieses Gesetz war, zeigen die
knapp 80 Stellungnahmen, die fiir die parlamentarische Begutachtung
von vielen Stakeholdern eingegangen sind. Neben Kritik am Gesetzes-
entwurf wurde insbesondere von der Wissenschaftsseite auf die Wich-
tigkeit fir den Forschungsstandort hingewiesen.*

Leider kommt dieser wichtige Erfolg fiir die Wissenschaft mit zwei
Wermutstropfen. Erstens haben spezifischere Regelungen zum Daten-
schutz und zur wissenschaftlichen Datenverarbeitung in Materienge-
setzen Vorrang vor den Bestimmungen des FOG. Praktisch fiihrt dies zu
komplexen rechtsdogmatischen Diskussionen uber die anzuwendenden
Regelungen. So deutet die derzeitige Rechtsprechung der Datenschutz-
behdrde (DSB) darauf hin, dass sie — anders als die Erlauterungen zur
Regierungsvorlage zu den einschldgigen Bestimmungen des FOG — kei-
nen Vorrang der Bestimmungen des FOG gegeniiber jenen des Daten-
schutzgesetzes (DSG) sieht. Endgliltig entscheiden werden dies erst die
Hachstgerichte.

Zweitens missen Register, wenn die Bestimmungen des FOG an-
wendbar sind, erst einzeln mittels einer gemeinsamen Verordnung der/
des zustandigen Ressortministers/in und des/der Bundesministers/in
fir Bildung, Wissenschaft und Forschung bereitgestellt werden. Damit
bleibt es weiterhin den Ressorts vorbehalten, zu entscheiden, ob und
welche bundesgesetzlich vorgesehenen Register der Wissenschaft zur
Verfligung stehen. Auch angesichts der Vielzahl von fir die Forschung
relevanten Registern wird dies ein langwieriger Prozess sein.

3. VERHEDDERT IM
REGELUNGSDSCHUNGEL

So wichtig die Implementierung der Registerforschung im FOG fiir die
Wissenschaften in Osterreich und ihren Beitrag zur ,good governance”
auch ist, so ist es damit leider nicht gelungen, eine einheitliche Rege-
lung des Zugangs der Wissenschaft zu den Mikrodatenbestanden der
offentlichen Hand zu schaffen. Register, die unmittelbar auf EU-Verord-
nungen oder Landesgesetzen beruhen, sind nicht vom FOG erfasst, das
sich schon aus Kompetenzgriinden auf bundesgesetzlich vorgesehene
Register beschrankt. Ob und wann auch die Bundeslander ihre Register
fur die Wissenschaft 6ffnen werden, steht in den Sternen.

Parallel zur Regelung der Registerforschung im FOG bestehen bzw.
entstehen weitere Regelungskorpusse fiir groe und forschungsrelevan-
te Osterreichisches Datenbestdnde. So wurde im Transparenzdatenbank-
gesetz (TDBG) die Mdglichkeit geschaffen®, Daten aus der Transparenz-
datenbank, die die Einkommen und erhaltenen offentlichen Leistungen
aller natiirlichen und juristischen Personen in Osterreich enthalt, ,in
anonymisierter Form an fachlich geeignete Personen oder wissenschaft-

liche Einrichtungen fir wissenschaftliche Zwecke nach Vereinbarung der
konkreten Anwendungsbereiche zu iibermitteln” (8 34 Abs. 2 TDBG). Be-
merkenswert daran ist einerseits, dass der Bundesminister fir Finanzen
nach dem Wortlaut der Bestimmung zwar verpflichtet ist®, die Daten fir
wissenschaftliche Verwendung zu Ubermitteln, allerdings nur zur Erfiil-
lung derin 8 2TDBG genannten Zwecke’. Ob ein solcher Anspruch in der
Praxis tatsachlich rechtlich durchsetzbar ware, bleibt fraglich.

Andererseits ist an der Regelung der Datentbermittlung fir wissen-
schaftliche Zwecke im TDBG bemerkenswert, dass sich diese nur auf
Lanonymisierte” Daten bezieht. Somit ist der Zugriff der Wissenschaft
auf grob auflésende Daten beschrankt, da ansonsten die Identifikation
einzelner Merkmalstrager anhand bestimmter Auspragungen von Merk-
malen in den Daten nicht ausgeschlossen werden kann®. Es bedeutet
jedoch auch, dass die Daten keine Schilisselvariablen enthalten diirfen,
die eine Verknlpfung mit anderen Datenbestédnden ermdglichen wiirde’,
da solche Daten nur ,pseudonymisiert”, aber nicht ,anonymisiert” sind.
Die Verknipfung von Daten aus der Transparenzdatenbank mit ande-
ren Datenbestanden zu Zwecken der Auswertung bleibt ausschlieRlich
der ,Statistik Austria” vorbehalten (8 18 Abs. 3 TDBG). Grob aufldsende
Daten und die Nichtverknipfbarkeit sind aber ein Problem fiir hochquali-
tative und innovative Forschung, da mit solchen Daten heutzutage kaum
mehr publizierbare Artikel zu produzieren sind.

Neben der Transparenzdatenbank ist gerade der Regelungsrahmen
der bereits erwahnten Forschungsfinanzierungsdatenbank im Diskus-
sion. Hier sollen alle Forschungsfinanzierungen durch die offentliche
Hand abrufbar sein, auch jene, die an private Unternehmen ausgeschiit-
tet werden, einschlieBlich der steuerlichen Forschungspramie. Nach
gegenwdrtigem Stand sollen der Wissenschaft nur zusammengefasste
Daten bereitgestellt werden, aber keine Einzelfalldaten, bei denen die
Identifikation einzelner Férderungsempfanger nicht ganz ausgeschlos-
sen werden konnte. Dagegen sollen von der 6ffentlichen Hand bestellte
Evaluatorinnen von Forschungsfdrderungsmal8nahmen auf Basis einer
konkreten Beauftragung im Einzelfall Zugang zu Einzelfalldaten erhal-
ten, sofern es fiir die konkrete Fragestellung notwendig und sinnvoll
erscheint. Die Entscheidung bleibt also bei der beauftragenden offent-
lichen Einrichtung.

Vergleicht man Regelungen zu Registerdaten nach FOG, zu Daten aus
dem TDBG und zu Daten aus der FFDB, so sieht man, dass der Gesetz-
geber keine einheitliche Vorstellung davon hat, unter welchen Bedin-
gungen die Wissenschaft Zugang zu Einzelfalldaten erhalten soll. Dies
zeigt sich auch bei den Bemiihungen, der Wissenschaft einen besseren
Zugang zu den Daten der Statistik Austria einzurdumen.

4 https://www.parlament.gv.at/PAKT/VHG/XXVI/ME/ME_00010/index.shtml#tab-Stellungnahmen
5 BGBI. I Nr. 70/2019
6 ,Die Maglichkeit des BMF die Daten aus der Transparenzaatenbank in anonymisierter Form an Dritte zu bermitteln, soll dahingehend prézisiert werden,

adass dies verpflichtend vorgesehen wird, allerdings mit der Einschrankung fir wissenschaftliche Zwecke. Es soll gleicher Zugang fiir alle wissenschaftlichen
Einrichtungen bei voller Transparenz beziglich Verwendung der Daten und der Ergebnisse gelten. [...]" (AA-109 XXVI. Gesetzgebungsperiode, Begriindung)

7 Informationszweck, Nachweiszweck, Steuerungszweck, Uberpriifungszweck und Wirtschaftlichkeitszweck.

8 Vgl. Erwagungsgrund 26 der Verordnung (EU) 2016/679 des Europaischen Parlaments und des Rates vom 27. April 2016 zum Schutz natiirlicher Personen bei
der Verarbeitung personenbezogener Daten, zum freien Datenverkehr und zur Aufhebung der Richtlinie 95/46/EG (Datenschutz-Grundverordnung)

9 Etwa bereichsspezifische Personenkennzeichen (bPKs), wie sie das E-Government-Gesetz vorsieht.
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4. DIE DATEN DER
STATISTIK AUSTRIA

Der griiRte Datenhalter der &ffentlichen Hand in Osterreich ist die
Statistik Austria.” Dort liegen Kopien eines groRen Teils der Daten die
auch in den Registern der offentlichen Hand stehen - und noch viel
mehr: Von der Konjunkturerhebung tiber die Leistungs- und Struktursta-
tistik der osterreichischen Wirtschaft, der F&E Erhebung, den Erhebun-
gen zum Einsatz von Informations- und Kommunikationstechnologien in
Haushalten und Unternehmen, dem Gebdude und Wohnungsregister bis
hin zum Krebsregister und der Todesursachenstatistik, um nur einige zu
nennen.

Der verbesserte Zugang der Wissenschaft zu den Einzelfalldaten
der Statistik Austria wiirde einen riesigen Datenbestand fiir die wissen-
schaftliche Analyse zugéanglich machen. Bereits vor zehn Jahren gab es
daher —ausgehend von Vertreterinnen der Wissenschaft (vgl. Gaulhofer,
2009) — Bemlhungen, den Zugang der Wissenschaft zu den Datenbe-
standen der Statistik Austria zu verbessern. Schon damals wollte man
eine anstehende Novelle des Bundesstatistikgesetzes nutzen, die Einzel-
falldatenbestande der Statistik Austria fir die Wissenschaft zu 6ffnen.
Seither haben sich zahlreiche Menschen aus der Wissenschaft, der
offentlichen Verwaltung und auch aus der Statistik Austria fiir dieses
Ziel verwendet (zuletzt etwa Kocher und Badelt, 2019); vor drei Jahren
miindeten die Bestrebungen in der Schaffung der ,Plattform Register-
forschung”."

2017 und 2018 schien die (nach wie vor erforderliche!) Novellierung
des Bundesstatistikgesetzes jeweils knapp bevorzustehen, um dann
doch wieder verschoben zu werden. Der damals etablierte Dialog zwi-
schen Politik, Statistik Austria, Stakeholdern und Wissenschaft ist inzwi-
schen wieder zum Erliegen gekommen und das Bundeskanzleramt als zu-
standiges Ressort arbeitet exklusiv mit Statistik Austria an einer Losung,
ohne die betroffene Wissenschaft oder andere Stakeholder weiter ein-
zubinden. Dem Vernehmen nach ist in Balde mit einem neuen Vorschlag
des Bundeskanzleramts zu rechnen, auch weil eine Novellierung des
Bundesstatistikgesetzes im Regierungstibereinkommen vorgesehen ist.
Die Knackpunkte sind der Rechtsanspruch auf Zugang der Wissenschaft
zu den Einzelfalldaten der Statistik Austria und dessen praktische Durch-
setzung, die VerknUpfbarkeit mit anderen Datenbestanden, insbesonde-
re Registerdaten nach FOG sowie die Gewahrleistung des Datenschutzes
sowie die Kosten des Zugangs zu Einzelfalldaten der Statistik Austria.

5. AUSTRIAN MICRO DATA CENTER

Trotz der erzielten Fortschritte, namentlich durch die Ermdglichung
der Registerforschung im FOG, hinkt Osterreich in puncto Einzelfall-
datenzugang der Wissenschaft immer noch weit hinter internationalen
Varbildern wie Danemark, Schweden oder den Niederlanden her (vgl.
Falk-HdlzI-Oberhofer, 2015). Die dsterreichische Bundesregierung kommt

in ihren Forschungs- und Technologieberichten der Jahre 2018 und 2019
zum selben Schluss (siehe Polt, Streicher et al., 2018 und Ecker et al.,
2019). Damit ist evidenzbasierte Politik zum Vorteil der Allgemeinheit
mangels datengetriebener Analysen weiterhin nicht — oder nur sehr ein-
geschrankt — maglich.

Ein Plan zur Abhilfe ist unter dem Schlagwort eines sogenannten
Austrian Micro Data Center” immer wieder in Diskussion. Es wurde vom
ehemaligen fachstatistischen Generaldirektor der Statistik Austria nach
Vorbild des danischen Mikrodatenzentrums eingebracht. Mit dieser Ein-
richtung liefert die danische Statistikbehérde jahrlich Daten fir rund 400
neue Forschungsprojekte, und setzt dabei umgerechnet etwa vier Mil-
lionen Euro um."” Da Danemark bevdlkerungsméaRig etwa halb so grof8
ist wie Osterreich, wird deutlich, welches Potential fiir den heimischen
Wissenschaftsstandort hier schlummert.

Das ,Austrian Micro Data Center” wiirde wie ein One-Stop-Shop
funktionieren, der Wissenschafterinnen und Wissenschaftern Zugang zu
den Einzelfalldaten der Statistik Austria ebenso ermdglicht wie zu den
Registerdaten nach FOG. Zentral ist dabei die Verkniipfbarkeit von Sta-
tistik- und Registerdaten miteinander auf Ebene der erfassten Einheiten,
also in der Regel auf der Ebene einzelner naturlicher oder juristischer
Personen bzw. Unternehmen. Auch die Verschneidung mit externen
Daten, etwa Befragungsdaten,™ soll mdglich sein. Daraus ergaben sich
neue Perspektiven, etwa auch fir Sozialerhebungen und andere Um-
fragen. Solche Verkniipfungen verschiedener Datenbestande erfolgen
mittels nicht riickfihrbarer Kennzahlen, um den Datenschutz zu optimie-
ren. Der Zugang zu den Daten wiirde Uber einen gesicherten Fernzugriff
maglich sein, sodass die Daten nicht heruntergeladen werden konnen
und das ,Austrian Micro Data Center” niemals verlassen.

6. DATENSCHUTZ,
GEHEIMHALTUNG, SENSIBILITAT
UND GESELLSCHAFTLICHE
VERANTWORTUNG

Besonderes Augenmerk liegt beim Zugang der Wissenschaft zu
Register- und Statistikdaten auf dem Datenschutz, inshesondere der
Geheimhaltung von personen- oder unternehmensbezogenen Daten.
In Bezug auf gesundheitsbezogene Daten reagieren Datenschiitzer und
Oppositionsparteien besonders sensibel, wie in Osterreich in Zusammen-
hang mit der Novellierung des FOG festzustellen war (vgl. etwa ede/apa,
2018) und jingst in Deutschland in Bezug auf eine erweiterte Nutzung
von Gesundheitsdaten fir Forschungszwecke (dpa, 2019). Die betroffe-
nen Personen scheinen dies weniger dramatisch zu sehen: In Folge der
breiten 6ffentlichen Diskussion um den Zugang der Wissenschaft zu den
Daten der Elektronischen Gesundheitsakte (ELGA) meldeten sich ge-
schatzt etwa 5.000 Personen zusatzlich ab (WZ online, APA, 2018). Dies
entspricht nicht einmal 0,06 Prozent der im Jahresdurchschnitt 2018 an-

10 Figentlich Bundesanstalt , Statistik Osterreich” (vgl. § 22 Abs. 1 Bundesstatistikgesetz)

" Siehe https://www.registerforschung.at

12 Davan ist circa ein Drittel staatliche Basisforderung, der Rest wird den Betreibern der durchgefiihrten Projekte in Rechnung gestellt.

13 Vgl. etwa die Mdglichkeit in den Niederlanden Daten des ,Survey of Health, Ageing and Retirement in Europe” (SHARE) mit administrativen Daten zu

verkniipfen: http://www.share-project.org/special-data-sets/record-linkage-project/linkage-share-nl.html
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spruchsberechtigten Personen in der dsterreichischen Krankenversiche-
rung, und ist auch nur ein Bruchteil jener, die sich in den Jahren davor
bereits — aus anderen Griinden — von ELGA abgemeldet haben.™

Registerdaten und Einzelfalldaten der amtlichen Statistik sind in der
Regel nicht vollstandig anonymisierbar und das kann datenschutzrecht-
lich tatsachlich ein ernstzunehmendes Bedenken sein. Allerdings: Die im
FOG vargeschriebene Pseudonymisierung, also das Ersetzen von Namen
durch nicht riickfiihrbare Kennzahlen, die (soweit man weilt) auch beim
zuklinftigen Zugang der Wissenschaft zu Einzelfalldaten der Statistik
Austria eingesetzt werden soll und die das Verkniipfen unterschiedlicher
Datenbesténde erlaubt, ist darauf ausgelegt, Personen und Unterneh-
men zu schitzen, deren Daten in einem Register oder in der amtlichen
Statistik erfasst sind. Dies gilt bis auf wenige Ausnahmen.

Um welche Ausnahmen kann es sich hier handeln? Dazu zwei
(theoretische) Beispiele: So kdnnten Wissenschafterinnen und Wissen-
schafter einzelne Personen, etwa nahe Verwandte oder gute Freunde
identifizieren, von denen sie einige kritische Merkmalsauspragungen
kennen. Auch Unternehmensdaten konnten dann betroffen sein, wenn
es in einzelnen Branchen nur wenige groe Unternehmen gibt, die ohne
Anfihren der Firma anhand der Kombination aus Branche und Beschaf-
tigtenzahl identifizierbar waren.

Fir diese (seltenen, aber nicht auszuschlieBenden) Ausnahmen liegt
es am Gesetzgeber eine Entscheidung zu treffen. Wir sind der Meinung,
dass der potentielle Nutzen der Gesellschaft an den Ergebnissen der Re-
gisterforschung hoher zu bewerten ist als der magliche Nachteil, den
einzelne Personen erleiden konnten, wiirden sie iiber Registerdatensatze
identifiziert. Dies aus drei Griinden. Erstens, weil das FOG ohnehin weit-
reichende DatensicherheitsmaRnahmen vor, um jeglichen Missbrauch
zu verhindern (8 2d Abs. 1 FOG). AuBerdem fallen Wissenschafterinnen
und Wissenschafter, die den Datenzugang missbrauchen, unter den
Strafrahmen der Datenschutz-Grundverordnung. Und auch alle bisher
bekanntgewordenen Entwiirfe zum Zugang der Wissenschaft zu Einzel-
falldaten der Statistik Austria sehen rigide Sicherheitsmanahmen vor
sowie massive Konsequenzen fiir Fehlverhalten bis hin zur gerichtlichen
Strafbarkeit

Zu den Sicherheitsmanahmen gehort es — zweitens — auch, dass
im Fall des Austrian Micro Data Centers die Daten nur im Fernzugriff zu-
ganglich sein sollen und dessen Server niemals verlassen wirden. Dies
wiirde auch fiir die Registerdaten nach FOG gelten, wenn sie ber das
Austrian Micro Data Center verflighar gemacht werden. Diese strengen
Vargaben zu Sicherheitsmafnahmen, die Pseudonymisierung und die
hohen Strafdrohungen scheinen unseres Erachtens geeignet, das Risiko
fur Fehlverhalten und Datenmissbrauch effektiv auszuschalten. Dies ist
zudem aus den Erfahrungen jener Lander abzuleiten, die der Wissen-
schaft bereits einen besseren Zugang zu ihren Register- und Einzelfall-
daten ermdglicht haben.

Drittens ist hier darauf hinzuweisen, dass sich innerhalb der Wis-
senschaft die forschungsintrinsischen Malstabe verandert haben. Die
Forschenden sind bezliglich ethischer Fragestellungen ebenso sensibler
geworden, wie grundsatzliche Aspekte der Wissenschaftsintegritat the-
matisiert werden — und das impliziert die gesellschaftliche Verantwor-
tung. So haben sich auch innerhalb der Wissenschaft Institutionen, Po-
licies und Verfahren zur Klarung ethischer Problemstellungen etabliert,

die fiir die Forschende einen handlungsnormativen Rahmen festlegen.
Dazu z&hlen etwa die Osterreichische Agentur fiir Wissenschaftliche In-
tegritat (OeAWi) oder die an zahlreichen Forschungseinrichtungen mitt-
lerweile etablierten Ethikkommissionen.

1. KONKRETISIERUNG DES
REGIERUNGSPROGRAMMS

Die neue Bundesregierung sollte aus Sicht der Plattform Registerfor-
schung in der Kankretisierung der im Regierungsprogramm formulierten
Vorhaben jedenfalls zu folgenden drei Punkten aktiv werden:

Erstens, der mangelhafte Zugang der Wissenschaft zu Einzelfalldaten
der Statistik Austria ist ein hausgemachtes Problem. Danemark, Schwe-
den oder die Niederlande, in denen der Zugang zu Daten der amtlichen
Statistik liberaler geregelt ist, unterliegen demselben eurapéischen
Rechtsrahmen und konnen daher als Vorbild dienen. Der dsterreichische
Gesetzgeber sollte den Forschenden in diesem Land einen Datenzugang
auf internationalem Niveau ermaglichen und damit den Wissenschafts-
standort Osterreich starken.

Erfreulicherweise sieht das aktuelle Regierungsprogramm in diesem
Bereich die Einrichtung eines Austrian Micro Data Center vor. Zweitens
sollte dieses Center so gestaltet werden, dass es den einfachen und
sicheren Zugang der Wissenschaft zu den Einzelfalldaten der Statistik
Austria und der Registerdaten nach FOG in einem One-Stop-Shop er-
mdglicht. Im Zuge der Einrichtung des Centers sollten auch die Bundes-
ministerinnen und Bundesminister ermutigt und aufgefordert werden,
jene Registerdaten fur die Wissenschaft zu 6ffnen, die in ihren Ressorts
schlummern.

Die Bemiihungen sollten sich nicht nur in der Schaffung des erfor-
derlichen legistischen Rahmens erschdpfen, sondern den tatsachlichen
Fortschritt laufend tiberprifen. Oft sind gesetzliche Regelungen im ers-
ten Wurf noch unausgegoren und missen nachjustiert werden. Aber
auch eine perfekte rechtliche Grundlage ist erst die halbe Miete; sie
muss erst von den betroffenen Institutionen gelebt und umgesetzt wer-
den. Dies betrifft die Statistik Austria ebenso wie die Bundesministerien
und anderen Einrichtungen, die bundesgesetzlich vorgesehene Register
flihren. Das Regierungsprogramm bleibt hier auf der Ebene allgemeiner
Bekenntnisse. Drittens ist daher als konkreter Schritt auch ein solches
Monitoring der Umsetzung der Datenzugangsstrategie zu etablieren.

Mit diesen drei MaBnahmen ware ein wesentlicher Schritt getan,
den Wissenschaftsstandort Osterreich abzusichern und zugleich auch
wieder naher an jene Lander heranzufihren, die hier inzwischen eine
internationale Vorbildfunktion einnehmen. Davon wirden natdrlich
Osterreichs wissenschaftliche Einrichtungen und die dort arbeitenden
Wissenschafterinnen und Wissenschafter profitieren. Gerade vor dem
Hintergrund der Digitalisierung auch weiter Teile der Forschung in den
Sozial- und Lebenswissenschaften ist ein gut ausgebauter Datenzugang
essentiell fir den Standort — auch um hervorragende Forscherlnnen an
heimische Institutionen zu rufen bzw. hier im Land zu halten. Zudem tut
sich auch auf europaischer Ebene einiges, wie zum Beispiel die kiirzlich
veroffentliche ,Europdische Datenstrategie” (Europaische Kommission

14 Insgesamt waren zum Zeitpunkt des Erscheinens des Artikels im Mai 2018 rund 273.000 Personen von ELGA abgemeldet. Das entspricht etwa 3% der
im Jahresdurchschnitt 2018 anspruchsberechtigten Personen in der dsterreichischen Krankenversicherung. Siehe Hauptverband der dsterreichischen

Sozialversicherungstrdger, Tabelle 3.
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2020), die als wesentlicher Baustein gesehen wird, die europaische Di-
gitalindustrie wieder global wettbewerbsfahig zu machen. Die Vorteile,
die sich flir Evaluierungen — allgemein aber auch im FTI-Politik-Bereich —
durch einen gut ausgebauten Datenzugang ergeben, miissen hier nicht
weiter erlautert werden.

Aber eben nicht nur die dsterreichische Wissenschaft wiirde profitie-
ren: Ein moderner und addquater Zugang der Wissenschaft zu Register-
und Statistikdaten ist die Voraussetzung fir erfolgreiche evidenzbasierte
Politik zum Nutzen der Allgemeinheit, der Steuerzahlerinnen und Steuer-
zahler ebenso wie des Wirtschaftsstandorts. Daher fordern wir: Zugang
zu den Register- und Individualdaten fir die Wissenschaft!
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METHODE ZU NEUEN KONSTELLATIONEN
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ABSTRACT

it der Pilot-Ausschreibung ,Ideen Lab 4.0" ist die Osterrei-
Mchische Farschungsforderungsgesellschaft (FFG) im Jahr

2018 neue Wege gegangen, um bereits in der Phase der
Ideen- und Antragsentwicklung neue Projektpartnerlnnen zusam-
men zu bringen und die Co-Entwicklung anwendungsorientierter
Vorhaben zu stimulieren. Die FFG erdffnete damit einen Experimentier-
raum flr eine neue Herangehensweise, um kooperative interdisziplinare
Projekte durch die ,Sandpit”-Methode zu férdern. Eine externe Evalu-
ierung wurde begleitend durchgefuhrt. Der vorliegende Artikel gibt, er-
ganzend zu der im Herbst 2019 fertig gestellten Evaluierung, Einblicke in
die Programmentwicklung und Implementierung durch die FFG.

Neues wagen - das war die Leitlinie fur die Ideen Lab 4.0-Ausschrei-
bung im Jahr 2018 - sowohl fir Forderungswerberlinnen als auch fir die
FFG. Der Einsatz der Sandpit-Methode bedeutete fir alle Beteiligten eine
neue Herangehensweise, um interdisziplinare, innovative Vorhaben zu
generieren und neuartige Konsortien zu bilden. Interessierte mussten
sich mit ihrem Losungspotential, personlicher Motivation und UnterstUt-
zungserkldrung ihrer Organisation zu den Fragestellungen der Ausschrei-
bung ,Mensch 4.07 - Die Zukunft der Zusammenarbeit Mensch-Ma-
schine” bewerben'. 30 Personen wurden von einer internationalen Jury
hinsichtlich ihrer Innovationsfahigkeit, ihrer themenrelevanten Expertise,
positiven Einstellung (gegentber anderen Blickwinkeln, Disziplinen, For-
schungsaspekten) und ihrem Losungspotenzial ausgewahlt. Die Gruppe,
die zum Ideen Lab im September 2018 eingeladen wurde, war hoch in-
terdisziplindr, mit unterschiedlichen Organisationshintergriinden (Wirt-
schaft, Wissenschaft, Forschung, Gesellschaft) und Hierarchiestufen. Es
erwartete sie eine flinftdgige Veranstaltung, bei der sie sich in einem
iterativen Prozess zu Teams zusammenfanden, Ideen entlang der Aus-
schreibungsfragen entwickelten, Kooperationen planten, Vorhaben pré-

sentierten, Peer-to-Peer Feedback erhielten und schlieRlich einen kurzen
Forderungsantrag einreichten. Am Ende des Ideen Labs wurden von der
vor Ort anwesenden Jury Empfehlungen zur Einreichung eines Vollan-
trags flir Kooperationsprojekte (bis zu 1 Mio.€/Projekt) ausgesprachen.

MEHR ALS NUR BUNTE
KLEBEZETTEL FUR
INTERDISZIPLINARE
ZUSAMMENARBEIT

Sandpits mégen von aulen betrachtet, aufgrund der Assoziation
mit dem englischen Wort ,Sandkasten” und dem Einsatz unterschied-
licher Innovationsmethoden (und den damit verbundenen vielen bunten
Klebezettel an den Wanden), verspielt wirken. Der durch die Agentur
vorgegebene Rahmen (z.B. Art und Fokus der Forderungsprojekte, in-
terdisziplinare Fragestellung, Kooperationsformen) und die Ergebnisori-
entierung (Jurysitzung am Ende der Veranstaltung) machen sie jedoch
zu mehr als nur unterhaltsamen Kreativ- und Networking-Workshops.
Sie sind ein fordernder Prozess, der allen Beteiligten sehr viel Offenheit
und Flexibilitat abverlangt. In kurzer Zeit miissen eingelernte disziplina-
re und organisationale Denkschemata abgelegt werden. Briicken fir
die Zusammenarbeit unterschiedlichster Akteurinnen werden gebaut
und eine inhaltliche Basis sowie gemeinsame ,Sprache” fiir ein For-
schungsprojekt gefunden. Es geht darum, sich auf Neues und andere
Menschen einzulassen: Offene Kommunikation und Kooperation im
gleichzeitigen Wettbewerb. Ein Sandpit riickt den einzelnen Menschen
mit seinem bzw. ihrem Innovationspotential und Losungsarientierung in
den Mittelpunkt. Nicht die Person mit dem brillantesten Lebenslauf oder
klingendem QOrganisationsnamen ist gefragt, sondern Menschen, denen

1 Fir die Ausschreibung, die vom Bundesministerium fiir Digitalisierung und Wirtschaftsstandort (BMDW) unterstiitzt wurde, standen insgesamt 3,5 Mio.€
aus Mitteln des Osterreich-Fonds und der Nationalstiftung fiir Forschung, Technologie und Entwicklung zur Verfiigung. Informationen zur Ideen Lab 4.0-Aus-
schreibung 2018 sind verfugbar unter der URL: https://www.ffg.at/ideenlab/ausschreibung2018
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es gelingt, in kurzer Zeit ihre Fachexpertise im Austausch mit anderen
Disziplinen und Personlichkeiten zu einem neuen innovativen Vorhaben
zu verbinden. Die durchgéngige, mehrtdgige Teilnahme kann Gruppen-
dynamiken und individuelle Befindlichkeiten an die Oberfldche spiilen.
Gleichzeitig wird mit Hochdruck an dem Ziel eines erfolgreichen Antrags
bzw. einer vorteilhaften Rolle fir die eigene Organisation in einem poten-
tiellen Konsortium gearbeitet. Dies kann fir die Beteiligten neben dem
Zeit-, auch Gruppen- und Erfolgsdruck bedeuten.

INNOVATIVE
HERANGEHENSWEISE UND
NEUE FUNKTIONEN FUR DIE
FORDERUNGSAGENTUR

Die mehrtagige Veranstaltung ist allerdings nur ein kleiner - fir Ex-
terne aber besonders sichtbarer - Ausschnitt des Formats. Neben dem
klassischen Programmdesign bzw. der Ausschreibungsarbeiten (z.B.
Erstellung der Leitfaden, Mobilisierung, Vorbereitung der Auswahlsit-
zungen) bedeutet es fiir die Forderungsagentur einen mehrmanatigen
inhaltlichen Vorbereitungsprozess. Die Vorarbeiten kdnnen - abhangig
von den Vorerfahrungen mit der Methode - zwischen sechs und zwolf
Monaten dauern. In diesem Zeitraum werden von der Agentur die zent-
ralen Stellschrauben (z.B. thematischer Fokus, Definition einer Fragestel-
lung fur die Ausschreibung und Zielgruppe, Umfang der notwendigen
Interdisziplinaritat, Art der zu fordernden Projekte, Fachexpertinnen fiir
die Jury) gestellt. Diese definieren den Rahmen daflr, was spater im
Ideen Lab entstehen kann. Beim mehrtagigen Ideen Lab tritt die Agentur
in den Hintergrund und dbernimmt erst am letzten Tag, mit der Abwick-
lung der Jurysitzung, wieder eine aktive Rolle. Die ersten Tage werden
von externen Moderatorlnnen und Fachexpertlnnen begleitet. Die Fach-
expertinnen fungieren am Anfang des Ideen Labs als Mentorlnnen und
wechseln im spateren Verlauf in die Rolle der Jury.

Sandpits ermdglichen Agenturen neue Herangehensweisen zu-
sdtzlich zum ,normalen Férderungskanon” auszuprobieren. So gelten
sie zum einen als eine Alternative zum klassischen Peer-Review fiir
die Auswahl von Projektantragen, zum anderen stellen sie auch einen
Rahmen fir Kreativitat und Interaktion zwischen den Antragstellenden
und der Jury dar: ,Research proposals that undergo multiple rounds of
review over a lengthy time period may suffer from ineffective interaction
between researchers and reviewers, time delays and lingering uncertainty
about when and whether projects will be funded. A sandpit model aims
to address many of these issues. It brings together researchers, funders
and reviewers to interactively discuss and revise proposals at a workshop,
prior to making a final decision on which projects will be funded from a
predetermined pot of money. Sandpits provide a forum for brainstorming
sessions to foster creativity and generate substantive changes to propo-
sals prior to their final submission. Since funding decisions are made at
the end of a workshop, sandpits provide a finite timeframe for proposal
review and revision. Appropriate selection of participants is crucial to the
success of this approach, as well as effective facilitation/moderation by
the funding administrator. “1]

Sandpits sind aber nicht nur unter dem Aspekt eines neuen Aus-
wahlverfahrens fiir eine Agentur interessant. Die FFG ibernimmt da-
durch Funktionen, die normalerweise die Akteurlnnen selbst bei der
Anbahnung neuer Kooperationen tragen missen: Potentielle Partnerin-
nen werden im Zuge einer konkreten Antragsentwicklung fiir ein Projekt
zusammengebracht und einigen sich mit neuen Konsortialpartnerinnen,
dieses auch gleich umzusetzen. Hinzu kommt der, im Vergleich zu an-
deren Ausschreibungen, geringere Aufwand zur Einreichung eines An-
trags flr die Forderungswerberlnnen. Bei einem Ideen Lab betragt der
zeitliche Aufwand fir die Verfassung, Einreichung und Information Gber
Forderungsempfehlung eines Projektantrages die Teilnahmezeit am Ide-
en Lab: wenige Tage. Damit werden Forschungskapazitaten, die sonst
wegen der Akquise von Drittmitteln tber Wochen blockiert sind, chne
zu wissen, ob man Chancen auf Erfolg hat, wieder fiir die Forschung
frei.

NEULAND FUR DIE
ANWENDUNGSORIENTIERTE
FORSCHUNGSFORDERUNG

Sandpits werden international vor allem im akademischen Bereich
bzw. zur Férderung transformativer Grundlagenforschung eingesetzt. Es
gibt wenig Erfahrungen, wie man die Methode einsetzt, um interdiszip-
lindre Projekte mit Anwendungspotential fiir die Wirtschaft zu fordern.
Die FFG betrat dadurch Neuland [2]. Das Ideen Lab 4.0 wurde deshalb
als Pilot-Ausschreibung umgesetzt, mit dem Ziel, Lernen fiir die Organi-
sation zu ermdglichen. Fur die Implementierung des Ideen Lab wurden
von der FFG Hypothesen aufgestellt und extern begleitend evaluiert. Die
Ausschreibung war damit selbst ein ,Experimentierraum”, in dem Neues
unter kontrollierten Bedingungen ausprobiert wurde. Durch die beglei-
tende Evaluierung bekam die FFG rasch Hinweise zur Beurteilung des
Erfolgs der Ausschreibung (anhand der Indikatoren im Programmdoku-
ment hinsichtlich der Erreichung der Programmziele). Andererseits lie-
ferte sie Erkenntnisse, was die Sandpit-Methode fur die Anforderungen
der FFG leisten kann und was nicht. So standen fir die FFG im Zuge der
Implementierung folgende Fragen im Raum, wie: Tragt das Format dazu
bei, neue Zielgruppen anzusprechen oder neue Projekt-Konstellationen
zu generieren? Liefert der mehrtégige kreative Prozess des Ideen Labs
neue Ideen? Entstehen durch den intensiven mehrtdgigen Austausch
neue Kontakte und weiterfiihrende Forschungsaktivitaten? Wie wirkt
das mehrstufige Verfahren auf die Auswahl interdisziplindrer Projekte?
Da die Evaluierung die Erfahrungen aller am Sandpit-Beteiligten (Teil-
nehmerlnnen, Fachexpertinnen, Moderatorinnen, Beraterlnnen, FFG)
einholte, konnte die FFG diese im Jahr 2019 systematisch in das Design
der zweiten Pilot-Ausschreibung Ideen Lab 4.0% einarbeiten.

2 Informationen zur zweiten Pilot-Ausschreibung sind verfugbar unter der URL: https://www.ffg.at/ideenlab/ausschreibung2019
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AGENTUREN ZWISCHEN
OFFENHEIT, INSTITUTIONELLEM
RAHMEN UND RISIKO

Die FFG betrat das ,Sandpit-Neuland” aber nicht unvorbereitet. Der
konkreten Programmentwicklung und Ideen Lab 4.0-Implementierung
waren mehrjahrige Vorarbeiten vorangegangen. In einer Impulsinitiative®
beschaftigte man sich mit dem Thema ,Radikale Innovationen — Mehr
Freiraum fir innovative und risikabehaftete Forschung” (2015-2016) und
diskutierte dazu Aspekte wie Governance, Auswahlverfahren, Interdis-
ziplinaritdt und neue Formate. Eine gleichlautende Studie und ein Ar-
beitskreis im Rahmen der Technologiegesprache des Europaischen Fo-
rums Alpbach® rundeten die Vorarbeiten ab. Ziel war es zu hinterfragen,
wo man Freirdume flir innovative Ideen im bestehenden Fordersystem
schaffen kann. Als ein solcher Freiraum zeigte die Studie [3] die positiven
Erfahrungen des Research Council of Norway (RCN) mit den ,Idea Labs”
im Jahr 2016 auf. Der RCN setzt die Sandpit-Methode im Zuge seiner
Strategie ,Research for Innovation and Sustainability” (2015-2020) als ei-
nen Baustein ein, um Prozesse neu aufzustellen und die Forderung inno-
vativer Projekte zu ermaglichen. Der RCN arientierte sich bei seinen Idea
Labs am Engineering & Physical Sciences Research Council (EPSRC).
Der englische EPSRC hatte die Methode urspriinglich im Jahr 2003 zur
Forderung transformativer, hoch interdisziplinarer Forschung entwickelt.
Inzwischen werden Sandpits oder ,Ideas Labs” weltweit veranstaltet. In
den USA verwendete es die National Science Foundation [4] zur Forde-
rung von ,kreativen Ideen”, die im Standard-Schema nicht méglich wa-
ren. Universitaten stimulieren damit intern neue Kooperationsprojekte
und interdisziplindre Vernetzungen. In Osterreich wurde das erste Ideas
Lab von der Ludwig Boltzmann Gesellschaft (LBG) durchgefiihrt [5]. Im
Friihjahr 2017 nutzte die LBG, als Forschungseinrichtung und Trdger von
Instituten, die Sandpit-Methode als neue Herangehensweise, um eigene
Forschungsgruppen aus internationalen Bewerberlnnen zu formen. Das
englischsprachige Ideas Lab war eingebettet in eine umfassende ,Open
Innovation in Science” Initiative [6].

Das Beispiel des RCN und das wachsende Interesse® fiir die Me-
thode in Europa, zeigen, dass Agenturen - bedingt durch einen stetigen
Wandel der Innovationssysteme - ihre Prozesse und Forderungen an die
Bedirfnisse des Innovationsstandorts immer wieder anpassen miissen.
Aktuell sind es beispielsweise neue Innovationsparadigmen, z.B. Open
Innovation, die die Art und Weise wie Innovationsaktivitaten initiiert
werden, andern [7]. Auch die gesellschaftlichen Herausforderungen
(Grand Challenges) erfordern aufgrund ihrer Komplexitat vermehrt inter-
disziplinare oder ,radikale” Losungsansatze. Agenturen suchen dadurch
nach Wegen, wie man die bendtigten Losungsansatze und das Wissen
unterschiedlicher Akteurlnnen wirkungsvoll stimulieren kann. Eine zen-
trale Rolle bei dieser Anpassung an den Wandel spielen fiir Agenturen

Auswahlverfahren. Denn: , Gelingt es nicht in ausreichendem MalSe jene
Projekte, die fir die Entwicklung eines Innovationssystems niitzlich sind,
von denjenigen, die aas weniger sind, zu unterscheiden, werden die Ziele
von Fdrderprogrammen nicht erreicht und potenziell dffentliche Gelder feh!
alloziert. " [8] Wie ein Vergleich von 12 europaischen Innovationsagentu-
ren zeigt, verwenden Agenturen deshalb auch eine Bandbreite von Aus-
wahlverfahren, um ihrem jeweiligen Auftrag nachzukommen [9]. Diese
Bandbreite, als auch der austarierte Einsatz der Verfahren, ergeben sich
auch aus den unterschiedlichen institutionellen Rahmen, in welchen In-
novationsagenturen agieren miissen.

LERNERFAHRUNGEN BEI
DER IMPLEMENTIERUNG
DES IDEEN LABS 4.0

Vor diesem Hintergrund gibt es fiir die FFG zentrale Lernerfahrungen
bei der Programmentwicklung: Die Methode (also der gesamte Sandpit-
Prozess) ldsst viele Gestaltungsmaglichkeiten zu, z.B. im Hinblick auf die
Zielgruppe, das AusmaR der Interdisziplinaritdt, die Dauer des Ideen
Lab, ob es nur eine erste Forderungsempfehlung zur Einreichung eines
Vollantrags am Ende der Veranstaltung geben soll oder eine finale For-
derungsentscheidung, die Art der Projekte und die Zusammensetzung
der Konsortien. Man muss sich bewusst sein, dass jede Stellschraube,
an der man dreht, die mdglichen Ergebnisse (z.B. transformative Projek-
te generieren versus Stimulierung neuer Kooperationen) verdndert. Das
Design fir ein Ideen Lab kann man deshalb auch nicht 1:1 nach dem Vor-
bild anderer Agenturen Ubernehmen. Es hangt stark von der konkreten
Ideen Lab-Zielsetzung und dem institutionellen Rahmen der Agentur ab.
Die FFG profitierte im Zuge der Pilot-Ausschreibung sehr van den Ideas
Lab-Erfahrungen und der begleitenden Beratung der Ludwig Boltzmann
Gesellschaft, konnte aber aufgrund der groBen Unterschiede nur einen
Teil der Erfahrungen auf das anwendungsorientierte FFG-ldeen Lab tber-
tragen. Wichtig ist des Weiteren ein erprobtes Moderations-Team, das
mit Sandpits vertraut ist. Wie bei allen anderen FFG-Fdrderungen unter-
liegt auch ein Ideen Lab dem Ziel eines effektiven und effizienten Ein-
satzes Gffentlicher Mittel nach strengen Qualitatskriterien und verlangt
damit transparente, mdglichst standardisierte Abldufe. Fur das Auswahl-
verfahren mussten einige Abldufe fiir die FFG neu entwickelt (z.B. ein
vierseitiger Kurzantrag im elektronischen Einreichsystem fir die Einrei-
chung der Vorhaben am Ende des Ideen Lab) bzw. adaptiert werden (z.B.
Detailliertheit der Kostendarstellung im Kurzantrag). Inhaltlich verfolgte
die FFG mit der Pilot-Ausschreibung die gezielte Stimulierung von neuen
interdisziplinaren Kooperationen und die gemeinsame Umsetzung an-
wendungsarientierter Projekte. Die Konsortien konnten die im Ideen Lab
erarbeiteten Vorhaben entweder als Sondierung, Kooperationsprojekt
oder als F&E-Dienstleistung umsetzen. Diese verschiedenartigen Forder-

3 Geleitet vom BMDW (damals BMWFW) und von der FFG im Zuge des Programms w-fFORTE begleitet. Innerhalb der vom 6sterreichischen RatFTE unterstiitzten
Initiative gab es auch organisationstbergreifende Arbeitsgruppen mit Expertinnen aus Férderungsorganisationen, Ministerien und Stakeholdern.

4 Europaisches Forum Alpbach, Breakout Session 28.8.2016, Radikale Innovationen: Mehr Mut zum Risiko!, verfigbar unter der URL: https://www.alpbach.
org/de/session/tec16-breakout-session-07-radikale-innovationen-mehr-mut-zum-risiko/

5 Im Mai 2019 fand ein internationaler ,Sandpit-Learning Event”, organisiert von Netherlands Organisation for Scientific Research (NWO) statt, mit

Teilnehmerlnnen aus Osterreich, Norwegen, Polen, England und Deutschland.
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und Finanzierungsinstrumente® erméglichten der FFG und auch den For-
derwerberinnen mit unterschiedlichen Forderhohen, Zielsetzungen und
Mindestvoraussetzungen zu experimentieren. Fiir die Forderwerberlnnen
bedeutete die Instrumenten-Vielfalt allerdings eine weitere Komplexitat
wahrend des Ideen Labs. Die Férderung war auf Organisationen (je nach
Organisationstyp mit unterschiedlichem finanziellen Eigenanteil) und
nicht auf die Individualperson ausgelegt. Zielgruppe war aufgrund der
geltenden Richtlinien die nationale FTI-Community, internationale Betei-
ligungen in den Konsortien waren in kleinem Ausmall maglich. Wahrend
des mehrtagigen, deutschsprachigen Ideen Labs trat die FFG in einer
neutralen, beobachtenden Rolle auf, was von den Teilnehmerlnnen sehr
positiv empfunden wurde.

Beim erstmaligen Einsatz der Sandpit-Methode fir die anwendungs-
orientierte Forschung in Osterreich stellten sich fiir die FFG auch Fragen
hinsichtlich der konkreten Ausgestaltung der Ausschreibung, beispiels-
weise: Gibt es genlgend experimentierfreudige Interessentinnen, die
den zeitlichen Aufwand fur die mehrtdgige Veranstaltung und das Arbei-
ten an einer vorgegebenen Fragestellung in Kauf nehmen? Bekommen
die Teilnehmerlnnen von ihren Organisationen tatsdchlich das Pouvoir,
neue Vorhaben zusammen mit Partnerlnnen, die man erst wahrend der
Veranstaltung kennenlernt, zur Forderung einzureichen? Werden inno-
vative Projekte entstehen? Und welches Férderungsinstrument bietet
gentigend Flexibilitat, aber auch Anreiz, fiir die sich im Ideen Lab bilden-
den Konsortien? Durch den Pilotcharakter der Ausschreibung und das
hypothesengeleitete Vorgehen kannte mit verschiedenen Stellschrauben
experimentiert und das Prozessrisiko fur die Agentur kalkulierbar gehal-
ten werden.

AUSWAHL UND VORBEREITUNG
DER BETEILIGTEN ALS
ZENTRALER ERFOLGSFAKTOR

Die Natur des Ideen Lab verlangt von allen Beteiligten einen hohen
Grad an gegenseitigem Vertrauen, freiem Ideenaustausch, Offenheit fiir
alternative Sichtweisen und interdisziplinare Ldsungsansétze sowie kon-
struktives Arbeiten im Team. In diesem Zusammenhang ist die Zulassung
(Auswahl der Bewerberlnnen durch die Jury) und die Schaffung eines
hierarchiefreien Raums (damit die Ideen maglichst offen ausgetauscht
werden) wahrend der Veranstaltung besonders wichtig. Die Auswahl der
Teilnehmerlnnen erfolgt deshalb nicht anhand von klassischen Exzellenz-
Kriterien, sondern anhand von Fragen zur Person hinsichtlich Innova-
tionsfahigkeit, themenrelevanter Expertise und positiver personliche
Einstellung (bzw. besonderer Mehrwert fiir das Ideen Lab). Im Zuge der
Zulassung muss mitbedacht werden, dass die fiir ein Ideen Lab ausge-
wahlte Gruppe auch das formale Potential fiir die Bildung von spateren
Konsortien mitbringt. So gibt es bei den FFG-Fdrderungsinstrumenten
zum Beispiel Mindestkonsortien, die verpflichtend mindestens ein klei-
nes oder mittleres Unternehmen vorschreiben. Fir die Entwicklung in-
novativer anwendungsorientierter Projekte bendtigt es auch technische

Umsetzungsexpertise im Konsortium. Neben einer gut ausbalancierten
interdisziplinaren Gruppe miissen somit auch diese Eigenschaften in ei-
nem anwendungsorientierten Ideen Lab vertreten sein. Ein interessantes
Lernfeld aus der Pilot-Ausschreibung betrifft die Auswahl und Vorberei-
tung der Fachexpertinnen (=Jury). Sie ist fir die Agentur aufwandiger
als bei anderen Formaten. Die Jurymitglieder missen nicht nur fachlich
flr die interdisziplinare Bewertungsrolle qualifiziert sein, sondern ebenso
experimentierfreudig wie die Teilnehmerlnnen. In den ersten Tagen des
Ideen Labs sind die Jurymitglieder noch in einer Mentorlnnen-Rolle und
sollten daher Coaching-Qualitaten besitzen. Fiir ein Jurymitglied ist der
Aufwand fiir die Vorbereitung (diese beginnt zusammen mit der Agentur
schon Manate vor dem Ideen Lab) und durchgangige Anwesenheit wah-
rend eines Ideen Lab hoch. Hinzu kommt die personliche Involvierung:
Jurymitglieder sind fiir alle Teilnehmerlnnen sichtbarer und interaktiver
Teil des Prozesses.

ERGEBNISSE DER PILOT-
AUSSCHREIBUNG IDEEN LAB
4.0 LAUT EVALUIERUNG

Betrachtet man die Ergebnisse der Pilot-Ausschreibung, zeigt sich,
dass es der Aufwand wert ist, die Sandpit-Methode fiir die anwendungs-
orientierte Forschungsforderung einzusetzen. Laut Begleitevaluierung
von Geyer/Good [2] ist ,es der FFG insgesamt sehr gut gelungen, mit der
Ausschreibung neue Akteure anzusprechen. Insgesamt wurden 112 Be-
werbungen abgegeben, wobei 23% der Bewerber zuvor noch nicht zum
Kundenkreis der FFG zéhiten.” (S.13) Die 30 ausgewahlten Teilnehmerln-
nen des Ideen Lab als auch die sechskopfige Jury bestatigten Uberein-
stimmend, dass ,die Teamkonstellationen in den ausgearbeiteten und
geforderten Vorhaben deutlich interdisziplinérer seien als in traditionellen
FuE-Projekten, in die sie derzeit eingebunden sind oder in der Vergangen-
heit eingebunden waren” (S.10). Die Mentorlnnen gaben auch an: ,£s
wiirden in den Projekten Akteure zusammenarbeiten, die schon in der
Vergangenheit langst hétten zusammenarbeiten sollen” (ebd.). Das For-
mat wiirde im Vergleich zu konventionellen Ausschreibungen , neve Ziel-
gruppen ansprechen und damit unibliche Konstellationen ermaglichen.”
(ebd.) Die Evaluierung kommt zum Schluss, dass ,zwe/ der drei gefirder-
ten Projekte eine im Vergleich zum Durchschnitt der geforderten Projekte
in anderen FFG-Programmen eine dberdurchschnittlich hohe Bewertung
des Innovationsgrads” (S.13) aufweisen. Sehr erfreulich ist auch der hohe
Anteil (47%) an teilnehmenden Frauen (und zwei der geforderten Projek-
te werden von Konsortialleiterinnen geftihrt). Die Jury war hinsichtlich
des Verhaltnis Mannern und Frauen paritatisch besetzt. Das Vorurteil’,
mehrtdgige Sandpits fiihren zu wenig weiblicher Beteiligung, kann somit
nicht bestatigt werden.

6 Die Instrumente der FFG sind verfiighar unter der URL: https://www.ffg.at/instrumente
7 Auch der EPSRC weist in seiner Sandpit-Reflexion auf die Wichtigkeit einer egalitér und divers aufgestellten Gruppe hin (und dass gerade die
Geschlechterverteilung oft sehr ungleich ist). Verfugbar unter der URL: https://epsrc.ukri.org/funding/applicationprocess/routes/netwark/ideas/

whatisasandpit/sandpitpsychology3/
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RESUMEE ZUR PILOT-
AUSSCHREIBUNG

Sandpits sind eine geeignete Methode fir die anwendungsorientier-
te Forschungsfdrderung, um verschiedene Disziplinen und heterogene
Expertisen von unterschiedlichen Akteurlnnen systematisch zusammen
zu bringen. Ein Ideen Lab-Teilnehmer brachte seine Erfahrungen so auf
den Punkt: ,Liebe FFG, Vielen Dank fir alles, es war hart und mein Hin
raucht immer noch. . .aber ich glaube, dal8 derartige Formate, mit leichten
Anderungen, eine wirkiich sehr sinnvolle Frgénzung zum normalen For-
derkanon sein konnen.® |deen Labs kdnnen durch eine entsprechende
Formulierung der konkreten Ausschreibungs-Fragestellung® auch sehr
gut gesellschaftlich relevante Themenstellungen einbinden und dadurch
Farscherlnnen aus klassischen Technologiebereichen sowie aus den So-
zial- und Geisteswissenschaften gleichermaBen ansprechen. Die durch
die Sandpit-Literatur geschirten Erwartungen an das Ideen Lab, dass
dadurch radikales Querdenken entsteht, haben sich nicht erfiillt. Es liegt
die Vermutung nahe, dass dies auf die Adaptierung des, urspriinglich
fur die transformative bzw. Grundlagenforschung entwickelten, Formats
zuriick zu fihren ist. Beim anwendungsorientierten FFG-Rahmen muss
immer eine mogliche Umsetzung und Verwertung durch die beteilig-
ten Unternehmen mitgedacht werden, was das radikale Querdenken
einschrankt. Die FFG hat viele der in der Begleitevaluierung dokumen-
tierten Lernerfahrungen (z.B. intensivere Vorbereitung aller Beteiligten,
starkerer Fokus in der Fragestellung auf die Anwendungsorientierung
bzw. Beteiligung von Unternehmen, Ausschreibung von nur einem
Forderungsinstrument, Hohe der Forderung) im Rahmen einer zweiten
Ausschreibung umgesetzt. Im Dezember 2019 fand ein neues Ideen
Lab (im Themenfeld ,Kiinstliche Intelligenz und ethische Grundsatze”)
statt. Daflr gab es wieder viele interessante und interdisziplinare Be-
werbungen. Das zweite FFG-Ideen Lab dauerte nur dreieinhalb Tage und
es konnten am Ende Sondierungsprojekte (max. 200.000 €) eingereicht
werden. Sondierungsprojekte ermdglichen ein rasches Austesten der in-
novativen Konzepte in einem Uberschaubaren zeitlichen und finanziellen
Rahmen als Vorprojekt oder Anstol fiir groBere, innovative Vorhaben.
Aufgrund des vereinfachten Antragsverfahrens wurde der vollstandige
Projektantrag bereits im Ideen Lab eingereicht und die Konsortien erhiel-
ten die Forderungsentscheidung noch rascher und ohne weiteres An-
tragsschreiben. Von den 10 eingereichten Sondierungsprojekten wurden
sechs vom Bewertungsgremium vor Ort zur Férderung empfohlen. Das
Ideen Lab 4.0 ist damit ein Programm, in dem systematisch sowie effek-
tiv, innovative interdisziplinare Vorhaben in neuen Projektkonstellationen
fr den Innovationsstandort umgesetzt werden kénnen.
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WHY “IMPACT INNOVATION"?

n February 2017 the Austrian Research Promotion Agency (FFG)
Istarted with a first call of the funding scheme “Impact Innovation”.
It pursued three objectives:

® Broadening the innovation base through a broader under-
standing of innovation to include problem-based, non-techno-
logical innovation and innovation outside of traditional R&D-
areas including social innavations, business madel innovations
and service innovation in diverse fields such as education, jour-
nalism and social inclusion;

e Broadening access to FFG funding for actors who have not
been addressed by FFG instruments so far (e.g. start-ups, social
enterprises, associations);

e More successful innovation projects through an early involve-
ment of relevant actors, a structured and methodically guided
approach along an innovation process, orientation towards
problem solving and learning experiences on the prablem in the
course of project implementation.

Against the background of these objectives, the pilot programme
aimed at innovation projects in their very early stages of the develop-

? hte

Problem-
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Problem-
identification

Ideation

| Application possible @

selection

ment process, as Figure 1 illustrates. In contrast to traditional R&D-fund-
ing instruments an in-depth problem analysis, the ideation process and
the idea selection formed an integral part of the projects to be funded.
Therefore, the projects” evaluation focused on the innovation process
rather than on the research and/or market potential as it is usually done
both by FFG and most European Innovation Agencies.

MOTIVATION FOR THE
NEW PROGRAMME
“IMPACT INNOVATION"

For the last decades Innovation Agencies used to fund innovations
which were R&D- and technology-based. However, facing the societal
and economic challenges and the likely transformational processes, ef-
forts by research promotion agencies to support non-technological inno-
vation could be noticed throughout Europe (e.g. the scheme “Feelings”
from Tekes [now Business Finland] or the “Business Innovation Initiative”
from Enterprise Ireland). In the FFG the first steps were taken with the
introduction of the “service innovation initiative” and the “innovation
voucher” scheme. But although both funding schemes were important

Product/
Service

Commercialise

| Funding possible X 2

Figure 1: ,Impact Innovation”: Interactive Development of innovative Ideas and Solutions,

Source: FFG (https://www.ffg.at/programm/impactinnovation), own translation
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milestones towards a new understanding of innovation by including non-
technical innovations consciously, they were overall still rooted in the
same narrow understanding of innovation as R&D driven.

So far, innovation was first and foremost conceptualised as the
outcome of R&D activities that followed a linear process and resulted
in new technological solutions (see Figure 2). This also becomes ap-
parent when looking into the state aid rules for R&D aid, whose un-
derlying rationale is a narrow concept of the market failure theorem.
The major argument in this context is the public good argument of R&D,
which stipulates that new knowledge can be appropriated by com-
petitors, thus hindering innovators fram claiming 100% of the benefits?
from their innovation while bearing all the risks connected with it.
This assumed disproportion would lead to diverging private and so-
cial profits and non-optimal investments. Correcting market failure®
has traditionally been the core argument for the funding activities of In-
novation Agencies.

Idea for solution Application

R&D and
Project Management

Figure 2: Traditional approach - Use of R&D to achieve the project goals
Source: FFG, internal use

However, this traditional focus of the Austrian Research Promation
Agency on R&D-based technological innovation failed to attract new
forms of innovations, particularly non R&D based innovation. This short-
coming was also pointed out by some of FFG’s network partners (e.g.
chamber of commerce) and communities (e.g. start-ups) and became
apparent when the FFG dealt with new target groups such as lean start-
ups of the service economy. As a consequence, FFG started to rethink its
approach by discussing with other Innovation Agencies of the TAFTIE*
network and by forming mainly internal working groups. Although the
goal was to think openly and allow for new ideas, the persistence of the
traditional approach based on the above mentioned narrow concept of
market failure became obvious. As with the well-established FFG-Pro-
grammes, discussions about the sufficient level of innovation and risks of
the projects were dominating the debate. Thus, updating the traditional

concept of innovation to include non-technological innovation as well
as to enlarge the target group of FFG programmes to attract new, non-
traditional innovators (such as social innovators) required a change in
perspective as well as inspiration from outside the traditional innovation
policy’s ecosystem.

FFG therefore assigned a small innovation consulting company
“WhatAVenture” to get a clearer picture of innovation processes, mod-
ern innovation methodologies and the needs of non-technolagical in-
novators with regard to support structures and funding instruments. By
including “unusual suspects” (for the FFG, such as social or cultural non-
profit organisations) and Lead Users that the FFG considered innovative,
but who didn't perform R&D (such as designers, sacial entrepreneurs) it
became evident that the available funding instruments were not flexible
enough to allow for iteration, learning and stakeholder involvement.

WHAT ABOUT THE
MARKET FAILURE, WHERE
ARE THE RISKS?

The market failure argument on information asymmetries, risk aver-
sion and uncertainty can be mitigated through a more inclusive de-
velopment process. In a paper about non-technical R&D the authors
conclude that uncertainties are rooted in the user acceptance of new
non-technical solutions (see Technopolis et al, 2016)°. Therefore, the ap-
proach to start with user’s problems and involving them in the iterative
development process as illustrated in Figure 1, seems very appropriate
to overcome uncertainties. SMEs do not follow this path (enough) with-
out public interventions, because of the constraints in resources (incl.
finance, time, staff, networks) and a lack of qualification. This market
failure argument, emphasizing the role of uncertainties, differs from the
previous mentioned public good argument and substantiates the ap-
proach of insisting on a tharough innovation process.

The importance of the innovation process required a shift in assess-
ing project proposals as well: Instead of assessing the level of innovation,
technical risks to overcome (otherwise no real research is needed) and
the market potential of the solution, it might be more important to assess
the set-up of the innovation process and the future potential, if every-
thing works as planned. So ta say: instead of assessing the solution, start
with the problem and how you want to proceed to solve it. The assump-
tion is, that if there is a problem without sufficient solutions, any solution
to this problem will have an impact. It seems more uncertain to assess
market potential in two to three years (or even longer) than assessing the
effects of problems now. The hypothesis here is , The bigger the effects
of a problem, the bigger the impact of the solution “.

1 There is a long list of literature that evidences that appropriation is not an easy exercise, because of the cumulative, tacit nature of technical knowledge (e.g.
Pavitt, 1984; 1987, 1999; Nelson & Winter 1982).

2 The idea of research as a public good goes back to Nelson (1959), Arrow (1962), and Buchanan (1968). For a taxonomy of various patterns of technical change
see Pavitt (1984).

3 The market failure rationale includes also other than the ‘public good of R&D" argument such as the information asymmetries and risk aversion argument,
the divergence between private and social (investment) time preferences argument, the indivisibleness and technical large-scale risks argument etc.

4 The European Network of Innovation Agencies, see https://www.taftie.org

5 The Oslo Manual 2018 (OECD 2018) as well as the European Innovation Scoreboard (European Commission 2019) also introduced innovations which are not

R&D based.
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PILOTING THE APPROACH

With this new approach to support also non-technical innovations,
the notion of innovation became more diverse. However, there were still
a lot of unknowns and uncertainties on how to design a programme for
this purpose: How do these new types of projects look like? From which
industries will the proposals come? What kind of organisations will ap-
ply? Is it the right approach at all? Since these are quite severe questions,
FFG decided to use a design approach to develop and test each step.
Partly with established network partners, partly with lead users and part-
ly with newly established networks (social innovation community) small
elements were tested (criteria, application, communication) and iterated
before starting a funding call. Although over the course of 1.5 years FFG
already learned a lot about new target groups, a lot of uncertainty about
demand and understanding of the needs remained. This was why FFG
decided to carry out a small pilot call. The mobilisation of the applicants
was facilitated by the newly established networks, the Lead Users and
multipliers that the FFG had identified.

The following table gives an overview of the key figures of the pilot
call.

Project volume: up to 150,000 €

50%, up to 75,000 €

Funding quota:

Duration: up to 12 months

Number of submissions: 104

Accepted projects: 16 (= 15%)

37 (= 36%)

Applicants with previous
FFG experience:

Target group: SMEs including start-ups and
enterprises in the course of
formation, corporations and
partnerships, associations,

NPOs, individuals

Table 1: Key figures of the pilot call of “Impact Innovation”
Source: own elaboration

ASSESSING THE PILOT
PROGRAMME

THE FFG ASSESSED THE PILOT PROGRAMME IN TWO
STEPS:

First, the FFG assigned BlueLab with assessing the service design of
the pilot call directly after the funding decisions to learn about the appli-
cants” understanding of the call, their motivations for applying (simplicity

and problem focus) and to better understand their innovation processes.
Regarding the communication of the pilot programme it turned out that
the reference madel of an innovation process (see Figure 2) was simple
but very effective to establish a common understanding, everyone invol-
ved could refer to. This quick evaluation enabled quick changes for the
following call 2018.

Second, the Centre for Social Innovation (ZSI) was assigned with as-
sessing whether the pilot call has met the programme’s objectives. ZSI's
approach comprised the following methods:

e First, a descriptive analysis of the applying organisations on
the basis of the FFG database was compiled.

e Second, building on this analysis semi-structured interviews
with successful and rejected applicants were carried out to
assess the funding instrument at project-level. The aim was to
understand how funded projects designed and implemented
the innovation process, how they involved stakeholders and
deployed innovation methods as demanded by the programme.

e Third, ZSI conducted a focus group with experts in the fields of
innovation (policy), including start-ups, social entrepreneurship
and crowd-funding experts as representatives of a broader in-
novation eco-system understanding to assess the impact of the
new funding instrument at programme level and in the Austrian
innovation system.

ATTRACTING NEW INNOVATORS

In the course of the Pilot call, 104 organisations or individuals submit-
ted their proposals to the FFG of which only 16 were chosen for funding.
The objective of attracting new applicants was well achieved. 65 percent
of them were first-time applicants while only 17 applicants had already
submitted more than 10 proposals during the last 20 years. Interestingly,
experienced applicants were not more successful in obtaining funding
than those who had no prior experience in submitting proposals to the
FFG. “Impact Innovation” is only open to small firms and organisations; it
was nevertheless surprising that the majority of organisations applying
were micro-enterprises or sole entrepreneurs, only three had more than
50 employees. The thematic focus of the submitted proposals was ca-
tegorised according to the SDGs® by the FFG. In general, the submitted
proposals could be attributed to eleven out of the 17 SDGs pointing to
the heterogeneity of the problems the proposals wanted to tackle. Most
submissions could be attributed to SDG 9 “Industry, Innovation and Inf-
rastructure”, which is the traditional focus of FFG. However, only two of
them were funded. Although it is difficult to draw conclusions regarding
the approval rate per SDG given the low number of cases, it can be said
that a third of the projects, which contributed in total to SDG 4 "Quality
Education”, SDG 8 “Decent Work and Economic Growth” as well as SDG
15 “Life on Land” were chosen for funding. The funding instrument ma-
naged to attract a new group of applicants, that (i) mostly had no or little
experience in applying to FFG, (i) were SMEs (mostly micro-enterprises)
and (iii) aimed at finding solutions for a variety of problems that are usu-
ally not within the scope of traditional funding instruments of FFG (see
Table 2).

6 UN’s Sustainable Development Goals see https://sustainabledevelopment.un.org/ and United Nations (201