Lagebericht gem. § 8 (1) FOG iiber die aus
Bundesmitteln geforderte Forschung, Technologie
und Innovation in Osterreich




Der vorliegende Bericht ist im Auftrag der Bundesministerien fiir Wissenschaft und Forschung (BMWE),
Verkehr, Innovation und Technologie (BMVIT) und Wirtschaft, Familie und Jugend (BMWEFJ) entstanden.
Die Erstellung des Berichts erfolgte durch Joanneum Research (JR), das Osterreichische Institut fiir Wirt-
schaftsforschung (WIFO), Austrian Institute of Technology (AIT) sowie unter Beteiligung der Statistik
Austria.

Autoren und Autorinnen: Andreas Schibany (Koordination, JR), Martin Berger (JR), Eva Buchinger (AIT),
Bernhard Dachs (AIT), Michael Dinges (JR), Brigitte Ecker (JR), Martin Falk (WIFO), Helmut Gassler
(JR), Barbara Heller-Schuh (AIT), Reinhold Hofer (JR), Peter Huber (WIFO), Jurgen Janger (WIFO),
Andreas Reinstaller (WIFO), Gerhard Streicher (JR), Fabian Unterlass (WIFO).

Impressum

Medieninhaber (Verleger):

Bundesministerium fiir Wissenschaft und Forschung gemeinsam mit
Bundesministerium fiir Verkehr, Innovation und Technologie sowie
Bundesministerium fiir Wirtschaft, Familie und Jugend

1010 Wien

Alle Rechte vorbehalten
Auszugsweiser Nachdruck nur mit Quellenangabe gestattet

Gestaltung und Produktion:
Peter Sachartschenko & Mag. Susanne Spreitzer OEG, Wien

Umschlagfotos: © kentoh/Fotolia.com

Druck:
AV+Astoria Druckzentrum GmbH, 1030 Wien

Wien, 2010






2.5 Innovationsfordernde offentliche Beschaffung
als neues FTl-politisches Instrument?

2.5.1 Beschaffungsvolumina

Offentliche Beschaffung ist ein wichtiger
Wirtschaftsfaktor — im EU-Durchschnitt re-
prisentiert sie annihernd ein Fiinftel des BIP*.
Nicht zuletzt wegen der grofien Volumina —
im Falle Osterreichs handelt es sich dabei im-
merhin um eine Groflenordnung von etwa 50
Mrd. € per anno (Tabelle 13) — ist Beschaffung
auf die Agenda der Innovationspolitik gesetzt
worden. Mehrere Expertengruppen der EU
nahmen sich in den letzten Jahren dieses The-
mas an. Sie stellten fest, dass es dringend not-
wendig wire, offentliche Beschaffung fiir das
Vorantreiben von Forschung und Entwicklung
zu verwenden, weil hier noch ungenutztes Po-
tential fiir die Umsetzung der Lissabon-Strate-
gie** vorhanden sei (EC 2004 :21; EC 2005 :5;
EC 2006a :6). Das Kalkul ist, dass bereits durch
die Mobilisierung eines kleinen Teils der Be-
schaffungsvolumina signifikante Innovations-
effekte erzielt werden kénnen. Es handelt sich
also aus innovationspolitischer Sicht um die
Nutzung brachliegender Ressourcen.

Tabelle 13: Abschatzung der Volumina der
dffentlichen Beschaffung in Osterreich

Bruttoinlandsprodukt 2008 281.867
davon 17%* 47.917
Ausgaben des Bundes It. Budget 2008** 69.869

* Beschaffungsrelevante GréBenordnung It. EU-Abschatzung (EC 2007c¢)
** Beinhaltet Soziale Wohlfahrt/Gesundheit, Hoheitsverwaltung, StraBen/Verkehr,
Erziehung/Unterricht, Forschung/Wissenschaft, Verteidigung, Finanzierungen

Quellen: (SA 2010), (BMF 2008)

2.5.2 Gegenstand: Innovative und
innovationsfardernde dffentliche Beschaffung

Innovative Beschaffung ist von innovationsfor-
dernder Beschaffung zu unterscheiden. Wih-
rend es bei innovativer Beschaffung um Inno-
vationen im Beschaffungswesen geht, zielt in-
novationsfordernde Beschaffung auf die Be-
schaffung innovativer Leistungen ab (Abbil-
dung 14). Wenn der Beschaffer Marktneuheiten
einkauft bzw. Probleme ausschreibt, fiir deren
Losung die Entwicklung neuer Guter/Dienst-
leistungen notwendig ist, dann spricht man
von innovationsfordernder Beschaffung.

Eine Kombination beider Formen ist nahe-
liegend, weil innovationsfordernde Beschaf-
fung hiufig Innovationen in den entsprechen-
den Beschaffungsvorgingen benotigt.

Offentliche Auftraggeber (Beschaffer] sind
der Bund, die Linder und Gemeinden und dar-
tber hinaus staatsnahe Einrichtungen (BGBI
2006/17). Unter letzteren werden einerseits
Einrichtungen verstanden, die fiir die Erfil-
lung von Aufgaben des Allgemeininteresses
gegriindet wurden und zumindest teilrechtsfi-
hig sind und andererseits solche Einrichtun-
gen, die tiberwiegend offentlich finanziert wer-
den oder bei denen die offentliche Hand eine
wesentliche Aufsichtsfunktion wahrnimmt.

Abbildung 14: Innovative & innovationsfordernde
Beschaffung

Beschaffung

innovativer Leistungen ... erfordern mitunter ...
... férdern auch die ... Innovationen im

Beschaffungswesen

Quelle: (BMWA 2007: 13)

23 Es wird geschitzt, dass 6ffentliche Beschaffung im EU-Durchschnitt 17 Prozent des BIP ausmacht, und damit 35 Prozent der 6ffentli-

chen Ausgaben (EC 2007c: 4)

24 Vor allem in Bezug auf das sogenannte Barcelona-Ziel 3% F&E-Ausgaben gemessen am BIP (EC 2002).



2.5.3 Rechtsgrundlage: Européisches und
dsterreichisches Beschaffungsgesetz ,,neu*

Mit 1. Februar 2006 trat das Bundesvergabege-
setz (BGBI 2006/17) samt Anhingen in Kraft
(plus zugehorige Novellen 2007 und 2009; BGB
2007/86 und 2010/15). Es wurde primir ge-
schaffen, um fristgerecht die entsprechenden
europdischen Vergaberichtlinien (Vergabe-
richtlinie plus Sektorenrichtlinie) umzusetzen

(EU 2004/17; EU 2004/18). Neu und wichtig

aus Sicht der Innovationspolitik ist an den eu-

ropdischen Vergaberichtlinien 2004 und dem

Bundesvergabegesetz 2006 vor allem, dass

mehrere Begrifflichkeiten explizit angefithrt

und in ihrem Nutzungsumfang beschrieben
sind, die es ermoglichen, Ausschreibungen in-
novations-orientierter zu gestalten. Damit ist
eine hohere Sicherheit als vorher gegeben um

Bieter/Lieferanten in den Beschaffungsprozess

,hereinzuholen”. Es handelt sich dabei vor al-

lem um folgende Punkte.

e Wahl des Vergabeverfahrens®: Es konnen
zum Beispiel vor dem eigentlichen
Beschaffungsprozess technische Dialoge
(,,wettbewerblicher Dialog”) mit potentiel-
len Anbietern gefithrt werden, um heraus-
zufinden, was tiberhaupt an Innovationen
moglich ist.

e Wahl der Leistungsbeschreibung?: Wenn
nicht die angestrebten Losungen ausge-
schrieben werden, sondern die funktionalen
Bediirfnisse der Beschaffer, dann wird der
Spielraum fiir die Kreativitit der Bieter/Lie-
feranten erheblich vergroflert.

e Moglichkeit eines Alternativangebots?®’:
Nicht zuletzt konnen in die Ausschreibun-
gen Anreize fiir das Anbieten von weiteren/
alternativen innovativen (kostengiinstige-
ren, effektiveren, umweltfreundlicheren)
Losungen eingebaut werden.

Wihrend kurz nach den Inkrafttreten der Ge-
setze (EU, Osterreich) vor allem der wettbe-
werbliche Dialog im Zentrum der Diskussion
stand, ist es in der Zwischenzeit eher die Mog-
lichkeit der funktionalen Ausschreibung in
Kombination mit den diversen anderen mogli-
chen Vergabeverfahren, die im Vordergrund
steht.

2.5.4 Sicherheit: Offentliche Beschaffung zwischen
Risikovermeidung und Innovationsneigung

Trotz der oben beschriebenen ,innovations-
freundlicheren” Regelungen war und ist 6f-
fentliche Beschaffung hoch reglementiert. So-
wohl gesetzlich als auch im Rahmen der Cor-
porate Governance der 6ffentlichen Beschaffer.
Das Vergabegesetz legt etwa fest, dass bei 6f-
fentlichen Beschaffungsprozessen der Zuschlag
dem technisch-wirtschaftlich und/oder dem
preislich giinstigsten Angebot zu geben ist. Al-
lein um die Angebote vergleichend bewerten
zu konnen und um sich vor spiteren allfilligen
Klagen zu schiitzen, werden die Ausschreibun-
gen zum Teil ausgesprochen detailliert verfasst
und enthalten eine Vielzahl technischer Spezi-
fikationen, die von den Beschaffer-Erfahrungen
ausgehen.

25 Zur Auswahl stehen folgende Verfahren: Offenes Verfahren; nicht offenes Verfahren (beschrinkte Anzahl von Bewerbern wird eingela-
den ein Anbot zu legen); Verhandlungsverfahren (nach Abgabe der Angebote kann iiber den gesamten Auftragsinhalt verhandelt werden);
Rahmenvereinbarung; dynamisches Beschaffungssystem (Leistung wird nach gesonderter Aufforderung zur Angebotsabgabe von einem
Teilnehmer am dynamischen Beschaffungssystem bezogen); wettbewerblicher Dialog (der Aufraggeber fithrt mit einer beschrinkten An-
zahl von Unternehmen einen Dialog mit dem Ziel, Losungen fiir spezifische Bediirfnisse/Anforderungen des Auftraggebers zu ermitteln,
auf deren Grundlage die Bewerber zur Angebotsabgabe aufgefordert werden); Direktvergabe. (BGBI 2006/17: 25)

26

)

Definition laut Bundesvergabegesetz: Eine konstruktive Leistungsbeschreibung listet die Teilleistungen in einem Leistungsverzeichnis.

Eine funktionale Leistungsbeschreibung listet Leistungs- und Funktionsanforderungen. (BGBI 2006/17: §95)
27 Alternativangebot ist ein Angebot des Bieters iiber einen alternativen Leistungsvorschlag in Bezug auf die Ausschreibungsvorgaben.

(BGBI 2006/17: §2|



Es liegt also in der Natur offentlicher Be-
schaffung, dass sie strukturkonservierend und
risikoavers ist, denn es gehort zur genuinen
Aufgabe der Beschaffer, sich gegen Risiken un-
terschiedlichster Art abzusichern. Daraus re-
sultiert einerseits eine Tendenz auf Bewahrtes
zuriickzugreifen und andererseits die Notwen-
digkeit, Risiko-/Haftungsfragen im Zweifels-
fall so zu regeln, dass bei allfalligen Klagen,
Einschaltungen des Bundesvergabeamtes?,
Rechnungshofpriifungen usw. der Nachweis
der Sorgfalt im Umgang mit 6ffentlichen Gel-
dern gewihrleistet ist.

2.5.5 Politikakteure: Aufgaben und Aktivitdten von
Wirtschafts- und Verkehrsministerium

Das Bundesministerium fiir Wirtschaft, Fami-
lie und Jugend (BMWF], vormals BMWA) ist
fur wesentliche Teile der Vollziehung des Bun-
desvergabegesetzes zustidndig (BGBI 2006/17).
So (a) dient es etwa als nationale Reporting-
stelle fur statistische Aufstellungen (Berichts-
pflicht der Ausschreiber); (b) berichtet dem
Bundeskanzler und ist verantwortlich fir das
Reporting an die Europdische Kommission; (c)
muss Entscheidungen/Bekanntgaben der Euro-
pdischen Kommission im Bundesgesetzblatt
kundmachen; (d) hatte fiir die Einrichtung des
Bundesvergabeamtes zu sorgen und beaufsich-
tigt es gemeinsam mit der Bundesregierung;
und (e) hat nicht zuletzt bei allfilligen Schlich-
tungsverfahren koordinierend titig zu sein.
Im Rahmen seiner Zustidndigkeiten erstellte
das Wirtschaftsministerium im Jahr 2007 den
Beschaffungsleitfaden , procure_inno: Praxiso-
rientierter Leitfaden fir ein innovationsfor-
derndes offentliches Beschaffungs- und Verga-
bewesen”. Das Ziel des Leitfadens war und ist
es, ,, [...] mogliche Wege zur Umsetzung eini-

ger der bis dato ungenutzten Potentiale der Be-
schaffung [...]" aufzuzeigen (BMWA 2007: 3).
Er dient dazu, die Fachoffentlichkeit tiber die
gesetzlichen Vorgaben zu informieren und den
Beschaffern fachliche Hinweise zur innovati-
onsfordernden Verfahren und Vorgangsweisen
zu geben und insgesamt einen Beitrag zu einer
innovativen Beschaffungskultur zu leisten.
Der Leitfaden setzt sich insbesondere mit den
Empfehlungen des EU-Handbuchs zu innova-
tiven Losungen in oOffentlicher Beschaffung
(EC 2007a) aus Osterreichischer Sicht ausein-
ander.

Komplementir zu den generellen Aktiviti-
ten und Zustindigkeiten des Wirtschaftsminis-
teriums konzentriert sich das BMVIT auf Un-
ternehmen des Bundes, fiir deren Anteilsver-
waltung es zustindig ist. Als grofivolumige
Beschaffer sind dabei etwa die ASFINAG, die
OBB oder die VIA DONAU zu nennen. In den
Jahren 2008/2009 wurde im Auftrag des BM-
VIT eine Studie zu Good Practices innovations-
fordernder offentlicher Beschaffung durchge-
fithrt, die internationale und oOsterreichische
Good Practices identifiziert (Buchinger und
Steindl 2009a) (vgl. zu den Ergebnissen den
nichsten Abschnitt). Weiters wurde 2009 ein
Dialog mit groflen Infrastrukturbetreibern zu
innovationsorientierter  Infrastrukturpolitik
und die Diskussion innovationspolitischer Op-
tionen offentlicher Beschaffung gestartet, der
auf reges Interesse der Infrastrukturbetreiber
gestofien ist und weitergefihrt werden wird.

2.5.6 Good Practice: Lernen von internationalen
und dsterreichischen Beispielen

Es gibt international und national bereits eine
Reihe von offentlichen Beschaffungen, die As-
pekte von innovationsférdernder ,,Good Practi-

28 Als Rechtsschutzeinrichtung auf Bundesebene wird das BVA nur dann titig, wenn ein entsprechender Antrag eines Bieters/Bewerbers
einlangt. Eine selbstindige Priifkompetenz hinsichtlich offentlicher Auftragsvergaben besteht nicht. Vgl. zur aktuellen Titigkeitsstatis-

tik BVA (2009).
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ce” aufweisen. Nachfolgend eine Liste von

Beispielen, die das weitreichende Spektrum re-

prisentieren:

e Nachhaltige offentliche Beschaffung in den
Niederlanden ,Sustainable Procurement
Programme”

e Offentliche Beschaffung CO2-armer Fahr-
zeuge in England ,, Low Carbon Vehicle Pro-
curement Programme”

e Nachhaltige 6ffentliche Beschaffung in Os-
terreich , Nationaler Aktionsplan zur Oko-
logisierung der 6ffentlichen Beschaffung”

e Offentliche Beschaffung von Okostrom in
Osterreich , Okostromgesetz*>

e Offentliche Beschaffung eines Straflen-
Mautsystems in Osterreich , ASFINAG
Elektronische LKW-Maut”

* Beschaffung eines raumbezogenen Prisen-
tations-/Analyseinstruments ,,OROK On-
line Atlas”

e Beschaffung bei o6ffentlichen Bauvorhaben
,Gemeindezentrum Ludesch/Vorarlberg”

e Beschaffung von Bussen fiur den offentli-
chen Verkehr in Osterreich ,,OBB Fuhrpar-
kerneuerung”

e Beschaffung eines Wetterfrithwarnsystems
fiir den Zugverkehr in Osterreich ,OBB IN-
FRA-Wetter”

Die einzelnen Good Practice-Aspekte dieser
Beispiele sind in den entsprechenden Reports
nachzulesen®. In Abbildung 15 ist zum besse-
ren Verstindnis eines dieser Beispiele im
Uberblick dargestellt3!. Die Einfithrung eines
flichendeckenden Funkmautsystems in Os-
terreich  kann als Good Practice der
innovationsfordernden o6ffentlichen Beschaf-
fung gelten, weil eine Systeminnovation mit
erheblichem Komplexitatsgrad initiiert und
zuwege gebracht wurde. Die Hauptaspekte der
Good Practice dieses Beispiels sind die Zuver-
lassigkeit und die zeitgerechte Funktionsfi-
higkeit. Es hatte zum Zeitpunkt der Aus-
schreibung zwei in Frage kommende Techno-
logien gegeben: die Satellitentechnologie
(GPS) die in Deutschland zum Einsatz kommt
und die DSRC-Technologie (Dedicated Short
Range Communication), die in Osterreich
verwendet wird. In Deutschland gab es jedoch
im Gegensatz zu Osterreich erhebliche Prob-
leme mit der zeitgerechten Fertigstellung des
Mautsystems. Da die Finanzierung der ASFI-
NAG die zentrale Motivation fiir die Einfiih-
rung des Mautsystems war (Abbildung 15), ist
die zeitgerechte Inbetriebnahme und damit
auch das zeitgerechte Flieflen von Mautein-
nahmen ein wichtiges Kriterium.

29 Auch wenn das Okostromgesetz derzeit ausgesprochen kritisch diskutiert wird (etwa in Bezug auf Wettbewerbsverzerrung, Novellie-
rungen, Hohe der Einspeistarife, Grofle der Fordertopfe etc.), ist es hier als Good Practice Beispiel angefiihrt, weil das Instrument im
Allgemeinen interessant ist und das Okostromgesetz im Besonderen messbare Technologieentwicklungs-/diffusionseffekte induziert

hat.

30 Vgl. zu den hier genannten Beispielen ausfithrlich (BMWA 2007; Buchinger und Steindl 2009) und zu weiteren Beispielen (Edler et al.

2005; Georghiou 2007).

31 Vgl. zu speziell zu den Effekten der behandelten Good Practice Beispiele (Buchinger 2009a).



Aktuelle Entwicklungen in Forschung und Technologie

Abbildung 15: Initiierung, Durchfiihrung und Wirkung innovationsférdernder offentlicher Beschaffung am

Beispiel der LKW-Maut in Osterreich
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Quelle: (Buchinger und Steindl 2009a: 46)

Die oben gelisteten Beispiele haben zum Teil
sehr unterschiedliche Good Practice-Charak-
teristika. Nichtsdestoweniger lassen sich eini-
ge dieser Charakteristika verallgemeinern. Auf
dieser Basis und vor dem Hintergrund dessen,
was die rechtlichen und institutionellen Mog-
lichkeiten zulassen, kénnen zumindest folgen-
de vier Grundprinzipen formuliert werden.

Prinzip 1: Klarer Nutzen fiir die Beschaffer

Unbeschadet aller angestrebten positiven ge-
samtgesellschaftlichen Effekte (Missionen in
Bezug auf Umwelt, Gesundheit, Sicherheit etc.;

48

Arbeitspliatze, Wettbewerbsfihigkeit) muss der
Nutzen von innovationsfordernder 6ffentlicher
Beschaffung auch fiir die Beschaffer selbst ein-
deutig gegeben sein. Nattrlich ist es moglich,
im Zuge der Wahrnehmung der Eigentiumer-
funktion/Mehrheitsbeteiligung bei  einem
staatsnahen Unternehmen innovationsspezifi-
sche Beschaffungsvorgaben zu machen. Diese
werden aber nur dann effektiv exekutiert wer-
den, wenn sie sich erkennbar positiv in der
Leistungsbilanz/Leistungsvereinbarung wider-
spiegeln. Innovationsfordernde 6ffentliche Be-
schaffung muss sich fiir den Beschaffer loh-
nen.

Forschungs- und Technologiebericht 2010



Prinzip 2: MaBvoller Anspruch und professionelle
Abwicklung von Politikprogrammen

Mit der mafivollen Formulierung des An-
spruchs eines Politikprogramms — Wiinschba-
res versus Machbares — steigt die Erfolgswahr-
scheinlichkeit. Dies gilt grundsitzlich und es
gilt insbesondere fiir innovationsbezogene Be-
schaffungsvorginge, weil hier die Spannung
zwischen Absicherung einerseits und Innova-
tionsrisiko andererseits besonders deutlich
hervortritt. Stufenweises Vorgehen, also das
Aufsetzen von Programmen in Phasen, ist eine
Moglichkeit, mit der Spannung produktiv um-
zugehen. Zur professionellen Abwicklung ge-
horen vorbereitende Analysen genauso wie die
Installierung eines fihigen und adiquat ausge-
statteten Projektmanagements.

Prinzip 3: Schaffung der Voraussetzungen fiir
Risk-Benefit Sharing

Risiko und Nutzen von innovationsfordernder
offentlicher Beschaffung soll zwischen Be-
schaffern, Bietern und gegebenenfalls 6ffentli-
chen Forderern (,6ffentliches Gut”) geteilt
werden. Das ist insofern eine diffizile Anforde-
rung, als sowohl Risiko- als auch Nutzenkal-
kulationen mit Unsicherheiten verbunden
sind und die beteiligten Akteure aufgrund ih-
rer unterschiedlichen Interessen und Wissens-
stinde jeweils unterschiedliche Einschitzun-
gen haben werden. Eine Moglichkeit der
Risikoteilung/-reduktion ist vorwettbewerbli-
che Beschaffung (vgl. dazu die Ausfithrungen
im nichsten Abschnitt).

Prinzip 4: Einbeziehung der relevanten Akteure

Um tiberhaupt Risiko und Nutzen innovati-
onsfordernder offentlicher Beschaffung auslo-
ten und sinnvolle Kalkiile fiir das Risk-Benefit
Sharing entwickeln zu konnen, ist es unab-
dingbar, die relevanten Akteure moglichst

frihzeitig zu koordinieren und zu integrieren.
Dazu konnen sich die vielfach vorhandenen
(elektronischen) Plattformen, Dialogforen etc.
dann eignen, wenn sie einen hinreichend neu-
tralen und kreativititsfordernden Raum fiir
interaktive Wissensgenerierung und -tiberprii-
fung bieten.

2.5.7 Uberwindung der Marktfragmentierung und
Formierung von Leitmarkten

Die Idee der Uberwindung der Marktfragmen-
tierung wird gegenwairtig prominent unter dem
Schlagwort , Leitmarkt” diskutiert. Die Euro-

pdische Kommission hat im Dezember 2007

die ,Lead Market Initiative for Europe” ausge-

rufen. Sie zielt darauf ab, zunichst schnell
wachsende, weltweite und sozial und dkono-
misch relevante Mirkte zu identifizieren, um
diese dann mit konzertierten Politikaktionen
fur europiische Unternehmen zuginglich zu
machen. “[...] identifying areas where concert-
ed action through key policy instruments and
framework conditions, coherent and coordinat-
ed policy making by relevant public authori-
ties, as well as enhanced cooperation between
key stakeholders can speed up market develop-
ment, without interfering with competitive
forces.” (EC 2007b: 2) Dies soll anhand folgen-

der Prinzipien erreicht werden (EC 2007b: 3):

e Sicherstellen der Berticksichtigung globaler
Marktbediirfnisse um so das Marktpotential
Zu maximieren.

e Vorantreiben der Akzeptanz von EU-Stan-
dards in Nicht-EU-Mirkten, insbesondere
dort, wo es um globale Entwicklungen geht
(z.B. Umwelt).

e Erleichterung der Markteinfiihrung von Pro-
dukten und Dienstleistungen durch Reduk-
tion der damit verbundenen Kosten und
Biindelung der Nachfrage.

Bislang wurden in der EU-Initiative sechs Fel-
der festgelegt, in denen Leitmirkte geformt



werden sollen (EC 2007b): eHealth, Protective
Textiles, Sustainable Construction, Recycling,
Bio-based Products, Renewable Energies. Die
Identifizierung der sechs Felder erfolgte parti-
zipativ, vor allem unter Einbeziehung der In-
dustrie (European Technology Platforms), aber
auch unter Involvierung der thematisch zu-
stindigen nationalen Minister/innen und nicht
zuletzt unter Einbindung von Nutzer/innen
bzw. Nutzervertreter/innen.

Im Rahmen der Leitmarktinitiative wird be-
tont, dass es nicht in erster Linie darum geht,
mit Hilfe von Standards, Regulierungen, mas-
siver Forderung usw. artifizielle Mirkte zu
schaffen. Es sollten idealerweise iiberhaupt
keine zusitzlichen Budgets erforderlich sein,
sondern (a) die Priorititensetzung existieren-
der Fonds/Forderungen tiberdacht und (b) die
Moglichkeiten offentlicher Beschaffung ge-
nutzt werden. Nichtsdestoweniger sollen ge-
setzliche Regelungen und Standards untersttit-
zend eingesetzt werden.

2.5.8 Kommerzielle und vorkommerzielle
Beschaffung und Policy-Mix

Wie anhand der Fallbeispiele und der Ausfiih-
rungen zu kommerzieller Beschaffung ersicht-
lich, kann eine ganze Reihe unterschiedlicher
Politikinstrumente zur Stimulierung von in-
novationsférdernder 6ffentlicher Beschaffung
eingesetzt werden. Da die Einflussnahme auf
kommerzielle Beschaffung aber naturgemaif}
sachlichen Einschrinkungen unterworfen ist
und kommerzielle Beschaffung eher auf Inno-
vationsdiffusion denn auf Innovationsgenerie-
rung abstellt, richtet sich das Augenmerk der
Diskussion auf europdischer Ebene auf den Be-
reich der vorkommerziellen Beschaffung (EC
2005; EC 2006b; EC 2007c).

Bei vorkommerzieller Beschaffung handelt

es sich um F&E-Auftrige zu Marktbedingun-
gen. Das heiflt, die anfallenden F&E-Kosten
werden von Beschaffer oder von einem Be-
schafferkonsortium abgegolten (es fallen also
keine Forderungen an). Wihrend sich kommer-
zielle Beschaffung auf Giiter/Dienstleistun-
gen/Systemanwendungen bezieht, die bereits
marktfihig oder marktnahe sind, bezieht sich
vorkommerzielle Beschaffung auf den dazuge-
horigen Vorlauf (also auf Forschung und Ent-
wicklung in Form von beschaffungsrelevanten
F&E-Auftrigen). Ein wesentlicher Vorteil vor-
kommerzieller Beschaffung ist, dass sie das In-
novationsrisiko bei der Beschaffung vermin-
dert, da sie der Beschaffung selbst vorgeschal-
tet ist. Auch das Innovationsrisiko vorkom-
merzieller Beschaffung kann noch reduziert
werden, wenn etwa parallel mehrere F&E-Auf-
trage vergeben und mittels Interimevaluierun-
gen und Selektionen optimale Losungen
schrittweise ermittelt werden. Zwischen An-
bietern und Beschaffern kann es auch zu Ver-
einbarungen uber Kosten-/Nutzenteilungen
kommen (z.B. bevorzugte Lizenzierungen fiir
die mitbewerbenden F&E-Auftragnehmer und
den/die Auftraggeber).

Aus wettbewerbsrechtlicher Sicht ist wich-
tig, dass F&E vom umfangreichen Reglement
offentlicher Beschaffung explizit ausgenom-
men ist. In der EU-Beschaffungsrichtlinie — die
im Ausnehmen der F&E-Beschaffungen zu-
nichst dem WTO-Agreement folgt —ist jedoch
eine Einschrinkung zu beachten (die sich folg-
lich auch im 0sterreichischen Recht wieder-
findet)*?. F&E ist nimlich nur dann ausgenom-
men, wenn die Ergebnisse nicht nur exklusiv
dem Beschaffer zukommen, sondern den Cha-
rakter eines oOffentlichen Gutes haben. Vor-
kommerzielle Beschaffung kann also im Rah-
men des Beschaffungsrechts erfolgen, wenn es
sich um F&E-Auftrige zu Marktpreisen han-

32 Vgl. dazu (WTO 1994a; WTO 1994b; EU 2004/17; EU 2004/18; BGBI 2006/17).



delt und das Ergebnis nur dem Auftraggeber
zugutekommt. Sie kann aber auch aus dem
Geltungsbereich des Beschaffungsrechts fal-
len, wenn der Beschaffer nicht allein von der
F&E profitiert und eventuell auch nicht alle
Kosten trigt. Letzteres ist dort vielverspre-
chend, wo es um Beschafferkooperation und/
oder Standardisierung geht.

2.5.9 Good Practice Prinzip: Langfristig und
facettenreich angelegter Policy Mix

Die prominente Rolle, welche die 6ffentliche
Beschaffung in der Diskussion um die Bildung
von Leitmirkten einnimmt, ist gerechtfertigt,
weil es eine erhebliche Markteinfithrungshiir-
de gibt. An deren Uberwindung kann einerseits
mit vorkommerziellen Beschaffung — die aller-
dings erst voll ausgeschopft werden muss —
und mit F&E-Beihilfen (fiir Prototypen, Pilot-
anwendungen und Demonstrationsanlagen
unter dem Titel experimentelle Entwicklung)
gearbeitet werden. Andererseits ist aber fiir die
Schaffung eines hinreichend erwartungsstabi-
len Marktes fiir eine gro3e Anzahl von Anbie-
tern eine Grofienordnung erforderlich, die ein-
zelne Nachfrager nur selten zustande bringen.
Insofern sind Leitmairkte eine sinnvolle Ergin-
zung zu vorkommerziellen Beschaffungen und
beschaffungsrelevanten FAE&I-Beihilfen.

Insgesamt kann sich also die Stimulierung
innovationsfordernder o6ffentlicher Beschaf-
fung des Mix von kommerzieller und vorkom-
merzieller Beschaffung und beschaffungsrele-
vanter Beihilfen bedienen?®. Wiewohl letzt-
endlich in den Ausschreibungen der Spielraum
fiar innovative Bieter/Lieferanten festgelegt
wird, ist der politische Kontext von wesentli-
cher Bedeutung. In einem gut abgestimmten
Policy Mix sollen je nach Technologie/Prob-
lemstellung

e Missionen (Weifbiicher, Strategien, Akti-
onspline) und gesetzliche Regelungen die
Erwartungen unterschiedlicher Akteure
tiber einen lingeren Zeitriume ausrichten
und ihnen Planungssicherheit geben,

e vorkommerzielle Beschaffung und F&E-Bei-
hilfen den Boden fiir moglicherweise weit in
der Zukunft liegende innovative Beschaf-
fungen bereiten,

e mittels Beschafferkoordination, staatlichen
Investitionsprogrammen o.4. grofse Beschaf-
fungsvolumina (lead markets) erreicht wer-
den und

e Infrastruktur und Foérderungen fiir Pilotan-
wendungen, large scale testbeds und De-
monstrationsprojekte bereitgestellt werden.

2.5.10 Resiimee

Die Frage, ob sich offentliche Beschaffung als
Instrument der Innovationspolitik eignet,
kann zunichst mit ,ja“ beantwortet werden.
Dieser Befund basiert auf einer Reihe von Bei-
spielen, von denen einige ausgewihlte im Text
angefiihrt wurden. Es handelt sich aber um ein
eingeschrianktes ,ja”, denn es wire falsch, die
Moglichkeiten innovationsférdernder 6ffentli-
cher Beschaffung zu tiberschitzen. Beschaffung
allgemein — und in noch héherem Ausmaf} 6f-
fentliche Beschaffung — ist ihrer Natur nach
strukturkonservierend und risikoavers. Inno-
vationsférdernde offentliche Beschaffung ist
daher der Gefahr ausgesetzt, an der inhirenten
,Risikospannung” — Innovationsrisiko versus
Beschaffungssicherheit — und damit am inha-
renten Zielkonflikt zu scheitern.

Der erste Schritt zur Uberwindung bzw.
Milderung der ,Risikospannung” ist eine kla-
re politische Willensbekundung. Um welche
Art der Willensbekundungen es sich dabei
handelt, kann anhand der Fallbeispiele gezeigt

33 Vgl. zu den Details innovationspolitischer Optionen in Osterreich (Buchinger 2009b).



werden: Missionen in Form von Strategiepa-
pieren und nationalen Aktionsplinen spielen
etwa bei den 6kologischen Beschaffungen eine
Rolle, Gesetze bei den Mautsystemen und
beim Okostrom, freiwillige Standards wieder-
um bei der nachhaltigen Beschaffung und Poli-
tikprogramme bei nahezu allen Beispielen. Da-

bei gibt es vorweg keine Idealform. Je nach
Ausgangslage und Technologiefeld kann eine
andere Vorgehensweise geeignet sein. Wesent-
lich ist jedoch, dass die politische Willensbe-
kundung geeignet sein muss, Erwartungssi-
cherheit herzustellen und inhaltlich-zeitliche
Stabilitit zu garantieren.
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