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Zusammenfassung

Die Studie untersucht ob eine innovationsorientierte offentliche Beschaffung zur
Entstehung von Leitmdrkten beitragen kann. Es wird aufgezeigt, dass der Staat als
Beschaffer von innovativen Produkten bzw. Dienstleistungen einige Leitmarktfaktoren
beeinflussen kann. So kann der Staat als mit der Beschaffung eines bestimmten
Innovationsdesigns einen Preisvorteil generieren. Es zeigt sich allerdings, dass bestimmte
Leitmarktfaktoren nicht bzw. nur geringfligig-gig vom Staat beeinflusst werden kdénnen.
Zudem wird aufgezeigt, dass eine innovationsorientierte ¢ffentliche Beschaffung unter
bestimmten Umstdnden wohlfahrtsmaximierend wirken kann. Mit der zusétzlichen
Nachfrage des Staates kann die Diffusion von innovativen Produkten beschleunigt werden.
Aulerdem zeigt die Analyse auf, dass durch eine innovationsorientierten 6ffentlichen
Beschaffung Lock-ins und Pfadabhangigkeiten beseitigt bzw. vermieden werden kénnen.
Des Weiteren kann eine innovationsorientierte Offentliche Beschaffung zur Ausweitung
der Ausgaben fur Forschung und Entwicklung (FUE) von privaten Unternehmen fuhren.
Uber diesen Kanal kann sich eine verstarkte offentliche Nachfrage nach innovativen
Produkten bzw. Dienstleistungen positive Beschaftigungseffekte hervorrufen. Damit eine
innovationsorientierte 6ffentliche Beschaffung zur Entstehung von Leitmarkten und zur
Ausweitung der FUuE-Aktivitaten von Unternehmen verstarkt beitragen kann, wurden in
den vergangenen Jahren verstérkt politische Initiativen auf supranationaler, nationaler und
regionaler Ebene in die Wege geleitet. So wurde, wie in dieser Studie aufgezeigt wird, auf
EU-Ebene das EU-Vergaberecht reformiert, mit dem Ziel die 6ffentliche Beschaffung von
innovativen Produkten bzw. Dienstleistungen zu starken. In der Analyse zeigt sich, dass
die Reformen des EU-Vergaberechts durchaus forderlich auf das AusmaR der ¢ffentlichen
Beschaffung von innovativen Produkten bzw. Dienstleistungen wirken werden. Zudem
werden in dieser Studie die politischen Initiativen des Bundes und des Landes Nordrhein-
Westfalens aufgezeigt.

Summary

The present study examines whether an innovation-oriented public procurement process
can contribute to the development of lead markets. It is shown that the state, as a procurer
of innovative products and services, respectively, can indeed influence leading market
factors. Thus, the state can, with the procurement of a particular innovative design,
generate a price advantage. However, it also appears that the state either cannot, or can
only marginally, influence certain lead market factors. Furthermore, it will be shown that
innovation-oriented public procurement may, under certain circumstances, maximize
welfare. With the additional demand from the side of the state, the diffusion of innovative
products can be accelerated. The study indicates that via innovation-oriented public
procurement, lock-ins and path dependencies could be avoided or even eliminated.
Moreover, an innovation-centric public procurement can lead to an increase in Research &
Development (R&D) expenditures by private firms. Via this channel, a stronger public
demand for innovative products and services gives rise to positive employment effects. So
that innovation focused public procurement can lead to the emergence or development of
lead markets and an expansions of R&D, in the past number of years an increasing number
of political initiatives have been launched at the supranational, national and regional levels.
Thus, as will be shown in the present study, procurement law at an EU-level was reformed



with the goal of strengthening the public procurement of innovative products and services.
The analysis shows that the reforms to EU procurement law will definitely have a
beneficial effect on the extent of public acquisition of innovative products and services. In
addition, this study explores the political initiatives of both the Federal Republic of
Germany and the federal German state of North Rhine-Westphalia.
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1. Nachfrageorientierte Innovationspolitik

In den letzten Jahren ist das Interesse der politischen Entscheidungstrager an einer
nachfrageseitigen Innovationspolitik gestiegen. Mit Hilfe einer nachfrageseitigen
Innovationspolitik soll die Markteinfihrung und Marktdurchdringung eines Produktes
ermoglicht bzw. beschleunigt werden. Es liegt somit die Annahme zu Grunde, dass sich,
aufgrund struktureller Hemmnisse, marktreife Innovationen auf dem Markt nicht
durchsetzen. Gesellschaftlich wiinschenswerte Erfindungen gelangen nicht auf dem Markt
und dadurch wird ein wohlfahrtsmaximierender Zustand verfehlt. Angebotsseitige
innovationspolitische MalRnahmen zielen demgegeniber eher auf die Internalisierung von
Wissensexternalitditen und der Beseitigung von Marktunvollkommenheiten bei der
Finanzierung von FuE-Investitionen ab. Zu den Instrumenten einer nachfrageseitigen
Innovationspolitik gehdren Mallnahmen der Regulierung, die Forderung der privaten
Nachfrage nach innovativen Giitern sowie die Offentliche Beschaffung von innovativen
Produkten bzw. Dienstleistungen.

Durch Regulierung soll die private Nachfrage gelenkt werden. Eine typische Initiative im
Rahmen der Regulierung war die energetische Gebaudesanierung bzw. das Programm zu
energieeffizientem Sanieren. Langfristiges Ziel war es den Energieverbrauch zu senken
und die Effizienzstandards fiir Geb&ude zu erhdhen. Die Foérderung der privaten Nachfrage
nach neuen Produkten kann u.a. durch Subventionen und Steuererleichterungen erfolgen.
Ein Beispiel fur die Forderung der privaten Nachfrage durch Subventionierung ist die
durch die Bundesregierung im Jahr 2009 eingefiihrte Umweltpramie fur Kraftfahrzeuge.
Das prominenteste Instrument einer nachfrageorientierten Innovationspolitik ist die
oOffentliche Beschaffung von innovativen Produkten bzw. Dienstleistungen. Grundsétzlich
lassen sich zwei Arten von innovationsorientierter 6ffentlicher Beschaffung unterscheiden.
Zum einen die Beschaffung von am Markt verflighbaren innovativen Produkten und zum
anderen die Beschaffung von innovativen Produkten, die noch nicht auf dem Markt
verfugbar sind.

Das gestiegene Interesse an einer innovationsorientierten ¢ffentlichen Beschaffung ergibt
sich aus dem betrachtlichen Umfang der offentlichen Beschaffung. Die offentliche
Beschaffung weist in den OECD-Staaten z.T. einen hohen Anteil am jeweiligen
Bruttoinlandsprodukt aus (siehe Abbildung 1). Zudem zeigen sich deutliche Unterschiede
zwischen den OECD-Staaten hinsichtlich des jeweiligen Umfangs der offentlichen
Beschaffung. Das offentliche Beschaffungsvolumen belief sich in den Niederlanden im
Jahr 2011 auf knapp Uber 22 Prozent des BIP. Demgegeniber belief sich die 6ffentliche
Beschaffung als Anteil am BIP in der Schweiz im Jahr 2011 lediglich auf 7,7 Prozent. In
Deutschland erreichte der Anteil der 6ffentlichen Beschaffung am BIP 14,5 Prozent. Damit
liegt Deutschland tber dem OECD-Durchschnitt (knapp 13 Prozent) und innerhalb der
OECD-Lander im oberen Drittel. Allerdings liegt Deutschland knapp hinter den beiden
grolRen EU-Staaten Frankreich (14,7 Prozent) und GroRbritannien (14,6). In Deutschland
erreichte die offentliche Beschaffung im Jahr 2011 einen Betrag in Hohe von 392 Mrd.
Euro. Das Beschaffungsvolumen in Deutschland, Frankreich und GrofRbritannien erreichte
zusammen im Jahr 2011 einen Wert von annéhernd einer Billion Euro; gemall Abb. 1 ist
der Anteilswert der offentlichen Beschaffungen bei mindestens 10% in den OECD-
Landern gewesen, wenn man von Griechenland und der Schweiz absieht. Wenn sich in der



Européischen Union ein Teil dieses Beschaffungsvolumens auf die Beschaffung von
innovativen Produkten bzw. Dienstleistungen ausrichten liel3e, wirde sich ein Anreiz fur
unternehmerische Innovationsaktivitaten innerhalb der EU ergeben. Sowohl die
Beschaffung durch die EU wie die von Regierungsebenen in den EU-Mitgliedslandern
konnte positive Innovationsimpulse speziell in wissens- und technologieintensiv
produzierenden Sektoren geben bzw. in diesem Kontext First-Mover-Advantages sowie
eine optimale Nutzung von Skalenvorteilen realisieren helfen; dies gilt ohne weiteres in
Feldern, in denen der Staat alleiniger oder dominanter Nachfrager ist — etwa bei
Militargltern oder in Teilbereichen der héheren Bildung.

Abbildung 1: Offentliche Beschaffung als Anteil am BIP 2011
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Bisher kdnnen keine verlasslichen Angaben zum Umfang der 6ffentlichen Beschaffung
von innovativen Produkten gemacht werden. Wahrend flir die gesamte oOffentliche
Beschaffung international vergleichbare und einheitlich erhobene Daten existieren, ist dies
fir die offentliche Beschaffung von Innovationen nicht gegeben. Es gibt weder in
Deutschland noch auf internationaler Ebene einheitlich erhobene Daten zur
innovationsorientierten offentlichen Beschaffung. Zudem existieren keine Informationen
daruber, ob im Rahmen der Offentlichen Beschaffung innovative Produkte bzw.
Dienstleistungen beschafft worden sind. Die aktuelle Datenlage erschwert somit eine
Einschatzung Uber den aktuellen Umfang der o6ffentlichen Beschaffung von innovativen
Produkten in der EU. Allerdings scheint das Ausmal der o6ffentlichen Beschaffung von
innovativen Produkten in Deutschland und Frankreich gering zu sein (Falck und
Wiederhold 2013).



2. Theoretische Begriindungen fir eine nachfrageorientierte

Innovationspolitik

Lerneffekte

Die Einfiuhrung bzw. die Diffusion eines neuen innovativen Produktes konnte dadurch
gehemmt werden, dass einem Unternehmen die Erfahrung bei der Produktion eines neuen
Gutes fehlt (Falck und Wiederhold 2013). Wegen dieses Hemmnisses kénnen dann die
Stuickkosten der Produktion eines neuen innovativen Produktes nicht fallen. Mit einer
hoheren produzierten Menge des neuen Produktes koénnten durch Lerneffekte die
Stlickkosten dieses Gutes und somit, wenn sich Unternehmen bei ihrer Preissetzung an den
Stuckkosten orientieren die Preise fallen. Es fehlt an genugend Nachfrager damit
Lerneffekte induziert werden bzw. das Unternehmen ist nicht in der Lage eine kritische
Masse an Nachfragern nach dem innovativen Gut zu generieren, um eine Kostendegression
zu erreichen und somit eine wohlstandsmaximierende produzierte Menge des neuen
innovativen Produktes herzustellen. Dem Unternehmen ist es somit nicht gelungen, den
zusatzlichen gesellschaftlichen Nutzen des innovativen Produktes an potenzielle
Nachfrager zu vermitteln. Durch die fehlende Kostendegression ist der Preis des neuen
innovativen Gutes zu hoch, um eine hinreichende bzw. kritische Nachfrage zu erzeugen.

Hierbei kann der Staat nun als zusétzlicher Nachfrager nach einem neuen innovativen
Produkt auftreten. Er muss hierbei den zuséatzlichen gesellschaftlichen Nutzen des neuen
Gutes erkennen. Somit missen ihm bessere Informationen tiber das Produkt vorliegen als
dem privaten Sektor, denn aus irgendwelchen bzw. guten Grinden wurde das neue Produkt
nicht von einer breiten Masse nachgefragt. Mit der zusétzlichen Nachfrage des Staates
kann die Diffusion des neuen Gutes aufgrund von Lerneffekten beschleunigt werden.
Wenn nun der Staat den Konsum eines neuen innovativen Produktes subventioniert oder
das Gut selbst beschafft, kann er Lerneffekte innerhalb eines Unternehmens induzieren.
Durch die Nachfrage des Staates sinken die Stlickkosten des neuen innovativen Produktes.
Wegen dieser Senkung des Preises des neuen Produktes wird zusétzliche Nachfrage aus
dem privaten Sektor nach dem innovativen Gut generiert. Dadurch steigt die Produktion
des neuen Produktes bis zur wohlstandsmaximierenden produzierten Menge an.

Netzwerkeffekte

Als eine weitere Begrindung fir eine nachfrageorientierte Innovationspolitik werden in
der Literatur fehlende Netzwerkeffekte neuer innovativer Produkte genannt.
Netzwerkeffekte entstehen bei Gutern, deren Nutzen mit der Anzahl der Anwender
zunimmt (Liebowitz und Margolis 1995). In der Literatur wird zwischen direkten und
indirekten Netzwerkeffekten unterschieden. Direkte Netzwerkeffekte werden durch einen
materiellen Effekt der Anzahl der Ké&ufer eines Produktes auf den Wert des Produktes
erzeugt. Ein typisches Beispiel ist das Faxgerdt. Mit der Anzahl der Anwender eines
Faxgerats steigt der Wert des Faxes, weil mit einer ausweitenden Nutzeranzahl die Anzahl
der erreichbaren Individuen zunimmt. Indirekte Netzwerkeffekte bezeichnen Effekte
zwischen unterschiedlichen Markten. Sie entstehen wenn mit zunehmender Diffusion eines
Produktes eine groRere Auswahl an komplementdren Produkten bzw. komplementare
Produkte zu niedrigeren Preisen zur Verfigung steht bzw. stehen. Wéhrend die



Internalisierung von direkten Netzwerkeffekten zu positiven Wohlfahrtseffekten fihrt,
mussen indirekte Netzwerkeffekte nicht internalisiert werden, weil es sich bei diesen
Effekten um pekunidre Externalitaten handelt.

In Verbindung mit Netzwerkeffekten wird in der Literatur die Befurchtung gedufiert, dass
dadurch ineffiziente Lock-ins und unerwiinschte Pfadabhangigkeiten resultieren. Dieses
Problem kann dadurch entstehen, dass Konsumenten bei einem alten Produkt bleiben,
obwohl ein besseres Produkt zur Verfligung steht und dieses neue Produkt nicht mit dem
alten kompatibel ist. Der Umstieg auf das neue Produkt verursacht fur den Konsumenten
zu hohe NutzeneinbulRen, wodurch die Anschaffung des besseren Produktes unterbleibt.
Dies fuhrt zu einer unerwunschten Pfadabhangigkeit. Der Staat kann nun durch eine
nachfrageorientierte Innovationspolitik diese Pfadabhangigkeit beseitigen. Hierbei muss
der Staat das neue Produkt in groRen Stuckzahlen selbst beschaffen, damit eine breite
Diffusion des Produktes erreicht wird.

Fragmentierte Méarkte

Ein weiteres Argument fur eine nachfrageorientierte Innovationspolitik bezieht sich auf die
Existenz von fragmentierten Markten. Solche Mérkte liegen vor, wenn jeder einzelne der
zahlreichen Konsumenten zu unbedeutend ist, um spezifische Anpassungen eines
Produktes durchzusetzen. Fir die Artikulation der Nachfrage sind somit fragmentierte
Mérkte ungeeignet. Dieses Problem kann verscharft werden, wenn den potenziellen
Nutzern die Benutzerkompetenzen fir die Anwendung eines neuen Produktes fehlen.
Dieser Mangel an Benutzerkompetenz ist geméall Edquist und Hommen (2000) eine Folge
der begrenzten Kommunikation und Interaktion zwischen Anbietern von neuen Produkten
und Nachfragern in Markten mit verstreuter Nachfrage. Fragmentierte Mérkte behindern
folglich das kollektive Lernen von Anwendern und Produzenten. In dieser Situation kann
der Staat als ,,Lead User®, d.h. als gut informierter und anspruchsvoller Kunde, auftreten.
Hierbei kann es dem Staat gelingen, die Koordinationsmangel zwischen Angebot und
Nachfrage zu beseitigen. Der Staat muss, damit dieser Effekt eintritt, die Marktrisiken fur
Unternehmen reduzieren und eine hinreichende Nachfrage generieren, damit Skalen- und
Lerneffekte realisiert werden (Edler und Georghiou 2007). Diese Argumentation zielt auf
die frihe Phase der Entwicklung einer Industrie ab, in der Produkte noch nicht
standardisiert sind (Falck und Wiederhold 2013). Zudem kann die 6ffentliche Beschaffung
von innovativen Produkten Signalcharakter fir potenzielle Konsumenten haben.

Ein positiver Demonstrationseffekt, d.h. die erfolgreiche staatliche Nutzung eines
innovativen Produktes, kann wichtige Informationen Uber Kosten und Nutzen an private
Nachfrager signalisieren. Mit Hilfe dieser zusatzlichen Informationen kdnnen
Konsumenten bessere Kaufentscheidungen treffen. Sie konnen eventuell mit Hilfe des
positiven Demonstrationseffektes besser einschatzen, ob sich der Kauf eines neuen
Produktes lohnt, als sie es ohne einen positiven Nachweis der erfolgreichen 6ffentlichen
Nutzung neuerer Technologien gekonnt héatten. Die tats&chliche Demonstrationswirkung
hangt im Wesentlichen davon ab, ob der breiten Offentlichkeit der Nutzen einer neuen
Technologie bekannt gemacht wird.

Staat als Pionier-Nachfrager, Leitméarkte und staatliche Leistungserbringung

Der Staat kann selbst als intelligenter Nachfrager auftreten und dabei innovative Produkte
zur Verbesserung der staatlichen Leistungserbringung nachfragen. Durch eine gesteigerte
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Nachfrage nach innovativen Produkten kann eine Innovationsdynamik entstehen. Neben
den drei angebotsseitigen Faktoren die Faktorausstattung eines Landes, die
Wirtschaftsstruktur und die Firmenstrategie, determiniert eine anspruchsvolle Nachfrage
die Attraktivitat und den Erfolg einer Region. Wenn nun der Staat als anspruchsvoller
Nachfrager auftritt und hierbei gezielt innovative Produkte beschafft, kann er die
Attraktivitat eines Landes fur nationale und multinationale Unternehmen steigern. Zudem
regt der Staat durch eine innovationsorientierte Beschaffung die Innovationstatigkeit von
Unternehmen an. Eine erhthte Innovationstatigkeit von Unternehmen steigert in aller
Regel deren internationale Wettbewerbsfahigkeit. Dies stimuliert die Exporte von
Unternehmen ins Ausland und erhéht das Bruttoinlandsprodukt. Durch eine
innovationsorientierte 6ffentliche Beschaffung kann das Innovationspotenzial eines Landes
erhoht, konnen Arbeitsplatze geschaffen, die internationale Wettbewerbsfahigkeit eines
Landes gestarkt, Exporte erhdht und das Bruttoinlandsprodukt gesteigert werden. Die
Argumentation zeigt auf, dass der Staat ein reges Interesse daran hat, durch ein
innovationsorientiertes Beschaffungswesen Anreize flr Innovationsaktivitiaten zu setzen.
Durch eine gezielte innovationsorientierte Beschaffung konnte etwa das Erreichen von
Wettbewerbsvorteilen in spezifischen Sektoren bzw. Industrien verfolgt werden.

Des Weiteren kann der Staat durch eine innovationsorientierte Beschaffung die
Herausbildung von eigenen bzw. nationalen Leitmarkten unterstitzen (Edler und
Georghiou 2007). Zudem kann durch ein innovationsorientiertes Beschaffungswesen die
Qualitat und Effizienz der staatlichen Leistungserbringung gesteigert werden. Des
Weiteren muss sichergestellt werden, dass die staatliche Leistungserbringung in einer
annehmbaren Qualitat erfolgt. Damit dieses Ziel erreicht wird, muss der Staat selbst
innovative Vorleistungen bzw. Dienstleistungen im Leistungserbringungsprozess
einsetzen. Somit ist das innovationsorientierte Beschaffungswesen ,.ein notwendiges
Element staatlichen Handelns* (EFI 2013). Hierbei kann der Staat auf innovative Produkte
zurlckgreifen, die auf dem Markt verflgbar sind. Zudem kann der Staat selbst
Innovationsprozesse anstof3en, weil die Bedirfnisse des Offentlichen Auftraggebers nicht
durch auf dem Markt verfligbare Produkte bzw. Dienstleistungen gedeckt werden kdnnen.
Der Offentliche Auftraggeber kann in diesem Fall Produkte bzw. Dienstleistungen von
Unternehmen entwickeln lassen.

3. Innovationsorientierte 6ffentliche Beschaffung und

Leitmarkte

Leitmérkte werden in der wissenschaftlichen Literatur definiert als ,,geographisch
abgegrenzte Markte, die globale Innovationen durch ginstige lokale Praferenzen und
Rahmenbedingungen fordern. Um Leitmérkte handelt es sich meistens um regionale
Mérkte bzw. Lander. Lander, die einen Leitmarkt darstellen, zeichnen sich dadurch aus,
dass sie ein bestimmtes Innovationsdesign friher nutzen als andere L&nder. Zudem
verfligen Leitmérkte Ober Eigenschaften, die die Wahrscheinlichkeit erhdhen, dass in
anderen L&ndern das gleiche Innovationsdesign adoptiert wird (DIW/ZEW 2004). Wenn



ein Unternehmen ein spezifisches Innovationsdesign in einem Leitmarkt einfuhrt, besitzt
dieses Innovationsdesign einen Vorteil im internationalen Wettbewerb gegentiber anderen
landerspezifischen Innovationsdesigns. Die Einfuhrung eines Designs in einem Leitmarkt
erhoht die Wahrscheinlichkeit dass sich dieses Innovationsdesign international durchsetzt
und dass dieses Design den weltweit bevorzugten technologischen Pfad vorgibt. Dieser
Vorteil fuhrt dazu, dass Konsumenten aus anderen Landern ein vorher praferiertes Design
gegen das in einem Leitmarkt bevorzugte Innovationsdesign eintauschen. Somit existieren
in einem Leitmarkt Mechanismen, die zur Verdrdngung anderer landerspezifischer
Innovationsdesigns fuhren.

Leitméarkte zeichnen sich nicht notwendigerweise dadurch aus, dass die Anwender aus
Leitméarkten mehr Innovationen adoptieren wollen als Konsumenten aus anderen L&ndern.
Meistens verhélt es sich so, dass ein lokal préferiertes Innovationsdesign einem
internationalen dominanten Innovationsdesign vorausgeht. Als ein Bespiel hierfiir wird in
der Literatur das Faxgerdt genannt. Die globale Diffusion einer Innovation wird in aller
Regel durch einen Wettbewerb von alternativen Innovationsdesigns begleitet. Gemal der
Leitmarkttheorie setzt sich jenes Design weltweit durch, welches von Anwendern in einem
Leitmarkt adoptiert worden ist.

Abbildung 2: Diffusion zweier gegeneinander konkurrierender
Innovationsdesigns

100 - Penetration rate
in percent

90 -

Innovation design B
in lead market

80 -

Innovation design B
in lag market

70
60 -
50

40 -
Innovation design A

307 in lag market .

201 Innovation design

10 - / A in lead market

0
Quelle: Beise (2001)

Abbildung 2 zeigt zwei Léander, einen Leitmarkt und einen Lag-Markt. Die globale
Diffusion einer Innovation fuhrt dazu, dass zwei verschiedene Innovationsdesigns
gegeneinander konkurrieren. Die Konsumenten aus dem Leitmarkt bevorzugen das Design
B, die Anwender aus dem Lag-Markt praferieren das Innovationsdesign A. GemaR der
Leitmarkttheorie wird das Design A vom Innovationsdesign B verdrangt. Uber die Zeit
hinweg, substituieren die Konsumenten aus dem Lag-Markt das Innovationsdesign A
gegen das Design B. Hierbei muss betont werden, dass der Lag-Markt nicht per se die
Innovation spater als der Leitmarkt adoptiert, sondern das dominante Innovationsdesign
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spater annimmt als der Leitmarkt. Es stellt sich die Frage warum Lag-Markte das
Innovationsdesign des Leitmarktes tbernehmen sollen. Welche Mechanismen fiihren dazu
dass das lokal praferierte Innovationsdesign durch das international dominante
Innovationsdesign ersetzt wird? Im Wesentlichen fiihren drei Mechanismen dazu, dass ein
Lag-Markt das Innovationsdesign des Leitmarktes adoptiert:

e Relative Preissenkungen des von den Anwendern im Leitmarkt préferierte
Innovations- bzw. Produktdesigns kénnen dazu flhren, dass die internationalen
Nachfrager ein bestehendes Produktdesign gegen einer konkurrierenden
auslandischen Produktinnovation eintauschen werden. Es handelt sich hierbei um
einen einfachen Substitutionseffekt: Dasjenige Innovationsdesign, welches relativ
teuer ist, wird durch das relativ glnstigere Innovationsdesign verdréngt. Die
Preiswirdigkeit eines Designs ist somit ein entscheidender Diffusionsaspekt (Levitt
1983).

e Die Vorteile einer zunédchst national praferierten Produktinnovation erhéhen sich
fiir die Nutzer in anderen Landern. Hierbei geht es um einen Demonstrationseffekt
und das Setzen eines internationalen Trends.

e Des Weiteren kann ein Anstieg des verfligbaren Einkommens der Nutzer in Lag-
Mérkten zur Verdrangung des lokal praferierten Innovationsdesigns durch ein
dominantes Design fuhren.

Diese drei Mechanismen fiihren dazu, dass sich Innovationsdesigns, die zunéchst in
Leitmérkten praferiert werden, mit einer gewissen Verzégerung in Lag-Markten etablieren.
Diese Mechanismen, die zur internationalen Verdrangung anderer Innovationsdesigns in
anderen Markten flhren, lassen sich auf finf Leitmarktfaktoren zurtickfuhren. Diese fiinf
Faktoren bzw. Attribute orientieren sich stark an den bekannten Diamanten der
Wettbewerbsféhigkeit von Porter.

e Preisvorteil: Mit Blick auf die Globalisierungshypothese von Levitt (1983) bewirkt
ein niedriger relativer Preis eines Produktdesigns in einem Leitmarkt die
Verdrangung bestehender und zugleich relativ teurer Produktdesigns auf anderen
auslandischen Markten. Hierbei muss der relative Preisunterschied zugunsten des
Produktdesigns im Leitmarkt so groR sein, dass die durch einen Wechsel zum
innovativen Produkt entstehenden Transaktionskosten wettgemacht werden kénnen.
Preisvorteile entstehen aus den nationalen Markt- und Technologiebedingungen.
Diese Bedingungen bestimmen das zukilnftige Preisreduktionspotenzial der
Produktions- und  Faktoreinsatzkosten.  Statische  sowie  dynamische
Massenproduktionsvorteile konnen hierbei zu Preisvorteilen fiihren.

e Nachfragevorteil: Dieser kann aus einer nationalen Marktdynamik entstehen, die
sich aus der Antizipation von Vorteilen eines bestimmten Innovationsdesigns mit
absehbar weltweiter Diffusion ergibt. Die Rahmenbedingungen des Leitmarktes
bringen ein Produktdesign hervor, welches die Kundenpréferenzen in anderen
Landern antizipiert. Diese Antizipationsfahigkeit wird in der Literatur durch
globale Trends erkléart. Diese Trends lassen die Nachfrage nach bestimmten
Produktdesigns ansteigen. Die verschiedenen Markte unterscheiden sich somit nicht
in der Entwicklungsrichtung, sondern in der Entwicklungsgeschwindigkeit auf dem
globalen Trend. Das Produktdesign des Leitmarktes besitzt also gegenuiber anderen
Innovationsdesigns einen Zeitvorsprung.



e Transfervorteil: Dieser Vorteil umfasst eine Reihe von Diffusionsfaktoren.
Zunéchst handelt es sich bei Transfervorteile um nationale Bedingungen, die die
Vorteile einer zunéchst national praferierten Produkt- oder Prozessinnovation fir
die Nutzer im Ausland erh6hen. Zudem handelt es sich um das Phanomen, das die
inlandische Nachfragepraferenz fir eine bestimmte Produktinnovation auf andere
Lander Ubertragen wird. Hierbei geht es um einen Demonstrationseffekt.

e Exportvorteil: Dieser Vorteil wird in der Literatur als ein wesentliches Merkmal
eines Leitmarktes beschrieben. Eine Produktinnovation weist einen Exportvorteil
aus, wenn es gut exportierbar ist. Die Exportierbarkeit von Innovationsdesigns
hangt im Wesentlichen von kulturellen und sozio-6konomischen Ahnlichkeiten
zwischen dem exportierenden und importierenden Markt ab. Der Exportvorteil
entstent vor allem dann, wenn auslandische Préferenzen in bevorzugte
Produktinnovationsrichtungen mitberiicksichtigt werden.

e Marktstrukturvorteil: Leitmarkte zeichnen sich insbesondere durch starke
Wettbewerbsstrukturen  aus.  Unternehmen  sind in  einem  solchen
wettbewerbsintensiven Umfeld starker dazu gezwungen, auf technologische
Entwicklungen zu reagieren. Der so entstehende Innovationswettbewerb zwischen
verschiedenen Produktdesigns kann dazu fuhren, dass sich ein Design herausbildet,
welches den Kundennutzen maximiert. Dieses, zunachst fir den nationalen Markt,
entwickelte Produktdesign hat dann bessere Chancen, sich auf internationalen
Markten  durchzusetzen. Zudem  verlangen  Unternehmen in  einem
wettbewerbsintensiven Umfeld von ihren Zulieferern hohe Innovationsleistungen —
mehr als in einem Monopolfall. Dies erhoht die Innovationsdynamik in einem Land
und fordert dadurch die Entwicklung dieses Marktes zu einem Leitmarkt.

Eine innovationsorientierte 6ffentliche Beschaffung soll, nach den Vorstellungen der
Europdischen Kommission, verstarkt die Herausbildung von eigenen Leitmarkten férdern
bzw. unterstiitzen. Die Européische Kommission hat in ihrer Leitmarktinitiative sechs
Markte benannt, die das Potenzial haben, sich zu Leitmérkten zu entwickeln. Hierbei
wurden folgende sechs Markte fir die Leitmarktinitiative benannt: Elektronische
Gesundheitsmérkte, Schutztextilien, nachhaltiges Bauen, Recycling, biobasierte Produkte
und erneuerbare Energie. Laut der Europaischen Kommission kann sich das
Gesamtvolumen dieser Markte bis 2020 mehr als verdoppeln. Zudem kénnen eine Million
neue Arbeitsplatze geschaffen werden. Die Leitmarktinitiative soll im Endeffekt
europdischen Unternehmen Wettbewerbsvorteile auf neuen und schnell wachsenden
Mérkten verschaffen. Hierbei soll eine innovationsorientierte 6ffentliche Beschaffung als
ein Instrument zur Erreichung der oben genannten Ziele dienen. Mithilfe einer gezielten
Vergabe nationaler o6ffentlicher Auftrage an innovative Unternehmen, die auf den sechs
Mérkten tatig sind, soll die Herausbildung von Leitmérkten gefordert werden. Es besteht
somit die Zuversicht, dass sich durch eine innovationsorientierte 6ffentliche Beschaffung
Leitmérkte herausbilden. Somit muss gewahrleistet sein, dass eine nachfrageorientierte
Innovationspolitik und hier insbesondere eine innovationsorientierte 6ffentliche
Beschaffung die einzelnen Erfolgsgrundlagen (Beise und Rennings 2005) fur Leitmérkte
beeinflusst.

Es stellt sich nun die Frage welche Erfolgsgrundlagen fiir Leitmdrkte durch eine
innovationsorientierte 6ffentliche Beschaffung beeinflusst werden konnen. Kann eine
innovationsorientierte Offentliche Beschaffung die Herausbildung von Leitmérkten



unterstitzen bzw. kénnen sich die sechs obengenannten Markten, durch eine gezielte
Offentliche Beschaffung von Innovationen, zu Leitmarkten entwickeln?

Der Staat kann mit einer innovationsorientierten offentlichen Beschaffung fur ein
bestimmtes Innovationsdesign einen Preisvorteil erzeugen und somit die Entstehung eines
Leitmarktes fordern. Indem der Staat ein innovatives Produkt in groflen Mengen beschafft,
koénnen in bestimmten Industrien bzw. Sektoren statische und dynamische Skaleneffekte
induziert werden. Zum einen sinken aufgrund einer héheren produzierten Menge des
innovativen Produktes die Stlckkosten dieses Gutes. Zum anderen konnen durch
Lerneffekte die Stuckkosten des innovativen Produktes fallen. Mit der Nachfrage des
Staates kann somit eine Kostendegression erreicht werden. Wenn sich das Unternehmen,
welches das innovative Produkt herstellt, bei seiner Preissetzung an den Stickkosten
orientiert, fallt der Preis des neuen Produktes. Dadurch wird das inlandische innovative
Produkt im Vergleich zu Produktdesigns auf anderen ausldndischen Markten glnstiger.
Infolgedessen kann das inlandische innovative Produkt bereits auf Auslandsmarkten
bestehende Produktdesigns verdrangen. Dies hétte zur Folge, dass ein Leitmarkt fir das
inlandische innovative Produkt entstehen wirde.

Der Nachfragevorteil ~wird groRtenteils durch geografische und natirliche
Rahmenbedingungen bestimmt. Hier kann der Staat mit einer innovationsorientierten
offentlichen Beschaffung diesen Vorteil nicht erzeugen, wohl aber verstarken. Als Beispiel
kann hier die Niederlande erwahnt werden. Die Niederlande sind wegen des anhaltenden
Klimawandels zunehmend von Uberflutungen bedroht. Diese Bedingungen machen die
Niederlande zu einer Art natlrlichem Leitmarkt fir den Deichbau. Der niederléandische
Staat verstarkt den Nachfragevorteil, indem er im Rahmen eines Programmes zur
Offentlichen Beschaffung, Innovationen im Bereich Deichbau foérdert. Es konnen sich dann
leichter spezialisierte private — und ggf. auch offentliche — Unternehmen mit einer
besonderen hier relevanten Expertise ausbilden, die ihre Dienste dann national und
international anbieten kdnnen.

Zudem kann der Staat als Erstnutzer eines Innovationsdesigns Signalcharakter fur
potenzielle Kunden haben. Ein positiver Demonstrationseffekt kann einen Transfervorteil
erzeugen. Die erfolgreiche staatliche Nutzung eines Innovationsdesigns kann dazu fihren,
dass potenzielle Kunden dieses Design verstiarkt nachfragen. Es stellt sich hierbei
allerdings die Frage, wie weit der Demonstrationseffekt reicht. Die erfolgreiche staatliche
Nutzung eines Innovationsdesigns kann, muss aber nicht den wahrgenommenen Nutzen
der Kunden im Inland und den wahrgenommenen Nutzen der Kunden im Ausland erhdhen.
Die Kaufentscheidungen der Kunden, im Inland sowie im Ausland, kdnnen auch
unabhéngig von den Erfahrungen des Staates mit dem Innovationsdesign getroffen werden.

Die Exportierbarkeit eines innovativen Produktes wird durch eine innovationsorientierte
Offentliche Beschaffung primar nicht bericksichtigt. Zunéchst dient die o6ffentliche
Beschaffung von Innovationen der Deckung der Bedlrfnisse des 6ffentlichen
Auftraggebers bzw. Beschaffers. Somit werden auslédndische Nachfragepraferenzen im
Rahmen einer innovationsorientierten 6ffentlichen Beschaffung nicht beriicksichtigt. Es ist
nicht das priméare Ziel der offentlichen Beschaffer fiir ein bestimmtes Innovationsdesign
einen Exportvorteil zu erzeugen. Zudem hat der nationale 6ffentliche Auftraggeber wenige
bzw. keine Informationen Uber die Nachfragepraferenzen im Ausland. Aufgrund dieses



Informationsdefizites kann der Offentliche Beschaffer nur im geringen Malle die
Exportierbarkeit eines Innovationsdesigns unterstiitzen.

Der Staat kann durchaus einen Marktstrukturvorteil erzeugen. Der 0Offentliche
Auftraggeber kann im Rahmen einer Beschaffung eines innovativen Produktes bzw. einer
FuE-Dienstleistung (ber die Wahl eines geeigneten Vergabeverfahrens ein
wettbewerbsintensives Umfeld fordern. In diesem wettbewerbsintensiven Umfeld
versuchen alle teilnehmenden Unternehmen, jeweils die besten innovativen Ldsungen
anzubieten. Dies verbessert die potenzielle Durchsetzbarkeit des Innovationsdesigns auf
internationalen Markten.

4. Rechtsrahmen in der EU fur eine innovationsorientierte

offentliche Beschaffung

Mit der Richtlinie 2014/24/EU des Europdischen Parlamentes und des Rates wurde das
Vergaberecht innerhalb der Européischen Union reformiert. Somit werden die bisherigen
Richtlinien  (Vergaberichtlinie  2004/18/EG und Sektorenrichtlinie  2004/17/EG)
aufgehoben. Die Richtlinie 2014/24/EU ist am 17.04.2014 in Kraft getreten und muss
binnen 24 Monaten von den EU-Mitgliedstaaten in nationales Recht umgesetzt werden.
Diese Richtlinie muss von den 6ffentlichen Auftraggebern angewendet werden, wenn das
geschatzte Auftragsvolumen ohne Mehrwertsteuer nicht unter den EU-Schwellenwerten
liegt. Bei Vergabe von offentlichen Auftrdgen oberhalb der europdischen Schwellenwerte
muss ein europaweites Vergabeverfahren durchgefuhrt werden.

In der Richtlinie 2014/24/EU sind zwei Regelédnderungen enthalten, welche aus Sicht einer
innovativen Beschaffung interessant erscheinen. Zum einen wird neben dem offenen
Verfahren das Verhandlungsverfahren mit vorgelagertem Teilnahmewettbewerb zum
Standardverfahren. Der offentliche Auftraggeber muss somit zukilnftig nicht mehr
umfangreich begrinden, wieso er dieses Verfahren gegentber dem offenen Verfahren
vorzieht. Das Verhandlungsverfahren wird, neben dem wettbewerblichen Dialog, in der
Literatur als geeignetes Verfahren flir eine innovative Beschaffung beschrieben. Zum
anderen wurde mit der Innovationspartnerschaft eine neue Art der Vergabe geschaffen.
Dieses Vergabeverfahren beginnt bei der Entwicklung eines neuen Produktes bzw. einer
neuen Dienstleistung. Beim Kauf dieses Produktes bzw. dieser Dienstleistung ist kein
erneutes Vergabeverfahren erforderlich. Die Innovationspartnerschaft darf nur dann als
Vergabeverfahren angewendet werden, wenn eine echte Innovation benétigt wird.

Verhandlungsverfahren

Das Verhandlungsverfahren (Artikel 29 der Richtlinie 2014/24/EU) st ein
Vergabeverfahren, bei dem sich ein 6ffentlicher Auftraggeber mit oder ohne vorgelagertem
Teilnahmewettbewerb, an ausgewéhlte Unternehmen wendet, um mit einem oder mehrere
Verhandlungen zu fihren. Somit legt der 6ffentliche Auftraggeber fest, mit welchen
Unternehmen er verhandelt und von welchen Unternehmen er Angebote erhalten méchte.
Das Verhandlungsverfahren kann angewendet werden, wenn das offene und nichtoffene
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Verfahren nicht zu einem zufriedenstellenden Ergebnis fihrt. Zudem kann das
Verhandlungsverfahren eingesetzt werden, wenn Offentliche Beschaffer innovative
Losungen nachfragen. Das Verhandlungsverfahren zeichnet sich dadurch aus, dass der
Leistungsgegenstand in der Ausschreibung noch nicht in allen Details festgeschrieben ist.

Der Ablauf eines Verhandlungsverfahrens lasst sich folgendermalRen beschreiben:
Zunachst geben die 6ffentlichen Auftraggeber den Auftragsgegenstand an. Hierbei mussen
sie die erforderlichen Eigenschaften der zu erbringenden Leistungen beschreiben. Dabei
muissen  die  oOffentlichen  Auftraggeber  Zuschlagskriterien  darstellen  und
Mindestanforderungen an eingehende Angebote formulieren. Danach werden nach Ablauf
einer Angebotsfrist alle eingegangenen Angebote nach einheitlichen MaRstdben bewertet.
Darauffolgend koénnen alle wesentlichen Aspekte des Auftrags und der Angebote mit
ausgewahlten Unternehmen diskutiert werden. Somit beginnt ein dynamischer Prozess, in
dem sich Veranderungen auf Seiten der Nachfrage als auch des Angebots ergeben kdnnen.
Folglich kénnen Angebote abgeandert werden, nachdem sie von Unternehmen vorgelegt
worden sind. Es besteht die Hoffnung, dass die Gesprache zwischen &ffentlichen
Beschaffern und Unternehmen dazu fiihren, dass innovative Aspekte erst im Nachhinein
sichtbar werden (BMWi 2014). Des Weiteren erdffnet das Verhandlungsverfahren dem
Offentlichen Beschaffer die Moglichkeit, ,,das Verfahren auf seine spezifischen
Bedirfnisse und die Besonderheiten der zu beschaffenden innovativen Leistung
abzustimmen* (Falck und Wiederhold 2013).

Wettbewerblicher Dialog

Beim wettbewerblichen Dialog (Artikel 30 der Richtlinie 2014/24/EU) handelt es sich um
eine  Weiterentwicklung des Verhandlungsverfahrens. Bei dieser Art des
Vergabeverfahrens handelt es sich um ein zweigeteiltes Verhandlungsverfahren. Der
wettbewerbliche Dialog soll bei besonders komplexen Auftrdgen zur Anwendung
kommen. Der wettbewerbliche Dialog kann vom Offentlichen Beschaffer als
Vergabeverfahren ausgewahlt werden, wenn dieser nicht einschatzen kann, welche
Losungen bzw. Produkte seinen Bedirfnissen gerecht werden bzw. welche
Losungsmaglichkeiten der Markt bietet. Beim wettbewerblichen Dialog arbeiten der
oOffentliche Auftraggeber und ausgewahlte Unternehmen zusammen an einer adaquaten
Losung. Dieses Verfahren bietet fur bietende Unternehmen viel Raum fir innovative Ideen
(BMWi 2014). Zudem wird der wettbewerbliche Dialog aufgrund seiner Flexibilitat als
»idealtypisches Verfahren® (Falck und Wiederhold 2013) fiir eine innovationsorientierte
oOffentliche Beschaffung gepriesen.

Beim wettbewerblichen Dialog vertffentlicht der o6ffentliche Auftraggeber zundchst eine
Antragsbekanntmachung, in der er seine Bedurfnisse und Anforderungen an die zu
erbringende Leistung néher formuliert. Hierbei muss der 6ffentliche Auftraggeber den
Beschaffungsgegenstand nicht vorab festlegen. Es reicht somit im Rahmen des
wettbewerblichen Dialogs aus, wenn der offentliche Beschaffer einen Beschaffungsbedarf
anzeigt. Des Weiteren muss der 6ffentliche Auftraggeber in der Antragsbekanntmachung
einen Zeitrahmen und Zuschlagskriterien definieren. Nach der Auftragsbekanntmachung
kann jeder Wirtschaftsteilnehmer einen Teilnahmeantrag Ubersenden. Danach wéhlt der
Offentliche Auftraggeber jene Unternehmen aus, mit denen er in einen Dialog treten
mdochte. Dabei muss der 6ffentliche Auftraggeber mindestens drei Wirtschaftsteilnehmer
zur Teilnahme am wettbewerblichen Dialog auswéhlen. Mit den ausgewdhlten
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Unternehmen erdffnet der 6ffentliche Auftraggeber einen Dialog, dessen Ziel es sein soll,
diejenigen Losungen bzw. Produkte zu ermitteln, welche die Bedurfnisse des ¢ffentlichen
Beschaffers am besten decken. Um dieses Ziel zu erreichen, missen alle Aspekte der
Auftragsvergabe mit den teilnehmenden Unternehmen diskutiert werden. Der Dialog ist
beendet, wenn der 6ffentliche Auftraggeber eine Losung bzw. Lésungen ermitteln kann,
mit denen seine Bedirfnisse erflllt werden kdnnen. Nach Beendigung des Dialogs fordert
der offentliche Beschaffer die teilnehmenden Unternehmen auf, endgultige Angebote zu
unterbreiten. Die Angebote der Unternehmen sollen sich an den in der Dialogphase
ermittelten Losungen orientieren. Danach kann der offentliche Auftraggeber weitere
Klarstellungen, Konkretisierungen und Verbesserungen der eingereichten Angebote
verlangen. In einem letzten Schritt beurteilt der 6ffentliche Auftraggeber die eingereichten
Offerten und wéhlt dasjenige Angebot aus, welches das Wirtschaftlichste ist.

Bewertung des Verhandlungsverfahrens sowie wettbewerblichen Dialogs

Das Verhandlungsverfahren sowie der wettbewerbliche Dialog werden in der Literatur als
geeignete Verfahren fiir die Beschaffung von innovativen Leistungen beschrieben.
Insbesondere der wettbewerbliche Dialog gilt als idealtypisches VVergabeverfahren fur ein
innovationsorientiertes 6ffentliches Beschaffungswesen. Der wettbewerbliche Dialog
bietet den teilnehmenden Unternehmen die nétigen Freirdume, damit kreative Potenziale
bei der Auftragserflllung genutzt werden. Jedoch wird der wettbewerbliche Dialog als
Vergabeverfahren von den 6ffentlichen Auftraggebern kaum angewendet. Der Anteil des
wettbewerblichen Dialogs am gesamten Beschaffungsvolumen betrdgt z.B. in Deutschland
weniger als ein Prozent (Wegweiser et al. 2009). Dass der wettbewerbliche Dialog in der
Vergabepraxis kaum eine Rolle spielt, durfte daran liegen, dass zum einen die
Anforderungen fiir die Wahl des wettbewerblichen Verfahrens als Vergabeverfahren sehr
restriktiv sind und zum anderen sich dieses Verfahren durch einen hohen Komplexitatsgrad
auszeichnet (Crasemann 2012). Des Weiteren dirfte der Anreiz eines Unternehmens an
einem wettbewerblichen Dialog teilzunehmen nicht sonderlich gro3 sein, da beflrchtet
wird, dass sensibles Unternehmenswissen im Rahmen der Dialogrunden an Konkurrenten
abflieBt (Wegweiser et al. 2009). Zudem kann es passieren, dass der Staat dieses Wissen an
Konkurrenten vermittelt (BMWi 2006). Es besteht somit das Problem des Know-how
Abflusses. Dieses Problem besteht ebenfalls beim Verhandlungsverfahren (Falck und
Wiederhold 2013). AuBerdem kann die hohe Flexibilitat des Verhandlungsverfahrens und
des wettbewerblichen Dialogs dazu fiihren, dass das Vergaberecht von o6ffentlichen
Auftraggebern verletzt wird (Falck und Wiederhold 2013). Dies zieht rechtliche Folgen
nach sich und schreckt somit 6ffentliche Beschaffer davor zurlck, diese Vergabeverfahren
zu nutzen, weil diese im Vorhinein erwarten, dass sie durch Anwendung des
Verhandlungsverfahrens und wettbewerblichen Dialogs das Vergaberecht nicht
ordnungsgemal einhalten.

Ferner ist die Anwendung des Verhandlungsverfahrens bzw. des wettbewerblichen
Dialogs, im Vergleich zu Standardverfahren, fur den 6ffentlichen Beschaffer mit einem
hoheren Arbeitsaufwand verbunden. Die Frage, welches Vergabeverfahren am
geeignetsten fiir eine erfolgreiche innovationsorientierte 6ffentliche Beschaffung ist, wurde
bisher noch nicht empirisch beantwortet. Dieses Informationsdefizit ist darauf
zuriickzufuhren, dass momentan keine entsprechenden Daten existieren, die Informationen
darlber enthalten, wann der o6ffentliche Auftraggeber tatséchlich einem Innovationsmotiv

gefolgt ist.
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Innovationspartnerschaften

Mit der Modernisierung des européischen Vergabewesens wurde ein weiteres
Verfahrensinstrument zur Forderung von Innovationen geschaffen, dieses ist die
sogenannte Innovationspartnerschaft (Artikel 31 der Richtlinie 2014/24/EU). Die
Innovationspartnerschaft soll dazu beitragen, dass Uber das Vergabeverfahren ein
intelligentes, nachhaltiges und auch inklusives Wachstum erfolgt.

Dieses Vergabeverfahren darf vom offentlichen Auftraggeber nur dann angewendet
werden, wenn der staatliche Bedarf nicht durch bereits auf den Markt verfiighare Produkte,
Dienstleistungen und Bauleistungen gedeckt werden kann. In diesen Fallen besteht auf
Seiten des offentlichen Beschaffers der Bedarf an der Forschung und Entwicklung von
neuen innovativen Produkten bzw. Dienstleistungen. In diesem Fall kann der 6ffentliche
Beschaffer mit einem oder mehreren beauftragten Unternehmen langfristige
Innovationspartnerschaften schliefen. Das Ziel dieser Innovationspartnerschaften muss
sein, dass innovative Produkte bzw. Dienstleistungen entwickelt werden und diese vom
offentlichen Beschaffer anschlieend erworben werden. Somit wird im Rahmen einer
Innovationspartnerschaft die Vergabe eines Entwicklungsauftrags mit der eigentlichen
Beschaffung verbunden. Hierbei entwickeln die beauftragten Unternehmen jeweils
unabhéngig voneinander innovative Produkte bzw. Dienstleistungen. Die
Innovationspartnerschaft kann, um dieses Ziel zu erreichen, in mehrere Phasen unterteilt
werden. Zudem kann der offentliche Auftraggeber am Ende jeder Phase darlber
entscheiden, ob er die Innovationspartnerschaft beendet oder, im Fall mit mehreren
beauftragten Unternehmen, die Anzahl der Partner reduziert. Wahrend dieser
Partnerschaften hat der offentliche Auftraggeber daftr Sorge zu leisten, dass kein
vertrauliches Unternehmenswissen bzw. keine vorgeschlagene Ldsung, ohne die
Zustimmung des Partners, an andere Partner zufliefit. Nachdem das Produkt bzw. die
Dienstleistung von den beauftragten Unternehmen entwickelt worden ist, ist fur den Kauf
dieses Produktes bzw. der Dienstleistung kein neues Vergabeverfahren erforderlich. Bei
der Innovationspartnerschaft kommt das Vergaberecht unbeschrénkt zur Anwendung. Das
bedeutet, dass der 6ffentliche Beschaffer die Grundsatze, wie z.B. Transparenz und Nicht-
Diskriminierung, des Vergaberechts einzuhalten hat.

Vom Prinzip &hnelt die Innovationspartnerschaft dem wettbewerblichen Dialog. Allerdings
bestehen zwei subtile Unterschiede zwischen beiden Vergabeverfahren. Die
Innovationspartnerschaft zielt nur darauf ab neue innovative Produkte bzw.
Dienstleistungen zu beschaffen, die auf dem Markt noch nicht existieren. Es sollen im
Rahmen einer Innovationspartnerschaft echte Innovationen entwickelt bzw. beschafft
werden. Der wettbewerbliche Dialog zielt nicht nur auf innovative Produkte bzw.
Dienstleistungen ab. Im Rahmen des wettbewerblichen Dialogs konnen ebenfalls
Losungen beschafft werden, die bereits auf den Markten vorhanden sind. Diese Lésungen
muissen von beauftragten Unternehmen entsprechend den Bedurfnissen der 6ffentlichen
Beschaffer angepasst werden. Der zweite Unterschied zielt auf die Charakteristika der
beiden Vergabeverfahren ab. Bei der Innovationspartnerschaft soll es sich um langfristige
Partnerschaften zwischen &ffentlichen Auftraggebern und beauftragten Unternehmen
handeln (Falck und Wiederhold 2013). Diese Partnerschaften koénnen sich von der
Entstehung einer Idee bis hin zu deren Marktreife erstrecken. Der wettbewerbliche Dialog
kann aber muss nicht unbedingt auf eine langfristige Partnerschaft abzielen.
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Funktionale Leistungsbeschreibung

In der Literatur wird die funktionale Leistungsbeschreibung als ein weiteres Instrument fur
eine innovative Beschaffung gesehen. Bei einer Leistungsbeschreibung legt der 6ffentliche
Auftraggeber den zu beschaffenden Gegenstand fest. Die vollstandige Beschreibung ist der
Bezugspunkt der Angebotskalkulation der bietenden Unternehmen. Daher ist bei einer
Leistungsbeschreibung darauf zu achten, dass die Leistung eindeutig und umfassend
beschrieben wird, so dass alle Bewerber die Beschreibung gleichermalien verstehen. Bei
einer funktionalen Leistungsbeschreibung vom o6ffentlichen Auftraggeber wird kein
detaillierter Leistungskatalog vorgelegt. Der oOffentliche Beschaffer definiert die zu
erbringende Leistung nach dem zu erreichenden Ziel. Die zu erbringende Leistung ,,wird
durch eine Darstellung ihres Zwecks, ihrer Funktion sowie der an sie gestellten
Anforderungen beschrieben” (BMWi 2014). Dadurch werden den bietenden Unternehmen
nur Rahmenbedingungen vorgegeben, die sie bei der Angebotsabgabe zu beachten haben.
Es besteht somit die Hoffnung, dass durch die funktionale Leistungsbeschreibung neben
dem reinen Preiswettbewerb ein Konzeptwettbewerb zwischen den bietenden
Unternehmen eintritt. Die funktionale Leistungsbeschreibung bietet sich vor allem dann an,
wenn der 6ffentliche Beschaffer den Markt nicht kennt und nicht weif3, welche innovativen
Mdglichkeiten bestehen.

Die funktionale Leistungsbeschreibung soll dafiir sorgen, dass die bietenden Unternehmen
geeignete Leistungen unter Einbezug von Innovationen anbieten. Zudem soll die
funktionale Leistungsbeschreibung es ermdglichen, dass eine gewisse Vielfalt an
Angeboten zu Stande kommt. Grundsétzlich gilt die funktionale Leistungsbeschreibung als
geeignet fur eine innovative Beschaffung (Falck und Wiederhold 2013). Zudem spielt
diese Art der Leistungsbeschreibung eine wichtige Rolle im Beschaffungsalltag. GemaR
einer Studie von Wegweiser et al. (2009) haben 60 Prozent aller befragten 6ffentlichen
Beschaffer die funktionale Leistungsbeschreibung gewéhlt. Allerdings existieren keine
offiziellen Statistiken dartber, wie oft offentliche Beschaffer auf die funktionale
Leistungsbeschreibung zurtickgegriffen haben.

Zulassung von Nebenangeboten

Des Weiteren besteht die Moglichkeit, tiber die Regelung von Nebenangeboten innovative
Leistungen bei der Beschaffung starker zu beriicksichtigen. Nebenangebote sind solche
Angebote, die vom geforderten Hauptgebot abweichen. Nebenangebote stellen
Anderungsvorschlage durch die bietenden Unternehmen dar, weil diese Vorschlage jede
Abweichung, z.B. in den technischen Anforderungen vom geforderten Hauptangebot,
umfassen. Dadurch kénnen sich dem 6ffentlichen Auftraggeber innovative Losungsansétze
eroffnen, die ihm wegen mangelnden Marktkenntnissen unbekannt sind. Das Zulassen von
Nebenangeboten ermdglicht es dem o6ffentlichen Beschaffer Angebote von innovativen
Produkten bzw. Dienstleistungen zu berticksichtigen, die ihm vor dem bzw. zum Zeitpunkt
der Angebotsbekanntmachung nicht bekannt sind (Crasemann 2012). Grundsétzlich sind
Nebenangebote zuldssig, diese Mdoglichkeit muss vom o6ffentlichen Beschaffer in der
Bekanntmachung bzw. den Vergabeunterlagen angegeben werden. Falls diese Information
nicht in den Vergabeunterlagen vorhanden ist, dirfen keine Nebenangebote angenommen
werden.
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5. Europapolitische MafRnahmen und Initiativen

In der Lissaboner Agenda (2005) wurde das Ziel formuliert, die EU als einen fiihrenden
Innovationsstandort zu gestalten. Dies war der Start aller européischen Bemuhungen fir
eine innovationsfordernde Offentliche Beschaffung. Die Strategie von Lissabon fir
Wachstum und Beschaftigung sah eine Reihe von MalRnahmen und Reformen vor, die
darauf abzielten, die rechtlichen und wirtschaftlichen Rahmenbedingungen in der EU
innovationsfreundlicher zu gestalten. Auflerdem wurde in der Strategie von Lissabon das
Ziel formuliert, die Ausgaben fir Forschung und Entwicklung auf drei Prozent des
Bruttoinlandprodukts zu  steigern. Aus der Lissaboner Agenda ging die
Innovationsstrategie (2006) hervor. In der Innovationsstrategie wurde der 6ffentlichen
Beschaffung erstmals die Rolle als ein wesentlicher Innovationstreiber zugeschrieben. So
wurde in der Innovationsstrategie formuliert, dass der Staat eine Fuhrungsrolle als
Beschaffer von Innovationen (bernehmen soll. Mit einer innovationsorientierten
offentlichen Beschaffung sollen Innovationen gefordert werden. Zudem sollen durch die
Einflhrung von innovativen Konzepten, neuer Techniken und Verfahren in der
Verwaltung die Qualitat und Produktivitat Offentlicher Dienste gesteigert werden. Des
Weiteren wurde in der Innovationsstrategie gefordert, dass die offentlichen Beschaffer
nintelligente Kunden® werden miissen. Darauffolgend wurden in der ,,Leitmarktinitiative
fiir Europa® (2007) sechs innovative und fiir die Gesellschaft vielversprechende Bereiche
identifiziert.

Diese Sektoren sollen durch eine europaweit koordinierte o6ffentliche Beschaffung
gefordert werden. Durch den Zusammenschluss Offentlicher Beschaffer, z.B. durch
Sammelbestellungen, soll eine kritische Masse an innovativen Produkten bzw.
Dienstleistungen aus den obengenannten Markten beschafft werden, die das Entstehen
dieser Leitmarkte fordert. Die offentlichen Auftraggeber sollen gezielt an innovative
Unternehmen nationale und regionale offentliche Auftrdge vergeben, die auf den sechs
Leitmérkten tétig sind. Somit stellt die 6ffentliche Beschaffung in der Leitmarktinitiative
flr Europa ein Instrument zur Entstehung bzw. Unterstlitzung von Leitméarkten dar.

Des Weiteren wurde im Jahr 2007 durch die Europdische Kommission die Einfihrung der
Vorkommerziellen Auftragsvergabe (Pre-Commercial Procurement — PCP) sowie die
gezielte Beschaffung von Innovationen (Public Procurement of Innovation — PPI) als neue
Instrumente fur eine innovationsfordernde Offentliche Beschaffung angekiindigt. Das
Instrument zur Vorkommerziellen Auftragsvergabe soll vom o&ffentlichen Beschaffer
angewendet werden, wenn die Bedirfnisse des offentlichen Aufraggebers nicht durch den
Markt gedeckt werden kdnnen. Bedingung fiir die Anwendung eines PCP-Verfahrens ist,
dass fur den offentlichen Bedarf keine tragfédhige bzw. am Markt verfugbare Ldsung
existieren darf. Das Instrument der gezielten Beschaffung von Innovationen soll zum
Einsatz kommen, wenn fur den 6ffentlichen Bedarf marktgangige Losungen existieren,
diese allerdings von 6ffentlichen Beschaffungsstellen bisher noch nicht erworben worden
sind. Der offentliche Auftraggeber fragt im Rahmen eines PPI innovative Glter bzw.
Dienstleistungen nach, die noch nicht in groBem Malistab auf den Mérkten erhaltlich sind.
Der offentliche Beschaffer agiert in der Phase der Kommerzialisierung als Erstk&ufer. Im
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Rahmen eines PPI ist die FuE-Phase abgeschlossen. Grundlage der gegenwaértigen
Innovationspolitik der Européischen Kommission ist das neue EU-Rahmenprogramm fur
Forschung und Innovation ,,Horizont 2020“. Mit ,Horizont 2020“ sollen solche
Forschungs- und Entwicklungsvorhaben unterstltzt werden, die zur Offentlichen
Beschaffung von neuen innovativen Produkten bzw. Dienstleistungen fiihren. Das Ziel ist
es, durch europdische Forschungsbudgets unterstiitzte Forschungsergebnisse schneller zur
Marktreife zu flhren. Hierbei soll das neue Instrumentarium wie z.B. die Vergabe
vorkommerzieller Auftrdge verstarkt zum Einsatz kommen. Zudem werden Offentliche
Beschaffer zukinftig dazu eingeladen, Forschungs- und Entwicklungsprojekte zu
generieren. Des Weiteren hat die Europdische Kommission eine Datenbank (,,EU
Procurement of Innovation Platform*) und Initiativen zur nachhaltigen offentlichen
Beschaffung gestartet. Diese Aktivitdten sollen es den offentlichen Beschaffern
ermoglichen, sich Uber innovative 0&ffentliche Beschaffung und vorkommerzielle
Beschaffung zu informieren.

Vorkommerzielle Auftragsvergabe — Pre-Commercial Procurement (PCP)

Mit dem jetzigen EU-Rahmenprogramm fiir Forschung und Innovation ,,Horizon 2020,
welches Forderprogramme in einer Zeitperiode von 2014 bis 2020 umfasst, greift die
Europédische Kommission verstarkt auf das Instrument der vorkommerziellen
Auftragsvergabe zu. Schon in den Jahren 2009 bis 2011 wurden vereinzelt PCP-
Programme durchgefuhrt. Die bereits laufenden PCP-Programme sollen durch neue
Projekte erganzt werden. Somit will die Europdische Kommission dem Instrument der
vorkommerziellen Auftragsvergabe einen hoheren Stellenwert beimessen. PCP bezieht
sich allein auf die Ausschreibung von FuE-Dienstleistungen. Hierbei kann Forschung und
Entwicklung Aktivitdten wie z.B. Losungserkundung, Prototypentwicklung und die
Fertigung von ersten Testprodukten umfassen. Im Rahmen eines PCP wird eine innovative
Losung unter Ausnutzung des Wettbewerbs unter bietenden Unternehmen entwickelt.
Dabei unterstitzt der 6ffentliche Beschaffer die innovative Losung von der Produktidee bis
zur Neuentwicklung erster Produkte bzw. Dienstleistungen. Bei der vorkommerziellen
Auftragsvergabe werden die FuE-Auftrage zeitlich gestreckt. Zudem werden unter
Ausnutzung des Wettbewerbs unter Unternehmen mehrere Alternatividsungen entwickelt.

Ein PCP-Verfahren erstreckt sich Ublicherweise Uber drei Phasen: Ldsungserkundung,
Prototypentwicklung und Neuentwicklung erster Produkte bzw. Dienstleistungen. Nach
jeder Phase verringert sich die Anzahl der teilnehmenden Unternehmen. Startpunkt einer
vorkommerziellen Auftragsvergabe ist die Ermittlung eines gesamtgesellschaftlichen
Bedarfs, welcher nicht durch auf dem Markt verfligbare Produkte bzw. Dienstleistungen
gedeckt werden kann. Danach beauftragt der offentliche Auftraggeber mehrere
Unternehmen geeignete innovative Losungen zu entwickeln. Der Wettbewerb zwischen
Unternehmen soll dafur sorgen, dass die bestmdglichen Lodsungskonzepte entwickelt
werden. In der ersten Phase, der Phase der Losungserkundung, arbeiten die teilnehmenden
Unternehmen Losungskonzepte aus. Diese Konzepte werden anschlielend von einer
Evaluierungskommission beurteilt. Nach der Evaluierung der Losungskonzepte entscheidet
die Evaluierungskommission welches der teilnehmenden Unternehmen in die Phase der
Lésungsentwicklung eintreten darf. Somit scheiden sukzessive Unternehmen aus dem
PCP-Verfahren aus. Nachdem die Unternehmen in Phase zwei des PCP-Verfahrens
Losungen entwickelt haben, muss die Evaluierungskommission erneut entscheiden, welche

Unternehmen ausscheiden. Hierbei muss die Evaluierungskommission darauf achten, dass
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mindestens zwei Unternehmen in die Phase der Ldsungserprobung eintreten. Damit soll
gewdhrleistet werden, dass der Offentliche Auftraggeber unter Beibehaltung des
Wettbewerbs die besten Losungen, die auf dem Markt verfiigbar sind, erhalt. Nachdem die
Testphase erfolgreich verlaufen ist, kann der Offentliche Auftraggeber das neue innovative
Produkt Uber die regulare Beschaffung erwerben. Allerdings muss der &ffentliche
Auftraggeber nicht zwingend die Losungen der am PCP-Verfahren teilnehmenden
Unternehmen erwerben.

Abbildung 3: Darstellung des Ablaufs bei der vorkommerziellen Auftragsvergabe
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Somit erfolgt eine Trennung der FUE-Phase von der kommerziellen Serieneinfiihrung des
Endprodukts. Damit wird dem bei Forschung und Entwicklung bestehenden
Misserfolgsrisiko Rechnung getragen. Zum einen findet die Entwicklung eines neuen
Produktes nicht immer zu einem erfolgreichen Abschluss. Zum anderen weil3 der
offentliche Beschaffer erst nach Abschluss des vorkommerziellen Auftrags, ob die
entwickelte Losung besser ist als die auf dem Markt erhdltlichen Produkte bzw.
Dienstleistungen. Folglich stellt die Entwicklung erster Testprodukte durch die am PCP-
Verfahren teilnehmenden Unternehmen keine Garantie zu einem Folgeauftrag
kommerzieller Endprodukte dar.

Im Rahmen des PCP-Verfahrens werden das Risiko und der Nutzen der notwendigen
Forschung und Entwicklung zwischen dem o6ffentlichen Auftraggeber und den
teilnehmenden Unternehmen geteilt. Hierbei werden das Risiko und der Nutzen zwischen
beiden Parteien so aufgeteilt, dass beide Seiten das Interesse haben, die neuen Ldsungen
auf den privaten Markt zu verbreiten. Somit unterscheidet sich das PCP-Verfahren von
reguldren FuE-Auftrdgen, da PCP nur dann zur Anwendung kommt, wenn explizit
Wissens-Spillovers auf den privaten Markt vorgesehen sind. Des Weiteren muss die
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Risiko-Nutzen-Teilung zu Marktbedingungen erfolgen, d.h. dass der gezahlte Preis fur die
erbrachte Dienstleistung nicht den gangigen Marktpreis ubersteigen darf. Wenn der
gezahlte Preis den Marktpreis Ubersteigen wirde, wirde es sich in der Regel um eine
staatliche Beihilfe handeln. Damit die Risiko-Kosten-Aufteilung zu Marktbedingungen
erfolgt, soll von Unternehmen, die von Vorteilen jeglicher FUE profitieren, ein Ausgleich
an den Offentlichen Auftraggeber entrichtet werden (EU 2007b).

Bei der vorkommerziellen Auftragsvergabe kdnnen die Rechte zwischen dem 6ffentlichen
Auftraggeber und den am vorkommerziellen Auftrag teilnehmenden Unternehmen
aufgeteilt werden. Somit mussen die Rechte am geistigen Eigentum der im Rahmen eines
PCP-Auftrags entwickelten Ldsung nicht beim Offentlichen Auftraggeber verbleiben.
Wenn die Rechte des geistigen Eigentums aufgeteilt werden, ist das EU-Vergaberecht bei
PCP-Verfahren nicht anwendbar. Dies hat zur Konsequenz, dass die WTO-
Vergabekriterien Offenheit, Diskriminierungsverbot und Transparenz nicht gelten. Zwar
sollte der PCP-Prozess, geméal der Européischen Kommission, Wettbewerb zwischen den
bietenden Unternehmen sicherstellen, er muss es aber nicht. Somit besteht die Gefahr, dass
der oOffentliche Beschaffer einzelne Unternehmen im Rahmen eines PCP-Verfahrens
begunstigt und dadurch den Wettbewerb unterminiert (Falck und Wiederhold 2013).

Gerade der Wettbewerb im PCP-Verfahren zwischen den bietenden Unternehmen soll
dafiir sorgen, dass eine moglichst passende und zugleich kostengunstige Losung gefunden
wird. Wenn nun die Rechte des geistigen Eigentums aufgeteilt werden, sollen die Rechte
an die teilnehmenden Unternehmen so zugewiesen werden, dass ihnen kein Vorteil bei
kinftigen Auftrdgen verschaffen wird. Um dies zu gewahrleisten bietet sich dem
offentlichen Auftraggeber z.B. die Mdglichkeit an, die beteiligten Unternehmen dazu zu
verpflichten, anderen Unternehmen Lizenzen zu fairen Marktbedingungen einzurdumen.
Allerdings dirften die am vorkommerziellen Auftrag teilnehmenden Unternehmen bei
nachgelagerten  Beschaffungsauftrdgen gegeniiber anderen  Unternehmen  einen
Wettbewerbsvorteil haben. So kdnnte es sein, dass die teilnehmenden Unternehmen Uber
implizites Wissen Uber das nachgefragte Produkt verfiigen (Falck und Wiederhold 2013).
Bisher geben die Daten zum 6ffentlichen Beschaffungswesen keine Auskunft darlber, wie
oft die am vorkommerziellen Auftrag beteiligten Unternehmen Zuschlage fir
nachgelagerte Beschaffungsauftrage erhalten haben.

6. Politische Mallnahmen und Initiativen in Deutschland, den

Niederlanden und Nordrhein-Westfalen

Erstmals prominent erwédhnt wurde die innovationsorientierte offentliche Beschaffung im
Zuge der Hightech-Strategie. Hierbei wurde der ¢ffentlichen Beschaffung ein immenses
Potential zur Férderung von Innovationen beigemessen. Darauf ankniipfend wurde im Jahr
2007 der ,,Beschluss zur verstirkten Innovationsorientierung 6ffentlicher Beschaffung*
von sechs Bundesministerien (BMWi, BMBF, BMVBS, BMVg, BMI und BMU) gefasst.
Ziel dieses Beschlusses ist es, das Beschaffungswesen des jeweiligen Geschaftsbereiches
starker auf die Beschaffung von Innovationen zu orientieren. Hierbei sollen zun&chst
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Bereiche mit hohem Innovationspotential sowie die staatlichen Bedirfnisse in diesen
Sektoren  ermittelt ~ werden.  Zudem  soll das  Vergabeverfahren  eine
innovationsfreundlichere Ausrichtung erhalten, in dem z.B. die Lebenszykluskosten bei der
Vergabe eines offentlichen Auftrages mitberticksichtigt werden. Im Jahr 2009 erschien zu
dieser Initiative ein Umsetzungsbericht. Dieser Bericht bilanzierte, dass die Beschaffung
von Innovationen in diesen sechs Ressorts insgesamt gestiegen ist. Auf innovative
Produkte und Losungen wurde von den 6ffentlichen Beschaffern haufig zurtickgegriffen,
wenn diese Produkte zu einer erhohten Energieeffizienz beitrugen. Somit wurde auf
innovative Produkte und Losungen gesetzt, um 6kologische Aspekte zu beriicksichtigen.
Zudem scheint es, dass aufgrund dieses Beschlusses die Sensibilisierung der 6ffentlichen
Beschaffer fiir innovative Produkte und Lésungen zugenommen hat.

Im Jahr 2009 wurde das ,,Gesetz zur Modernisierung des Vergaberechts®, welches die
europaische Sektorenkoordinierungsrichtlinie (2004/17/EG) und die
Vergabekoordinierungsrichtlinie (2004/18/EG) in nationales Recht umsetzt, verabschiedet.
Damit wurde ein Rechtsrahmen fiir Vergabeverfahren oberhalb der européischen
Schwellenwerte geschaffen. Dieser Rahmen erlaubt es soziale, umweltbezogene und
innovative Faktoren bei den Zuschlagskriterien miteinzubeziehen. Somit stellt das deutsche
Recht bei Vergabeverfahren oberhalb der europdischen Schwellenwerte explizit auf
innovative Aspekte bei der Zuschlagserteilung ab. Zudem hat die Bundesregierung im Jahr
2010 eine ,,Allianz fiir eine nachhaltige Beschaffung® eingerichtet. Hierbei soll die
Datenlage im offentlichen Beschaffungswesen verbessert werden. Zudem sollen Umwelt-
und Sozialkriterien bei der 6ffentlichen Beschaffung mitbericksichtigt werden. Weitere
Initiativen sind regelmaRige Schulungen von o6ffentlichen Beschaffern sowie der Aufbau
von Expertenkreisen in den Themenfeldern Elektromobilitat, Standards und Statistik in der
offentlichen Beschaffung.

Im Jahr 2012 wurde der Weg, mit dem Innovationskonzept des BMWI ,,Lust auf Technik —
Neues wagen, Wachstum stirken, Zukunft gestalten, zu einem stirkeren
innovationsorientierten Beschaffungswesen fortgesetzt. Das Ziel dieses Konzeptes ist es
die Anreize fur offentliche Beschaffer zum Einkauf von innovativen Produkten und
Losungen zu erhdhen. Um dieses Ziel zu erreichen, wurden vorab Experteninterviews
durchgefuhrt, um eine verbesserte Anreizsetzung zu erzielen. Des Weiteren wurde als neue
innovationspolitische Initiative das , Kompetenzzentrum innovative Beschaffung®
gegrundet. Dieses Zentrum soll dazu beitragen, dass der Anteil der innovationsorientierten
oOffentlichen Beschaffung am Gesamtvolumen des oOffentlichen Einkaufs zunimmt. Damit
dies geschieht, muss nach Ansicht des BMWi ,,das Potential und das Verstindnis einer
innovationsorientierten Beschaffung als strategisches Ziel verankert werden® (BMWi
2014). Das Kompetenzzentrum soll 6ffentliche Beschaffer auf Bundes-, Landes- und
Kommunalebene beraten und vernetzen. Hierbei steht das Zentrum fir alle 6ffentlichen
Beschaffungsstellen zu Fragen zur innovationsorientierten Beschaffung als Ratgeber zur
Verfligung. Des Weiteren werden Informationen Uber erfolgreiche Pilotprojekte und
aktuelle Forderprogramme publiziert. Darlber hinaus wurde eine Projektdatenbank
implementiert, die innovative Produkte, Technologien und Dienstleistungen mit Relevanz
fur den oOffentlichen Sektor vorstellt. Somit konnen Offentliche Beschaffer hier gezielt nach
laufenden Forschungs- und Entwicklungsprojekten recherchieren. Zudem fuhrt das
Kompetenzzentrum strategische Dialoge zwischen 6ffentlichen Beschaffern und Vertretern
von privaten Unternehmen durch. Hierbei soll ein gezielter Austausch zu innovativen
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Prozessen, Technologien und Verfahren erfolgen. Das Kompetenzzentrum soll weiter
ausgebaut werden bzw. mehr Kompetenzen erhalten. So soll es in Zukunft moglich sein,
dass das Zentrum selbst Entwicklungsprojekte anstoft, die zu Beschaffungen von
Innovationen fiihren sollen.

Im Jahr 2014 hat das Bundeswirtschaftsministerium eine Broschiire mit dem Titel
nLImpulse fiir mehr Innovationen im Offentlichen Beschaffungswesen™ herausgegeben.
Hierbei handelt es sich um einen Leitfaden zur 6ffentlichen Beschaffung von Innovationen.
Somit richtet sich diese Broschiire primér an 6ffentliche Beschaffer. In diesem Leitfaden
werden erfolgreiche Beschaffungen wvon Innovationen thematisiert und zahlreiche
Praxisbeispiele aus dem Bereich der innovationsorientierten Offentlichen Beschaffung
beschrieben. Zudem wird dem offentlichen Beschaffer ein konkreter Ablaufplan zur
Beschaffung von Innovationen vorgelegt.

Erfahrungen aus der Politik in den Niederlanden

In den Niederlanden wurde im Jahr 2004 vom Wirtschaftsministerium ein Programm zur
offentlichen Beschaffung von Innovationen in die Wege geleitet. Das niederlandische
Programm orientiert sich an der amerikanischen Small Business Innovation Research
(SBIR) Initiative. Ein Ziel dieses Programmes ist es, durch eine innovationsorientierte
Beschaffung innovative Losungen flr gesellschaftlich drangende Themen zu finden. Des
Weiteren sollen die Innovationskapazitaten von kleinen und mittleren Unternehmen
gesteigert werden. Im Rahmen des niederlandischen SBIR-Programms werden nur
Projekte im Bereich Forschung und Entwicklung geférdert. Somit handelt es sich beim
niederlandischen SBIR-Programm um eine Form der vorkommerziellen Beschaffung, weil
die vorkommerzielle Beschaffung ebenfalls nur auf die Beschaffung von FuE-
Dienstleistungen abzielt. Somit gelten im Rahmen des niederlandischen SBIR-Programms
die europdischen Vergaberichtlinien nicht (ob dies ggf. zu Konflikten etwa im Rahmen
eines kunftigen transatlantischen Freihandelsabkommens fuhren wird, sei hier dahin
gestellt — im Rahmen einer De-Minimis-Klausel kdnnte man in der Tat kleinere
Ausschreibungen besonderen Regularien unterwerfen, wobei im Interesse von Markt- und
Politiktransparenz eine Begleitforschung oder zumindest eine Begleitberichterstattung
erfolgen sollte).

Dennoch richtet sich das SBIR-Programm an den grundlegenden Prinzipien, wie z.B.
Transparenz, der europdischen Vergaberichtlinie aus. Das niederlandische SBIR-
Programm wendet sich hauptsdachlich an kleine und mittlere Unternehmen, groRe
Unternehmen werden aber nicht ausgeschlossen. Das SBIR-Budget wurde in den letzten
Jahren sukzessive von 1,1 Mio. Euro im Jahr 2005 auf 32 Mio. Euro im Jahr 2010 erhéht.

Das niederlandische SBIR-Programm besteht wie die vorkommerzielle Auftragsvergabe
aus drei Phasen. Zunéchst identifiziert ein Ministerium oder eine andere o6ffentliche
Institution ein gesellschaftliches Thema bzw. Problem, fiir dessen L&sung ein innovatives
Produkt bzw. Dienstleistung noétig ist, welches noch nicht auf dem Markt verfligbar ist.
Danach initiiert das Ministerium eine SBIR-Beschaffung. Hierbei wird ein offener
Wettbewerb zwischen mehreren bietenden Unternehmen gestartet. Die bietenden
Unternehmen reichen innerhalb der Angebotsfrist Vorschldge ein. Diese Vorschlage
werden in einem ndchsten Schritt von unabh&ngigen Experten nach bestimmten Kriterien,
wie z.B. der Innovationsgrad des vorgeschlagenen Produkts, bewertet. AnschlieRend wahlt
die Expertengruppe die besten Vorschldage aus und an die ausgewahlten Unternehmen
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werden Machbarkeitsstudien (Phase 1) vergeben. Die Unternehmen sollen hierbei die
Machbarkeit ihrer vorgeschlagenen Innovation testen und uberprufen ob ein potenzieller
Markt fir ihre Innovation existiert. Diese Phase erstreckt sich Giber maximal sechs Monate.
Zudem koénnen kleine und mittlere Unternehmen in dieser Phase einen staatlichen
Zuschuss von maximal 50000 Euro erhalten.

Nach Phase 1 folgt die FUE-Phase. Alle Unternehmen, welche die erste Phase uberstanden
haben, konkurrieren in der Phase 2 erneut gegeneinander. In dieser Phase starten die
bietenden Unternehmen den eigentlichen Forschungs- und Entwicklungsprozess. Diese
Phase kann sich tber maximal zwei Jahre erstrecken. Die teilnehmenden Unternehmen
kdnnen einen staatlichen Zuschuss in Hohe von maximal 450000 Euro pro Projekt
erhalten. In Phase 2 sollen die Ideen bis zur Erstellung von Prototypen und Testserien
weiterentwickelt werden. In Phase 3 bereiten die teilnehmenden Unternehmen die
Markteinfiihrung des neuen Produkts vor. Diese Phase wird im Rahmen des SBIR nicht
gefordert. Allerdings kann der niederlandische Staat als Lead User auftreten und das neue
innovative Produkt beschaffen.

Innovationsstrategie des Landes NRW

Das Europaischen Fonds fir Regionale Entwicklung (EFRE-)Programm férdert
Investitionen in Wachstum und Beschéftigung aus dem Européischen Fonds fir regionale
Entwicklung und wird u.a. von dem Land NRW finanziert (NRW 2015). Das
Gesamtvolumen des Programms umfasst 2,4 Mrd. Euro, davon stammen 1,2 Mrd. Euro aus
dem EU-Programm ,,Wachstum und Beschéftigung®. Die Forderperiode startete im Jahr
2014 und endet im Jahr 2020. Das Programm soll dazu beitragen, dass in NRW in
wichtigen Feldern Defizite beseitigt bzw. vermindert werden. So weisen Unternehmen in
NRW im bundesweiten Vergleich einen deutlichen Rickstand bezlglich Ful-Aktivitaten
aus. Die Landesregierung bemangelt, dass die Forschungsaktivitdaten der Unternehmen zu
wenig auf die neuen gesellschaftlichen Herausforderungen ausgerichtet sind. Zudem
entwickeln sich in NRW Griindungen mit hohem Wachstumspotenzial im Vergleich zu
anderen Bundesléndern relativ schwach. Des Weiteren zeichnet sich NRW immer noch
durch besonders hohe Treibhausgas-Emissionen aus. Ferner hat das Land NRW in Folge
des Strukturwandels mit Disparitaten zu kdmpfen. Daher konzentriert sich das Programm
auf vier thematische Schwerpunkte:

e In der Prioritatsachse 1 soll die Forschung, technologische Entwicklung und
Innovation der in NRW tatigen Unternehmen gestérkt werden. Das Ziel ist es, das
FuE-Potenzial merklich zu erhéhen. Des Weiteren soll die Innovationsfahigkeit von
Unternehmen verbessert werden.

e Die zweite Prioritatsachse konzentriert sich auf die Steigerung der
Wettbewerbsfahigkeit von KMU. Hier gilt es v.a. die Anzahl der Griindungen von
innovativen und wachstumsstarken Unternehmen zu steigern. Zudem soll die
Wertschopfung von KMU gesteigert werden, in dem diese gezieltere
Finanzierungshilfen erhalten. Die Wetthewerbsfahigkeit soll durch den Anschluss
von KMUs in Gewerbegebieten an hochleistungsfédhige Breitbandnetze und den
Ausbau innovativer touristischer Infrastrukturen und Dienstleistungen gesteigert
werden.

e Des Weiteren werden Bestrebungen zur Verringerung von CO2-Emissionen
gefordert. Die Treibhausgasemissionen sollen durch die verstarkte Nutzung von
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erneuerbaren Energien reduziert werden. Zudem sollen die Treibhausgas-AusstoRe
von Unternehmen, Stédten und Regionen gesenkt werden.

e Uberdies bildet die nachhaltige Stadt- und Quartiersentwicklung/Pravention einen
weiteren Schwerpunkt im EFRE-Programm. Hierbei soll die Integration
benachteiligter gesellschaftlicher Gruppen in Arbeit, Bildung und in die
Gemeinschaft verbessert werden. Zudem sollen Stadte und Stadt-Umlandgebiete
Okologisch revitalisiert werden. Auflierdem sollen Brach- und Konversionsflachen
zu stadtentwicklungspolitischen bzw. 6kologischen Zwecken aufbereitet werden.

Die Innovationsstrategie NRW enthalt, neben einer Forschungs- und Transferstrategie,
eine Leitmarktstrategie. Die Landesregierung Nordrhein-Westfalens sieht in folgenden
acht Leitmérkten ,besondere Chancen zur Steigerung der Innovationsfahigkeit der
Unternehmen in  NRW und insbesondere der KMU*“: Maschinen- und
Anlagenbau/Produktionstechnik, Neue Werkstoffe, Mobilitat und Logistik, Informations-
und Kommunikationswirtschaft, Energie- und Umweltwirtschaft, Medien und
Kreativwirtschaft, Gesundheit und Life Sciences. Die Landesregierung sieht in diesen
Mairkten besondere ,,Wachstums- und Beschéftigungspotenziale®. Zum einen adressieren
diese Leitmarkte die grofRen gesellschaftlichen Herausforderungen. Zum anderen handelt
sich um Markte die auf den Spezialisierungsvorteilen der Unternehmen in Nordrhein-
Westfalen aufsetzen. Die genannten Leitmarkte sollen u.a. durch eine
innovationsorientierte 6ffentliche Beschaffung und vorkommerziellen Auftragsvergabe
gefordert werden.

7. Innovationsorientierte 6ffentliche Beschaffung und

Beschaftigungseffekte

Zunéachst kann eine innovationsorientierte 6ffentliche Beschaffung positiv. zum
Innovationserfolg eines Landes bzw. einer Region beitragen (Aschoff und Sidka, 2008).
Wenn sich die 6ffentliche Beschaffung positiv auf die Innovationsaktivitaten des privaten
Sektors auswirkt, hat dies positive Wirkungen auf das wirtschaftliche Wachstum eines
Landes. Es ist unbestritten, dass innovative Produkte und Dienstleistungen als Grundlage
des wirtschaftlichen Wachstums gelten. Wirtschaftswachstum fihrt in aller Regel zur
Entstehung von neuen Arbeitsplatzen und somit zu mehr Beschéftigung in einem Land.

Bisher beschrankte sich die offentliche Beschaffung grofitenteils auf die Anschaffung des
kostengunstigsten, aber nicht des wirtschaftlichsten Produktes. Mit dem Fokus auf die
Beschaffung  von  innovativen  Leistungen  bzw.  Produkten  riickt  das
Wirtschaftlichkeitsprinzip in den Vordergrund, d.h. es werden in Zukunft mehr Produkte
beschafft, die wirtschaftlich am glnstigsten und nicht im Moment der Beschaffung am
kostengnstigsten sind. Die wirtschaftlich giinstigsten Leistungen und Produkte kdnnen
geringere Lebenszykluskosten als die vermeintlich kostengunstigsten Leistungen bzw.
Produkte aufweisen. Dadurch konnen langfristig Kosteneinsparungen im Bereich der
offentlichen Beschaffung erzielt werden. Im Prinzip ist mit der Beschaffung von
innovativen Produkten die Hoffnung verbunden, dass eine hohere Wirtschaftlichkeit
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realisiert wird als bisher. Zudem kdénnen Kosteneinsparungen realisiert werden, in dem im
Rahmen einer innovationsorientierten Offentlichen Beschaffung die Wahl auf ein
Vergabeverfahren (wettbewerblicher Dialog) fallt, welches ein wettbewerbsintensives
Umfeld fordert. Durch die Wahl auf Vergabeverfahren, die ein wettbewerbsintensives
Umfeld fordern, kdnnen die Beschaffungspreise z.T. deutlich reduziert werden (Coppens,
2009).

Die so erzielten Kosteneinsparungen im Bereich der offentlichen Beschaffung kdnnen zu
einem Anstieg des Bruttoinlandprodukts, des Konsums und der Beschaftigung fihren.
Vogel (2009) hat in einer Studie gezeigt, dass mittelfristig durch Kosteneinsparungen der
offentlichen Beschaffung in der EU ein Beschaftigungsanstieg innerhalb der EU von 0,1
Prozent erwartet werden kann. Zudem koénnen durch die Beschaffung von innovativen
Leistungen bzw. Produkten Effizienzsteigerungen und eine hohere Produktivitat in der
offentlichen Verwaltung realisiert werden. Diese Effekte konnen sich ebenfalls positiv auf
das Wirtschaftswachstum und damit auf die Beschéftigung eines Landes auswirken.

Eine innovationsorientierte 6ffentliche Beschaffung kann zur Ausweitung der FuE-
Aktivitdten und FuE-Intensitaten von Unternehmen fiihren. Bei einer Ausweitung der FUE-
Aktivitdten von Unternehmen durften sich bei einem hinreichend elastischem Angebot
positive Effekte auf den wissenschaftlichen Arbeitsmarkt ergeben. Es kann damit erwartet
werden, dass sich die Arbeitsnachfrage nach Forschungspersonal und damit nach
hochqualifizierten Arbeitskraften durch den Fokus auf eine innovationsorientierte
offentliche Beschaffung erhéhen wird. Dies dirfte die realen Léhne von qualifiziertem
Personal tendenziell ansteigen lassen. Somit dirfte sich das Auseinanderdriften der
Lohnstrukturen durch eine innovationsorientierte Beschaffung nochmals verstérken. Dieser
Prozess durfte in Deutschland vor allem in kleinen Unternehmen aus dem distributiven und
technologischen Dienstleistungsbereich beobachtet werden, weil diese Unternehmen von
den Innovationseffekten von offentlichen Beschaffungsmalinahmen besonders betroffen
sind.

8. Schlussfolgerung

Innerhalb vieler EU-Mitgliedstaaten ist der jeweilige Anteil des Beschaffungsvolumens im
Bereich der 6ffentlichen Beschaffung am Bruttoinlandsprodukt als bedeutend einzustufen.
Aus dem betrachtlichen Umfang der Offentlichen Beschaffung resultierte von Seiten der
Européischen Kommission ein gestiegenes Interesse an einer innovationsorientierten
Offentlichen Beschaffung. Die Europdische Kommission erhofft sich, dass sich durch die
Umlenkung des Beschaffungsvolumens auf die Beschaffung von innovativen Produkten
bzw. Dienstleistungen ein zusatzlicher Anreiz fur unternehmerische Innovationsaktivitaten
ergibt. Die Beschaffung von am Markt innovativen Produkten bzw. Dienstleistungen sowie
von innovativen Produkten, die noch nicht auf dem Markt sind, soll sich auf die FuE-
Ausgaben von Unternehmen positiv auswirken.

Eine innovationsorientiere offentliche Beschaffung kann unter bestimmten Bedingungen
zur Ausweitung der FUE-Aktivitaten von privaten Unternehmen fihren. Hierbei kann der
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Staat, wie die Literatur anzeigt, mithilfe einer innovationsorientierten o6ffentlichen
Beschaffung wohlfahrtsmaximierend wirken. So kann mit der zusétzlichen Nachfrage des
Staates die Diffusion von innovativen Gitern aufgrund von Lerneffekten beschleunigt
werden. Aullerdem kénnen durch eine innovationsorientierten Beschaffung Lock-ins und
unerwiinschte Pfadabhangigkeiten beseitigt bzw. vermieden werden. Des Weiteren kann es
dem Staat gelingen, Koordinationsméngel zwischen dem Angebot von innovativen Giitern
und der Nachfrage nach neuartigen Gutern zu beseitigen.

Zudem kann der Fokus auf eine innovationsorientierte Offentliche Beschaffung die
Entstehung von Leitmaérkten fordern. Es wurde aufgezeigt, dass der Staat als Beschaffer
von innovativen Produkten bzw. Dienstleistungen einige Leitmarktfaktoren beeinflussen
kann. Hierbei kann der Staat mit der Beschaffung eines bestimmten Innovationsdesigns
einen Preisvorteil erzeugen, in dem er dieses Design in groBen Mengen und Uber einen
langeren Zeitraum anschafft. Dadurch kdnnen in bestimmten Industrien bzw. Sektoren
statische sowie dynamische Skaleneffekte induziert werden. Des Weiteren kann der Staat
als Erstanwender eines innovativen Produktes Signalcharakter fiir potenzielle Kunden
haben und dadurch einen Transfervorteil erzeugen. Darlber hinaus kann der Staat durch
die Wahl eines geeigneten Vergabeverfahrens ein wettbewerbsintensives Umfeld férdern
und somit einen Marktstrukturvorteil generieren.

Damit eine innovationsorientierte 6ffentliche Beschaffung zur Entstehung von Leitmérkten
beitragen kann, wurde in den vergangenen Jahren das EU-Vergaberecht mehrmals
reformiert. Zudem wurden von Seiten der Européischen Kommission sowie der deutschen
Bundesregierung mehrere Initiativen im Rahmen der innovationsorientierten offentlichen
Beschaffung verabschiedet. Im Prinzip fordern die Reformen des EU-Vergaberechts eine
innovationsorientierte 6ffentliche Beschaffung und somit die Entstehung von Leitméarkten
weil, neben dem offenen Verfahren, das Verhandlungsverfahren mit vorgelagertem
Teilnahmewettbewerb zum Standardverfahren wird und mit der Innovationspartnerschaft
eine neue Art der Vergabe geschaffen wurde, bei der nur innovative Produkte beschafft
werden sollen, die nicht auf dem Markt verfugbar sind.

Trotz aller politischen Bemiihungen und den Reformen des EU-Vergaberechts, scheint das
Ausmal der offentlichen Beschaffung von innovativen Produkten in der EU sowie in
Deutschland gering zu sein. Daher durfte der Einfluss der innovationsorientierten
offentlichen Beschaffung auf die Innovationsaktivitdten in der EU bzw. Deutschland
relativ begrenzt sein. Zudem durfte die innovationsorientierte Beschaffung momentan nur
sehr geringe makrookonomische Effekte und somit geringe Beschaftigungseffekte in der
EU bzw. Deutschland entfalten.

Ein positiver Aspekt konnte allerdings auch darin liegen, dass der Staat sich auf der
Beschaffungsseite verstarkt auf die Frage nach dem Innovationsgrad von beschafften
Produkten und Dienstleistungen ausrichtet. Beim Staat wéren dann positive und negative
Erfahrungen auf Basis standardisierter Auswertungen bei Beschaffungsprogrammen des
Staates zu ermitteln, was im foderalen System Deutschlands (oder auch in Osterreich und
anderen foderalen L&ndern) mittelfristig eine qualitdtsméaliig optimierte Beschaffung von
Bund und L&ndern zu entwickeln erlauben durfte. Innerhalb der EU konnten auch
grenzubergreifend durch standardisierte Benchmarks bei Offentlichen
Beschaffungsprogrammen Impulse flr Best practice gegeben werden. Insgesamt ist in
einer langerfristigen Perspektive offensichtlich, dass staatliche Beschaffungsprogramme
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nicht ohne weiteres Substitute fur anspruchsvolle private Nachfrager sind — Innovations-
und  Wettbewerbsstarkung  sollte  von daher gleichermallen ein  Anliegen
innovationsorientierter 6ffentlicher Beschaffungsprogramme sein. Im Ubrigen kann fir
Deutschland empfohlen werden, eine bessere Datenbasis uber die Haufigkeit von
innovationsorientierten Ausschreibungen bereit zu stellen, die dann auch fir die Forschung
zur volkswirtschaftlichen Niutzlichkeit verschiedener Ausschreibungsverfahren genutzt
werden konnten.
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