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1. Der Auftrag

Das Bundesministerium far Wirtschaft und Arbeit (BMWA) hat die Ge-
sellschaft fur Innovationsforschung und Beratung, Berlin in Zusammen-
arbeit mit dem Fraunhofer Institut fir Systemtechnik und Innovationsfor-
schung, Karlsruhe und Prof. Dr. Elmar Wolfstetter von der Humboldt-
Universitat zu Berlin mit einer wissenschaftlichen Untersuchung zum
Thema ,Effizienzsteigerung bei der FUE-Projektférderung durch wettbe-
werbliche Vergabeverfahren unter Beriicksichtigung des Nachfragever-
haltens der Unternehmen nach Fdrdermitteln beauftragt. Anlass eine
Studie mit diesem speziellen Thema in Auftrag zu geben, gab der End-
bericht der Kommission ,Systemevaluation der Wirtschaftsintegrieren-
den Forschungsforderung® vom Dezember 2001.

Die gegenwartige Praxis vieler FUE-Forderprogramme ist dadurch ge-
kennzeichnet, dass mehr forderungswiirdig erachtete* Projektel einge-
reicht werden, als mit dem gegebenen Programmbudget zu finanzieren
sind. In diesem Sinne sind die Foérderprogramme regelmaRig ,lber-
bucht®, weil mehr Projektantrdge die Fordervoraussetzungen erfiillen,
als mit dem jeweils zur Verfiigung stehenden Programmbudget gefordert
werden kénnen.2

Das derzeitig praktizierte Vergabeverfahren in den meisten FuE-
Programmen entspricht einem Rationierungsverfahren, bei dem das ver-
fligbare Programmbudget auf eine - wie auch immer getroffene - Aus-
wahl von Projektantragen verteilt wird, bis das Budget aufgebraucht ist.
Der individuelle Bedarf an Férdermitteln geht — wenn man von der for-
malen Prifung der Angemessenheit der Antragstellung einmal absieht —
nicht (systematisch) in die heutige Auswahlentscheidung der Vergabe-
stellen ein. Von daher gibt es in der heutigen Vergabepraxis keinen Me-
chanismus der dazu fuhrt, dass Antragsteller besonders wenig (der be-
grenzten) Foérdermittel beantragen: Ihnen wird bislang kein Anreiz gege-

1 Hiermit ist die Einschatzung der Vergabestellen gemeint.

2 In einigen Programmen werden die Fordervoraussetzungen im Prozess soweit an-

gehoben bzw. abgesenkt, dass Angebot und Nachfrage in Ubereinstimmung ge-
bracht werden. Da man davon ausgehen kann, dass eine prinzipielle Férderungs-
wirdigkeit unabhéngig von der sonstigen Nachfrage und dem bestehenden Pro-
grammbudget ist, kann man auch in diesen Fallen von einer ,Uberbuchung” spre-
chen.
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ben, ihre ,private Information Gber den Fordermittelbedarf (partiell)
preiszugeben.

Das Forschungsvorhaben hat zum Ziel zu kléaren, inwieweit zusatzliche
wettbewerbliche Elemente in der FUE-Projektférderung geeignet sind die
Effizienz der FUE-Projektfordermittelvergabe zu erhéhen, d.h. mit den
zur Verfigung stehenden Fordermitteln weitere gesamtwirtschaftlich
wiinschenswerte Effekte zu generieren.3

Zu Beginn des Forschungsvorhabens hat das Untersuchungsteam dem
BMWA mehrere alternative und prinzipiell mégliche Wettbewerbsme-
chanismen vorgestellt und diese mit dem BMWA diskutiert. In Abspra-
che mit dem Auftraggeber wurde die Untersuchung auf die Frage der
mdoglichen Effizienzsteigerungen durch auktionsdhnliche Vergabeme-
chanismen fokussiert. Ziel war es zu ermitteln, ob auktionsahnliche Ver-
gabemechanismen zu einer effizienteren Verteilung von Fordermitteln
fuhren kénnen und welcher Vergabemechanismus aus Sicht des Férde-
rers zum best mdglichen Allokationsergebnis flihren wiirde. Als Restrik-
tionen galt es dabei zum einen das Nachfrageverhalten der Unterneh-
men zu bericksichtigen, zum anderen den Aufwand fiir die Vergabestel-
len, der nicht Gber Gebiihr ansteigen sollte. Eine juristische Priifung, in
wie weit ein wettbewerbliches Vergabeverfahren mit der Bundeshaus-
haltsordnung (BHO), der Verdingungsordnung fir Leistungen (VOL) o-
der anderen Regelungen des Zuwendungs- und / oder Vergaberechts in
Einklang steht, zahlte nicht zum Aufgabenspektrum des Gutachtens.*

3 Effizienzsteigerungen kdnnten ebenso genutzt werden, um mit weniger Fordermitteln
die gleichen, gesamtwirtschaftlichen Effekte zu erzielen.

Die Gutachter haben von den aktuellen verwaltungs-, zuwendungs- und sonstigen
rechtlichen Regelungen weitestgehend abstrahiert, um die sachlichen Mdglichkeiten
einer Effizienzsteigerung zu prufen. Die Abstraktion von verwaltungs-, zuwendungs-
und sonstigen rechtlichen Regelungen bringt es mit sich, dass die im Gutachten ver-
wendeten Begriffe ausschlie3lich im wirtschaftlichen bzw. wirtschaftswissenschatftli-
chen Sinne zu verstehen sind. Die Autoren sind sich dessen bewusst und weisen
deshalb ausdrucklich auf den Sachverhalt hin, dass einzelne Begriffe - teils auch
ganze Sachverhalte - im Vergaberecht, der BHO oder auch in ergénzenden Verwal-
tungsvorschriften terminologisch anderes belegt sind.
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Im vorliegenden Abschlussbericht werden die Ergebnisse der Studie zu-
sammengefasst, er wird durch einen Anlagenband mit vertiefenden In-
formationen erganzt.



2. Problemaufriss

Die heutige Vergabepraxis ist dadurch gekennzeichnet, dass zunachst
der Fordermittelgeber ein Forderprogramm auflegt, in dem u.a. die Pro-
grammtheorie, die Ziele der Férderung, die Hohe der Forderung
(maximale Fordersummen und prozentuale Forderquoten, die nach Art
und Sitz des Antragstellers differieren kdénnen) und die
Fordervoraussetzungen festgelegt sind.

Ein Teil der Zielgruppe des Programms entscheidet sich darauf hin, ei-
nen Antrag auf Forderung zu stellen und reicht dazu (neben anderen
Unterlagen) eine Darstellung des Vorhabens sowie eine Aufstellung der
damit verbundenen (férderfahigen) Kosten ein. Die Antragssteller bean-
trageni.d.R. eine prozentuale Férderung der zuschussfahigen Kosten in
der HOhe, wie es das Programm zulasst. Ob der Antragsteller das Vor-
haben auch dann durchfliihren wiirde, wenn er keine oder eine geringere
Forderung erhalt, ist nur ihm bekannt (private Information).

Der Projekttrager begutachtet die eingereichten Projektantrdge formal
und fachlich — teils mit Unterstiitzung externer Gutachter — und bereitet
eine Forderentscheidung des Ministeriums vor. Eine Aufgabe des Pro-
jekttrages ist es dabei, die Angemessenheit der angesetzten Kosten zu
prifen und gegebenenfalls Kostenanséatze zu kiirzen bzw. zu streichen.
Mitarbeiter des Ministeriums wahlen anschlie3end aus allen Antragen,
die die formalen und inhaltlichen Fordervoraussetzungen erfillen, die
.besten Antrage” zur Forderung aus. Die dabei angelegten Bewertungs-
kriterien unterscheiden sich von Programm zu Programm.

Diese kurze Skizzierung der heutigen Vergabepraxis macht deutlich,
dass der heutige Wettbewerb um Fordermittel primar ein ,Qualitéatswett-
bewerb” ist. Die erfolgreichen Antragsteller werden in Hohe der bean-
tragten und gepriften Mittel® gefordert und profitieren damit u.U. auf-
grund des gegebenen Vergabeverfahrens, aus der asymmetrischen In-
formationsverteilung zwischen Antragsteller und Férderer, der den wah-
ren Fordermittelbedarf des Antragstellers nicht kennt.

5 Anteilige Forderung der zuschussfahigen Kosten, die ggf. vom Projekttrager gekiirzt
wurde.
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Ziel der Studie ist es zu prifen, ob durch zusatzliche wettbewerbliche
Vergabeelemente den Antragstellern geeignete Anreize gegeben wer-
den koénnen, einen Teil ihrer privaten Information Uber den Bedarf an
Fordermitteln preiszugeben. Durch auktionsahnliche Vergabeverfahren
koénnte dies erreicht werden, wobei es nicht im Interesse des Forderers
liegen kann, Projekte nur deshalb zu férdern, weil sie wenig Férdermittel
beanspruchen. Mit anderen Worten die wettbewerblichen Vergabever-
fahren missen so gestaltet sein, dass die Hohe der beantragten Férde-
rung ein, aber nicht das einzige Kriterium der Auswahl darstellt.

Wenn mehrere Antrage vorliegen, die sich in ihrer Qualitat und in IThrem
Fordermittelbedarf unterscheiden, stellt sich die Frage nach der best-
mdoglichen Auswahl von den Vorhaben bzw. Antrédgen, die gefordert
werden sollten. Ein Vorgehen, bei dem jeweils die ,qualitativ hochwer-
tigsten“ Antrage (unabhangig vom Fordermittelbedarf) gefordert werden,
bis das Programmbudget erschopftist, fihrt ebenso wenig ,automatisch”
zu einer effizienten Allokation von Férdermitteln, wie ein Vorgehen, das
zuerst die Vorhaben mit geringem Férdermittelbedarf (unabhangig von
der Qualitat) bertcksichtigt.

Ein einfaches Beispiel verdeutlicht die Selektionsweisen beider Vorge-
hen: Wenn es drei Forderantrage A, B, C gibt (A sei der qualitativ beste)
und der Antrag A soviel Férdermittel bendtigt, wie die Antrage B und C
zusammen und wie insgesamt im Programm zur Verfigung stehen, so
kann es sein, dass eine Forderung des Vorhabens A volkswirtschaftlich
sinnvoller ist, als die Férderung der beiden Vorhaben B und C zusam-
men. Es kann aber auch umgekehrt sein — dies hangt von der Wertigkeit
der Projekte A, B und C ab - dass die Projekte B und C gemeinsam
volkswirtschaftlich mehr Nutzen stiften, als das Projekt A alleine, obwohl
es isoliert betrachtet den Projekten B und C jeweils im Hinblick auf die
induzierten volkswirtschaftlichen Nutzen Uberlegen ist. Wirde man als
Verfahrensregel ,die besten Einzelantrage fordern, bis das Verflgbare
Budget aufgebracht ist“, wirde dies zur Forderung von Projekt A fliihren
und zwar unabhangig davon, ob eine Forderung von A volkswirtschaft-
lich sinnvoller ist, als eine Forderung von B und C zusammen. Dies
zeigt, dass ein solches Vorgehen nicht automatisch zur effizienten Allo-
kation fuhrt, ebenso wenig wie ein Vorgehen, dass zunachst die ,billigs-
ten" Vorhaben (B und C) fordert, bis das Programmbudget aufgebraucht
ist. Welche Allokation effizienter ist, kann nur durch einen Vergleich der
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Forderalternativen entschieden werden. Kein Vorgehen, bei dem se-
guenziell Antréage selektiert und gefoérdert werden, bis das Budget auf-
gebraucht ist, kann die Effizienz der Allokation sicherstellen.

Aufbauend auf diesen Vorbemerkungen sollen im folgenden Kapitel 3
theoretische Grundlagen der wettbewerblichen Vergabe von Férdermit-
teln weiter vertieft werden. Das methodische Vorgehen dieser Studie
wird nachfolgend in Kapitel 4 erlautert. Die Vorstellung und Bewertung
heutiger und alternativer wettbewerblicher Vergabeverfahren erfolgt
dann in Kapitel 5 bzw. in Kapitel 6. Die Ergebnisse der Untersuchung
zum Nachfrageverhalten von Unternehmen nach Foérdermitteln werden
in Kapitel 7 vorgestellt; sie bilden mit den anderen empirischen und the-
oretischen Ergebnissen (siehe hierzu Kapitel 4 Methodisches Vorgehen)
die Grundlage fir die Schlussfolgerungen und Empfehlungen der Gut-
achter in Kapitel 8.
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3. Theoretischer Hintergrund

3.1 Notwendigkeit und Begriindung der FUE-Forderung

Die offentliche FUE-FOrderung ist ein wichtiges Instrument zur Steige-
rung der Innovationsfahigkeit und —tatigkeit der deutschen Wirtschaft
sowie der internationalen Wettbewerbsfahigkeit Deutschlands. In einer
marktwirtschaftlichen Ordnung sind jedoch zun&chst die privaten Unter-
nehmen fur die Durchfliihrung von FUE-Projekten und die Generierung
von Innovationen verantwortlich, da sie auch hiervon profitieren, d.h. die
Innovationsrenten erhalten. Es gibt jedoch auch Forschungsbereiche,
die unstrittig rein 6ffentlich zu finanzieren sind (bestimmte Bereiche der
Grundlagenforschung), da die hier internalisierbaren Innovationsgewin-
ne — die Innovationsanreize - i.d.R. so gering sind, dass kein privates
Engagement erfolgt.6

Im Bereich der FuE-Projektférderung des BMWA handelt es sich um
mehr oder weniger marktnahe oder auch um sogenannte vorwettbe-
werbliche Forschung und Entwicklung. Die Ergebnisse der FUE haben
zwar zum grofRen Teil den Charakter eines ,privaten Gutes”, es ist je-
doch davon auszugehen, dass die privaten FUE-Aktivitaten allein (ohne
Forderung) auf einem suboptimalen Niveau stattfinden. Griinde hierfur
liegen

a) in positiven Externalitdten die verhindern, dass dem Innovator
die gesamten Ertrage seiner Innovation zukommen,’ was seinen
Innovationsanreiz schmaélert,

6 Da Erkenntnisse der Grundlagenforschung i.d.R. nicht schutzrechtsféhig sind, hat
das hier entstehende Wissen den Charakter eines 6ffentlichen Gutes, das nur offent-
lich finanziert in sinnvollem Umfang bereitgestellt werden kann. Vgl. hierzu z.B. Ab-
schlussbericht der Kommission ,Systemevaluation der Wirtschaftsintegrierenden
Forschungsfoérderung* vom Dezember 2001, S. 19.

Die gesamten volkswirtschaftlichen Ertrége einer Innovation werden als sozialer
Uberschuss bezeichnet. Es setzt sich aus den privaten (internalisierbaren) Ertragen
und den Externalitdten zusammen. In die Investitionsentscheidung eines privaten

10
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b) im Risiko von FuE-Projekten, das u.U. so grol} ist, dass Unter-
nehmen trotz positivem Kapitalwert Investitionen in riskante FUE-
Projekte unterlassen und sie auch keinen privaten Akteur finden,
der dieses Risiko Uibernimmt.8

Aus gesamtwirtschaftlicher Perspektive sollte das individuelle Risiko ein-
zelner Projekte keine Rolle spielen, da (unsystematische) Risiken sich
bei einer Vielzahl von FuE-Projekten ausgleichen (Risikodiversifizie-
rung).

Die genannten Argumente verdeutlichen, dass eine 6ffentliche Forde-
rung auch von marktnaher und vorwettbewerblicher FUE dann im Inte-
resse der Allgemeinheit liegen kann, wenn dadurch das Innovationsni-
veau auf ein hoheres und wiinschenswerteres Niveau gehoben wird,
insbesondere auch dann, wenn hierdurch gesamtwirtschaftlich wertvolle-
re Projekte?® realisiert werden, als es ohne eine Forderung der Fall ware.

Unternehmers flieBen nur die internalisierbaren Ertrége ein, so dass rein privatwirt-
schaftlich ein zu geringes Innovationsniveau gewahlt wird.

Das Risikoargument trifft um so haufiger zu, je kleiner die Unternehmen und je gro-
Ber und riskanter die FUE-Projekte sind. Finanzierungsrestriktionen fur risikobehafte-
te Investitionen tragen auch dazu bei, dass private FUE-Investitionen sich auf subop-
timalen Niveau bewegen. Aufgrund von Qualitatsunsicherheiten und hohen Transak-
tionskosten finden i.d.R. nur sehr solche Innovationsvorhaben private Risikokapital-
geber, die weit Uberdurchschnittliche Gewinne erwarten lassen.

9 Gesamtwirtschaftlich wertvollere Projekte kénnen solche mit groReren Externalitaten
oder auch risikobehaftete, aber im Erfolgsfall sehr lohnende Projekte sein (hoher Er-
wartungswert).

11
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3.2 Der volkswirtschaftliche Nutzen von FUuE-Projekten

Der volkswirtschaftliche Nutzen eines realisierten (!) FUE-Projekts setzt
sich aus dem privaten internalisierbaren Nutzen fir das (geforderte) Un-
ternehmen und dem sogenannten sozialen Nutzen zusammen. Der pri-
vate internalisierbare Nutzen ist der durch das FuE-Vorhaben induzierte
Zugewinn fir das Unternehmen, der soziale Nutzen spiegelt den Nut-
zengewinn bei Dritten wider.

Externalitaten bzw. Spillovers von FuE-Projekten als zentrale Kompo-
nente des sozialen Nutzens lassen sich nach mehreren Kriterien unter-
scheiden. Eine erste Unterscheidung differenziert nach vertikalen und
horizontalen Spillovers. Letztere sind externe Effekte flr direkte Konkur-
renten des (geférderten) Unternehmens, deren Wert dem induzierten
Gewinnzuwachs (der z.B. aus dem Zuwachs an Wissen uber die Profi-
tabilitdt neuer Technologien resultiert) entspricht. Diese sind dann be-
sonders hoch, wenn Wissen aus dem FuE-Projekt in dem entsprechen-
den Markt diffundieren kann und besonders viele Unternehmen davon
profitieren.10 Vertikale Spillover-Effekte kénnen bei Abnehmern und /
oder Zulieferern auftreten. Bei Abnehmern entstehen Spillover-Effekte
wenn die aus dem FuE-Projekt resultierenden Produkte bei ihnen einen
starken Nutzenanstieg bewirken. Im Fall kommerzieller Abnehmer wére
dies der induzierte Gewinnanstieg (z.B. weil die eigene Wettbewerbspo-
sition durch verbesserte Vorprodukte gesteigert wird), bei Verbrauchern
ware es ein monetarer (Verbilligung von Produkten) oder ein nicht mo-
netarer Nutzenzuwachs (z.B. verbesserte Lebensqualitat).1l FuE-
Projekte kdnnen auch einen positiven Effekt auf die Zulieferer haben,
z.B. weil das innovierende Unternehmen die Zulieferer vor neue Heraus-

10 per Wert des diffundierenden Wissens fiir Dritte héngt auch davon ab, in wie weit
diese das Wissen nutzen dirfen. Ein Patentschutz sichert, dass das diffundierende
Wissen nicht zur ,Imitation“ genutzt werden darf, die sonstige Nutzung wird aber
nicht eingeschrénkt.

11 Der Nutzen bei Verbrauchern ist nicht originar monetér, es gibt jedoch Verfahren und
Methoden, wie das Ausmal eines Nutzenzuwachs monetar bewertet werden kann.
Vqgl. hierzu die Literatur zur Kosten-Nutzen-Analyse von Umweltschutzprojekten.

12
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forderungen stellt und damit einen Innovationsdruck generiert.12 Darliber
hinaus gehen positive Effekte von FuE-Projekten auf die Bildung und
Weiterentwicklung von hoch qualifiziertem Humankapital aus, die eben-
falls von dem das FuE-Projekt durchfiihrenden Unternehmen nicht inter-
nalisiert werden, die Humankapital-Eigentimer (Mitarbeiter in FUE) profi-
tieren hingegen davon.13

Eine weitere Differenzierung lasst sich in zeitlicher Hinsicht vornehmen.
Neben den bislang betrachteten Gberwiegend kurz- und mittelfristigen
Spillover-Effekten sind auch langerfristige Effekte zu nennen. So kénnen
Ergebnisse von FuE-Projekten die Grundlage fir Folgeinnovationen,
aber auch neue Markte schaffen, z.B. indem sich neue Nischenmarkte
herausbilden oder indem diese neuen Produkte die Grundlage fir neue
~,down-stream"“ Markte, inklusive Dienstleistungen, bilden. In diesen Fal-
len gibt es wiederum eine Reihe von Akteuren (Anbieter, Zulieferer, Ab-
nehmer) auf den neuen Markten, die ihrerseits Nutzen- bzw. Gewinnzu-
wachse erzielen.

Die Ausfuihrungen, die sich bisher auf den volkswirtschaftlichen Nutzen
bereits realisierter Vorhaben beziehen, machen mehrere Punkte deut-
lich:

@ Erstens entsprechen Spillover-Effekte dem Wert des Zugewinns
bzw. Zusatznutzens, den Dritte erzielen. Zugewinne kénnen un-
mittelbar zusatzliche Gewinn- bzw. Einkommensstrome induzie-
ren, oder auch andere Nutzenformen haben. Letztere missten
monetar bewertet werden, um den volkswirtschaftlichen Nutzen
insgesamt ermitteln und in einer Gro3e darstellen zu kdnnen.

@ Zweitens hangt das Ausmalfd der Spillover-Effekte nicht nur von
dem FuE-Projekt und dem daraus diffundierenden Wissen, son-

12 Analytisch betrachtet ist auch dieser Nutzenzuwachs monetér bewertbar: der Innova-
tionsdruck fuhrt zur Weiterentwicklung des Zulieferers, steigert dessen langfristige
Wettbewerbsféahigkeit und induziert damit (langfristig) zusatzliche Gewinnstréme

13 Auch der Zugewinn an Humankapital wird (wie der Name schon andeutet) sich letzt-
lich auch in monetaren GroRen, dem Zugewinn an ,Lebenseinkommen*, nieder-
schlagen.

13
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dern auch von Kontextfaktoren ab. Wenn z.B. ,hochwertiges
Wissen” aus einem FuE-Projekt diffundiert, es aber keine ande-
ren Unternehmen gibt, die dieses Wissen verwenden kénnen,
gibt es hier (vielleicht aber an anderer Stelle) keine Spillover-
Effekte. Ein solcher Fall liegt vor, wenn das diffundierende Wis-
sen nur im Kontext des das FuE-Projekt durchfiihrenden Unter-
nehmens relevant ist (,Speziallésung®), oder aber wenn anderen
Unternehmen die Fahigkeit fehlt, das diffusionsrelevante Wissen
zu absorbieren.

@ Drittens, und dies ist das groRte Problem, gibt es bei der Ermitt-
lung der Hohe des Zugewinns das (praktische) Problem der Zu-
rechenbarkeit eines monetéren oder auch nicht unmittelbar mo-
netdren Zugewinns bei Dritten. So ist z.B. die Steigerung der
Wettbewerbsféahigkeit eines Zulieferers (und damit seine langfris-
tigen Gewinnmoglichkeiten) moglicherweise auch, aber nicht nur
auf Lerneffekte im Zusammenhang mit dem FuE-Projekt zuriick-
zufuihren. Zudem ist voéllig offen, welchen Gewinnstrom dieser
Unternehmer erzielt hatte, ware er nicht mit den FuE-Projekt in
Kontakt gekommen. Insofern kann der Wert, des diffundierten
Wissens flir ihn und sein Unternehmen regelmaf3ig nicht exakt
bestimmt werden.

Aus den genannten Griinden ist die Bestimmung des volkswirtschaftli-
chen Nutzens eines realisierten FUE-Vorhabens selbst theoretisch nicht
exakt mdglich und eine Abschatzung der Hohe des volkswirtschaftlichen
Nutzens muss gewisse Unzulanglichkeiten in Kauf nehmen.14

Geht man nun dazu Uber, den volkswirtschaftlichen Wert eines noch
nicht realisierten Vorhabens ermitteln zu wollen — in dieser Situation be-
finden sich die Vergabestellen zum Zeitpunkt der Antragsauswahl — so

14 Vgl. z.B. Jaffe, Adam B. (2002): Technological Opportunity and Spillovers of R & D:
Evidence from Firms' Patents, Profits, and Market Value in: The economics of intel-
lectual property. Volume 3. Empirical evidence, trade secrets and trademarks (2002):
70-87
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muss die Realisierungswahrscheinlichkeit mit berlicksichtigt werden. Der
volkswirtschaftliche Nutzen eines FuE-Projekts (siehe oben) ist bei
Antragstellung noch nicht eingetreten und seine Realisierung ist
unsicher, denn es gibt technische und / oder wirtschaftliche Risiken (z.B.
Insolvenz des Unternehmens und damit Abbruch des Vorhabens). Diese
missen in die Bewertung einflieen, denn vor der Projektrealisierung
kann nur ein Erwartungswert des volkswirtschaftlichen Nutzens ermittelt
werden. Der Erwartungswert ist das Produkt aus dem volkswirtschaftli-
chen Nutzen bei erfolgreicher Realisierung des Vorhabens und der Er-
folgswahrscheinlichkeit.1> Ein Vorhaben mit sehr groRen volkswirtschaft-
lichen Nutzenpotenzialen kann, wenn seine Realisierung sehr unsicher
ist (z.B. wegen unzureichendem technologischen Know-how des An-
tragstellers oder finanziell angespannter Lage des Unternehmens), ei-
nen geringeren Erwartungswert haben als ein Projekt mit deutlich gerin-
geren potenziellen Spillover-Effekten, die jedoch mit héherer Wahr-
scheinlichkeit eintreten werden.

Es ist offensichtlich, dass die Probleme der Bestimmung des Erwar-
tungswertes des volkswirtschaftlichen Nutzens eines geplanten Vorha-
bens noch viel groRRer sind, als die der Bestimmung des volkswirtschaft-
lichen Nutzens eines bereits realisierten FUE-Projekts. So sind hierflr
eine Reihe von Annahmen zu treffen (z.B. bzgl. der sonstigen technolo-
gischen Entwicklungen, der Absorptionsfahigkeit anderer Unternehmen,
der Entwicklung von Markten), die die Genauigkeit der Nutzenabschat-
zung beeinflussen.

Als Fazit lasst sich festhalten, dass der volkswirtschaftliche Nutzen von
bereits realisierten FUE-Projekten, staatlich geférderten wie privat finan-
zierten, sich nur ndherungsweise ermitteln und monetér bewerten lasst.
Er setzt sich aus dem Nutzen fir das Unternehmen (i.d.R. der resultie-
rende Gewinnzuwachs) und dem Nutzengewinn bei Dritten zusammen.
Die Bestimmung des Erwartungswertes des volkswirtschaftlichen Nut-

15 Genau genommen ist auch zu beruicksichtigen, dass ein Vorhaben u.U., d.h. mit ei-
ner gewissen Wahrscheinlichkeit, nicht in der geplanten Art und Weise, aber in einer
anderen Form realisiert wird und dann andere volkswirtschaftliche Nutzen erzeugt.
Dies sall hier jedoch nicht weiter ausgefiihrt werden.
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zens noch nicht realisierter Projekte ist nur mit noch gréReren Ein-
schréankungen bzw. nur mit groBeren Unscharfen moglich. Gleichwohl
lassen sich, bei einer systematischen Betrachtung der verschiedenen
Komponenten des volkswirtschaftlichen Nutzens und der Risiken der
Projektrealisierung, Prognosen Uber den zu erwartenden volkswirtschaft-
lichen Nutzen erstellen. Diese kénnen fir die Projektselektion wichtige
Anhaltspunkte dartber liefern, welche Projekte wahrscheinlich einen hé-
heren oder niedrigeren volkswirtschaftlichen Nutzen haben werden.16

3.3  Allokationsproblem begrenzter Fordermittel

Wenn mehrere Projektantrage vorliegen, die prinzipiell férderungswiirdig
sind (d.h. die formalen und inhaltlichen Férdervoraussetzungen erfllen),
das Programmbudget jedoch nicht ausreicht, um alle Projektantrage zu
bewilligen, stellt sich die Frage nach der bestméglichen Auswahl (Grup-
pe) von Projekten, die mit dem gegebenen Budget finanziert werden
kdénnen. Welche Entscheidung 16st dieses Optimierungsproblem?

Formal lasst sich die Losung wie folgt beschreiben: Die Forderentschei-
dung hat genau dann die beste erreichbare Gruppe von Einzelprojekten
ausgewahlt, wenn sich keine andere Gruppe von Projekten finden lasst,
die volkswirtschaftlich wertvoller beurteilt wird und im Rahmen des ge-
gebenen Budgets finanziert werden kann.

Das folgende einfache Beispiel soll die generelle Optimierungsaufgabe
(effiziente Auswahl) illustrieren. Angenommen es gibt drei prinzipiell fér-
derungswiirdige Projektantrage: Antrag 1, Antrag 2 und Antrag 3. Uber
die grundsatzlich bestehenden Forderalternativen informiert die nach-
stehende Tabelle 1. Der Forderer steht nun vor der Entscheidung, wel-

16 50 ist z.B. davon auszugehen, dass Netzwerk- oder Systemtechnologien grof3ere
Spillover-Potenziale haben als stand-alone Technologien. In grof3eren Projektver-
biinden, bei intensiven Beziehungen zu Zulieferern und Kunden sowie dem Einsatz
qualifizierter Mitarbeiter und der Notwendigkeit diese weiterzubilden sind ebenfalls
gréRere Spillovers zu erwarten.
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che Alternative er wahlen soll, d.h. welche Gruppe von Einzelprojekten
er letztlich fordern soll. Er hat dabei die Wahl zwischen 7 alternativen
Gruppen (A bis G).

Gruppe Projektantrage in der Gruppe
A Antrag 1 & Antrag 2 & Antrag 3
Antrag 1 & Antrag 2
Antrag 1 & Antrag 3
Antrag 2 & Antrag 3
Antrag 1
Antrag 2
Antrag 3
Tabelle 1

QMmO |wm

Um zu entscheiden, welche Projektantrdge gefordert werden sollten, ist
ein Vergleich aller sieben moglichen Auswahlentscheidungen notwen-
dig, d.h. der Foérderer muss, um die best mdgliche Allokation von For-
dermitteln (Verteilung der Fordermittel auf eine bestimmte Gruppe von
Projektantragen) realisieren zu kénnen, den volkswirtschaftlichen Nut-
zen einer Allokation (Gruppe von Projektantrégen) bewerten und die
aus gesamtwirtschaftlicher Sicht wertvollste der finanzierbaren Allokati-
onen auswahlen. Im folgenden Abschnitt ,Das Rangordnungsproblem®
wird hierauf detailliert eingegangen.

Ein Vorgehen, nach dem die aus Sicht des Forderers besten Einzelpro-
jekte fur die Forderung ausgewahlt werden, bis das Programmbudget
aufgebraucht ist, fuhrt wenn Uberhaupt nur zufallig zu einer effizienten
Allokation begrenzter Fordermittel. Grund ist die Tatsache, dass dieses
Vorgehen nicht beriicksichtigt, dass die Forderung eines volkswirtschaft-
lich sehr wertvollen Projekts weniger vorteilhaft sein kann, als die Forde-
rung einer Gruppe niedrigrangiger Projekte. Dies ist dann der Fall, wenn
zwei niedrigrangige Projekte in der Summe einen gréf3eren volkswirt-
schaftlichen Nutzen stiften, als ein hochrangiges Projekt alleine, das den
gleichen Fordermittelbedarf hat, wie die zwei niedrigrangigen Projekte.

Das Rangordnungsproblem

Um die beste erreichbare Allokation zu finden, d.h. die beste Gruppe
von Projekten, die im Rahmen eines gegebenen Budgets finanziert wer-
den kann, muss sich der Forderer Klarheit Gber seine Praferenzen ver-
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schaffen. Bezogen auf das vorgenannte Beispiel muss der Forderer —
unabhéngig von der Héhe der beantragten Férdermittel ! — seine Prafe-
renz (stellvertretend fur die Gesellschaft) hinsichtlich der méglichen Allo-
kationen A bis G bilden, d.h. festlegen, welche Allokation volkswirt-
schaftlich wertvoller ist als eine andere.

Da im obigen Beispiel alle drei Projektantréage prinzipiell férderungswur-
dig sind, ist offensichtlich, dass die Allokation A, die eine Férderung aller
drei Antrage beinhaltet, die beste aller sieben Allokation ist. Uber den
Rang der anderen Allokationen B bis G kann ohne nahere Kenntnis des
volkswirtschaftlichen Wertes der Projektantrage 1, 2 und 3 nichts ausge-
sagt werden.

Der Forderer muss jedoch vor der Vergabeentscheidung eine Bewer-
tung der Projektantrage 1, 2, und 3 vornehmen und eine Rangordnung
Uber alle méglichen Allokationen (Gruppen A bis F) bilden, um bewerten
zu kénnen, welche Allokation mehr Nutzen stiftet, als andere.

Unter der Annahme, dass der Antrag 1 einen héheren volkswirtschaftli-
chen Wert hat, als Antrag 3 und dieser wiederum einen héheren als An-
trag 2, so ergibt sich hieraus noch keine vollstandige Rangordnung,
denn es ist unklar, ob das Projekt 1 einen héheren volkswirtschaftlichen
Nutzen stiftet, als die Projekte 2 und 3 zusammen. Wenn dem so ist,
dann steht die Allokation E (die nur den Antrag 1 beinhaltet) in der
Rangordnung vor der Allokation D (Antrdge 2 und 3), wenn das Gegen-
teil der Fall ist, steht die Allokation D vor der Allokation E in der Rang-
ordnung. Nachfolgend sei angenommen, dass die Allokation D héher-
wertig ist, als die Allokation E. Die restliche Rangordnung ergibt sich
vollstéandig aus dieser Annahme und der Kenntnis (siehe oben), dass
Antrag 1 besser ist als Antrag 3 und dieser wiederum besser als Antrag
2. Die resultierende Rangordnung istt A>C>B>D>E >G>F. Aus
dieser Rangordnung kann der Forderer anhand der Hohe der ,beantrag-
ten" Fordermittel der einzelnen Projekte prufen, welche dieser Allokatio-
nen im Rahmen des gegebenen Budgets den héchsten Rang einnimmt
und von daher realisiert werden soll.

Die beste erreichbare Allokation ist ,diejenige im Rahmen des Budgets
finanzierbare Allokation, die am hdchsten in der Rangordnung steht".
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Die Systematik soll wieder an dem einfachen Beispiel mit den drei Pro-
jektantragen illustriert werden. Die Allokationen A bis G wurden wie
oben beschrieben in eine Rangordnung gebracht, d.h. der volkswirt-
schaftliche Wert der verschiedenen Allokationen wurde miteinander ver-
glichen und die Rangordnung aufgestellt. Diese Rangordnung spiegelt
die Praferenz des Forderers wider, am besten ware es man kdnnte die
Allokation A realisieren, die zweitbeste Alternative ware die Allokation C

usw.

Anhand des Foérdermittelbedarfs einzelner Projektantrage (Annahme An-

trag 1: 100.000 €, Antrag 2: 40.000 €, Antrag 3: 60.000 €) und des zur

Verfiigung stehenden Programmbudgets kann der Forderer die beste
noch finanzierbare Allokation realisieren. Stehen z.B. 100.000 € Pro-
grammbudget zur Verfligung, sollte die Allokation D (die Antrage 2 und 3
sind Teil dieser Allokation) realisiert werden, bei groRerem Budget eine
im Rang héher stehende Allokation (B, C oder A).
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Gruppe | Projektantrage in der Gruppe Rang Fordermittel-
bedarf
A Antrag 1 & Antrag 2 & Antrag 3 1 200.000 €
C Antrag 1 & Antrag 3 2 160.000 €
B Antrag 1 & Antrag 2 3 140.000 €
D Antrag 2 & Antrag 3 4 100.000 €
E Antrag 1 5 100.000 €
G Antrag 3 6 60.000 €
F Antrag 2 7 40.000 €
Tabelle 2

Eine vollstdandige Rangordnung uber alle mdglichen Allokationen ist
notwendig, damit der Férderer die beste (volkswirtschaftlich wertvollste)
Allokation, die im Rahmen des gegebenen Programmbudgets finanzier-
bar ist, auswahlen kann. Dies gilt, wie alle zuvor und nachfolgend in die-
sem Kapitel 3 dargestellten Uberlegungen, unabhéngig davon, ob ein
wettbewerbliches Vergabeverfahren eingefiihrt wird oder nicht. Doch wie
kann eine Rangordnung der Allokationen aufgestellt werden? Wenn der
volkswirtschaftliche Wert jedes Einzelprojektes aus der Einzelbewertung
(Antragsprifung) bekannt ist, dann ist (i.d.R.) die Rangordnung bereits
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vollstandig gegeben, denn es ist die Summe der volkswirtschaftlichen
Nutzen der Einzelprojekte.1’

Aus den Interviews mit Projekttragern und zustandigen Fachreferaten,
die im Rahmen dieser Studie durchgefiihrt wurden, ist jedoch bekannt,
dass eine exakte Ermittlung der Hohe des volkswirtschaftlichen Wertes
eines Projekts in der heutigen Praxis nicht stattfindet. Daher wurden ei-
gens fur dieses Forschungsvorhaben Verfahren entwickelt, um auf Basis
einer Abschéatzung des volkswirtschaftlichen Wertes von Einzelprojekten
eine vollstandige Rangordnung von Allokationen bilden zu kénnen. Die-
se werden im Abschnitt 6.1 sowie ausfuhrlich im Anlagenband vorge-
stellt. Hier sei nur noch mal erwahnt, dass eine vollstandige Rangord-
nung udber die moglichen (Forder-)Alternativen notwendig ist, um eine ef-
fiziente Auswabhl treffen zu kdnnen. Dies gilt auch dann, wenn kein Auk-
tionsmechanismus in das Vergabeverfahren integriert wird. Umgekehrt
gilt aber, dass eine sinnvolle Anwendung eines Auktionsmechanismus
voraus setzt, dass der Forderer Klarheit Uber seine Préaferenzen, d.h. ei-
ne Rangordnung Uber alle méglichen Projektkombinationen, hat. Grund
hierfur ist, dass ein Auktionsmechanismus die beste (nicht die billigste!)
aller mit dem Foérderbudget mdglichen Allokationen ermitteln soll. Dies
setzt ein Wissen dariiber voraus, welche Allokationen anderen gegen-
Uber préaferiert werden.

3.4 Informationsasymmetrie zwischen Antragstellern und Ver-
gabestellen

Bei vollstandiger Information ist das Allokationsproblem fur den Forderer
leicht zu l6sen: Er ermittelt zuerst den volkswirtschaftlichen Nutzen aller
einzelnen Projekte im Rahmen der Begutachtung der Férderantréage und
errechnet sich hieraus anschlieRend den Wert aller méglichen Gruppen
von Einzelprojekten (Allokationen). Auf diese Weise erhdlt er eine voll-
standige Rangordnung Uber alle alternativen Allokationen und weil3,

17 wenn der volkswirtschaftliche Wert jedes einzelnen Projekts bekannt ist, kann man
die Werte zweier (oder mehrerer) Projekte einfach addieren, vorausgesetzt es gibt
keine komplementéren oder subsitutiven Beziehungen zwischen verschiedenen Pro-
jekten. Wie in einem solchen, vermutlich sehr seltenen Fall zu verfahren ist, kann
dem Anhang entnommen werden.
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welche Allokation (Gruppe von Einzelprojekten) gesamtwirtschaftlich
vorteilhafter ist als andere.

Wisste der Forderer zugleich, welcher minimale Forderbetrag die An-
tragsteller gerade noch dazu veranlassen wirde, das beantragte Vorha-
ben durchzufiihren,18 so kdnnte er den ,wahren* Fordermittelbedarf der
Einzelprojekte und damit der unterschiedlichen Allokationen (Projekt-
Gruppen) bestimmen und wisste, welche Allokation die im Rang
hdchststehendes (beste) ist, die mit dem zur Verfiigung stehenden Bud-
get noch realisiert werden kann. Bei vollstdndiger Information des Forde-
rers Uber

den volkswirtschaftlichen Nutzen der beantragten
Einzelprojekte und

die minimalen Férderbetrage, die die jeweiligen An-
tragsteller dazu veranlassen ihr beantragtes Vorhaben
durchzufiihren,

konnte der Forderer sehr leicht die effizienteste der méglichen Férder-
entscheidungen treffen: Er wiirde die Gruppe von Projekten auswéhlen,
die volkswirtschaftlich am wertvollsten beurteilt wird und im Rahmen des
gegebenen Budget finanziert werden kann. Die Einzelprojekte, die Teil
dieser Allokation sind, wiirden dann mit ihren Mindestforderbetragen ge-
fordert. Eine bessere Allokation als die so gewahlte ist nicht moglich.

Wie erwahnt ware dies das effiziente Vorgehen unter vollstandiger In-
formation, die jedoch in der Praxis nicht besteht. Dem Fdrderer fehlt zum

18 Die Gutachter gehen, wie (nahezu) alle in diesem Bereich versierten Fachleute da-
von aus, dass unter den heute Ublichen Férderbedingungen (prozentuale Forderung
der zuschussfahigen Kosten) Antragsteller auch dann die im Programm fir sie ma-
ximal mdgliche Forderquote (nicht unbedingt die maximale Férdersumme, da dies
u.U. eine unrealistische ,Aufbléhung” ihres Projekts erfordern wiirde) beantragen,
wenn sie mit weniger Forderung auskdmen. Es gibt in den untersuchten Program-
men keinen Mechanismus, der die Antragsteller dazu veranlasst, besonders geringe
Forderungen zu beantragen. Insofern kann man unterstellen, dass die beantragten
Fordersummen im Durchschnitt, aber nicht zwingend im Einzelfall, uber den Betra-
gen liegen, die den Unternehmen ausreichen wirden, um die beantragten Projekte
durchzuftihren.
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einen das Wissen Uber die Mindestforderbetrage der Antragsteller, zum
anderen hat er nur begrenzte Informationen tber die Hohe des zu er-
wartenden volkswirtschaftlichen Nutzens. Wenn er diesen jedoch zu-
mindest grob abschatzt (z.B. Qualitatsklassen bildet), kann das Informa-
tionsproblem bzgl. der Héhe der Mindestférderbetrage durch wettbe-
werbliche Vergabemechanismen partiell geldst werden. Es war Aufgabe
der Studie dies zu prifen, geeignete Mechanismen zu entwickeln und zu
testen. Das Problem der unklaren Wertigkeit von Einzelprojekten und Al-
lokationen mehrerer Projekte kann von keinem Wettbewerbsmechanis-
mus ,gelost” werden, die Wertigkeit oder der volkswirtschaftliche Nutzen
ist ja gerade unabhéngig von den Kosten der beantragten Foérderung.
Die Ermittlung des Wertes oder Nutzens fir die Volkswirtschaft ist eine
Aufgabe, die nur von Fachgutachtern, erfahrenen Mitarbeitern eines
Projekttragers oder anderen Experten geleistet werden kann. Hierzu ist
die Entwicklung und Anwendung eines, auf das jeweilige Programm an-
gepassten Bewertungs- bzw. Prognosemodells notwendig (siehe Ab-
schnitt 3.2). Im Rahmen dieser Studie wurden, um die Effizienz der Ver-
gabe von FuE-Fordermitteln zu steigern und weil eine konsistente
Rangordnung eine notwendige Voraussetzung fiir einen sinnvollen Ein-
satz wettbewerblicher Vergabemechanismen darstellt, Vorschlage ent-
wickelt, wie das Rangordnungsproblem bei beschréankter (aber nicht feh-
lender) Information Gber den volkswirtschaftlichen Nutzen von einzelnen
Projekten gelost werden kann.

An dieser Stelle sei noch einmal darauf hingewiesen, dass ein Auswahl-
verfahren, bei dem ,die besten Einzelprojekte geférdert werden, bis das
Budget aufgebraucht ist, nicht (oder nur zufallig) zu einer effizienten Al-
lokation von Fordermitteln fihrt.

3.5 Zusammenhang zwischen Forderangebot und Antragsver-
halten

Die bisherigen Uberlegungen in den vorangegangenen Abschnitten stell-
ten den Forderer und seine Problematik der Auswahl der zu férdernden
Vorhaben in den Mittelpunkt der Betrachtung. Dabei wurde implizit un-
terstellt, es gébe eine gewisse Menge an Foérderantrdgen, die in ihrer
Qualitat (im Sinne des volkswirtschaftlichen Nutzens eines Vorhabens)
und in der H6he der beantragten Fordermittel streuen. Ferner wurde un-
terstellt bzw. nicht ausgeschlossen, dass einzelne Antragsteller mehr
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Fordermittel beantragen, als sie fur die Durchfiihrung des Vorhabens
zwingend bendtigen.

Richtet man nun den Blick auf die Unternehmen, die Forschungs- und
Entwicklungsprojekte durchfiihren (wollen), stellen sich grundsatzlich
andere Fragen. Das Forderangebot, das sich durch bestimmte Merkma-
le eines Programms (Antragsvoraussetzungen, Hohe der Férderung,
etc.) charakterisieren lasst, ist aus Sicht eines Unternehmens (oder ei-
ner Forschungseinrichtung) ein Datum. Der potenzielle Antragsteller, der
definitionsgemal ein Forschungs- und Entwicklungsprojekt plant, steht
somit vor der Entscheidung, ob er einen Antrag auf Forderung seines
geplanten Vorhabens stellt, d.h. ob er eigene Arbeitszeit oder die seiner
Mitarbeiter in die Antragstellung investiert. Wovon macht er dies abhén-

gig?
Gewinnmaximierendes Verhalten der Unternehmen vorausgesetzt,19

sind dies folgende Faktoren, die die Nachfrage nach Fordermitteln de-
terminieren:

Die Hohe der Forderung und gegebenenfalls bestehende Ruick-
zahlungsmodalitaten: Je hoher die in Aussicht gestellte Férde-
rung ist und je weniger davon zuriickzuzahlen ist, um so héher
ist der Anreiz zur Antragstellung.

Die erwartete bzw. eingeschatzte Erfolgswahrscheinlichkeit der
Antragstellung: Je grof3er die Chancen einer Bewilligung einge-
schatzt werden, umso eher sind potenzielle Antragsteller bereit
einen Forderantrag zu stellen, hierin zu investieren.

19 Aus der Annahme der Gewinnmaximierung von Unternehmen darf nicht geschlossen
werden, dass diese unmittelbar mit jeder Aktivitét einen Gewinn erzielen wollen. So
ist z.B. aus Untersuchungen von Verbundprojekten bekannt, dass die Teilnahme von
Unternehmen hieran zum Teil durch Risikominimierung (durch Gruppenverhalten)
motiviert ist. Risikominimierung ist jedoch kein Selbstzweck, sie dient dem langfristi-
gen Erhalt von Gewinnerzielungsmdoglichkeiten des Unternehmens, sprich der lang-
fristigen Gewinnmaximierung. Insofern ist davon auszugehen, dass auch diese Un-
ternehmen ihr Antragsverhalten einem 6konomischen Bewertungskalkil unterziehen.
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Die Dauer des Antragsverfahrens und der Aufwand der Antrag-
stellung: Je schneller eine Bewilligungsentscheidung getroffen
wird und geringer der Aufwand der Antragstellung, um so attrak-
tiver ist das Programm, was sich in steigendem Antragsverhalten
niederschlagt.

Der (antizipierte) Aufwand der Abwicklung der Forderung (Mit-
telabrufe, Verwendungsnachweise, etc.): Je hoéher der mit der
Forderung verbundene administrative Aufwand ausfallt, um so
geringer ist der Anreiz eine Férderung zu beantragen und umge-
kehrt.

Die Hohe des Innovationsrisikos: Je riskanter ein Vorhaben ist
(Umfang der Investition, technisches und Marktrisiko), um so ge-
ringer ist die Bereitschaft dieses ausschlief3lich aus Eigenmitteln
zu finanzieren.

Die Bereitschaft und Fahigkeit zur Ubernahme von FuE-Risiken:
Je geringer die Fahigkeit zur Risikolbernahme ist, was auch
stark von der UnternehmensgréfRe und den Finanzierungsmag-
lichkeiten abhangt, um so eher sind Unternehmen auf FuE-
Fordermittel angewiesen, was sich in einem entsprechenden An-
tragsverhalten niederschlagt.

Die Liste der Einflussfaktoren, die die Nachfrage nach Fordermitteln be-
einflussen, ist nicht abschlieRend, sie zeigt aber bereits, dass die Aus-
gestaltung des Angebots (erste vier Punkte) das Antragsverhalten mit
beeinflusst. So gesehen geht vom Férderangebot eine Selektionswir-
kung aus, die dazu fuhrt, dass der Fordergeber nur eine bestimmte
Auswahl von Projekten ,angeboten” bekommt, aus denen er dann die
beste Auswabhl fiir seine Forderentscheidung treffen muss.

Angenommen ein bestimmtes FUE-Forderprogramm sieht eine maxima-
le Forderquote von 50% der zuschussféahigen Kosten vor, so werden
FuE-Projekte, die ,objektiv* einen Forderbedarf von beispielsweise 70%
haben, dem Férdermittelgeber nicht ,angeboten”. Dies ist unabhangig
davon, wie ,sinnvoll* bzw. gesamtwirtschaftlich ,wertvoll* ein solches
Projekt ist. Andererseits werden in einem solchen Programm aber auch
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Projekte beantragt, die einen ,objektiven” Férderbedarf von deutlich un-
ter 50% haben,2° denn auch jene Unternehmen, denen eine Forderung
in Hohe von 20% oder 30% der Kosten ausreichen wiirde, haben einen
Anreiz einen Antrag auf Forderung in Hohe von 50% der zuwendungs-
fahigen Kosten zu stellen.

20 Wenn ein Programm eine Hochstférderung von 50% vorsieht, so werden in diesem
Programm nur solche Projekte beantragt, die einen ,,objektiven* Férderbedarf von un-
ter 50% haben. Grund hierfir ist die Tatsache, dass die Kosten der Antragstellung
und der Abwicklung der Forderung von den Unternehmen mit einkalkuliert werden.
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4, Methodisches Vorgehen

Das methodisch-konzeptionelle Vorgehen dieses Forschungsvorhabens
lasst sich in sieben Schritte untergliedern.

Am Anfang des Vorhabens wurden zunachst die Literatur zur Vergabe
von FUuE-Projektmitteln, Evaluationsstudien zu FUE-Forderprogrammen
und die Auktionsliteratur ausgewertet und die theoretische Basis erarbei-
tet. Ergebnis dieses ersten Arbeitsschrittes waren Thesen zur heutigen
Praxis der Fordermittelnachfrage und des Férdermittelangebots sowie
zu alternativen wettbewerblichen Vergabeelementen, die in die Vergabe
von FUuE-Projektférderungen integriert werden kénnten. In Abstimmung
mit dem Auftraggeber wurden im weiteren Forschungsverlauf nur aukti-
onsahnliche Vergabemechanismen weiterverfolgt, andere wettbewerbli-
che Elemente wie z.B. eine (erfolgsabhangige) Ruckfihrung von For-
dermitteln, wurden ausgeklammert.21

In einem zweiten Schritt wurde die heutige Vergabepraxis in vier ver-
schiedenen FuE-Programmen néher untersucht. Dies waren die Pro-
gramme: INNONET - Forderung von innovativen Netzwerken, PROIN-
NO - Innovationskompetenz mittelstandischer Unternehmen, INNO-
WATT - FUE-Férderung in den NBL (Innovative Wachstumstrager) und
das 4. Programm Energieforschung und Energietechnologien. Neben
der Auswertung der Richtlinien und anderer 6ffentlich zugénglicher In-
formationen Uber die Programme wurden insbesondere Interviews mit
Projekttragern und Fachreferaten gefiihrt sowie — sofern dies den Gut-
achtern zuganglich gemacht wurde — Programmdaten ausgewertet.

AnschlieRend wurden in einem dritten Untersuchungsmodul die heutigen
Vergabemechanismen spieltheoretisch?2 analysiert und alternative —

21 Angesichts der Vielzahl maglicher wettbewerblicher Mechanismen und des be-
schrénkten Budgets dieses Forschungsvorhabens war eine friihzeitige Fokussierung
notwendig.

22 Spieltheorie ist die Theorie interdependenter Entscheidungssituationen. Solche Situ-

ationen sind gegeben, wenn das Ergebnis eigenen Handelns nicht nur vom eigenen
Handeln, sondern auch dem anderer Akteure abhangt. Sie findet Anwendung in der
okonomischen Analyse (z.B. in der Wettbewerbstheorie und Praxis der Wettbe-

26

GIB

Gesellschaft fiir Innovationsforschung
und Beratung mbH



starker wettbewerbliche Mechanismen entwickelt, deren Eigenschaften
(z.B. strategische Stabilitat) anschlieRend ebenfalls theoretisch analy-
siert wurden und in die weitere Optimierung der Mechanismen einflos-
sen. Ergebnis dieses Arbeitsmoduls waren zwei Vergabemechanismen,
die — ceteris paribus - zu erheblichen Effizienzsteigerungen in der FUE-
Fordermittelvergabe fuhren wirden. Im Rahmen der Vorstellung der
Mechanismen bei potenziellen Anwendern (Programmverantwortliche)
zeigte sich jedoch, dass unabdingbare Voraussetzungen fur die Imple-
mentierung wettbewerblicher Vergabemechanismen noch nicht gegeben
sind. Insbesondere ist die inhaltlich-fachliche Bewertung der Projektan-
trage noch nicht so weit ausgefeilt, als dass sie einen intensiven Wett-
bewerb zwischen Projektantrdgen zulassen. Bislang werden Forderan-
trage bewertet und jene selektiert und anschlie3end gefdérdert, die aus
Sicht der Vergabestellen den héchsten Nutzen stiften. Wie hoch dieser
Nutzen (in etwa) ausféllt, wird nicht ermittelt, ebenso findet keine (lber-
schlagige) Nutzenabschéatzung jener Antrage statt, die nicht zu den al-
lerbesten zahlen. Damit ist die Aufstellung einer Rangordnung Uber Allo-
kationen von Antrdgen bislang, d.h. mit dem praktizierten Bewertungs-
verfahren, nicht méglich. Da eine Rangordnung tber Allokationen aber
eine unabdingbare Voraussetzung fir die Implementation eines wettbe-
werblichen Vergabeverfahrens darstellt, wurden im Rahmen dieses Ar-
beitsmoduls auch Vorschlage erarbeitet, wie eine solche Rangordnung
mit begrenztem Aufwand erstellt werden kann.

Kern des vierten Moduls bildeten qualitative Interviews und Fallstudien
mit 12 erfahrenen Foérdermittelnehmern, bei denen zum einen das bishe-
rige Antragsverhalten analysiert, zum anderen die Anforderungen und
Erwartungen an die FUE-F6rderung ermittelt wurden. Weiterhin diente
dieses qualitative Erhebungselement einer ersten Akzeptanzprifung fir
auktionséhnliche Vergabeverfahren und dariber hinaus der Entwicklung
eines standardisierten Erhebungsinstruments (explorativ).

werbsuiberwachung), aber auch in der Analyse politischer Verhandlungen, um nur
zwei Anwendungsfelder zu nennen.
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Das fiinfte Modul bestand aus einem experimentellen Test der im Modul
drei entwickelten wettbewerblichen Vergabemechanismen. Es wurden
zwei verschiedene Mechanismen mit 96 Probanden in insgesamt 78
Auktionen in einer kontrollierten Laborsituation getestet und das Bietver-
halten der Probanden anschlieRend ebenso ausgewertet, wie die Er-
gebnisse der Auktionen (Effizienz der realisierten Allokationen in den
Auktionen). Die experimentellen Tests haben die Ergebnisse der theore-
tischen Analyse (Modul drei) bestétigt, d.h. die Stabilitat der Mechanis-
men gegeniber strategischem Verhalten und auch hinsichtlich der Effi-
zienz der letztlich realisierten Allokationen gezeigt.

Das sechste Modul beinhaltete eine standardisierte schriftliche Befra-
gung von knapp 2.000 Unternehmen (brutto), die in den letzten funf Jah-
ren mindestens ein FUE-Projekt beantragt haben. Die 389 zuriickge-
sandten Fragebdgen (Rucklaufquote 19,87%) wurden im Hinblick auf
das Nachfrageverhalten nach Foérdermitteln, die Engpasse und Proble-
me der bestehenden Férderangebote aus Sicht der Zielgruppe und auch
die Akzeptanz alternativer Vergabemechanismen analysiert. Die Fallzahl
von 389 Datensatzen erméglichten dabei auch statistische Zusammen-
hangsanalysen.

Das letzte und siebte Modul des Vorhabens war ein Workshop mit Ver-
tretern des BMWA und anderen Ministerien, mit Mitarbeitern von Pro-
jekttragern sowie anderen Experten. Auf dem Workshop wurden die Er-
gebnisse der Studie vorgestellt und dargelegt, unter welchen Vorausset-
zungen ein wettbewerbliches Vergabeverfahren eingefthrt werden kénn-
te und welche Effizienzsteigerungen hiermit verbunden waren. Die Er-
gebnisse dieses Workshops, die sich insbesondere auf die Implementa-
tionsschwierigkeiten eines wettbewerblichen Vergabeverfahrens bezie-
hen, sind wie die Ergebnisse aller anderen Module in das der Gutach-
ten eingeflossen und erweiterten damit die Basis, auf der die Gutachter
zu ihren Schlussfolgerungen und Handlungsempfehlungen gekommen
sind.
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5. Die heutige Vergabepraxis

Wie im Kapitel zuvor ausgefihrt, wurde die Vergabepraxis von vier FUE-
Forderprogrammen néher untersucht. Im folgenden werden die derzeit
gangige Vergabepraxis naher beschrieben und anschlielend die Ge-
meinsamkeiten und Unterschiede in einem Fazit herausgearbeitet.

51 PROINNO

PROINNO (inzwischen lauft das Folgeprogramm Prolnno 1) ist mit jahr-
lich etwa 2.400 Antragen ein technologieoffenes ,Breitenprogramm®, das
drei unterschiedliche Varianten aufweist. Antragsberechtigt sind je nach
Typ kleinere und mittlere Unternehmen oder Forschungseinrichtungen.
Jeder Antragsteller darf bis zu zweimal gefordert werden, was die hohe
Quote von Erstantragstellern (ca. 70%) erklart.

Primares Forderziel ist die Erhdhung des einzelbetrieblichen
.lnnovationsniveaus” bzw. der ,Innovationskompetenz®, ein wichtiges
Kriterium der Auswahl von Forderantragen ist daher auch ,die Hohe des
Technologiesprungs“,23 den der Antragsteller mit der Durchfiihrung des
beantragten Projekts zu realisieren beabsichtigt.

Eine Antragstellung ist jederzeit moglich und eine zeitnahe (ca. 3 Mona-
te) Forderentscheidung wird angestrebt. Die eingehenden Projektantré-
ge werden von Mitarbeitern des Projekttragers formal und inhaltlich vor-
geprift und bewertet. Der Projekttréager hat fur die verschiedenen Fach-
und Technologiegebiete entsprechendes Personal. Ergebnis der Pri-
fung durch den Projekttrager ist eine Foérderempfehlung (férderféhig im
Sinne der Richtlinie, ja / nein). Bei Unklarheiten oder unvollstdndigen
Angaben fordert der betreffende Mitarbeiter des Projekttragers weitere
Unterlagen beim Antragsteller an.

23 Hierunter wird die sprunghafte Erhdhung der technologischen Leistungsfahigkeit
oder der Technologiekompetenz eines Unternehmens verstanden, die z.B. von dem
Einstieg in ein — fir das Unternehmen — neues Technologiefeld zu erwarten ist.
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Die einzelnen Mitarbeiter des Projekttréagers geben — nachdem sie die
Antrage hinreichend geprift und vorbereitet haben - die von Ilhnen zur
Forderung empfohlenen Antrage in die etwa wdchentlich stattfindenden
Bewilligungssitzungen, in denen etwa 30 ,Forder-Vorschlage” des Pro-
jekttragers durch Mitarbeiter des Fachreferates gepruft werden und auf
dieser Basis Uber die Forderung entschieden wird. Die Hohe der Forde-
rung richtet sich zum einen nach Kriterien des Antragstellers (Art und
Sitz), zum anderen nach der Hohe der vom Projekttrager / Forderer an-
erkannten zuschussfahigen Kosten. Der Projekttrager kiirzt als tiberhéht
eingeschéatzte zuschussfahige Kosten einzelner Arbeitspakete bzw. Mo-
dule und orientiert sich dabei an Erfahrungswerten aus anderen Antra-
gen.

5.2 FuE-Fo6rderung in den NBL

Im Programm FuE-Férderung in den NBL (Vorlauferprogramm von IN-
NO-WATT - Innovative Wachstumstrager) werden jahrlich in zwei An-
tragsrunden etwa 800 Forderantrage von rund 400 verschiedenen An-
tragstellern begutachtet und tiber eine Férderung entschieden. Der Kreis
der Antragsteller ist relativ stabil (Grund sind die Férdervoraussetzun-
gen, die nur eine begrenzte Anzahl von Einrichtungen / Unternehmen er-
fallen) und besteht aus ca. 65 Industrieforschungseinrichtungen (ge-
meinnttzige und gewerbliche) und etwa 350 innovativen KMU. Der For-
dersatz richtet sich nach dem Typ des Antragstellers, die absolute Hohe
der Foérderung nach den zuschussfahig anerkannten Kosten. Der Pro-
jekttrager prift die Angemessenheit der im Projektantrag aufgefiihrten
Kosten und nimmt ggf. Klrzungen vor.

Kriterien, die fUr die Forderentscheidung herangezogen werden, sind die
technischen und wirtschaftlichen Erfolgsaussichten bzw. die technisch-
wirtschaftliche Relevanz (Vermarktungsaussichten; Chancen auf
Wachstumsimpulse im Umfeld), die Anschlussperspektive an den inter-
nationalen Stand der Technik bei angestrebten Innovationen und die
Hohe des Innovationsrisikos.

Die Bewertung der Projektantrdge erfolgt im Rahmen einer inhaltlichen
und fachlichen Prifung von Mitarbeitern des Projekttragers, die durch
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jeweils zwei unabhangige Gutachter, die nach einem vorgegebenen
Bewertungsschema ihre Einschéatzung hinsichtlich der Férderungswur-
digkeit der beantragten Projekte abgeben (férderungswirdig, bedingt
forderungswirdig, nicht férderungswirdig), erganzt wird. Der Projekttré-
ger erarbeitet auf der Grundlage der fachlichen Stellungnahme der Gut-
achter und der ihm vorliegenden Informationen (aus dem Projektantrag,
aber auch aus Vorprojekten und der Kenntnis der Antragsteller)2* einen
Prifbericht und legt die fur férderungswirdig erachteten Antrage dem
BMWA vor, das letztlich Uber die Férderung entscheidet.

Der Projekttrager begleitet die geférderten Vorhaben Uber den Férder-
zeitraum und fuhrt auch eine ex post Erfolgskontrolle (insbesondere hin-
sichtlich der externen Wachstumsimpulse: Induzierte Umséatze, Arbeits-
platze) durch, die implizit in zuklnftige Forderempfehlungen des Projekt-
tragers einflieRen.

5.3 InnoNet

Das Programm InnoNet — Férderung von innovativen Netzwerken ist ein
Forderwettbewerb, der einmal jahrlich durchgefiihrt wird. Antrdge wer-
den von Forschungseinrichtungen gestellt, die mit anderen Forschungs-
einrichtungen und mindestens vier KMU ein gemeinsames Pro-
jekt/Vorhaben durchfiihren wollen (2+4). Jahrlich werden etwa 20 bis 30
Vorhaben geférdert.

Ziel der Forderung ist es die Forschung starker an den Bedarfen der
KMU auszurichten und KMU schneller einen Zugang zu neuem Wissen
zu ermoglichen. Gefdérdert wird die Forschungsleistung der beteiligten
Forschungseinrichtungen zu 85% der zuschussfahigen Kosten.25 Der
verbleibende Restbetrag in Hohe von 15% der Kosten der Forschungs-

24 per Projektrager verfugt Uber sehr gute Kenntnisse der Antragsteller, was sich aus
dem relativ kleinen Kreis potenzieller Antragsteller, zum anderen aus der Mehrjahrig-
keit von Projekten ergibt (viele Antragsteller werden auch mit laufenden Projekten
betreut).

25 Die Forderung belief sich anfangs auf 90%, spéater auf 80% der zuschussfahigen
Kosten und wurde zuletzt auf 85% festgesetzt.
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einrichtungen muss von den KMU getragen werden, die dariiber hinaus
auch eigene Forschung zu leisten haben (keine Férderung von reiner
Auftragsforschung).

Antrage werden bis zu einem Stichtag vom Projekttrager angenommen,
formal und fachlich geprift sowie vorselektiert, d.h. offensichtlich nicht
forderfahige Antrage werden aussortiert. Die aus Sicht des Projekttra-
gers prinzipiell férderféahigen und qualitativ héherwertigen Antréage wer-
den an eine Expertenjury versandt, die die Wettbewerbsbeitrage bewer-
tet. Die Jury erhalt etwa doppelt so viele Antrage, wie mit dem gegebe-
nen Budget geférdert werden kdnnen.

Bewertungskriterien sind der technologische Innovationsgehalt des Vor-
habens, die Verwertungsmdglichkeiten fur die zu erwartenden Ergebnis-
se, die Qualitat der Verwertungskonzeption sowie die Stabilitat der Part-
ner bzw. des Verbundes.

An einem Tag kommt die Jury zusammen, diskutiert die Antrdge und
gruppiert die Antrage in einem mehrstufigen Bewertungsverfahren in vier
.Qualitatsklassen” ein. Die Antrage der besten Qualitatsklasse sind
i.d.R. alle Wettbewerbsgewinner, sofern das verfigbare Programmbud-
get noch nicht aufgebracht ist. Wenn nach der ,ersten Bewertungsrun-
de“ noch Budget zur Férderung von Projekten der zweiten Qualitatsklas-
se zur Verfigung steht (der Projekttréager ermittelt wahrend der Jury-
Sitzung jeweils das noch frei verfligbare Budget), so findet eine zweite
Bewertungsrunde statt, bei der aus der Gruppe der zweitbesten Antrage
(zweite Qualitatsklasse) die besseren selektiert werden. Hieraus werden
jeweils so viele Projekte ausgewahilt, bis das verfiighare Budget aufge-
braucht bzw. geringfiigig tiberbucht ist.26 Ergebnis der Jurysitzung ist ei-

26 Eine geringfiigige ,Uberbuchung* wird vorgenommen, da der Projekttrager antizipiert,
dass im spéateren Bewilligungsverfahren noch Kirzungen vorgenommen werden
koénnen, weil nur ein teil der beantragten zuwendungsfahigen Kosten anerkannt wird
(siehe analoges Vorgehen der Projekttrager in den Programmen Prolnno und Inno-
Watt).
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ne Liste mit Vorhaben, die dem BMWA zur Férderung empfohlen wird.
Die Bewilligung der Férderung erfolgt durch das BMWA.

5.4 Ernergieforschung

Bei den BMBF-Forderprogrammen handelt sich um thematisch ausge-
richtete (hier Energieforschung) Spitzentechnologieférderung mit in der
Regel groRer Marktferne und hohem Innovationsrisiko. Ziel der Forde-
rung ist es die Stellung deutscher Forschungseinrichtungen und Unter-
nehmen auf Feldern der Spitzentechnologie zu starken und die Weiter-
entwicklung dieser Technologien zu beférdern. Die Fachprogramme un-
terscheiden sich damit grundsétzlich von den drei zuvor dargestellten
Férderprogrammen.

Das Teilprogramm der Energietechnologieférderung, das sich auf die ra-
tionelle Energieverwertung (REV) richtet, unterscheidet sich zwar in der
technologischen  Ausrichtung von vielen anderen BMBF-
Fachprogrammen, indem es eher auf die Anwendungsentwicklung ratio-
neller Energiesysteme fokussiert als andere Fachprogramme. Das E-
nergieteilprogramm REYV folgt jedoch der gleichen prozessualen Férder-
logik wie die anderen BMBF-Fachprogramme. Dieses Forderlogik spie-
gelt sich in der Aufstellung neuer Férderprogramme sowie der Auswahl
und Abwicklung von Projektantragen wider.

Im Vorfeld eines neuen Férderprogramms werden Uber ,Strategiekreise”
bzw. Themenfindungsdiskurse unter Einbeziehung breiter Fachkreise
technologisch und wirtschaftlich relevante Themen (mit Férderbedarf) in
einem mehrstufigen Prozess identifiziert und bewertet. Dieser Prozess
im Vorfeld neuer Fachprogramme wird von Projekttragern organisiert,
die dabei auch die auf dem jeweiligen Gebiet fihrenden wissenschaftli-
chen Experten und Unternehmen kennen lernen. Nach Aufstellung eines
neuen Forderprogramms mit thematischer Spezifizierung ist es wieder-
um Aufgabe der Projekttréager die besten wissenschaftlichen Experten
und fuhrenden Unternehmen zu identifizieren und thematische Verbin-
de zwischen ihnen anzuregen, d.h. sie — nach einer entsprechenden
Ausschreibung - zur gemeinsamen Einreichung von Projektskizzen auf-
zufordern (Verbundbildung). Die eingereichten Skizzen werden an-
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schlieBend an Fachgutachter geleitet, die die Skizzen nach den Krite-
rien: Erfallung formaler und inhaltlicher Ausschreibungsanforderungen,
Innovationshéhe und —risiko, wissenschaftlich technologische Kompe-
tenz der Antragsteller sowie Umsetzungskompetenz priifen. Die Konsor-
tien, deren Skizzen nicht grundsatzlich negativ begutachtet werden,
werden zur Einreichung eines Forderantrages aufgefordert, wobei der
Projekttrager gegebenenfalls Hinweise aus den gutachterlichen Stel-
lungnahmen aufnimmt und in die Aufforderung der Antragseinreichung
gewissermal3en als ,Auflagen” integriert. Zur Antragstellung aufgefordert
werden i.d.R. sehr wenige Konsortien, je Themenfeld ca. 10, wobei —
nach Auskunft des Projekttragers - i.d.R. keine zwei Antrdge zum glei-
chen Thema gestellt werden, letzteres versucht der Projekttrager im Vor-
feld zu kanalisieren (Bildung von Verbiinden der ,Besten*, die einen ge-
meinsamen Antrag stellen).

Wenn die Konsortien daraufhin ihre Forderantrage einreichen, werden
diese nur noch vom Projekttrager hinsichtlich ihrer formalen Vollstandig-
keit und Richtigkeit sowie der Angemessenheit des Budgets (analog
zum Vorgehen in den zuvor dargestellten Programmen) gepruft. Der
Projekttrager erstellt daraufhin eine Vorlage fir das BMBF (Férderemp-
fehlung), das letztlich Uber die Férderung entscheidet.

5.5 Fazit

Den unterschiedlichen Programmzielen entsprechend werden in den un-
tersuchten Programmen verschiedene Kriterien fir die Bewertung von
Projektantragen angelegt. Allen Programmen ist gemein, dass die Pro-
jektantrage auf ihre formale Richtigkeit (Ubereinstimmung mit den For-
derrichtlinien) und finanzielle Angemessenheit hin geprtft werden. Letz-
tere prufen Mitarbeiter des Projekttragers durch Abgleich mit Erfah-
rungswerten und kirzen gegebenenfalls die anzusetzenden zuschuss-
fahigen Kosten flr einzelne Arbeitspakete bzw. Module. Die H6he der
Forderung (Fordersumme) ergibt sich dann zum einen aus den Richtli-
nien / Programmvorgaben (Forderséatze in Prozent der zuschussfahigen
Kosten, die je nach Art und Sitz des Antragstellers variieren kénnen),
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zum anderen aus der Angemessenheitspriifung der angesetzten Kos-
ten.2’

In den drei untersuchten BMWA-Programmen werden die Férderantrage
nach einem den Programmzielen angepassten Bewertungsraster bewer-
tet, wobei unterschiedliche Bewertungskriterien (z.B. technologischer
~Sprung®, technische Neuheit, Qualitat des Verwertungskonzepts) ange-
legt werden. Die Bewertung nach den verschiedenen Kriterien miindet
dann in eine Gesamtbewertung, die aus zwei, drei oder vier ,Noten“ be-
steht.28 Die Antrage, die (fast) alle der angelegten Kriterien erfillen, er-
halten die beste ,Note" und werden zur Férderung ausgewahlt. Wenn
das Programmbudget es zuldsst, werden nach den Antrégen mit der
besten ,Note“ die Antrage mit der zweitbesten ,Note* nachbewertet und
die besseren darauf ebenfalls in die Forderung aufgenommen, bis das
Budget erschopft ist. In den Programmen InnoNet und InnoWatt ist das
Vorgehen am deutlichsten, im Programm Prolnno verlauft es eher impli-
zit, da hier keine stichtagsbezogene Bewertung aller Antrage eines Jah-
res oder Halbjahres stattfindet. Das Prinzip ist hier jedoch &ahnlich, die
Programmverantwortlichen versuchen das verfliighare Budget auf die
besten Antréage zu verteilen. Da sie am Anfang eines Jahres nicht wis-
sen, welche Qualitat von Antragen in der zweiten Jahreshélfte einge-
reicht wird, missen hier gewisse (Budget-)Planungen und (Antrags-)
Prognosen zu Grunde gelegt werden, die im Laufe eines Jahres den je-
weiligen Bedingungen angepasst werden.

Die Bewertung der Antrage in den drei Programmen mindet, wie er-
wahnt, in einer ,Benotung”, wobei die Bestnote besagt, dass der Antrag

27 Theoretisch wiirden also, wenn zwei Antragsteller des gleichen Typs (z.B. KMU mit
Sitz in Berlin) das gleiche Projekt in einem Forderprogramm beantragen, die gleiche
Forderung erhalten. In diesem Sinne gibt es keine Differenzierung der Forderquoten,
keiner der beiden Antragsteller kdnnte seine Bewilligungschancen dadurch erhéhen,
dass er gezielt weniger Férderung beantragt.

28 Als .Note* werden hier die Stufen des abschlieRenden Bewertungsergebnisses, z.B.
forderungswurdig, bedingt férderungswurdig, nicht férderungswurdig, verstanden.
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(fast) alle der Forderkriterien (voll und ganz oder Uberwiegend) erfillt
und volkswirtschaftliche Wohlfahrtseffekte erwarten lasst. Die ,Note",
wie sie in den Programmen bislang vergeben wird (was wiederum mit
den Kriterien zusammenhangt), sagt hingegen nichts tiber die Hohe des
volkswirtschaftlichen Werts bzw. Nutzens eines Projekts aus. Dies un-
terscheidet die Bewertung von FUE-Forderantréagen in den betrachteten
Programmen grundsatzlich von Bewertungen, wie sie z.B. flr die Bun-
desverkehrswegeplanung (Bewertungen der Nutzen von Infrastruktur-
projekten) durchgefiihrt werden.?® Der volkswirtschaftliche Wert kann
zwischen zwei Projekten mit ,Bestnote” unterschiedlich sein, obwohl
beide die Forderkriterien gleichermalR3en gut erfullen. Mit dem gegenwar-
tig angewendeten Bewertungsverfahren geht einher, dass nicht ermittelt
wird, um wie viel geringer der volkswirtschaftliche Wert von ,zweitbes-
ten" Projektantragen (im Vergleich zu den ,besten* Antragen) ist. Nach
Einschatzung der interviewten Projekttrager und Fachreferate wéare der
Aufwand, der zu Ermittlung der Hohe des volkswirtschaftlichen Nutzens
notwendig ware, nicht zu rechtfertigen. Besonders hoch wird der Auf-
wand in technologie- und branchenoffenen Programmen mit hoher An-
zahl von Antragstellern eingeschatzt. Aber auch in anderen Program-
men haben die beteiligten Personen Zweifel, ob eine solche Bewertung
aller Antrage zu vertretbarem Aufwand maglich ist.30 Insofern muss fest-
gestellt werden, dass mit den heutigen Bewertungsverfahren die Aufstel-
lung einer Rangordnung von Allokationen nicht méglich ist und der Auf-
wand hierfir von den Programmverantwortlichen als sehr hoch einge-
schatzt wird. Damit sind zumindest kurzfristig elementare Voraussetzun-
gen fur die Einfihrung wettbewerblicher Vergabeverfahren nicht gege-
ben.

Weiterhin ist zu konstatieren, dass die H6he der Kosten eines Vorha-
bens fir die offentliche Hand (H6he der notwendigen Forderung) mit

29 Vgl. Bundesministerium fir Verkehr, Bau- und Wohnungswesen (2002): Grundziige
der gesamtwirtschaftlichen Bewertungsmethodik — Bundesverkehrswegeplan 2003.

30 50 wurde in einem Interview geauRert, dass es zwar fir moglich gehalten wird, Qua-
litatsklassen zu bilden, die Abschétzung des Qualitdtsabstandes zwischen den Klas-
sen sei jedoch nicht méglich.
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Ausnahme der Angemessenheitsprifung durch den Projekttrager bzw.
Forderer und mit Ausnahme der Kompatibilitdt mit den Programmvorga-
ben (zulassige Hochstgrenze) keine Bedeutung fir die Auswahl und
Forderentscheidung hat. Die Opportunitatskosten der Férderung eines
Vorhabens, die beispielsweise in der Nichtférderung von zwei anderen —
in der Summe fur den Forderer gleich teuren — Vorhaben liegen kdnnen,
werden nicht berlcksichtigt. Die Opportunitatskosten der Forderung ei-
nes Vorhabens sind den Beteiligten des Programms InnoNet zwar ganz
offensichtlich (Entscheidung wird am Tag der Jurysitzung getroffen und
alle forderfahigen Projektantrage ,liegen auf dem Tisch®) und hier hat es
auch schon Diskussionen dartiber gegeben, ob statt eines ,teuren“ (ho-
her Fordermittelbedarf) lieber zwei (oder drei) billigere Projekte gefdrdert
werden sollten. Konsequenzen hatte dies aber bislang auf die Auswabhl
nicht. In den anderen beiden Programmen des BMWA sind die Verdran-
gungseffekte nicht so offensichtlich, sie bestehen aber gleichermal3en.

Zusammenfassend lasst sich festhalten, dass in den drei Programmen
die Antragsteller letztlich um die mdglichst gute Erfullung der Bewer-
tungskriterien konkurrieren. Die Antrage, die dieses Vorhaben am bes-
ten erfillen, sind aus Sicht der Programmbeteiligten diejenigen, die —
jeweils einzeln betrachtet - den gréften volkswirtschaftlichen Nutzen stif-
ten. Die (exakte) Hohe dieses Nutzens wird jedoch nicht ermittelt, so
dass ein Vergleich zwischen Antrégen unmdéglich ist. In der Konsequenz
kann auch nicht abgeschatzt werden, ob die Forderung von mehreren
Projekten ,geringerer Qualitat” in der Summe einen héheren volkswirt-
schaftlichen Nutzen stiften wiirde. Die Opportunitatskosten der Férde-
rung eines Vorhabens flieRen ebenso wenig in die Férderentscheidung
ein, wie die Hohe der beanspruchten Fordermittel (die die Hohe der Op-
portunitatskosten maf3geblich beeinflussen).

Im BMBF-Fachprogramm Rationelle Energieverwertung verhalt es sich
ahnlich, allerdings fallt die Wertung etwas anders aus, obwohl auch hier
der Wettbewerb zwischen verschiedenen Projektskizzen ohne (adaqua-
te) Berilicksichtigung der mit einer Férderung verbundenen Kosten statt-
findet. Die Budgetprifung findet erst zu dem Zeitpunkt statt, wenn die
Forderentscheidung quasi schon getroffen ist. Das Ziel der Férderung
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besteht darin die Stellung Deutschlands im internationalen Wettbewerb
in zukunftsweisenden Technologiefeldern zu starken. Um dieses Ziel zu
erreichen, missen die richtigen Themen identifiziert und die besten Ein-
richtungen (Forschung und Unternehmen) eines bestimmten Technolo-
giefeldes zu einem gemeinsamen Projekt bewegt werden. Insofern hat
der Forderer — wenn er die richtigen Themen und die Spitzeneinrichtun-
gen identifiziert hat - kaum eine Alternative, als diese Einrichtungen zu
fordern. Es ist jedoch davon auszugehen — obwohl dies nicht ndher un-
tersucht wurde — dass der Wettbewerb zwischen verschiedenen Einrich-
tungen (wer zéhlt zur Spitze, wer nur zu den besseren) und zwischen
den verschiedenen Themenfeldern (welches sind die kiinftigen Forder-
schwerpunkte) im Vorfeld der Aufstellung von Fachprogrammen stattfin-
det und zumindest bezogen auf den zweiten Aspekt (Auswahl von For-
derschwerpunkten) eine Kosten-Nutzen-Abschatzung stattfindet.
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6. Wettbewerbliche Vergabeverfahren

Im folgenden Abschnitt 6.1 werden zunachst Rahmenbedingungen, un-
ter denen eine starker wettbewerbliche Vergabe von Férdermitteln sinn-
voll ist, ndher erlautert. Im Abschnitt 6.2 werden dann zwei spezielle
wettbewerbliche Vergabemechanismen, von denen (c.p.) deutliche Effi-
zienzsteigerungen in der Allokation von Férdermitteln ausgehen kénnen,
vorgestellt. Die Ergebnisse der mit diesen Mechanismen durchgefihrten
experimentellen Tests schlieRen sich in Abschnitt 6.3 an. Ausfuhrlichere
Informationen zu den beiden Mechanismen und dem experimentellen
Test finden sich im Anhang.

6.1 Voraussetzungen fur die Einfihrung wettbewerblicher
Vergabemechanismen

Es existieren zwei zentrale Hindernisse, die es dem Forderer erschwe-
ren, eine effiziente Allokation von Fordermitteln zu erreichen.

Er kennt erstens den potenziellen — weil risikobehafteten — Wert (Wert
im Sinne der Zielerreichung, z.B. volkswirtschaftlicher Nutzen) der ein-
zelnen FuE-Projekte nicht genau und hat zweitens keine Kenntnis dar-
Uber, wie viel Férdermittel die einzelnen Vorhaben tatséachlich bendtigen.

Waiisste er beides, konnte er — analog zu einem Unternehmer3?, der aus
einem Portfolio alternativer Innovationsprojekte die Projekte aussucht,
die im Portfolio den héchsten Zielbeitrag (Unternehmensgewinn) erwar-
ten lassen — relativ einfach die effiziente Auswabhl treffen. Doch der For-
derer ist kein Unternehmer, er hat nur sehr begrenzte Informationen
Uber den (volkswirtschaftlichen) Nutzen der Projekte, bzgl. der Kosten ist

31 Hierbei ist zu erwéhnen, dass auch ein Unternehmer unter unvollstandiger Informati-
on leidet, d.h. nicht sémtliche Informationen zur Verfigung hat, um den Wert eines
Projekts fur sein Unternehmen exakt zu ermitteln. Sein Informationsstand ist meist
jedoch sehr viel groRer, als der des Forderers, weil er sich ausfuhrlicher mit dem Pro-
jekt auseinandersetzen kann und der private Nutzen fur das Unternehmen i.d.R. sehr
viel leichter abgeschétzt werden kann, als der volkswirtschaftliche Nutzen. Ungeach-
tet des unterschiedlichen Informationsstandes (Uber potenzielle Nutzen) gilt, dass
Unternehmer wie Forderer eine Entscheidung unter Unsicherheit treffen mussen,
weil Risiken z.B. bzgl. der technischen Realisierung existieren.
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er auf die Angaben der Antragsteller angewiesen, die ihm gegenuber ei-
nen Informationsvorsprung haben: Der Antragsteller weil3, welche For-
derung er mindestens bendtigt, damit die Durchfiihrung des Vorhabens
fur ihn attraktiv ist.

Die Informationsasymmetrie zwischen Antragsteller und Férderer kann
durch Auktionsmechanismen, wie die zwei nachfolgend vorgestellten
Verfahren, reduziert werden. Eine Bewertung von Antragen hinsichtlich
ihres Nutzens bzw. Wertes fur die Volkswirtschaft kann er nicht erset-
zen, er setzt sie aber voraus. Um dem Umstand Rechnung tragen zu
koénnen, dass der Forderer den volkswirtschaftlichen Nutzen nichtimmer
exakt messen kann, wurden zwei Varianten zugrunde gelegt, namlich

zum einen der Fall, dass eine exakte Ermittlung des zu erwar-
tenden volkswirtschaftlichen Nutzens der Projekte vorliegt,

zum anderen der Fall, dass nur eine grobe Abschétzung des
zu erwartenden volkswirtschaftlichen Nutzens der Projekte
maoglich ist.

Wenn der zu erwartende volkswirtschaftliche Nutzen eines beantragten
Projektes genau bekannt ist, kann — und muss - eine Rangfolge lber al-
le moglichen Investitionsalternativen (Portfolios von Projektantréagen)
aufgestellt werden, aus der hervorgeht, welches die aus gesamtwirt-
schaftlicher Perspektive beste, zweitbeste, etc. Investitionsalternative
darstellt. Sofern keine substitutiven und komplementéren Beziehungen
zwischen den Projekten bestehen, ist der Nutzen eines Projektportfolios
durch einfache Addition der Nutzen der einzelnen Projekte innerhalb des
Portfolios zu ermitteln.

Wenn der volkswirtschaftliche Nutzen hingegen nicht exakt zu ermitteln
ist bzw. der hierflr nétige Aufwand nicht gerechtfertigt erscheint, was
insbesondere bei kleineren Projektvolumina und grof3en Programmen
mit sehr vielen Antrdgen zu erwarten ist, so muss zumindest eine grobe
Abschétzung des volkswirtschaftlichen Nutzens erfolgen. Ohne eine sol-
che Abschéatzung kann auch bei einem einzelnen Antrag nicht dariber
entschieden werden, ob eine Forderung sinnvoll ist. Fur die Grobab-
schatzung des volkswirtschaftlichen Nutzens empfiehlt es sich dann,
Projektantrage in Qualitatsgruppen einzuteilen, wobei die Qualitatsklas-
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sen in einer vorab definierten Relation zueinander stehen missen. Die
Verwendung eines Punkteschemas (ein Punkt entspricht einer definier-
ten Einheit monetarisierten volkswirtschaftlichen Nutzens, z.B. 100.000
EURO) macht dies besonders transparent, aber auch bei Verwendung
eines Notenschemas A,B,C,D ... lassen sich vorab die Relationen fest-
legen, damit die Gutachter die Projekte entsprechend richtig den Quali-
tatsklassen zuordnen kénnen (z.B. der volkswirtschaftliche Nutzen von
Projekten der Klasse ,A" ist im Mittel 20% Uber dem der Klasse ,B* und
40% uber dem der Klasse ,C* etc.).32 Wenn alle Projektantrage ent-
sprechend bewertet und in eine Qualitdtsklasse mit definierten Relatio-
nen zwischen den Qualitatsstufen (Punkte oder Noten, siehe oben) ein-
gruppiert wurden, kann wiederum sehr leicht eine vollstdndige Rangord-
nung uber die mdglichen Investitionsalternativen des Forderers (Portfoli-
0s von Projektantragen) aufgestellt werden. Aus dieser geht dann her-
vor, welches die aus gesamtwirtschaftlicher Perspektive beste, zweit-
beste, etc. Investitionsalternative darstellt, wobei die Qualitat dieser
Rangordnung mit der Abstufung und Genauigkeit der Bewertung der
einzelnen Projektantrage selbstverstandlich zunimmt.

Es ist selbstverstandlich, dass nur jene Projektantréage bzgl. ihres volks-
wirtschaftlichen Nutzens bewertet werden, die prinzipiell forderfahig
sind, d.h. die inhaltlichen und formalen Férdervoraussetzungen erflllen.

Wirde man, analog zum heutigen Verfahren, Projekte in Qualitatsklas-
sen einteilen, ohne die Relationen zwischen den Klassen vorab geklart
zu haben, ware es nicht mdglich einen der beiden nachfolgend darge-
stellten wettbewerblichen Auktionsmechanismen zwischen Projekten
verschiedener Qualitatsklassen zuzulassen. In diesem Fall ware nur ein
reiner Preiswettbewerb zwischen Projekten einer Qualitatsklasse mag-
lich, wobei dann — bei gleicher Qualitéat — nur noch der Preis, sprich die
Hohe der beantragten Forderung, als Wettbewerbsparameter einginge.

32 Die Relationen zwischen Qualitatsklassen kdnnen durch eine ,Gleichgewichtsregel”
ausgedriickt werden: Wenn beispielsweise Projekte der Qualitatsklasse einen um
50% hoheren volkswirtschaftlichen Wert haben, als Projekte der Klasse B, so gilt die
Gleichgewichtsregel: 2 B = A . Diese besagt, dass zwei B-Projekte den gleichen
volkswirtschaftlichen Wert haben, wie ein A-Projekt.
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Umgekehrt sorgt allein die Bewertung der Projektantrage nach ihrem
volkswirtschaftlichen Wert (exakt oder grob mit vorab definierten Quali-
tatsklassen und Relationen) und die Aufstellung einer Rangordnung
Uber die moglichen Allokationen fiir einen erheblichen Wettbewerb zwi-
schen allen Projektantragen, ohne dass ein zuséatzlicher Auktionsme-
chanismus implementiert werden muisste. Diese Intensivierung des
Wettbewerbs allein wiirde bereits spirbare Effizienzsteigerungen in der
Allokation der Fordermittel versprechen.

Im folgenden wird bei der Vorstellung der Funktionsweisen der Aukti-
onsmechanismen davon ausgegangen, dass der Forderer die Projektan-
trage bereits in einer der beiden oben beschriebenen Vorgehensweisen
bewertet hat (exakte Nutzenermittlung bzw. Nutzenabschatzung und
Einstufung in abgestuften Qualitdtskassen mit (vor-)definierten Relatio-
nen). Zudem wird auch unterstellt, dass eine Rangfolge aller mdglichen
.Forderportfolios" aufgestellt wurde, d.h. der volkswirtschaftliche Wert al-
ler moglichen Kombinationen von geforderten Projekten ermittelt33 und
die Alternativen in eine Rangordnung gebracht wurden.

Ferner wird vorausgesetzt, dass der Forderer keine Einzelfallentschei-
dung trifft, sondern parallel Gber die Férderung von mehreren Projekten
— die im Wettbewerb zueinander stehen — entscheidet.

6.2 Geschlossene und offene Auktion von FUE-Projekt-
fordermitteln

Einfihrung und Begriffsdefinitionen

Ziel der Studie war es, die Eignung auktionséhnlicher Vergabeverfahren
fur die FuE-Projektforderung zu prifen. Eine Auktion ist eine Markt-
Institution mit einem expliziten System von Regeln, die die Ressourcen-
allokation und die Preise auf der Grundlage von Geboten der Auktions-
teilnehmer bestimmt. Das Charakteristikum von Auktionen ist, dass sie

33 Wie weiter oben beschrieben, ist dies sehr leicht durchzufuhren. Bei einer grof3en
Anzahl von Projekten kann dies mit einer marktgéngigen Tabellenkalkulationssoft-
ware gemacht werden.
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den Teilnehmern sogenannte private — nur ihnen zugangliche — Informa-
tionen entlocken, diese zusammenfuhren und die gesammelten Informa-
tionen dann nutzen, um Preise zu bilden und Ressourcen zu allozie-
ren.34 Die Preise werden in einer Auktion nicht vom Verkaufer (bzw. hier
Forderer) festgelegt, sondern durch die Gebote der Bieter ermittelt.

In der heutigen Vergabepraxis werden Zuschiisse zumeist in Abhéngig-
keit der veranschlagten und als zuschussféhig anerkannten Projektkos-
ten und in Abhangigkeit von Merkmalen des Antragstellers (Art und Sitz)
erteilt. Fur die Ausfihrungen in diesem Abschnitt bezeichnen wir den
aus den heutigen Forderbestimmungen resultierenden absoluten For-
derbetrag [in Euro] eines Projektantrages als dessen ,Status-quo-
Forderung”. Die ,Status-quo-Forderung” eines Projektes ist der vor der
Vergabeentscheidung (aber nach der Antragspriifung durch den Projekt-
trager) ermittelte Betrag an Fordermitteln, den dieses Projekt nach heu-
tiger Forderpraxis erhielte, wenn der Férderer im Rahmen seiner Verga-
beentscheidung diesem Projekt einen Zuschuss erteilen wiirde. Dieser
Betrag wird in beiden in diesem Abschnitt vorgestellten Auktionsmecha-
nismen (geschlossene und offene Auktion) als Anfangsgebot der Bieter
verwendet (,Status-quo-Gebot").

Im folgenden werden wettbewerbliche Mechanismen vorgestellt, die in
einem auktionséhnlichen Verfahren eine Absenkung der Status-quo-
Gebote herbeifiihren und dadurch zu einer effizienteren Allokation eines
gegebenen Programmbudgets fuhren. Beide Mechanismen stellen si-
cher, dass nie eine schlechtere Allokation der Fordermittel erreicht wird,
als bei einem Vorgehen entsprechend der heutigen Vergabepraxis. Be-
zogen auf den ersten Mechanismus, die geschlossene Auktion, ist dies,
wie sich zeigen wird, ganz offensichtlich, bezogen auf die offene Auktion
sind die Wirkungsmechanismen etwas komplexer, weshalb wir diese im
folgenden etwas ausfuhrlicher erlautern werden.

34 Vgl. Moldovanu, B. (1996): William Vickrey und die Auktionstheorie — Anmerkungen
zum Nobelpreis 1996.
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Geschlossene Auktion

Der erste vorgeschlagene Mechanismus ist eine geschlossene Auktion,
die nach folgenden Regeln verlauft.

Jeder Bieter, sprich Bewerber um Forderung, teilt dem Forderer bei sei-
ner Antragstellung vertraulich (d.h. unbeobachtet von anderen Bietern)
mit, wie viel Forderung er absolut [in Euro] beantragt. Dieses Gebot
muss zwischen Null und der Status-quo-Forderung (siehe oben) lie-
gen.3s

Im Anschluss daran bestimmt der Férderer mit Hilfe seiner Rangordnung
(siehe Abschnitt 6.1) aus den Geboten aller Bieter die beste Allokation
(Gruppe von Antragen), die mit dem verfiigbaren Programmbudget rea-
lisiert werden kann. Hierflr ist es nur notwendig, den Férdermittelbedarf
aller moglichen Allokationen zu bestimmen36 und diejenige Allokation
auszuwahlen, die im Rang am héchsten steht und im Rahmen des Pro-
grammbudgets zu finanzieren ist.

Die Bieter, deren Antrage Teil dieser Allokation sind, erhalten eine For-
derung in genau der Hohe, die sie in der Auktion geboten haben. Sie
sind dann (wie auch heute schon) verpflichtet, das beantragte Projekt so
wie im Antrag beschrieben durchzufihren.

Falls alle Bieter ein Gebot in Hohe der Status-quo-Foérderung abgeben,
dann &ndert sich nichts an der Allokation im Vergleich zur Status-quo-

35 Man kann sich z.B. vorstellen, dass analog dem heutigen Vergabeverfahren mit der
inhaltlich-fachlichen Priifung des Projektantrags eine Prifung der Angemessenheit
der beantragten Forderung stattfindet. Sollte die beantragte Férderung oberhalb der
Status-quo-Forderung liegen, wirde sein Gebot auf die Status-quo-Férderung redu-
ziert, der Antragsteller hierliber informiert und gefragt, ob er seinen Antrag aufrecht
erhalt. Wenn er dies bejaht, nimmt er an der Auktion teil, wenn nicht, wird der Antrag
ausgeschlossen. Auf diese Weise ist sichergestellt, dass kein Gebot hoher liegt als
nach heutiger Praxis.

36 Der Fordermittelbedarf einer Allokation ergibt sich aus der Summe der Fordermittel-

bedarfe der Projektantrage (Gebote der Antragsteller), die Teil dieser Allokation sind.
Siehe hierzu auch die Ausfuihrungen und das Beispiel in Abschnitt 3.2
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Situation. Wenn einzelne oder mehrere Antragsteller niedrigere Gebote
abgeben, kann sich die Allokation andern, sofern eine im Rang hdher
stehende — volkswirtschaftlich wertvollere — Allokation dadurch finan-
zierbar wird.

Am Ende der Auktion erhélt jeder Bieter die Férderung, die er geboten
(beantragt) hat. Dies kann — je nach Bietverhalten der Antragsteller - da-
zu fihren, dass jeder Antragsteller eine andere prozentuale Férderung
der zuschussfahigen Kosten seines Vorhabens erhélt, wobei die Forder-
guote nie Uber der nach heutigen Programmvorgaben zuldssigen Quote
liegen kann.

Wenn zwei Projekte aus volkswirtschaftlicher Perspektive gleichwertig
sind (gleiche Bewertung bzw. Benotung, siehe Abschnitt 6.1), wird im-
mer das Projekt mit dem niedrigeren Gebot [niedrigerem Forderbetrag]
bevorzugt.

Offene Auktion

Die Offene Auktion startet wie die geschlossene Auktion mit den Status-
guo-Geboten, die die Antragsteller mit ihrem inhaltlichen Projektantrag
abgeben. Der Projekttrager (bzw. Gutachter) bewertet die Antrdge und
pruft die Status-quo-Gebote (siehe oben) und ermittelt die Rangordnung
Uber alle Allokationen, die mit den prinzipiell férderfahigen Antragen
mdglich sind.37

Im Unterschied zur geschlossenen Auktion besteht die offene Auktion
jedoch aus mehreren Runden, in denen die Bieter wiederholt aufgefor-
dert werden, ihr Gebot um einen festgelegten Betrag (z.B. 1.000 Euro)
abzusenken oder stattdessen ihr Gebot endgiltig festzulegen. Wer sein
Gebot endgiiltig festlegt (darauf verzichtet sein Gebot (weiter) zu redu-
zieren), hat anschlieBend keine Méglichkeit mehr, sein Gebot anzupas-

37 Antrage, die aus formalen, inhaltlichen oder sonstigen Grunden nicht forderféhig
sind, nehmen, wie bereits erwahnt, selbstverstandlich nicht an der Auktion teil. Dies
gilt ebenso fur die geschlossene Auktion.
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sen. Er nimmt aber weiter an der Auktion (passiv) teil, d.h. sein festge-
legtes Gebot wird bei der Bestimmung der Allokation beriicksichtigt.

In der offenen Auktion kénnen die Bieter beobachten, wie ihre Mitbe-
werber in der Vorrunde geboten haben und sie kbnnen darauf reagieren.
Dadurch reduziert sich die Komplexitat der Auswahl des ,richtigen” ei-
genen Gebots. Ferner kdnnen die Bieter aus dem Verhalten anderer
Bieter lernen. So kann ein Bieter z.B. im Laufe der Auktion feststellen,
dass er sein Gebot nicht weiter absenken muss, da er ohne weiteres
Absenken mit Sicherheit Teil der endgultigen Allokation sein wird, d.h.
sein Vorhaben in Hohe seines letzten Gebots geférdert bekommt. Diese
Sicherheit kann jedoch erst im Laufe einer Auktion entstehen, zu Beginn
ist i.d.R. fir jeden Bieter unklar, ob er sein Gebot reduzieren muss, um
gefordert zu werden. Das Bieten in der offenen Auktion ist also strate-
gisch einfacher und weniger risikobehaftet.

Die offene Auktion verlauft nach folgenden expliziten Regeln:

Die Auktion beginnt mit der Status-quo-Fdorderung als Startgebot jedes
Bieters. In den darauf folgenden Auktionsrunden, die vom Projekttrager
geleitet werden, kann jeder Bieter entweder sein Gebot endgultig festle-
gen (,endgultiges Stopp“) oder der Absenkung des Gebots um einen
vorgegebenen Betrag zustimmen (,Absenken®). Die Gebote sind also
auf die beiden Aktionen ,Stopp“ und ,Absenken“ beschrankt.

Wenn es ein nur gering differenziertes Bewertungsschema mit zwei
Qualitatsklassen A und B gibt,38 werden innerhalb jeder Runde zunachst
alle Bieter mit der Note A aufgefordert, gleichzeitig ihre Entscheidung zu
treffen, d.h. ihr Gebot um den festgelegten Betrag zu reduzieren oder ihr
Gebot endgiiltig festzulegen. AnschlieBend werden die Bieter mit der

38 Bei einem differenzierteren Bewertungsschema musste der Ablauf der offenen Aukti-
on diesem angepasst werden, was problemlos mdglich ist. Fir die Entwicklung des
Mechanismus wurde von einem zweiklassigen Bewertungsschema ausgegangen. In
experimentellen Tests wurde auch dieses Bewertungsschema zugrundegelegt, wo-
bei eine Bewertungsrelation von A=10 (Einheiten volkswirtschaftlichen Nutzens) und
B=7 Einheiten zugrundegelegt wurde.
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Note B Uber die Entscheidung der Bieter mit der Note A informiert und
selbst aufgefordert sich zu entscheiden.

Nach jeder Auktionsrunde bestimmt der Auktionator/Forderer die vorlau-
fige Allokation (sucht jene Allokation aus der Rangordnung, die den
hdchsten Nutzen stiftet und mit dem Budget finanziert werden kann), teilt
diese den Bietern mit (diese wissen dann, ob ihr Vorhaben unter der
Voraussetzung, dass Sie und kein anderer Bieter sein Gebot weiter re-
duziert, geférdert wird) und erdffnet gegebenenfalls die nachste Runde.

Die Auktion endet genau dann, wenn alle Bieter ihre Gebote endgiiltig
festgelegt haben (,Stopp*).

Bei der Bestimmung der vorlaufigen wie der endgultigen Allokation gilt
wieder, dass alle Gebote, reduzierte wie nicht reduzierte, berlicksichtigt
werden. Niedrigere Gebote werden bei gleichen Noten bevorzugt. Ha-
ben mehrere Bieter dieselbe Note und dasselbe Gebot, dann wird ge-
lost. Die Antrage, die Teil der endgultigen Allokation sind, werden in H6-
he ihres letzten Gebots gefdrdert. Je nach Bietverhalten der Antragstel-
ler fuhrt das wie bei der geschlossenen Auktion dazu, dass jeder gefor-
derte Antragsteller eine andere prozentuale Férderung der zuschussfa-
higen Kosten seines Vorhabens erhalt. Die absolute Hohe der Forde-
rung unterscheidet sich zwischen den Vorhaben (i.d.R.) ebenfalls.

Die letztlich realisierte Allokation kann nie schlechter sein, als die jenige
Allokation, die im Status-quo-Procedere realisiert wirde, denn die Allo-
kation wird nur dann verandert, wenn eine im Rang hdher stehende —
volkswirtschaftlich wertvollere — Allokation aufgrund des Absenkens der
Gebote finanzierbar wird.
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6.3 Experimenteller Test der entwickelten Mechanismen

6.3.1 Aufbau und Umfang der Testreihe

Beide Auktionsmechanismen wurden nicht nur spieltheoretisch analy-
siert, sondern auch in kontrollierten Laborexperimenten mit studenti-
schen Probanden getestet. Dabei wurden Daten zum Bietverhalten von
96 Probanden in insgesamt 78 Auktionen gesammelt. Die Experiment-
reihe bestand aus acht Sitzungen, dabei wurde jeder Mechanismus in
vier Sitzungen getestet. An jeder Sitzung nahmen zwoIf Probanden teil.

Die Probanden Gbernahmen im Experiment jeweils die Rolle eines Bie-
ters, der Fordermittel beantragt. Sie nahmen an einem der beiden aukti-
onsahnlichen Mechanismen teil. Die Bieter wurden mit den Regeln des
jeweiligen Mechanismus vertraut gemacht und die Regeln wurden an ei-
nem Beispiel ausfuhrlich erlautert. AuRerdem fand zu Beginn jeder Sit-
zung eine Proberunde statt, um sicherzustellen, das die Probanden die
Entscheidungssituation und den Mechanismus verstanden haben.

Vor Beginn der Auktion wurde jeder Bieter tber die privaten Daten sei-
nes Projekts informiert. Hierzu zahlte:

die Qualitat seines Projekts aus Sicht des Auktionators3? (A oder
B)

der Forderbetrag, der zur Durchfliihrung seines Vorhabens zwin-
gend bendtigt wird (Mindestférderung40),

39 Ubertragen auf die Praxis wiirde dies bedeuten, dass die Antragsteller zunéchst ei-
nen inhaltlichen Projektantrag schreiben, in dem Sie auch die - aus ihrer Sicht - zu-
schussfahigen Kosten auffiihren. Nach der inhaltlich-fachlichen Priifung und der Pri-
fung der Angemessenheit der Kosten wirden sie vom Projekttréger zur Abgabe ei-
nes Gebots aufgefordert und wiirden mit dieser Aufforderung tUber die Bewertung
des Projekts (A oder B) und Uber die Hochstgrenze ihres Gebots (Status-quo-
Forderung) informiert.

40 Als Mindestférderung wird jener Betrag bezeichnet, der sich aus der Differenz der

Kosten der Projektdurchfiihrung und den eigenen Mittel, die zur Durchfiihrung einge-
setzt werden kdnnten, ergibt.
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die Hohe der ,Status-quo-Férderung” (siehe FulZnote 30) und

der Gewinn, den er aus der Durchfiihrung des Projekts (Markt-
einkommen) erzielen kann.

Diese Daten wurden in ECU (,Experimental Currency Units*) angege-
ben. Die Bieter wussten, dass der von ihnen erwirtschaftete Gewinn
(privater Projektgewinn plus Férdersumme) an sie in Euro ausgezahlt
wird.41 Fir die Umrechnung der in ECU-Einheiten gemessenen Gewinne
wurde ein Wechselkurs vorgegeben.

Im Anschluss an die Proberunde fanden in jeder Sitzung finf Auktionen
statt. An jeder Auktion nahmen sechs Probanden teil. lhnen war nicht
bekannt, welche anderen Probanden an ihrer Auktion teilnahmen. Der
Projekttyp (Qualitatsklasse A oder B), der Mindestforderbedarf, das Sta-
tus-quo-Gebot sowie der zusatzliche private Gewinn wurden vor Beginn
der Auktion fir jeden Teilnehmer ausgelost und diesem anonym mitge-
teilt, d.h. jeder Teilnehmer kannte nur seine eigenen Angaben. Es wurde
jedoch sichergestellt, dass in jeder Auktion je drei Bieter vom Typ A
(besser bewertete Projektantréage) und drei Bieter vom Typ B (schlechter
bewertete Projektantrdge) teilnahmen. Die Intervalle, aus denen diese
Angaben zufallig gezogen wurden, waren allgemein bekannt.

6.3.2 Ergebnisse des experimentellen Tests

Die folgende Tabelle fasst die wichtigsten Ergebnisse der Testreihe zu-
sammen. Sie zeigt, dass in beiden Mechanismen durchgangig Allokatio-
nen implementiert wurden, die mindestens vier der sechs Projekte ein-
schlossen; in der Mehrzahl der Auktionen (ca. 77%) ergaben sich sogar
Allokationen mit finf oder mehr Projekten.

41 Hierdurch wurde den Probanden ein Anreiz gegeben, sich gewinnmaximierend zu
verhalten, d.h. ihr Bietverhalten zu optimieren, wie es Teilnehmer realer Auktionen
(von Fordermitteln) auch tun (wirden).
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Von den 40 geschlossenen Auktionen, die durchgefuhrt wurden, ende-
ten drei mit der bestmdglichen Allokation, d.h. es konnten alle sechs
Projektantrdge geférdert werden. In 22 Fallen gaben die Auktionsteil-
nehmer so niedrige Gebote ab (in die Nahe bzw. in der H6he ihrer ,Min-
destférderung”), dass die zweitbeste Allokation, die aus der Forderung
von drei A und zwei B Projekten besteht, realisiert wurde .42 Die offene
Auktion wurde 38 mal durchgefiihrt, wobei sechs (15,8%) Auktionen zur
besten Allokation, d.h. der Forderung aller sechs Vorhaben fihrte.

Geschlossene Auk- Offene Auktion
tion
Rang der Anzahl der % Anzahl der %
implementierten Auktionen Auktionen

Allokation
1 (AAABBB) 3 7.5 6 15.8
2 (AAABB) 22 55 20 52.7
3 (AABBB) 6 15 3 7.9
4 (AAAB) 8 20 9 23.7
5 (AABB) 1 2.5 0 0

Tabelle 3: Implementierte Allokationen

Die Tabelle zeigt ferner, dass in 82,5% der geschlossenen Auktionen
und in 92,1% der offenen Auktionen alle drei A-Projekte (zzgl. B-
Projekten) Teil der endgultigen Allokation waren. Insofern wurde die
bessere Qualitat A durch den Mechanismus nicht generell verdrangt, der
Wettbewerb mit den B-Projekten fiihrte jedoch dazu, dass auch die A-
Projekte niedrigere Gebote abgaben.

Fur das Experiment wurden unerfahrene Teilnehmer ausgewahlt, die
noch nie an einem Auktionsexperiment teilgenommen hatten. In der Re-
alitat ist hingegen zu erwarten, dass sich die Teilnehmer bereits vor der
Auktion intensiv mit der Materie beschéaftigen und sich auf die Auktion

42 Dpie Rangordnung der Allokationen, die auch in Tabelle 3 wiedergegeben ist, ergibt
sich aus der — fur das Experiment unterstellten — Bewertungsrelation von A=10 (Ein-
heiten volkswirtschaftlichen Nutzens) und B=7 Einheiten. Aus dieser Bewertungsrela-
tion ergibt sich, dass zwei B-Projekte wertvoller sind als ein A und drei B-Projekte
wertvoller als zwei A-Projekte sind. Dies spiegelt sich in der Rangordnung der Alloka-
tionen in Tabelle 3 wider.
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vorbereiten. Daher analysieren wir im Folgenden nur die Daten der je-
weils zwei letzten Auktionsrunden pro Sitzung und schlieRen die friihe-
ren Runden aus der Analyse aus. In den letzten beiden Runden hatten
die Teilnehmer bereits Erfahrungen aus der Proberunde sowie aus drei
weiteren Runden und waren daher gut mit dem Mechanismus vertraut.

In jeder Auktion ergab sich aufgrund der ausgelosten Werte fir den
Mindestforderbedarf eine ,bestmdgliche” Allokation, die dann zu Stande
kame, wenn jeder Bieter ein Gebot in Hohe seines Mindestforderbedarfs
abgéabe. Auf der anderen Seite gab es eine ,Status-quo-Allokation®, die
sich ergdbe, wenn alle Teilnehmer ein Gebot in Hohe ihres ,Status-quo-
Gebotes" abgaben.

Abbildung 1 zeigt, dass die tatsachlich implementierte Allokation im
Durchschnitt nahe an der effizienten Allokation lag. In 25 von 32 Auktio-
nen wurde entweder die erstbeste (effiziente) oder die zweitbeste
Allokation (Rang der effizienten Allokation +1) implementiert. Der
Abstand in Rangen zur ,Status-quo-Allokation® betrug hingegen im
Durchschnitt tiber funf.
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In dieser Grafik treten auch die Unterschiede zwischen den beiden Me-
chanismen zutage: Wahrend die geschlossene Auktion in nur einer der
16 Runden die effiziente Allokation implementierte, waren es in der offe-
nen Auktion sechs von 16 Runden. Der Grund fir diesen Unterschied
sind signifikant hohere Gebote in der geschlossenen Auktion, die im
Durchschnitt 12% Uber denen in der offenen Auktion lagen.

Bei der Auswertung der Ergebnisse wurde u.a. Uberpriift, ob und gege-
benenfalls wie sich der private Gewinn und die Projektbewertung (Note
A oder B) auf das Bietverhalten auswirkten. Dabei wurde deutlich, dass
der (zusatzliche) private Gewinn keinen signifikanten Einfluss auf die
Gebote hat. Tatsachlich haben die Bieter, unabhangig vom privaten
Gewinn, zumeist Gebote abgegeben, die deutlich ndher an ihrer jeweili-
gen Mindestférderung als an ihrem Status-quo-Gebot lagen. Ver-
gleichsweise niedrige private Gewinne scheinen also nicht zu einer ver-
starkten Risikobereitschaft zu fihren.

Wie zu erwarten, waren die Gebote der Bieter vom Typ A im Durch-
schnitt héher als die der Bieter vom Typ B. Die Unterschiede sind zwar
statistisch signifikant, aber vom Betrag her nicht besonders grof3. Auch
die verbesserte Position der Bieter vom Typ A hat diese also offenbar
nicht verleitet, aggressiver zu bieten. Die ausfiihrliche Darstellung der
Ergebnisse der Experimente befindet sich im Anhang.

6.4 Zusammenfassende Bewertung der Mechanismen

Die spieltheoretische Analyse der beiden Mechanismen ist relativ kom-
pliziert und soll hier nicht ausgefihrt werden. Allgemein gilt, dass beide
Mechanismen eine Verbesserung der Allokation erzielen, wenn ein Min-
destmass an Wettbewerb vorliegt. Wettbewerb gibt es zwischen Projek-
ten gleicher Qualitatsnote sowie zwischen Gruppen unterschiedlich be-
noteter Projekte.

Wettbewerb zwischen gleich benoteten Projekten besteht, sobald min-
destens zwei Projekte mit Ubereinstimmender Note vorhanden sind.
Mehr Projekte fihren zu mehr Wettbewerb.
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Wettbewerb zwischen Gruppen unterschiedlich benoteter Projekte gibt
es, wenn eine hinreichend gro3e Anzahl unterschiedlich bewerteter Pro-
jekte vorliegt. Zu dieser Art des Wettbewerbs kommt es nur aufgrund der
Gleichwertigkeitsregeln, die festlegen, wie viele schlechter bewertete
Projekte ein hoher bewertetes Projekt ersetzen kbénnen. Daher ist es vor
einer Bewertung der Projektantrage notwendig, die Qualitatsklassen und
ihre Relationen zueinander eindeutig zu definieren, um eine Rangord-
nung der mdglichen Allokationen aufstellen zu kdnnen. Die inhaltliche
und fachliche Bewertung der Projektantrage bzgl. ihres volkswirtschaftli-
chen Wertes muss vor einer (wettbewerblichen) Vergabeentscheidung
erfolgen.

Dies vorausgesetzt, fiihren beide Mechanismen dazu, dass die Allokati-
on nie schlechter ausféllt als bei Beibehaltung der bisherigen Vergabe-
verfahren. Grund ist, dass die vorgeschlagenen Mechanismen mit der
Status-quo-Allokation beginnen und nur dann eine Anderung bewirken,
wenn diese Anderung aus Sicht des Forderers eine Verbesserung dar-
stellt.

Beide Mechanismen kdnnen die optimale Allokation erzielen, im Allge-
meinen wird dieses Ziel jedoch nicht erreicht. In der Regel gibt es Stra-
tegien, die fur die Bieter vorteilhafter sind als die Absenkung des Gebots
auf die erforderliche Mindestférderung.

Die geschlossene Auktion hat wesentliche Nachteile: das Spiel*3 hat ei-
ne hohe strategische Komplexitéat, die das individuell ,richtige” Bieten er-
schwert. Insbesondere hat das Spiel kein Gleichgewicht in dominanten
Strategien,** ,ehrliches Bieten“ (Gebot gleich Mindestforderung) ist kein

43 Die Spieltheorie ist die Theorie strategischer interdependeter Entscheidungssituatio-
nen. Als ,Spiel“ wir eine Entscheidungssituation bezeichnet. Vgl. Hierzu und den fol-
genden Ausfuhrungen und Begriffen wie Gleichgewicht, Strategie, etc. z.B. Hol-
ler/llling (2002): Einfuhrung in die Spieltheorie.

44 Als dominante Strategie wird in der Spieltheorie eine Strategie bezeichnet, die unab-
héngig vom Bietverhalten der anderen Mitspieler immer individuell optimal ist.
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Gleichgewicht und erfolgreiches Spielen setzt voraus, dass man das
strategische Verhalten aller anderen Spieler richtig prognostiziert.

Dagegen ist die offene Auktion relativ einfach zu spielen, da man sich
nicht im Voraus auf ein endglltiges Gebot festlegen muss. Jeder Bieter
muss nur von Runde zu Runde entscheiden, ob er sein Gebot absenken
oder endgliltig festlegen will. Ferner kann ein Bieter das bisherige Biet-
verhalten seiner Wettbewerber und die zugehdrige vorlaufige Allokation
beobachten und darauf reagieren. Mit dieser Information kann ein Bieter
u.U. den sicheren Ausstiegspunkt berechnen, in dem er mit Sicherheit
den Zuschlag erhélt, ohne sein Gebot weiter abzusenken.

In der Theorie der Auktionen wird allgemein empfohlen, den Bietern
mdoglichst viele Informationen zur Verfigung zu stellen, also solche Auk-
tionsregeln zu wahlen, die den Bietern mdglichst viel Information Uber-
einander enthillen. Schon deshalb empfiehlt sich eine offene Auktion.

Die offene Auktion ist jedoch nicht nur aufgrund spieltheoretischer Uber-
legungen, sondern auch aufgrund der Ergebnisse des experimentellen
Tests vorzuziehen.

Der Aufwand, der fur die Antragsteller mit beiden Auktionsverfahren ver-
bunden ware, besteht zum einen in der Ermittlung ihrer individuellen
Mindestférderung, unterhalb derer eine Durchfihrung des Vorhabens
nicht mehr attraktiv ist, zum anderen im Aufwand der Auktion selbst. Bei
der geschlossenen Auktion ist dieser zu vernachlassigen, die Antragstel-
ler mussten nach Aufforderung durch den Projekttrager nur ein schriftli-
ches Gebot einreichen (siehe hierzu FulZnote 30). Die offene Auktion
koénnte sowohl elektronisch tber das Internet, als auch telefonisch oder
vor Ort mit Prasenz der Antragsteller durchgefiihrt werden. Der Aufwand
ware im Fall der elektronischen Auktion am geringsten und nicht sehr
grol3 fur die Antragsteller, vorausgesetzt sie verfiigen tber einen Inter-
netzugang. Die genaue Ausgestaltung einer solchen Auktion (Hohe der
Schritte, in denen die Gebote reduziert wiirden; zeitlicher Rahmen, in-
nerhalb dessen die Antragsteller ihre Entscheidung ,Senken® oder
~Stop” treffen missen) misste programmspezifisch festgelegt werden.
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7. Empirische Ergebnisse zum Nachfrageverhalten nach For-
dermitteln
7.1 Quantitative und qualitative Datenbasis

Zur quantitativen Analyse des Nachfrageverhaltens von Unternehmen
nach Fordermitteln wurden den Gutachtern vom Projekttrager VDI-VDE
eine Zufallsauswahl von 2.000 Adressen von Unternehmen zur Verfi-
gung gestellt, die in den letzten finf Jahren mindestens einen Férderan-
trag in den Programmen MST, InnoNet oder Futour gestellt haben. Aus
den Angaben der antwortenden Unternehmen ist bekannt, dass diese in
den letzten funf Jahren auch in weiteren Programmen von Bund, Lan-
dern und der EU Forderantrage gestellt haben, im Durchschnitt 4,64 An-
trage je Unternehmen.

Von den 2.000 angeschriebenen Unternehmen waren 42 unbekannt
verzogen bzw. geschlossen, 389 haben einen ausgefiillten Fragebogen
zuriickgesandt, was einer Ricklaufquote (bezogen auf den Netto-
Versand von 1958) von 19,87 % entspricht.

Von den antwortenden Unternehmen haben 51,1% ihren Sitz in westli-
chen und 48,9% in 6stlichen Bundeslandern incl. Berlin. 28,7% der Un-
ternehmen haben bis zu 9, 35,8% 10 bis 49 und 24,3% 50 bis 249 Be-
schéftigte.

Die FuE-Intensitat gemessen am Anteil der Beschéftigten in Forschung
und Entwicklung liegt bei 43,6% der Unternehmen unterhalb von 10%
und bei 25,8% der Unternehmen uber 40%. Der FUE-Aufwand in Relati-
on zum Umsatz liegt bei jedem zehnten Unternehmen bei bis zu 3,5%,
sieben von zehn Unternehmen investieren hingegen Uber 8,5% des Um-
satzes in Forschung und Entwicklung.*®

Aufgrund der Art und Weise, wie die Zufallsauswahl gezogen wurde,
kénnen die nachfolgend dargestellten Ergebnisse nicht den Anspruch

45 Die vollstandigen Daten der Befragung sind im Anhang visualisiert dargestellt, u.a.
auch weitere Angaben zu den Charakteristiken der Befragten Unternehmen (z.B.
Branchenzugehorigkeit, Unternehmensentwicklung der letzten Jahre).
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auf Repréasentativitat fur die Gesamtheit aller Antragsteller aus FuE-
Forderprogrammen erheben. Eine vom ZEW im Jahr 2002 erstellte Stu-
die*®, in der u.a. Charakteristiken von geférderten Unternehmen (FUE-
Programme von Bund, Landern und EU) ermittelt wurden, weist jedoch
sehr ahnliche Innovationsintensitaten auf. Ferner ist kein inhaltlicher
Grund bekannt, der Anlass dazu gébe, systematische Unterschiede zwi-
schen den befragten Unternehmen und der Gesamtheit der antragstel-
lenden Unternehmen aus FUE-Forderprogrammen zu vermuten.

7.2 Nachfrage nach Fordermitteln

Die hohe FuE-Intensitat der befragten Unternehmen in Verbindung mit
begrenzten eigenen Mitteln (54% nennen Eigenkapitalschwéache als Re-
striktion der Finanzierung wettbewerbsublicher Innovationsaufwendun-
gen) und der meist fehlenden Mdglichkeit FUE-Projekte fremdzufinanzie-
ren fihren dazu, dass im Durchschnitt 4,64 Forderantrdge in den letzen
funf Jahren gestellt wurden. Die meisten davon in Forderprogrammen
des Bundes (2,61) und der Lander (1,27). 86,6% der Unternehmen ha-
ben Erfahrungen in der Antragstellung eines Verbundprojekts, 30,1%
davon waren oft bzw. immer Koordinator oder ,Kernpartner” in dem je-
weiligen Verbund.

Wie die folgende Abbildung 2 zeigt, sind Zuschisse aus FuE-
Forderprogrammen neben der Finanzierung aus Eigenkapitel die mit
Abstand dominierende Finanzierungsquelle der FUE-Aktivitdten der be-
fragten Unternehmen.

46 7u den Merkmalen von geforderten Unternehmen vergleiche ZEW (2002): Offentli-
che Forderung der Forschungs- und Innovationsaktivititen von Unternehmen in
Deutschland, S. 54 - 58
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Betrachten Sie alle von lhnen in den letzten fiinf Jahren durchgefiihrten
Forschungs-/Entwicklungsprojekte: Wie viele Projekte wurden ...
00-20% 021-40% 041-60% 61-80% m81-100 %
« ... ausschlieR3lich aus Eigenmitteln finanziert?
‘ 22,2 ‘ 11,9 ‘ 20,4 18,5 27,1 ‘ n= 329
S — . 12
« ... teilweise Uber ,normale“ Bankkredite finanziert? 21 1,2
| % 54|l 0=
« ... teilweise Uber Zuschusse aus Forderprogrammen finanziert
‘ 35,6 19,8 ‘ 16,2 ‘ 10,8 ‘ 17,7 ‘ n= 334
« ... teilweise Uber Kredite aus offentlichen Férderprogrammen finanziert? ,, g4
A4, L0,
‘ 91,8 48 H n= 331
Abbildung 2

Etwa jedes Vierte Unternehmen (27,1%) gibt an, Uber 80% der zuletzt
durchgefihrten FUE-Projekte ausschliel3lich aus Eigenmitteln finanziert
zu haben, bei drei Vierteln der Unternehmen waren es (zum Teil deut-
lich) weniger Projekte, die vollstéandig selbstfinanziert wurden. Der nicht
selbst getragene Anteil der Innovationsfinanzierung wird meist durch 6f-
fentliche Zuschussforderung geschlossen, seltener durch Bank- oder 6f-
fentliche Darlehen. Gut jedes vierte Unternehmen (28,5% = 10,8% +
17,7%) gibt an, Uber 60% der in den letzten funf Jahren durchgefihrten
Innovationsprojekte auch durch offentliche Zuschisse finanziert zu ha-
ben.

Um eine Forderung zu erhalten, verfolgen die befragten Unternehmen
eine bestimmte Strategie, insbesondere investieren Sie sehr viel Zeit in
die Antragstellung, lassen sich vor der Antragstellung durch den Projekt-
trager beraten und gehen im Fall von Verbundvorhaben gezielt Partner-
schaften mit ,antragserfahrenen” Partnern ein, um hierdurch ihre Er-
folgsaussichten zu steigern.
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Abbildung 3

Wie die Abbildung 3 zeigt, sind es jedoch nur 10% der Unternehmen, die
deutlich weniger Foérdermittelbeantragen, als es Programmvorgaben
erlauben, um hierdurch eine héhere Erfolgschance zu bekommen.
Dieses Ergebnis ist nicht verwunderlich, da die befragten Unternehmen
mehrheitlich sehr antragserfahren sind (4,64 Antréage in den letzten flnf
Jahren) und sich zudem auch mehrheitlich vorab vom Projekttrager
beraten lassen. Von daher ist davon auszugehen, dass fast alle
Unternehmen wissen, dass die Hohe der beantragten Fordermittel
(sofern sie sich im Rahmen der Programmvorgaben bewegt) im
heutigen Vergabeverfahren keinen Einfluss auf die Wahrscheinlichkeit
hat, eine Forderung zu erhalten.

Die Unternehmen kalkulieren vor der Antragstellung die wirtschaftliche
Attraktivitat des Vorhabens fir Ihr Unternehmen und haben dabei i.d.R.
keine grofReren Kalkulationsprobleme. D.h. sie kdnnen sowohl die kos-
ten der Vorhaben recht gut ein-, als auch den zu erwartenden Nutzen
bzw. Gewinn abschétzen. Lediglich bei Verbundvorhaben haben ,peri-
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phere” Partner zum Teil Kalkulationsunsicherheit, die sich vermutlich auf
den Nutzen der Vorhaben bezieht. Uber 75% der Unternehmen geben
jedoch an, auch in diesem Fall (peripherer Partner in einem Verbundpro-
jekt) keine gréReren Kalkulationsunsicherheiten zu haben. Schlief3lich
bleibt noch zu erwahnen, dass die Kalkulationsunsicherheit mit der
Marktndhe zunimmt, bei vorwettbewerblicher FUE aber insgesamt eher
zu vernachlassigen ist.4’

Aus den bisher dargestellten Ergebnissen lasst sich ableiten, dass die
Unternehmen sehr wohl in der Lage waren zu ermitteln, wie viel For-
dermittel sie zur Durchfiihrung eines FUE-Projektes zwingend bendtigen.
Da die Hohe der beantragten Fordermittel aber keinen Einfluss auf die
Erfolgsaussichten eines Antrages hat, wird diese von den Antragstellern
nicht als Wettbewerbsparameter eingesetzt. Statt dessen konkurrieren
sie mit anderen Mitteln, insbesondere der ausfiihrlichen Darstellung ih-
res Vorhabens und der damit verbundenen Aufwendungen.

7.3 Schwachen des Forderangebots aus Sicht der Nachfrager

Mit den bestehenden Forderangeboten sind (nur) 27,2% der Unterneh-
men (sehr) zufrieden, mit der Bearbeitung von Fdrderantrdgen sind es
wenig mehr (29,3%). Diese Werte resultieren nicht (allein) daraus, dass
sich die Unternehmen umfangreichere Angebote wiinschen, sondern
sind zu einem grofRen Teil auf strukturelle Schwachen (aus Sicht der
Nachfrager) bestehender FUE-F6rderangebote zuriickzufihren.

Die groRRte Schwache bestehender Férderangebote sehen die Unter-
nehmen im hohen Aufwand der Antragsstellung, 63,8% sehen hierin ei-
ne grofRe oder sehr grof3e Schwache. Dieser Befund verwundert wenig,
wenn man sich die Ergebnisse des Abschnitts zuvor in Erinnerung ruft.
Insbesondere sind es Unternehmen mit geringer Anzahl an FuE-
Mitarbeitern, die dieses Defizit besonders gravierend einschatzen, of-

47 Aus Interviews und offenen Angaben im Fragebogen ist bekannt, dass bei groRerer
Kalkulationsunsicherheit Projekte eher fallen gelassen werden, als dass sich Unter-
nehmen in diese Risiken stirzten.
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fensichtlich tun sich diese besonders schwer im Wettbewerb der aus-
fuhrlichen Antragstellung.
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Worin sehen Sie Schwachen der Ihnen bekannten Férderprogramme ?
[ keine [Jgering 0 mittel Jgro mgrol
1,4
oL
Aufwand fur Antragstellung sehr hoch [[7,4 27,5 \ 36 \ 27,8 | n=353

Administrativer Aufwand ist sehr hoch Bg93 26,5 36,3 25,9 n =355

Bewilligung erfolgt sehr spat g 144] 244 ] 36,8 [ 224 | n-=353

Auswahl geforderter Vorhaben ist
intransparent ‘7'1‘ 16,3 ‘ 29,4 ‘ 30,6 ‘ 16,6 ‘ n =337
»ungewohnliche" Antrage haben meist [85] 171 ] 28 ‘ 30,2 [16,2 ] n =328

schlechte Chancen auf Férderung

Chancen einer erfolgreicher Antrag-
stellung sehr gering

68 20,6 | 37,9 [ 22,6 [12I] n =340

Bewilligungsbescheid ist entgiiltig — [10,5] 21,9 | 28,1 ‘ 29,3 [10.2] f = 324
keine Nachbesserung méglich
Hoéhe der Férderung zu gering ‘8’1‘ 22,6 ‘ 42,6 ‘ 18,3 ‘814‘ n =345
Programmvorgaben sind sehr restriktiv 6,1 28,7 [ 33,9 [ 235 [7.6 nh=327
Abbildung 4

Die zweitgrof3ten Defizite werden im administrativen Aufwand (wé&hrend
und nach Abschluss der Férderung) und in einer spaten Bewilligung ge-
sehen. Die weiteren Defizite, die die Fordermittelnachfrager sehen und
welche Bedeutung sie diesen Beimessen, kann der obigen Abbildung
entnommen werden. Hervorgehoben soll lediglich werden, dass in einer
zu geringen Hohe der Forderung (nur) 26,7% der Unternehmen eine
grol3e Schwéache sehen, in einer zu geringen Chance eine Forderung zu
erhalten sehen 34,7% eine (sehr) gro3e Schwéache.

Insgesamt kann festgehalten werden, dass die befragten Unternehmen
mehrheitlich nicht zufrieden sind mit den bestehenden Fdrderangeboten
und zahlreiche Schwéachen sehen, die von vielen als grof3e Schwachen
eingestuft werden. Gleichwohl muss attestiert werden, dass sich die Be-
fragten Unternehmen rege am Wettbewerb um Fordermittel beteiligen,
woraus man schlielen kann, dass sie entweder zwingend auf Fordermit-
tel angewiesen sind (was nicht bedeutet, dass sie auf Férdermittel in der
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beantragten HOhe angewiesen sind) oder die Forderung trotz der
Schwachen noch so attraktiv ist, dass eine Teilnahme am Wettbewerb
um Foérdermittel lohnend erscheint.

7.4 Praferenzen hinsichtlich verschiedener Programm-
merkmale

Die Unternehmen wurden jedoch nicht nur aufgefordert, eine Bewertung
der bestehenden Férderangebote vorzunehmen, sondern es wurden
auch deren Praferenzen hinsichtlich zentraler Merkmale von Férderpro-
grammen allgemein erhoben. Im einzelnen handelt es sich hierbei um

die Praferenzen bzgl. der Férderhéhe (Forderquote),
die Praferenzen bzgl. der Bewilligungsquote und um

das préaferierte Verfahren, nach dem die zu férdernden
Projektantrage ausgewahlt werden sollten.

Es ist offensichtlich, dass férdermittelnachfragende Unternehmen am
liebsten eine sehr hohe Férderhéhe und eine sehr hohe Bewilligungs-
guote und damit sehr hohe Chance auf eine Férderung hatten. Beides
schliel3t sich aber bei einem gegebenen Budget, das zur Férderung zur
Verfligung steht aus. Daher wurden den Unternehmen verschiedene fik-
tive Programmtypen, die sich durch unterschiedlich hohe Férder- und
Bewilligungsquoten unterscheiden, vorgegeben und die Unternehmen
sollten angeben, welchen Programmtyp sie préferieren. Wie die folgen-
de Abbildung 5 zeigt, gibt es keine Praferenzstruktur, die fur alle Unter-
nehmen Gliltigkeit hat.
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Welcher der folgenden fiktiven Programmtypen wird den Anforderungen lhres
Unternehmens am besten gerecht? o ist generell ungeeignet
D istin bestimmten Situationen passend
Forderquote! Bewilligungsquote? @wird praferiert
A. 50% 25 % [132] 35,4 \ 51,5 | n=342
B. 45% 29 % [ 18 ] 54,5 \ 32,4 | n=299
C. 40% 33% [8] 52,2 | 39,7 | n=312
D. 35% 37 % \ 24,2 [ 55,7 201174 n=298
E. 30% 43 % \ 36,4 \ 51,9 \ 1178 \ n =297
F. 25 % 52 % \ 63,3 [ 29,6 £l n=294
r3
G. 20% 65 % \ 83 \ 13,3 \ \ n=294
3,6
H.  15% 87 % \ 86,1 [10,4F] n=309
1 Anteil der anrechenbaren Kosten, die gefordert werden
2 Anteil der geforderten Projekte an allen Projektantragen, die die Fordervoraussetzung erfillen

Abbildung 5

Es zeigt sich zwar, dass die Programmtypen mit hohen Férderquoten
(und niedrigen Bewilligungsquoten) insgesamt deutlich haufiger prafe-
riert werden, aber auch Programmtypen mit Férderquoten unterhalb von
30% werden von einem nicht zu vernachlassigenden Anteil der Unter-
nehmen als ,in bestimmten Situationen passend” bezeichnet. Offensicht-
lich gibt es Situationen, in denen Unternehmen primér daran gelegen ist
eine hohe Chance auf eine Férderung zu haben.

Die Analyse der Angaben hinsichtlich der praferierten Programmtypen
zeigte, dass es nicht signifikant von Merkmalen des Unternehmens ab-
hangt, ob eher hohe Férderquoten oder eher hohe Bewilligungsquoten
praferiert werden. Daraus lasst sich schlieRen, was auch theoretisch wie
intuitiv plausibel ist, dass es eher vom konkreten Projekt abhangig ist, ob
eine hohe Forderquote notwendig ist und daher préaferiert wird.

Diese Interpretation wird auch durch folgendes Befragungsergebnis ge-
stitzt. Die Unternehmen wurden danach befragt, unter welchen Um-
stdnden sie eine Absenkung der Forderquoten fir sinnvoll halten. Eine

62



(generelle) Absenkung der Forderquoten zugunsten der Anzahl der ge-
forderten Vorhaben (die eingesparten Fordermittel werden zur Férde-
rung zuséatzlicher Vorhaben genutzt), halten 24,6% der Unternehmen fiir
sinnvoll (trifft Gberwiegend / voll zu).
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Unter welchen Umstanden halten Sie eine Absenkung der durchschnittlichen
Forderquoten fur sinnvoll?

Absenkung der Forderquoten ist

dann sinnvoll, wenn ... o trifft nicht zu [ trifft teilweise zu [ trifft tberwiegend zu [ trifft voll zu
... dadurch mehr Projekte
. 39,8 35,5 16,9 7,7 n =
gefordert werden ‘ ‘ ‘ n =349

... der Aufwand der Antragstellung

reduziert wird ‘ 22,5 ‘ 27,1 ‘ 26,2 ‘ 24,2 ‘ n =351
... gute Projekte auch eine Chance
erhalten, trotz hohen |7,8/ 20,7 ‘ 38,4 ‘ 33,1 ‘ n =357
Forderbedarfs bewilligt zu werden
Abbildung 6

Eine Reduzierung der Férderhdhe in Verbindung mit der Reduktion des
Antragsaufwandes halten 50,2% der Unternehmen fir sinnvoll, und
wenn die Reduktion der Férderhdhe nicht pauschal fir alle Projektantré-
ge gilt, sondern differenzierte Férderquoten auch eine Férderung von
Projekten mit hoherem Foérdermittelbedarf ermdglichen, so sind es
71,5% der Unternehmen, die dies fir sinnvoll erachten.

Dieses Ergebnis in Verbindung mit den zuvor dargestellten Praferenzen
fur verschiedene Programmtypen zeigt, dass aus Sicht der Nachfrager
nach Fordermitteln ein differenzierteres Forderangebot, das je nach
konkretem Projekt und Bedarf einerseits hohe Férderquoten, anderer-
seits hohe Erfolgsaussichten auf eine (geringere) Férderung erméglicht,
wiinschenswert ware.
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Die Unternehmen wurden abschlieRend noch danach befragt, welches
Vergabeverfahren, das die Auswahl der geforderten Antrage regelt und
gegebenenfalls — sofern es ein auktionsdhnliches Verfahren ist — die
Hohe der Forderung beeinflusst, sie bevorzugen.

Dafir wurden den befragten Unternehmen zunéchst vier Vergabeverfah-
ren in ihren Grundzuigen vorgestellt,% um die Basis flr eine Bewertung
geben zu kénnen.

Das erste Vergabeverfahren hier als ,reine Qualitatsrangfolge” bezeich-
net, entspricht den heute Ublichen Vergabeverfahren. Das zweite Ver-
fahren ,Preis-Leistungsrangfolge” entspricht einer geschlossenen Aukti-
on, das dritte (Wettbewerbliche Vergabe) einer offenen Auktion und das
vierte Verfahren (Zuschuss-Darlehens-Mischfinanzierung) einer Kombi-
nation aus dem heutigen Verfahren und einer Darlehensfdrderung von
FuE-Aktivitaten.

Die folgende Abbildung zeigt, wie die befragten Unternehmen die ver-
schiedenen Vergabeverfahren bewerten. In der Abbildung ist rechts der
Mittelwert der Bewertung jedes Verfahrens wiedergegeben, wobei ein
hoherer Wert einer schlechteren Bewertung entspricht.

48 siehe hierzu die entsprechenden Folien sowie den Fragebogen im Anhang.
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Bewertung der Verfahren mit Noten n = 366

m 5 =sehrschlecht [g4=schlecht [O3=teilsiteils [O2=gut @1=sehrgut

I. Reine Qualitatsrangfolge m 21,9 ‘ 36,3 ‘ 22,4 ‘9:8‘ Mittelwert = 2,99
L4

Il. Preis-Leistungsrangfolge |7,7‘ 27,3 ‘ 46,4 ‘ 17,2 ‘ Mittelwert = 2,30

Ill. Wettbewerbliche Vergabe 24,3 ‘ 26,2 ‘ 25,7 ‘11,7‘ Mittelwert = 2,99

IV. Zuschuss-Darlehns- N 224 ‘ 23,8 ‘ 30,3 ‘11,7‘ Mittelwert = 2,92

Mischférderung

Abbildung 7

Zunachst fallt auf, dass die Verfahren | (heutige Praxis), 11l (offene Auk-
tion) und IV (Mischférderung) nahezu gleich gut bewertet werden und
sich (sehr) gute wie (sehr) schlechte Wertungen nahezu die Waage hal-
ten. Die drei Verfahren werden zwar im Durchschnitt Uber alle Unter-
nehmen &hnlich bewertet, es sind jedoch unterschiedliche Unterneh-
men, die die Verfahren I, lll. und IV mit sehr gut bewerten (siehe spéter).

Insgesamt wird das Verfahren Il ,Preis-Leistungsrankfolge”, das einer
geschlossenen Auktion entspricht, am besten bewertet. Knapp zwei Drit-
tel der Unternehmen geben diesem Verfahren die Note ,gut” oder ,sehr
gut“ und es gibt, anders als bei den anderen Verfahren, nahezu kein Un-
ternehmen, dass dieses Verfahren als sehr schlecht bezeichnet. Die Ak-
zeptanz fir eine geschlossene Auktion von Fdrdermitteln bei den For-
dernehmern kann somit als gegeben angesehen werden, worauf ja
auch schon die zuvor dargestellten Ergebnisse (differenzierte Forder-
guoten) hindeuteten.
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Analysiert man die statistisch signifikanten Zusammenhange zwischen
Unternehmensmerkmalen und praferierten Vergabeverfahren, so zeigt
sich, dass insbesondere

grolRere Unternehmen und

Unternehmen mit geringen oder nicht vorhandenen Finanzie-
rungsproblemen (Eigenkapitalschwéache und fehlender Zugang
zu Fremdkapital)

das gegenwartig bestehende Vergabeverfahren (reine Qualitatsrangfol-
ge) bevorzugen. Dies heil3t umgekehrt, dass kleinere Unternehmen mit
Finanzierungsrestriktionen dieses Verfahren eher schlecht bewerten,
vermutlich, weil ihnen eine geringere, daflr aber mit héherer Wahr-
scheinlichkeit zugangliche Férderung lieber ware. Dies wirde auch er-
klaren, warum das Verfahren Il ,Preis-Leistungsrangfolge”, das einer
geschlossenen Auktion entspricht, um so schlechter bewertet wird, je
geringer das Problem der Eigenkapitalschwache ausgepragt ist.

Statistisch signifikante Zusammenhange zwischen Unternehmensmerk-
malen und der Bewertung des Verfahrens Il ,Wettbewerbliche Vergabe*“
(offene Auktion) bestehen nicht. Allerdings wird dieses Vergabeverfah-
ren um so schlechter bewertet, je erfolgreicher das Unternehmen in den
letzten Jahren bei der Akquisition von Fordermitteln war und je weniger
in den Aspekten ,geringe Erfolgschancen®, ,hoher Antragsaufwand” und
Jntransparente Auswahl gefdrderter Projekte” eine Schwache des For-
dermittelangebots gesehen wird. Mit anderen Worten wird die ,offene
Auktion* insbesondere von jenen Unternehmen schlecht bewertet, die im
heutigen Vergabeverfahren sehr erfolgreich sind und mdglicherweise
Sorge haben, dass sie bei einer wettbewerblichen Vergabe weniger er-
folgreich sein werden beziehungsweise eine geringere Férderung erhal-
ten wirden.

Das Verfahren VI ,Zuschuss-Darlehens-Mischfinanzierung” wird, dies
zeigt die statistische Analyse, um so besser bewertet,

je kleiner die Unternehmen (Zahl der Mitarbeiter) sind,

je geringer die FUE-Intensitat (Anteil der FUE-Beschaftigten) ist
und
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je gréler die Finanzierungsprobleme eingestuft werden (Eigen-
kapitalschwache und fehlender Zugang zu Fremdkapital)

Der positive statistisch hoch signifikante Zusammenhang zwischen den
Finanzierungsproblemen und der Bewertung der Zuschuss-Darlehens-
Mischfdrderung ist intuitiv plausibel und bedarf keiner ndheren Erlaute-
rung.
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8. Zusammenfassung, Schlussfolgerungen und
Empfehlungen

Ziel der Studie war es, die Moglichkeiten zu Effizienzsteigerungen bei
der FUE-Projektférderung durch wettbewerbliche Vergabeverfahren zu
priufen. Dazu wurden die Vergabeverfahren von vier Programmen néher
untersucht, wettbewerbliche auktionsahnliche Vergabeverfahren entwi-
ckelt, theoretisch analysiert und experimentell getestet. Ferner wurde
das Nachfrageverhalten nach Férdermitteln qualitativ und quantitativ un-
tersucht.

Zusammenfassung

Aus diesen Untersuchungsschritten lassen sich folgende Ergebnisse zu-
sammenfassen:

Die Vergabeverfahren in drei der vier untersuchten FuE-
Programme?® bieten nach Einschatzung der Gutachter Mdglich-
keiten die Allokation der Férdermittel zu verbessern. Insbesonde-
re das bislang praktizierte Verfahren, nachdem das verflighare
Programmbudget auf die ,besten Antréage” verteilt wird, bis es
aufgebraucht ist, ist aus Effizienzgriinden kritisch zu betrachten,
denn es berticksichtigt nicht die Opportunitatskosten der Forde-
rung, die beispielsweise in der Nicht-Férderung von zwei ande-
ren, in der Summe gleichviel Férdermittel beanspruchenden Pro-
jekten liegen kdnnen. Eine effiziente Allokation von Férdermitteln
ist gegeben, wenn das Programmbudget zur Férderung der ,bes-
ten finanzierbaren Gruppe von Antragen* (Portfolio-Optimierung)
verwendet wird. Im optimalen Foérder-Portfolio kdnnen sich auch
solche Antrage befinden, die (isoliert betrachtet) nicht zu den An-

49 wie in Kapitel 5 néher ausgefuhrt, kann der Prozess der Auswahl von Forderantra-
gen in Fachprogrammen des BMBF, betrachtet wurde die Energieforschung, in die-
ser Studie nicht ndher untersucht und bewertet werden. Nach Einschétzung der Gut-
achter bestehen auch dort gewisse Effizienzsteigerungspotenziale.
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tragen der hdochsten Qualitatsstufe zahlen, in der Summe jedoch
u.U. mehr bewirken.

Vor diesem Hintergrund ist weiter zu konstatieren, dass die in
den Programmen bislang praktizierte Begutachtung der Forder-
antrage keine Bewertung im Sinne der Ermittlung der Hohe des
gesamtwirtschaftlichen Wertes (Nutzens) von Projekten ist. Die
Projektantrage werden statt dessen meist in ,héherwertige* und
weniger hoherwertige” Antrage unterteilt, die besser bewerteten
erhalten eine Forderzusage, vorausgesetzt die sonstigen Forder-
voraussetzungen sind erfillt. Eine Bewertung von Allokationen
(Gruppen von Projektantrdgen, siehe oben) ist mit dem bisheri-
gen Verfahren nicht moglich.

Nach Einschéatzung von Programmbeteiligten ist eine Bewertung
von Projektantragen hinsichtlich der absoluten bzw. relativen
(d.h. in Relation zu anderen beantragten Projekten) Hbhe des
damit verbundenen bzw. des zu erwartenden volkswirtschaftli-
chen Nutzens nicht méglich bzw. der hierzu erforderliche Auf-
wand nicht gerechtfertigt. Im Rahmen dieser Studie konnte bei-
des nicht Gberprift werden, wobei die Gutachter davon ausge-
hen, dass eine Abschéatzung der Hohe des volkswirtschaftlichen
Nutzens — wie in anderen Politikbereichen auch — grundsatzlich
mdglich sein misste, wobei diese Abschatzung nur Prognose-
charakter haben kann. Eine exakte Ermittlung des Erwartungs-
wertes des volkswirtschaftlichen Nutzens halten auch die Gut-
achter nicht fir realistisch,%® was nicht bedeutet, dass auf jegli-
che Abschéatzung des volkswirtschaftlichen Nutzens verzichtet
werden sollte. Die H6he des mit der Nutzenabschatzung verbun-
denen Aufwands in den verschiedenen Programmen konnte im
Rahmen dieser Studie nicht ermittelt werden.

50 siehe hierzu die Ausfiihrungen im Abschnitt 3.2
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Wirde im Rahmen der Begutachtung von Férderantragen eine
Ermittlung bzw. Abschéatzung der absoluten bzw. relativen Héhe
des volkswirtschaftlichen Nutzens von Projekten stattfinden, so
ware es leicht moéglich alternative Projekt-Gruppen (Projekt-
Portfolios) zu bewerten und eine Rangordnung tber alle Projekt-
gruppen aufzustellen. Dies allein wirde im Vergleich zur heuti-
gen Vergabepraxis den Wettbewerb zwischen Projektantrdgen
deutlich erhéhen und zu einer effizienteren Allokation der For-
dermittel fihren. Es ist nicht per se davon auszugehen, dass die
zusatzlichen Bewertungskosten, die hierfiir notwendig sind, die
Effizienzgewinne Uberkompensieren, wenn gleich dies im Einzel-
fall gegeben sein kann.

Im Rahmen der Studie wurden zwei auktionsdhnliche Vergabe-
mechanismen (eine geschlossene und eine offene Auktion) ent-
wickelt, analysiert und experimentell getestet. Beide Vergabever-
fahren setzen eine Bewertung der Projektantréage voraus, ohne
diese kann kein sinnvoller Wettbewerb zwischen Projekten initi-
iert werden. Wenn eine Bewertung aller Projektantréage vorliegt,
kdénnen beide Vergabeverfahren eingesetzt werden. Der Auf-
wand beider Verfahren ist fir Vergabestellen und Antragsteller
nicht sehr hoch, im Fall der geschlossenen Auktion sogar nahezu
vernachlassigbar gering.51 Beide Verfahren sichern, dass die Al-
lokation nie schlechter, i.d.R. aber erheblich besser (effizienter)
ist als nach heutiger Vergabeprozedur. Die offene Auktion ist aus
theoretischer Sicht, aber auch aufgrund der noch effizienteren Al-
lokationen, die sie im experimentellen Test generierte, der ge-
schlossenen Auktion vorzuziehen.

51 Neben dem eigentlichen Verfahrensaufwand entstehen im Falle von Verbundprojek-
ten auch zusatzlich Transaktionskosten, da sich die Partner vor der Auktion auf eine
.Bietstrategie“ einigen mussen. Interne Verhandlungen dariiber, welcher Partner
welchen Anteil am Gesamtbudget erhélt, missen auch schon heute gefiihrt werden.
Insofern ergibt sich hier kein Unterschied in den Transaktionskosten.
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Die Untersuchung und Analyse des Nachfrageverhaltens nach
Fordermitteln zeigte, dass die antragstellenden Unternehmen
primar Uber die Qualitat ihrer Forderantrége, d.h. die Darstellung
ihrer Vorhaben und die damit verbundenen Aufwendungen, mit-
einander konkurrieren. Die Hohe der beantragten Foérdermittel
wird gegenwartig kaum als Wettbewerbsparameter genutzt, weil
die Unternehmen davon ausgehen bzw. wissen, dass diese kei-
nen maf3geblichen Einfluss auf die Wahrscheinlichkeit hat, eine
Férderung zu erhalten.

Je nach konkreter Situation und spezifischem Projekt, préferieren
die befragten Unternehmen entweder hohe Foérderquoten oder
hohere Bewilligungschancen. Eine generelle Absenkung der
Forderquoten zugunsten der Anzahl von Projekten, die geférdert
werden, wirde daher auch nur ein geringer Teil der Unterneh-
men (24,6%) begrifRen. Wenn jedoch der Antragsaufwand sin-
ken wirde, hielte schon mehr als jedes zweite Unternehmen eine
Reduktion der Forderquoten fur sinnvoll. Eine Absenkung der
durchschnittlichen Forderquote bei gleichzeitiger Differenzierung
von Forderquoten, die auch guten, aber teuren Projekten Chan-
cen auf eine Forderung einrdumt, halten gar tber 70% der Un-
ternehmen fur sinnvoll.

Das heute praktizierte Vergabeverfahren, bei dem das verfugba-
re Budget auf die ,besten Antrage" verteilt wird, bis es erschopft
ist und das keine differenzierte Forderung®>2 vorsieht, wird von
etwa gleichviel Unternehmen gut wie schlecht bewertet. Die Ak-
zeptanz einer offenen Auktion von Fordermitteln ist gleich hoch
(oder niedrig) wie die Akzeptanz des heutigen Vergabeverfah-
rens. Deutlich besser bewertet wird hingegen das Verfahren der
geschlossenen Auktion, das von 63,6% der befragten Unterneh-
men als ,gut* oder ,sehr gut* bewertet wird. Bezogen auf das

52 Das heutige Verfahren sieht nur in so weit differenzierte Férderquoten vor, wie diese
nach Art (Unternehmenstyp bzw. -gréf3e) und Sitz des Antragstellers unterscheidet.
Diese Art der Differenzierung ist hier aber nicht gemeint.
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heutige Vergabeverfahren geben gerade halb so viele Unter-
nehmen (31,8%) die Bewertung ,gut” oder ,sehr gut* ab. Von da-
her sprechen die Daten dafir, dass die Einfihrung eines (ge-
schlossenen) Auktionsverfahrens in der FuE-Projektférderung
von den Nachfragern durchaus akzeptiert und begruf3t wirde,
wenn gleich einschrankend zu erwéhnen ist, dass dies letztlich
erst der praktische Test wird zeigen kdnnen.

Schlussfolgerungen und Empfehlungen

Die Ergebnisse dieser Untersuchungsschritte wurden in einem Work-
shop Vertretern mehrerer Bundesministerien sowie verschiedener Pro-
jekttrager vorgestellt. In diesem Workshop wurden viele Bedenken hin-
sichtlich der Eignung wettbewerblicher Vergabeverfahren und der Mog-
lichkeiten, diese zu implementieren, vorgebracht. Neben vergabe- und
sonstigen rechtlichen Hindernissen wurden insbesondere drei Argumen-
te, die gegen eine Einfihrung wettbewerblicher Vergabeverfahren spre-
chen, genannt.

Erstens seien die bisherigen Begutachtungsverfahren nicht geeignet,
den volkswirtschaftlichen Wert eines Projektes bzw. Projektantrages zu
ermitteln. Eine vergleichende Bewertung mehrerer Antrage und eine
Bewertung von Projektgruppen (Allokationen) sei gegenwartig nicht
mdoglich. Diese Einschatzung wird von den Gutachtern uneingeschrankt
geteilt.

Zweitens, so wurde argumentiert, sei es angesichts der Heterogenitat
der Projekte und der Vielfalt der anzulegenden Bewertungskriterien ge-
nerell nicht mdglich, die Hohe des volkswirtschaftlichen Nutzens bzw.
Wert von Projekten zu bestimmen. Dieses Argument wird von den Gut-
achtern inhaltlich nicht geteilt, wenn gleich auch sie davon ausgehen,
dass eine exakte Ermittlung des volkswirtschaftlichen Nutzens nicht
mdoglich ist. Eine Nutzenabschatzung bzw. Prognose des zu erwarten-
den volkswirtschaftlichen Nutzens halten die Gutachter, wenn auch mit
gewissen Unschérfen, fir moglich. Aus ihrer Sicht ist es auch denkbatr,
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dass der Aufwand zur Nutzenabschéatzung in einzelnen Fallen nicht ge-
rechtfertigt erscheint.

Drittens benachteilige ein Auktionsverfahren bestimmte Unternehmens-
typen (z.B. kleinere und eigenkapitalschwache Unternehmen) und redu-
ziere die Chancen innovativer und damit riskanter Projektantrage auf ei-
ne Forderung. Dem wird von den Gutachtern widersprochen, weder
werden bestimmte Unternehmenstypen, noch bestimmte Arten von Pro-
jektantrdgen durch ein Wettbewerbsverfahren, bei dem vorab ein Quali-
tatsranking im geschilderten Sinne durchgefiihrt wurde, benachteiligt.
Wenn innovative Projekte oder Projekte von kleineren Unternehmen ei-
nen volkswirtschaftlich héheren Wert haben bzw. mit dem jeweiligen
Programm das Ziel verfolgt wird, speziell innovative Projekte oder spe-
ziell kleine Unternehmen zu férdern, so muss sich dies in der Bewertung
der einzelnen Antrage widerspiegeln: Innovative Projekte missten bes-
ser bewertet werden als weniger innovative Projekte, Antrage von gro-
Reren Unternehmen schlechter als jene von kleineren Unternehmen.53
Insofern kann von einer Benachteiligung bestimmter Projektarten und
Unternehmenstypen nicht gesprochen werden. Allerdings ist einschréan-
kend zu erwédhnen, dass bestimmte Antragsteller, hier ist insbesondere
an offentliche Forschungseinrichtungen zu denken, sich nur bedingt an
einem der hier beschriebenen Wettbewerbsverfahren beteiligen kénnen,
da diese i.d.R. auf eine 100%-ige Finanzierung (nicht aber unbedingt
Forderung) ihrer Vorhaben angewiesen sind. Dies heil3t aber nicht, dass
offentliche Forschungseinrichtungen an keinerlei Preis-Leistungs-
Wettbewerb teilnehmen kdnnen. Es bedeutet auch nicht, dass wegen
(einigen) offentlichen  Forschungseinrichtungen alle sonstigen
Antragsteller den Wettbewerb um Férdermitteln austragen sollten, ohne
dass die Hohe der beantragten Férderung eine Rolle spielt. Die Konse-
guenz hieraus kann nur bedeuten, dass eine programmindividuelle An-
passung des Auktionsmechanismus erfolgen muss, um die unterschied-
lichen Moglichkeiten bestimmter Antragsstellergruppen adaquat zu be-

53 |n wie weit dies volkswirtschatftlich sinnvoll ist, kann im Rahmen dieser Studie nicht
beurteilt werden.
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ricksichtigen. Dies gilt im tbrigen auch fir Verbund- und Netzwerkf6r-
derprogramme, bei denen unterschiedliche Antragstellerkonstellationen
vorzufinden sind.

Die Gutachter kommen aufgrund ihrer Untersuchungsergebnisse und
der Diskussion mit Vertretern aus Ministerien und von Projekttragern zu
folgenden Schlussfolgerungen und Empfehlungen:

Auch ohne wettbewerbliche Vergabeverfahren in die FuE-
Projektférderung zu integrieren, kann die Effizienz der Allokation
von Fordermitteln gesteigert werden. Hierzu ist es jedoch not-
wendig die Bewertung von Projektantragen weiterzuentwickeln,
so dass die Hohe des volkswirtschaftlichen Nutzens (absolut
oder in Relation zu anderen Antragen) ermittelt bzw. abgeschatzt
wird. Wird dann anschlielend eine Rangordnung von Allokatio-
nen aus mehreren Projektantrdgen erstellt, was mit geringem
Aufwand mdoglich ist, sofern die absolute bzw. relative Hohe des
volkswirtschaftlichen Werts der beantragten Projekte ermittelt
wurde, so fuhrt dies zu einem erhéhten Wettbewerb zwischen
den Antragstellern und steigert damit die Effizienz der Vergabe-
entscheidungen. Es wird dem BMWA empfohlen in einem ersten
Schritt auf diese Form von Wettbewerb zwischen Projektantra-
gen hinzuarbeiten.

Die Aufstellung einer Rangordnung tber alternative Allokationen
ist mit dem heutigen Bewertungs- und Begutachtungsverfahren
nicht moglich, da die Hohe des volkswirtschaftlichen Werts ein-
zelner Projekte nicht ermittelt bzw. abgeschatzt wird. Die Kosten,
die zur Weiterentwicklung und spateren Anwendung neuer Be-
wertungsmethoden anfallen wiirden, konnten im Rahmen dieser
Studie nicht ermittelt werden. Je nach dem, wie hoch diese Kos-
ten sind, kann der Effizienzgewinn aus der verbesserten Allokati-
on der Fordermittel (siehe oben) hierdurch wieder kompensiert
werden. Ex ante ist hiervon jedoch nicht auszugehen.
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Es wird dem BMWA daher empfohlen die Kriterien, nach denen
Forderantrage gegenwartig begutachtet und bewertet werden, in
den einzelnen Programmen dahingehend zu Uberprifen, ob die-
se so weiterentwickelt werden kénnen, dass eine vergleichende
Bewertung aller Antrdge mdoglich wird und den absoluten bzw. re-
lativen Wert beantragter Projekte fiir die Volkswirtschaft wider-
spiegelt. Dem BMWA wird empfohlen die Mdglichkeiten fir eine
solche Bewertung vertiefend zu untersuchen und die Kosten der
Implementierung der weiterentwickelten Bewertungsverfahren in
der Vergabepraxis abzuschétzen. Insbesondere im Vorfeld neuer
Programme, d.h. wahrend der Konzeption von Férderprogram-
men, sollte im Rahmen der Schéarfung der Programmtheorie dar-
auf geachtet werden, dass der Programmzuschnitt und die For-
derkriterien so ausgestaltet werden, dass eine vergleichende
Bewertung von Antragen zu vertretbarem Aufwand mdéglich wird.

Wenn eine Bewertung von Einzelantragen nach der Hohe des zu
erwartenden volkswirtschaftlichen Nutzens stattfindet, sollten an-
schlieRend Allokationen (Projektportfolios) bewertet werden, was
ohne grofl3en zusatzlichen Aufwand méglich ist und erhebliche
Effizienzsteigerungspotenziale fir die FUE-Projektférderung bie-
tet. AnschlieRend kénnen weitere Effizienzsteigerungen durch
eine Einfuhrung zuséatzlicher wettbewerblicher Vergabeverfahren
erreicht werden. Die offene Auktion ist dabei der geschlossenen
vorzuziehen, da sie noch effizientere Allokationen implementiert.
Die beiden entwickelten Mechanismen sind sehr weit ausgereift,
vor einer praktischen Erprobung sollten sie jedoch programm-
spezifisch angepasst werden und anschlieRend nochmals um-
fangreichen experimentellen Tests unterzogen werden.

Die Nachfrager nach Férdermitteln sind mit der gegenwartigen
Angebotssituation nur bedingt zufrieden und sehen erhebliche
strukturelle Schwachen. Eine Einfihrung wettbewerblicher Ver-
gabeverfahren wirde von den Unternehmen mehrheitlich be-
grant und kdme deren Wunsch nach differenzierten Férderungen
und Mdoglichkeiten, die eigenen Chancen auf eine Férderung
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durch Reduktion der beantragten Mittel zu steigern, entgegen.
Aus Sicht der Nachfrager spricht daher nichts gegen die Einfiih-
rung wettbewerblicher Vergabeverfahren.

Moglicher Weise stehen einer schnellen Erprobung wettbe-
werblicher Vergabeverfahren noch Vergabe-, Haushalts- oder
sonstige rechtliche Bestimmungen gegenidber. Dies zu prifen
war nicht Teil des Gutachterauftrages, im Rahmen des erwahn-
ten Workshops mit Vertretern verschiedener Bundesministerien
wurden die Gutachter jedoch hierauf hingewiesen. Es wird dem
BMWA deshalb empfohlen die rechtlichen Mdoglichkeiten zur
Einfihrung wettbewerblicher Vergabeverfahren zu prifen. Ge-
gebenenfalls sollte sich das BMWA dafiir einsetzen, dass Ver-
waltungsvorschriften, die BHO und andere Vorschriften entspre-
chend geéandert werden, um dies zu ermdglichen, sofern nicht
andere Grinde dem entgegenstehen.

SchlieBlich wird dem BMWA empfohlen, sofern keine rechtlichen
Griinde dagegen sprechen und die Bewertung von Projektantra-
gen hinsichtlich ihres zu erwartenden volkswirtschaftlichen Nut-
zens gegeben ist, zunachst in einem Pilot-Programm die Um-
setzung eines Rankings von Projektallokationen und die An-
wendung eines auktionsahnlichen Vergabeverfahrens zu erpro-
ben und dies wissenschaftlich begleiten und auswerten zu las-
sen. Die Erprobung kann durchaus in einem Stufen-Modell er-
folgen, bei dem vielleicht zun&chst nicht alle Projektantrage in
das Rankingverfahren und den Auktionsmechanismus integriert
werden. Auf dies Weise kdnnten erste praktische Erfahrungen
gesammelt und ausgewertet werden, was der Anpassung der
Mechanismen an die jeweilige Programmspezifik, aber auch der
Akzeptanz wettbewerblicher Vergabeverfahren insgesamt zugu-
te kame.
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