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2.5 Innovationsfördernde öffentliche Beschaffung 
als neues FTI-politisches Instrument?

2.5.1	 Beschaffungsvolumina	

Öffentliche Beschaffung ist ein wichtiger 
Wirtschaftsfaktor – im EU-Durchschnitt re-
präsentiert sie annähernd ein Fünftel des BIP23. 
Nicht zuletzt wegen der großen Volumina – 
im Falle Österreichs handelt es sich dabei im-
merhin um eine Größenordnung von etwa 50 
Mrd. € per anno (Tabelle 13) – ist Beschaffung 
auf die Agenda der Innovationspolitik gesetzt 
worden. Mehrere Experten gruppen der EU 
nahmen sich in den letzten Jahren dieses The-
mas an. Sie stellten fest, dass es dringend not-
wendig wäre, öffentliche Beschaffung für das 
Vorantreiben von Forschung und Entwicklung 
zu verwenden, weil hier noch ungenutztes Po-
tential für die Umsetzung der Lissabon-Strate-
gie24 vorhanden sei (EC 2004 :21; EC 2005 :5; 
EC 2006a :6). Das Kalkül ist, dass bereits durch 
die Mobilisierung eines kleinen Teils der Be-
schaffungsvolumina signifikante Innovations-
effekte erzielt werden können. Es handelt sich 
also aus innovationspolitischer Sicht um die 
Nutzung brachliegender Ressourcen. 

Tabelle 13:  Abschätzung der Volumina der 
 öffentlichen Beschaffung in Österreich

Mio. Euro

Bruttoinlandsprodukt	2008 281.867

					davon	17%* 47.917

Ausgaben	des	Bundes	lt.	Budget	2008** 69.869

*	 Beschaffungsrelevante	Größenordnung	lt.	EU-Abschätzung	(EC	2007c)
**	Beinhaltet	Soziale	Wohlfahrt/Gesundheit,	Hoheitsverwaltung,	Straßen/Verkehr,	

Erziehung/Unterricht,	Forschung/Wissenschaft,	Verteidigung,	Finanzierungen

Quellen:	(SA	2010),	(BMF	2008)

2.5.2	 Gegenstand:	Innovative	und	
innovationsfördernde	öffentliche	Beschaffung

Innovative Beschaffung ist von innovationsför-
dernder Beschaffung zu unterscheiden. Wäh-
rend es bei innovativer Beschaffung um Inno-
vationen im Beschaffungswesen geht, zielt in-
novationsfördernde Beschaffung auf die Be-
schaffung innovativer Leistungen ab (Abbil-
dung 14). Wenn der Beschaffer Marktneuheiten 
einkauft bzw. Probleme ausschreibt, für deren 
Lösung die Entwicklung neuer Güter/Dienst-
leistungen notwendig ist, dann spricht man 
von innovationsfördernder Beschaffung.

Eine Kombination beider Formen ist nahe-
liegend, weil innovationsfördernde Beschaf-
fung häufig Innovationen in den entsprechen-
den Beschaffungsvorgängen benötigt. 

Öffentliche Auftraggeber (Beschaffer) sind 
der Bund, die Länder und Gemeinden und dar-
über hinaus staatsnahe Einrichtungen (BGBl 
2006/17). Unter letzteren werden einerseits 
Einrichtungen verstanden, die für die Erfül-
lung von Aufgaben des Allgemeininteresses 
gegründet wurden und zumindest teilrechtsfä-
hig sind und andererseits solche Einrichtun-
gen, die überwiegend öffentlich finanziert wer-
den oder bei denen die öffentliche Hand eine 
wesentliche Aufsichtsfunktion wahrnimmt. 

Abbildung 14:  Innovative & innovationsfördernde 
Beschaffung

Quelle:	(BMWA	2007:	13)

23 Es wird geschätzt, dass öffentliche Beschaffung im EU-Durchschnitt 17 Prozent des BIP ausmacht, und damit 35 Prozent der öffentli-
chen Ausgaben (EC 2007c: 4)

24 Vor allem in Bezug auf das sogenannte Barcelona-Ziel 3% F&E-Ausgaben gemessen am BIP (EC 2002). 
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2.5.3	 Rechtsgrundlage:	Europäisches	und	
österreichisches	Beschaffungsgesetz	„neu“

Mit 1. Februar 2006 trat das Bundesvergabege-
setz (BGBl 2006/17) samt Anhängen in Kraft 
(plus zugehörige Novellen 2007 und 2009; BGB 
2007/86 und 2010/15). Es wurde primär ge-
schaffen, um fristgerecht die entsprechenden 
europäischen Vergaberichtlinien (Vergabe-
richtlinie plus Sektorenrichtlinie) umzusetzen 
(EU 2004/17; EU 2004/18). Neu und wichtig 
aus Sicht der Innovationspolitik ist an den eu-
ropäischen Vergaberichtlinien 2004 und dem 
Bundesvergabegesetz 2006 vor allem, dass 
mehrere Begrifflichkeiten explizit angeführt 
und in ihrem Nutzungsumfang beschrieben 
sind, die es ermöglichen, Ausschreibungen in-
novations-orientierter zu gestalten. Damit ist 
eine höhere Sicherheit als vorher gegeben um 
Bieter/Lieferanten in den Beschaffungsprozess 
„hereinzuholen“. Es handelt sich dabei vor al-
lem um folgende Punkte.
• Wahl des Vergabeverfahrens25: Es können 

zum Beispiel vor dem eigentlichen 
Beschaffungs prozess technische Dialoge 
(„wettbewerblicher Dialog“) mit potentiel-
len Anbietern geführt werden, um heraus-
zufinden, was überhaupt an Innovationen 
möglich ist.

• Wahl der Leistungsbeschreibung26: Wenn 
nicht die angestrebten Lösungen ausge-
schrieben werden, sondern die funktionalen 
Bedürfnisse der Beschaffer, dann wird der 
Spielraum für die Kreativität der Bieter/Lie-
feranten erheblich vergrößert.

• Möglichkeit eines Alternativangebots27: 
Nicht zuletzt können in die Ausschreibun-
gen Anreize für das Anbieten von weiteren/
alternativen innovativen (kostengünstige-
ren, effektiveren, umweltfreundlicheren) 
Lösungen eingebaut werden. 

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

2.5.4	 Sicherheit:	Öffentliche	Beschaffung	zwischen	
Risikovermeidung	und	Innovationsneigung

Trotz der oben beschriebenen „innovations-
freundlicheren“ Regelungen war und ist öf-
fentliche Beschaffung hoch reglementiert. So-
wohl gesetzlich als auch im Rahmen der Cor-
porate Governance der öffentlichen Beschaffer. 
Das Vergabegesetz legt etwa fest, dass bei öf-
fentlichen Beschaffungs prozessen der Zuschlag 
dem technisch-wirtschaftlich und/oder dem 
preislich günstigsten Angebot zu geben ist. Al-
lein um die Angebote vergleichend bewerten 
zu können und um sich vor späteren allfälligen 
Klagen zu schützen, 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 (beschränkte Anzahl von Bewerbern wird eingela-
den ein Anbot zu legen); Verhandlungsverfahren (nach Abgabe der Angebote kann über 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 führt mit einer beschränkten An-
zahl von Unternehmen einen Dialog mit dem Ziel, Lösungen für spezifische Bedürfnisse/Anforderungen des Auftraggebers zu ermitteln, 
auf deren Grundlage die Bewerber zur Angebotsabgabe aufgefordert werden); Direktvergabe. (BGBl 2006/17: 25)

26 Definition laut Bundesvergabegesetz: Eine konstruktive Leistungsbeschreibung listet die Teilleistungen in einem Leistungsverzeichnis. 
Eine funktionale Leistungsbeschreibung listet Leistungs- und Funktionsanforderungen. (BGBl 2006/17: §95)

27 Alternativangebot ist ein Angebot des Bieters über einen alternativen Leistungsvorschlag in Bezug auf die Ausschreibungsvorgaben. 
(BGBl 2006/17: §2)
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Es liegt also in der Natur öffentlicher Be-
schaffung, dass sie strukturkonservierend und 
risikoavers ist, denn es gehört zur genuinen 
Aufgabe der Beschaffer, sich gegen Risiken un-
terschiedlichster Art abzusichern. Daraus re-
sultiert einerseits eine Tendenz auf Bewährtes 
zurückzugreifen und andererseits die Notwen-
digkeit, Risiko-/Haftungsfragen im Zweifels-
fall so zu regeln, dass bei allfälligen Klagen, 
Einschaltungen des Bundesvergabeamtes28, 
Rechnungshofprüfungen usw. der Nachweis 
der Sorgfalt im Umgang mit öffentlichen Gel-
dern gewährleistet ist.

2.5.5	 Politikakteure:	Aufgaben	und	Aktivitäten	von	
Wirtschafts-	und	Verkehrsministerium	

Das Bundesministerium für Wirtschaft, Fami-
lie und Jugend (BMWFJ, vormals BMWA) ist 
für wesentliche Teile der Vollziehung des Bun-
desvergabegesetzes zuständig (BGBl 2006/17). 
So (a) dient es etwa als nationale Reporting-
stelle für statistische Aufstellungen (Berichts-
pflicht der Ausschreiber); (b) berichtet dem 
Bundeskanzler und ist verantwortlich für das 
Reporting an die Europäische Kommission; (c) 
muss Entscheidungen/Bekanntgaben der Euro-
päischen Kommission im Bundesgesetzblatt 
kundmachen; (d) hatte für die Einrichtung des 
Bundesvergabeamtes zu sorgen und beaufsich-
tigt es gemeinsam mit der Bundesregierung; 
und (e) hat nicht zuletzt bei allfälligen Schlich-
tungsverfahren koordinierend tätig zu sein.

Im Rahmen seiner Zuständigkeiten erstellte 
das Wirtschaftsministerium im Jahr 2007 den 
Beschaffungsleitfaden „procure_inno: Praxiso-
rientierter Leitfaden für ein innovationsför-
derndes öffentliches Beschaffungs- und Verga-
bewesen“. Das Ziel des Leitfadens war und ist 
es, „ […] mögliche Wege zur Umsetzung eini-

ger der bis dato ungenutzten Potentiale der Be-
schaffung […]“ aufzuzeigen (BMWA 2007: 3). 
Er dient dazu, die Fachöffentlichkeit über die 
gesetzlichen Vorgaben zu informieren und den 
Beschaffern fachliche Hinweise zur innovati-
onsfördernden 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 Lösungen in öffentlicher Beschaffung 
(EC 2007a) aus österreichischer Sicht ausein-
ander.

Komplementär zu den generellen Aktivitä-
ten und Zuständigkeiten des Wirtschaftsminis-
teriums konzentriert sich das BMVIT auf Un-
ternehmen des Bundes, für deren Anteilsver-
waltung es zuständig ist. Als großvolumige 
Beschaffer sind dabei etwa die ASFINAG, die 
ÖBB oder die VIA DONAU zu nennen. In den 
Jahren 2008/2009 wurde im Auftrag des BM-
VIT eine Studie zu Good Practices innovations-
fördernder öffentlicher Beschaffung durchge-
führt, die internationale und österreichische 
Good Practices identifiziert (Buchinger und 
Steindl 2009a) (vgl. zu den Ergebnissen den 
nächsten Abschnitt). Weiters wurde 2009 ein 
Dialog mit großen Infrastrukturbetreibern zu 
innovationsorientierter Infrastrukturpolitik 
und die Diskussion innovationspolitischer Op-
tionen öffentlicher Beschaffung gestartet, der 
auf reges Interesse der Infrastrukturbetreiber 
gestoßen ist und weitergeführt werden wird.

2.5.6	 Good	Practice:	Lernen	von	internationalen	
und	österreichischen	Beispielen

Es gibt international und national bereits eine 
Reihe von öffentlichen Beschaffungen, die As-
pekte von innovationsfördernder „Good Practi-

28 Als Rechtsschutzeinrichtung auf Bundesebene wird das BVA nur dann tätig, wenn ein entsprechender Antrag eines Bieters/Bewerbers 
einlangt. Eine selbständige Prüfkompetenz hinsichtlich öffentlicher Auftragsvergaben besteht nicht. Vgl. zur aktuellen Tätigkeitsstatis-
tik BVA (2009).
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Die einzelnen Good Practice-Aspekte dieser 
Beispiele sind in den entsprechenden Reports 
nachzulesen30. In Abbildung 15 ist zum besse-
ren Verständnis eines dieser Beispiele im 
Überblick dargestellt31. Die Einführung eines 
flächendeckenden Funkmautsystems in Ös-
terreich kann als Good Practice der 
innovations  fördernden öffentlichen Beschaf-
fung gelten, weil eine Systeminnovation mit 
erheblichem Komplexitätsgrad initiiert und 
zuwege gebracht wurde. Die Hauptaspekte der 
Good Practice dieses Beispiels sind die Zuver-
lässigkeit und die zeitgerechte Funktionsfä-
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 Österreich 
verwendet wird. In Deutschland gab es jedoch 
im Gegensatz zu Österreich erhebliche Prob-
leme mit der zeitgerechten Fertigstellung des 
Mautsystems. Da die Finanzierung der ASFI-
NAG die zentrale Motivation für die Einfüh-
rung des Mautsystems war (Abbildung 15), ist 
die zeitgerechte Inbetriebnahme und damit 
auch das zeitgerechte Fließen von Mautein-
nahmen ein wichtiges Kriterium.

ce“ aufweisen. Nachfolgend eine Liste von 
Beispielen, die das weitreichende Spektrum re-
präsentieren:
• Nachhaltige öffentliche Beschaffung in den 

Niederlanden „Sustainable Procurement 
Programme“

• Öffentliche Beschaffung CO2-armer Fahr-
zeuge in England „Low Carbon Vehicle Pro-
curement Programme“

• Nachhaltige öffentliche Beschaffung in Ös-
terreich „Nationaler Aktionsplan zur Öko-
logisierung der öffentlichen Beschaffung“

• Öffentliche Beschaffung von Ökostrom in 
Österreich „Ökostromgesetz“29 

• Öffentliche Beschaffung eines Straßen-
Mautsystems in Österreich „ASFINAG 
Elektronische LKW-Maut“

• Beschaffung eines raumbezogenen Präsen-
tations-/Analyseinstruments „ÖROK On-
line Atlas“

• Beschaffung bei öffentlichen Bauvorhaben 
„Gemeindezentrum Ludesch/Vorarlberg“

• Beschaffung von Bussen für den öffentli-
chen Verkehr in Österreich „ÖBB Fuhrpar-
kerneuerung“

• Beschaffung eines Wetterfrühwarnsystems 
für den Zugverkehr in Österreich „ÖBB IN-
FRA-Wetter“

29 Auch wenn das Ökostromgesetz derzeit ausgesprochen kritisch diskutiert wird (etwa in Bezug auf Wettbewerbsverzerrung, Novellie-
rungen, Höhe der Einspeistarife, Größe der Fördertöpfe etc.), ist es hier als Good Practice Beispiel angeführt, weil das Instrument im 
Allgemeinen interessant ist und das Ökostromgesetz im Besonderen messbare Technologieentwicklungs-/diffusionseffekte induziert 
hat. 

30 Vgl. zu den hier genannten Beispielen ausführlich (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).
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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 Mög-
lichkeiten zulassen, können zumindest folgen-
de vier Grundprinzipen formuliert werden.

Prinzip 1: Klarer Nutzen für die Beschaffer

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

Arbeitsplätze, Wettbewerbsfähigkeit) muss der 
Nutzen von innovationsfördernder öffentlicher 
Beschaffung auch für die Beschaffer selbst ein-
deutig gegeben sein. Natürlich ist es möglich, 
im Zuge der Wahrnehmung der Eigentümer-
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. Innovationsfördernde öffentliche Be-
schaffung muss sich für den Beschaffer loh-
nen.

Abbildung 15:  Initiierung, Durchführung und Wirkung innovationsfördernder öffentlicher Beschaffung am 
 Beispiel der LKW-Maut in Österreich

RH	Rechnungshof
LHK	Landeshauptleutekonferenz

BR	Bundesrat	
NR	Nationalrat

Quelle:	(Buchinger	und	Steindl	2009a:	46)
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Prinzip 2: Maßvoller Anspruch und professionelle 
Abwicklung von Politikprogrammen

Mit der maßvollen Formulierung des An-
spruchs eines Politikprogramms – Wünschba-
res versus Machbares – steigt die Erfolgswahr-
scheinlichkeit. Dies gilt grundsätzlich und es 
gilt insbesondere für innovationsbezogene Be-
schaffungsvorgänge, 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 
Möglichkeit, mit der Spannung produktiv um-
zugehen. Zur professionellen Abwicklung ge-
hören vorbereitende Analysen genauso wie die 
Installierung eines fähigen und adäquat ausge-
statteten Projektmanagements. 

Prinzip 3: Schaffung der Voraussetzungen für 
Risk-Benefit Sharing

Risiko und Nutzen von innovationsfördernder 
öffentlicher Beschaffung soll zwischen Be-
schaffern, Bietern und gegebenenfalls öffentli-
chen Förderern („öffentliches 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-
stände jeweils unterschiedliche Einschätzun-
gen haben werden. Eine Möglichkeit der 
Risikoteilung/-reduktion ist vorwettbewerbli-
che Beschaffung (vgl. dazu die Ausführungen 
im nächsten Abschnitt).

Prinzip 4: Einbeziehung der relevanten Akteure

Um überhaupt Risiko und Nutzen innovati-
onsfördernder öffentlicher Beschaffung auslo-
ten und sinnvolle Kalküle für das Risk-Benefit 
Sharing entwickeln zu können, ist es unab-
dingbar, die relevanten Akteure möglichst 

frühzeitig zu koordinieren und zu integrieren. 
Dazu können sich die vielfach vorhandenen 
(elektronischen) Plattformen, Dialogforen etc. 
dann eignen, wenn sie einen hinreichend neu-
tralen und kreativitätsfördernden Raum für 
interaktive Wissensgenerierung und -überprü-
fung bieten. 

2.5.7	 Überwindung	der	Marktfragmentierung	und	
Formierung	von	Leitmärkten	

Die Idee der Überwindung der Marktfragmen-
tierung wird gegenwärtig prominent unter dem 
Schlagwort „Leitmarkt“ diskutiert. Die Euro-
päische Kommission hat im Dezember 2007 
die „Lead Market Initiative for Europe“ ausge-
rufen. Sie zielt darauf ab, zunächst schnell 
wachsende, weltweite und sozial und ökono-
misch relevante Märkte zu identifizieren, um 
diese dann mit konzertierten Politikaktionen 
für europäische Unternehmen zugänglich 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):
• Sicherstellen der Berücksichtigung globaler 

Marktbedürfnisse um so das Marktpotential 
zu maximieren.

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

• Erleichterung der Markteinführung von Pro-
dukten und Dienstleistungen durch Reduk-
tion der damit verbundenen Kosten und 
Bündelung der Nachfrage. 

Bislang wurden in der EU-Initiative sechs Fel-
der festgelegt, in denen Leitmärkte geformt 
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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-
ständigen 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 Förderung usw. artifizielle Märkte zu 
schaffen. Es sollten idealerweise überhaupt 
keine zusätzlichen Budgets erforderlich sein, 
sondern (a) die Prioritätensetzung existieren-
der Fonds/Förderungen überdacht und (b) die 
Möglichkeiten öffentlicher Beschaffung ge-
nutzt werden. Nichtsdestoweniger sollen ge-
setzliche Regelungen und Standards unterstüt-
zend eingesetzt werden. 

2.5.8	Kommerzielle	und	vorkommerzielle	
Beschaffung	und	Policy-Mix

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

Bei vorkommerzieller Beschaffung handelt 

es sich um F&E-Aufträge zu Marktbedingun-
gen. Das heißt, die anfallenden F&E-Kosten 
werden von Beschaffer oder von einem Be-
schafferkonsortium abgegolten (es fallen also 
keine Förderungen an). Während sich kommer-
zielle Beschaffung auf Güter/Dienstleistun-
gen/System anwendungen bezieht, die bereits 
marktfähig oder marktnahe sind, bezieht sich 
vorkommerzielle Beschaffung auf den dazuge-
hörigen Vorlauf (also auf Forschung und Ent-
wicklung in Form von beschaffungsrelevanten 
F&E-Aufträgen). 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-
träge vergeben und mittels Interimevaluierun-
gen und Selektionen optimale Lösungen 
schrittweise ermittelt werden. Zwischen An-
bietern und Beschaffern kann es auch zu Ver-
einbarungen über Kosten-/Nutzenteilungen 
kommen (z.B. bevorzugte Lizenzierungen für 
die mitbewerbenden F&E-Auftragnehmer und 
den/die Auftraggeber). 

Aus wettbewerbsrechtlicher Sicht ist wich-
tig, dass F&E vom umfangreichen Reglement 
öffentlicher Beschaffung explizit ausgenom-
men ist. In der EU-Beschaffungsrichtlinie – die 
im Ausnehmen der F&E-Beschaffungen zu-
nächst dem WTO-Agreement folgt – ist jedoch 
eine Einschränkung zu beachten (die sich folg-
lich auch im österreichischen Recht wieder-
findet)32. F&E ist nämlich nur dann ausgenom-
men, wenn die Ergebnisse nicht nur exklusiv 
dem Beschaffer zukommen, sondern den Cha-
rakter eines öffentlichen Gutes haben. Vor-
kommerzielle Beschaffung kann also im Rah-
men des Beschaffungsrechts erfolgen, wenn es 
sich um F&E-Aufträge zu Marktpreisen han-

32 Vgl. dazu (WTO 1994a; WTO 1994b; EU 2004/17; EU 2004/18; BGBl 2006/17).
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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 trägt. 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 öffentliche 
Beschaffung in der Diskussion um die Bildung 
von Leitmärkten einnimmt, ist gerechtfertigt, 
weil es eine erhebliche Markteinführungshür-
de gibt. An deren Überwindung kann einerseits 
mit vorkommerziellen Beschaffung – die aller-
dings erst voll ausgeschöpft werden muss – 
und mit F&E-Beihilfen (für Prototypen, Pilot-
anwendungen und Demonstrationsanlagen 
unter dem Titel experimentelle Entwicklung) 
gearbeitet werden. Andererseits ist aber für die 
Schaffung eines hinreichend erwartungsstabi-
len Marktes für eine große Anzahl von Anbie-
tern eine Größenordnung erforderlich, die ein-
zelne Nachfrager nur selten zustande bringen. 
Insofern sind Leitmärkte eine sinnvolle Ergän-
zung zu vorkommerziellen Beschaffungen und 
beschaffungsrelevanten F&E&I-Beihilfen. 

Insgesamt kann sich also die Stimulierung 
innovationsfördernder öffentlicher Beschaf-
fung des Mix von kommerzieller und vorkom-
merzieller Beschaffung und beschaffungsrele-
vanter Beihilfen bedienen33. Wiewohl letzt-
endlich in den Ausschreibungen der Spielraum 
für 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

• Missionen (Weißbücher, Strategien, Akti-
onspläne) und gesetzliche Regelungen die 
Erwartungen unterschiedlicher Akteure 
über einen längeren Zeiträume ausrichten 
und ihnen Planungssicherheit geben,

• vorkommerzielle Beschaffung und F&E-Bei-
hilfen den Boden für möglicherweise weit in 
der Zukunft liegende innovative Beschaf-
fungen bereiten,

• mittels Beschafferkoordination, staatlichen 
Investitionsprogrammen o.ä. große Beschaf-
fungsvolumina (lead markets) erreicht wer-
den und

• Infrastruktur und Förderungen für Pilotan-
wendungen, large scale testbeds und De-
monstrationsprojekte bereitgestellt werden.

2.5.10	 Resümee

Die Frage, ob sich öffentliche Beschaffung als 
Instrument der Innovationspolitik eignet, 
kann zunächst mit „ja“ beantwortet werden. 
Dieser Befund basiert auf einer Reihe von Bei-
spielen, von denen einige ausgewählte im Text 
angeführt wurden. Es handelt sich aber um ein 
eingeschränktes „ja“, denn es wäre falsch, die 
Möglichkeiten innovationsfördernder öffentli-
cher Beschaffung zu überschätzen. Beschaffung 
allgemein – und in noch höherem Ausmaß öf-
fentliche Beschaffung – ist ihrer Natur nach 
strukturkonservierend und risikoavers. Inno-
vationsfördernde öffentliche Beschaffung ist 
daher der Gefahr ausgesetzt, an der inhärenten 
„Risikospannung“ – Innovationsrisiko versus 
Beschaffungssicherheit – und damit am inhä-
renten Zielkonflikt zu scheitern. 

Der erste Schritt zur Überwindung 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 Österreich (Buchinger 2009b).
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werden: Missionen in Form von Strategiepa-
pieren und nationalen Aktionsplänen spielen 
etwa bei den ökologischen Beschaffungen eine 
Rolle, Gesetze bei den Mautsystemen und 
beim Ökostrom, 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 
Stabilität zu garantieren. 
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