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Several  tools  exist  and  can help procurers  in  the pre‐procurement phase.  It  seems  that 
procurers  manage  risk  mainly  through  political  backing,  pre‐procurement  intelligence 
gathering and an effort to shift technological risks to suppliers, without using sophisticated 
contracts,  specific  tools  or  carefully  planned  stakeholder  involvement  and  awareness 
raising. They use the tools stipulated by the EU Directives and occasionally find additional 
ways to reduce risks by combining the procurement with additional elements of public or 
private support. But they deal with risk more  implicitly than explicitly and the tools used 
are more generic  than  in explicit  risk management  in sectors experienced  in practicing  it 
(banking and insurance). However, a variety of tools do exist, in terms of specific contract 
conditions, technological foresight and awareness raising.    

The major condition to manage risk is a change of attitude. Once a conscience process of 
risk management  along  the  basic  functions  is  designed  and  implemented,  risk  in  public 
procurement  can  be  de‐mystified,  all  actors  involved  can  reduce  their  risk  aversion  and 
thus increasing the inclination of procuring innovation.  

The above conclusions suggest that there is still a long way to go to make procurement of 
innovation a  generally used  tool  in  the EU.  Some  recommendations on how  to  facilitate 
and speed up this process follow: 

5.2 Recommendations  on  the  way  forward  for  risk 
management for public procurement of innovation 

The ideas, organisations and tools found in the literature, developed in Chapter 2  or used 
in the case studies are presented hereafter according to the type of user to whom they are 
addressed:  policy  makers  intervening  on  the  broader  organisational  set  up  and  the 
principle political decisions on  investments and procurers wishing to better manage risks 
associated  with  their  tenders.  The  recommendations  are  neither  one‐dimensional  nor 
mandatory. They are presented as suggestions, sometimes as alternatives, including their 
strengths  and  weaknesses.  They  constitute  ideas  for  policy  makers  and  procurers  to 
fathom, think through and select. Their character is not binding but is thought to facilitate 
the procurement of innovation. 

Moreover, these recommendations need to be read with the deep understanding that the 
procurement of  innovation  is not costless,  it needs  investing  in organisation,  intelligence 
gathering,  close monitoring and  last but not  least  it  is  associated with opportunity  costs 
occurring  in delays  for  an appropriate design. However,  if appropriately used  innovation 
procurement  may  trigger  adequate  benefits,  which  more  than  amortise  the  additional 
investment needed.  The word  appropriately  is  important  to  avoid  a  situation where  the 
pendulum would swing to the other side: not all procurements can or should be organised 
as innovation procurement. Much will remain a standard procurement. The challenge is to 
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correctly  identify where  innovation  is  necessary  and  feasible.  This  will mainly  be where 
future  provision  of  public  services  would  not  be  possible  without  some  innovation 
development (technological or otherwise) which would be unlikely to take place without a 
specific demand for it from procurement agencies. 

5.2.1 Recommendations to policy makers 
Recommendations  to policy makers  (both  those  responsible  for  research and  innovation 
and those responsible for procurement) address the issue of better organisational set ups 
to encourage and facilitate the procurement of products and services not yet in the market 
and  manage  the  associated  risk.  The  recommendations  are  distinguished  into  those 
relevant at the member state level (operational) and the EU level (concerning the internal 
market and the benefit of pooling resources). 

Recommendations to be implemented at the national level 

1. A  change of  attitude  and organisational  culture  to establish  clear  awareness 
and principles as to the three functions of risk management can be the starting 
point of all efforts: identification, reduction of likelihood of risks to occur and 
mitigation. Once a conscience process of risk management along those three 
basic  functions  is designed and  implemented,  risk  in public procurement can 
be  de‐mystified,  all  actors  involved  can  reduce  their  risk  aversion  and  thus 
increase the inclination of procuring innovation  

2. In more concrete  terms policy makers can create a structure, which will help 
the administration identify on time its future needs and the likelihood to cover 
them. Two potential kinds of supporting structures can be distinguished.  

• One would  be  to  support  long  term  planning  and  exchange  information 
about maturing  technologies.  This  needs  to  be  done  in  close  interaction 
between  the  administration  and  companies  using  technology  foresights 
and  other  forward  looking  studies  or  instruments.  Attempts  in  this 
direction  are  tested  in  the  UK  innovation  platforms,  which  also  include 
public  administrations  and  representatives  of  society.  Innovation 
platforms, obviously, are no panacea and entail potential drawbacks such 
as  technological  lock‐in.  To  avoid  the  drawbacks  platforms  need  to  be 
designed in a way to offer alternative solutions and not reduce variety but 
reduce  technology  risks  through  information,  transparency  and  lowering 
resistance.  
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• Another kind of  support would be  targeted at  the concrete procurement 
process,  to  support  procurers  and  commissioning  bodies  throughout  the 
procurement  cycle.  Most  of  existing  cross‐administration  procurement 
agencies  focus  on  efficiency  rather  than  innovation. One  example  in  the 
construction  sector  in  the  Netherlands  (CROW)  has  demonstrated  that 
specialised  support  for  procuring  of  innovation  does  work.  CROW’s  role 
ends  there  and  there  is  no  active  involvement  in  training  procurers,  but 
they  have  the  advantage  that  they  can  very  easily  expand  beyond  the 
national  borders  and  offer  systematic  new  knowledge  emerging  at  the 
global  rather  than  the  national  level.  A  specialised  organisation  ‐  in 
contrast  to  a  platform approach  ‐  has  probably  a more  limited  potential 
for advising on future needs and their feasibility but is able to combine the 
future  needs  with  the  next  recommendation,  namely  coaching  and 
training. 

3. Help  procurers  think  in  terms  of  functionality  rather  than  product  or  service 
procurement.  Adopting  the  utilisation  of  “Performance‐Based  Procurement” 
contracts is one way to do so.  This is a process that can be applied to standard 
as  well  as  innovation  procurement.  Using  sectoral  associations,  highly 
experienced  in  specific  technologies,  to  draw  functional  requirements  and 
mediate  in procurement  in  the specific  sectors  is another. Additionally  it  can 
be  done  through  coaching  and  training  by  a  specialised  organisation,  which 
can work with  the procurers on specific cases and/or can organise dedicated 
training  for different procurers or parts of  the public  administration  that are 
expressing  their  needs,  even  if  not  preparing  the  tender  documents 
themselves. 

4. On  an  ad  hoc  basis,  for  countries  where  there  is  no  experience  with  the 
procurement of  innovation policy  can  launch a once‐off  call  for proposals  for 
procurers who wish to experiment with the  idea and offer subsidies for their 
first‐time exposure. Since the conclusion of this report is that learning matters 
and  experience  demystifies  risk  management  one  can  hope  for  spill  over 
effects. 

Recommendations to be implemented at EU level  

5. The  EU  already  plays  an  important  role  in  the  gathering  of  information  and  the 
systematic collection and dissemination of good practices, precisely where thinking 
and practice up to know is hampered by the pre‐conceptions discussed above. This 
may  be  further  strengthened.  One  thing  that  the  cases  proved  is  that  “learning 
matters”,  as  interviewees  confirmed  that  the  experience  was  helpful  to  allow 
them  to  design  similar  future  activities.  Support  for  first  time  launches 



88 

 

(accumulation of experience) is recommended to be offered at the national level. 
Learning from other procurers is the next best alternative and can be organised at 
a higher level. While until now it was in the context of individual studies that cases 
were identified and studied the situation is maturing for a permanent portal (wiki‐
type) reporting innovation procurement and the way risks were dealt with. Using 
existing networks of procurers can help  this exercise become more  inclusive and 
ambitious, but all this must be done on a grand scale, visible and meaningful, and 
not  confined  to  an  avant‐garde  community  which  is  already  well  on  its  way  to 
procure innovation. . 

6. Another  area  of  intervention  for  the  EU  could  be  the  collection  of  information 
beyond  the  European  territory  to  help  learning  from  other  countries.  It  is  often 
assumed  that  parts  of  the  US  administration  (defence,  health)  have  been  the 
pioneers and most effective innovation procurers. Learning more about them, but 
possibly also countries like Canada, Brazil and beyond, or initiating a discussion for 
global  experience  gathering  in  the  context  of  the  OECD  could  complement  the 
dissemination function mentioned above. 

7. The  dissemination  activities  can  take  a  concrete  form  in  the  production  of  a 
Guidebook  for  risk  management,  which  can  be  used  for  general  training  and 
decision  support  purposes.  The  guidebook  would  ideally  include  a  toolbox  with 
dimensions and examples when to use procurement of innovation (as opposed to 
standard  procurement  or  different  types  of  subsidy?),  how  to  structure  the  bid 
and  most  importantly  which  tools  are  more  appropriate  for  risk  management 
depending  on  the  type  of  innovation,  size,  functionality  etc.  Making  risk 
management  explicit  at  such  a  level  of  detail will  also  serve  the  demystification 
purpose. 

8. The  innovation  and  risk  dimensions  across  Commission  Services  dealing  with 
R&D&I can be proactively coordinated with the target to  increase the role of  the 
procurement  of  innovation  in  enterprise,  environment,  energy  and  regional 
policies. 

• Intervention  for  networking:  An  important  step  in  this  direction  is 
undertaken by the Lead Market  Initiative. Existing procurers’ networks at 
European  level  are  at  the  moment  hardly  concerned  with  the  idea  of 
procuring  innovation.  Support  to  sensitise  such  networks  and  train  their 
members  in  the  topic  and  in  particular  on  how  to  address  risk 
management  is  an  area  to  consider.  The  OECD  Sigma  may  be  an 
appropriate channel for the new member states. 
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• Intervention to link R&D support with procurement. In the context of the 
OMC or ERAnet one can  investigate ways to  link  innovation procurement 
to research subsidies. Special horizontal calls for instance can be launched 
to complement at national  level agencies procuring solutions to common 
problems  thereby  facilitating  emergence  of  standards.  The  idea  is  to 
support  research needed  to either  complete or  extend  contracts  already 
granted. 

• The  Commission  could  consider  incorporating  instructions  for  the 
adoption  of  innovation  procurement  policies  in  connection  with  the 
Structural  Funds’  encouragement  to  promote  research  and  innovation. 
This  could  take  the  form  of  specific  organisational  set  ups  (platforms  or 
hybrid  structures),  direct  cooperation  with  research  policies  and  risk 
management practices for dissemination and adaptation.  

9. Finally,  the  national  supporting  structures  would  benefit  from  support  for 
networking  at  various  levels.  This  can  include  better  linking  procurer 
networks/platform  and  tech  platforms,  but  also  the  creation  of  a  European 
network of procurers of innovation (based on their experience and not any kind of 
formal criteria).  

5.2.2 Facilitate risk management for procurers 
For innovation procurement there are ways to better identify and assess associated risks: 
information,  analyses,  expert  advice,  strategic  intelligence,  dialogue,  decomposition  into 
more  stages,  (more)  complete  contracts  including  complex  clauses,  ex  ante  IP 
management,  supply  management.  When  risks  are  identified,  the  likelihood  of  their 
occurrence  can  be  reduced, mitigated  and  shared;  their management  can  be  integrated 
into the whole procurement process. 

There are some general principles which help procurers:  

• Risk has to be managed as explicitly and as professionally as possible keeping 
in mind that it can never be eliminated entirely.  

• The principle that a certain amount of additional cost needs to be earmarked 
for  intelligence  gathering  and  progress  monitoring.  The  precise  cost  of  risk 
management is difficult to quantify and allocate but it is self‐evident that it is 
there. Access to more information, expertise, time delays (as opportunity cost) 
and  insurance are the most obvious costs but  it  is not possible to distinguish 
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them  exactly  from  standard  procedure  intelligence  gathering  and  insurance 
and hence to allocate it to the innovation process. 

• Acceptance of certain delays in the whole process of procuring future oriented 
products and services, compared to the decision to buy off‐the‐self.  In all the 
cases  a  delay  in  the  tender  and more often  than not  a  delay  in  the  delivery 
were identified. However, the outcome often pays off, and the delays tend to 
shorten with increasing routine of risk management practices. 

• The principle to link risks to reward rather than to capabilities (risks better be 
carried by those more likely to benefit or cause the appearance of a problem, 
rather than by those who have the capability to carry it) provided that this will 
not create excessive costs. 

Some  recommendations  follow on how  to manage  risks, broken down by  the  categories 
used  in  the  conceptual  framework:  identification,  reduction,  mitigation  and  sharing  of 
risks. Unlike the generic principles, which are universally valid,  the recommendations are 
not  about  formalising  or  suggesting  strait  jackets.  Neither  are  they  trying  to  substitute 
trust  with  formalised  contracts  and  increases  in  transaction  costs,  taking  into 
consideration that such an approach may also aggravate principal‐agent problems. On the 
contrary they are ideas to be used for a case‐by‐case risk management design with a good‐
enough  (not  optimal)  mix  of  legal  obligations  and  informal  but  effective  cooperation 
routines. 

Identify and deal with risks 

10. As early as possible in the decision making process the various types of risks have 
to be  identified ex ante as far as possible‐ albeit we need to stress that even the 
most  thorough  attempt will  not  ensure  a  full  coverage  of  all  potential  risk,  and 
uncertainties will  remain.  It  is  important to think of risks all along the  innovation 
cycle  and  procurement  cycle,  understand  the  stages  and  spot  when  and  which 
risks are more likely to occur. While the conceptual issues in Chapter 2 identify five 
different categories of risks and interviews point out that  in many cases all these 
risks were possible, analyses of  the case study processes suggest  that during  the 
negotiation  it was mainly  technical  and  financial  risks, which were made explicit 
and  shifted  to  suppliers  via  insurance,  fines  for  time  overruns  or  payment 
schedules. But while risk is defined and managed as early as possible, decisions in 
relation to risk are made during the entire procurement process. 

11. For  radical  innovations or  in cases where  in‐house expertise  is not sufficient,  the 
identification of  technical  risks before  the  launch of  the bid can be  facilitated by 
internationally  recognised  experts  trusted  by  the  state  (e.g.  academics  in  the 
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corresponding  fields)  and  independent  consultants. At  the  implementation  stage 
experts can take the role of technical advisers monitoring progress. The more they 
have  a  good  reputation  the  more  likely  it  is  they  would  not  jeopardise  it  and 
(inevitably) the higher their cost.  

12. Organisational and societal risks, i.e. the risk of insufficient expression of needs or 
insufficient adoption of the innovation within the organisation or within society (to 
which  the  innovation  in  public  service  is  finally  geared),  are  best  identified with 
early  discussions  with  all  stakeholders.  The  emphasis  is  on  “all”,  because  even 
when  dialogues  are  organised  they  tend  to  limit  their  scope.  Stakeholders  are 
various members of the administration, not only the direct beneficiary, groups of 
users (as  in the case of cooperatives for waste management) or  individuals (as  in 
the case of  the EID card and eVoting). A dialogue going well beyond  information 
gathering is necessary to see to what extent stakeholders adopt the idea and are 
ready to invest (physically or mentally) in its implementation.  

13. Market risks on the demand side (spill over to private demand for innovation) and 
the supply side (supply chain issues) are loaded with more uncertainty. Therefore, 
it is better for them to be treated with a dialogue process with selected groups in 
the  supply  chain  and potential  users  of  new applications.  It  is  important  to  gain 
knowledge about potential bottlenecks or incompetence in the supply chain early 
on.  By the same token procurers have to identify lead users or representatives of 
potential  users  and  find  out  whether  they  will  be  willing  to  buy/use  the 
product/service, when available and under which conditions. 

14. Financial  risks  are  easier  to  identify  but  not  so  easy  to  quantify.  Internal  cost 
calculation,  review  panels  and  scoring  mechanisms  can  be  used  to  create  an 
overview of  financial needs and worst  case  scenario.  If  loans are needed  for  the 
completion of the supply the parties could insist to look at the calculations of the 
bankers and insurers involved in the loan. Additional calculations need to be done 
for potential increases in the cost of money and cost overruns. 

15. Finally  turbulence risks need to be  identified using discoursive and brainstorming 
techniques. As stressed throughout this report, turbulence risks by nature are least 
predictable and thus a broad and all  inclusive brainstorming exercise seems most 
appropriate,  so  that  different  parties  involved  understand  potential  dangers  of 
others and how those might effect their own contributions. As far as possible the 
potential  consequences  of  those  risks  need  to  be  assessed with  neutral  experts, 
suppliers  and  policy  makers.  In  cases  in  which  turbulence  is  associated  with 
changing  regulatory  and  economic  policies  (as  all  ICT  and  environmental 
technologies pointed out  in  the  case  studies)  it  is  important  to  stage discussions 
with  sectoral ministries  and  agencies,  often  totally  detached  from  the  bid  at  its 
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initial  stage. Thinking of who might be a stakeholder  is a challenge and  it will be 
beneficial to involve as many stakeholders as necessary (better too many than too 
few). 

16. The  identification  and  assessment  of  the  various  types  of  risks  and  the 
differentiation  for  the  various  stakeholders  involved will  then  eventually  lead  to 
the decision whether  to proceed with  innovation procurement or not.  “Go‐stop” 
scorecards constitute a good tool for this decision.  

The  “go‐stop”  will  however  be  affected  by  the  possibility  to  reduce,  mitigate  or  share 
initially  identified  risks.  The  next  three  categories  of  recommendations  address  these 
aspects:  

 

Reduce the likelihood of a risk to occur 

17. Technical  risks,  especially  with  radical  innovations  designed  for  a  long  term 
application, can be reduced by combining the long term procurement process with 
research grants,  so  that a potential  supplier  shares  the  risk with a public  funding 
organisation  in  coordination with  the  procuring  body. Market  risks  (triggered  by 
the  supply  chain) may  be  reduced  if  combined  with  venture  capital  investing  in 
new‐technology‐based firms participating in public bids. 

18. Lock‐in risks can be reduced by using getting technical information from different 
sources, so that interoperability is possible at a later stage. If the second and third 
bidder  get  compensation  for  their  costs  for  improving  or  proving  the  technical 
dimensions of their bid the technological information increases and lock‐ins can be 
better judged.  

19. Information  increases and uncertainty diminishes as time passes. So  it  is good to 
split the process if high risks are identified. Disentangling the first stage from the 
rest of the procurement cycle is expected to reduce risks. With better knowledge, 
which can only be gained after the first stage (e.g. prototype creation) one takes 
informed decisions and diminishes risks. Breaking up the process  in two separate 
contracts helps looking at the necessary information each time and better manage 
time and cost. However, to make the process attractive to suppliers it needs some 
form  of  continuity  (like  the  US  SBIR  programme, where  a  second  phase  follows 
automatically  if  the  first  is  successfully  completed  and  the  conditions  for  the 
second are met). Only then will suppliers see that they have a potential to address 
a larger, profitable market.  
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20. The disentangling is particularly important in the case of radical innovation, where  
a pre‐commercial procurement stage may be necessary, including R&D services or 
design contests before the project bidding process.  

21. If during the risk identification process societal risks appear too high it is important 
to  mobilise  the  stakeholders  on  who  the  project  depends  and  if  necessary  and 
feasible  sign  binding  contracts with  potential  private  lead  users  to  guarantee  an 
early adoption of a  first batch of  innovations. They can have  the benefit of price 
reductions  as  early  adopters  facilitating  the  go‐stop  decision  (this  could  be  the 
case  for  the first  rents  in the passive houses,  if  tenants would be ready to sign a 
contract before the houses were completed).  

22. Market risks coming from insufficient private demand can be reduced, if the public 
procurer joins forces at national or international level to help attract new clients to 
the new market (thereby enlarging the public market and increasing the likelihood 
of  the  private market  to  follow).  Alternatively  it  is  possible  to  help  the  supplier 
(through research or other grants) to benefit from technological spillovers. This is 
then  not  catalytic  procurement  but  a  simple  effort  to  offer  more  prospective 
rewards to the supplier, who would in turn be willing to accept more risks. 

23. A  similar  approach  can  be  used  for  projects  where  the  procurer  has  multiple 
shareholders (as in the case of the GigaPort) or the expected early adopters (as in 
the  case  of  the Manchester waste  treatment).  It  helps  if  contractual  obligations 
are  explicit  or  very  close  monitoring  if  contracts  are  incomplete,  due  to  the 
uncertainty associated with the innovation.  

24. If diverse offers are brought to common denominators by attributing weightings to 
functions this can clarify the cost‐benefit ratio of different components of the offer 
and help procurers select suppliers who present less risks in the functions of major 
interest.  Training  procurers  to  work  with  functionalities  rather  than  product 
specifications  and  organise  the  evaluation  of  bids  in  this  way  can  help  the 
dissemination of the particular attitude.  

25. Sensitisation, awareness raising and education for society as a whole can also help 
to eliminate resistance and reduce societal risks.  

26. Explicit risk analysis is more important for mega‐projects. Worse‐case scenario can 
be  part  of  the  exercise.    It  would  also  be  beneficial,  if  the  analysis  included 
alternative ways of funding to facilitate selection and reduce financial risks. 
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Mitigate against the consequences of an unwanted event (if it occurs)  

27. If  risk  is  well  identified  then  a  Roadmap,  a  “Risk  Mitigation  Strategy”  can  be 
adopted by consensus at an early stage, based on the feed‐back from experts and 
stakeholder  dialogue.  The  strategy  needs  to  include  slack  (redundancies)  for 
service  provision  if  things  go  wrong  and  take  into  account  the  risk  –  reward 
allocation (see below).  

28. The  provision  of  stand‐by  loans  already  at  the  initial  financial  agreements  with 
suppliers or banks in a reasonable share of the budget and a reasonable (the same 
or slightly higher) interest rates help eliminate cost‐overrun risks. The mobilisation 
of  bank  consortia  through  syndication  can  diminish  the  cost  and  risk  of  lack  of 
funding.  

29. Trusted  committees,  composed  of  experts  in  different  disciplines  (technical, 
financial, social) and from different stakeholder groups can be used for monitoring 
and early warning  to at  least give procurers/suppliers the possibility to  intervene 
as early as possible when problems start occurring. Toll gates to understand how 
the contract evolves can be introduced for better monitoring. 

30. Finally  insurance  is the most effective way of mitigating financial risks and can be 
abundantly used. However, one needs to keep in mind that in some cases insurers 
may refuse to insure too uncertain projects or the insurance becomes too costly. 

 

Allocating and sharing risks 

So  far  the  recommendations have been neutral  as  to  the allocation of  costs, efforts and 
consequences  associated with  risk management  and  occurrence.  All  risks  identified  and 
ways  to  reduce  or  mitigate  them must  be  allocated  to  individual  actors  or  any  kind  of 
combination. Risk allocation  is a horizontal  issue but  it  is differentiated here for practical 
purposes.  One  general  principal  in  allocation  of  risk  is  that  the  allocation  of  risk  always 
needs to be guided by the risk‐reward relation for the various actors as well as the costs of 
allocating  those  risks.  Thus  risk  is  not  only  allocated  according  to  its  source,  but  also 
according  to  the  potential  benefit,  should  the  procurement  be  successful.  The  following 
recommendations are formulated based on this principle: 

31. Technical risks can be shifted to the supplier whenever the suppliers see excellent 
market  prospects,  and  thus  perceive  the public  procurement  as  a  kick  start  of  a 
private market they identify with. Companies may be ready to take a high share of 
the risk when they expect the result to lead to adoption of industry standards, to 
improve their credentials or be first mover  in a prospective market. When this  is 
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the case procurers should insist for suppliers to carry more risks. Late and reduced 
payments as well  as  fines are  instruments  to  shift  risks  to  the  supplier. A  typical 
solution  is  to  make  payments  depending  on  reaching  certain  milestones  and 
deliverables (Use Key Performance Indicators). On the other hand one has to take 
into  consideration  that  the  procurement  of  innovation  is  a means  to  share  risks 
with  innovative companies; going too far would practically cancel the stimulating 
role of public procurement for innovation. 

32. Try to identify other instruments, as suggested above (research, VC) to shifts part 
of the financial risk to other funding sources, external to the procurement process 
itself. 

33. It  is  reasonable  that  organisational  risks,  in  particular when  standards  and  long‐
term  economic  policy  are  concerned,  be  covered  by  the  political  authorities 
(political responsibility), who is in a better position to know of and influence these 
policies. 

34. Turbulence risks are shared between the procurer and the supplier depending on 
the nature of the turbulence and its potential source. But, because of its uncertain 
nature,  turbulence can be discussed at a higher political  level, before  the  tender 
process starts. 

35. Finally,  it helps if all (or almost all of) these risks,  independently on how they are 
allocated, are insured; if insurers accept the liability and the cost is affordable. The 
allocation  then  is  determined  by  whether  an  actor  wishes  to  insure  the  risk 
assumed and pay the insurance costs.  

 

Measuring the cost of risk management 

The  whole  process  needs  to  be  built  up  on  the  assumption  that  the  cost  of  risk 
management  cannot  be  exactly  measured  but  procurers  need  to  acknowledge  in 
procurement budgets  that  it has a cost.  It  is  therefore essential  to get a  feeling  for  it,  to 
make sure it is not excessive in terms of information and delays and to keep in mind that 
the  cost  of  no  risk management may  be  a  lot  higher.  But  the  one  thing  that  the  Expert 
Group believes has  learned  from this exercise  is  that  for  the procurement of  innovation 
someone takes responsibility for a cost that is in a reasonable relation to the benefit of 
the innovation.  



96 

 

 

Appendix 1: Terms of Reference 
  

1. INTRODUCTION AND OVERALL OBJECTIVE  
These  are  the  Terms  of  Reference  for  an  Expert  Group  set  up  by  DG  Research  of  the 
European  Commission  in  the  context  of  the  follow‐up  of  the  Communication  on  Pre‐
commercial procurement COM (2007) 799 final which promotes the public procurement of 

R&D  and  the  earlier  Communications  "More  research  and  innovation,  a  common 
approach",  COM  (2005)  488  final    and  on  the  "broad  based  innovation  strategy" 
COM(2006)502 final both of which promote public procurement as an instrument to boost 

demand for innovative solutions. 

The objective of  this Expert Group  is  to provide guidance on the management of  risks  in 
procurement of  technology.    The  risk of  failure of  new  technology  is  an  important  issue 
faced  by  supplier  companies  in  different  sectors  and  public  administrations  which 

respectively develop and acquire new technology to enhance their operations.   The  level 
of risk increases when the R&D itself is part of the procurement. The expert group will also 
examine  how  the  high  level  political  objective  to  utilise  the  purchasing  power  of  public 

procurers to boost the demand for innovation can be put into practice.  

Via a  combination of  collective and  individual work punctuated by  several meetings,  the 
group will prepare all necessary material for discussing the key issues and for drawing its 
conclusions. It will take account of existing expertise and of the major elements stemming 

from earlier  Commission  activity  in  the  area of  procurement of  innovation  including  the 
DG ENTR study (Edler at al., 2005)11 the DG RTD expert group (the Wilkinson report)12 and 
the more recent DG INFSO project13 on public procurement in the ICT sector as well as the 

                                                             
11 http://cordis.europa.eu/innovation‐policy/studies/gen_study13.htm 

12http://ec.europa.eu/invest‐in‐
research/pdf/download_en/edited_report_18112005_on_pubic_procurement_for_research_and_i

nnovation.pdf 

13  Not yet published 



97 

 

ongoing OMC‐net project14 on public technology procurement and the DG ENTR ST EPPIN 
project15 on how standards are and could better be used in public procurement to boost 

innovation. Where  these  projects  have  aimed  at  identifying  cases  and  good  practice  in 
public procurement of R&D services the  issue of risk while  identified as a barrier has not 
yet been comprehensively addressed. 

 

2. THE GENERAL CONTEXT 

Public procurement is one of the instruments which can boost demand for innovation and 
innovative goods and services.  It  is one of the key  instruments to promote  lead markets. 
With public procurement accounting for 16% of EU GDP, public authorities are big market 

players  which  can  stimulate  private  investment  in  research  and  innovation  when  they 
procure  either  products  incorporating  new  technology  or  the  R&D  to  develop  the 
technology to a point where such products become available.  

As called for in the Communication "More research and innovation, a common approach", 

the  Commission  has  prepared  guidelines  advising  procurers  how  to  promote  innovation 
with practical advice on actions that could be taken at different stages in the procurement 
life cycle. In the Communication on the broad based innovation strategy, the Commission 

suggested public purchasers need to become more "intelligent customers" planning what 
to buy, how to buy and who will buy. The more recent Communication on Pre‐commercial 
procurement which promotes procurement of R&D and  raises awareness of a  little used 

instrument  which  could  be  used  by  procurers  to  intervene  earlier  in  the  innovation 
pathway to help steer development of solutions which better address public needs.  

This  is  the  starting  point  for  the  work  of  the  expert  group  in  managing  risks  in  public 
procurement.  

The expert group will analyse up to 10 cases of technology procurement and identify the 

emerging  practices  in  managing  risk.  The  group  will  also  examine  how  the  high  level 

                                                             
14 www.omc‐ptp.eu 

15 www.standards.eu‐innova.org/Pages/Steppin/Default.aspx 
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political objective to utilise the purchasing power of public procurers to boost the demand 
for innovation can be practically implemented overcoming the culture of risk‐avoidance. 

 

3. MANDATE, DELIVERABLES AND TIMETABLE  

3.1. Overall mandate  
 

The expert group will:   

TASK  1)    Analyse  up  to  10  recent  cases  of  procurement  of  R&D  and  innovations  and 
identify  how  the  risk  of  technology  failure  was  addressed.  The  cases  of 

procurement  of  R&D  may  or  may  not  also  involve  procurement  of  innovative 
products.  

 

TASK 2)  Identify,  from this  review,  (emerging) practices  in public procurement as well as 
private  sector  industrial  practices  which  could  be  recommended  to  public 

procurers bearing in mind the similarities and the differences between public and 
private procurement. 

 

TASK  3)  Examine  how  the  high  level  political  will  to  utilise  public  procurement  to   
boost  the demand  side  for  innovation  can be effectively  translated  into development of 

technology procurement strategies and changes in procurement practice.  

TASK 4) Examine how the culture of risk avoidance could be modified and identify the user 
needs  and  business  case  where  technology  procurement  is  an  appropriate 
instrument. 

 

3.2. Specific issues/ questions to be addressed 
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In task 1, the cases, which may include examples of research projects in the private sector, 
should  be  selected  following  a  screening  process  to  identify  examples  where  risk 

management  measures  were  expressed.  These  should  ideally  include  cases  from  three 
technology sectors and approaches  in the financial sector to managing risks  in  lending to 
technology projects. 

In  reviewing  cases,  the  group  will  identify  which  other  significant  barriers  had  to  be 

overcome  to  gain  approval  for  the  proposed  project  and  their  financing.  It  will  also 
consider  related  concepts  as  time  constraints,  political will,  technical  capacity/capability, 
issue of  IP and other  framework conditions and hindrances as well as  the perspective of 

the supplier managing opportunity perspective.  

Task  3  will  involve  an  identification  of  possible  governance  structures  aimed  at 
encouraging  risk  taking  and  better managing  of  risk  throughout  the whole  procurement 
and  implementation  process.  The  group will  produce  a  conceptual  framework  to  better 

understand the nature of risk, risk management and its importance within the governance 
of  procurement  for  innovation.  The  governance  considerations  will  be  focussed  on  the 
implication for risk management. 

 

 

3.3. Deliverables and Timetable  
 

Expert group report  

 The group deliverable is a final report with the core text not exceeding 75 pages, plus all 
necessary annexes and bibliographical references.  

The core text of the report should be prefaced by a 2‐5 pages executive summary. 

A full draft final report in English is to be presented by 30 June 2009, and its final version, 
in a form and quality suitable for publication, shall be ready by 30 September 2009. 

 



100 

 

Meetings 

The group will meet as up to seven times over  the duration of  this agreement. This may 

include up to two meetings in Brussels or another location with the Chairperson and other 
experts under contract to review and discuss progress with the work and the draft report. 

 

If  for  any  reason,  the  expert wishes  to  travel  to  a meeting  for  the  execution  of  his/her 
tasks  from a point  of  origin other  than  that mentioned  in  the  Specific  Conditions of  the 

Appointment Letter, prior written consent should be obtained from the Commission. 

 

  OPERATION  OF THE EXPERT GROUP   

3.4. Number, identification and selection of experts 

The expert group consists of up to 13 (7 private experts with contract and 6 public officials 

without contract) members,  including one chairperson and two rapporteurs, to provide a 
variety of views and approaches while keeping the size of the group manageable.  During 
the  work  of  the  expert  group  additional  experts  can  be  added  to  the  group  either  to 

replace members who withdraw or to address new specific tasks. 

Expert group members have been selected on the basis of their competence in relation with 
the  issues  to  be  addressed,  with  an  emphasis  on  different  institutional  and 

national/regional  viewpoints, and a good mixture of  academic,  industrial  and  innovation 
policymaking backgrounds and professional procurement experiences.  

3.5. Working method 

The chairperson will define the meeting agendas, direct the meetings, organise the work 

of  the members of  the group  (including discussion of work and written  contributions by 
the  group  members)  and  summarise  the  main  conclusions  and  actions  arising  before 
closing each meeting. In particular, at the outset of the group's work, the Chairperson will: 

1. Develop an operational work plan for the group.  

2. Schedule the meetings of the group. 
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3. Establish specific tasks and assign responsibilities for them to group members   in 
accordance  with  main  areas  of  contributions  defined  in  the  Annex  VI.1.  These 
tasks may be adapted  in  the  course of  the work of  the group.  [NOTE:  In  case of 
substantial  changes  in  the  repartition  of  main  areas  of  contributions,  such 
changes,  within  the  limit  of  the  number  of  days  specified  for  the  member 
concerned, will lead to an amendment of their contract (Annex VI.1). Any changes 
that lead to an increase in the total number of days allocated to the group, will be 
subject to prior authorisation of the Commission, and will  lead to an amendment 
of the contract of the members concerned.]  

4. Set  reporting  requirements,  format  of  written  deliverables  and  quality  control 
procedures. 

The rapporteurs will work closely with  the Chairperson. One rapporteur will prepare the 

meeting  agendas  in  consultation  with  the  Chairperson  and  will  prepare  with  the 
Chairperson the interim paper and final report of the group, on the basis of all members' 
written contributions. The other rapporteur will make best use of the main points of the 

written  contribution  presented  by  experts,  create  PowerPoint  presentations,  draft 
summaries of the key points emerging from discussions held at meetings.  

Two members of the group will be responsible for developing a concept for a governance 

structures which would be conducive to  facilitating more procurement of  technologically 
innovative goods and services and the R&D needed to make the technology available. 

One member will be responsible as reviewer of this concept and have a leading role in the 
review of cases. 

One member  of  the  group will  review  the  academic  literature  to  identify  other possible 

mechanisms to manage risks. 

All other members will contribute to the expert group work by:  

• Participating in its meetings 

• Preparing written individual or joint contributions (circulated in advance of the 
meetings)  in  his  or  her  main  area  of  contribution,  according  to  Annex  VI.1 
below,  or  on  other  agreed  topics  arising  from  the  tasks  described  in  section 
3.1. These contributions will be circulated in advance of relevant meetings and 
presented at the meetings by their authors for discussion. .  
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• Commenting, as appropriate, on the contributions of the other members. 

All members  of  the  group will  participate  in  the  screening,  selection  and  analysis  of  the 
cases  

Place of Work 

In addition to the Specific Conditions of the Appointment Letter which foresee that experts 
perform their tasks on Commission premises and remotely at their home or place of work, 

the  Commission  may  communicate  in  writing  any  other  place  where  the  experts  may 
perform  their  tasks.  If  for  any  reason,  the  expert  proposes  to  perform  his/her  tasks  in 
another place, prior written consent should be sought from the Commission. 

Commission  staff  responsible  for  the  expert  group  is  in  regular  liaison  with  the 

chairperson  and  the  rapporteur  to  ensure  the  smooth  running  of  the  group,  and  they 
attend  the meetings  to  provide  appropriate  information  and  advice.  Other  Commission 
services might be invited to attend the meetings and provide information at request of the 

group.  The  Commission,  within  reason,  will  seek  to  provide  the  group  with  paper  or 
electronic  copies  of  any  non‐confidential  reports  or  other  data  which  are  agreed  to  be 
necessary for the conduct of the Expert Group’s activities. 

Under  the  chairperson’s  leadership,  the  chairperson  and  the  rapporteurs  will  prepare 
(compile and edit)  together  the Expert Group  report.  The Commission  staff  responsible 
for the Expert Group will also offer editorial input to the production of the report. 

Appropriate external experts can be invited to participate in one or more of its meetings.  

Members of the group are encouraged to contact other experts in their respective contact 
networks  to  test  ideas  and  seek  their  views on  specific  issues  in  their  area of  expertise. 

However  they  should  not  provide  information  in  public  fora  on  the  content  of  the 
discussion  of  the  group  and  on  its  report  before  the  submission  of  the  report  and  its 
acceptance by the Commission services, unless authorized by the Commission services  in 

writing.  

 

3.6. Circumstances  in  which  a  conflict  of  interest  may  exist  (notwithstanding  the 
terms of Annex I to the Appointment letter) 
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A disqualifying conflict of  interest exists  if an expert  is  in any situation that compromises 
his or her ability to carry out his or her task impartially. 

 

A potential conflict of  interest may exist,  if an expert  is  in any other situation that could 

cast  doubt  on  his  or  her  ability  to  give  an  advice  impartially,  or  that  could  reasonably 
appear to do so in the eyes of an external third party. 

 

An  expert  must  declare  any  vested  interests  in  relation  to  the  questions  upon  which 
he/she is asked to give advice. 

 

3.7. Credits 

The physical  and  intellectual  products  generated by  the  expert’s  assignment will  remain 
the  property  of  the  Commission.  The  published  report  prepared  will  acknowledge  the 
authorship and other contributions of the members of the Expert Group. 
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Appendix 2: Expert Group members and Invited 
Speakers 

 

Name  Title/Profession 

 Lena Tsipouri 
Chair of the Expert Group, Professor, University 
of Athens 

Jakob Edler  Professor, University of Manchester 

Elvira Uyarra Researcher, University of Manchester 

Hanneke Bodewes Rapporteur of the EG, SenterNovem, NL  

Max Rolfstam Researcher, University of Southern Denmark 

Janne Sylvest 
Rapporteur of the EG, Ramboll Management 
Consulting 

Tarmo Kalvet 
Institute of Public Administration,  
Tallinn University of Technology 

Sven Erik Hargeskog 
The Swedish Governmental Agency for 
Innovation Systems (VINNOVA)  

Ditmar Waterman PIANOO , NL 

Doina Banciu General Director of ICI, RO 

Illona Vass National Office for Research and Technology, HU 

Sue Creese 
Department for Innovation, Universities and Skills 
(DIUS), UK 

Peter Thevissen IWT Flanders, BE 
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Invited speakers for the EG meetings: 

 

Name  Title/Profession 

Frances Scarff  OGC, UK 

Anne de Moor 
 
EICTA, the European ICT industry association  

Demetrios G. 
Konstantakopoulos National Bank of Greece (NBG) 

Teun van Reeuwijk CROW, NL 

Niels van Ommen CROW, NL 

Marieke van Putten PIANOO, NL 
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Appendix 3: A template for case analysis  
 

This  template  serves  to  characterise  cases  the members  of  the  group  select  to  discuss 
within  the  group.  It  should  give  a  quick  overview  of  the  type  of  case,  type  of 
procurement,  type of  risk and major  risk management  issue.  It  is  linked  to  the concept 

paper  that  is  being  developed.  It  limits  itself  to  the major  dimensions  of  this  concept 
paper. For a thorough in‐depth analysis of the cases we will have selected we will need 
more differentiation, but  ‘less  is more’  in this stage of the process, as we need to get a 

mix of cases that together cover the major aspects and types.  

Later  on,  once  we  have  looked  at  the  first  selection  of  cases,  we  will  have  a  second, 
enlarged version for the analysis. This is simply to collect the cases and discuss them, not 
to analyse them in depth. 
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Case delivered by:              Date:  

 

Case  selection: we  select  all  cases where  the  product  /  service  are new  for  the  buying 
administration and that have risks that are related to the fact that it is new for the buyer.  

 

 

Basic Characterisation 

Date (period where procurement was carried out) 

 

Name of the case: 

 

Procuring institution, country, region, level (include information about variety of actors in 
public administrations that have been involved and their roles (if known already): 

 

Supplier: Name, sector: 

 

Description of the product / service procured (catch words): 

 

Level  of  innovativeness  (incremental,  radical;  new  combinations,  organisational 

adaptation),  what  is  new,  how  new  is  it;  clarify  the  perspective:  whose  assessment  of 
innovativeness; ex ante expectations, realisation etc.) 
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Nature  of  the  procurement:  strictly  public,  cooperative,  catalytic  (consider  here  also: 
does the product / service have potential to spill over in other public or private markets, 

any diffusion issues, have there been spill‐overs realised etc.?) 

 

 

 

Benefit / Added value for public administration (purpose, internal use, societal value) 

Are there different benefits for different actors? 

 

 

(Expected)  Benefit  for  the  supplier  (long  term  supplier  for  the  administration,  creating 
private market (new market, better position, market leader etc.) 

 

 

Short  description  of  the  procurement  cycle  activities  (in  bullet  points,  if  known  at  this 

stage): 

 

 

Outcome of the process (does / did it work, any stories, problems etc.) 
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What kind of risk was involved (fill in relevant boxes) and what are the causes 

Please identify – if known – if those risks were anticipated by the actors or not. 

Operational risks (supplier cannot deliver): 

 

 

Who  carries  that  risk  (within  public  administration,  try  to  clarify  who  shares  which 
burden) 

 

 

 

Institutional risks (absorption and diffusion in public sector, coordination problems in the 

process etc.) 

 

 

Who  carries  that  risk  (within  public  administration,  try  to  clarify  who  shares  which 
burden) 

 

 

Societal risk (end users do not accept, are not able to use etc.):  

 

 

Who  carries  that  risk  (within  public  administration,  try  to  clarify  who  shares  which 

burden) 
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Market risks   

Subsequent demand in overall, private market,: 

 

Supplier market: (e.g. supply chain issues)  

 

 

 

Financial risk: 

 

Who carries that risk? 

 

 

Did ‘turbulence’ (unanticipated causes for failure, hindrance) play any role? IF so, how? 

 

 

Spill over risks in public service: 
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Risk management issues 

Summary: Who carried the main risk(s) 

 

 

Risk in what phase of the procurement whole cycle? 

 

 

Perceptions of risks (different actors..)? 

 

 

Conscious risk management in‐built (ex ante), or ex post? 

 

 

Main measures of risk management (please indicate the procurement phase(s)) 

(this is the main box later on, please indicate all you need at this point, here we will have 
to be more differentiated in the second step) 

 

 

 

 

Which actors were dealing with the risk: 
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Any knowledge on negotiations, on potential tensions between the partners? 

 

 

Cost of the risk management? 

 

 

Any resources dedicated to it ex ante?  

 

 

What kinds of lessons could we learn? 

 

 

 

 

 

 

 



113 

 

References 

 

Aho,  E.,  Cornu,  J.,  Georghiou,  L.,  Subira,  A.,  January  (2006).  Creating  an  Innovative 

Europe. Report of the Independent Expert Group on R&D and Innovation appointed 
following  the  Hampton  Court  Summit.  Luke  Georghiou,  Rapporteur.  EUR  22005 
ISBN 92‐79‐00964‐8. 

AIRMIC,  ALARM,  IRM  (2002):  A  Risk  Management  Standard;  London 

http://www.theirm.org/publications/documents/Risk_Management_Standard_030
820.pdf 

Albano,  G.L.,  Calzolari,  G.,  Dini,  F.,  Iossa,  E.  and  G.  Spagnolo  (2006)  Procurement 
contracting  strategies  in  N.  Dimiri,  G.  Piga  and  G.  Spagnolo  (eds)  Handbook  of 

Procurement. Cambridge University Press. 

Grahame Allen,  2001,  ‘The  Private  Finance  Initiative  (PFI)’,  House  of  Commons  Library, 
Economic Policy and Statistics Section, Research Paper 01/117, December, p.10) 

Al‐Tabtabai,  Hashem,  Nabil  Kartam,  Ian  Flood,  Alex  P.  Alex  (1997).  Expert  judgment  in 
forecasting  construction  project  completion.  Engineering,  Construction  and 

Architectural Management. Vol. 4, Issue 4, pp. 271‐293.  

Åstrand  K  and  Neij,  Lena  (2006).  An  assessment  of  governmental  wind  power 
programmes  in Sweden‐using a systems approach. Energy Policy. Vol. 34,  issue 3, 
pp. 277‐296. 

Bajaj,  D,  J.  Oluwoye,  D.  Lenard  (1997).  An  analysis  of  contractors’  approaches  to  risk 

identification  in  New  South  Wales,  Australia.  Construction  Management  and 
Economics. 15, pp. 363‐369.  

Bajari, P. and Tadelis, S. (2006) Incentives and award procedures: competitive tendering 
vs.  negotiations  in  procurement  in  N.  Dimiri,  G.  Piga  and  G.  Spagnolo  (eds) 

Handbook of Procurement. Cambridge University Press. 



114 

 

Bannerman,  Paul  L.  (2007):  Risk  and  risk  management  in  software  projects: A 
reassessment, in: Journal of Systems and Software archive 81 /12. pp‐  2118‐2133    

Bauld, Steve and McGuiness (2008). Yours, mine, ours: Offloading all risk risks raising the 

price. Summit. Vol. 11, Issue 1.  

Berlin  Jenny  and  Leidstedt  Hanna  (2004).  Hantering  av  inköpsrisk  vid  svenska 
kafferosterier  –  när  smaken  får  avgöra.  En  studie  av  hur  riskhantering  kan 
integreras  i  inköpsprocessen.  Department  of  Economics.  Linköping  university. 

http://www.ep.liu.se/exjobb/eki/2004/iep/010/ (2008‐08‐20). 

Bernoulli,  Daniel  (1738)  Specimen  Theoriae  Novae  de  Mensura  Sortis.  Commentarii 
Academiae  Scientiarum  Imperialis  Petropolitanae,  Tomus V.  translated  from Latin 
by Loiuse Sommer.  

Bjørn  Bauer,  Bo  Larsen,  Ida  Bode,  Martin  Standley,  Lena  Stigh  (2008).  Technology 

procurement. Nordic Council of Ministers 2998:567. 

Boden, R. and Cox, D. (2009) Science, Standards and Infrastructure Provision through the 
PFI ‐ a case study of the National Physical Laboratory.  Manchester Business School 
Working Paper, no 575. 

Boström  Magnus  and  Klintamn,  Mikael  (2008).  Eco‐Standards,  Product  Labelling  and 

Green Consumerism. Palgrave Macmillan. 

Bradke,  H,  C.  Cremer,    C.  Dreher,    B.  Ebersberger,    J.  Edler,  R.  Frietsch,  E.  Jochem,  A. 
Krebs, F. Marscheider‐Weidemann, J. von Oertzen, P. Radgen, S. Ruhland, O. Som, 
W.  Mannsbart,  (2007),  Developing  an  assessment  framework  to  improve  the 

efficiency of R&D and the market diffusion of energy technologies. Report  for the 
German Federal Ministry of Economics and Technology. Karlsruhe.  

Cabral,L. Cozzi, G. Denicolò, V., Piga, G., Spagnolo, G. and M. Zanza (2006) Procurement 
and  innovation  in  N.  Dimiri,  G.  Piga  and  G.  Spagnolo  (eds)  Handbook  of 

Procurement. Cambridge University Press. 



115 

 

Cabrales,  Alvaro  Lopez,  Carmen  Cabello Medina,  Antonio  Carmona  Lavado  and  Ramón 
Valle Cabrera  (2008). Managing  functional diversity,  risk  taking and  incentives  for 

teams to achieve radical innovations. R&D Management 38, 1. 

Cambridge Advanced Learner’s Dictionary (2008). http://dictionary.cambridge.org/  

Chapman and Ward, 2004) 

Chapman  Chris  and  Ward,  Steven  (2004).  Why  risk  efficiency  is  a  key  aspect  of  best 
practice projects. International Journal of Project Management. 22, pp. 619‐632. 

Conference  on  public  procurement  stimulating  research  &  innovation.  14  December 
2005, Brussels. Closing Speech. 

Coulson,  Andrew  (2008).  Value  for Money  in  PFI  Proposals:  A  Commentary  on  The UK 

Treasury  Guidelines  for  public  sector  comparators.  Public  Administration  Vol.  86, 
No. 2, pp. 483‐498. 

Cox,  Andrew  and  Chicksand,  Dan  and  Ireland,  Paul  (2005).  Overcoming  demand 
management  problems:  The  scope  for  improving  reactive  and  proactive  supply 

management in the UK health service. Journal of public procurement, vol. 5,  issue 
1, pp. 1‐22. 

Currie,  Ian  (2005).  Using  Canadian  Government  Procurement  to  Improve  Technology 
Diffusion,  Adoption  and  Adaptation:  Maximising  Benefits  and  Managing  Risks.  A 
Discussion Paper prepared for the Prime Minister’s Advisory Council on Science and 

Technology (PMACST) June 12. 

Davidson Samueal G. and Moser Susan J. (2008). Rules, regulations, and risk‐Government 
vs. commercial contracting. Contract Management. Vol. 48, Issue 4, pp. 34‐38. 

Deck,  Cary  and  Lee,  Ljungmin  and  Reyes,  Javier  (2008).  Risk  attitudes  in  large  stake 

gambles: evidence from a game show. Applied Economics, 40, pp. 41‐52. 



116 

 

Dimitri,  N.,  Pacini,  R.,  Pagnozzi,  M.  and  G.  Spagnolo  (2006)  Multi‐contract  tendering 
procedures  and  package  bidding  in  procurement  in  N.  Dimiri,  G.  Piga  and  G. 
Spagnolo (eds) Handbook of Procurement. Cambridge University Press. 

Dreher, C.; Ebersberger, B, Edler, J., Schmoch, U. (2006): Integrated Strategic Intelligence 
to  Support  RTD  Policy  Priority  Setting  and  Design,  Paper  to  the  Conference  The 
Future  of  Science  ,  Technology  and  Innovation.:  Linking  Research  and  Practice; 
Sussex, September 11 – 13 2006 

Edler,  J.;  Edquist,  C.;  Georghiou,  L.;  Hommen,  L.  Hafner,  S.;  Papadakou,  M.;  Rigby,  J.; 

Rolfstam; M.; Ruhland, S.; Tsipouri, L.  (2005):  Innovation and Public Procurement. 
Review of Issues at Stake; final report; Brussels [ftp://ftp.cordis.lu/pub/innovation‐
policy/studies/full_study.pdf)] 

Edler  Jakob  and  Georghiou,  Luke  (2007).  Public  procurement  and  innovation  ‐

Resurrecting the demand side. Research Policy, 36, 9, 949‐963. 

Edler, J. (2008): Procurement as part of the demand side policy mix. Presentation to the 
OMP PTP Workshop Bucharest, April 14 2008 

Edler, J. (2009): Demand Based Innovation Policy; in: Smits, R., Kuhlmann, S.; Shapira, P.; 
Innovation Policy – Theory and Practice. An  International Handbook, Cheltenham, 
UK (Edward Elgar), 2009 (forthcoming) 

Edler,  J.  (ed.)  (2007):  Bedürfnisse  als  Innovationsmotor  –  Konzepte  und  Instrumente 

nachfrageorientierter  Innovationspolitik  (Needs  as  drivers  for  innovation  – 
Concepts and instruments of demand oriented innovation policy), Berlin: Sigma  

Edquist,  C.,  Hommen,  L.,  Tsipouri,  L.  (Eds.)  (2000).  Public  Technology  Procurement  and 
Innovation. Boston / Dordrecht / London: Kluwer Academic Publishers. 

Flyberg, B; Bruzeliuis, N; Rothengatter, W (2003): Megaprojects and Risk.‐ An Anatomy of 
Ambition; Priemus, Cambridge.  

Fridlund,  Mats  (1999).  Den  gemensamma  utvecklingen  Staten,  storföretaget  och 

samarbetet kring den svenska elkrafttekniken. Symposion. 



117 

 

Froud,  J.  (2003)  The  private  findance  initiative  –  risk,  uncertainty  and  the  state. 
Accounting, Organizations and Society, 28(6), 567‐589. 

Georghiou,  L,  2007.  Demanding  Innovation  –  Lead  Markets,  Public  Procurement  and 

Innovation, NESTA Provocation 02: February 2007, London:NESTA. 

Glover,  Ann  et  al.  (2008)  Accelerating  the  SME  economic  engine:  through  transparent, 
simple  and  strategic  procurement.  London 
http://www.ogc.gov.uk/documents/Accelerating_the_SME_Economic_Engine.pdf 

Grasman, S.E., Faulin, J., Lera‐Lopez, F. (2008). Public‐Private Partnerships for technology 
growth  in  the  public  sector.  IEEE  International  Engineering  Management 

Conference.  

H.  Bradke,    C.  Cremer,    C.  Dreher,    B.  Ebersberger,    J.  Edler,  R.  Frietsch,  E.  Jochem,  A. 
Krebs, F. Marscheider‐Weidemann,  J. von Oertzen, P. Radgen, S. Ruhland, O. Som, 
W.  Mannsbart,  (2007):  Developing  an  assessment  framework  to  improve  the 

efficiency of R&D and the market diffusion of energy technologies. Report  for the 
German Federal Ministry of Economics and Technology. Karlsruhe 

Hommen, Leif and Rolfstam, Max (2009). Public procurement and innovation: towards a 
taxonomy. Journal of public procurement, volume 9, issue 1, pp. 17‐56.   

Hood,  Christopher  and  Rothstein,  Henry  (2000).  Business  Risk  Management  in 

Government: Pitfalls and Possibilities. Annex 2 in NAO (2000). 

Johnson, M. Eric (2001). Learning from toys: Lessons in managing supply chain risk from 
the toy industry. California Management Review. Vol. 43, Issue 3. Pp. 106‐124. 

Keizer Jimme A. and Halman, Johannes I. M. (2007). Diagnosing risk in radical innovation 

projects. Research Technology Management. Vol. 50, Issue 5, Pp. 30‐36. 

Keizer Jimme A. and Halman, Johannes I. M. and Song Michael (2002). From experience: 
applying  the  risk  diagnosing  methodology.  The  Journal  of  Product  Innovation 
Management. 19, pp. 213‐232. 



118 

 

Khan, Omera and Burnes, Bernard (2007). Risk and supply chain management: creatinga 
research  agenda.  The  International  Journal  of  Logistics Management.  18  (2),  pp. 

197‐216. 

Knight (1921) Risk, Uncertainty and Profit. New York: AM Kelley. 

Kok,  W.,  et  al.  2004.  Facing  the  Challenge.  The  Lisbon  Strategy  for  Growth  and 
Employment. Report from a High Level Group. November 2004, Luxembourg. 

Konchar  and  Sanvido,  (1998).  Comparison  of  U.S.  Project  Delivery  Systems.  Journal  of 
Construction Engineering and Management. Nov‐Dec. 

Kumaraswamy, Mohan, (1998). Industry development through creative project packaging 

and  integrated  management.  Engineering,  Construction  and  Architectural 
Management 5 (3), pp. 228‐237. 

Lewis, Harold (2003). Bids,  tender, proposals – Winning Business Through Best Practice. 
Kogan Page. 

Lundvall,  Bengt‐Åke  (1988).  Innovation  as  an  interactive  process:  from  user‐producer 

interaction  to  the  national  system of  innovation.  In  Dosi,  Giovanni  and  Freeman, 
Cristoffer and Nelson, Richard and Silverberg, Gerald and Soete, Luc (Eds). technical 
change and economic theory. Pinter. 

Lundvall,  Bengt‐Åke  (1992).  National  Systems  of  Innovation.  Towards  a  Theory  of 

Innovation and Interactive Learning. Pinter Publishers, London. 

Miller,  R.;  /Lessard,  D.  (2008):  Evolving  strategy:  risk  management  and  the  shaping  of 
mega‐projects; in: Priemus, H., Flyvberg, B, van Wee, B (eds.), Decision‐Making ion 
Mega‐Projects.  Cost‐Benefit  Analysis,  Planning  and  Innovation,  Cheltenham; 

Northhampton, pp. 145‐172 

Morris,  P.  R.  (1990).  Review  of  the  European  semiconductor  industry.  (Chapter  8)  in 
Morris (1990): A history of the world semiconductor industry. Peter Peregrinus Ltd. 



119 

 

On behalf of the Institution of Electrical Engineers. IEE History of technology Series 
12. 

Nagali, Venu,  Jerry Hwang, David Sanghera, Matt Gaskins, Mark Pridgen, Tim Thurston, 

Patty  Mackenroth,  Dwight  Branvold,  Patrick  Scholler,  Greg  Shoemaker  (2008). 
Procurement  Risk  Management  (PRM)  at  Hewlett‐Packard  Company.  Interfaces. 
Vol. 38, No. 1, January‐February, pp. 51‐60. 

NAO  (2000).  Supporting  Innovation: Managing  risk  in  government departments.  Report 

by the Comptroller and Auditor General. National Audit Office. 

Neji,  L., 1999. Evaluation of Swedish market  transformation programmes, Paper  for  the 
Conference  of  the  European  Council  for  an  Energy  Efficient  Economy,  summer 
study proceedings, manuscript. 

Nyiri, L., Osimo, D., Özcivelek, R., Centeno, C., Cabrera, M. (2007). Public Procurement for 

the Promotion of R&D and Innovation in ICT. Institute for Prospective Technological 
Studies, European Comission. EUR 22671 EN. 

OGC (2006) Supply chain management in public sector procurement: a guide .June 2006 

OGC  (Office  of  Government  Commerce)  (2003c):  Capturing  Innovation.  Nurturing 
Supplier’s Ideas in the Public Sector, London 

Osipova, E. & Apleberger, L. (2007). Risk management in different forms of contract and 

collaboration  –  case  of  Sweden.  Proceedings  of  CIB  World  Building  Congress 
‘Construction for Development’, Cape Town, South Africa. 

Osipova, E. (2007). Risk management in the different phases of a construction project – a 
study  of  actors’  involvement.  Proceedings  of  4th  Nordic  Conference  on 

Construction Economics and Organisation, Luleå, Sweden. 

Osipova, E. (2008). Risk management in construction projects: a comparative study of the 
different  procurement  options  in  Sweden.  Luleå  University  of  Technology 



120 

 

Department of Civil, Mining and Environmental Engineering Division of Architecture 
and Infrastructure Construction Management Research Group. Licentiate Thesis.  

Palmisano, Samuel (2009). Smart Ways to prepare for a world beyond recession, Financial 

Times 20.2.2009 

Patton,  Michael  Quinn  (2002).  Qualitative  Research  &  Evaluation  Methods.  Sage 
publications Thousand Oaks, London, New Delhi (3rd edition). 

Perminova,  Olga,  Magnus  Gustafsson,  Kim  Wikström  (2008).  Defining  uncertainty  in 
projects – a new perspective. International Journal of Project Management 26, 73–

79. 

Porter, Anne Millen (1997). In some companies quality culture is tangible. Purchasing. Jan 
16, Vol. 122, Issue 1, pp. 51‐52. 

Ragin,  Charles,  C.  (1987).  The  Comparative  Method.  Moving  Beyond  Qualitative  and 
Quantitative Strategies. University of California Press. 

Rahman, M  . Motiar  and M. M.  Kumaraswamy  (2002).  Risk management  trends  in  the 

construction  industry:  moving  towards  joint  risk  management  Engineering, 
Construction and Architectural Management 9(2), 131–151. 002 9 2, 131–151  

Rolfstam,  M.  (2009).  Public  Procurement  as  an  Innovation  Policy  Tool:  the  Role  of 
Institutions. Science and Public Policy, 36(5), June. 

Rolfstam,  Max  (2008a).  Public  Procurement  of  Innovation.  Centre  for  Innovation, 

Research  and  Competence  in  the  Learning  Economy  (CIRCLE)  and Department  of 
Design Sciences, Lund university. 

Rolfstam, Max  (2008b). Public Procurement of  Innovations and the Role of Endogenous 

Institutions. Appended paper III in Rolfstam (2008a).  

Sodhi, M.S. and Lee, S. (2007). An analysis of sources of risk in the consumer electronics 
industry. Journal of Operational Research Society. 58. pp. 1430 – 1439. 



121 

 

Suvilehto,  H.‐M.,  Överholm,  E.,  1998.  Swedish  Procurment  and  Marcet  Activities  – 
Different  Design  Solutions  on Different Markets.  Presentation  at  the  1998 ACEEE 

Summer Study on energy efficiency in buildings. 

Kogan,  Konstantin,  Tapiero,  Charles  S.  (2007)  Supply  Chain  Games:  Operations 
Management  and  Risk  Valuation.  International  Series  in  Operations  Research  & 
Management Science , Vol. 113, XII, 

Tookey,  John  E., Michael Murray,  Cliff  Hardcastle,  David  Langford  (2001).  Construction 

procurement  routes:  re‐defining  the  contours  of  construction  procurement. 
Engineering, Construction and Architectural Management 8(1), pp. 20–30. 

Utterback, J.M. (1994). Mastering the dynamics of innovation: How companies can seize 
opportunities  in  the  face  of  technological  change.  Boston,  Massachusetts:  MIT 

Press. 

Uyarra,  E.  and  Flanagan,  K  (2009)  Understanding  the  innovation  impacts  of  public 
procurement, Forthcoming in European Planning Studies. 

van  Wyk,  Riaan,  Bowen,  Paul,  Akintoye,  Akintola  (2007).  Project  risk  management 
practice.  The  case  of  a  South  African  utility  company.  International  Journal  of 

Project Management. 26, pp. 149‐163. 

Wade  Chistoffer  and  Björkman,  Lennart  (2004).  Study  on  performance‐based 
procurement  of  IFI  and  donor‐funded  large,  complex  projects.  Final  report. 
Procurement  Study  for  IFI.  World  Bank  Contract  7122679/7126720,  WB 

Appointment UPI 248035. 

Ward, S.; Chapman, C. (1991). Extending the use of risk analysis in project management. 
International Journal of Project Management. 9(2), pp. 117‐123. 

Wilkinson, R; Georghiou, L.; Cave, J; Bosch C., Caloghirou, Y; Corvers, S; Dalpé, R.; Edler, J; 

Hornbanger, K; Mabile, M; Montejo, M.J.; Nilsson, H; O’Leary, R; Piga, G; Tronslin, 
P; Ward, E  (2005): Procurement for Research and Innovation. Report of an Expert 
Group  on  measures  and  actions  to  assist  in  the  development  of  procurement 



122 

 

practices  favourable  to  private  investment  in  R&D  and  innovation;  Brussels; 
September 2006 

Yin,  R.K.  (1994).  Case  Study  Research,  Design  and  Methods,  2nd  ed.  Newbury  Park, 

Thousand Oaks / London / New Delhi: Sage Publications. 

Zhao,  Zhen‐Yu  and  Duan,  Lin‐Ling  (2008).  An  Integrated  Risk  Management  Model  for 
Construction  Projects.  PICMET  2008  Proceedings,  27‐31  July,  Cape  Town,  South 
Africa. 

Zsidisin  George  A.  and  Smith  Michael  E.  (2005).  Managing  Risk  with  Early  Supplier 
Involvement: A Case Study and Research Propositions. The Journal of Supply Chain 
Management. November. 

Zsidisin, George A., Ellram, Lisa M., Carter, Joseph R., Cavito, Joseph, L. (2004). An analysis 
of supply risk assessment techniques. International Journal of Physical Distrobution 
& Logisitics Management. Vol. 34 No5, pp. 397‐413. 

Zsidisin,  George  A.,  Panelli,  Alex,  Upton,  Rebecca  (2000).  Purchasing  organization 

involvement  in  risk  assessments,  contingency  plans,  and  risk  management:  an 
exploratory  study.  Supply  Chain  Management:  An  International  Journal.  Vol.  5, 
Number 4, pp. 187‐197. 

 





European Commission

EUR 24229 — Risk management in the procurement of innovation - Concepts and
	           empirical evidence in the European Union

Luxembourg: Publications Office of the European Union

2010 — 124   pp. — 17,6 x 25,0 cm
 
ISBN	 978-92-79-14660-2
doi	 10.2777/92030



How to obtain EU publications

Publications for sale:

•	 via EU Bookshop (http://bookshop.europa.eu);

•	 from your bookseller by quoting the title, publisher  
and/or ISBN number;

•	 by contacting one of our sales agents directly. You can obtain  
their contact details on the Internet (http://bookshop.europa.eu)  
or by sending a fax to +352 2929-42758.

Free publications:

•	 via EU Bookshop (http://bookshop.europa.eu);

•	 at the European Commission’s representations or delegations. You 
can obtain their contact details on the Internet (http://ec.europa.eu)  
or by sending a fax to +352 2929-42758.



This report has been produced by an expert group 
set up by the European Commission Directorate-
General for Research. The purpose of the report 
is to understand the various risks that public 
procurers face, identify existing risk management 
practices and derive recommendations that could 
help overcome this key barrier in the procurement 
of innovation. The empirical evidence draws on 12 
case studies, which were identified by the group as 
offering interesting lessons for policy makers.

K
I-N

A
-24229-EN

-N


