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Geleitwort

Die ¢ffentliche Hand ist fur ihre eigene Wertschdpfung auf Zulieferleistungen angewiesen —
Schulmensen benétigen Lebensmittel, die Polizei benétigt Einsatzfahrzeuge, Verwaltungen
benétigen leistungsféhige Informationssysteme. Mit einem geschatzten Beschaffungsvolu-
men von ca. 350 Mrd. € p.a. verantwortet das &ffentliche Beschaffungswesen in Deutsch-
land ca. 15% des Bruttoinlandsproduktes.

Damit ist nicht nur eine hohe Kosten-, sondern auch eine hohe Leistungsverantwortung der
offentlichen Beschaffung verbunden. Dies erkennt zunehmend auch die Politik und nutzt
Beschaffungsaktivitaten fiir politisch-strategische Zielsetzungen. Wurden diese urspriinglich
noch als ,vergabefremd* bezeichnet, zeigen neuere Forschungsbeitrdge, dass eine strate-
gische Aufwertung der 6ffentlichen Beschaffung die Berticksichtigung dieser Ziele zwingend
voraussetzt. Harland/Telgen/Knight/Callender/Thai 2007 sprechen in ihrem Reifegradmo-
dell vom ,Deliverer / Supporter of broader government policy objectives®.

Zu diesen ,Policy objectives® gehort auch die Férderung von Innovationen — und zwar in
einem sehr weiten Sinne. Innovationen kénnen dabei Produkte und Dienstleistungen sein,
die einen Beitrag dazu leisten, die 6ffentliche Verwaltung zu modernisieren. Insbesondere
die Digitalisierung erfordert eine hohe Innovationsorientierung und die ErschlieBung neuer
Beschaffungsméarkte bzw. neuer Lieferanten, bspw. im Bereich der Start-ups.

Aus beschaffungswirtschaftlicher Sicht darf das kein Selbstzweck sein, sondern muss zur
Deckung der Bedarfe des 6ffentlichen Sektors beitragen, d.h. in einer organisationsindividu-
ellen Beschaffungsentscheidung wirtschaftlich abgebildet werden kénnen. Das Vergabe-
recht verpflichtet 6ffentliche Auftraggeber zu einer diskriminierungsfreien, wirtschaftlichen
Auftragsvergabe. Gleichzeitig zeigen erste empirische Untersuchungen, dass die Vorgabe
des Innovationsziels und seine Kodifizierung durch vergaberechtliche Novellierungen alleine
nicht ausreicht, tatséchlich innovative Leistungen zu beschaffen.

Genau an dieser Forschungsliicke setzt die vorliegende Arbeit an. Sie zeigt — nicht zuletzt
durch eine umfassende empirische Analyse — dass bislang zu wenig auf die Implementie-
rung einer Innovationsstrategie geachtet wurde. Der Weg zur erfolgreichen Strategieimple-
mentierung erfordert MalRnahmen zur (weiteren) Verbesserung der Strukturen (,Qualitét der
Beschaffungsstelle”) und der Prozesse (,Innovativer Beschaffungsprozess*). Insofern liefert
diese Arbeit nicht nur wichtige Beitrdge zur SchlieBung der dargestellten Forschungsliicke,
in dem sie ein Implementierungsmodell entwickelt und Wirkungszusammenhange unter-
sucht, sondern formuliert auch wichtige Gestaltungsempfehlungen fir interessierte Ein-
kaufsmanager/innen im 6ffentlichen Sektor und fir die Politik, innovative Beschaffung er-
folgreich umzusetzen. Ich wiinsche ihr daher weite Verbreitung!

Michael ERig



Vorwort

Nicht erst seit einigen pradgenden Beispielen der letzten Jahre werden Innovationen als ein
entscheidender Faktor fir Unternehmen angesehen, um sich im Wettbewerb mit anderen
Marktteilnehmern einen Vorteil zu verschaffen und langfristig erfolgreich zu sein. Zuneh-
mend wird dieser Zusammenhang auch auf ganze Volkswirtschaften erweitert, die sich in
der Konkurrenz aus Staaten und Wirtschaftssystemen behaupten missen. Einen essenzi-
ellen Beitrag zur Steigerung der Innovationstatigkeit kann dabei die &ffentliche Hand durch
die Implementierung des Konzepts der ,Innovativen Offentlichen Beschaffung® liefern, deren
Umsetzung den maRgeblichen Fokus dieser Arbeit darstellt.

Die ZielgréRe der Innovation soll sich aber nicht nur im gewahlten Forschungsthema
widerspiegeln, sondern auch im gewahlten Ansatz der wissenschaftlichen Arbeit an sich.
Entsprechend war es stets ein Anliegen, auch innovative Analyseverfahren und alterna-
tive Denkansétze im Bereich der Methodik bzw. des Untersuchungsdesigns mit einflie-
Ben zu lassen, um einen méglichst umfassenden Erkenntnisfortschritt zu erreichen.

MafRgeblicher Treiber dieser Herangehensweise war dabei mein Doktorvater und Mentor
Herrn Univ.-Prof. Dr. Michael ERig. Er hat mich wahrend des gesamten Dissertations-
prozesses trotz seines vollen Terminkalenders bestméglich betreut, geférdert und hat
mich stets in meinen Ideen und Forschungsanstrengungen bestéarkt. Vielen herzlichen
Dank hierfir!

Mit dem Abschluss dieser Dissertation geht eine spannende und lehrreiche Zeit als wis-
senschaftlicher Mitarbeiter und Doktorand am Lehrstuhl fur Beschaffung und Supply Ma-
nagement und des ,Forschungszentrums fiir Recht und Management in der &ffentlichen
Beschaffung” (FORM6B) der Universitét der Bundeswehr Minchen zu Ende. Dies lag ins-
besondere auch an den stets konstruktiven Diskussionen und der freundschaftlichen Zu-
sammenarbeit im Zuge des Forschungsprojekts ,Kompetenzzentrum innovative Beschaf-
fung” (KOINNO), wofiir ich mich an dieser Stelle insbesondere bei Herrn Matthias Berg,
Frau Judith Richard und Frau Susanne Kurz und den vielen anderen Kollegen vonseiten
des Bundesverbands Materialwirtschaft, Einkauf und Logistik e.V. (BME) bedanken
mdchte. Ein Dank geht in diesem Zusammenhang ebenfalls an Herrn Craseman, der nicht
nur als Auftraggeber, sondern auch als Ideengeber und Ansprechpartner vonseiten des
Bundesministeriums fir Wirtschaft und Energie (BMWi) zur Verfigung stand. Dank ge-
bihrt ebenfalls Herrn Prof. Dr. Wolfgang Stélzle von der Universitat St. Gallen und Herrn
Prof. Dr. Sebastian Kummer von der Wirtschaftsuniversitdt Wien, die im Zuge zahlreicher
Forschungskolloquien mit kritischen Anmerkungen und konstruktiven Ideen ebenfalls zu
den Erkenntnissen dieser Arbeit beigetragen haben.

Aber auch bei den Kolleginnen und Kollegen des Lehrstuhls méchte ich mich fir die fachli-
chen Anregungen und Diskussionen herzlich bedanken. Dies gilt auch fir die zahlreichen
gemeinsamen Aktivitdten auerhalb der Forschungs- und Projekttatigkeit, die nicht zuletzt
dazu beigetragen haben, dass die Zeit wie im Fluge vergangen ist und immer in bester Er-
innerung verbleibt. Ein groRer Dank gebihrt auch Frau Svenja Gerling, die im Zuge der



Vorwort Vil

kritischen Durchsicht noch den ein oder anderen Fehler im Bereich der Grammatik und der
Formulierung aufdecken konnte.

Ein spezieller Dank gilt meiner Partnerin Christina. Trotz eines eigenen nebenberuflichen
Studiums und ihrer Berufstétigkeit fand sie stets auch die Zeit, mich in den wichtigen Phasen
der Dissertation im Alltag zu entlasten, zu unterstiitzen und zu motivieren. Auch wusste sie
mit den durchaus schwankenden Gemitszustdnden umzugehen, die ein solches Disserta-
tionsprojekt zwangslaufig mit sich bringt, und musste nicht zuletzt auf zahlreiche gemein-
same Stunden verzichten. Ein groRer Dank gebihrt auch meinen Eltern, Anneliese und
Hans, die mich ebenfalls stets unterstitzt, geférdert und in allen meinen Lebensentschei-
dungen bekraftigt haben.

AbschlieRend mdchte ich mich ebenfalls bei Herrn Univ.-Prof. Dr. Helge Rossen-Stadtfeld
bedanken, der sich freundlicherweise dazu bereit erklart hat, das Zweitgutachten zu tber-
nehmen. Seine Forschungen im Themengebiet des &ffentlichen Rechts und Mitwirkung im
FoRM&B uberschneiden sich wesentlich mit dem Inhaltsbereich dieser Arbeit.

Markus Schaupp
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1 Einfiihrung Updates

1.1 Problemstellung und Motivation der Untersuchung
a) (Strategische) Zielstellungen der 6ffentlichen Beschaffung

Grundsétzlich versteht man unter dem Begriff der 6ffentlichen Beschaffung die Bedarfs-
deckung bzw. Verfigbarmachung externer Ressourcen zur Sicherstellung der Leistungs-
erbringung der Institutionen des 6ffentlichen Sektors.! Folglich liefert die 6ffentliche Be-
schaffung einen Beitrag zur Erfiillung 6&ffentlicher Aufgaben, wobei sich diese entspre-
chend der Zweck-Mittel-Hierarchie nach Eichhorn (2001) aus einer oder mehreren abge-
leiteten politischen Zielstellungen bzw. dem (ibergeordneten &ffentlichen Interesse ablei-
ten lassen.? Im Sinne dieser Abgrenzung ist die &ffentliche Auftragsvergabe zunéchst als
unterstitzende Aktivitadt anzusehen, welche durch die Vielzahl an 6ffentlichen Vergabe- /
Beschaffungsstellen erbracht wird, die wiederum den verschiedenen Institutionen des 6f-
fentlichen Sektors (6ffentliche Auftraggeber) zugeordnet sind.® Parallel zum Primérziel der
Bedarfsdeckung sind mit der Nichtdiskriminierung, Gleichbehandlung, Transparenz, Ver-
haltnismaRigkeit sowie der Wirtschaftlichkeit zudem einige Grundsatze im Vergaberecht
definiert, die im Zuge der 6ffentlichen Auftragsvergabe zu bertcksichtigen sind.*

Aufbauend auf dieser Abgrenzung unterliegt dieses Zielspektrum allerdings seit geraumer
Zeit einer stetigen Erweiterung, da die politische Entscheidungsebene das Potenzial der
offentlichen Beschaffung als strategisches Instrument bzw. den damit einhergehenden
soziodkonomischen Mehrwert fiir sich entdeckt hat. So sollen in der heutigen Beschaf-
fungspraxis zunehmend auch ,vergabefremde” bzw. ,strategische” Zielstellungen und An-
forderungen,® wie die Erfullung sozialer und &kologischer Kriterien oder Standards unter
dem Uberbegriff der Nachhaltigkeit® sowie die Erzielung volkswirtschaftlich vorteilhafter
Effekte, wie die Férderung von Innovationen oder kleiner und mittelstandischer Unterneh-
men (KMU) in den Zielkorridor der 6ffentlichen Beschaffungsfunktion eingehen.” Somit
wird das Handlungsspektrum der &ffentlichen Beschaffung von der reinen Unterstitzungs-
funktion zunehmend hin zur Wahrnehmung bzw. Erfiillung 6ffentlicher Aufgaben erweitert.
Diese Extension des Zielspektrums birgt allerdings auch einige Probleme, da sich im
Spannungsfeld der Beschaffungsgrundséatze und Konformitatsziele, einer vom Vergabe-
recht geforderten wirtschaftlichen Bedarfsdeckung sowie strategisch-politischen Zielstel-
lungen nicht selten Widerspriiche und Zielkonflikte ergeben.® Das in der nachfolgenden
Abb. ersichtliche ,Procurement Management Framework® nach Schapper et al. (2006)

Vgl. ERBig et al. (2008), S. 308; Glas (2012), S .121. Siehe auch Kap. 2.1.2 fiir eine detaillierte Definition.

Vgl. Eichhorn (2001), S. 410. Siehe auch Brede (2005), S. 13 und ERig et al. (2013), S. 14.

Vgl. ERig et al. (2013), S. 14f.; Rolfstam (2013a), S. 6; Hepperle (2015), S. 17f.; ERig (2018), S. 494f.

Vgl. § 97 GWB; Raymond (2008), S. 783ff.; Glas (2012), S. 73f.; van Weele/ERig (2017), S. 560.

Vgl. u. a. Bundesministerium fiir Wirtschaft und Technologie (BMWi) (2007a), S. 7; Sandberg (2011), S. 59ff.
fur eine Auslegung strategischer Zielstellungen als vergabefremd. Siehe zudem Burgi (2001), S. 66 fir eine
Definition des Begriffs ,vergabefremd”. Ebenso wird teilweise auch der Begriff der sekundaren bzw.
nachrangigen Beschaffungsziele verwendet.

6 Bspw. Verpflichtung der Auftragnehmer zur Zahlung des Mindestlohns, Einhaltung von Umweltstandards etc.
7 Vgl. Bundesministerium fiir Wirtschaft und Technologie (BMWi) (2007b), S. 9ff.; Erridge (2007), S. 1025f.

8 Vgl. u. a. Linthorst/Telgen (2006), S. 471; Erridge (2007), S. 1027; McCue et al. (2015), S. 87f.
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2 Problemstellung und Motivation der Untersuchung

illustriert die verschiedenen Zieldimensionen der 6ffentlichen Beschaffung, deren fachli-
cher Fokus (strategisches Management, Performance Management, Prozessmanage-
ment) sowie die verschiedenen Konfliktlinien (Management, Zielvorgaben, Accountability):

Strategisch-politische Ziele

Politische Agenda ,,Policy*,
Volkswirtschaftliche Effekte

»  Public
Value

Wirtschaftlichkeitsziele Konformitétsziele

Effizienz, Effektivitit,
»Value for Money

Transparenz, Regulierungen,
Compliance, Gleichbehandlung

Management

Abb. 1: ,,Procurement Management Framework*“ nach Schapper et al (2006)°

Neben der Ergdnzung des Zielkatalogs der 6&ffentlichen Beschaffung um strategisch-
politische Zielstellungen werden die ohnehin schon steigenden Anforderungen an eine 6f-
fentliche Beschaffungsstelle nochmals verschéarft. Im Einklang mit dem nachfolgend dar-
gestellten Entwicklungspfad der privatwirtschaftlichen Beschaffungsfunktion soll diese
analog nicht mehr nur als rein operative und reaktive Abwicklungsabteilung fungieren, son-
dern zunehmend auch im Sinne einer strategischen Beschaffung zur Wertschdpfung bei-
tragen.'® In Bezug auf den 6ffentlichen Sektor bzw. des (New) Public Management wird
dabei haufig das Konzept des ,Public Value* genannt, das sich an dem privatwirtschaftli-
chen ,Shareholder Value“-Konzept anlehnt und eine tibergeordnete bzw. gesamtheitliche
ZielgroRe offentlicher Aufgaben / Institutionen darstellen soll. Zu dieser soll letztlich auch
die 6ffentliche Beschaffung einen Beitrag leisten."

Phase 4:
Strategische Beschaffung

Phase 3:
Proaktive Beschaffung

- Integration der Beschaffung in
die Unternehmensstrategie

- Strategische Partnerschaften

- Zentrale Entwicklung von
Beschaffungsstrategien

- Héchstmaglicher
Zentralisierungsgrad

- Einkaufsleiter (CPO) als Mitglied

Phase 2: - Proaktiver Ansatz

VIEWERTE EREEEN T - Langfristige Vertrage

- Transaktions-orientierte | - Zunehmender Fokus auf
Spot-Beschaffung : Lebenszykluskosten / TCO

| - Preisfokus | - Lieferanten als Ressource

Phase 1:
Reaktive Beschaffung

| - Bedarfsdeckung im Fokus

1 | .
| - Operative Funktion 1 ~Mangel an Daten | - Cross-funktionaler Ansatz des Top-Managements
: -~ Reaktive Funktion : - ll\allinin;]iefrfung V(_’f!k : -Nutzung von IT-Systemen - Beschaffung als Kernkompetenz
eschaffungsrisiken - .
| - Geringe Anforderungen an [ 9 1 Begrenzte Daten . - Fokus auf Leistung und
I ein Berichtswesen | - Mittlere Anforderungen an | - Hohe Anforderungen an ein langfristige Wirtschaftlichkeit
anstatt des bloRen

1 I ein Berichtswesen | Berichtswesen
! ! Anschaffungspreises

] I
Bis Ende der 1970er >| Bis Ende der 1980er >| Bis Ende der 1990er >| Aktuell / Zukiinftig >

Abb. 2: Entwicklung der Beschaffungsfunktion nach Moser (2006)'2

9 Geringfiigig angepasst nach Schapper et al. (2006), S. 16.

10 Vgl. Moser (2006), S. 57ff. Siehe auch Mclvor et al. (1997), S. 166ff. und Nollet et al. (2005), S. 133.
1 Vgl. Erridge (2007), S. 1029. Siehe Kap. 3.4.1 fir den Beitrag der IOB zum Konzept des Public Value.
12 Ubersetzt und in enger Anlehnung an Moser (2006), S. 57.



