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Gruwort

Jahr fur Jahr beschaffen Bund, Lander und Kommunen nach Schatzungen der OECD Leistungen im Umfang
von mindestens 500 Mrd. Euro bzw. 15 Prozent des BIPs. Die 6¢ffentliche Hand ist damit eine der wichtigsten
Marktteilnehmer. Sie muss die Mittel, die ihr zur Verfligung stehen, effizient ausgeben. Zugleich hat sie die
Erfullung staatlicher Aufgaben wie der Daseinsvorsorge zu gewahrleisten. Schlie3lich kommt ihrim Rahmen
ihres Konsum- und Investitionsverhaltens eine besondere Vorbildrolle und Verantwortung zu.

Das Instrumentarium hierflr stellt das Vergaberecht bereit, das nicht allein der wirtschaftlichen
Beschaffung dient, sondern gleichzeitig Wettbewerb, Transparenz und Fairness im Beschaffungsprozess
gewahrleisten muss.

Angesichts dieser komplexen Herausforderungen an die 6ffentliche Auftragsvergabe begrii3e ich es sehr,
dass die OECD im Rahmen der nun vorliegenden Studie die Strukturen der Beschaffung und die
Vergabepraxis in Deutschland gerade auch in ihrer wirtschaftlichen Dimension genau unter die Lupe
genommen, die Herausforderungen analysiert und wertvolle Hinweis zur Weiterentwicklung gegeben hat.

Seit der letzten umfassenden Reform des Vergaberechts im Jahr 2016 verfiigt Deutschland Uber ein
modernes und flexibles Vergabesystem. Nun muss die Praxis die Hinweise der OECD aufgreifen und die
Gestaltungsspielrdume effektiv nutzen. Die umfassende Digitalisierung der Beschaffung in Deutschland
ist dabei eine besondere Herausforderung, der sich die 6ffentliche Hand noch deutlich starker als bisher
stellen muss. So sollte die weit Uberwiegende Anzahl der Vergabeverfahren vollelektronisch abgewickelt
werden — von der Bedarfsplanung tber die Ausschreibung bis hin zur Vertragstiberwachung. Mir ist es
wichtig, dass Deutschland im internationalen Vergleich nicht ins Hintertreffen bei der Digitalisierung gerat.

Moderne Beschaffung setzt in vielen Fallen genaue Marktkenntnis und technisches Know-how voraus. Hier
bietet es sich oftmals an, Kompetenzen zu bindeln und Beschaffungsaktivitdten zu zentralisieren. Die OECD
weist zu Recht auf Potenziale fiir eine weitere Zentralisierung der Beschaffung in Deutschland hin.

Wir missen zudem daflr sorgen, dass die fiir die Beschaffung verantwortlichen Stellen vor Ort besser und
umfassender qualifiziert werden. Nur so kénnen sie die vielfaltigen Gestaltungsspielrdume, die das
Vergaberecht bietet, auch nutzen und die Beschaffung effizient gestalten. Und schlie3lich muss die
offentliche Hand ihre besondere Verantwortung wahrnehmen und noch starker als bisher nachhaltig, d.h.
unter Vorgabe okologischer, sozialer und innovativer Kriterien beschaffen.

Die vorliegende Studie zeigt einmal mehr, dass die 6konomische Perspektive auf die Vergabe offentlicher
Auftrage noch stérker in den Fokus der oOffentlichen Hand ricken sollte. Mit der bundesweiten
elektronischen Vergabestatistik wird Deutschland erstmals iber eine valide Datenbasis zur éffentlichen
Beschaffung verfligen. Auf dieser Grundlage kénnen sowohl die Beschaffungspraxis als auch die
rechtlichen Rahmenbedingungen weiter optimiert werden. Die Vergabestatistik tragt damit zu einer starker
evidenzbasierten Wirtschaftspolitik bei.

Peter Altmaier

Bundesminister fur Wirtschaft und Energie
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Vorwort

Seit einigen Jahren nutzen Lander weltweit 6ffentliche Beschaffung zunehmend strategisch, indem sie die
wirtschaftlichen Auswirkungen offentlicher Beschaffung und seine einzigartige Rolle als Mittler zur
Erbringung offentlicher Leistungen, zwischen 6ffentlichen Institutionen, Blirgern und Unternehmen, nutzen.

Regierungen verfolgen politische Ziele, indem sie das bedeutende wirtschaftliche Potenzial 6ffentlicher
Beschaffung nutzen. Wahrend Regierungen sicherstellen missen, dass jeder Cent der 6ffentlichen Hand
effizient ausgegeben wird, bemihen sich Regierungen auBerdem, Auswirkungen auf die Wirtschaft zu
maximieren, umfassende politische Ziele zu erreichen und gesellschaftlichen Herausforderungen zu
begegnen.

Deutschland hat als eines der ersten Lander die vielfaltigen Effekte des offentlichen Auftragswesens
erkannt und dabei sowohl die strategische als auch die wirtschaftliche Dimension anerkannt. Daher
forderte Deutschland die OECD auf, sein fdderales Beschaffungssystem zu untersuchen, einschlief3lich
der Aspekte, die einen entscheidenden Einfluss auf die Wirksamkeit der Politik ausiiben, um inklusives
Wachstum und das Wohl der Birger zu starken.

In der Tat kdnnen Vergabestrategien eine entscheidende Rolle bei der Bewaltigung Kkritischer
Herausforderungen spielen, die von der Alterung der Gesellschaft tiber den Klimawandel bis zur Wahrung
der wirtschaftlichen Wettbewerbsfahigkeit durch Innovation und der Férderung von Inklusion reichen. Wie
viele andere Lander hat auch Deutschland noch einen langen Weg zur Erreichung des Pariser
Klimaabkommens vor sich und muss dafir erhebliche Investitionen unternehmen. Darliber hinaus gibt es
Schatzungen, wonach Deutschlands Gesundheitsausgaben aufgrund des demografischen Wandels bis
2060 von derzeit etwa 7,6% auf 8,3% des BIP steigen werden.

Diese Vergabestudie zeigt, wie ein starker Akzent auf Kapazitat und Kompetenz die Nachhaltigkeit und
Innovation in o6ffentlichen Beschaffungsprozessen steigern kann. Deutschland fuhrt derzeit ein
verbessertes E-Vergabe-System ein — eine angesichts des deutschen Kontexts besonders schwierige
Aufgabe, da Informationen von verschiedenen Regierungsebenen integriert und ausgetauscht werden
mussen.

Wahrend Deutschland beginnt, die Vorteile einer Konsolidierung der Beschaffung zu nutzen, kann mehr
getan werden, um diese Vorteile weiter zu analysieren und zu kommunizieren. Politische
Entscheidungstrager und Burger versuchen zunehmend, die Auswirkungen des strategischen 6ffentlichen
Beschaffungswesens zu quantifizieren. Die OECD ist fuhrend darin, die Umsetzung strategischer
offentlicher Beschaffung durch globale Standards, Evidenz und praktische Unterstiitzung fur Lander
voranzutreiben.

Diese Analyse bietet einen Rahmen, um die Auswirkungen des offentlichen Beschaffungswesens zu
erkennen und zu analysieren. Es baut auf dem OECD- Framework for Measuring Well-Being and Progress
auf und wendet das Framework auf obengenannte Bereiche der o6ffentlichen Politik an. Das OECD-
Framework for Measuring Well-Being and Progress schafft die Grundlage fiir eine systematische Analyse
des offentlichen Beschaffungssystems, um festzustellen, wie sie das Wohl der Birger beeinflussen.
Insbesondere wird in der Studie untersucht, wie das o6ffentliche Beschaffungswesen das natrliche,
soziale, menschliche und wirtschaftliche Kapital beeinflusst.
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Diese Studie ist Teil einer umfassenden und lobenswerten Uberarbeitung des 6ffentlichen Auftragswesens
in Deutschland. Deutschland und sein Reformprogramm sind eine interessante Fallstudie, die Aufschluss
darlber gibt, wie Herausforderungen in der Regierungsfiihrung und auf der Ausgabenseite zum Wohl der
Birger angegangen werden kénnen, damit das o¢ffentliche Auftragswesen in vollem Umfang zu einer
besseren Politik fur ein besseres Leben beitragen kann.

Angel Gurria
OECD Secretary-General
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BAM
BBG
BDI
BeschA
BIP
BLE
BME
BMF
BMI
BMVg
BMWi
CEQ
CMA

CO2
CPI
DGB

Auftragsberatungsstelle Sachsen e.V.

Allianz fur eine Nachhaltige Beschaffung

Nationale Anti-Korruptions Agentur (Autorita Nazionale Anticorruzione), Italien
All of Government, New Zealand

Amerikanische Vergabegesellschaft (American Purchasing Society), USA
Australische Offentliche Verwaltung (Australian Public Service)

Allgemeine Verwaltungsvorschrift zur Beschaffung energieeffizienter Produkte und
Dienstleistungen

Bundesagentur fir Arbeit

Bundesamt fur Ausristung, Informationstechnik und Nutzung der Bundeswehr), Germany
Bundesakademie fiir Offentliche Verwaltung

Bundesanstalt fir Materialforschung und -priifung
Bundesbeschaffung GmbH, Osterreich

Bundersverband der Deutschen Industrie

Beschaffungsamt des Bundesministeriums des Innern
Bruttoinlandsprodukt

Bundesanstalt fur Landwirtschaft und Erndhrung
Bundesverband Materialwirtschaft, Einkauf und Logistik e.V.
Bundesministerium der Finanzen

Bundesministerium des Innern, fir Bau und Heimat
Bundesministerium der Verteidigung

Bundesministerium fur Wirtschaft und Energie

Rat fir Umweltqualitat (Council on Environmental Quality), USA

Wettbewerbs- und Marktagentur (Competition and Markets Authority), Vereinigtes
Kdnigreich

Kohlenstoffdioxid
Korruptionswahrnehmungsindex (Corruption Perception Index)

Deutscher Gewerkschaftsbund
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DLR

EU

EVZ
FIDO
FoRMOB
FPDS
GMSH
GPIS
GwWB
GzZD

HS Bund
1B

IKT

IHK

11ISD

ILO
InCiSE
IT

ITVSH
KdB

KdL
KGSt
KNB
KOINNO
KONEPS
KonzVgV
KPI

LBB

LBM

LDI
LSKN
LZN
MAPS

Deutsches Zentrum fur Luft- und Raumfahrt

Europaische Union

Einkaufs- und Vergabezentrum

Bundesinstitut fur Nachhaltige Entwicklung, Belgien

Forschungszentrum fiir Recht und Management 6ffentlicher Beschaffung
Bundesvergabedatensystem (Federal Procurement Data System), USA
Gebaudemanagement Schleswig-Holstein

Grunes Produktinformationssystem (Green Product Information System), Korea
Gesetz gegen Wettbhewerbsbeschrankungen

Generalzolldirektion

Hochschule des Bundes fir 6ffentliche Verwaltung

Immobilien Bremen

Informations- und Kommunikationstechnologie

Industrie- und Handelskammer

Internationales Institut fiir Nachhaltige Entwicklung (International Institute for Sustainable
Development)

Internationale Arbeitsorganisation (International Labour Organisation)
International Civil Service Effectiveness Index
Informationstechnologie

IT-Verbund Schleswig-Holstein

Kaufhaus des Bundes

Kaufhaus des Landes

Kommunale Gemeinschaftsstelle fir Verwaltungsmanagement
Kompetenzstelle fur nachhaltige Beschaffung

Kompetenzzentrum innovative Beschaffung

Koreanisches e-Vergabesystem

Konzessionsvergabeverordnung

Key performance indicator

Landesbetrieb Liegenschafts- und Baubetreuung, Rheinland-Pfalz
Landesbetrieb Mobilitat), Rheinland-Pfalz

Landesbetrieb Daten und Information, Rheinland-Pfalz
Landesbetrieb fir Statistik und Kommunikationstechnologie Niedersachsen
Logistikzentrum Niedersachsen

Methodologie zur Analyse von Vergabesystemen (Methodology for Assessing
Procurement Systems)
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NAP SPP

NARA

NKR
NRW
NZBN
NzZGP
OGP
OMB
PCI
PIANOo
PODDO
PPS
PWGSC
F&E
RWS
SAM
SDGs
SektVO
KMU
SMWA
TAN
TED
UGAP

VN

uvgo
VergStatvVO
VgV

VMP

VOB
VOB/A
VOF

VOL/A
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Most economically advantageous tender

Nationaler Aktionsplan fiir Nachhaltige Offentliche Beschaffung fiir 2013-2016 (National
Action Plan on Sustainable Public Procurement for 2013-2016), Polen

Nationale Administration fir Archive und Aufzeichungen (National Archives and Records
Administration), USA

Normenkontrollrat

Nordrhein-Westfalen

Geschéaftsnummer Neuseeland (New Zealand Business Number)

Offentliche Beschaffung Neuseeland (New Zealand Government Procurement)
Agentur fir Offentliche Beschaffung (Office of Government Procurement), Irland
Agentur fir Management und Budgets (Office of Management and Budget), USA
Vergabekapazitatsindex (Procurement Capability Index), Neuseeland
Niederlandisches Professionelles und Innovatives Netzwerk fir Vergabestellen
Offentlicher Service fiir Nachhaltige Entwicklungsplanung, Belgien

Offentlicher Vergabeservice, Korea

Bauleistungen und Regierungsservices, Kanada

Forschung und Entwicklung

Ministerium fir Infrastruktur und Wassermanagement (Rijkswaterstaat), Niederlande
System fur Auftragsmanagement, USA

Nachhaltige Entwicklungsziele (Sustainable Development Goals)
Sektorenverordnung

Kleine und Mittelstandische Unternehmen

Séchsisches Staatsministerium fur Wirtschaft, Arbeit und Verkehr

Transaction authentication number

Tenders Electronic Daily

Union der Offentlichen Beschaffungsgruppen (Union des Groupements d’Achats Publics),
Frankreich

Vereinte Nationen

Unterschwellenvergabeverordnung
Vergabestatistikverordnung

Vergabeverordnung

Vergabemarktplatz

Vergabe- und Vertragsordnung fur Bauleistungen
Vergabe- und Vertragsordnung fir Bauleistungen, Teil A
Vergabeordnung fiir freiberufliche Leistungen

Vergabe- und Vertragsordnung fir Leistungen
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VSVgV Vergabeverordnung Verteidigung und Sicherheit

VwVBU Verwaltungsvorschrift Beschaffung und Umwelt

WTO Welthandelsorganisation (World Trade Organisation)

Z1B Zentralstelle fir IT-Beschaffung

ZV-BMEL Zentrale Vergabestelle fur das Bundesministerium fur Ernédhrung und Landwirtschaft
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Zusammenfassung

Als grof3te Volkswirtschaft Europas verfiigt Deutschland Uber einen der gréf3ten Beschaffungsméarkte der
Region. Das offentliche Auftragswesen macht schatzungsweise 15% des deutschen BIP aus, was einer
immensen Summe von 500 Milliarden Euro pro Jahr entspricht. Das offentliche Auftragswesen hat
erhebliche Auswirkungen auf alle Bereiche des Wohlergehens. Offentliche Auftrage sind der Schliissel zur
Erbringung 6ffentlicher Leistungen, sei es in den Bereichen Gesundheit, Bildung, Infrastruktur oder
offentliche Sicherheit. Indirekt wirkt sich 6ffentliche Beschaffung auch auf Umwelt, Arbeitsplatze und viele
andere Bereiche aus.

Die vorliegende Studie nimmt sechs Aspekte 6ffentlicher Beschaffung in den Blick, die fir den deutschen
Kontext besonders relevant sind: 1) der groRe wirtschaftliche Einfluss o6ffentlicher Beschaffung auf die
deutsche Wirtschaft; 2) Rechtsrahmen und Steuerungsstruktur fir éffentliche Beschaffung und wie
beide die Grundlage fir die Beschaffung bilden; 3) Zentralisierung und das Ausmalf3, in dem die
offentliche Beschaffung Skaleneffekte und andere Vorteile gebiindelter Beschaffung zu nutzen vermag; 4)
elektronische Vergabe als Voraussetzung fur Leistungsstéarke und Rechenschaftspflicht; 5) strategische
Beschaffung und wie die vielféltigen Auswirkungen offentlicher Beschaffung sorgfaltig abgewogen
werden; 6) Humankapital und wie Beschaffer ihre Tatigkeit mit Zusammenspiel mit strategischen,
rechtlichen und institutionellen Vorgaben ausfiihren.

In Deutschland fuhren offentliche Auftraggeber auf subzentraler Ebene (gréfRtenteils Lander und
Kommunen) rund 78% aller 6ffentlichen Auftrage durch. Dieser Anteil liegt tber dem OECD Durchschnitt:
In OECD Landern findet durchschnittlich etwas mehr als 63% der Beschaffung auf subzentraler Ebene
statt (Government at a Glance, 2017). Daher ist eine Analyse dieser Ebene notwendig, um den Einfluss
offentlicher Beschaffung in Deutschland vollstandig zu erfassen. In der vorliegenden Studie werden
Ansatze aller staatlichen Ebenen untersucht. Jedes Kapitel enthalt eine Analyse zur 6ffentlichen
Beschaffung in den Bundeslandern und présentiert dabei Fallstudien zu bewahrten Herangehensweisen.

Wichtigste Ergebnisse

In Deutschland entfallen auf die offentliche Beschaffung 35% der gesamtstaatlichen Ausgaben. Die
Auswirkungen dieser Ausgaben sind komplex und gehen Uber wirtschaftliche Einflisse hinaus. Das
offentliche Auftragswesen beeinflusst Umwelt, Gesellschaft und Menschen, sowie andere Aspekte, die im
OECD Well-Being Framework hervorgehoben werden.

Deutschlands Vergaberechtsreform 2016 hat die rechtlichen Rahmenbedingungen fur 6ffentliche
Beschaffung deutlich verbessert und das deutsche Beschaffungssystem an die neuen EU-Richtlinien fir
das offentliche Auftragswesen angepasst. In einem stark dezentralen und segmentierten
Beschaffungssystem koénnten weitere Verbesserungen auf verstarkte Koordination und weitere
Angleichung der Systeme auf verschiedenen staatlichen Ebenen abzielen.

In Deutschland gibt es mehrere Initiativen, Beschaffung zu zentralisieren und dadurch zu bindeln. Eine
Analyse der Nutzung zentraler Beschaffungsinstrumente in Deutschland zeigt ungenutztes Potenzial. Das
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bestatigt eine Ausgabenulberprifung (,Spending Review®), die 2017 unter der Leitung vom
Bundesministerium der Finanzen und dem Bundesministerium des Innern, fir Bau und Heimat
durchgefiihrt wurde. Relevante Interessengruppen kénnten besser tber die Vorteile von gebiindelter oder
zentralisierter Beschaffung informiert werden. Vorgaben konnten auflerdem starker am Bedarf der
Vergabestellen ausgerichtet werden.

Digitalisierung tragt dazu bei, die Produktivitdt von Beschaffern und Unternehmen gleichermafien zu
steigern. Deutschland konnte seine Nutzung von E-Vergabe-Systemen ausbauen. Ein marktorientierter
Ansatz in Deutschland hat zur Verbreitung privater E-Vergabe-Systeme gefiihrt und ein zunehmend
komplexeres Umfeld fir Auftragnehmer geschaffen. Die systematische Erfassung und Analyse von Daten
durch modernste Systeme ist entscheidend fir das Monitoring von Leistung im gesamten offentlichen
Auftragswesen in Deutschland.

Im Bereich der strategischen Beschaffung hat Deutschland einige Initiativen umgesetzt, wie beispielsweise
spezialisierte Kompetenzzentren zur Unterstitzung von Auftraggebern und Auftragnehmern. Erste
Erkenntnisse zeigen die Wirkung dieser Initiativen. Um politische Vorgaben effektiver umzusetzen,
kénnten methodische Datenerhebung und evidenzbasierte Beobachtung gestarkt werden.

Deutschlands Beschaffer sind Teil des offentlichen Dienstes. Aus- und Weiterbildung, kombiniert mit
spezialisierten Kompetenzzentren, bilden eine solide Grundlage fur die Erbringung allgemeiner &ffentlicher
Leistungen. Eine umfassende Strategie zum Kapazitatsaufbau spezifisch fur 6ffentliche Beschaffer kdnnte
dem zunehmenden Bedarf an Spezialisierung, hin zu gebindelter und strategischer 6ffentlicher
Beschaffung, entsprechen.

Wichtigste Empfehlungen

o Offentliche Beschaffung hat erheblichen Einfluss auf das Wohlergehen der Biirger. Um diesen
Einfluss zu verstehen und Politik anzupassen, kénnte Deutschland Datenerfassung und Analysen
verstarken. Ein erster Schritt kdnnte sich auf Schlisselaspekte wie zentrale Beschaffung
konzentrieren. Der nuancierte Nutzen einzelner BeschaffungsmaRnahmen kdnnte durch die
Datenerfassung auf einer detaillierteren Ebene verfolgt werden. Eine effektive und effiziente
Umsetzung erfordert ein zentral entwickeltes Rahmenkonzept, das Vergleiche ermdglicht. Dabei
lieRen sich Analysen durch eine einheitliche Methodik fir die freiwilige Anwendung auf
subnationaler Ebene unterstitzen.

e Der deutsche Rechtsrahmen bildet die Grundlage fir ein birgernahes 6ffentliches Auftragswesen.
Deutschland kdnnte auf den Erfolgen seiner jingsten Vergaberechtsreform aufbauen und auf eine
weitere Verbesserung der rechtlichen Rahmenbedingungen hinarbeiten. Dartiber hinaus kénnte
es die Umsetzung der neuen Vorgaben durch strukturiertere Koordinierungsmechanismen auf
allen staatlichen Ebenen unterstiitzen. Um die Umsetzung von Vergabepolitik weiter zu erleichtern
und zu harmonisieren, kdnnten Mdglichkeiten zum Austausch zwischen Institutionen auf allen
Ebenen gestéarkt werden.

e Konsolidierung ist ein bewahrtes Instrument zur Steigerung der Effektivitdét und Effizienz der
offentlichen Beschaffung. Deutschland konnte die Vorteile gebindelter oder zentralisierter
Beschaffung durch mehrere Malinahmen maximieren: zum einen durch eine bessere Vernetzung
der Nutzer, der zentralen Vergabestellen und der elektronischen Plattform. Dadurch kénnten alle
Teilnehmer die Auswirkungen von Zentralisierungsinitiativen besser verstehen. Zweitens kdnnten
gebiindelte und konsequent evaluierte Beschaffungsprozesse konkrete Hinweise darauf liefern,
wie verschiedene Beschaffungsinstrumente funktionieren.

e Elektronische Vergabe potenziert Effekte offentlicher Beschaffung. In einer fragmentierten E-
Vergabe-Landschaft sind strukturierte Zusammenarbeit, Change Management, verstarkte
Kommunikation und Anreize entscheidend, um die Nutzung der E-Vergabe-Lésungen auf

OFFENTLICHE VERGABE IN DEUTSCHLAND © OECD 2019



|17

verschiedenen staatlichen Ebenen und in den Phasen des Beschaffungszyklus zu verbessern.
Deutschland konnte einen Akzent auf die Verbesserung von Datenerhebungssystemen
konzentrieren, beispielsweise durch deren Erweiterung auf den gesamten Beschaffungsvorgang
und die Integration .mit anderen Informationssystemen.

e eine strategische Steuerung ist unerlasslich, um strategische Beschaffungsziele zu erreichen.
Deutschland konnte die Datenerhebung verbessern, indem es strukturiertes Monitoring
strategischer Beschaffungsziele einfuhrt. Es kdnnte ein einheitlicher Rahmen geschaffen werden,
der Institutionen auf allen Ebenen bei der Erhebung von Erkenntnissen tber deren Umsetzung
leitet. Nationale Strategien zur Nachhaltigkeit konnten strategische Beschaffung als wichtiges
Instrument zur Implementierung von Nachhaltigkeit einbeziehen. Der Aufbau von Kapazitaten
konnte Beschaffer mit den erforderlichen Fahigkeiten ausstatten, um die immer komplexer
werdenden strategische Beschaffungsprozesse durchzufiihren.

e Eine effektive Umsetzung ohne gute Personalressourcen ist nicht mdglich. Deutschland kdnnte
eine Strategie zum Aufbau von Kapazitaten im Bereich der offentlichen Beschaffung mit
Schwerpunkt auf Spezialisierung entwickeln. Diese Strategie kdnnte in der deutschen Verwaltung
.vergabe-Champions® etablieren, um bewahrte Praktiken zu férdern. Deutschland kénnte
interessierte offentliche Auftraggeber auf allen staatlichen Ebenen durch Bereitstellung von
Kompetenzrahmen, Leitlinien und Helpdesks unterstitzen.
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1 Der Einfluss offentlicher
Beschaffung in Deutschland:

Auswirkungen auf die Wirtschaft
und daruber hinaus

Dieses Kapitel betrachtet die wichtige Rolle, die die 6ffentliche Beschaffung
im Wirtschaftssystem und fir das Wohl der Birger hat und verknipft dies
mit den politischen Herausforderungen, die sich Deutschland stellen.
Offentliche Beschaffung kann alle Dimensionen des Wohlergehens, der
Lebensqualitat, entscheidend beeinflussen, einschliel3lich der
wirtschaftlichen, 6kologischen, gesellschaftlichen und menschlichen
Aspekte. Einige Staaten konnten bereits erste Ergebnisse bei der Messung
moglicher Auswirkungen der 6ffentlichen Beschaffung auf diese
verschiedenen Dimensionen des Wohlergehens erzielen, indem sie
nachverfolgt haben, wie 6ffentliche Beschaffung zur Erreichung
Ubergeordneter, strategischer politischer Ziele beitragen kann. Deutschland
konnte die Wirkungen der 6ffentlichen Beschaffung maximieren und zur
Lebensqualitat der Blirger beitragen, indem es einen préazisen Rahmen fur
Wirkungs-Nutzen-Messungen o6ffentlicher Beschaffung entwickelt und
einsetzt.

Die statistischen Daten fiir Israel wurden von den zustandigen israelischen Stellen bereitgestellt, die fiir sie
verantwortlich zeichnen. Die Verwendung dieser Daten durch die OECD erfolgt unbeschadet des Status der
Golanhohen, von Ost-Jerusalem und der israelischen Siedlungen im Westjordanland gemaR internationalem Recht.
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Politische MaRnahmen beeinflussen die Wirtschaft und Entwicklung eines Landes. Zu verstehen, wie und
in welchem Umfang diese politischen MalRnahmen funktionieren, ist der Schlissel zu wirtschaftlichen und
sozialen Gewinnen fir die Birger. Die Recommendation of the Council on Regulatory Policy and
Governance (OECD-Empfehlung des Rates Uber Regulierungspolitik und Regierungsfiihrung) betont wie
wichtig es ist, politische MalBhahmen zu evaluieren. Sie empfiehlt, dass die Bewertungen mdglichst
quantitativ sein und alle Arten von Ergebnissen bertcksichtigen sollten, die sich aus den umgesetzten
politischen MalRnahmen ergeben (OECD, 2012(y).

In OECD-L&andern werden durchschnittlich 29% der gesamten Staatsausgaben fiir 6ffentliche Beschaffung
ausgegeben, was 12% des BIP entspricht. Das offentliche Auftragswesen ist ein kritischer Politikbereich.
Er kann solide 6ffentliche Finanzen gewahrleisten und gleichzeitig Leistungen fir Burger maximieren. Eine
Einsparung von 1% der Ausgaben fiur 6ffentliche Auftrage entsprache in OECD-L&ndern 43 Milliarden Euro
pro Jahr (OECD, 2017)).

Der wirtschaftliche Einfluss 6ffentlicher Beschaffung beschrénkt sich jedoch nicht nur auf Einsparungen,
die durch effiziente und effektive Verfahren erzielt werden. Vielmehr sollten die Mdglichkeiten, die durch
den ordnungsgeméafRen Einsatz der offentlichen Beschaffung geschaffen werden kdnnen, auch bei der
Gestaltung ihrer strategischen Anséatze oder der Folgenabschatzung beriicksichtigt werden. Strategisch
genutzt, kann o6ffentliche Beschaffung zu Verbesserungen in den Bereichen Gesundheitsversorgung,
Bildung, Innovation, Unternehmenswachstum, Beschaftigungsmdoglichkeiten, sozialer Eingliederung sowie
Qualitat und Integritat der offentlichen Einrichtungen flhren. Eine quantitative Analyse der Wirksamkeit
von politischen MaRnahmen im Bereich der 6ffentlichen Vergabe kann den Nutzen dieser Mal3nahmen
erhohen.

Die OECD Recommendation of the Council on Public Procurement (OECD Empfehlung des Rates zu
offentlicher Beschaffung) von 2015 enthélt einen Bewertungsgrundsatz: der Empfehlung folgende Staaten
sollten die Wirksamkeit von Reformen bewerten, indem sie sowohl einzelne Auftrage als auch das
Gesamtsystem auswerten, auch auf den verschiedenen staatlichen Ebenen (siehe Feld 1.1).

Feld 1.1. OECD Recommendation of the Council on Public Procurement -
Das Evaluierungsprinzip

Der Rat:

X. EMPFIEHLT, dass teilnehmende Regierungen Leistungssteigerungen férdern durch Bewertung der
Wirksamkeit des offentlichen Auftragswesens von der einzelnen Beschaffung bis zum System als
Ganzes, auf allen staatlichen Ebenen, soweit durchfiihrbar und angemessen.

Zu diesem Zweck sollten Staaten, die der Empfehlung nachkommen, Folgendes tun:

i) die Ergebnisse von Vergabeverfahren regelmé&Rig und einheitlich bewerten. Das o6ffentliche
Auftragswesen sollte einheitliche, aktuelle und zuverladssige Informationen und Daten aus friiheren
Ausschreibung- und Vergabefdllen sammeln, insbesondere iber Preise und Gesamtkosten bei der
Gestaltung neuer Bedarfsanalysen, da sie eine wertvolle Erkenntnisquelle darstellen und bei kiinftigen
Vergabeentscheidungen als Orientierungshilfe dienen kénnen.

i) Indikatoren zur Messung der Leistung, Wirksamkeit und Einsparungen des offentlichen
Vergabesystems entwickeln, zum Leistungsvergleich und zur Unterstitzung der strategischen
Politikgestaltung im Bereich der 6ffentlichen Beschaffung.

Quelle: (OECD, 20153)), OECD Recommendation of the Council on Public Procurement.
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Im Rahmen von Gesetzesfolgenabschatzungen (GFA) empfiehlt die OECD, Analysen auf der Grundlage
von Prognosen (,ex ante®, d. h. vor dem Erlass einer neuen Verordnung) und Analysen auf der Grundlage
von Ergebnissen (,ex post‘, z. B. Analysen, die den Erfolg einer Verordnung kontinuierlich evaluieren)
durchzufihren (Coglianese, 201214). Gesetzesfolgenabschatzungen liefern aussagekréftigere
Erkenntnisse, wenn sie durch eine Reihe spezifischer Indikatoren erganzt werden, die die Ergebnisse aller
Aspekte einer einzelnen politischen MaflZnahme kontinuierlich evaluieren. Die folgenden Kriterien werden
haufig bei der Analyse verschiedener Regulierungsoptionen verwendet (Coglianese, 20124):

e Ergebnisse und Wirksamkeit: Inwieweit wiirden die Vorschlage dem Problem adressieren?
o Kosteneffizienz: Wie hoch sind die Stickkosten der analysierten Optionen?

e Netto-Nutzen und Effizienz: Welche Option fuhrt zum héchsten Netto-Nutzen?

e Verteilungsgerechtigkeit: Welche Option bietet die fairste Verteilung der Vorteile?

Reduziert auf die wesentlichsten Elemente sollte eine Folgenabschatzung im Bereich der 6ffentlichen
Beschaffung in zwei Schritten durchgefuhrt werden. Erstens sollten die Zusammenhénge zwischen
offentlicher Beschaffung und soziodkonomischer Entwicklung klar identifiziert und anhand qualitativer
Analysen beschrieben werden. Zweitens sollte der Einfluss der 6ffentlichen Beschaffung in jedem der oben
genannten Bereiche gemessen und in aggregierter Form in konkrete Vorteile Ubersetzt werden, soweit wie
madglich, unter Nutzung quantitativer Analysen. Der gemessene Nutzen kann soziodkonomisch, 6kologisch
oder anderweitig beschaffen sein.

In der Praxis haben Versuche von Staaten und Wissenschaftlern jedoch oft gezeigt, dass umfassende und
strenge Analysen der gesamtwirtschaftlichen Einflusses der offentlichen Beschaffung ein schwieriges
Unterfangen sind. Denn die Isolierung der spezifischen Wirkung der o6ffentlichen Beschaffung von den
Auswirkungen aller offentlichen Dienstleistungen bleibt eine groe Herausforderung, da es an
zuverlassigen Daten mangelt und es schwierig ist, einen einheitlichen Rahmen oder Analyseansatz zu
entwickeln.

Dieses Kapitel stellt einen praktikablen Analyseansatz vor, der dazu dienen kann, den Einfluss &ffentlicher
Beschaffung zu erfassen. Dazu verwenden die Autoren das OECD Rahmenkonzept zur Ermittlung des
gesellschaftlichen Wohlergehens und Fortschritts (OECD Framework for measuring well-being and
progress, nachfolgend ,OECD Well-Being Framework®) als Referenz, um die Bereiche der Wohls der
Birger zu betrachten, die von dem jeweiligen offentlichen Beschaffungsvorhaben betroffen sind. Das
Kapitel zeigt dann anhand von Fallstudien, wie das Wohlergehen nach den einzelnen Bereichen des
OECD Well-Being Frameworks analysiert werden kann: Wirtschaftskapital, Naturkapital, Sozialkapital und
Humankapital (siehe weiter unten in diesem Kapitel).

Die verschiedenen Arten der Vergabeanalyse, die in diesem Kapitel behandelt werden, kénnen in einem
Rahmenkonzept zusammengefasst werden. Die verschiedenen Analysemethoden umfassen
verschiedene Ansétze, einschliellich kriteriengesteuerter Analysen auf der Grundlage von Prognosen und
Resultaten, qualitativer und quantitativer Analysen, sowie Analysen, die auf das Wohl der der Burger
abstellen. Ein Rahmenkonzept, das diese unterschiedlichen Ansatze kombiniert, sollte kurzfristig auf die
Messung zentraler Vergabeaktivitat abzielen, gleichzeitig aber auch die langerfristig anstreben, die
Wirkungen von Vergabeaktitvitat noch starker im Detail zu verstehen.
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1.1. Analyse multidimensionaler Wirkungen politischer Malinahmen

1.1.1. Die Kriterien zur Erfolgskontrolle im Bereich der dffentlichen Beschaffung in
Deutschland missen Uber traditionelle Wirtschaftsindikatoren hinausgehen, um weitere
Gesichtspunkte wie das Wohl der Birger einzubeziehen

Die Evaluierung von Auswirkungen politischer MalRnahmen ist wichtig. Das gilt insbesondere in
Politikbereichen, die die Wirtschaft eines Landes betreffen. Diese Politikbereiche sind besonders eng mit
dem Wohlergehen der Bevolkerung verbunden. Daher spielt die Messung der Auswirkungen von
Wirtschaftspolitik und Gesetzen eine wichtige Rolle. In den letzten Jahren hat Deutschland eine Reihe von
Initiativen entwickelt, um die Auswirkungen von Rechtsvorschriften zu analysieren. Eine der wichtigsten
Institutionen in diesem Zusammenhang ist der Normenkontrollrat (NKR). Die Arbeit des NKR steht im
Einklang mit den international bewahrten Methoden (“good practice®) fur die Durchflihrung von
Gesetzesfolgenabschatzungen. Deutschland fuhrt sowohl Analysen auf der Grundlage von Prognosen (ex-
ante) als auch Analysen auf der Grundlage von Ergebnissen (ex-post) von Gesetzen und Vorschriften in
verschiedenen Bereichen durch (OECD, 2016ys). Gleichzeitig scheint sich Deutschland mehr auf die Ex-
ante-Analyse moglicher Kosten und Nutzen von Gesetzen zu konzentrieren (Gesetzesfolgenabschéatzung)
zu fokussieren. So hat beispielsweise das Umweltbundesamt 2014 einen detaillierten Leitfaden veréffentlicht,
um es dem Gesetzgeber zu ermdglichen, eine Analyse der umweltbezogenen Effekte eines neuen Gesetzes
oder einer neuen Verordnung durchzufiihren (Porsch et al., 2014g)).

Eine vom NKR in Auftrag gegebene Studie aus dem Jahr 2013 ergab, dass sich Deutschland bei der
Untersuchung politischer Malinahmen starker auf die Analyse von Nutzen und nicht auf die (finanziellen)
Kosten von Regulierungen konzentrieren sollte (Tiessen et al., 20137;). Um dies zu erreichen, kdnnte
Deutschland auf den vorhandenen Erfahrungen bei der Bewertung von Politikfolgen aufbauen. Diese
allgemeinen Erfahrungen kdnnten speziell auf den Bereich der 6ffentlichen Beschaffung tbertragen und
mit zusatzlichen Instrumenten und Strategien kombiniert werden, um eine mdglichst umfassende Analyse
zu ermdoglichen. Mehrere internationale Organisationen, wie die Weltbank und die Europaische Union,
aber auch viele Lander, darunter Deutschland, haben den Einsatz verschiedener Instrumente
systematisiert, um die Folgen einer bestimmten Politik oder MaRhahme zu verstehen.

Staaten verwenden verschiedene Methoden zur Beobachtung der Wirtschaftsleistung. Einer der
verbreitetsten Indikatoren zur Beschreibung des Gesamtzustands einer Volkswirtschaft ist das
Bruttoinlandsprodukt (BIP). Die Wachstumsrate des BIP eines Landes wird oft als Indikator fur die
Geschwindigkeit des wirtschaftlichen Fortschritts eines Landes angesehen. Das Realeinkommen pro
Haushalt bietet einen zuséatzlichen Aspekt, um die wirtschaftliche Situation der Birger genauer
einzuschéatzen.. Dieses Konzept ist detaillierter im Hinblick auf den Wohlstand von Birgern — es geht tiber
die Erkenntnisse aus der Erfassung des BIP eines ganzen Landes hinaus (Ribarsky, 2017(g). Wahrend
diese MaRnahmen sinnvoll sind, beginnen Staaten zu erkennen, dass traditionelle Wirtschaftsindikatoren
nicht alles abdecken.

Das Wohl der Birger hangt zum Teil davon ab, wie vermégend sie sind, wird aber auch von anderen
Faktoren beeinflusst, wie dem Gesundheitszustand, dem Bildungsniveau, ihrem physischen
Lebensumfeld, und ihrer Fahigkeit, am gesellschaftlichen Leben teilzuhaben. Das OECD Well-Being
Framework bietet einen Rahmen fur die Analyse von Fortschritt und Wohlstand im weiteren Sinne. Das
bedeutet, eine Vielzahl von Faktoren zu berticksichtigen. Wie die OECD es beschreibt, ,ist Wohlergehen
mehrdimensional und umfasst Aspekte des Lebens, die vom birgerschaftlichen Engagement, bis zu
Wohnverhaltnissen, vom Haushaltseinkommen bis zur Vereinbarkeit von Beruf und Familie, von
Kompetenzen und Fahigkeiten bis zum Gesundheitszustand reichen* (OECD, 2015ig).

Im Vergleich zu anderen OECD-Landern schneidet Deutschland bei den Indikatoren fur Lebensqualitat
wie verfigbarem Haushaltseinkommen, Beschéaftigungsquote, Arbeitsmarktsicherheit und persénlicher
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Sicherheit gut ab (siehe Abbildung 1.1). Dennoch liegt Deutschland in mehreren Aspekten des

Naturkapitals (Umweltfaktoren) und des Humankapitals (im Zusammenhang mit Gesundheit) im unteren
Drittel der OECD-Lander (Anhang 1.A).

Abbildung 1.1. Das aktuelle Niveau der durchschnittlichen Lebensqualitat in Deutschland: Starken
und Schwachen im Vergleich
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Hinweis: Diese Grafik zeigt die relativen Starken und Schwachen der Lebensqualitat in Deutschland im Vergleich zu anderen OECD-Landern.
Sowohl bei positiven als auch bei negativen Indikatoren zeigen langere Balken immer bessere Ergebnisse an (d. h. hdhere Lebensqualitat),
wahrend kiirzere Balken immer schlechtere Ergebnisse anzeigen (niedrigere Lebensqualitat).

Quelle: (OECD, 2017110)), How's Life? 2017: Measuring Well-Being.

Das OECD Well-Being Framework bertcksichtigt sowohl die aktuelle Lebensqualitdt der Menschen
(bewertet anhand von 11 Dimensionen, die in Abbildung 1.1 dargestellt werden), als auch Ressourcen und
Risiken fur das zukinftige Wohlergehen. Die zukiinftige Lebensqualitat wird anhand der vier Dimensionen
des Natur-, Human-, Sozial- und Wirtschaftskapitals gemessen (OECD, 2015iq). Die verzégerte Wirkung
von Vergabeverfahren auf die Bereitstellung offentlicher Dienstleistungen bedeutet, dass o6ffentliche
Beschaffung dabei helfen kann die zukinftige Lebensqualitat der Bevolkerung nachhaltig zu verbessern.
Offentliche Beschaffung wirkt sich auf vielfaltige Weise auf die staatliche Leistungserbringung aus, da
offentliche Beschaffung als Querschnittsthema viele Bereiche gleichzeitig betrifft. Da sich die von der
offentlichen Hand beschafften Waren, Dienstleistungen und Bauleistungen letztlich in Bezug auf
Vorleistungen und Endprodukte fir die Birger unterscheiden, kénnen auch die aus der Beschaffung
resultierenden offentlichen Leistungen sehr unterschiedlich sein. Daher muss die Bewertung der
Auswirkungen der ¢ffentlichen Beschaffung an den vier Bereichen angelehnt werden, die die Ressourcen

OFFENTLICHE VERGABE IN DEUTSCHLAND © OECD 2019



24 |

fur zukinftige Lebensqualitat bereitstellen: das Natur-, Human-, Sozial- und Wirtschaftskapital (siehe
Abbildung 1.2). Die Konzentration auf diese vier Kapitalarten steht auch im Einklang mit dem Ansatz, den
andere Lander wie Neuseeland verfolgen (The Treasury New Zealand, 0.J.[11)).

Abbildung 1.2. Entwicklung des OECD Well-Being Framework
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Quelle: (OECD, 2017110)), How's Life? 2017: Measuring Well-Being.

1.1.2. Das offentliche Auftragswesen beeinflusst die Art und Weise, wie die 6ffentliche
Hand zum Wohl der Blrger beitragt

Die Rolle der offentlichen Hand bei der Steigerung der Lebensqualitat besteht nicht einfach nur darin,
Hindernisse fur Chancen zu beseitigen, sondern auch darin, eine Plattform aufzubauen, die umfassendere
Formen fur Wachstum bietet. Auf diese Weise kann die 6ffentliche Hand dazu beitragen, dass
Einzelpersonen Uber ausreichend hohen Standard im Bereich des Sozialen, der Bildung und Gesundheit
verfligen, um aktiv an der Entwicklung des Landes mitzuwirken. Gleichzeitig beeinflussen diese Bereiche
die Leistungsfahigkeit der Birger in wirtschaftlicher Hinsicht: Ein gesunder Mensch mit Hochschulbildung
wird in derselben Zeit mehr an Wert schaffen als jemand mit schlechter Gesundheit und geringeren
Qualifikation.

Wahrend sich die meisten vorhandenen Arbeiten zur Produktivitéat auf die Produktivitdt von Unternehmen
oder Produktionsfaktoren (die Ressourcen, die zur Generierung von Ergebnissen verwendet werden) im
privaten Sektor konzentriert haben, ist es sinnvoll, die Leistungsfahigkeit der 6ffentlichen Hand besser zu
verstehen. Angesichts der wichtigen Rolle der staatlichen Stellen bei der Bereitstellung von Waren und
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Dienstleistungen sowie ihres wesentlichen Beitrags zur allgemeinen sozio6konomischen Entwicklung und
zur Lebensqualitat der Burger ist die Produktivitat der 6ffentlichen Hand ein wichtiges Thema der Studie.

Die Produktivitat der offentlichen Verwaltung hat einen erheblichen Einfluss auf die Leistungsfahigkeit der
Volkswirtschaften und das Wohl der Burger. Vor allem ist der 6ffentliche Sektor ein wichtiger direkter
Anbieter von Waren und Dienstleistungen. Im Durchschnitt machen die staatlichen Produktionskosten
21,9% des BIP der OECD-Lander aus. Im Jahr 2015 entsprach die Produktion der OECD-Mitgliedstaaten
einer Bruttowertschdpfung von 12,3% des BIP. Die 6ffentliche Hand ist der Haupt- und manchmal einzige
Anbieter von wichtigen Waren und Dienstleistungen fur die Burger. Zu diesen Gutern und Dienstleistungen
gehoren Bildung, Gesundheit, soziale Dienste, Verkehr und Infrastruktur. Tatsachlich beschafft in einigen
Bereichen die 6ffentliche Hand den gréRten Teil der Dienstleistungen des Sektors; die offentliche Hand
der OECD-Mitgliedstaaten ist zu durchschnittlich 70% der Konsumausgaben fir Gesundheitsgiter und -
dienstleistungen sowie fir 84% der Ausgaben fur Bildung gemaR den volkswirtschaftlichen
Gesamtrechnungen verantwortlich (OECD, 2017[2).

Da fir einen grof3en Teil 6ffentlicher Beschaffung rechtlich die Anwendung von bestimmten Verfahren zur
Vergabe offentlicher Auftrage vorgeschrieben ist, kbénnen diese Verfahren ein wesentlicher Hebel zur
Steigerung der Effizienz und Effektivitat der Staatsausgaben sein. In Deutschland macht 6ffentliche
Beschaffung mit knapp 35% der Staatsausgaben und 15% des BIP einen noch gréReren Teil der
Ausgaben aus (siehe Abbildung 1.3). Angesichts dieser Zahlen sollte 6ffentliche Beschaffung als eine der
Schlisselbereiche im OECD Wirtschaftsraum und insbesondere in Deutschland betrachtet werden
(OECD, 201712)).
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Abbildung 1.3. Staatliche Vergabeausgaben in Prozent des BIP und der gesamten Ausgaben der
offentlichen Hand in den Jahren 2007, 2009 und 2015
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Hinweis: Die Daten fiir Australien basieren auf einer Kombination aus staatlichen Finanzstatistiken und Daten der volkswirtschaftlichen
Gesamtrechnungen, die vom Australian Bureau of Statistics bereitgestellt werden. Daten fiir Chile sind nicht verfiigbar. Die Daten fiir die Trkei
sind aufgrund fehlender Zeitreihen nicht im OECD-Durchschnitt enthalten. Die Daten fiir Costa Rica, Russland und Siidafrika beziehen sich auf
2014 und nicht auf 2015. Ein groBer Teil der &ffentlichen Beschaffung in den Niederlanden wird fiir Sozialtransfers in Form von Sachleistungen
liber Marktproduzenten ausgegeben — dieses relativ hohe Niveau kdnnte zum Teil auf das System der Schulbeihilfen des Landes sowie auf das
obligatorische Krankenversicherungssystem des Landes zurlickzufiihren sein, bei dem die Regierung den individuellen Kauf von Leistungen
von privaten Anbietern subventioniert.

Quelle: (OECD, 20171127), Government at a Glance 2017 auf der Grundlage der OECD National Accounts Statistics (Datenbank).

Die HOhe der Ausgaben in OECD-Landern macht offentliche Beschaffung zu einem Instrument der
wirtschaftlichen Entwicklung. Eines der grundlegenden Ziele 6ffentlicher Beschaffung ist es jedoch, ein
gutes Preis-Leistungs-Verhéltnis zu erreichen, d. h. entweder mehr und bessere Waren, Bauleistungen
und Dienstleistungen fir den gleichen Betrag zu kaufen, oder die Staatsausgaben zu senken fir eine
effektivere Ressourcenallokation. Nach den klassischen Wirtschaftsmodellen kénnen niedrigere
Staatsausgaben das Wirtschaftswachstum verlangsamen. Wie die Forschung jedoch zeigt, hdngt das
tatsachliche Ausmalfi, in dem die Staatsausgaben zu Wachstum fuhren, stark davon ab, ob die Ausgaben
als produktiv angesehen werden konnen. Produktive Ausgaben wirken sich positiv auf das
Wirtschaftswachstum aus (z. B. kénnen Investitionen in Infrastruktur und Bildung das Human- und
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Sachkapital erhéhen und so wiederum das langfristige Wachstum steigern) ( (Barro, 1990p3;; Kneller,
Bleaney and Gemmell, 1999;14)). Daher beeinflusst eine Senkung der staatlichen Ausgaben das
Wirtschaftswachstum nicht unbedingt negativ.

Viele Studien haben versucht, den Einfluss 6ffentlicher Beschaffung zu identifizieren, zu beobachten und
zu messen. Traditionell wurde die Folgenabschatzung im Bereich offentlicher Beschaffung mit der
Bewertung der finanziellen Auswirkungen gleichgesetzt. Im Rahmen der Umsetzung von Sparmafinahmen
war der Versuch, die durch intelligente 6ffentliche Beschaffung erzielten Einsparungen zu quantifizieren,
bei den Regierungen beliebt. Dies gilt insbesondere fiir die OECD-Lander. Wie bereits erwahnt, kbnnte
eine Einsparung von 1% bei den Vergabeausgaben 43 Milliarden Euro pro Jahr in den OECD-Landern
bedeuten (OECD, 2017p2)). Eine Studie des Beratungsunternehmens McKinsey & Company ergab kurzlich,
dass Regierungen bis 2021 rund 3,3 Billionen US-Dollar einsparen kénnten, wenn die 6ffentlichen
Ausgaben besser gesteuert wiirden und wenn die Regierungen der Praxis leistungsstarker Staaten
folgten. Damit wiirde im Wesentlichen der Finanzierungsbedarf fur éffentliche Dienstleistungen abgedeckt,
der heute nicht durch Steuereinnahmen gedeckt werden kann. Im Bereich der Gesundheitsversorgung
haben Studien ergeben, dass durch eine Steigerung der Effizienz der Ausgaben in den 42 Staaten, die
80% des globalen BIP erwirtschaften (d. h. durch Verbesserung auf das Niveau des leistungsstérksten
Landes), die Lebenserwartung der Bevélkerung bei guter Gesundheit sich um 1,4 Jahre erhéhen wirde.
Dieses Ergebnis lasst sich in zusatzliche 12 Milliarden gesunde Lebensjahre fir die Blrger dieser Staaten
Ubersetzen — ohne Erhéhung der Pro-Kopf-Ausgaben fiir die Gesundheitsversorgung (McKinsey Center
for Government, 201715)).

Gleichzeitig muss der Zusammenhang zwischen 6éffentlicher Beschaffung und der Wirtschaft eines Landes
unter Berilicksichtigung verschiedener Faktoren betrachtet werden. Wie bereits erwahnt, kann sich
beispielsweise die Wertschopfung, die offentliche Beschaffung in vielen Staaten erzielt, direkt auf die
Gesundheit der Burger auswirken, was wiederum eine Vielzahl von Fragen betrifft, einschlielich ihrer
wirtschaftlichen Leistungsféahigkeit. Die Professionalitat und Integritat, mit der offentliche Auftraggeber
offentliche Ausschreibungen und Vertrage durchfiihren, beeinflussen den allgemeinen Ruf der 6ffentlichen
Hand, was wiederum das Vertrauen der Birger in ihre Regierung beeinflusst. Dies kann auch das
allgemeine Investitionsklima in einem Land beeinflussen. Im Umweltbereich kann die strategische
offentliche Beschaffung Kohlendioxidemissionen (CO2) reduzieren und so zum Schutz der natirlichen
Ressourcen beitragen, von denen die zukiinftige Gesundheit und Lebensqualitat abhangt.

Offentliche Vergabeverfahren folgen in der Regel einem bestimmten Zyklus, der auf gesetzlichen
Anforderungen, Verwaltungsverfahren und Budgetzeitplanen basiert. Die Gesetzgebung verlangt im
Allgemeinen, dass 6ffentliche Beschaffung einem fairen und transparenten Prozess folgt und Wettbewerb
im Markt nutzt, um Kosten zu senken und die Qualitat der benétigten Waren und Dienstleistungen zu
steigern. In den meisten Féllen wird ein Vergabeprozess erst dann eingeleitet, wenn die 6ffentliche Hand
bereits Prioritaten und Budgets fir die zu beschaffenden Waren und Dienstleistungen festgelegt hat. Daher
beginnt der Einfluss der Beschaffung typischerweise erst an dem Punkt, an dem eine Vergabestrategie
entwickelt wurde, die den Bedurfnissen der o6ffentlichen Hand entspricht. Dieser klassische Ansatz
ermoglicht kein vollstédndiges Verstéandnis der moglichen Reichweite und Wirkung von Vergaben, auch
wenn Beteiligte an Vergaben deren Potenzial langst erkannt haben.

In ihrer einfachsten Form fiihren 6ffentliche Vergaben zu einem guten Preis-Leistungs-Verhaltnis, indem
sie Wettbhewerb unter den Anbietern erzeugen, um die Stlickpreise zu senken. Das Konzept des
Wertbeitrages im Vergabeprozess hat sich jedoch von rein finanziellen und kostenorientierten
Uberlegungen zu einem breiteren Wertespektrum entwickelt. Abbildung 1.4 veranschaulicht viele der
Ansatze, die bei Offentlichen Auftrdgen zur Verwaltung von Waren- und Dienstleistungskategorien
verwendet werden (sogenanntes ,Category Management®). Category Management kann dazu beitragen,
in den verschiedenen Phasen des Vergabeprozesses eine optimale Wertrealisierung zu erreichen, und
bestimmen, wie dieser realisierte ,Wert* gemessen wird.
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Abbildung 1.4. Wertbeitrag und Erfolgsanalyse offentlicher Beschaffung wahrend des
Vergabezyklus
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Quelle: lllustration der Autoren.

1.1.3. Die Analyse der vielfaltigen Auswirkungen der Politik 6ffentlicher Vergaben ist
komplex; Deutschland muss, wie die meisten OECD-Lander, Hindernisse fur eine
wirksame Messung Uberwinden

Die Analyse und Quantifizierung der Wirksamkeit und Effizienz o6ffentlicher Ausgaben ist eine
Herausforderung, zum Teil, weil die Merkmale eines effektiven oder effizienten &ffentlichen Sektors nicht
einfach zu definieren sind. Offentliche Beschaffung ist eine operative Tatigkeit, die auf eine erleichterte
Erbringung offentlicher Dienstleistungen abzielt. Sie Iasst sich an ihrem Erfolg und ihrer Effizienz bei der
Bereitstellung der erforderlichen Waren oder Dienstleistungen messen. Gleichzeitig zielt Vergabepolitik ab
auf strategische, | langfristige Vorteile, die schwieriger zu erfassen sind.

Neben den direkten Auswirkungen sollte eine umfassende Bewertung der Effizienz und Wirksamkeit auch
die indirekten Folgen umfassen, die auf offentlichen Ausgaben beruhen. Es ist jedoch eine
Herausforderung, jene Wirkungen zu bestimmen, die berechtigterweise einer bestehenden Politik
zugeschrieben werden kdnnen. Es ist auerdem schwierig festzustellen, welche indirekten Auswirkungen
moglicherweise eine kausale Zurechnung nicht rechtfertigen. Wie bereits erwdhnt, werden politische
MaRnahmen in Deutschland nur begrenzt quantitativ evaluiert; auch Vergabetatigkeit wird nicht auf einer
umfassenden nationalen oder systemweiten Ebene evaluiert.

Mit einem Uberschaubaren Aufwand koénnen Staaten eine sorgfaltig ausgewahlte Kombination von
Instrumenten einsetzen, um eine angemessene Evaluierung der Wirkung offentlicher Beschaffung zu
erhalten. Es ist jedoch wichtig, dass die Staaten jene Instrumente identifizieren, die in ihrem jeweiligen
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Kontext funktionieren. Die Staaten sollten dann einen Ansatz wahlen, um diese Instrumente in einem
ganzheitlichen Rahmenwerk zusammenzufihren.

Um offentliche Beschaffung wirksam und kontinuierlich zu evaluieren, muss Deutschland — wie viele
andere Lander auch — eine Reihe von Hindernissen Uberwinden. Die Zuordnung der Wirkung einer
einzelnen Politik zu einem breiteren System wie der Gesamtwirtschaft kann sich als schwierig erweisen —
insbesondere bei der Durchfihrung quantitativer Wirkungsanalysen. Ein Wirtschaftssystem ist sehr
komplex und wird von vielen Faktoren beeinflusst, was die politischen Entscheidungstrager daran hindert,
die Kausalitat zu beobachten oder vorherzusagen. Dafiir gibt es mehrere Griinde:

¢ Ein Effekt kann den anderen aufheben.

e Das Ergebnis, das einer Politik zugeschrieben wird, kdnnte eigentlich das Ergebnis einer anderen
Politik — oder ein zufélliges Ergebnis sein.

e Die Wirkungsmechanismen hinter bestimmten Politiken kdénnen je nach wirtschaftlichem
Entwicklungsstand der einzelnen Staaten unterschiedlich sein.

e Die Definition des gewiinschten Ergebnisses kann je nach gesellschaftlichen Gruppen variieren.

e Vorschriften, die negative wirtschaftliche Ergebnisse bringen, kénnen gleichzeitig erheblichen
Nutzen fur die Gesellschaft mit sich bringen.

Im Folgenden werden die grof3ten Herausforderungen bei der Messung der Auswirkungen offentlicher
Beschaffung zusammengefasst.

Zuordnung und Kausalitat der Auswirkungen

Die Folgen offentlicher Beschaffung sind besonders schwierig auseinander zu halten. In der Regel sind
die Ergebnisse die Folge einer Reihe von MaRnahmen und nicht nur das Ergebnis von Vergabestrategien
— sowohl auf Einzelprojektebene als auch auf aggregierter Ebene. Dartiber hinaus treten einige Effekte
erst nach der Durchfuhrung des Beschaffungsvorhabens auf. Einige Effekte sind von Natur aus
immateriell.

Haufig sind Beschaffer bestrebt, das beste Preis-Leistungs-Verhaltnis zu erzielen. Im traditionellen Sinne
bedeutet dies, den niedrigsten Preis fir den besten (technischen) Wert einer Ware, eines Bauvorhabens
oder einer Dienstleistung zu bezahlen. In dies der Fall kdnnen die Einsparungen, die durch die effektive
Nutzung von Vergabeverfahren erzielt werden, in andere staatliche Ergebnisse flieRen. Wissenschaftliche
Studien haben versucht, Kosteneinsparungen bei den 6ffentlichen Ausgaben infolge von Vergaben mit
konkreten wirtschaftlichen Verbesserungen, wie BIP-Wachstum, Beschéftigungszuwachs und erhdhtem
Konsum zu verknipfen. Ein Beispiel fur ein solches Modell ist das QUEST IlI-Modell, das von der
Europaischen Kommission verwendet wurde, um die Auswirkungen von Ausgabenanderungen auf die
Wirtschaft im Euroraum aufzuzeigen. Das Modell deutet darauf hin, dass Staaten aufgrund der durch
Beschaffung generierten Einsparungen in der Lage sind, Einkommenssteuersatze zu senken und damit
BIP, Beschéftigung und Konsum positiv beeinflussen kénnen (Vogel, 200916)). Diese Analyse bewertet
jedoch nicht den Einfluss der 6ffentlichen Beschaffung an sich. Vielmehr werden Szenarien entwickelt, in
denen Einsparungen bei 6ffentlichen Auftragen auf andere Politikbereiche tibertragen werden kénnen.

Offentliche Beschaffung ist ein Mechanismus zur Bereitstellung von Beitrédgen (,inputs®, d. h. von der
offentlichen Hand gekauften Waren und Dienstleistungen), die erforderlich sind, um bestimmte staatliche
Leistungen zu erbringen (,outputs®; einschlie3lich, aber nicht beschrankt auf 6ffentliche Dienstleistungen
wie im Bildungs- und Gesundheitsbereich). Es wird derzeit dartber diskutiert, woher genau die Wirkung
der offentlichen Dienstleistungen fiir die Biirger stammt und, als Konsequenz, wie die Resultate gemessen
werden sollten; Ist es die staatliche Tatigkeit (d. h. der Prozess der Durchfiihrung &ffentlicher Auftrage),
die die grofite Wirkung hat und gemessen werden sollte? Oder sind es die gekauften Gegenstande, die
die Ergebnisse liefern, an denen der Einfluss von Vergabe gemessen werden sollte? Obwohl die Debatte
wichtig ist, kann eingewandt werden, dass eine solche Unterscheidung keinen Einfluss auf das
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Verstandnis der politischen Entscheidungstrager tUber die Wirkungen von o6ffentlicher Beschaffung als
Ganzes hat.

Wie sollten die Staaten beispielsweise die Auswirkungen verbesserter Telekommunikation messen? Eine
Mdglichkeit besteht darin, zu untersuchen, wie Telekommunikation zur Steigerung der Produktivitat
beitragen kann. Es kénnte argumentiert werden, dass die herbeigefiihrte Produktivitatssteigerung nur
wegen der spezifischen Vergabestrategien moglich war, die bestimmte Waren oder Dienstleistungen als
die preiswertesten Optionen fir die Umsetzung der Ergebnisse einer verbesserten Telekommunikation
identifiziert haben. In diesem Szenario sollte die 6ffentliche Beschaffung als tragendes, erméglichendes
Element (,enabler’) angesehen werden, ohne die der Nutzen der gekauften Vorleistungen nicht
eingetreten wére. Andererseits befasst sich ¢ffentliche Beschaffung sowohl mit den Einkaufsaktivitaten als
solchen als auch mit den Waren, Dienstleistungen und Bauleistungen, die mit ihr als Leistungen an die
Offentlichkeit erworben werden. Die Qualitat der Dienstleistungen, die 6ffentliche Beschaffung erbringt,
sollte daher an den Wirkungen gemessen werden, die die Anschaffung auf die Erfahrungen der der
unmittelbaren Verbraucher der erworbenen Waren oder Dienstleistungen, aber auch des
Endverbrauchers, des Blrgers hat, dessen ,well-being“, Lebensqualitat, wie bereits erwahnt, unerlasslich
ist. Eine ganzheitliche Betrachtung der Auswirkungen unter Beriicksichtigung der gesamten 6ffentlichen
Lieferkette (d. h. der Kette, die sich vom ersten Auftragnehmer tber die Beschaffung bis zum Verbraucher
und dann zum Birger erstreckt) wére besser geeignet zur Evaluierung der Auswirkungen im
Gesamtsystem. Dieser Ansatz ist derzeit jedoch noch recht neu und wird noch weiterentwickelt (ERig and
Batran, 200617)).

Verfligbarkeit von Daten

Haufig verfiigen Regierungen nicht tiber die erforderlichen Daten, um eine valide Bewertung der Effizienz
und Effektivitat 6ffentlicher Ausgaben vorzunehmen. Soweit vorhanden, reicht die Qualitat mdglicherweise
nicht aus, um belastbare Schlussfolgerungen zu ziehen. Dies kann daran liegen, dass die Datenerhebung
nicht immer auf einer klaren und widerspruchsfreien Methodik beruht.

Die Verfligbarkeit hochwertiger Daten ist ein Thema flir Staaten, insbesondere im Bereich der éffentlichen
Beschaffung. Dies verhindert haufig die Durchfiihrung zuverlassiger Folgenabschéatzungen. Darlber
hinaus gibt es oft keinen einheitlichen Ansatz fiir die Erhebung und Nutzung der Daten, die im gesamten
offentlichen Auftragswesen verwendet werden. Im Weiteren gibt es oft keine gemeinsame Methodik Uber
mehrere Systeme hinweg, um internationale Vergleiche zu ermdéglichen. Dabei stehen
Definitionsunterschiede von Datensatzen und offentlicher Beschaffung im Mittelpunkt der aktuellen
Herausforderung, Ergebnisse, die nach unterschiedlichen Methoden erhoben wurden, zu vergleichen und
einander gegenlberzustellen. Schliellich treten bei der Umsetzung des Beschaffungsprozesses héufig
Zeitverzdégerungen auf. Aus diesem Grund sollte in den verschiedenen Phasen des Vergabezyklus eine
grundliche Bewertungsmethode angewendet werden.

Wie in Kapitel 4 weiter ausgefuhrt, gibt es aufgrund der Einschrankungen bei E-Vergabe-Systemen in
Deutschland derzeit keinen Mechanismus zur automatischen Erhebung und Ubermittlung von Daten zu
offentlichen Auftragen. Offentliche Auftraggeber sind derzeit verpflichtet, die Daten manuell zu Gibermitteln,
bis die erforderliche Infrastruktur vorhanden ist. Zur Erleichterung der Datenerfassung wird den
Auftraggebern jahrlich eine Dokumentvorlage im Excel-Format zugesandt. OECD-Befragungen zufolge
waren die Ricklaufquoten (insbesondere auf Ebene der Bundeslander) auf die Datenanfragen gering.
Infolgedessen ist der deutschlandweite Datensatz zu Beschaffungsvorgdngen unvollstandig und
maoglicherweise fehlerhaft (wie in Kapitel 4 naher erlautert).

Politische MaRnahmen kdnnen die Erhebung von Daten Uber 6ffentliche Beschaffung ermdéglichen oder
behindern. Dies wird besonders deutlich in der Europédischen Union (EU), wo ein EU-weiter Rechtsrahmen
eine Datenerfassung nach strengen Anforderungen erfordert. Der in der EU geltende einheitliche
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Rechtsrahmen sollte theoretisch landertbergreifende Vergleiche ermdéglichen. Unterschiedliche
Interpretationen bei der Umsetzung dieser Regeln kénnen dieses Ziel jedoch behindern.

Ohne einen rigorosen Rechtsrahmen und ein einheitliches Konzept bei der Datenerhebung verzichten
Regierungen auf eine wichtige Gelegenheit, die Leistung ihrer Vergabesysteme zu steigern. Konkrete
Verbesserungsmaoglichkeiten werden mdoglicherweise nicht erkannt, weil eine aussagekraftige
Erfolgskontrolle aufgrund fehlender Datenqualitat nicht méglich ist. Fur die allgemeine Politikgestaltung
und die strategische Entscheidungsfindung bedeutet dieser Mangel an Datenanalyse, dass
Entscheidungen anhand von qualitativen Kriterien getroffen werden muissen. Erkenntnisse, die auf
qualitativen Beweisen basieren, konnen eine angemessene Entscheidungsgrundlage darstellen,
guantitative Beweise jedoch wirden — bei rigoroser Erhebung — eine umfassendere Analyse ermdglichen.
Eine systematische Datenerhebung wirde die Fahigkeit der Staaten verbessern, indirekte Auswirkungen
oder Zielkonflikte, die sich aus politischen MalRhahmen ergeben zu bewerten.

1.2. Erkenntnisse tber die Auswirkungen von Beschaffung auf das Wohlergehen
und die Erzeugung soziobkonomischer Vorteile in Deutschland

Die in Deutschland zu bewadltigenden aktuellen Herausforderungen spiegeln sich in seiner relativen
Leistung bei den Dimensionen des OECD-Well-Being Frameworks wider; diese Dimensionen werden von
strategischer offentlicher Beschaffung beeinflusst. Zu den Herausforderungen gehéren beispielsweise
eine alternde Gesellschaft, die einen steigenden Bedarf an teurer Gesundheitsversorgung hat, die
Luftqualitat in den Stadten und steigende Mietpreise. Offentliche Beschaffung spielt in all diesen Bereichen
eine Rolle und bietet Mittel zur Verbesserung des allgemeinen Gesundheitszustandes der Birger, der
Luftqualitat und der Erschwinglichkeit von Wohnraum. Eine empirische Bewertung des Einflusses der
offentlichen Beschaffung auf das Wohl der Bevolkerung erfordert jedoch zuverlassige Datenquellen und
eine geeignete Methodik.

Eine Messung der Auswirkungen offentlicher Beschaffung im Allgemeinen kann durch einen Teilaspekt
des OECD Well-Being Frameworks strukturiert werden, namlich die fir zukiinftiges Wohlbefinden
notwendigen Kapitalarten. Dieses Kapitel konzipiert zum einen, wie das OECD Well-Being Framework als
analytische Linse dienen kann. Zum anderen wird jeder zukunftsorientierte Aspekt des OECD Well-Being
Frameworks (alle Kapitalarten) im Hinblick auf die 6ffentliche Beschaffung und die Leistung Deutschlands
bertcksichtigt. Dieses Kapitel untersucht beides und bietet zudem Beispiele aus anderen Landern, die
erfolgreich Aspekte der Auswirkungen 6ffentlicher Beschaffung quantifiziert haben.

Das OECD Well-Being Framework umfasst die Faktoren, die Uber das Wirtschaftswachstum hinausgehen
und auf die 6ffentliche Beschaffung die gréf3ten Auswirkungen haben kann. Dieser Ansatz ermdglicht eine
umfassende ldentifizierung der Kandle, Uber die 6ffentliche Beschaffung genutzt werden kann, um die
Wirtschaft, die Umwelt und die Gesellschaft zu beeinflussen. Das OECD Well-Being Framework (siehe
Abbildung 1.5) kann daher verwendet werden, um die Auswirkungen der 6ffentlichen Beschaffung auf die
vier Arten von Kapital, die fir zukilinftige Lebensqualitat wichtig sind (Wirtschafts-, Natur-, Human- und
Sozialkapital), abzuschatzen. Umfang und Nutzung 6ffentlicher Beschaffung sollten zunachst auf einer
disaggregierten Ebene und dann auf einer aggregierten Ebene als Teil eines umfassenden
Analyseansatzes gemessen werden. Die Messung muss die Vorteile fiur Konsumenten (well-being-
benefits) beriicksichtigen, die aus der Beschaffungstatigkeit resultieren.
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Abbildung 1.5. Offentliche Beschaffung und nachhaltiges Wohlergehen im Zeitablauf

E—

Naturalkapital Humankapital

Offentliche
Beschaffung

Wirtschaftskapital —

Sozialkapital

Quelle: lllustration der Autoren.

Regionale strategische Ziele, wie sie in bestehenden Dokumenten wie der Europa 2020-Strategie
(Feld 1.2) definiert sind, spiegeln diese Elemente des Wohlergehens wider. Offentliche Beschaffung kann
daher einer der Hebel sein, die zur Erreichung dieser Ziele beitragen.
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Feld 1.2. Europa 2020-Strategie

Die Europa 2020-Strategie ist die Agenda der EU fur Wachstum und Beschéaftigung, bei der
intelligentes, nachhaltiges und integratives Wachstum im Vordergrund stehen. Ziel ist es, die
strukturellen Schwachen in der europaischen Wirtschaft zu Gberwinden, die Wettbewerbsfahigkeit und
Produktivitdt der Region zu verbessern und eine nachhaltige soziale Marktwirtschaft aufzubauen,
indem die folgenden Ziele umgesetzt werden:

Beschéftigung
e 75% der 20- bis 64-Jahrigen sind erwerbstatig

Forschung und Entwicklung (F&E)

e 3% des EU-BIP sollen in F & E investiert werden

Klimawandel und Energie

e Treibhausgasemissionen 20% niedriger als 1990
e 20% der Energie stammen aus erneuerbaren Energien
e 20% Steigerung der Energieeffizienz

Bildung
e Schulabbrecherquote unter 10%
e mindestens 40% der Personen im Alter von 30-34 Jahren haben Hochschulabschluss

Armut und soziale Ausgrenzung

e mindestens 20 Millionen Menschen weniger in Armut und sozialer Ausgrenzung oder von Armut
und sozialer Ausgrenzung bedroht.

Beschaftigung hangt sowohl mit dem Humankapital als auch mit dem Wirtschaftskapital zusammen,
kann aber auch soziale Auswirkungen haben, da eine Beschaftigungszuwachs zur sozialen Integration
beitréagt. Forschung und Entwicklung ist eine Investition in das wirtschaftliche Kapital. Klimawandel und
Energie sind zwei Aspekte des Umweltkapitals. Einkommensarmut kann das Vorhandensein von
Wirtschaftskapital auf Einzel- und Haushaltsebene entweder verringern oder begrenzen, wahrend
soziale Ausgrenzung ein Risikofaktor fiir das Sozialkapital sein kann. Alle diese Bereiche kénnen durch
den wirksamen Einsatz 6ffentlicher Beschaffung verbessert werden.

Quelle: Europaische Kommission (2010), Europa 2020: Eine Strategie fiir intelligentes, nachhaltiges und integratives Wachstum.

Die folgende qualitative Beschreibung der mdglichen Verbindungen zwischen 6ffentlicher Beschaffung
und den vier Bereichen des Kapitals fur zukiinftiges Wohlergehen gibt Aufschluss dariiber, wie 6ffentliche
Beschaffung als strategisches Instrument zur Verbesserung des Lebens der Blrger eingesetzt werden
kann.

Wirtschaftskapital bezieht sich auf das produzierte Kapital (materiell und immateriell) und auf finanzielle
Vermoégenswerte, die dem Einzelnen materielle Lebensbedingungen bieten. Das Wirtschaftskapital kann
durch die Qualitat der 6ffentlichen Ausgaben und der Entwicklung gepragt werden (z. B. preisunabhéngige
Wettbewerbsfahigkeit, Produktivitat auf Unternehmensebene, KMU-Entwicklung, 6ffentliche Investitionen
und Innovationen). Alle diese Faktoren tragen auf unterschiedliche Weise zur wirtschaftlichen Entwicklung
bei (z. B. Lagerbestande, Stréme oder Risikofaktoren).
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Offentliche Beschaffung kann Unternehmen dazu anregen, wettbewerbsfahiger, produktiver und
innovativer zu sein, und Unternehmen wiederum kénnen Blrgern Arbeitsplatze und Einkommen bieten.
Haufig konzentrieren sich Staaten auf die Entwicklung kleiner und mittlerer Unternehmen oder auf
Innovationsférderung durch Beschaffung. Offentliche Beschaffung kann eine effektive Nutzung
wirtschaftlicher Ressourcen ermdglichen, indem sie die Schaffung von Wohlstand in der gesamten
Wirtschaft unterstitzt.

Naturkapital bezieht sich auf einzelne Wirtschaftsgiiter wie Energie-, Wasser- und Bodenressourcen
sowie auf umfassendere Okosysteme (d. h. das gemeinsame Funktionieren oder die Wechselwirkungen
zwischen verschiedenen Umweltgitern, wie sie in Waldern, Béden, Gewassern und der Atmosphére zu
beobachten sind). Naturkapital kann direkt als Beitrag fiir die wirtschaftliche Produktion genutzt werden.
Es bietet auch der Wirtschaft einige Vorteile, wenn die Umwelt effektiv gemanagt wird (z. B. saubere Lulft,
sauberes Wasser oder Grinflachen). Dieser Nutzen wiederum tragt auch zum Wohlergehen der
Bevolkerung bei. So koénnen beispielsweise Verbesserungen der Lebensqualitit und des
Gesundheitszustandes des Einzelnen eine hdhere Teilhabe am Arbeitsmarkt unterstitzen, was zu
weiterem Wohlstand und wirtschaftlichen Gewinnen fiihrt.

Durch eine umweltfreundliche 6ffentliche Beschaffung kdnnen Staaten ihre eigenen Umweltauswirkungen
reduzieren und gleichzeitig eine Nachfrage nach umweltfreundlichen Lésungen erzeugen. Dies wiederum
kann dazu beitragen, ,grine“ Lésungen zu verbreiten oder wirtschaftlich nutzbar zu machen. Uber diese
Interaktion mit dem Wirtschaftskapital hinaus kann umweltfreundliche 6ffentliche Beschaffung einen
positiven Effekt auf das Humankapital haben, indem beispielsweise die negativen Auswirkungen einer
schlechten Luftqualitat verringert werden. Offentliche Beschaffung kann durch umweltfreundliche
Ansétze zu einer angemessenen Nutzung und Bewirtschaftung naturlicher Ressourcen beitragen.

Humankapital bezieht sich auf die Fahigkeiten, Kompetenzen und den Gesundheitszustand der Birger.
Die staatliche Aufgabe bei der Forderung dieses Kapitals besteht darin, den Blrgern Zugang zu
hochwertigen Bildungs-, Ausbildungs- und lebenslangen Lernangeboten sowie zu Gesundheitssystemen
zu verschaffen. Bildung, Qualifikationen sowie Gesundheit sind eigenstindige Aspekte fur das
Wohlergehen der Menschen. Darliber hinaus tragen eine gestiegene Lebenserwartung, eine
Verbesserung des offentlichen Gesundheitswesens und eine Erhéhung des Qualifikationsniveaus von
Arbeitskraften allesamt durch eine hdhere (und qualitativ hochwertigere) Arbeitsmarktbeteiligung zum
Wohlergehen und zum Wirtschaftswachstum bei. AuBerdem kann der leichte Zugang zu (qualitativ
hochwertiger) Bildung das Arbeitsethos einer Gesellschaft sowie die Einstellung der Bulrger zur
offentlichen Ordnung (wie z. B. 6ffentlicher Dienst oder Einhaltung der Steuervorschriften) beeinflussen.

Offentliche Investitionen ermoglichen dem Einzelnen einen besseren Zugang zu Bildungs- und
medizinischen Einrichtungen und erhéhen die Qualitdt der o6ffentlichen Dienstleistungen in diesen
Bereichen. Eine effiziente und effektive 6ffentliche Beschaffung im Gesundheitswesen tragt zu einer
qualitativ _hochwertigeren Gesundheitsversorgung und besseren medizinischen Geraten bei, was
wiederum zu einer héheren Lebenserwartung fuhrt (und zu einer gré3eren Zahl von Burgern, die langer
bei guter Gesundheit leben). Diese Gewinne kdnnten in niedrigere Gesundheitsausgaben und eine hdhere
Erwerbsbeteiligung umgerechnet werden, was direkt zu wirtschaftlichen Gewinnen fuhrt. Ebenso kann die
effektive Beschaffung von Bildungsinfrastruktur und -ressourcen das Bildungssystem eines Landes
unterstiitzen. Offentliche Beschaffung kann zur Entwicklung des Humankapitals in der gesamten
Gesellschaft beitragen.

Sozialkapital umfasst Vertrauen (sowohl speziell in éffentliche Institutionen als auch das Vertrauen der
Burger im Allgemeinen) sowie soziale Netzwerke, kooperative Normen und Aspekte der Regierung.
Daruber hinaus kdnnen Akte des birgerschaftlichen Engagements (z.B. Freiwilligenarbeit und Teilnahme
an Wabhlen) als Investitionen (Zuflisse) in den Bestand des Sozialkapitals betrachtet werden. Soziale
Ressourcen erhalten das Umfeld, in dem andere Kapitalarten gedeihen kdnnen. So kénnen beispielsweise
Investitionen in soziale Ressourcen ein vorhersehbares Geschaftsklima schaffen, gemeinsame
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Maflinahmen zur Férderung der effizienten Ressourcenallokation ermdglichen, die Produktion dffentlicher
Guter (z. B. personliche Sicherheit) férdern und den Erhalt geteilter Vermdgenswerte (z. B. Okosysteme)
fordern. Die Erhthung des Sozialkapitals ist besonders wichtig im Hinblick auf die Integritat und
Transparenz der Vergabestellen. So kénnen die Staaten beispielsweise durch E-Vergabe die Transparenz
der offentlichen Ausgaben erhdhen und einen breiten Zugang zu potentiellen Auftragnehmern
sicherstellen. Offentliche Beschaffung kann durch eine gute Regierungsfithrung und die
Unterstltzung des Vertrauens in 6ffentliche Einrichtungen zum Sozialkapital beitragen.

Die oben genannten Dimensionen nachhaltigen Wohlergehens sind nicht voneinander unabhangig. Die
Forderung der Interaktion zwischen ihnen kann zu Synergieeffekten fihren. So kénnen beispielsweise
gezielte offentliche Investitionen die Umwelt verbessern oder die soziale Integration wie auch die
Bildungsqualitat erhdohen. Daher kann eine Tétigkeit, die den Einsatz 6ffentlicher Auftradge beinhaltet, zu
integrativem Wachstum und zukunftigem Wohlstand in vielen Bereichen beitragen.

Viele Staaten haben versucht, den Einfluss o6ffentlicher Beschaffung isoliert auf jeden der einzelnen
Kapitalbereiche zu bewerten. In jedem Bereich gibt es zahlreiche Indikatoren fir 6ffentliche Beschaffung,
die Staaten helfen kdnnen, den Beitrag der Beschaffung zum Wohl der Bevélkerung zu bewerten. Die
folgenden Abschnitte von Kapitel 1 analysieren das Wirtschafts- Natur-, Human- und Sozialkapital
bezogen auf Deutschland unter Verwendung verfligbarer und relevanter Daten. Beispiele aus anderen
Landern ergénzen diese Analyse, um zu zeigen, wie der Einfluss 6ffentlicher Beschaffung in jedem der
vier Bereiche gemessen werden kann.

1.2.1. Wirtschaftskapital

Offentliche Beschaffung in Deutschland macht schatzungsweise 15% des BIP aus. Dies entspricht Waren,
Bau- und Dienstleistungen in einem Wert von rund 500 Milliarden Euro (OECD, 2015ps), die in 2,4
Millionen Vergabeverfahren pro Jahr beschafft werden. Die Ausgaben fir 6ffentliche Auftrage machen
34% der gesamten Staatsausgaben in Deutschland aus. Das deutsche o6ffentliche Beschaffungssystem
ist auRerdem stark dezentralisiert, da fast 78% der offentlichen Auftrage auf der Ebene von Landern und
Kommunen vergeben werden.

Der deutsche Vergabemarkt ist gro3 und macht einen relativ groRen Teil der Staatsausgaben aus. Aus
diesem Grund hat Deutschland das Potential, das Wohlergehen durch eine Effizienzsteigerung seines
Beschaffungswesens deutlich zu steigern. Der hohe Grad der Dezentralisierung in Deutschland stellt
jedoch eine Herausforderung dar, der es Rechnung zu tragen gilt (siehe Kapitel 3), auch in Bezug auf die
Datenerhebung zu 6ffentlichen Auftragen.

Weltweit erkennen Staaten zunehmend, dass der Wert eines Produkts nicht nur durch den Kaufpreis
ausgedruckt wird. Beschaffer verfolgen nun einen ganzheitlicheren Ansatz und versuchen, den Wert zu
steigern, anstatt nur die Kosten zu senken. In diesem Zusammenhang haben, wie oben erwéhnt, Konzepte
wie das Category Management (Kategoriemanagement), bei dem Beschaffungen und Vergaben in
Produktgruppen verwaltet werden, und die Lebenszykluskostenrechnung, bei der die Kosten Uber den
gesamten Lebenszyklus des Produkts betrachtet werden, zwangslaufig die Art und Weise, wie die Kosten
oder der Wert einer Ware oder Dienstleistung berechnet werden, komplexer gemacht. Feld 1.3
veranschaulicht ein von Neuseeland entwickeltes System zur Berechnung von Einsparungen.
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Feld 1.3. Berechnung der Einsparungen aus All-of-Government-Vertragen in Neuseeland

All-of-Government (AoG)-Vertrage nutzen die kollektive Kaufkraft der 6ffentlichen Hand in Neuseeland,
indem sie einheitliche Auftréage fur die Lieferung ausgewahlter Massenguter und Dienstleistungen
abschlieBen. Vor der Ausschreibung wird die Machbarkeit und der Nutzen, der sich aus einem AoG-
Vertrag ergeben kann, von der zentralen Beschaffungsbehdrde Neuseelands, New Zealand
Government Procurement (NZGP), geprift.

Einsparungen aus AoG-Vertragen werden dem Kabinett zusammen mit einer rollierenden Prognose
der erwarteten Einsparungen aus bestehenden und neu entstehenden AoG-Vertragen gemeldet. Die
Grundlage der Berechnungsmethode ist die Berechnung der Preisdifferenz zwischen dem, was ein
einzelner offentlicher Auftraggeber realistischerweise an einen Auftragnehmer zahlen wirde (Basis-
Marktpreis), und der durch einen aggregierten AoG-Vertragspreis fir denselben Artikel erzielten
Verginstigung. Die Lieferanten stellen Daten mit einem Gesamteinsparungsbetrag zur Verfligung, der
nach dem Wert der Ausgaben im Vertrag berechnet wird.

Bei der Etablierung einer neuen AoG-Kategorie oder der Uberpriifung einer bestehenden AoG-
Kategorie wird im Rahmen der Marktanalyse fiir jede Produktgruppe der Basismarktpreis ermittelt. Sie
werden aus einer Reihe von Quellen ermittelt, die einen Request For Information (RFI)-Prozess, eine
Uberpriufung der bestehenden vertraglichen Preise, allgemeine Markterkenntnisse sowie Gesprache
mit Unternehmen beinhalten kénnen.

Um die auf dem Markt erzielten Preisnachlasse besser widerzuspiegeln, hat NZGP die ¢ffentlichen
Auftraggeber Kategorien zugeordnet anhand von unterschiedlichen Parametern je nach Produkt oder
Dienstleistung. So kann beispielsweise die Kategorie IT-Hardware die Agenturgré3e entsprechend der
Anzahl der Mitarbeiter und die Kategorie Kraftfahrzeuge die AgenturgroRe basierend auf der GroR3e
ihrer Flotte bestimmen.

Die Einsparungsmethodik gibt nur indikative Einsparungen an. Einige Arten von Einsparungen oder
andere Formen der Wertschépfung werden nicht ausgewiesen, wie z. B.:

e Vermeidung der Ausschreibungskosten fiir die

e Preissicherheit

e allgemeine Geschaftshedingungen

e Reduzierung der Rechtsberatungsgebiihren

e konsolidierte Rechnungsstellung

e verbesserte Berichterstattung

e Leichtigkeit des Prozesses und der Umstellung

e Fahigkeit, die Leistung zu steigern und Probleme zur Lésung zu liefern.

Quelle: (New Zealand Government Procurement, 2015(19)), Standard reporting methodologies: All-of-Government contracts.

Wissenschaftliche Studien haben gezeigt, dass innovative Unternehmen schneller wachsen und
produktiver sind, was zu mehr Beschaftigung und Produktionswachstum fiihrt. Die 6ffentliche Hand kann
offentliche Beschaffung als nachfrageseitiges Instrument zur Innovationsférderung nutzen. Die Nutzung
der Staatsausgaben als Nachfragequelle hat viele Vorteile. Sie ermdglicht es Unternehmen, héhere
Einstiegskosten zu tragen und eine kritische Masse fur die Produktion innovativer Produkte zu schaffen,
die sicherstellen, dass solche Projekte profitabel sind. Aus diesem Grund kdnnen staatliche Ausgaben als
Nachfragequelle Innovation mit der Produktion grof3erer Mengen verbinden (Geroski, 199020)).
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Im internationalen Vergleich schneidet Deutschland bei den Innovationsindikatoren gut ab. Im vom
Weltwirtschaftsforum erstellten Global Competitiveness Index 2017-18 belegte Deutschland bei den
Indikatoren ,Innovation® und ,Schaffung eines fruchtbaren Wirtschaftsékosystems® den flnften Platz unter
137 Landern (World Economic Forum, 2017215). Deutschland hat auRerdem die vierthdchsten Ausgaben
fur Forschung und Entwicklung (F&E) unter den OECD-Léandern. Diese beliefen sich 2016 auf 104,4
Milliarden US-Dollar (OECD, 2018p22). Eine kurze Liste internationaler soziodkonomischer
Leistungsindikatoren findet sich in Anhang 1.B.

Ein auf den statistischen Bedarf ausgerichtetes Messsystem kann bei der Erstellung und Interpretation
grundlegender Zahlen Uber die Staatsausgaben helfen. Es kann auch dazu beitragen, die Frage zu klaren,
wie in welchem Ausmaf Staaten Forschung, Entwicklung und Innovation férdern sollten. Diese Daten
konnen Uber Datenbanken offentlich zugénglich gemacht werden, um Wettbewerb, Transparenz und
Offenheit der Vergabeverfahren zu gewdhrleisten. Die Veroéffentlichung von Daten hilft Staaten auerdem,
die Vorgaben internationaler und nationaler Strategien und Regeln einzuhalten (Appelt and Galindo-
Rueda, 201623). Das Fallbeispiel aus den USA in Feld 1.4 zeigt, dass die Analyse relevanter Datensétze
eine Entscheidungshilfe fir politische MaRnahmen und Investitionen sein kann, so dass Regierungen
sinnvollere politische Entscheidungen treffen kénnen, die grol3ere positive Auswirkungen haben.

Feld 1.4. Messung der Auswirkungen von Beschaffung auf Innovation in den Vereinigten
Staaten

Die US-Regierung fuihrte eine Evaluation von Daten der o&ffentlichen Beschaffung im
Verteidigungsbereich der National Archives and Records Administration (NARA) durch, um die
Auswirkungen der Ausgaben auf die Innovationsbeschaffung zu bewerten. Zur Durchfuhrung der
Analyse verwendeten die USA Daten eines langeren Zeitraumes (1996-2003).

Die Analyse umfasste einen Vergleich zwischen Auftragnehmern, die: 1) in der Vergangenheit an
offentlichen Ausschreibungen beteiligt waren, aber nicht erfolgreich waren; und 2) denjenigen, die
erfolgreich waren. Zu den Daten gehérten die Hohe der Ausgaben, die alle Unternehmen fir F&E-
Tatigkeiten aufgewendet hatten, sowie die Auswirkungen von Regierungsauftragen auf die
Gesamteinnahmen dieser Unternehmen. SchlieBlich untersuchten Analysten die Zusammenhange
zwischen mit Antragen dieser Unternehmen auf Erteilung neuer Patente und friiheren Verpflichtungen
im Zusammenhang mit Patenten.

Die Ergebnis der Analyse zeigte, dass Unternehmen, die in der Vergangenheit an offentlichen
Auftragen beteiligt waren, doppelt so haufig F&E-Ausgaben meldeten wie Unternehmen, die keinen
Auftrag der US-Bundesregierung erhalten hatten. Dariiber hinaus stiegen die F&E-Ausgaben der
Unternehmen, die an den Staat geliefert hatten, um 0,2%, wenn der Wert der im Vorjahr
abgeschlossenen offentlichen Auftrage um 10% gestiegen war. Der grof3te Anstieg der von den
Unternehmen getragenen F&E-Aktivitaten wurde jedoch durch Auftrage verursacht, die nicht speziell
fur F&E-Aktivitaten bestimmt waren, namlich solchen, die im Rahmen einer normalen
verteidigungsbezogenen Ausschreibung vergeben wurden.

Quelle: (Appelt and Galindo-Rueda, 2016p3), Measuring the Link between Public Procurement and Innovation,
http://dx.doi.org/10.1787/5]lvc7sl1w7h-en.

Staaten kdnnen Innovation anregen, indem sie die Beteiligung von KMU an o6ffentlichen Auftragen
erhdhen. Die verstarkte Beteiligung von KMU an Vergabeverfahren ist ein weiterer Bereich der
Vergabepolitik mit erheblichen wirtschaftlichen Auswirkungen (Wright, Westhead and Ucbasaran,
2010p247). In Deutschland ist die Wirkung besonders ausgepragt, da die deutsche Wirtschaft von KMU
dominiert wird, die mehr als die Halfte des BIP erwirtschaften und Uber die Halfte aller Arbeitsplatze in
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Deutschland schaffen (BMWi, 0.J.25)). Die Entwicklung von KMU tragt somit durch die Schaffung von
Beschaftigungsmaoglichkeiten zum Human- und Sozialkapital bei. Dies wiederum tragt zur Entwicklung von
Kenntnissen und Fahigkeiten der Menschen bei, und kann zu einer Verbesserung der sozialen Integration
fuhren.

In Deutschland entfallt ein hoher Anteil der Unternehmen unterschiedlicher wirtschaftlicher Dimension auf
KMU. Zum Beispiel: 99,6% der Unternehmen in Deutschland sind KMU, 82% der Auszubildenden
sammeln ihre Erfahrungen in KMU und fast 59% der Arbeitskrafte ist in KMU beschaftigt (BMWi, 2017|2¢)).
Auch der Anteil von KMU an offentlichen Auftrdgen in Deutschland ist mit 48% des gesamten
Vergabewertes deutlich hoher als im europaischen Durchschnitt (29%). Der hohe Anteil der an KMU
vergebenen Auftrage zeigt die Bedeutung ihrer Rolle in der Volkswirtschaft und bei der Lieferung von
Waren und Dienstleistungen an die ¢ffentliche Hand (Européische Kommission, 201627)).

Unternehmen, die mehr oOffentliche Auftrage aus Vergabeverfahren erhalten, verzeichnen signifikante
Wachstumssteigerungen, die weit Uber die Vertragslaufzeit hinaus anhalten. Der Gewinn von mindestens
einem Auftrag in einem bestimmten Quartal erhdht das Unternehmenswachstum im Quartalsverlauf um
beachtliche 2,2 Prozentpunkte (Ferraz, Finan and Szerman, 2015pg). Neue und wachsende
Kleinunternehmen fordern das Wirtschaftswachstum, indem sie Innovationen férdern, bestehende
Unternehmen zur Steigerung ihrer Produktivitdt veranlassen und zur Schaffung von Arbeitsplatzen
beitragen (Wright, Westhead and Ucbasaran, 201024)). Daher kann eine starkere Beteiligung von KMU an
Vergabeverfahren das Wirtschaftswachstum stimulieren.

Deutschland verfugt im Allgemeinen uber ein unternehmensfreundliches Umfeld und einen ginstigen
kartellrechtlichen Rahmen, gemessen an den Indikatoren der Produktmarktordnung (ein international
vergleichbares Biindel an Indikatoren, mit dem der Grad gemessen wird, zu dem politische MalZnahmen
den Wettbewerb in Bereichen des Produktmarktes (in denen Wettbewerb mdglich ist) fordern oder
behindern (OECD, 0.J.129)). Wie in der OECD-Studie SMEs in Public Procurement: Practices and Strategies
for Shared Benefits erortert, bemiihen sich Staaten insbesondere darum, in Anerkennung des Beitrags,
den KMU fur Beschéftigung, Produktivitdt und Innovation leisten, ein fur ihr Wachstum gunstiges Umfeld
zu schaffen. Auf diese Weise kénnen Staaten das Potential der KMU zur Férderung des wirtschaftlichen
Wohlstands und des Wohls der Burger voll ausschépfen. Diese Bemihungen umfassen ,harte“ und
.-weiche* Aspekte des Unternehmensumfelds, einschliellich des institutionellen und regulatorischen
Rahmens, des Marktzugangs, des Zugangs zu Ressourcen und der Unternehmenskultur (OECD, 2018z0)).

Diese Studie ergab, dass sich Staaten bei der Wirksamkeitsanalyse von Strategien zur Unterstiitzung von
KMU fir die Teilnahme an 6ffentlichen Ausschreibungen verschiedene Aspekte konzentrieren. Dabei ist
der Anteil der an KMU vergebenen Auftréage der haufigste gemeinsam genutzte Indikator. So hat die irische
Regierung beispielsweise eine Strategie zur Erhdhung der Beteiligung von KMU an 6&ffentlichen
Ausschreibungen festgelegt. Um den Erfolg der Strategie kontinuierlich zu evaluieren und relevante
Datenpunkte zu erheben, hat sie ihre Datenerhebungs- und Analysefahigkeiten erhéht, wie in Feld 1.5
beschrieben.
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Feld 1.5. Aufbau einer Plattform zur Durchfiihrung von KMU-Analysen in Irland

Die ,High-Level Group on SME Access to Public Procurement® (Spitzengruppe fur KMU Zugang zu
offentlichen Auftragen) wurde vom irischen Office of Government Procurement (Buro flur offentliche
Beschaffung, OGP) eingerichtet, um sich auf politische MaBhahmen und Strategien zu konzentrieren,
die KMU bei der Teilnahme an o6ffentlichen Ausschreibungen unterstiitzen. Um den Fortschritt der
Strategie zur Erhdéhung der Beteiligung der KMU an 6ffentlichen Vergabeverfahren fortlaufend zu
evaluieren, ist ein zuverlassiger Malstab fir die Analyse sowie ein robustes System zur
kontinuierlichen Datenerhebung wichtig.

Ende 2014 startete das OGP ein Programm zur Erhebung und Analyse detaillierter nicht-
gehaltsbezogener Ausgaben des offentlichen Dienstes. Viele offentlich finanzierte Einrichtungen,
darunter Schulen, Krankenh&user, uniformierte Dienste und grof3e zentrale Regierungsstellen, kamen
fur die Datenerhebung in Betracht. Das Projekt umfasste die Erhebung von Daten von 64 o6ffentlichen
Einrichtungen und die Analyse von Tausenden von Kontocodes in Zusammenhang mit fast vier
Millionen Zahlungsvorgangen. Diese 64 Einrichtungen des 6ffentlichen Dienstes wurden entsprechend
dem Umfang der Vergabeausgaben in ihren Sektoren priorisiert. Das Projektteam musste die Daten
anreichern (d. h. bereinigen), kategorisieren und analysieren, um einen zuverlassigen Datensatz und
eine solide Faktengrundlage zu schaffen fiir die Vielen, die ein Interesse daran hatten, zu identifizieren,
wo Steuergelder im Rahmen der 6ffentlichen Beschaffung ausgegeben werden. OGP hat tiber 35 000
Unternehmen klassifiziert und in die analysierten Daten zu 6ffentlichen Ausgaben einbezogen.

Die Datenerhebung war zwar nicht vollstandig, diente aber als Ausgangspunkt fir zukunftige
Berichtsrunden. Durch die Verwendung einer robusten Methodik waren die Daten fur die Ausgaben in
der gesamten offentlichen Verwaltung reprasentativ.

Im Marz 2015 veréffentlichte das OGP die ,Public Service Spend and Tendering Analysis® flir 2013.
Die OGP beabsichtigt, jedes Jahr einen Jahresbericht Uber die analysierten Ausgaben und die
Ausschreibungstatigkeiten zu erstellen. Die erste Analyse ergab, dass:

e 93% (2,559 Mrd. EUR) der analysierten Ausgaben in Irland vergeben wurden (davon 1,67 Mrd.
EUR fir irische KMU).

e 7% (183 Mio. EUR) des Wertes der analysierten 6ffentlichen Dienstleistungsausgaben auf
Unternehmen mit Sitz auRerhalb der Republik Irland entfielen

Quelle: (Office of Government Procurement, 2015p31), High Level Group on SME Access to Public Procurement: Progress Report.
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Der von der irischen Regierung gewdahlte Ansatz kann nur dann erfolgreich sein, wenn Zugang zu
ausreichenden Daten Uber das offentliche Auftragswesen besteht. Wo dies nicht mdglich ist, missen die
Staaten andere Wege zur Bewertung der Auswirkungen ermitteln. Da es an einem Gesamtlberblick tber
die Beschaffungsausgaben fehlte, fihrte die neuseelédndische Regierung eine umfassende
Unternehmensbefragung durch, um den Erfolg ihrer Vergabepolitik zu bewerten (siehe Feld 1.6).

Feld 1.6. Befragung der Geschaftswelt in Neuseeland

Die neuseelandische Regierung verfugt Uber begrenzte Informationen Uber die
Beschaffungstatigkeiten der offentlichen Auftraggeber. Infolgedessen entwickelte das New Zealand
Government Procurement (NZGP) im Jahr 2014 eine jahrliche Unternehmensbefragung, um die
Erfahrungen der Unternehmen mit Vergabeprozessen zu ermitteln.

Die Umfrage wurde allen Unternehmen geschickt, die auf der nationalen E-Vergabe-Plattform
registriert sind. Sie war auch fur Unternehmen auf der NZGP-Website 6ffentlich zugéanglich. Im Jahr
2017 nahmen uber 2.000 Unternehmen teil.

Die Umfrage befragte Unternehmen zu ihren Erfahrungen mit 6ffentlicher Beschaffung tber den
gesamten Lebenszyklus — vom ersten Engagement auf dem Markt und Innovation bis hin zum Vertrags-
und Beziehungsmanagement. Als Ergebnis der Umfrage filhrt das NZGP nun jedes Jahr Initiativen zur
Verbesserung des Systems durch. Die Ergebnisse der Umfrage 2017 zeigten Veréanderungen
gegeniber friiheren Umfragen, wie z. B.:

e Das Vertragsmanagement hat sich weiter verbessert, wobei die Unternehmen die Leistungen
ihrer Vertragsmanager im Vergleich zu 2016 in jeder Kategorie positiver bewerten.

e Bei den meisten MalRnahmen, die direkt mit der Umfrage 2016 vergleichbar sind, hat sich die
Situation verbessert.

e Seit 2014 ist der Prozentsatz der Unternehmen, die die Regierung nicht als Kunden empfehlen
wirden, zuriickgegangen.

e Kleinere Unternehmen waren im Allgemeinen noch immer negativer hinsichtlich 6ffentlicher
Auftrage als grof3ere.

Quelle: (New Zealand Government Procurement, 2017321), New Zealand Government Procurement Business Survey 2017

1.2.2. Naturkapital

Offentliche Beschaffung beeinflusst Naturkapital durch die sorgféltige Nutzung und Bewirtschaftung
natirlicher Ressourcen. Okologische 6ffentliche Beschaffung bezieht sich beispielsweise auf den Kauf
umweltfreundlicher Waren, Dienstleistungen und Bauleistungen (Europaische Kommission, 0.J.;33)). Wenn
die Kaufkraft der 6ffentlichen Hand fiir die Beschaffung umweltfreundlicher Produkte genutzt wird, kann
sie zu nachhaltigem Konsum und zu einer nachhaltigen Produktion beitragen.

Dies ist ein wichtiger Politikbereich fur Deutschland, zumal das Land aufgrund seiner Verpflichtungen aus
dem Pariser Abkommen (Federal Ministry for the Environment, Nature Conservation and Nuclear Safety,
201734)))) bis 2050 treibhausgasneutral werden will. Dies ist eine bedeutende Veranderung fur eine
Industrienation, die die hochsten CO2-Gesamtemissionen in Europa aufweist. In Deutschland wurde die
Umweltpolitik lange Zeit als Belastung fir Wirtschaftstatigkeit angesehen. Mittlerweile wird zunehmend
argumentiert, dass eine gut durchdachte Umweltpolitik Innovationen férdern und Gewinne bei Rentabilitat
und Produktivitat erzielen kann. Darliber hinaus sind einige Beobachter der Meinung, dass diese Gewinne
die Kosten fir die Umsetzung der Politik Uberwiegen kénnen (Kozluk and Zipperer, 20143s)).
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Eine Wirkungsanalyse umweltfreundlicher Vergabeverfahren ist aufgrund der immateriellen und
komplexen Auswirkungen und Folgen eine Herausforderung. Umweltaspekte umfassen ein breites
Spektrum von Politikbereichen, wie z. B. die Nutzung sauberer Energie, die Wasserqualitat (einschlief3lich
der Meere und Flisse), die Verringerung der Umweltverschmutzung (was zu gesundheitlichen
Verbesserungen fuhrt) und die Minimierung von CO2-Emissionen.

Um umweltfreundliche  Vergabeverfahren umzusetzen, nutzen Staaten zunehmend die
Lebenszykluskostenrechnung, in dem Bestreben, Art und Weise, in der der Wert eines Produkts oder einer
Dienstleistung quantifiziert wird, zu &ndern, so dass in diese Werte Umweltbelange einbezogen werden.
Wahrend die Vorlaufkosten fir umweltfreundliche Produkte héher sein konnen, empfiehlt die Europaische
Kommission bei der Bewertung eines Produkts oder einer Dienstleistung den Kaufpreis nur als eine der
Kostenkomponenten im gesamten Prozess des Erwerbs, des Besitzes und der Entsorgung einer Ware
oder Dienstleistung zu betrachten. Das bedeutet, dass alle Kosten berticksichtigt werden, die wahrend der
Lebensdauer des Produkts, der Arbeit oder der Dienstleistung anfallen, einschlief3lich:

e Kaufpreis und alle damit verbundenen Kosten (Lieferung, Installation, Versicherung und mehr)
e Betriebskosten, einschlie3lich Energie-, Kraftstoff- und Wassereinsatz, Ersatzteile und Wartung

e Kosten am Ende der Nutzungsdauer (z. B. Stillegung oder Entsorgung) oder Restwert (z. B.
Umsatzerlose aus dem Verkauf von Produkten)

e die Kosten, die der Gesellschaft durch spezifische Umweltauswirkungen entstehen, wie
beispielsweise durch den Klimawandel oder die Versauerung von Boden oder Wasser durch die
Anwendung einer bestimmten Methode. (Européische Kommission, 20163g)).

Zunéachst wurde die Lebenszykluskostenrechnung als 6konomisches Instrument eingesetzt, mit dem Ziel,
vergangene, gegenwartige und zukulnftige Kosten zu analysieren, um die kostenglnstigste Option zu
wahlen. Die Lebenszykluskostenrechnung kann nun genutzt werden, um Umweltexternalitaten (oder
indirekte Kosten) als direkte Kosten in die Wertschdpfungskette einzubeziehen.

Es gibt eine Reihe von Hindernissen fir eine universelle und konsequente Anwendung der
Lebenszykluskostenrechnung, wie eine Studie des International Institute for Sustainable Development
(ISD) zeigt. Aufgrund unterschiedlicher Kontexte und gesetzlicher Rahmenbedingungen wenden
Beschaffer weltweit ein weites Spektrum von Konzepten, Formaten und Kostenstrukturplanen
(Kostenaufgliederungen) in ihren Lebenszykluskosten-Analysen an. Eines der Hauptprobleme ist, dass
laut Aussage der Beschaffer viele fur die Berechnung von Lebenszykluskosten tiberhaupt keine belastbare
Methodik anwenden (Perera and Morton, 200937)).

Es gibt jedoch Beispiele dafir, dass die Lebenszykluskostenrechnung standardisiert zur Entwicklung
quantitativer Analysen eingesetzt wird. Die Studie des |1ISD ergab auch, dass die
Lebenszykluskostenrechnung nur bei ausgewahlten Waren und Dienstleistungen praktikabel ist. Dies
erklart, warum eine quantitative Analyse von Verbesserungen bei umweltfreundlicher Beschaffung nur in
bestimmten Kategorien erreicht wurde. Die Durchfiihrung einer aussagekraftigen quantitativen Bewertung
erfordert einen Vergleich zwischen den finanziellen und 6kologischen Aspekten von umweltfreundlichen
im Gegensatz zu nicht-umweltfreundlichen Produkten. Die Stadt Wien hat beispielsweise ein Programm
aufgelegt, das eine Reihe von Bereichen identifiziert, in denen Verbesserungen quantitativ evaluiert
werden kdnnen, wobei der Schwerpunkt auf der Verbesserung des Lebens der Bewohner der Stadt liegt
(siehe Feld 1.7).
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Feld 1.7. Quantitative Analyse einer verbesserten Lebensqualitat in Wien

OkoKauf Wien ist ein von der Stadtverwaltung Wien eingerichtetes Programm. Ziel des Programms ist
es, Waren und Dienstleistungen nach 06kologischen Gesichtspunkten einzukaufen, um die
Lebensqualitat der Stadtbewohner positiv zu beeinflussen.

Die Stadt Wien verlangte von Unternehmen, dass sie hochwertige Produkte herstellen und die
Anforderungen an Umweltvertraglichkeit, Benutzerfreundlichkeit, Effizienz, Qualitat und Arbeitsschutz
erfullen. Daten Uber die Anwendung von Umweltkriterien ermdglichten es der Stadt Wien, sowohl eine
qualitative als auch eine quantitative Bewertung der Wirksamkeit des Programms durchzufiihren. Die
Folgenabschatzung ergab eine signifikante Verbesserung der ©kologischen, sozialen und
wirtschaftlichen Nachhaltigkeit, gemessen an einer Reihe von Indikatoren. Die Stadt gruppierte diese
Ergebnisse dann in drei Vergabekategorien:

e umweltfreundliches Arbeiten in Wien (Beschaffung umweltfreundlicher Produkte wie Elektro-
und Burogeréte, Papier, Reinigungsmittel und Fahrzeuge)

e umweltfreundliche Geb&dude in Wien (Beschaffung moderner, ressourceneffizienter
Gebaudetechnologien)

e umweltfreundliches Leben in Wien (Beschaffung von regionalen und 6kologischen
Lebensmitteln fir Kindergarten, Schulen, Krankenhauser und Seniorenheime).

Die mit dem Programms OkoKauf Wien erreichten Vorteile sind sowohl qualitativer als auch
quantitativer Natur (siehe Tabelle unten).

Qualitative Auswirkungen Quantitative Auswirkungen
Vorreiterrolle bei der Harmonisierung der Standards fiir Reduzierung der CO2 Emissionen um 15 000 Tonnen pro
oOkologisches Bauen Jahr
Vorreiterrolle bei der Beschaffung nachhaltiger Kosteneinsparungen von 1,5 Millionen EUR pro Jahr durch
Reinigungsmittel moderne Gebaudetechnik
Verbesserung des Bewusstseins fiir die Auswirkungen von Effizienzsteigerung der Reinigungsmittel durch Reduzierung
umweltfreundlichen Gebguden ihrer Anzahl um 40% und Erreichung des gleichen

Ergebnisses
Sensibilisierung der Gesellschaft durch Medienkampagnen Reduzierung der schadlichen Lésungsmittel um tiber 4 000
kg pro Jahr
Umsetzung etablierter sozial-okologischer Kriterien durch Gesamtwirtschaftlicher Nutzen von 300 000 EUR pro Jahr.
Auftragnehmer.

Quelle: (Hatvan et al., 2014ss)), OkoKauf Wien: Protecting our climate and our environment.

Durch das Programm OkoKauf Wien konnte die Stadt Wien eine ganzheitliche Bewertung der konkreten
Umwelt- und finanziellen Wirkungen von Beschaffungsvorhaben vornehmen. Das Programm erreichte
dies speziell mit dem Versuch, quantitative Wirkungsanalysen bei den einfacher messbaren Kategorien
durchzufiihren, und diese Bewertungen durch qualitative Analysen anderer, schwierig erfassbarere
Bereiche zu erganzen. Grundlage dafir waren detaillierte Kenntnisse tber die von der Stadtverwaltung
gekauften Waren und Dienstleistungen sowie ein Vergleich mit den in der Vergangenheit gekauften Waren
und Dienstleistungen.

Wo Standards konkreter sind und Daten verfugbar, kann die 6ffentliche Hand einen besseren Einblick in
die Eigenschaften der verwendeten Produkte und Dienstleistungen gewinnen. Dies kann auf nationaler
Ebene geschehen, wenn die Auftraggeber einen Uberblick iiber die Waren oder Dienstleistungen haben,
die zentral beschafft werden. Dieser Ansatz wurde, wie unter Feld 1.8 beschrieben, in Kanada verfolgt, wo
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Verbesserungen von Umweltvorgaben flr zentral beschaffte Waren und Dienstleistungen im Laufe der
Zeit nach Mal3gabe der Verbesserungen bei den umweltfreundlichen Standards evaluiert werden.

Feld 1.8. Monitoring der kanadischen Politik fiir umweltfreundliche Beschaffung

Die kanadische Politik fur umweltfreundliche Beschaffung wurde 2006 entwickelt, um eine
umweltfreundliche Beschaffung zentral zu steuern sowie eine Grundlage fir die Bewertung der
Fortschritte bei der umweltfreundlichen Beschaffung zu schaffen. Die Umsetzungsstrategie fur die
Politik der umweltfreundlichen Beschaffung basiert auf folgenden Prinzipien:

e Integration von Uberlegungen zur Umweltleistung in bestehende Beschaffungsprozesse,
Richtlinien, Verfahren, Instrumentarien und Methoden unter Verwendung der
Lebenszyklusanalyse

e Evaluation und Berichterstattung zur Unterstiitzung der kontinuierlichen Verbesserung der
Integration der Okobilanz in die Beschaffung

e koordinierter, landesweiter Ansatz zur Optimierung von Informationsaustausch und -
vergleichbarkeit, sowie zur Leistungsmessung.

Ein wichtiger Teil der Umsetzung der politischen Strategie war die Einbeziehung von Umweltvorgaben
und Bewertungskriterien in ein zentrales Beschaffungsmanagement, verwaltet von Public Works and
Government Services Canada (PWGSC). Die von PWGSC verwalteten Rahmenvertrdge umfassen
nun auch umweltfreundliche Beschaffungsplane. Die Plane beschreiben die wichtigsten
Umweltauswirkungen eines bestimmten Produkts und geben an, wie Uber den Rahmenvertrag die
Waren oder Dienstleistungen auf eine Weise beschafft werden, die diese Auswirkungen entschérft. Ziel
ist es, dass im Laufe der Zeit alle beschafften Artikel dem angestrebten umweltfreundlichen Standard
naher zu bringen.

Kanada fihrt eine Leistungskontrolle der Strategie anhand einer ,Scorecard” durch. Diese Scorecard
fasst verschiedene Kriterien zusammen: derzeit verwendeten Kriterien, in der laufenden Verlangerung
enthaltene Kriterien und fur die nachste Verlangerung erwartete Kriterien. Diese Informationen werden
den Unternehmen mitgeteilt, so dass sie Zeit haben, sich auf die nachste Verlangerung vorzubereiten
und so den Wettbewerb mit den Unternehmen aufrechtzuerhalten. Durch die Verfolgung des Umfangs
dieser Kategorie kann die Scorecard den konkreten Nutzen kontinuierlich darstellen, der durch den
Kauf des neuen, umweltfreundlicheren Produkts oder der neuen Dienstleistung erzielt wird.

Quelle: (OECD, 2015s9)), Going Green: Best Practices for Sustainable Procurement.

Die oben genannten Ansatze basieren auf einem tiefen Verstandnis der verschiedenen beschafften
Produkte und Dienstleistungen sowie umfassenden Daten dariber, wie diese Produkte und
Dienstleistungen im Laufe der Zeit in bestimmten Kategorien gekauft wurden. Wenn die Daten nicht
umfassend sind, muissen alternative Ansatze verwendet werden, um die Auswirkungen einer
umweltfreundlichen Beschaffung zu bewerten. Eine Studie aus dem Jahr 2008 stiitzte sich auf eine
Stichprobe von Daten Uber die Anwendung griner Kriterien durch sieben EU-L&nder und stellte —
basierend auf einer Reihe von Annahmen und Extrapolationen — quantitative Zusammenhé&nge mit der
finanziellen Leistungsfahigkeit und CO2-Reduzierung her (siehe Feld 1.9).
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Feld 1.9. Erstellung eines auf Annahmen basierenden Wirkungsmodells

Im September 2008 forderte der Europaische Rat die Europdische Kommission auf, eine praktische
Bewertungsmethode zu entwickeln, um die Fortschritte bei der umweltfreundlichen Beschaffung bis
2010 und danach zu evaluieren. Eine 2008 von den Beratungsunternehmen PricewaterhouseCoopers,
Significant und Ecofys durchgefiihrte Studie hat dazu beigetragen.

Die Studie wahlte zehn Produktgruppen aus, die haufig von 6ffentlichen Einrichtungen in sieben EU-
Landern beschafft werden; dabei wurden Daten auch auf Grundlage der vorhandenen Daten und deren
Qualitat ausgewahlt. Die Befragten wurden gebeten, anzugeben, ob ihre zuletzt abgeschlossenen
Auftrage bestimmten umweltfreundlichen Kriterien entsprachen, die in der Studie definiert wurden. Die
Studie verknupfte diese Kriterien mit den wichtigsten Umweltauswirkungen wahrend der Produktions-
und Konsumphase von Produkten. Dariber hinaus wurden die Kriterien in ,Core Green® (das die
wichtigsten Umweltauswirkungen bericksichtigt) und ,Comprehensive Green“ (Kriterien fir die
insgesamt besten Umweltprodukte) unterteilt. Die Studie untersuchte dann, inwieweit die Kriterien fir
den Einkauf verwendet wurden, und wurde dann verwendet, um Annahmen Uber die
Umweltauswirkungen der Produkte zu treffen. SchlieRlich identifizierte die Studie die nicht-
umweltfreundlichen und umweltfreundlichen Produkte, die die Kriterien fiir jede Produktgruppe erfllen.

Die Studie berechnete die finanziellen Auswirkungen der Anwendung von Umweltkriterien, indem sie
die Kosten eines umweltfreundlichen Produkts mit denen eines nicht-umweltfreundlichen Produktes
verglich. Die Analyse basierte weitestgehend auf dem Konzept der Lebenszykluskostenrechnung, so
dass die Kosten fur Anschaffung, Betrieb und Entsorgung bertcksichtigt wurden. In jeder Phase
ermittelte die Studie fir jedes Produkt eine ,Kostenquote®, das heil3t, das Verhaltnis der Kosten eines
umweltfreundlichen Produkts zu den Kosten eines nicht-umweltfreundlichen Produkts. Dies geschah
sowohl fur Kernkriterien als auch fur umfassende Umweltkriterien.

Die in dieser Studie verwendete Methodik hat Verallgemeinerungen zur Folge; daher gelten bei der
Betrachtung der Ergebnisse einige Vorbehalte. So enthélt die Studie beispielsweise keine vollstéandige
Lebenszykluskostenanalyse fir jede Produktgruppe, die es ermdglicht hatte, eine breitere Palette von
Umweltaspekten zu bewerten. Stattdessen konzentrierte sich die Studie aufgrund der
Datenbeschrankungen speziell auf die CO?-Emissionen. Die Ergebnisse der Studie stiitzten sich auf
diese Annahmen, um eine Bewertung der Nutzung und Leistung der umweltfreundlichen 6ffentlichen
Beschaffung zu liefern. Nachfolgende Tabelle fasst die Ergebnisse zusammen.

% des Gesamtwertes der Beschaffung nach CO2-Auswirkungen des Finanzielle Auswirkungen des
umweltfreundlichen Kriterien umweltfreundlichen Ansatzes umweltfreundlichen Ansatzes
pro Funktionseinheit pro Funktionseinheit
(negative Zahlen bedeuten (negative Zahlen bedeuten
eine Reduzierung der CO2- Kostensenkungen)
Emissionen)
Kategorien Core Green Comprehensive Nicht- Core Green Comprehensive Core Green Comprehensive
(Kernkriterien) Green umweltfreundlich | (Kernkriterien) Green (Kernkriterien) Green
(umfassende (umfassende (umfassende
Kriterien) Kriterien) Kriterien)
Reinigung 15% 33% 52% 0% -100% 1% -9%
Bauwesen 19% 18% 63% -69% -70% -10% -10%
Elektrizitat 63% 17% 20% -26% -100% 1% 3%
Gastronomie 43% 0% 57% 0% niv 2% niv
Gartenarbeit 12% 14% 74% -100% -100% 2% 2%
Biro-IT 57% 3% 41% -24% -24% 1% 1%
Papier 5% 72% 23% 97% -89% 15% 19%
Textilien 40% % 53% -76% -76% 8% 8%
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Transport 19% 0% 81% -12% niv -3% n/v
Mdbel 82% 0% 18% n/v nlv niv nlv

Quelle: (PWC, 2009u0)). Collection of statistical information on Green Public Procurement in the EU.

Die obige Studie basierte auf einer makrookonomischen Sichtweise des Ausgabengrades in bestimmten
Kategorien und der Frage, inwieweit Umweltkriterien auf diese Kategorien angewendet wurden. Diese
Studie erforderte keine umfassende Sammlung von hochdetaillierten Daten auf Transaktionsebene. Ein
solcher Ansatz kann nutzlich sein, wenn nur begrenzte Daten verfiigbar sind.

1.2.3. Sozialkapital

Offentliche Beschaffung tragt zu den sozialen Ressourcen bei, indem es Vertrauen, Sicherheit und das
Geflige der Gesellschaft unterstitzt. Soziale Ressourcen, sowohl formelle als auch informelle, bieten das
Umfeld, in dem andere Arten von Kapital gedeihen kdnnen, z. B. durch ein stabiles Geschéftsklima. Im
Bereich der 6ffentlichen Beschaffung bezieht sich das Sozialkapital auf die Integritéat und Transparenz der
mit Vergabe befassten Institutionen (einschliel3lich der E-Vergabe-Systeme). Sozialkapital ist eng mit dem
Humankapital verbunden, da hochqualifizierte und bewusste Beschaffer ein hohes Mal3 an Integritat
férdern kénnen.

Im Rahmen eines Beschaffungsvorgangs kénnen soziale Ergebnisse und Uberlegungen beriicksichtigt
werden. Dieser Tatigkeitsbereich ist nicht zu verwechseln mit der Beschaffung von Sozialdienstleistungen
(die oft als ,soziale Beschaffung®, ,social procurement, bezeichnet werden). Viele Staaten fiihren die
soziale Beschaffung getrennt von den eher kommerziellen Vergabeaktivitaten durch. Offentliche
Beschaffung kann das Sozialkapital auf verschiedene Weise verbessern und unterstitzen:

e Soziale Ergebnisse kdnnen als Mehrwert fiir ein Vergabeprojekt geliefert werden. Dazu gehéren
die Schaffung von Arbeitsplatzen in einkommensschwachen Gebieten oder das Engagement fur
bestimmte Arten von Unternehmen, z.B. Unternehmen aus der Umgebung oder solche, deren
Eigentimer Frauen sind.

e Durch zusatzliche Schritte wird sichergestellt, dass die Lieferkette von 6ffentlichen Auftragnehmern
eine konforme oder verantwortungsvolle ,Wertschopfungskette® aufweist, d.h. dass
Subunternehmer verantwortungsvolle Geschéaftspraktiken oder Verhaltensweisen wie faire Léhne
und gute Arbeitsbedingungen befolgen.

o Offentliche Auftraggeber treffen bewusst Entscheidungen, um mit Unternehmen mit bestimmten
Merkmalen zu arbeiten, wie z. B. mit Unternehmen, die sich im Besitz von Einwanderern befinden,
mit Unternehmen, die Personen mit Behinderungen oder andere benachteiligte Gruppen
beschéftigen.

Staaten, die die Durchfilhrung sozialer Beschaffung Uberprifen, messen den Anteil der 6ffentlichen
Auftrage, bei denen Beschaffer die oben genannten Uberlegungen beriicksichtigt haben. Chile tiberpriift
beispielsweise die Umsetzung von Sozialkriterien, indem es den Marktanteil (in Wert und Menge) von an
Frauen vergebene offentliche Auftrage erhebt; dabei werden Einzelpersonen anstatt Organisationen
bericksichtigt (OECD, 2017p41;). Wie bereits in Feld 1.10 beschrieben, evaluiert die polnische Regierung
die Umsetzung ihres Nationalen Aktionsplans fir nachhaltige 6ffentliche Beschaffung, indem sie eine
Auswabhl 6ffentlicher Auftrége analysiert, um den Anteil sozialvertraglicher Vergabe festzustellen.
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Feld 1.10. Monitoring der Einbeziehung von Sozialklauseln in Polen

Polens Nationaler Aktionsplan fur nachhaltige offentliche Beschaffung fur 2013-2016 (NAP SPP)
befasst sich mit umweltfreundlichen und sozial verantwortlichen 6ffentlichen Auftragen. Die Umsetzung
eines Grofteils des Plans durch die offentlichen Auftraggeber ist freiwillig, wobei einige Elemente
obligatorisch sind, einschlie3lich der Verpflichtungen:

e die Anwendung von Sozialklauseln (wie die Klausel Uuber ,Reservierung® von
sozialverantwortlichen Vertrdgen, die Beschéaftigungsklausel und die Arbeitsklausel) bei
Beschaffungsvorhaben in Betracht zu ziehen, insbesondere beim Kauf von Dienstleistungen
der allgemeinen und beruflichen Bildung und anderen

e Wirtschaftsteilnehmer von den Ausschreibungsverfahren auszuschliel3en, wenn sie mit der
Zahlung von Steuern, Geblhren, Sozialversicherungsbeitragen oder
Krankenversicherungspramien in Verzug sind oder rechtskréftig verurteilt wurden

e ungewoOhnlich niedrige Vertragspreise im Verhdltnis zu den Arbeitskosten und der
Lohnfertigung zu kléaren

e soziale Aspekte der Bedurfnisse aller Menschen und Behinderten in die Beschreibung des
Vertragsgegenstandes aufzunehmen.

Der Aktionsplan beinhaltete das Ziel, bis Ende 2016 10% der Vertrage sozial verantwortlich zu
vergeben. Polen hat dann jahrlich das Niveau der umweltorientierten und der sozial verantwortlichen
offentlichen Beschaffung gemessen.

Polen stutzte sich bei der Methodik fur den NAP SPP auf die Analyse von Ausschreibungen im
nationalen Bulletin fur 6ffentliche Auftrage (fur Auftrge unterhalb der EU-Schwellenwerte) und in der
europaischen TED-Datenbank (fur Auftrage oberhalb der EU-Schwellenwerte). Aus jeder Quelle wurde
eine Stichprobe von 4% der Ausschreibungen fur Bau-, Liefer- und Dienstleistungsauftrage nach dem
Datum ihrer Verdffentlichung ausgewahlt. Um sicherzustellen, dass es sich bei der Auswahl um einen
zufélligen Querschnitt handelt, wurde der Zufallszahlengenerator von Microsoft Excel verwendet.

Die folgenden Elemente wurden analysiert:

e der Vertragsgegenstand (einschlie3lich Titel und Kurzbeschreibung)
e verwendete Auswabhlkriterien

e Auftragsvergabekriterien

e Vertragserfullungsanforderungen.

Im Jahr 2015 beriicksichtigten 4,08% der offentlichen Auftrage in Polen soziale Aspekte.
Quelle: OECD (2016), Survey on Public Procurement, OECD.

Die oben genannten Evaluationsbemihungen konzentrieren sich auf die Ergebnisse offentlicher Auftrage.
Die Analyse der sozialen Auswirkungen dieser Ergebnisse ist viel schwieriger. Politische
Entscheidungstrager sind in der Lage, die Resultate konkreter Vergabeverfahren zu erheben (d. h. die
Anzahl oder den Wert von Auftragen, die bestimmte soziale Kriterien erfiillen), aber nicht unbedingt den
daraus resultierenden Einfluss. Staaten kénnen jedoch einen Hinweis darauf erhalten, welchen Nutzen die
Zielgruppen von Unternehmen aus einer verstarkten wirtschaftlichen Aktivitét ziehen kénnen. So hat sich
beispielsweise die australische Commonwealth-Regierung kirzlich verpflichtet, 3% ihrer offentlichen
Auftrage mit einheimischen Unternehmen abzuschlieBen. Im Gegenzug wird davon ausgegangen, dass
diese Verpflichtung schatzungsweise 1500 Vertrdge oder 135 Millionen AUD pro Jahr generiert
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(Jagatheeswaran, Stephens and O’Conner, 201842)). In anderen Landern kénnen Regierungen durch die
Festlegung von Zielen im Voraus oder die riickwirkende Uberpriifung des Gesamtwertes der Auftrage, die
an Unternehmen vergeben werden, die Sozialkapital erhdhen, einen Hinweis auf die zusatzlichen
Einnahmen erhalten, von denen diese Unternehmen profitieren werden. Auftraggeber und andere
zustandige Behdrden muissen oft Uberprifen, ob Auftragnehmer (und gegebenenfalls Sub-Unternehmer)
soziale Kriterien erfullen. Einige Staaten haben komplexe Ansétze entwickelt, um die Einhaltung der
Vertragsbestimmungen durch Auftragnehmer zu tberprifen. Wie in Feld 1.11 beschrieben, haben Lander
wie die USA und Danemark Evaluierungsprogramme eingeftihrt, um sicherzustellen, dass Auftragnehmer
ihren Verpflichtungen nachkommen.

Feld 1.11. Monitoring der Einhaltung von Sozialkriterien als Teil 6ffentlicher Auftrage in den
Vereinigten Staaten, Danemark und Schweden

Vereinigte Staaten

Das Sweatfree Purchasing Consortium (SPC) besteht aus 14 US-Stéadten und drei US-Bundesstaaten
und soll sicherstellen, dass von der US-Regierung gekaufte Bekleidung ohne Ausbeutung hergestellt
werden. Das SPC stellt den Vergabebehérden Muster-Vergaberichtlinien und Verhaltenskodexe,
Einkaufsleitfaden, Fragebdgen zur Einhaltung der Vorschriften und Online-Formulare fir die Einhaltung
der Vorschriften beztiglich der Beschéftigten zur Verfigung.

Die Teilnahme am Programm erfordert auch, dass Unternehmen unabhéngig auf die Einhaltung von
Verhaltenskodizes Uberprift werden. Die Verhaltenskodizes sehen vor, dass die Unternehmen
glaubwirdige Anstrengungen zur Bekampfung von Missbrauch unternehmen. Mehrere Stadte,
darunter Los Angeles und San Francisco, verlangen von Bekleidungsunternehmen, dass sie
Fabrikstandorte offenlegen und die Dienste des Worker Rights Consortium in Anspruch nehmen, um
Evaluationsberichte tUber die Einhaltung des Verhaltenskodex jeder Stadt zu erstellen.

Danemark

Nach einem Bericht von Danwatch, in dem festgestellt wurde, dass Zwangsarbeit und geféhrliche
Arbeitsbedingungen in den Lieferketten der Informationstechnologie (IT) des danischen Staates und
der Kommunen vorliegen, waren Behérden in Danemark, Schweden und anderen Jurisdiktionen
gezwungen, oOffentliche Auftrage neu zu bewerten und eine erhebliche Sorgfaltspflichtprifung ihrer
Auftragnehmer und Lieferanten durchzufiihren. Dazu gehérten die Einleitung von externen ,Audits®,
Werksbesichtigungen vor Ort und die laufende Berichterstattung Uber die Bemihungen der
Unternehmen zur Bek&mpfung von Missbrauch.

Schweden

Im Falle der schwedischen kommunalen Gesundheitsbehérden sendet die Vergabebehérde
Fragebdgen an Lieferanten von medizinischen Geraten, um festzustellen, ob die Sorgfaltspflichten in
der Lieferkette ordnungsgemaf eingehalten werden. Die Behérden bereiten diese Fragebdgen
anschlieend nach, indem sie Ergebnisse von diesen ,Audits“ anfordern und fragen, ob eine Strategie
zur Risikobewdltigung angewendet wird. In einigen Fallen kdnnen Vergabestellen externe
Rechnungsprufer mit der Durchfihrung von Unternehmensbewertungen vor Ort beauftragen.

Quelle: (OECD, 2017u3)), Responsible business conduct in government procurement practices.
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Solche Evaluationskampagnen helfen Auftraggebern Verpflichtungen im Zusammenhang mit
Vergabeaktivitdten zu (berprifen, wie z.B. faire Arbeitsbedingungen oder der Einsatz von
Subunternehmern, die sich im Besitz von Minderheiten befinden.

Es sei jedoch darauf hingewiesen, dass diese MalRBhahmen keine Informationen darlber liefern, welche
Auswirkungen gestiegene Einnahmen, Gehalter oder sozial verantwortliche Geschéftspraktiken auf das
Leben der Birger hatten. Es gibt Beispiele aus der Privatwirtschaft, die zeigen, wie die Auswirkungen
eines verbesserten Rufes gemessen werden konnen. Neben den positiven sozialen Auswirkungen hat die
soziale Beschaffung das Potenzial, einen echten Geschaftswert zu generieren (Jagatheeswaran,
Stephens and O’Conner, 201842)).

Diese Ergebnisse entsprechen einem Schllisselelement fir die Verbesserung des Sozialkapitals geman
des OECD Well-being Frameworks. Das OECD Well-Being Framework zeigt, dass das Vertrauen in die
Gesellschaft durch mehr Vertrauen in 6ffentliche Institutionen verbessert werden kann. Dies wurde in
Deutschland  nicht als wichtiges Thema angesehen, da das Land nach dem
Korruptionswahrnehmungsindex (Corruption Perception Index, CPI) von Transparency International bei
der Vertrauenswirdigkeit seiner Institutionen auf Platz 12 von 137 Landern rangiert (Transparency
International, 2018p4)). Der Global Competitiveness Report des Weltwirtschaftsforums bewertet
Deutschland auf Platz 21 von 190 Landern in Bezug auf die Qualitat seiner Institutionen (World Economic
Forum, 2017p217). Auch bei der Regierungsqualitat auf der subzentralen Ebene schneidet Deutschland gut
ab. Auf regionaler Ebene werden Schleswig-Holstein (36. Platz von 236 Regionen), Niedersachsen (37.),
Bayern (40.), Rheinland-Pfalz (42.) und Saarland (43.) als die besten Bundeslander als eingestuft.

Deutschland hat diese hohe Leistung bei den Transparenz- und Integritatsindikatoren erreicht, obwohl das
Land beim Einsatz von Informations- und Kommunikationstechnologien (IKT) im Bereich der 6ffentlichen
Vergabe hinterherhinkt (OECD, 2018us)) (siehe Kapitel 4). Transparency International bezeichnet die
Bereitstellung von Daten zur 6ffentlichen Beschaffung fur die Offentlichkeit und die Interessengruppen in
Deutschland als verbesserungswirdig (Transparency International, 2017p6). Dies veranlasste
Deutschland, die Open Government Partnership zu unterzeichnen, die die Bedeutung offener Standards
fur die Forderung des Zugangs der Zivilgesellschaft zu o6ffentlichen Daten und die Férderung der
Interoperabilitat staatlicher Informationssysteme anerkennt (Open Government Partnership, 2011p7).

Das Vertrauen der Offentlichkeit in staatliche Institutionen hangt nicht nur mit der Effizienz der offentlichen
Bediensteten und der Wirksamkeit der 6ffentlichen Ausgaben zusammen. Auch politische Ereignisse und
Medienberichte kdnnen das Vertrauen in Institutionen beeinflussen. Aus diesem Grund steht die Analyse
offentlichen Vertrauens nicht unbedingt in direktem Zusammenhang mit den Bemuihungen zur
Verbesserung der Transparenz der 6ffentlichen Ausgaben. Das Edelman Trust Barometer misst seit 28
Jahren jedes Jahr das Vertrauen in 6ffentliche Institutionen (,public trust®). Die Umfrage 2018 umfasste 28
Lander und befragte Gber 33 000 Birger. Es zeigte sich, dass das Vertrauen in Institutionen derzeit
generell gering ist, obwohl in Deutschland das Vertrauen in die Regierung 2018 gegentber dem Vorjahr
leicht gestiegen ist (Edelman, 2018j4g)).

Wahrend diese Indikatoren Einschrankungen aufweisen, die sich aus ihrer Konstruktion ergeben, wirde
ein Anstieg des CPI-Wertes beispielsweise eine Verbesserung der Wahrnehmung der Zivilgesellschaft
gegeniber offentlichen Institutionen widerspiegeln. Dies ist etwas, was Siidkorea durch die Verbesserung
seiner E-Vergabe-Plattform (wie in beschrieben Feld 1.12) erreicht hat.
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Feld 1.12. Eine Verbesserung der Wahrnehmung von Integritat in Korea

Korea hat die Transparenz seines o6ffentlichen Auftragswesens in den friihen 2000er Jahren durch die
Einflhrung eines nationalen E-Vergabe-Systems deutlich verbessert. Im Jahr 2002 fuhrte der Public
Procurement Service (PPS), die zentrale Vergabebehotrde Koreas, ein vollstéandig integriertes End-to-
End-E-Vergabe-System namens KONEPS ein. KONEPS verbindet sich mit etwa 140 externen
Systemen, um Informationen Uber Ausschreibungen und Auftragnehmer auszutauschen und
abzurufen. Darliber hinaus bietet KONEPS einen umfassenden Service in Echtzeit. Alle 6ffentlichen
Einrichtungen sind verpflichtet, Ausschreibungen Uber KONEPS zu verdéffentlichen. Im Jahr 2012
wurden Uber 62,7% der gesamten offentlichen Auftrage Koreas (106 Milliarden USD) Uber KONEPS
abgewickelt.

Das System hat die Beteiligung an offentlichen Ausschreibungen verstarkt und die Transparenz
erheblich verbessert, indem es Korruptionsfalle durch die Verhinderung von illegalen Praktiken und
Kollusionen beseitigt. Der Integritatsbewertung durch die Koreanischen Antikorruptions- und
Burgerrechtskommission zufolge hat sich der Index fur die Wahrnehmung von Integritét des PPS seit
der Einfihrung von KONEPS von 6,8 auf 8,52 von 10 verbessert.

Ein zentrales Anliegen der koreanischen Regierung war die Anwendung illegaler Praktiken zur
Erlangung geliehener E-Zertifikate. Um dieses Risiko zu minimieren, hat der Vergabedienst im Jahr
2010 die elektronische Angebotsabgabe unter Zuhilfenahme von Fingerabdruckerkennung eingefihrt.
Bis Juli 2010 hatte die Regierung dieses Instrument auf alle Uber die KONEPS durchgefihrten
Ausschreibungen angewendet. Betroffen waren Ausschreibungen von Kommunalverwaltungen und
anderen 6ffentlichen Einrichtungen, die Waren, Dienstleistungen und Bauvorhaben beschaffen. Diese
MalRnahmen haben mit grof3er Wahrscheinlichkeit die Wahrnehmung der Integritat im Bereich
offentlicher Beschaffung in Korea verbessert.

Quelle: (OECD, 2016p9)), The Korean Public Procurement Service Innovating for Effectiveness.

1.2.4. Humankapital

Offentliche Beschaffung leistet einen Beitrag zu den Humanressourcen der gesamten Gesellschaft. Eine
effiziente und effektive offentliche Beschaffung im Gesundheitswesen tragt zu einer qualitativ
hochwertigeren Gesundheitsversorgung und besseren medizinischen Geraten bei, was wiederum zu einer
hdheren Lebenserwartung fiihrt (und zu einem hoéheren Anteil der Bevolkerung, der langer bei gleichzeitig
guter Gesundheit lebt). Diese Vorteile lassen sich in niedrigere Ausgaben fir das Gesundheitswesen und
eine héhere Erwerbsquote Ubertragen, was direkt zu wirtschaftlichem Nutzen fihrt. Die Verbesserung des
Zugangs der Arbeitnehmer zur Qualifizierung tragt durch eine héhere Arbeitsmarktbeteiligung (in Bezug
auf Quantitat, Qualitat und Dauer) zum Wirtschaftswachstum bei. Die Ausbildung von Fahigkeiten kann
auch die Weitergabe von Wissen erleichtern, was die Umsetzung neuer Technologien erleichtert.

Bildung hat einen starken Einfluss auf das Wohl der Birger. Besser ausgebildete Personen verdienen
héhere Léhne und gehen mit héherer Wahrscheinlichkeit einer Beschéftigung nach. Sie leben langer,
berichten Uber einen besseren Gesundheitszustand und haben ein geringeres Auftreten von chronischen
Krankheiten und Behinderungen. Besser ausgebildete Personen beteiligen sich auch aktiver an der Politik
und in ihren Gemeinden. Sie begehen weniger Verbrechen und sind weniger auf Sozialhilfe angewiesen.
Auf gesellschaftlicher Ebene fiihrt eine bessere Bildung zu einem hdheren BIP-Wachstum, hoheren
Steuereinnahmen und niedrigeren Sozialausgaben.
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Eine Herausforderung, vor der Deutschland im Hinblick auf das Humankapital steht, betrifft den
demografischen Wandel (d. h. die alternde Bevdlkerung Deutschlands). Der Altenquotient, der die Zahl
der é&lteren Personen als Anteil am Erwerbsalter misst, wird in den kommenden Jahrzehnten
voraussichtlich stark ansteigen. Wahrend der Abhéangigkeitsgrad im Jahr 2000 26,2 betrug, wird er
voraussichtlich auf 43,7 im Jahr 2025 und 65,1 im Jahr 2050 steigen (OECD, 2015s07). Diese Entwicklung
wird zu einem zunehmenden Druck auf das deutsche Renten- und Gesundheitssystem fuhren. Der durch
den demografischen Wandel verursachte Anstieg der 6ffentlichen Gesundheitsausgaben wird im Zeitraum
2013-2060 um 0,7 Prozentpunkte zunehmen und in Deutschland 8,3% des BIP betragen (Europdische
Kommission, 20151)). Im Vergleich zu anderen EU-Landern ist der prognostizierte Anstieg relativ gering,
dennoch hat Deutschland bereits die finfthéchsten relativen Gesundheitsausgaben in der EU
(Europaische Kommission, 2015(s1)).

Bildung ist ein weiterer Bereich, in dem Deutschland das Potenzial hat, 6ffentliche Ausgaben effizienter
zur wirtschaftlichen Entwicklung zu nutzen. Deutschland investiert weniger in Bildung als andere OECD-
Lénder (OECD, 2016(s2)). Die Ausgaben fur Bildungseinrichtungen in Deutschland machen 4,2% des BIP
aus und liegen damit unter dem OECD-Durchschnitt von 4,8% (OECD, 2016s2). Trotz
unterdurchschnittlicher Bildungsausgaben schneidet das deutsche Bildungssystem vergleichsweise gut
ab. Im Bericht Gber die globale Wettbewerbsfahigkeit rangiert Deutschland auf Platz 13 (von 137 Landern)
bei der Qualitat der Gesundheitsversorgung und der Grundschulbildung und auf Platz 15 bei der Qualitat
der Hochschulbildung (World Economic Forum, 2017;53). Um eine qualitativ hochwertige Bildung zu
erhalten, ist jedoch eine nachhaltige Finanzierung erforderlich.

Wenn staatliche Initiativen eher indirekte Auswirkungen auf die Gesundheit der Birger haben, kann die
Quantifizierung der Auswirkungen schwierig sein. So hat beispielsweise die Stadt Ferrara, eine italienische
Gemeinde, ein Projekt zur Forderung der Gesundheit und des Wohlbefindens der Schiler durch ein
Engagement fur Biolebensmittel in Schulkantinen durchgefiihrt. Auch wenn die positiven Auswirkungen
des okologischen Landbaus auf die Umwelt und die Gesundheit der Menschen allgemein anerkannt sind,
ist es heute noch schwierig, sie genau zu quantifizieren. Ausschreibungsunterlagen verbieten die
Verwendung von Diingemitteln, Pestiziden, Insektiziden, Fungiziden und gentechnisch verénderten
Organismen in der Landwirtschaft. Obwohl dies wahrscheinlich zu einer Verbesserung der Gesundheit
fihren wirde, war es nicht moglich, die Auswirkungen auf die Gesundheit der Birger zu bewerten. (United
Nations Environment Programme, 2012(s4])

Auch die Zuordnung von Bildungsergebnissen zu einer bestimmten Vergabemalinahme ist eine
Herausforderung. Die Beschaffung von Einrichtungen, Technologien und anderen Ressourcen kann das
Bildungsumfeld positiv beeinflussen. Allerdings mussen diese Faktoren nicht unbedingt mit den
tatsachlichen Bildungsergebnissen in einem kausalen Zusammen stehen. Quantitative Wirkungsanalysen
waren dann mdglich, wenn die folgenden Bedingungen erfiillt waren:

e Es wurde ein Vergleichswert definiert, der die Bedingungen vor der Intervention beschrieb;
gleichzeitig wurde eine Mischung aus qualitativen und quantitativen Methoden verwendet um
mdgliche Ergebnisse der Intervention zu definieren (United Nations Environment Programme,
2016ys5)).

e es wurde ein ,ergebnisorientierter Vertragsansatz gewahlt, bei dem Unternehmen Anreize
erhalten, bestimmte Ergebnisse zu liefern, die dann durch detaillierte Key Performance Indicators
(KPIs) tberprift wurden (Harvard Kennedy School, 2016(se)).

Es gibt konkrete Beispiele dafiir, wie o6ffentliche Auftrdge zur Verbesserung der Bildungs- und
Gesundheitsergebnisse genutzt werden kdnnen. Die Art und Weise, wie Beschaffer Ausschreibungen oder
Vertrage entwerfen, kann Marktmacht und das Wissen tber den Markt im Sinne der Birger aktivieren.
Damit diese Ergebnisse wirksam gemessen werden kdnnen, ist es fur Staaten wichtig, detaillierte Key
Performance Indicators (KPIs) festzulegen, wie in Feld 1.13 beschrieben.
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Feld 1.13. Verbesserungen des Bildungsstandes durch o6ffentliche Beschaffung in Schottland

Rund ein Viertel der schottischen Bevdlkerung (26,7%) hat Defizite im Bereich der Lesekompetenz.
Die geografische Biindelung dieser Leseschwachen kann wirtschaftliche Schwierigkeiten verstarken,
mit denen Einzelpersonen in einigen Bereichen sowieso individuell konfrontiert sind. Die schottische
Wirtschaft hangt stark von KMU ab: KMU machen 99% der Gesamtzahl der schottischen Unternehmen
aus und stellen mehr als die Halfte aller Arbeitsplatze in der Privatwirtschaft. KMU tragen auch
wesentlich zur Unterstiitzung von weniger fahigen Personen bei sowie dazu, deren Lese- und
Rechenkompetenzen zu verbessern. Haufig wéaren diese weniger fahigen Personen nicht in der Lage,
Arbeit in groRen Unternehmen zu finden; die Anstellung in KMU ermoglichst es auf3erdem, Lese- und
Rechenkompetenzen durch konkrete Anreize zu verbessern. In der Vergangenheit haben viele dieser
Unternehmen jedoch nicht erfolgreich an offentlichen Ausschreibungen teilgenommen.

Die schottische Regierung hat sich vorgenommen, Rahmenvereinbarungen fur Berater und Zeitarbeiter
unter der Kategorie ,flexible Ressourcen® zu beschaffen. Mit einem Budget von bis zu 144 Millionen
USD pro Jahr hatten diese Rahmenvereinbarungen ein betréchtliches Potenzial, das
Wirtschaftswachstum zu férdern und das Bildungsniveau der in KMU tatigen Personen in Schottland
zu erhéhen. Das Kontinuum der Rollen in der Kategorie der flexiblen Ressourcen wurde in 13 separate
Rahmenvereinbarungen unterteilt, um KMU die Mdoglichkeit einer erfolgreichen Teilnahme an
Vergabeverfahren zu geben. Darlber hinaus hat die Regierung in die Ausschreibungen fir
Rahmenvereinbarungen einen Aspekt in die Leistungsbeschreibung aufgenommen, der die
Verbesserung von Lese- und Rechenkompetenz sowie den beruflichen Aufstieg der flexiblen
Arbeitskrafte anstrebt.

Das Projektteam fand heraus, dass bei Trainingsinitativen eine Erfolgskontrolle schwierig war. Dabei
stellte das Team fest, dass in zukinftigen Iterationen detaillierte Key Performance Indicators (KPIs) in
die Beschaffungsvorhaben aufgenommen werden sollten. Diese KPIs sollten Schulungsergebnisse
sowie Verbesserungen in der Lese- und Rechenkompetenz dokumentieren. Die erste Iteration des
Programms ermdglichte die Definition eines Vergleichswertes, von dem zukunftige Verbesserungen
abgeleitet werden konnten.

Quelle: (United Nations Environment Programme, 2012j54)), The Impacts of Sustainable Public Procurement.

1.3. Gestaltung eines Vergabesystems zur besseren Wirkungsanalyse

In diesem Abschnitt wird untersucht, wie Deutschland Erkenntnisse aus anderen Landern und der
Forschung nutzen kann, um die Auswirkungen der 6ffentlichen Beschaffung systematisch zu erfassen.
Durch die quantitative Erfassung der Auswirkungen einzelner Beschaffungsvorhaben und die Einspeisung
dieser Daten in ein tGibergeordnetes Archiv kénnte Deutschland den Einfluss &ffentlicher Beschaffung in all
seinen Facetten analysieren (wie in Abschnitt 1.2 beschrieben). Gleichzeitig kann die Analyse der Arbeit
der zentralen Vergabestellen und der Auswirkungen von Rahmenvertrdgen ein erster Schritt zum
Verstandnis der Auswirkungen der Beschaffung sein. Dieser Ansatz kombiniert das Wissen uber Faktoren,
die integratives Wachstum und nationales Wohlbefinden beeinflussen kénnen (wie im OECD Well-Being
Framework beschrieben), mit einem Prozess zur Bewertung und Analyse der Auswirkungen (in Form des
Benefits Managements, deutsch: ,Nutzenmanagement®, und des Rahmenkonzeptes mit Indikatoren zur
Messung der Auswirkungen &ffentlicher Beschaffung).

Die zuvor genannten Landerbeispiele zeigen eine Reihe erfolgreicher Ansétze zum Verstandnis des
Einflusses offentlicher Beschaffung auf Wirtschaft und Gesellschaft insgesamt. Die Beispiele sind zwar
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lehrreich, aber auch kontextspezifisch, einzigartig und auf ihre Schwerpunkte konzentriert. Dies
veranschaulicht eine der gréRten Herausforderungen: ein umfassendes Verstandnis der
Gesamtauswirkungen offentlicher Beschaffung. Darlber hinaus stehen die Staaten vor einer
gemeinsamen Herausforderung bei der Erhebung von Daten aus einzelnen Vergabeprozessen, die eine
solide Grundlage fur eine aussagekréftige Analyse der Auswirkungen auf aggregierter Ebene bilden.

Da die Datenqualitat und -verfligbarkeit in den meisten Staaten zum jetzigen Zeitpunkt begrenzt ist,
kénnen Wirkungsanalysen nicht durch robuste Daten untersttitzt werden. Eine verstarkte Datenerfassung
kann jedoch die Mdglichkeit bieten, die Auswirkungen zu evaluieren. Diese beiden Aspekte, Qualitat und
Verfugbarkeit der Daten und deren Analyse, sind zu einem positiven Kreislauf verknupft: Die Evaluation
einzelner Beschaffungsvorhaben kann es ermdglichen, Auswirkungen auf einer tbergreifenden Ebene zu
beobachten. Zu einem spateren Zeitpunkt kénnen diese Daten von Fall zu Fall zusammengefasst werden,
um eine allgemeinere Analyse der Wirkung offentlicher Beschaffung zu ermdglichen. Dies wiederum
ermoglicht eine Feinabstimmung der Strategien, die auf einer fundierten Sicht der Vergabepraxis basierte.
Abbildung 1.6 veranschaulicht den Zyklus der Datennutzung zur Information der Strategieentwicklung.

Abbildung 1.6. Wirkungsanalysen koénnen positive Effekte strategischer Beschaffung verstarken

Strategische
Zielsetzung

Evidenzbasierte Evaluation einzelner

Wirkungsanalyse Beschaffungsvorhaben

Indikatoren

Quelle: lllustration der Autoren.

Wie bereits erwahnt, sollte eine strukturierte Analyse des Einflusses 6ffentlicher Beschaffung mdgliche
Folgen in allen Bereichen beriicksichtigen, die im OECD Well-Being Framework festgelegt sind. Dies sollte
durch einen strukturierten Ansatz zur Analyse der taglichen Prozesse erganzt werden, wie der Ansatz des
Benefits Managements zeigt, der einen strukturierten Prozess zur Bewertung mdoglicher positiver (oder
negativer) Effekte ¢ffentlicher Beschaffung bietet. Ohne die zugrundeliegenden Informationen kann keine
fundierte Analyse der Auswirkungen &ffentlicher Auftrage durchgefiihrt werden.

1.3.1. Einfluss offentlicher Beschaffung von der Projekt- bis zur Portfolioebene

Wie die Léanderbeispiele im vorherigen Abschnitt veranschaulichen, kann der Einfluss offentlicher
Beschaffung auf verschiedenen Ebenen analysiert werden. Erstens kdnnen Staaten analysieren, wie sich
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offentliche Beschaffung auf die Gesamtwirtschaft auf aggregierter Ebene auswirkt. Zweitens kdénnen
Staaten die Auswirkungen einzelner Vergabeprozesse untersuchen.

Staaten koénnen durch die Analyse einzelner Beschaffungsvorhaben ein Gesamtbild der
Beschaffungsaktivitaten gewinnen. Dieser Ansatz stellt eigene Herausforderungen; vor allem erfordert er,
dass Wirkungsmessung in die tagliche Arbeit von Beschaffern integriert wird. Der Ansatz bietet politischen
Entscheidungstragern jedoch die Mdglichkeit, einen Analyseansatz zu entwickeln, der die weitreichenden
Auswirkungen offentlicher Beschaffung erfasst.

Ein Beschaffungsvorhaben als Projekt zu betrachten, kann politischen Entscheidungstragern helfen, die
vielfaltigen und oft widersprichlichen Auswirkungen bestimmter Beschaffungsvorhaben zu verstehen und zu
bewerten. Ein Projekt erstreckt sich von der Ermittlung eines Bedarfs Uber die Lieferung bis hin zum laufenden
Management eines Auftragsnehmers. Die Betrachtung der Beschaffungs- und Vergabemal3nahmen als Projekt
unterstreicht die Tatsache, dass jedes Beschaffungsvorhaben einen Prozess beinhaltet, der auf dem Wunsch
basiert, Ziele zu erreichen und Nutzen zu erzielen. Darliber hinaus kann eine Strategie wie die Bereitstellung
einer nachhaltigen Beschaffung als ein Programm oder eine Sammlung von Projekten betrachtet werden.
Wenn 6ffentliche Beschaffung auf diese Weise betrachtet wird, kénnen die politischen Entscheidungstrager die
vielen Variablen, die die Auswirkungen beeinflussen, besser im Griff haben.

Einige Staaten haben Rahmenbedingungen geschaffen, die die Bewertung und Messung von
Projekterfolgen unterstiitzen. Projekte im privaten Sektor werden oft nach einer Reihe von Kriterien
bewertet, von denen viele sich auf die finanziellen Auswirkungen oder den Grad der termingerechten und
budgetgerechten Fertigstellung des Projekts beziehen. Forscher identifizierten eine Reihe von Kriterien,
die von Befragten aus der Privatwirtschaft verwendet werden, um den Erfolg eines Projekts zu bewerten,
wie in Tabelle 1.1 dargestellt.

Tabelle 1.1. Haufig genutzte Indikatoren um Projekterfolg zu evaluieren

Erfolgskriterium Beschreibung Haufigkeit der Erwahnung

Technische Leistung Inwieweit wurden die zu Beginn der Ausfiihrungsphase festgelegten 93%
technischen Anforderungen erreicht?

Effizienz der Projektdurchfiihrung Der Grad, in dem die Zeit- und Kostenziele erreicht wurden 93%

Auswirkungen auf das Management | Ein MaR fiir die Benutzerzufriedenheit, das den Grad der Durchfiihrung 43%

und die Organisation des Projekts umfasst, ohne die Unternehmenskultur oder -werte zu
beeintrachtigen

Herstellbarkeit und Die Leichtigkeit, mit der das aus dem Projekt resultierende Produkt 43%

Geschéftsleistung hergestellt werden kann, und seine kommerzielle Leistungsfahigkeit

Personliches Wachstum Die Zufriedenheit des Projektteams, insbesondere in Bezug auf 29%
Interesse, Herausforderung und berufliche Entwicklung

Projektabschluss Die Vollstandigkeit des Endprodukts, das Fehlen von Problemen nach 14%
dem Projekt und die Resultate der Rechnungspriifung

Technische Innovationsfahigkeit Der Erfolg bei der Identifizierung technischer Probleme wéahrend des 14%

Projekts und deren Lésung.

Hinweis: Ein Prozentsatz der Erwahnungen aus 14 Uberpriften Publikationen
Quelle: (Freeman and Beale, 199257), Measuring Project Success.

Viele der oben aufgefiihrten Malinahmen sind fiir Staaten unzureichend, da sie das breite Spektrum der
moglichen Beschaffungsziele eines Staates nicht ausreichend wiedergeben kdnnen. Ergebnisse kdnnen
von der Errichtung von Sportanlagen Uber die Inhaftierung von Gefangenen bis hin zu anderen
Ergebnissen reichen. Wenn ein Staat ein Beschaffungs- oder Vergabeprojekt in Angriff nimmt, hat sie oft
ein breites Spektrum von Ergebnissen, das sie erreichen will, und jedes muss mit den relevanten
Regierungsstrategien in Einklang gebracht werden. Als Reaktion auf diese Herausforderung entwickelte
das Vereinigte Konigreich eine neue Herangehensweise, bei der die Durchfiihrung von GroRRprojekten
durch strukturierte Erfolgskontrolle und Wirkungsmessung begleitet wird (siehe Feld 1.14).
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Feld 1.14. Benefits Management (,,Nutzenmanagement®) zur Wirkungsanalyse o6ffentlicher
Beschaffung im Vereinigten Konigreich

GroR3britannien legt seit langem ein Augenmerk auf die Erfassung positiver Effekte von
Beschaffungsvorhaben. Die tatsachliche Realisierung dieser Effekte und ihr Verhdltnis zu den
Resultaten der urspringlichen Investition wurden in der Vergangenheit jedoch nicht oft nachgehalten,
evaluiert oder kommuniziert. Als Reaktion darauf entwickelte das Vereinigte Konigreich einen
strukturierten Ansatz, um die Effekte eines Beschaffungs- oder Vergabeprojekts zu erfassen und aktiv
zu steuern. Benefits Management, ,Nutzenmanagement®, wie dieser Ansatz heute genannt wird,
besteht darin, den erwarteten Nutzen eines Projekts messbar darzustellen und weiterhin zu evaluieren,
ob dieser realisiert wurde (und ob die Kosten, die fir dessen Umsetzung erforderlich sind, gestiegen
sind). Dieser Ansatz basiert auf der Projektmanagement-Methodik ,Prince2“.

Nach dem Guide for Effective Benefits Management der britischen Regierung wird ein Nutzen definiert
als: ,die messbare Verbesserung, die sich aus einem Ergebnis ergibt, das von einem oder mehreren
Beteiligten als Vorteil wahrgenommen wird und das zu einem oder mehreren Unternehmenszielen
beitragt® (Infrastructure and Projects Authority, 2017(sg)). Im Grunde genommen bedeutet das, dass
Nutzen:

e Messbar sein sollte. Wenn er nicht messbar ist, kann er nicht identifiziert werden.
e Das Ergebnis einer Veranderung ist, und nicht die Veranderung selbst.

e Im Auge des Betrachters liegt. Mit anderen Worten, verschiedene Interessengruppen schatzen
den gleichen Nutzen unterschiedlich ein. Dartiber hinaus kann in einigen Fallen ein Nutzen fur
den einen Interessenvertreter von einem anderen als negatives Ergebnis empfunden werden.

e Die Verbindung zwischen konkreten Ergebnissen und strategischen Zielen herstellt.

e Sicherstellt, dass Aufwand, Ressourcen und Investitionen auf das Erreichen der Ziele einer
Organisation ausgerichtet sind.

Gemal dem Ansatz des Benefits Managements sollte die Vorbereitung eines Beschaffungsvorhabens
mit der Ermittlung der zu erreichenden Ziele und Nutzen beginnen. Ein Schlisselresultat in dieser
Phase des Benefits Managements ist die Entwicklung einer Benefits Logic Map (,Nutzenlogikkarte®),
die Ausloser (,Driver®), ermoglichende Elemente und Veranderungen im Betrieb, die sich aus dem
Projekt ergeben, mit den erwarteten positiven und negativen Effekten verknipft und die Nutzen mit
Zielen und Vorgaben verknipft. Ein Beispiel fir eine Benefits Logic Map fiir eine umweltfreundliche
Beschaffung ist in 0 zu diesem Kapitel enthalten. Die angestrebten Ziele eines Projekts sollten den
S.M.A.R.T.-Prinzipien entsprechen (d. h. sie sollten specific, measurable, achievable, realistic und
time-bound, also spezifisch, messbar, erreichbar, realistisch und zeitgebunden sein). Dies bedeutet
auch, dass gepruft werden sollte, wie Daten (ber positive und negative Effekte erfasst und aggregiert
werden, damit eine ,Bottom-up“ Ansicht der Auswirkungen des gesamten offentlichen Auftragswesen
Uberprift werden kann.

Die letzte Phase jedes Beschaffungsvorhabens sollte sich auf die Evaluation konzentrieren,
Informationen Uber die Wirksamkeit des Verfahrens selbst liefern und analysieren, ob das Ergebnis
dazu beigetragen hat, den erwarteten Nutzen zu erzielen. Die Entwicklung von Vergabestrategien nach
diesen Regeln kann die Effizienz und Effektivitat des 6ffentlichen Auftragswesens steigern. Sie kénnen
auch dazu fiihren, dass dank der richtigen Gestaltung, Evaluierung und Bewertung des Prozesses der
gewiinschte Nutzen erzielt wird.

Quelle: (Infrastructure and Projects Authority, 2017ss)), Guide for Effective Benefits Management in Major Projects: Key benefits

management principles and activities for major projects; Department of Finance (0.J.), Identifying and structuring programme and project
benefits.
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Entwickelt ein Staat einen Analyseansatz zur Evaluierung einzelner Projekte, miissen die Auswirkungen
zusammengefasst werden, um ein ganzheitlicheres Bild zu erhalten. Die Zusammenfihrung der
Auswirkungen ist am einfachsten, wenn es einen vorgegebenen Satz von Ergebnissen und Indikatoren
gibt, so dass sich die Analyse aller Aktivitditen auf die gleichen Kriterien stitzt. Mit sehr einfachen
Indikatoren kénnen schwer zu definierende Auswirkungen gemessen werden. So kdnnen beispielsweise
Sozialprogramme, die eine Reihe von Aktivitaten und Zielen haben, Uber ,betroffene Leben® (,lives
touched") berichten, um viele verschiedene Arten von Veranderungen im Leben und in den Auswirkungen
der Menschen auf einfache Weise zu erfassen.

1.3.2. Schaffung eines umfassenden Analyseansatzes fiur die Folgen offentlicher
Leistungen in einem dezentralen Umfeld

Die fur offentliche Beschaffung zustéandigen Institutionen auf Bundesebene haben ein geringes Maf3 an
Sichtbarkeit und Kontrolle tiber die letztendlichen Auswirkungen 6ffentlicher Beschaffung. Der Grund dafir
ist, dass aus der Perspektive derjenigen, die Politik gestalten, Beschaffungsaktivitat iber zentral verwaltete
Vorgange groRRerer Kontrolle ausgesetzt ist als dezentrale Beschaffung und der Effekt auf die
Gesamtwirtschaft. Dies gilt insbesondere fiir Deutschland, wo der Grof3teil der Ausgaben auf subzentraler
Ebene getatigt wird (siehe Abbildung 1.7).

Abbildung 1.7. Offentliche Auftrige nach staatlicher Ebene, 2015
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Hinweis: Daten fir Australien und Chile sind nicht verfiigbar. Die Daten fiir die Turkei sind aufgrund fehlender Zeitreihen nicht im OECD-
Durchschnitt enthalten. Ausgaben fiir die lokale Regierung fiir die Vereinigten Staaten sind in der Kategorie ,Landesregierung” enthalten. In
Irland, Neuseeland, Norwegen, dem Vereinigten Konigreich und den Vereinigten Staaten sind Sozialversicherungen in der Zentralregierung
enthalten. Die Daten fiir Costa Rica beziehen sich auf 2014 und nicht auf 2015.

Quelle: (OECD, 2017p121), Government at a Glance 2017 auf der Grundlage der OECD National Accounts Statistics (Datenbank).
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Um die Auswirkungen der offentlichen Ausgaben zu verstehen, muss die Bundesregierung zunachst
nachverfolgen zu kénnen, wie und wo die Staatsausgaben getatigt werden. Traditionell sind E-Vergabe-
Systeme ein nitzliches Instrument zur Erhebung von Daten Uber 6ffentliche Ausgaben. Wie in Kapitel 4
erlautert, verfiigt Deutschland jedoch derzeit nicht Gber ein integriertes System, das als Speicher fur Daten
zum Offentlichen Auftragswesen dient. Der von der Bundesregierung derzeit durchgefiihrte
Datenerhebungsprozess vermittelt mit groRer Wahrscheinlichkeit kein vollstandiges Bild der
Vergabetatigkeit in Deutschland.

Die Frage, wie staatliche Aktivitaten auf sub-zentraler Ebene evaluiert werden kénnen ist weltweit ein
Thema in allen Regierungsbereichen jenseits offentlicher Beschaffung. Subnationale Regierungen sind fur
die Erbringung wichtiger Regierungsleistungen verantwortlich, einschlie3lich Bildung, Gesundheit, Recht
und Ordnung und Sozialdienste. Dennoch sehen die meisten Zentralregierungen es nach wie vor als ihre
Aufgabe an, sicherzustellen, dass offentliche Guter effizient und gerecht bereit gestellt werden. Aus
diesem Grund hat die OECD im Jahr 2017 eine Studie zur Leistungssteigerung subzentraler Regierungen
durch Benchmarking und Leistungsberichte durchgefuihrt, wie in Feld 1.15 beschrieben. Die
Schlussfolgerungen kénnen Erkenntnisse fur 6ffentliche Beschaffung liefern.

Feld 1.15. Leistungsvergleich der subnationalen Performanz in den OECD-Landern

Die OECD-L&ander haben mehrere Ansatze zur Bewertung und zum Vergleich der Verwaltungsleistung
in ihren Regionen und subzentralen Institutionen angewandt. Eine bewéahrte Technik war es, Systeme
zu etablieren, die die Leistung verschiedener subzentraler Dienste vergleichen und Anreize fir eine
gute Leistung schaffen.

Solche leistungsbasierten Systeme kdnnen die Effizienz und Effektivitat subzentraler Dienste auf drei
Arten verbessern:

1. durch den Abbau von Informationsasymmetrien zwischen verschiedenen staatlichen Ebenen;

2. durch die Identifizierung von Anbietern, die eine (berdurchschnittiche oder
unterdurchschnittliche Leistung erbringen; und

3. durch die Stimulierung des Wettbewerbs zwischen den subzentralen Regierungen.

Wahrend einige Lander einen recht wettbewerbsorientierten Leistungsvergleich anstellen, eignet sich
eine eher kollegiale oder kollaborative Form des Leistungsvergleichs ohne direkten Vergleich zwischen
Teilnehmern besser fur subzentrale Regierungen mit groRerer Steuermacht und administrativer
Verantwortung, wie Deutschland. Der kollegiale (oder kollaborative) Leistungsvergleich basiert auf dem
Lernen aus bewahrten Ansatzen und nicht auf der Verwendung von ,Naming and Shaming“-Techniken
fur die Leistung. Dazu gehéren in der Regel Konsultationen und die Zusammenarbeit zwischen den
verschiedenen staatlichen Ebenen. Es ist einfacher, einen kollegialen Leistungsvergleich
durchzufiihren, wenn alle staatlichen Ebenen der Ansicht sind, dass dieser zu neuen oder besseren
Informationskanélen und einer verbesserten Wirksamkeit der Politik fihren wird. Es ist auch einfacher,
einen kollegialen Leistungsvergleich durchzufihren, wenn alle staatlichen Ebenen das Geflhl haben,
dass sie die zusatzlichen Ressourcen und die damit verbundene politische Hebelwirkung teilen kénnen.

In Australien zum Beispiel unternehmen zentrale und subzentrale Regierungen eine gemeinsame
Aktion, um einen jahrlichen Bericht Uber die Leistung der subzentralen Leistungserbringung zu
erstellen. Leistungsindikatoren umfassen Ergebnisindikatoren, die unter den Bezeichnungen
Gerechtigkeit, Effektivitat und Effizienz sowie Ergebnisindikatoren zusammengefasst sind. Jeder
Servicebereich hat einen Leistungsindikatorrahmen und eine Reihe von Zielen, Uber die der
Servicebereich berichten muss. Die Zentralregierung hat keine formalen Benchmarks vorgeschrieben,
und die australischen Staaten und Territorien haben sich der Veroffentlichung von
zusammenfassenden Informationen widersetzt, die sie einstufen oder bewerten. Diese Faktoren
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konnen die Teilnahme aller Staaten erleichtert haben. Vergleiche nach Effizienz- und
Effektivitatskriterien werden als Ersatz fur den Marktwettbewerb verwendet, und Leistungsindikatoren
ersetzen Marktpreissignale.

Im Allgemeinen helfen qualitative Mechanismen in Form von externen Inspektionen und
Benutzerbefragungen, Einblicke in die Erfahrung und das Wohl der Bevélkerung zu gewinnen. Staaten
koénnten Leistungssysteme einfiihren, die sowohl die Effizienz als auch die Wirksamkeit der 6ffentlichen
Dienste messen.

Quelle: (Phillips, 2018;59)), Improving the Performance of Sub-national Governments through Benchmarking and Performance Reporting.

Insbesondere im Bereich der 6ffentlichen Beschaffung sind die politischen Entscheidungstrager auf die
Berichterstattung der Auftraggeber angewiesen. Um Informationen erfolgreich aggregieren zu kdnnen,
missen die Berichtsanforderungen klare Richtlinien haben wund zwischen verschiedenen
Regierungsbehdrden vergleichbar sein. Die Bundesregierung der Vereinigten Staaten hat ein strenges
Berichtssystem entwickelt, um sicherzustellen, dass die Auftraggeber die Richtlinien der Bundesregierung
fur umweltfreundliche Beschaffung befolgen, wie in Feld 1.16 beschrieben.

Feld 1.16. Monitoring der Verwendung von umweltfreundlichen Beschaffungsverfahren durch
die Bundesregierung in den Vereinigten Staaten

Die umweltfreundliche und nachhaltige Beschaffung durch die US-Bundesregierung datiert auf 1976,
mit der Verabschiedung des ersten Gesetzes zur Einflihrung eines Praferenzprogramms fir Produkte,
die aus recycelten Materialien hergestellt wurden. Seit Anfang der 90er Jahre setzt die US-
Bundesregierung auf Monitoring nachhaltiger 6ffentlicher Beschaffung. Dariiber hinaus berichtet sie
dem Kongress alle zwei Jahre Uber die Ergebnisse. Das Federal Procurement Data System (FPDS)
wird kontinuierlich weiterentwickelt und verbessert, um den Behérden zu helfen, die Einhaltung
nachhaltiger Akquisitionsmandate genau zu melden.

Drei Behorden Gbernehmen die Fihrung bei der Benennung von Produkten und der Abgabe von
Kaufempfehlungen an die anderen Behorden der Bundesregierung: die US-Umweltschutzbehérde, das
US-Energieministerium und das US-Agrarministerium. Diese drei Agenturen haben Umweltkriterien fur
mehr als 300 Produktkategorien festgelegt.

Die Einhaltung der Vorschriften der US-Bundesbehérden wird durch eine Vielzahl von Mechanismen
Uberpruft. Zusatzlich zum FPDS-Datensystem, wo alle Informationen zum 6ffentlichen Auftragswesen
erfasst werden, wird von den Behdrden erwartet, dass sie einen jahrlichen strategischen
Nachhaltigkeitsplan vorlegen, in dem spezifische MalBnahmen und Ziele festgelegt werden, die die
Agentur im kommenden Jahr erreichen will.

Dariiber hinaus erhebt und bewertet die Regierung wichtige Meilensteine und Aktivitditen anhand
halbjahrlicher Wertungskarten (,Scorecards®). Das Office of Management and Budget (OMB) und der
Council on Environmental Quality (CEQ) verwenden Scorecards, um: 1) zu uberprifen, ob einzelne
Agenturen auf dem richtigen Weg sind, um tbergreifende regierungsweite Ziele zu erreichen; und 2)
wie viel Fortschritte die Agenturen machen, um wichtige Aktivitaten und Meilensteine zu erreichen. Als
Beitrag zur nachhaltigen Beschaffung fiir die Scorecard-Bewertungen werden die Agenturen gebeten,
vierteljahrliche Evaluationen von mindestens 5% der in diesem Zeitraum getéatigten Akquisitionen
durchzufihren. Daher werden die Agenturen gebeten, Uber die Einhaltung nachhaltiger
Akquisitionsziele zu berichten. Wenn die Agenturen unter die 95%ige Konformitatsrate fallen, sollen
sie Korrekturmafinahmen ermitteln, die sie in den folgenden sechs Monaten ergreifen werden, um die
Hindernisse oder die Rahmenbedingungen fiir die Nichteinhaltung zu beseitigen.

Quelle: (OECD, 20159]), Going Green: Best Practices for Sustainable Procurement.
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Die Arbeiten zur Leistungsbeurteilung auf Lander- und Kommunalebene in Deutschland sind bereits im
Gange. Die Kommunale Gemeinschaftsstelle fir Verwaltungsmanagement (KGSt) fordert beispielsweise
die freiwillige Beteiligung von Bezirken und Kommunen an den Evaluierungsaktivitdten der Organisation.
Die KGSt hat freiwillige Netzwerke zum Leistungsvergleich und einen gemeinsamen Bewertungsrahmen
fur Regierungsleistungen eingerichtet (Kuhlmann and Jékel, 2013s0)). Sofern Wirtschaftsindikatoren fur
offentliche Beschaffung vereinbart werden koénnen, konnte dieser Ansatz genutzt werden, um ein
Verstandnis der Leistungsfahigkeit des offentlichen Beschaffungssystems zu gewinnen und den
wirtschaftlichen und sozialen Einfluss von Vergabe in ganz Deutschland zu erfassen. Daten zur Beteiligung
von KMU und zu den Ausgaben fir die Beschaffung von Innovationen sind leicht zu untersuchen und
kénnten als Ausgangspunkt fiir zusatzliche Indikatoren dienen.

1.3.3. Quantitative Indikatoren sollten auf Messprioritdten und Datenverfiigbarkeit
basieren

Bestrebungen von OECD-Lé&ndern, den Einflusses 6ffentlicher Beschaffung zu quantifizieren, umfassen in
der Regel die Verwendung von Indikatoren, die sich Uber eine Reihe verschiedener Bereiche erstrecken,
je nachdem, welche Art von Daten verfligbar sind. So kann beispielsweise die Wirksamkeit von Angeboten
anhand der durchschnittlichen Anzahl der eingereichten Angebotsantworten beurteilt werden (Hoxha and
Duli, 201461y).

Bei der Entwicklung von Analyseansdtzen mussen Staaten die Grenzen der Datenverfligbarkeit
bertcksichtigen und sollten diejenigen Bereiche priorisieren, in denen eine effektive Messung mdaglich ist.
Infolge der damit verbundenen erhdhten Kaufkraft hat zentralisierte Beschaffung gréRere wirtschaftliche
Auswirkungen als die eigenstéandige Beschaffung durch die offentlichen Auftraggeber. Daher kdnnen
quantitative Informationen, die eigentlich nur spezifisch Projekte von zentralen Vergabestellen betreffen,
einen Anteil zur Messung des Einflusses 6ffentlicher Beschaffung in einem Land als Ganzes leisten. Die
quantitative Analyse wird schwieriger, wenn sie tUiber zentrale 6ffentliche Beschaffung hinausgeht. Wie in
Abbildung 1.8 unten veranschaulicht, findet ein gro3er Teil der 6ffentlichen Beschaffung auf3erhalb der
zentralen Vergabestellen statt. Das macht es fur politische Entscheidungstrager schwieriger, Daten zu
erheben und darauf aufbauend den Einfluss von Vergabe zu evaluieren.

Abbildung 1.8. Veranschaulichung der verschiedenen Ebenen offentlicher Beschaffung

des wirtschaftlichen Umfelds
« Auswirkungen von Rahmenvereinbarungen
auf Markte und Branchen
+ Beteiligung von KMU an 6ffentlicher
Beschaffung

Uberwachung der Beschaffungen des Bundes
+ Berichterstattung tber die Verwendung von
Rahmenvertragen
* Einhaltung der Vergabepolitik und -gesetzen
+ Daten zu Beschaffungsausgaben
+ Nutzung von e-Vergabe-Systemen
+ Teilnahme an SchulungsmafRnahmen

Ebene von zentrale Vergabestelle un
Ministerium
« Strategieentwicklung
+ Zentraler Einkauf durch
Rahmenvertrage

+ Funktionen von e-Vergabe-Systemen
+ Festlegung von Vergabepolitik und
Gesetzgebung

+ Fiihrender Kapazitétsaufbau fiir
Beschaffer und Auftragnehmer

Quelle: lllustration der Autoren.
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Staaten sind in ihrer Fahigkeit, die vielfaltigen Auswirkungen offentlicher Beschaffung zu messen,
unterschiedlich weit fortgeschritten. Der sich wandelnde Charakter der Rolle der zentralen Vergabestellen
in OECD-Léandern ist nur eine der vielen Nuancen, die es schwierig machen, Leistungsdaten fir den
Leistungsvergleich zu verwenden oder eine Reihe einfacher und vergleichbarer Indikatoren in einzelnen
Staaten zu identifizieren. Jeder Staat hat seine eigenen institutionellen Rahmenbedingungen, politischen
Ziele und rechtlichen Rahmenbedingungen. Das bedeutet, dass alle Indikatoren, die flr
Leistungsvergleiche zwischen Landern entwickelt werden, mit erheblichen Vorbehalten betrachtet werden
missen.

Es gibt eine Reihe von Aktivititen im Bereich des offentlichen Auftragswesens, die von politischen
Entscheidungstragern gemessen und kontinuierlich evaluiert werden kénnen. Die Anwendbarkeit jeder
MaRnahme in einem bestimmten Land héngt von ihrer Relevanz fiir die Arbeit der Regierung und der
zentralen Vergabestellen sowie von der Verfugbarkeit von Daten ab. Tabelle 1.2 unten bietet eine Reihe
von Indikatoren, die zur Analyse von Vergabeaktivitaten verwendet werden kénnen. Die Malinahmen sind
nach verschiedenen Ebenen gruppiert, je nachdem, welche Verwaltungsebene sie ansprechen (d. h.
Analyse der Wirkung von zentraler Vergabe gegentiber der Analyse der Auswirkungen des gesamten
offentlichen Auftragswesens). Sie werden auch nach den im OECD Well-Being Framework beschriebenen
Kapitalarten (Natur-, Human-, Wirtschafts- und Sozialkapital) gruppiert, um zu zeigen, wie der Einfluss
offentlicher Beschaffung auf diese Bereiche gemessen und umgesetzt werden kann. Die Tabelle erlautert
auch die Datenanforderungen fiir jeden Indikator.
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Tabelle 1.2. Indikatoren zur Zielerreichung im Bereich offentlicher Beschaffung auf verschiedenen staatlichen Ebenen

Zielsetzung

Beschreibung des Indikators

Implikation fiir den Staat

Datenanforderungen

Messung der Leistung von zentralen Vergabestellen

Wirtschaftliche Auswirkungen

Menschliche Einfliisse

Beitrdge - allgemein
Erforderliche Gesamtbeitrage
(,inputs®) der zentralen
Vergabestellen

Beitrdge - Rahmenvereinbarungen

Kosten fiir den Abschluss von
Rahmenvertragen

Verscharfter Wettbewerb bei
Rahmenvereinbarungen

Teilnahme von KMU an
Rahmenvereinbarungen und
Ausschreibungen

Messung der Mitarbeiterzahl und der Kosten
in Bezug auf das Ausgabenniveau und die
durchgefihrten Tatigkeiten

Anzahl der Mitarbeiter und Zeit fiir die
zentrale Entwicklung der
Rahmenvereinbarung

Entwicklung der Unternehmensbeteiligung
an Ausschreibungen fiir
Rahmenvereinbarungen

Anteil und Anzahl der von KMU erhaltenen
Angebote bei Ausschreibungen fiir
Rahmenvereinbarungen

Beitrdge - Kompetenzaufbau und Beratungsleistungen

Ausgaben/Zeit fir
Beratungsleistungen und
Ressourcen

Schulungsausgaben

Hohe der Ausgaben zentraler
Vergabestellen und des Personalaufwands,
der durch Ressourcen zur Unterstiitzung der
Vergabetatigkeit der Auftraggeber (CA)
verbraucht wird

Ausgaben/Zeit fir die Bereitstellung von
Schulungs- und
Zertifizierungsdienstleistungen fiir
Beschaffer

Festlegung eines optimalen
Personalbestands fir die Durchfiihrung der
zentralisierten Tatigkeit

Kann als Kostenmaldstab fiir den zentralen
oder dezentralen Einkauf verwendet werden

Hinweis auf ein erhohtes Interesse an der
Zusammenarbeit mit dem Staat sowie die
Annahme, dass ein verstarkter Wettbewerb
die Preise senkt

Erfolgsmalstab fiir MaBnahmen zum Abbau
von Hindernissen fiir die Beteiligung von
KMU, um die wirtschaftliche Aktivitat von
KMU zu steigern

Nutzung des zentralen Know-how-Pools zur
Verbesserung der Ergebnisse und zum
Risikomanagement im gesamten
Staatsausgabenportfolio

Steigerung der Effizienz und Effektivitat
offentlicher Beschaffung durch Starkung der
Fahigkeiten des Personals

Personalbestand; Kosten fiir den Betrieb der
zentralen Vergabestellen; Aufteilung der fiir
verschiedene Aktivitdten aufgewendeten Zeit

Kosten und Personalaufwand (innerhalb und
aulerhalb der zentralen Vergabestellen) fiir die
Erstellung und Verwaltung von Rahmenvertragen

Anzahl der Angebote, die fiir verschiedene Phasen
jeder Rahmenvereinbarung (einschlieRlich
Abrufphase) abgegeben wurden

Anzahl der Angebote, die von Unternehmen, die
als KMU eingestuft sind, fiir verschiedene Phasen
jeder Rahmenvereinbarung abgegeben wurden

Personalbestand im Zusammenhang mit
Beratungsleistungen; zuséatzliche Kosten fiir die
Bereitstellung solcher Ressourcen und
Instrumente

Kosten fiir die Durchfiihrung von Schulungen;
Zeitaufwand der Mitarbeiter fir die Durchfiihrung
von Schulungen
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Wirtschaftliche Auswirkungen

Ergebnisse - Rahmenvertrdge

Rahmenvereinbarung: ,harte"
Einsparungen

Rahmenvereinbarung Zeitersparnis

Rahmenvereinbarung
Kundenzufriedenheit

Effizienz in der zweiten Stufe der
Rahmenvereinbarungsprozesse,
durch Dynamic Purchasing Systems
(DPS), andere Instrumente: Seite
der Unternehmen

Effizienz in
Rahmenvereinbarungsprozessen
der zweiten Stufe, DPS und anderen
Instrumenten: Seite der
Vergabestellen

KMU-Erfolg

Auswirkungen innovativer
Vergabeverfahren

Senkung des Preises aus
Rahmenvereinbarungen im Vergleich zum
Marktpreis, bezogen auf die Hohe der
Ausgaben des offentlichen Auftraggebers
durch die Rahmenvereinbarungen

Messung der Zeitersparnis durch die
Verwendung von Rahmenvereinbarungen
durch die Auftraggeber

Zufriedenheitsgrad der Vergabestellen,
basierend darauf, ob die
Rahmenvereinbarungen die Preis-, Service-
und Qualitatserwartungen erfillen

Zeitaufwand fiir den Abschluss der zweiten
Stufe des Abwartswahlprozesses

Zeitaufwand fir die Reaktion auf den
Prozess der zweiten Stufe in Bezug auf den
Grad des Erfolgs

Anteil der KMU-Angebote, die ausgewahlt
werden und Einnahmen aus
Rahmenvereinbarungen generieren

Einfiihrung innovativer Produkte und
Dienstleistungen fiir
Rahmenvereinbarungen durch spezifische
Innovationspolitiken und —instrumente

Wertsteigerung durch Staatsausgaben

Effizienzsteigerung im éffentlichen Dienst

Hinweis darauf, dass die
Rahmenvereinbarungen die Erbringung
offentlicher Dienstleistungen wirksam
unterstlitzen

Preis-Leistungs-Verhéltnis (d. h. Einnahmen
im Vergleich zu den Kosten des
Wettbewerbs) fir den privaten Sektor bei der
Teilnahme an Ausschreibungen von
Rahmenvereinbarungen

Effizienzsteigerung im 6ffentlichen Dienst

Beitrag zur Wirtschaftskraft der KMU, was zu
einem Beschéftigungswachstum fiihren kann

Innovative Waren und Dienstleistungen
konnen die offentlichen Dienstleistungen
verbessern und Unternehmen einen
Wetthewerbsvorteil verschaffen,
méglicherweise auf den Uberseemérkten

Die in der Rahmenvereinbarung vereinbarten
Kosten fiir Waren und Dienstleistungen (oder die
von Vergabestellen in der zweiten Stufe gezahlten
Kosten) im Vergleich zum Marktpreis fiir
Vergabestellen oder zum zentral vereinbarten
Preis, je nach Methodik

Durchschnittliche Zeit, die das CA-Personal
aufwendet, um einen Vertrag fir die betreffende
Ware oder Dienstleistung abzuschlieen

Umfrageergebnisse von Nutzern von
Rahmenvereinbarungen aus Vergabestellen
heraus

Bewertung der Zeit, die Unternehmen (gemittelt
iber mehrere Unternehmensprofile) fiir den
Wettbewerb in der Anfangs- und Abrufphase der
Ausschreibung mit und ohne Effizienzinstrumente
wie DPS bendtigen

Bewertung der Zeit, die die 6ffentlichen
Auftraggeber (gemittelt Gber mehrere CA-Profile)
bendtigen, um in der Anfangs- und
Ausschreibungsphase mit und ohne
Effizienzinstrumente wie DPS zu konkurrieren

Anteil der KMU, die in der Ausschreibung von
Rahmenvereinbarungen erfolgreich sind. Bei
mehrstufiger Rahmenvereinbarung Bewertung des
Erfolgs in 1) der ersten Ausschreibungsphase und
2) der Abrufphase (sowie Anzahl und Wert der an
KMU vergebenen Auftrage)

Anteil der eingekauften Waren und
Dienstleistungen, die den Innovationskriterien
entsprechen (z. B. durch vorkommerzielle
Beschaffung (Pre-commercial Procurement, PCP),
erste Einfiihrung auf dem Inlandsmarkt usw.).
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Menschliche Einfliisse

Umweltauswirkungen

Soziale Auswirkungen

Leistungen — Kompetenzaufbau und Beratungsleistungen

Ausgaben im Rahmen von
Beratungsleistungen

Zufriedenheit mit der
Beratungsleistung

Qualifiziertes und zertifiziertes
Personal

Reduzierung des Energieverbrauchs

Reduzierung der CO2-Emissionen

Verbesserung der Luft-
[Wasserqualitat

Transparenz bei der Nutzung von
Rahmenvereinbarungen

Offene Beschaffung

Hohe der Ausgaben einer Vergabestelle fiir
Projekte, die Gegenstand von
Beratungsleistungen zentraler
Vergabestellen sind

Feedback von Vergabestellen zur
Wirksamkeit von Beratung und
Unterstitzung durch Beratungsdienste
zentraler Vergabestellen

Anteil an der Gesamtheit der Beschaffer

Anwendung einer einheitlichen Methodik der
Lebenszykluskostenrechnung zur Messung
des Energieverbrauchs aus bestimmten
Produktkategorien in
Rahmenvereinbarungen

Messung der zeitlichen Veranderungen der
CO2-Emissionen von Waren und
Dienstleistungen in Rahmenvereinbarungen

Vergleich der Auswirkungen von
Gitern/Dienstleistungen und Bauarbeiten in
Rahmenvereinbarungen auf die Wasser-
und/oder Luftqualitat

Umfang des offentlichen Zugangs zu
Ausschreibungsunterlagen im
Zusammenhang mit
Rahmenvereinbarungen

Fahigkeit aller Unternehmen, um
Mdglichkeiten zur Teilnahme an
Rahmenvereinbarungen zu konkurrieren

Nutzung des zentralen Know-how-Pools zur
Verbesserung der Ergebnisse und zum
Risikomanagement im gesamten
Staatsausgabenportfolio

Nachweis der Wirksamkeit der Unterstiitzung
und Beratung durch das Personal zentraler
Vergabestellen

Steigerung der Effizienz und Effektivitat der
offentlichen Beschaffung durch Erhéhung der
Mitarbeiterfahigkeiten

Unterstiitzung bei der Erreichung der
staatlichen und nachhaltigen
Entwicklungsziele (SDG) in Bezug auf die
Umweltziele

Unterstlitzung bei der Erreichung von
staatlichen und SDG-Umweltzielen

Wird dazu beitragen, die Umweltziele des
Staates und der SDG zu erreichen

Nachweis der Transparenz bei der
offentlichen Beschaffung und Vergabe,
wodurch die Rechenschaftspflicht und das
offentliche Vertrauen erhdht werden
Bessere Wahrnehmung der Zuganglichkeit
von Verfahren zur Vergabe offentlicher
Auftrage

Informationen ber Projekte des 6ffentlichen
Auftraggebers (z. B. Art der Beschaffung,
Ausgabenhohe), die von der zentralen
Vergabestelle unterstitzt wurden

Umfrageergebnisse von relevanten Vergabestellen

Stufen der professionellen Zertifizierung im
Vergabebereich im Vergleich zu den
professionellen Zertifizierungen in der
Gesamtbelegschaft

Vergleich zwischen dem Energieverbrauch
historischer Glter und Dienstleistungen von
Rahmenvereinbarungen und neuen Giitern und
Dienstleistungen, die nach MEAT (Most
Economically Advantageous Tender) oder anderen
Kriterien ausgewahlt wurden

Vergleich zwischen CO,-Emissionen aus
historischen Giitern und Dienstleistungen von
Rahmenvereinbarungen und neuen Giitern und
Dienstleistungen, die anhand von Emissionen als
Kriterien ausgewahlt wurden

Vergleich zwischen den Auswirkungen historischer
Guter und Dienstleistungen von
Rahmenvereinbarungen auf die
Luft/Wasserqualitat und neuen Gitern und
Dienstleistungen, die nach Umweltaspekten als
Kriterien ausgewahlt wurden

Anteil der Ausschreibungsunterlagen fiir
Rahmenvereinbarungen, die offen in einem Format
geteilt werden, das eine Uberpriifung und Analyse
ermdglicht

Anteil der zentralisierten Ausschreibungen (und
der Prozesse der zweiten Stufe), die offene
Verfahren im Gegensatz zu eingeschréankten oder
geschlossenen Ausschreibungen verwenden
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Wahrnehmung und Einbeziehung
von Interessengruppen

Verwendung von Sozialkriterien in
Rahmenvereinbarungen

Schaffung von Fahigkeiten und
Arbeitsplatzen

Feedback von Unternehmen und/oder der
Zivilgesellschaft zur zentralen Vergabe

Umfang der zentralisierten
Ausschreibungen, die neben dem Hauptziel
auch soziale Ziele verfolgen

Quantifizierung der Verwendung von
Sozialklauseln in zentralisierten Auftragen
zur Schaffung von Arbeitsplatzen oder zur
Durchfiihrung von Schulungen

Verbesserung der Wahrnehmung éffentlicher
Beschaffung durch mehr Engagement bei
Interessengruppen

Verwendung 6ffentlicher Mittel, um den
Privatsektor zu motivieren, zusatzlichen
Nutzen fir die Birger zu erbringen

Verwendung 6ffentlicher Mittel, um den
Privatsektor zu motivieren, zusatzlichen
Nutzen fir die Biirger zu erbringen

Umfrageergebnisse aus verschiedenen
Gesellschaftsgruppen (z. B. Unternehmen,
Zivilgesellschaft, NGOs) im Zusammenhang mit
der Performanz von Rahmenvereinbarungen

Anteil der Rahmenvereinbarungen, die soziale
Ziele verfolgen (und wenn mdglich, Aggregation
der sozialen Ergebnisse, die durch
Rahmenvereinbarungen gesichert sind)

Anzahl der durch Rahmenvereinbarungen
generierten
Stellen/Ausbildungskurse/Qualifikationen (Hinwesis:
speziell durch Vertragsklauseln generiert)

Messung der Performanz des nationalen, dffentlichen Auftragswesens

Beitrdge
Kosten und Zeit fiir
Vergabeprozesse

KMU-Beteiligung

Unternehmenswahrnehmung tber
Kosten und Zeit der Teilnahme an
staatlichen Ausschreibungen

Gesamtheit des nationalen
offentlichen Auftragswesens

Wirtschaftliche Auswirkungen

Unternehmensbeteiligung und
Wettbewerb

Beitrage von E-Vergabe

Messung der Zeit, die das beteiligte
Personal fiir die Durchfiihrung der
Ausschreibung bendtigt

Anteil und Anzahl der von KMU
gewonnenen Vertrage

Bewertung offentlicher Beschaffung durch
teiinehmende Unternehmen

Messung der Anzahl der Mitarbeiter, die die
Vergabetatigkeiten ausiiben, in Bezug auf
das Ausgabenniveau oder die Anzahl der
Verfahren

Entwicklung der Unternehmensbeteiligung
an offentlichen Ausschreibungen

Kosten und Ressourcen, die fir die
Einrichtung, Aktualisierung und/oder
Wartung des E-Vergabe-Systems
aufgewendet werden miissen

Steigerung der Effizienz des 6ffentlichen
Dienstes und der Fahigkeit, die
Mitarbeiterzahl zu reduzieren oder Zeit fiir
wertvollere Tatigkeiten aufzuwenden

Erfolgsmafstab flir Mainahmen zum Abbau von
Hindernissen firr die Beteiligung von KMU, um
die wirtschaftliche Aktivitat von KMU zu steigem

Feedback zur Regierungsleistung und
Zuganglichkeit von wichtigen
Interessengruppen

Ermdglicht eine Analyse der Verteilung von
Vergabeaktivitat auf verschiedene
Analyseebenen (e.g., Vergabestellen,
Bundeslander, Kommunen)

Hinweis auf ein erhdhtes Interesse an der
Zusammenarbeit mit dem Staat sowie die
Annahme, dass ein verstarkter Wettbewerb
die Preise senkt

Angabe der Beitrage fir die Einrichtung eines
oder mehrerer nationaler E-Vergabe-Systeme

Zeitaufwand (und alle damit verbundenen
offensichtlichen Kosten, ohne Mitarbeitergehalter)
fur das staatliche Personal, einschlielich der
Nicht-Vergaberollen, zur Durchfiihrung von
Beschaffungsvorhaben

Anzahl der Angebote, die von Unternehmen, die
als KMU eingestuft sind, fiir staatliche
Ausschreibungen abgegeben wurden

Umfrageergebnisse, einschlieRlich quantitativer
Ergebnisse, iber den Zeitaufwand (und die
eingesetzten Ressourcen) bei der Beantwortung
offentlicher Ausschreibungen

Daten/Schatzungen tber die Anzahl der Mitarbeiter
bei jedem offentlichen Auftraggeber, die an der
Vergabetatigkeit beteiligt sind, und Wert der von
verschiedenen Vergabestellen vergebenen Auftrage

Durchschnittliche Anzahl von Bietern pro
Ausschreibung; Verhaltnis der Anzahl offener
Ausschreibungen zu nicht-offenen
Ausschreibungen und andere Verfahrensarten

Direkte Kosten fiir den Kauf, die Modernisierung
oder die Wartung des E-Vergabe-Systems;
Personalkosten im Zusammenhang mit dem
Systemmanagement und der Wartung
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Umweltauswirkungen

Ergebnisse

Zufriedenheit von Kunden des
Staates

KMU-Erfolg

Zeitersparnis durch E-Vergabe

Nutzung der
Gesamtlebenszykluskostenrechnung

Kosten- und Zeitersparnis durch
Prozessvereinfachung

Reduzierung des Energieverbrauchs

Reduzierung der CO2-Emissionen

Verbesserung der Luft- und
Wasserqualitat

Bewertung der Ergebnisse der offentlichen
Beschaffung durch Interessengruppen
innerhalb der Vergabestellen, die von den
Beschaffungsdiensten profitieren

Anteil der KMU-Angebote, die sowohl
ausgewahlt werden als auch Einnahmen
aus offentlichen Ausschreibungen
generieren

Messung der durch E-Vergabe erzielten
Einsparungen durch Messung der
durchschnittlichen Reduktionen im
Verhaltnis zur Systemnutzung

Auftrage, die auf der Grundlage von MEAT-
Kriterien vergeben werden, im Gegensatz zu
den niedrigsten Preisen

Messung der Zeitersparnis durch die
Einflihrung von Tools

Anwendung einer einheitlichen Methodik der
Lebenszykluskostenrechnung zur Messung
des Energieverbrauchs aus bestimmten
Produktkategorien

Messung der zeitlichen Veranderungen der
CO2-Emissionen von Waren und
Dienstleistungen, die vom Staat gekauft
wurden

Vergleich der Auswirkungen, die vom Staat
gekaufte Waren, Dienstleistungen und
Bauleistungen auf die Wasser- und
Luftqualitat haben

Ermdglicht die Analyse, ob die Beschaffung
bei der Erbringung 6ffentlicher
Dienstleistungen wirksam ist

Beitrag zur Wirtschaftskraft der KMU, was zu
einem Beschéftigungswachstum fiihren kann

Demonstration, wie die Einflihrung
elektronischer Werkzeuge die Effizienz
gesteigert hat

Kann zu einer Senkung der vom Staat
gezahlten Gesamtkosten bei gleichzeitiger
Verringerung der Umweltauswirkungen fiihren
Nachweis, wie politische Anderungen zur
Vereinfachung von Prozessen die Effizienz
gesteigert haben

Kann dazu beitragen, die Umweltziele des
Staates und der SDG zu erreichen

Kann dazu beitragen, die Umweltziele des
Staates und der SDG zu erreichen

Kann dazu beitragen, die Umweltziele des
Staates und der SDG zu erreichen

Umfrageergebnisse zu Service/Effizienz/Effektivitat
von Beschaffern aus Umfragen mit Teams
innerhalb von Vergabestellen, die zentrale
Beschaffungsangebote in Anspruch nehmen

Anteil von KMU, die bei 6ffentlichen
Ausschreibungen erfolgreich sind, sowie Anzahl
und Wert der an KMU vergebenen Auftrage

Bewertung der Zeit, die offentliche Auftraggeber
und Unternehmen fiir die Durchfiihrung von
Ausschreibungen vor und nach der Einflihrung
verschiedener Funktionen der digitalen
Beschaffung benétigen

Anteil, Wert und Anzahl der vergebenen Auftrage
nach einem Verfahren, das Vergabekriterien fiir
die Lebenszykluskostenrechnung enthélt

Messung der Zeit, die die Mitarbeiter von
offentlicher Verwaltung und potenziellen
Auftragnehmern bendtigen, um die
Ausschreibungsverfahren sowohl vor als auch
nach den Bemihungen zur Verbesserung oder
Vereinfachung der Prozesse abzuschlieRen (z. B.
Verwendung von Mustervertragen)

Vergleich zwischen dem Energieverbrauch
historischer Glter und Dienstleistungen, die vom
Staat gekauft wurden, und neuen Giitern und
Dienstleistungen, die nach MEAT oder anderen
Kriterien ausgewahlt wurden

Vergleich zwischen CO,-Emissionen aus
historischen Giitern und Dienstleistungen, die vom
Staat gekauft wurden, und neuen Giitern und
Dienstleistungen, die anhand von Emissionen als
Kriterien ausgewahlt wurden

Vergleich zwischen den Auswirkungen auf die Luft-
und Wasserqualitat historischer Giiter und
Dienstleistungen, die vom Staat gekauft wurden,
und neuer Guter und Dienstleistungen, die nach
oOkologischen Gesichtspunkten ausgewahlt wurden
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Soziale Auswirkungen

Transparenz bei 6ffentlichen
Auftragen

Offene und inklusive Beschaffung

Wahrmehmung und Einbeziehung
von Interessengruppen

Verwendung von Sozialkriterien bei
éffentlichen Auftragen

Qualifikationen und Schaffung von
Arbeitsplatzen

Umfang des offentlichen Zugangs zu
offentlichen Ausschreibungsunterlagen

Fahigkeit aller Unternehmen, um
Maglichkeiten zur Teilnahme an
Rahmenvereinbarungen zu konkurrieren

Feedback von Unternehmen und der
Zivilgesellschaft zu Beschaffungsaktivitaten

Umfang der staatlichen Ausschreibungen,
die neben den priméaren Zielen auch soziale
Ziele verfolgen

Quantifizierung der Verwendung von
Sozialklauseln in 6ffentlichen Auftragen zur
Schaffung von Arbeitsplatzen oder zur
Durchfiihrung von Schulungen

Nachweis der Transparenz bei der
offentlichen Beschaffung und Vergabe,
wodurch die Rechenschaftspflicht und das
offentliche Vertrauen erhdht werden

Bessere Wahrnehmung der Zuganglichkeit
von Verfahren zur Vergabe &ffentlicher
Auftrage

Verbesserte Wahrnehmung éffentlicher
Beschaffung durch groere Involvierung von
Interessengruppen

Verwendung 6ffentlicher Mittel, um den
Privatsektor zu motivieren, zusatzlichen
Nutzen fiir die Biirger zu erbringen

Verwendung 6ffentlicher Mittel, um den
Privatsektor zu motivieren, zusatzlichen
Nutzen fiir die Biirger zu erbringen

Anteil der 6ffentlichen Ausschreibungsunterlagen,
die offen in einem Format geteilt werden, das eine
Uberpriifung und Analyse ermdglicht

Anteil der 6ffentlichen Ausschreibungen, die offene
Verfahren im Gegensatz zu eingeschrénkten oder
geschlossenen Ausschreibungen verwenden

Umfrageergebnisse aus verschiedenen
Gesellschaftsgruppen (z. B. Unternehmen,
Zivilgesellschaft, NGOs) im Zusammenhang mit
offentlicher Beschaffung

Anteil der 6ffentlichen Auftrage, die soziale Ziele
verfolgen (und wenn mdglich, Aggregation der
sozialen Ergebnisse, die durch éffentliche Auftrége
gesichert sind)

Anzahl der Arbeitsplatze, Lehrgange und
Qualifikationen, die im Rahmen der 6ffentlichen
Beschaffung geschaffen wurden (wie durch
Vertragsklauseln festgelegt)

Quelle: (OECD, 2018;21), Methodology for Assessing Procurement Systems (MAPS).
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Im Rahmen einer Studie Uber die Produktivitat 6ffentlicher Beschaffung in Finnland wurden die Indikatoren
in der obigen Tabelle auf das finnische System angewendet, um die relevanten und anwendbaren
Maflinahmen zu identifizieren (siehe Feld 1.17).

Feld 1.17. Verwendung von Indikatoren zur Evaluierung von Beschaffung im Hinblick auf das
Natur-, Human-, Wirtschafts- und Sozialkapital

Eine 2019 verdffentlichte OECD-Studie hatte zum Ziel, ein Rahmenkonzept zur Analyse der
Produktivitat 6ffentlicher Beschaffung in zentralen Vergabestellen zu entwickeln. Der Analyseansatz
basiert auf einer Reihe der in Tabelle 1.2 oben aufgeflhrten Indikatoren. Anschlie3end bewerteten die
Analysten das finnische Vergabesystem und die Fahigkeit der Regierung, die Aktivitaiten zu
kontinuierlich zu evaluieren. Die Fahigkeit Finnlands, die oben genannten Indikatoren sinnvoll
anzuwenden, wurde auf der Grundlage der Verfligbarkeit von Daten bewertet, wie im Folgenden

dargestellt.

Tabelle 1.3. Auszug aus der Indikatorenbewertung basierend auf der Datenverfligbarkeit in
Finnland

Zielsetzung

Datenanforderungen

Anwendbarkeit in Finnland

Wirtschaftliche Auswirkungen

Rahmenvereinbarungen:
Zeitersparnis

Effizienz der Prozesse fir die
zweiten Stufe von
Rahmenvereinbarungen sowie durch
das Dynamic Purchasing System
(DPS) und andere Instrumente: Seite
der Unternehmen

Reduzierung der CO2-Emissionen

Durchschnittliche Zeit, die das CA-
Personal aufwendet, um einen
Vertrag fir die betreffende Ware
oder Dienstleistung abzuschlieRen

Bewertung der Zeit, die
Unternehmen (gemittelt iber
mehrere Unternehmensprofile) fiir
den Wettbewerb in der Anfangs-
und Abrufphase der Ausschreibung
mit und ohne Effizienzinstrumente
wie DPS bendtigen

Vergleich zwischen CO;-
Emissionen aus historischen

sind)

Zeitaufwand der Vergabestellen fiir die
Durchfiihrung von Ausschreibungen, die
durch akademische Arbeiten im Jahr 2009
festgelegt wurden; der Vergleichswert konnte
aktualisiert werden, um technologischen
Veranderungen Rechnung zu tragen
Derzeit werden keine Daten Uber die Zeit
gespeichert, die Unternehmen fiir die
Beantwortung von Ausschreibungen fiir
Rahmenvereinbarungen oder fir die
Nutzung von DPS oder anderen
Effizienzinstrumenten bendtigen

Erfordert das Verstandnis von CO»-
Emissionen friiherer Giiter und

g’) Gitern und Dienstleistungen von Dienstleistungen Uber den gesamten
2 Rahmenvereinbarungen und neuen Lebenszyklus sowie Emissionen aktueller
s Giitern und Dienstleistungen, die x Giiter und Dienstleistungen (z. B.
= anhand von Emissionen als Emissionen aus friiheren Fahrzeugflotten im
§ Kriterien ausgewahlt wurden Vergleich zu aktuellen Flotten). Die aktuelle
E Bewertung beinhaltet lediglich die
Berechnung der Ausgaben durch ,griine®
(umweltfreundliche) Auftrage.
Verwendung von Sozialkriterien in Anteil von Rahmenvertragen, die Verfugbare Informationen darliber, welche
§) Rahmenvereinbarung soziale Ziele verfolgen (und wenn aktuellen Rahmenvereinbarungen Klauseln
% _5 maglich, Aggregation der sozialen / oder Kriterien im Zusammenhang mit der
§ S Ergebnisse, die durch Erreichung sozialer Ergebnisse enthalten
§ Rahmenvereinbarungen gesichert

Quelle: (OECD, 20193)), Productivity in Public Procurement.
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In diesem Kapitel wurde untersucht, wie o6ffentliche Beschaffung die Erbringung 6ffentlicher Leistungen,
Wirtschaftswachstum und das Wohl der Bevolkerung direkt und indirekt beeinflussen kann, gemessen am
OECD Well-Being Framework. AuRerdem wurden verschiedene Analyseansatze zur Bestimmung des
Einflusses offentlicher Beschaffung aufgezeigt. Das Kapitel beschéftigte sich mit Fallstudien aus den
Landern, um zu veranschaulichen, wie Wirkungsanalysen in einzelnen Bereichen des wirtschaftlichen,
natdrlichen, sozialen und Humankapitals durchgefuhrt wurde. Die verschiedenen Ansétze zur Berechnung
der Auswirkungen kénnen durch ein Rahmenkonzept zusammengefiihrt werden. Ein solcher
Analyseansatz wirde die kurzfristige Evaluierung der zentralisierten Tatigkeit und eine langerfristige
Verpflichtung zum Verstandnis der Auswirkungen offentlicher Beschaffung auf einer detaillierteren Ebene
umfassen. Deutschland verflgt bereits Uber die erforderliche rechtliche Unterstitzung, um ein solches
Rahmenkonzept fur die Wirkungsmessung zu schaffen. Nach Artikel 91d des Grundgesetzes haben Bund
und Lander die Mdglichkeit, Leistungsvergleiche und Vergleichsstudien durchzufiihren. Offentliche
Beschaffung ware ein hervorragendes Anwendungsgebiet.

Handlungsvorschlage

Die Analyse der Wirkung Ooffentlicher Beschaffung ist eine Herausforderung, da es keine
standardisierten Ansatze fur Datenerfassung und Wirkungsmessung gibt. Dartiber hinaus ist die
Folgenabschatzung 6ffentlicher Beschaffung insgesamt oft schwierig, da es an zuverlassigen
Informationen mangelt. Wo die Messung des Einflusses o6ffentlicher Beschaffung erfolgreich
durchgefuhrt wird, kénnen die Errungenschaften 6&ffentlicher Beschaffung gegen die weitere
Perspektive der offentlichen Verwaltung allgemein abgegrenzt werden. Diese Errungenschaften
kénnen dadurch auBerdem, mit dem Ziel der hdoheren Anerkennung einerseits und der weiteren
Verbesserung andererseits, tiefergehend individuell zugeordnet werden. In diesem Kapitel wird ein
Ansatz vorgeschlagen, um die weitreichenden Folgen und Wechselwirkungen 6ffentlicher Beschaffung
besser zu beschreiben, indem Kanéle ermittelt werden, Uber die das 6ffentliche Beschaffung genutzt
werden kann, um die Wirtschaft, die Umwelt und die Gesellschaft zu beeinflussen.

Die Analyse des offentlichen Auftragswesens in Deutschland aus der Perspektive der nachhaltigen
Lebensqualitat zeigt Bereiche auf, in denen 6ffentliche Beschaffung einen weitreichenden Nutzen fiir
das Leben der Menschen bringen kann. Die Analyse zeigt auch die Zusammenhange zwischen
verschiedenen Wirkungsbereichen auf. Basierend auf der Analyse haben sich folgende
Handlungsfelder ergeben. Deutschland kénnte in Betracht ziehen:

e sich auf die breite Perspektive der strategischen Beschaffung zu konzentrieren, die tber die
rein wirtschaftlichen Auswirkungen hinausgeht und auf das Wohl der Bevélkerung abzielt.

e mit der Wirkungsmessung offentlicher Beschaffung anhand von international bewahrten
Indikatoren zu beginnen, um die potenziellen Gewinne kontinuierlich zu evaluieren und zu
maximieren.

e das Indikatorenspektrum zur Umsetzung der Nationalen Nachhaltigkeitsstrategie mit Daten zum
offentlichen Auftragswesen zu erweitern.

e eine einheitliche Methodik zu entwickeln, die freiwillig auf subnationaler Ebene eingesetzt
werden kann, um den Einfluss 6ffentlicher Beschaffung zu ermitteln und die Vergleichbarkeit
zwischen den Staaten zu gewahrleisten.
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Anhang 1.A. Ressourcen und Risiken fur
zukunftige Lebensqualitat in Deutschland

Anhang Abbildung 1.A.1. Exemplarische Indikatoren
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Quelle: (OECD, 2017110)), How's Life? 2017: Measuring Well-being [Wie lebt es sich in Deutschland?]
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Anhang 1.B. Soziookonomische Leistung:
Internationale Indikatoren

Korruptionswahrnehmungsindex (,,Corruption Perception Index“): Ein von Transparency
International veroffentlichter Indikator, der misst, wie korrupt der 6ffentliche Sektor in 176 Landern in einem
bestimmten Jahr ist. Der Index sammelt Informationen aus zahlreichen Quellen, die die Wahrnehmung
von Geschéftsleuten und Landerexperten auf der Ebene der Korruption in einem Land vermitteln. Die
Indikatorwerte kénnen zwischen 0 und 100 liegen (je niedriger der Wert, desto weniger korrupt ist der
offentliche Sektor). Hoherrangige Lander haben tendenziell bessere Standards fir die Integritat des
offentlichen Sektors, einen besseren Zugang zu Informationen Uber o6ffentliche Ausgaben und ein
unabhangiges Justizsystem. Der Korruptionswahrnehmungsindex kann verwendet werden, um das
Sozialkapital eines Landes zu messen, wie es im OECD Well-Being Framework definiert ist.

Weltweite Indikatoren zur Regierungsfiihrung: Eine Reihe von Indikatoren der Weltbank, die darauf
abzielen, die Qualitat der Regierungsfiihrung in Giber 200 Landern und Gebieten zu messen, unterteilt in
sechs Kategorien:

e Stimme und Verantwortlichkeit

e politische Stabilitdt und Gewaltfreiheit
¢ Regierungseffektivitat

e regulatorische Qualitat

e Rechtsstaatlichkeit

e Kontrolle der Korruption.

Diese Indikatoren werden auf der Grundlage der Antworten auf Umfragen von Unternehmen, Birgern und
Experten sowie von Datenquellen, die von Think Tanks und internationalen und staatlichen Organisationen
veroffentlicht wurden, aggregiert. Weltweite Governance-Indikatoren koénnen zur Messung des
Sozialkapitals herangezogen werden.

Européischer Index fur die Regierungsqualitat: Diese Analyse basiert auf Erhebungsdaten Uber Korruption
und Qualitat von Regierungsfihrung auf regionaler (NUTS1 oder NUTS2) Ebene in der EU. Es geht um die
Wahrnehmungen und Erfahrungen der Birger mit Korruption sowie um die Qualitdt der offentlichen
Dienstleistungen und Gliter. Der Indikator kann zur Messung des Sozialkapitals verwendet werden.

Index der globalen Wettbewerbsfahigkeit: Ein vom Weltwirtschaftsforum veréffentlichter Indikator, der
die makrodkonomischen und mikroékonomischen Aspekte der Wettbewerbsfahigkeit fir 144 Lander
bertcksichtigt. Er umfasst 12 Bereiche, in denen Institutionen, Politik und andere Faktoren, die zu einem
nachhaltigen Wachstum beitragen, vertreten sind. Dieser Indikator kann Sozialkapital (Institutionen),
Wirtschaftskapital ~ (stabile =~ makro6konomische = Rahmenbedingungen) oder  Humankapital
(Hochschulbildung) messen.

Indikatoren der Produktmarktordnung (PMR): Die OECD hat Indikatoren entwickelt, um zu messen, ob:
1) Produktmarktregelungen in einem Land den Wettbewerb unterstiitzen, und 2) kartellrechtliche
Rahmenbedingungen in Landern gleiche Wettbewerbsbedingungen zwischen Unternehmen
gewabhrleisten. Die Indikatoren werden fir die Gesamtwirtschaft eines Landes sowie auf Sektorebene
berechnet. Da Marktregeln den Wettbewerb férdern, was wiederum dazu fiihrt, dass Investoren beruhigt,
die Gesundheit der Menschen geschitzt und die Umwelt geschiitzt werden, kdnnen PMR-Indikatoren zur
Messung des Wirtschaftskapitals, aber auch des Humankapitals und des Naturkapitals herangezogen
werden.
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Anhang 1.C. Beispiel einer Benefits Logic Map
(,,Nutzenlogikkarte®) fur den Kauf
umweltfreundlicherer Produkte

Ausloser Langfristiges Forderung nach weniger Forderung nach einem
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(,Driver) Kostenmanagement Abfall Ea
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Ziele Nachhaltigkeit N )
offentlichen Verwaltun:
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Verbesserung von Rechtsrahmen
und Steuerungsstrukturen des

offentlichen Auftragswesens in
Deutschland

Die Vergaberechtsreform 2016 hat das Vergabesystem grundlegend
verandert und alle Regierungsebenen beeinflusst. In diesem Kapitel
werden die rechtlichen Rahmenbedingungen und die Steuerungsstruktur
des deutschen offentlichen Auftragswesens analysiert. Dabei wird auch auf
die Beschaffung auf Ebene der Lander und Kommunen hingewiesen, die
zusammen fast 80% der Beschaffungsaktivitaten in Deutschland
ausmachen. Das Kapitel identifiziert Bereiche, in denen die Reform
harmonisierte Vorschriften enthalt, und zeigt Mdglichkeiten auf, das
deutsche 6ffentliche Auftragswesen weiter zu vereinfachen.

Die statistischen Daten fir Israel wurden von den zustandigen israelischen Stellen bereitgestellt, die fur sie
verantwortlich zeichnen. Die Verwendung dieser Daten durch die OECD erfolgt unbeschadet des Status der
Golanh6hen, von Ost-Jerusalem und der israelischen Siedlungen im Westjordanland gemag internationalem Recht.
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2.1. Tiefgreifende Reformen des Rechtsrahmens fur 6ffentliche Beschaffung in
Deutschland

2.1.1. Das offentliche Auftragswesen in Deutschland ist von Subsidiaritat und
Komplexitat gekennzeichnet

Das vorrangige Ziel des deutschen Vergaberechts besteht darin, die kostengiinstige und effiziente
Nutzung von Haushaltsmitteln zur Bedarfsdeckung der 6ffentlichen Hand zu gewéhrleisten (BMWi, 0.J.[1)).
Internationale bewahrte Praxis gibt Hinweise darauf, wie das Vergaberecht zur Erreichung dieses Ziels
gestaltet werden kann. Gleichzeitig hat das offentliche Auftragswesen das Potential, Gber den Einkauf
hinaus Mehrwert zu schaffen. Um die Einbeziehung nachhaltiger, 6kologischer, sozialer und innovativer
Kriterien in die Vergabeverfahren zu erleichtern, muss ein angemessener Rechtsrahmen geschaffen
werden.

Die Herausforderung fur das deutsche Vergabesystem besteht darin, das Subsidiaritatsprinzip mit der
Komplexitat des deutschen Vergabesystems in Einklang zu bringen. Nach der EU-Definition besteht das
allgemeine Ziel der Subsidiaritat darin, ,einer unteren Behdrde gegenuber einer héheren Stelle oder einer
lokalen Behdrde gegenlber der Zentralregierung eine gewisse Unabhangigkeit zu garantieren®
(Europaisches Parlament, 0.J.27). Dieses Prinzip ist im deutschen Grundgesetz verankert (in Artikel 70).
Im deutschen System legt die Bundesebene den tbergreifenden Rechtsrahmen fest. Aufgrund der starken
Subsidiaritat haben Kommunen und Lénder jedoch die Befugnis, das Vergaberecht bei der Umsetzung
von Bundesrecht zu gestalten. Darlber hinaus kdnnen sowohl Kommunen als auch Lander eigenes Recht
erlassen. Die Kommunen haben aufRerdem eine gewisse Autonomie, die ihnen in der Verfassung
zugeschrieben wird. Die Verfassung besagt, dass es die Kommunen selbst sind, die fir ihre
Angelegenheiten zustandig sind (Grundgesetz, Art. 28 Abs. 2).

In Deutschland wirkt sich die Autonomie der verschiedenen Regierungsebenen in einem komplexen
rechtlichen Rahmen in allen Bereichen aus, inklusive der offentlichen Beschaffung. Die Gesetze und
Vorschriften auf den verschiedenen Regierungsebenen haben sich unabhangig voneinander entwickelt.
Der rechtliche Rahmen der Vergabe auf Bundesebene ist aus historischen Griinden sowohl im Wirtschafts-
als auch im Haushaltsrecht verankert (Deutscher Bundestag, 2016(3)). Ein komplexes Rechtssystem fir
das offentliche Auftragswesen verursacht Kosten fiir Auftraggeber und Auftragnehmer und erfordert
hochqualifizierte Mitarbeiter. Die OECD Recommendation of the Council on Public Procurement (OECD
Empfehlung des Rates fur offentliche Beschaffung) beflrwortet einen rechtlichen, institutionellen und
rechtlichen Rahmen, der so klar und einfach wie mdglich gestaltet ist. Ein solcher Rahmen ermdglicht die
Erh6éhung der Beteiligung von Unternehmen und gewdhrleistet ein nachhaltiges und effizientes 6ffentliches
Vergabesystem (OECD, 2015p)). Es besteht jedoch ein Spannungsverhéltnis zwischen den Zielen der
Subsidiaritat (und der damit verbundenen Autonomie jeder Regierungsebene) und einem klaren
Rechtsrahmen. Daher muss das bestehende System analysiert werden, um festzustellen, wie
Vereinfachung mit den Vorteilen der Subsidiaritéat in Einklang gebracht werden kann (OECD, 2015(4)).

Der erste Abschnitt dieses Kapitels untersucht zum einen den rechtlichen Rahmen fir das 6ffentliche
Auftragswese in Deutschland, zum anderen, wie die Reform in 2016 zur Modernisierung und Optimierung
der Vorschriften beigetragen hat. Der zweite Teil analysiert die Fihrungsstrukturen, der dritte Teil gibt
Einblicke auf Landes- und Gemeindeebene.

2.1.2. EU-Richtlinien haben zu einer grundlegenden Uberarbeitung des deutschen
Rechtsrahmens gefluhrt

Die EU-Vorschriften fur das 6ffentliche Auftragswesen miissen mit dem nationalen Rechtsrahmen der EU-
Mitgliedstaaten in Einklang gebracht werden. Dies fligt eine weitere Ebene der Komplexitat hinzu. Im Jahr
2014 verabschiedete die EU drei neue Vergaberichtlinien. Die Umsetzung dieser Richtlinien in 2016 war
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ein Ausldser fur die Modernisierung des deutschen Vergaberechts. Die EU-Reform hatte die folgenden
Hauptziele: 1) Birokratieabbau durch Vereinfachung und Flexibilisierung der Verfahren; 2) Férderung von
Innovationen; und 3) erhodhter gesellschaftlicher Nutzen durch verstarkte Einbeziehung sozialer,
Okologischer und anderer Aspekte in Vergabeentscheidungen (Europdische Kommission, 2014s).
Daruber hinaus enthalt die Reform die folgenden konkreten Zielsetzungen: 1) Einbeziehung kleiner und
mittlerer Unternehmen (KMU) in die 6ffentliche Beschaffung; 2) Kampf gegen die Vetternwirtschaft und
Korruption; und 3) Schaffung einer vereinfachten Regelung fir soziale Dienstleistungen. Die Richtlinie
Uber Konzessionen zielt darauf ab, Rechtssicherheit, Transparenz und Geschéaftsperspektiven zu erhéhen
(Europaische Kommission, 20145)). Die Reform hatte auch als Ziel, die jeweiligen Vergabevorschriften in
den EU Mitgliedstaaten zu vereinheitlichen. In Europa werden jahrlich rund 1,9 Billionen EUR fir
offentliche Auftrdge ausgegeben (Europaische Kommission, 2016g)). Dies unterstreicht das Potenzial der
EU-Mitgliedslander bei der Formulierung politischer Ziele ein Beispiel zu setzen und ein starkes Signal an
die Markte auszusenden (UNEP, 20157). EU-Mitgliedslander waren verpflichtet, bis zum 18. April 2016
drei Richtlinien in nationales Recht umsetzen. Diese Richtlinien bilden die Grundlage fir die jungste
Reform des Auftragswesens in Deutschland. Tabelle 2.1 fasst die derzeit geltenden européischen
Richtlinien zusammen.

Tabelle 2.1. Européaische Vergaberichtlinien

Richtlinie Wesentliche Bestimmungen
Richtlinie 2014/24/EU Uber die Vergabe =« Aufhebung der Unterscheidung zwischen Dienstleistungen gemaB ,Teil A“ und ,Teil B*, so dass
offentlicher Auftrége Dienstleistungen nicht mehr nach ihrem Potenzial fiir den grenziiberschreitenden Handel unterschieden
werden.

* Dienstleistungen fallen vollstandig unter die Vergabevorschriften, es sei denn, sie werden
ausdriicklich ausgeschlossen oder fallen unter das so genannte ,Light-Regime*, das die Vorschriften fiir
einige Sozial-, Gesundheits- und Kulturdienstleistungen vereinfacht.

«Offentlich-private Partnerschaften: Es sind Regeln enthalten, die die Bedingungen festlegen, unter
denen die offentlichen Auftraggeber kein Vergabeverfahren anwenden miissen.

Richtlinie 2014/25/EU ber die + Enthalt spezifische Vorschriften fiir die Nutzung &ffentlicher Auftrage im Wasser-, Energie-, Verkehrs-
Beschaffung und Vergabe durch und Postsektor.

Auftraggeber im Bereich der Wasser-,

Energie- und Verkehrsversorgung

sowie der Postdienste

(Versorgungsrichtlinie)

Richtlinie 2014/23/EU Uber die Vergabe | - Definiert die Kategorie der Konzessionen und die geltenden Regeln.

von Konzessionsvertragen + Zugestandnisse miissen im Amtsblatt der EU veréffentlicht werden, wenn ihr Wert 5 Millionen EUR
oder mehr betragt.
* Die Behorden miissen sich nicht an ein bestimmtes Ausschreibungsverfahren halten; die
Mitgliedstaaten legen das anzuwendende Verfahren fest.

Quelle: (Beuter, 2014g)), The Scope of Directive 2014/24/EU on Public Procurement, (Europaische Kommission, 2014s)), New rules on public
contracts and concessions.

Kritiker argumentieren, dass die jingsten EU-Vergabereformen zu einer Verschéarfung der Vorschriften
und einer Fragmentierung des o6ffentlichen Vergabesystems auf europaischer Ebene gefiihrt haben. Sie
verweisen inshesondere auf die Verordnungen fir einzelne Sektoren wie z.B. Verteidigung und &ffentlicher
Verkehr, die die Beschaffung immer komplexer gemacht haben (ERig, 201397). Aus den gleichen Griinden
wurde auch die erneute Betonung von Umwelt- und Sozialaspekten kritisiert. Kritiker argumentieren, dass
diese Standards zu Marktbeschréankungen fuhren kdnnten, wenn sie zu strikt sind (ERig, 20139)).
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Im Jahr 2016 hat Deutschland die EU-Reform durch ein Gesetz zur Modernisierung des Vergaberechts
(VergRModG) umgesetzt. Diese Bestrebungen fiihrten auRerdem zu wesentlichen Anderungen des
Gesetzes gegen Wetthewerbsbeschrankungen (GWB) und anderer Gesetze. Die Reform des deutschen
Auftragswesens ging Uber die EU-Richtlinien hinaus, da der Gesetzgeber die EU-Reform als Chance
nutzte, mehrere Aspekte des nationalen Vergabesystems zu verbessern. Dies zeigt sich vor allem in den
Regelungen fur Beschaffungsvorhaben die unter dem von der EU festgelegten Schwellenwert liegen
(BMWi, 2015q10j).

2.1.3. Durch weitere Reformen wurden die rechtlichen Rahmenbedingungen fir das
Offentliche Beschaffungs- und Auftragswesen in Deutschland weiter vereinfacht.

Das Bundesministerium fur Wirtschaft und Energie (BMWi) hat die folgenden 11 Ziele fur die Reform des
Vergaberechts festgelegt (BMWi, 2015(11)):

Vergabeverfahren vereinfachen und flexibler gestalten;

Nachhaltige und innovative Beschaffung stéarken;

Regeln zur Eignungspriifung vereinfachen;

Arbeits- und sozialrechtliche Verpflichtungen beachten (insbesondere Tariftreue und Mindestlohn);
Freiraume fur die 6ffentliche Hand erhalten;

Vergabe von sozialen Dienstleistungen erleichtern;

Mittelstandsfreundliche Vergabe gewahrleisten;

Belangen von Menschen mit Behinderungen Rechnung tragen;

© ©® N o ok~ DN

Wirtschaftskriminalitat wirksam bekampfen;
10. Elektronische Kommunikation fiir das Vergabeverfahren nutzen;
11. Verlassliche Datengrundlage fur 6ffentliche Auftragsvergabe schaffen.

Aus diesen Zielen ergeben sich eine Reihe von politischen Prioritdten: ein moderner Rechtsrahmen, ein
effektiver institutioneller Rahmen, ein System, das mit Integritat arbeitet, die Einbeziehung strategischer
Ziele, ein zugéngliches System fiir Unternehmen und ein transparenter und messbarer Prozess. In diesem
Kapitel wird diskutiert, wie der rechtliche und institutionelle Rahmen fir offentliche Beschaffung in
Deutschland diese Ziele widerspiegelt.

Zunachst war das BMWi bestrebt, den Vergabeprozess zu flexibilisieren und durch Reduzierung der
gesetzlichen Anforderungen die Effizienz und den Wettbewerb zu steigern. Ein Grund dafir ist, dass sich
teure Beschaffungsprozesse negativ auf das Preis-Leistungs-Verhaltnis auswirken. Die Vereinfachung der
Regeln bezuglich der Eignung der Teilnehmer (insbesondere die Prifung ihrer Qualifikationen) war ein
Teil dieser Bemuhungen. Dartber hinaus war es ein Ziel der Reform, die Beschaffung wichtiger
Dienstleistungen im Gesundheits-, Sozial- und Bildungssektor zu erleichtern. Das BMWi versuchte auch,
den Kommunen mehr Spielraum zu geben, damit sie bestimmte Leistungen selbst erbringen kénnen, ohne
eine Ausschreibung zu veroffentlichen. Dazu haben politischen Entscheidungstrager spezifische
Bedingungen definiert, damit die Kommunen ausreichend Rechtssicherheit haben, um staatliche
Aufgaben in Zusammenarbeit mit anderen Kommunen oder Uber staatliche Unternehmen zu erfillen
(BMWi, 201511)).
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Mit der deutschen Vergaberechtsreform wollte der Gesetzgeber auRerdem ergdnzende, strategische
Zielsetzungen in den Vergabeprozess einbringen. Zu diesen Zielen gehorten die Einhaltung des
Mindestlohns, die Unterstitzung kleiner und mittelstandischer Unternehmen (KMU), soziale und
wirtschaftliche Aspekte sowie die Lebenszykluskostenrechnung. Die Bestrebungen des Gesetzgebers
wurden durch Anderungen des Gesetzes gegen Wettbewerbsbeschrankungen (GWB) erreicht.

Aufgrund der unterschiedlichen Regelungen auf Landesebene hatten die Auftraggeber bisher
Schwierigkeiten, das Strafregister der Unternehmen zu Uberprifen. Um Wirtschaftskriminalitat in der
offentlichen Beschaffung wirksamer zu bestrafen, hat der Gesetzgeber ein zentrales Register geschaffen,
um die Veroffentlichung von Datensatzen zu standardisieren und zuganglicher zu machen. Es wird
erwartet, dass das Register bis 2020 im Bundeskartellamt eingerichtet wird.

Die Datenerhebung ist ein weiteres zentrales Thema der Reform, da es an zuverlassigen Daten Uber das
offentliche Auftragswesen in Deutschland mangelt. Daten missen systematisch erhoben werden, um die
Auswirkungen der verschiedenen Vergabemethoden und die Verwendung von sozialen und 6kologischen
Kriterien zu analysieren. Ein Schritt zu einer besseren Datenerhebung ist der Einsatz von elektronischer
Beschaffung (siehe Kapitel 4 Uber E-Vergabe). Die EU-Richtlinien schreiben vor, elektronischen
Kommunikation im Vergabeprozess zu verwenden. Diese MalRRhahme koénnte zu erheblichen
Umstellungskosten fiihren, insbesondere fur niedrigere staatliche Ebenen und KMU in Deutschland. Daher
hat Deutschland kleinen kommunalen Auftraggebern und KMU eine langere Frist fur die Umsetzung der
elektronischen Kommunikation eingerdumt.

2.2. Modernisierung der rechtlichen Rahmenbedingungen in Deutschland zur
Erfuallung internationaler Standards

2.2.1. Der gestaffelte deutsche Rechtsrahmen sieht getrennte Regeln fir
Ausschreibungen unter- und oberhalb der Schwellenwerte vor

Die vom BMWi formulierten Prioritdten finden ihren Ausdruck im rechtlichen Rahmen fiir 6ffentliche
Beschaffung. Bevor die Reform des Rechts- und Ordnungsrahmens naher erlautert wird, bietet Tabelle 2.2
eine vollstandige Liste der Regelungen fir 6ffentliche Beschaffung in Deutschland auf Bundesebene und
zeigt, welche Teile wahrend des Reformprozesses aktualisiert wurden.
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Tabelle 2.2. Vergaberechte und -regelungen in Deutschland

Rechtsakt

Abkiirzung, Abschnitt

Anderungen und Gegenstand

Oberhalb der EU-
Schwellenwerte

Unterhalb der
EU-
Schwellenwerte

Gesetz gegen
Wetthewerbsbeschrankungen

Verordnung Uber die Vergabe
offentlicher Auftrage

Vergabe- und Vertragsordnung fiir
Bauleistungen

Sektorenverordnung

Verordnung Uber die Vergabe von
Konzessionen

Vergabeverordnung fiir die Bereiche
Verteidigung und Sicherheit

Unterschwellenvergabeverordnung

Vergabe- und Vertragsordnung fir
Leistungen

Vergabe- und Vertragsordnung fiir
Bauleistungen

GWB Teil 4

Vergabeverordnung, VgV

VOB Teil A Abschnitt 2 (VOB/A
EU)

SektvO

Konzessionsvergabeverordnung,
KonzVigV

VOL/A Abschnitt 1

VOB Teil A Abschnitt 1

Wurde im Jahr 2016 reformiert; der wichtigste
Rechtsakt wurde um eine Vielzahl von
Bestimmungen erweitert. Uberarbeitet zur
Anpassung an die EU-Richtlinie 2014/24/EU.

Geandert und um zwei friihere Regelungen
erweitert.

Gilt fir Bauleistungen;

erstellt und aktualisiert durch den DVA
(Vergabeausschuss);

im Jahr 2016 (iberarbeitet, um der EU-
Richtlinie 2014/24/EU nachzukommen.

Reguliert Bau-, Liefer- und Servicevertrage in
den Bereichen Verkehr, Wasserversorgung
und Energieversorgung.

Uberarbeitet im Jahr 2016, um der EU-
Richtlinie 2014/25/EU zu entsprechen.

Im Jahr 2016 reformiert, um der EU-Richtlinie
2014/23/EU nachzukommen, die ein
einheitliches Verfahren flir Bau- und
Dienstleistungskonzessionen auf
europaischer Ebene schafft.

Erstellt auf der Grundlage der EU-Richtlinie
2009/81/EC mit dem Ziel, einen europdischen
Markt fir Verteidigungs- und
Sicherheitsausriistung zu schaffen.

Im Februar 2017 im Bundesanzeiger
veroffentlicht, ist diese Verordnung auf
Bundesebene seit September 2017 in Kraft.
Die Verordnung ist auch in einigen
Bundeslandern in Kraft und sollte von den
ubrigen Bundeslandern umgesetzt werden.
Anwendungsbefehle missen in die
Bundeshaushaltsordnung aufgenommen
werden.

Wird durch die UVgO ersetzt, sobald die
Verwaltungsvorschriften in der
Haushaltsordnung von Bund und Landern
angepasst sind.

Definiert Grundprinzipien der Bauausfiihrung,
die auch unterhalb der EU-Schwellenwerte
gelten.

Quelle: (BMWi, 0.J.117), Ubersicht und Rechtsgrundlage auf Bundesebene.

Der rechtliche und institutionelle Rahmen fiur offentliche Beschaffung in Deutschland ist komplex
strukturiert. Dies ist zum Teil auf die drei Regierungsebenen (Bund, Lander und Gemeinden) und
verschiedene Gesetze zurilickzufiihren, die die EU-Vergabeschwellen tiber- und unterschreiten. Dariiber
hinaus ist das 6ffentliche Auftragswesen in Deutschland nicht durch ein einziges Gesetz geregelt. Ein Teil
der vergaberelevanten Regelungen ist im Wettbewerbsrecht enthalten, welches viele andere Aspekte tber
offentliche Beschaffung hinaus abdeckt. Der andere Teil ist im Haushaltsrecht integriert (ERig, 2013jq).
Dies ist eine ungewohnliche Regelung, da in den meisten OECD-Landern Vergabe durch ein
eigenstandiges, spezifisches Vergabegesetz geregelt wird.

In Deutschland basierte das Vergaberecht urspriinglich ausschlieBlich auf dem Haushaltsrecht. Mit
zunehmender europdischer Integration entschied Deutschland jedoch, dass es nicht mehr mdglich war,
das Vergaberecht als Teil des Haushaltsrechts zu erhalten und weiterhin den europaischen Standards zu
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https://www.bmi.bund.de/DE/themen/bauen-wohnen/bauen/bauwesen/bauauftragsvergabe/bauauftragsvergabe-node.html
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entsprechen. Daher fand in den 1970er Jahren ein Transformationsprozess statt, der die Regeln flr
Vergaben, die Uber den EU-Schwellenwerten lagen, wettbewerbsrechtlich verankerte. Vorschriften flr
Vergaben unterhalb der EU-Schwellenwerte blieben im Haushaltsrecht bestehen (ERig, 2013jq9). Wie

Abbildung 2.1 zeigt, ist die Rechtsstruktur nach wie vor komplex, mit zwei Rechtsstrangen unterhalb und
oberhalb der EU-Schwellenwerte.

Abbildung 2.1. Vergaberecht oberhalb und unterhalb der Schwellenwerte

EU-Schwellenwert

Unterhalb des Schwellenwertes Oberhalb des Schwellenwertes

Haushaltsrecht

SektVO

Verwaltungsvorschriften VgV KonzVgV
VSVgV

Uvg0 VOBJ/A

Quelle: lllustration der Autoren.

Die Vergabegesetze auf Landesebene stellen eine weitere Ebene der Gesetzgebung dar. Zusatzlich zum
Vergaberecht auf Bundesebene haben 15 von 16 Bundeslandern zusétzliches Vergaberecht eingefihrt,
was das deutsche Vergaberecht insgesamt noch komplexer macht (Forum Vergabe, 2017(12). Das
Grundgesetz gewéahrt den Regierungen auf Landesebene Sonderrechte. In Artikel 72 Absatz zwei der
Verfassung ist festgelegt, dass die Bundesebene ihre Gesetzgebungskompetenz nur dann austiben kann,
wenn die Schaffung gleicher Lebensbedingungen oder die Wahrung der Rechts- und Wirtschaftseinheit
ein Bundesgesetz erforderlich macht (Bundesverfassung, Art. 72). So kann Bundesrecht nur dort Regeln
setzen, wo die Landesebene nicht regulieren kann (Leunig, 201513). Das bedeutet, dass niedrigere
Regierungsebenen Gesetze in Bereichen einfuhren kdnnen, die nicht auf einer hheren Ebene geregelt
wurden (OECD, 201014). Das bedeutet auch, dass der Bund den Landern nicht in allen Bereichen Regeln
auferlegen kann. Bei der Vergabe unterhalb der EU-Schwellenwerte kénnen Bundeslander entscheiden,
ob sie Gesetze des Bundes umsetzen oder Vergabegesetze auf Landesebene einfihren.
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Auf kommunaler Ebene gilt das gleiche Subsidiaritatsprinzip; die Bundeslander kénnen nur eingeschrankt
Gemeinden Regeln auferlegen. Dies ist besonders wichtig, da die Regierungsebene der Lander und
Kommunen im deutschen Vergabesystem eine entscheidende Rolle spielt. Wie Abbildung 2.2 zeigt, finden
fast 80% der Beschaffungsaktivitaten auf Lander- und Kommunenebene statt. Damit liegt Deutschland
deutlich Uber dem gewichteten OECD Durchschnitt von 63% der dezentralen Ausgaben flr Beschaffung.
Nur vier Lander haben einen héheren Anteil an dezentralen 6ffentlichen Auftragen, und davon hat jedes
eine ahnliche Struktur mit mehreren Regierungsebenen.

Abbildung 2.2. Offentliche Beschaffung nach Regierungsebene, 2013

[ Zentrale Regierungsebene [ Subzentrale Regierungsebene
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Hinweis: Daten flir Australien, Chile und die Tirkei sind nicht verfugbar. Fir die Vereinigten Staaten ist die lokale Regierung in der
Landesregierung enthalten. In Irland, Neuseeland, Norwegen, dem Vereinigten Konigreich und den Vereinigten Staaten sind
Sozialversicherungen in der Zentralregierung enthalten.

Informationen zu den Daten fiir Israel: http://dx.doi.org/10.1787/888932315602.

Quelle: Volkswirtschaftliche Gesamtrechnung der OECD (Datenbank) [OECD (2013) National Accounts Statistics (Datenbank)].

Zusammenfassend lasst sich sagen, dass der deutsche Rechtsrahmen fir das 6ffentliche Auftragswesen
in zwei Teile gegliedert ist: 1) verschiedene Regierungsebenen; und 2) Vorschriften, die das
Auftragswesen Uber und unter den EU-Schwellenwerten regeln. In den folgenden Abschnitten werden die
rechtlichen Rahmenbedingungen in Deutschland nach der Reform analysiert — einschlie3lich derjenigen,
die die EU-Schwellenwerte Uber- und unterschreiten.

2.2.2. Eine Uberarbeitung des deutschen Rechtsrahmens vereinfachte die Regeln fur
Ausschreibungen oberhalb der EU-Schwellenwerte.

Der rechtliche Rahmen oberhalb der EU-Schwellenwerte besteht aus drei Ebenen von Gesetzen,
Verordnungen und Vorschriften, wie in Abbildung 2.3 dargestellt.
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Abbildung 2.3. Vergaberecht oberhalb der EU-Schwellenwerte

EU-Recht

Allgemeine Versorgungs- Richtlinie fiir NEU: Richtlinie liber
Vergaberichtlinie richtlinie Verteidigung Konzessionen Anforderungen des
Richtlinie 2014/24/EU Richtlinie und Sicherheit Richtlinie 2014/23/EU EU-Primarrechts

2014/25/EU Richtlinie 2009/81/EU

GWB, Teil 4 15 Vergaberechte auf
Gesetz gegen Wettbewerbsbeschrankungen Landerebene
‘ l ‘ ‘ gemaR § 129 GWB
Verordnung iiber die Sektoren- Konzessionsvergabe- VSvgV
Vergabe dffentlicher verordnung verordnung (KonzVgV) Veﬂ;ldrl]gurf:g_tund
" (SektvO) icherher
Auftrage (VgV)
VOLA VOF VOB/A VOB-VS
e/gélcz ge/o':g Teil 2 (nur bauspezifische
ht Che (6ffentliche Bestimmungen)
Arbeiten)

Quelle: lllustration des Bundesministeriums fiir Wirtschaft und Energie (BMWi).

Das zentrale Rechtsinstrument im deutschen Vergaberecht ist das Gesetz gegen
Wettbewerbsbeschrankungen (GWB). Die politischen Entscheidungstréager haben Teil 4 dieses Gesetzes
umfassend Uberarbeitet und umstrukturiert. Teil 4 behandelt das 6ffentliche Auftragswesen und enthalt
nun eine vollstandige Beschreibung des Vergabeverfahrens (ein Aspekt, der bisher nicht im Gesetz
enthalten war) (BMWi, 2015(10)).

Die Verordnungen, die dem GWB unterstehen, verdeutlichen dessen Bestimmungen. Im Rahmen der
Vergaberechtsreform 2016 gewann die Vergabeverordnung (VgV) an Bedeutung. Vor der Reform hatte
die VgV nur eine koordinierende Funktion, mittels Verweisen auf andere vergaberelevante Regeln:
Vergabe- und Vertragsordnung fiir Leistungen (VOL/A), Vergabeordnung fir freiberufliche Leistungen
(VOF) und Vergabe- und Vertragsordnung fur Bauleistungen (VOB/A). Nach der Reform wurden die VOL/A
und VOF (die die Vertragsgestaltung fiir Dienstleistungen, Waren und freiberufliche Leistungen regelten)
abgeschafft. Die Bestimmungen der VOL/A und VOF sind nun in der VgV enthalten (BMWi, 0.J.11)).
Zusatzlich wurde eine neue Regelung auf Ebene einer Verordnung geschaffen: die
Konzessionsvergabeverordnung (KonzVgV). In die KonzVgV werden erstmals Vorschriften zur Vergabe
von Bau- und Dienstleistungskonzessionen aufgenommen. Der Gesetzgeber aktualisierte auerdem die
Sektorenverordnung (SektVO, beschrieben in
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Tabelle 2.2), um die EU-Sektorenrichtlinie zu Ubernehmen. Sie enthédlt nun viele der in der VgV
enthaltenen Normen und wendet sie auf die spezifischen Aspekte des Versorgungssektors an (BMWi,
0.J.11)).

Die Vorschriften auf Landesebene legen die verfahrenstechnischen Details des Vergabeprozesses fest.
Im Reformprozess haben politische Entscheidungstrager zwei tertidre Gesetze eliminiert: die
Vertragsverordnungen VOL/A und VOF. Die einzige Regel, die der Gesetzgeber als unabhéngige
Regelung beibehielt, war die VOB/A (BMWi, 0.J.11).

Diese Anderungen in der rechtlichen Struktur haben eine Reihe von Uberlegungen zum offentlichen
Vergabeverfahren aufgeworfen:

Der Gesetzgeber hat eine deutliche Vereinfachung des Rechtsrahmens auf Ebene der
Verordnungen erreicht. Wie bereits erwahnt, hoben politische Entscheidungstrdger zwei von drei
Verordnungen auf Landesebene auf, wobei nur die VOB/A erhalten bleibt. Nach Ansicht von
Rechtsexperten hat die Reform das Regelwerk in Deutschland verbessert und die Struktur des
Vergaberechts vereinfacht (Knauff, 201615)); (Krénke, 20161¢)). Lieferungen und Leistungen werden nicht
mehr durch eine eigenstdndige Regelung geregelt. Stattdessen wurden VOL/A und VOF in die VgV
integriert. Dennoch hinterlasst die teilweise Streichung der Vorschriften ein inkohdarentes System.
Berichten zufolge war es der Widerstand einiger Mitglieder des zustandigen Vergabeausschusses, der die
Streichung der VOBJ/A verhinderte (Punder, 201517)).

Vergabeausschisse sind ein einzigartiges Element des deutschen Vergaberechts. Diese Gremien dienen
als Foren fir Interessenvertreter aus Bund, Landern und Gemeinden, die sich an der Gestaltung der
Vergabegesetzgebung beteiligen. Zu den Mitgliedern der Ausschiisse gehdren Vertreter der 6ffentlichen
Hand (Bundesministerien, Landerministerien und Kommunale Spitzenverbande), der Privatwirtschaft, der
Industrie- und Handelskammern und der Gewerkschaften (DVAL, 2009pg)). Dieser ausschussbasierte
Ansatz zielt vor allem darauf ab, die Anliegen der verschiedenen Interessengruppen zu erfassen
(Deutscher Bundestag, 20163). Wéahrend das BMWi die Hauptinstitution ist, die fiir die Entwicklung der
Vergabepolitik und die Erarbeitung der Primérgesetzgebung in Deutschland zusténdig ist, erarbeiten die
Vergabeausschisse die Tertidrgesetzgebung. Die Vergabeausschisse wurden wegen mangelnder
demokratischer Legitimitat kritisiert (Deutscher Bundestag, 20163)). Dennoch haben sie die Integration von
Privatwirtschaft und anderen Interessengruppen in die Regelsetzung im Vergabebereich ermdéglicht.

In Deutschland gab es bisher zwei Vergabeausschisse: den DVAL (Deutscher Vergabe- und
Vertragsausschuss fir Lieferungen und Dienstleistungen), der sich mit dem tertiaren Liefer- und
Dienstleistungsrecht befasste, und den DVA (Deutscher Vergabe- und Vertragsausschuss fir
Bauleistungen), der sich auf Bauleistungen konzentrierte. Durch die jungsten Reformen hat der
Vergabeausschuss fir Lieferungen und Dienstleistungen DVAL an Ansehen verloren. Der Grund dafir ist,
dass die politischen Entscheidungstrager zwei von drei tertidren Vergabevorschriften tiber die Vergabe
abgeschafft haben. Wie bereits erwéahnt, sind die gestrichenen Regelungen die VOL/A und VOF — die in
den Zustandigkeitsbereich des DVAL fallen. Daher nimmt der DVAL in den meisten Angelegenheiten eine
beratende Funktion wahr. Allerdings fallen die Vergabevorschriften fiir Bauleistungen noch teilweise in den
Zustandigkeitsbereich des DVA-Ausschusses fir Bauleistungen (Deutscher Bundestag, 2016(3). Der
Grund dafirr ist, dass die einzige Regelung, die tbrigbleibt, die Regelung tber die Vergabe von Auftragen
fir Bauleistungen ist. Die Aufhebung einiger Vorschriften hat den rechtlichen Rahmen bereits vereinfacht.
Es ist jedoch nicht ersichtlich, warum die verbleibende Regelung nicht auch aufgehoben wurde.
Untersuchungen zu diesem Thema haben ergeben, dass die Politik die dritte Verordnung aufgrund des
Widerstands von Mitgliedern des zustandigen Vergabeausschusses (DVA) beibehalten hat (Pinder,
2015p177). Eine gemeinsame Ldsung fir alle Vorschriften auf Landesebene und ihre jeweiligen
Vergabeausschisse wirde zu einem einheitlicheren Ergebnis fihren. Die Streichung des endgiiltigen
Vergabeausschusses wirde eine Ebene des Rechtsrahmens fiir MaRnahmen, deren Bestimmungen tber
die EU-Schwellenwerte hinausgehen, beseitigen. Dartiber hinaus wiirde ein solcher Schritt dazu beitragen,
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die Vorschriften zu optimieren. Neue Mdoglichkeiten kdnnten einen ausgewogeneren Ansatz zur
Einbindung der Vergabeausschisse bieten, z.B. durch die Einrichtung regelméaRiger Arbeitsgruppen mit
externen Interessengruppen.

Beschaffer sehen Potenzial, Vorschriften weiter zu vereinfachen und Benutzerfreundlichkeit zu
erhohen. In Befragungen der OECD hoben Beschaffer hervor, dass die Komplexitat des deutschen
Vergaberechts in der Vergangenheit seine Anwendung erschwert hat. Insbesondere auf niedrigeren
Regierungsebenen fehlt es den Praktikern oft an Fahigkeiten und Qualifikationen, politische
Veréanderungen zu verstehen und umzusetzen. Da der Vergabeprozess durch komplexere Anforderungen
und Erwartungen immer komplizierter wurde, sahen sich die Praktiker einer immer gréReren Belastung
gegeniber. Da das GWB nun zuséatzliche Anforderungen enthélt, ist dieser wesentliche Teil des
Vergaberechtsrahmens langer und komplexer geworden (Knauff, 20161s)); (Punder, 2015u7). In einer
zwischen November 2016 und Februar 2017 durchgefuihrten Umfrage unter rund 100 Befragten aus der
deutschen Bauwirtschaft zu Vergaben sowohl im Oberschwellen-, als auch im Unterschwellenbereichen,
erklarten die Praktiker, dass sie mit der Komplexitéat der Vergabevorschriften zu kdmpfen haben und dass
das Vergaberecht praxisorientierter sein konnte (Ernst & Yong Real Estate GmbH, 2017p9). Die
Teilnehmer erklarten auch, dass weitere MaBhahmen erforderlich seien, um eines der Hauptziele der
Reform zu erreichen — die Vereinfachung des Vergabesystems und die Erhdéhung der
Benutzerfreundlichkeit.

Ein weiteres Ergebnis der Umfrage hat wichtige Auswirkungen auf die rechtlichen Rahmenbedingungen
fur die Vergabeverfahren in Deutschland. Obwohl das deutsche Recht zunehmend die Verwendung
komplementéarer politischer Ziele und anderer nicht-preislicher Erwagungen als Vergabekriterien (z. B.
Qualitats- und Lebenszykluskosten) fordert, ist der Preis nach wie vor das vorherrschende Kriterium bei
der Vergabe von Ausschreibungen in Deutschland (Ernst & Yong Real Estate GmbH, 201719)). In den von
der OECD durchgefiihrten Befragungen haben Beschaffer héaufig darauf hingewiesen, dass
Kapazitdtsmangel in unzureichender Implementierung resultieren kann. Auftraggeber auf niedrigeren
Regierungsebenen haben nicht immer Vollzeitbeschaffer. Wenn Staatsbedienstete Vergabe auf
Teilzeitbasis durchfiihren, sind sie weniger spezialisiert und handeln oft unter Zeitdruck. Dies lasst weniger
Raum, sich mit neuen Vorschriften und Richtlinien vertraut zu machen. Um Vergaberecht richtig
umzusetzen, muss die Belastung der Beschaffer auf Regierungsebenen der Lander- und Kommunen
verringert werden. Deutschland kénnte mehr Kommunikations- und Beratungsmaterial bereitstellen, um
die Wirksamkeit des Rechtsrahmens zu gewéhrleisten. RegelmafRige Bewertungen der Vergabetétigkeit
wirden es den politischen Entscheidungstréagern ermdglichen, auch die Wirksamkeit des Rechtsrahmens
zu bewerten und anzugeben, in welchen Bereichen die Vorschriften erweitert oder gedndert werden
mussen.

2.2.3. Deutschland hat die Regeln fur den Unterschwellenbreich an den allgemeinen
Rechtsrahmen angepasst

Um die Vorschriften sowohl Uber als auch unter den EU-Schwellenwerten zu vereinfachen, hat
Deutschland auch den Rechtsrahmen fir Ausschreibungen unter den EU-Schwellenwerten reformiert. Die
Unterschwellenvergabeverordnung (UVgO) wendet viele der im GWB festgelegten Normen auf
Ausschreibungen unterhalb der Schwellenwerte an (BMWi, 2017201). Abbildung 2.4 zeigt die Struktur des
Vergaberechts unterhalb der EU-Schwellenwerte, die sich im Haushaltsrecht befindet. Das Vergaberecht
auf dieser Ebene tritt durch Anwendungsbefehle in der Haushaltsordnung von Bund und Landern in Kraft.
Dabei kdnnen die Lander entscheiden, inwieweit sie die UVgO umsetzen wollen und wie sie ihre
Vergabegesetze auf Landesebene priorisieren wollen. Vor der Reform (die am 2. September 2017 fur die
Bundesebene in Kraft getreten ist), galt 1. Abschnitt des VOL/A unterhalb der EU-Schwelle. Derzeit hat
die UVgO 1. Abschnitt der VOL/A ersetzt (BMWi, 201721)).
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Abbildung 2.4. Vergaberecht unterhalb des EU-Schwellenwertes

Haushaltsrecht (§ 30 HGrG)
2 v
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Status quo: VOL/A 1. Abschnitt VOBI/A 1. Abschnitt
Jetzt: Uvgo VOB/A 1. Abschnitt

Quelle: lllustration des Bundesministeriums fiir Wirtschaft und Energie (BMWi).

Die UvgO hat Vorschriften tUber und unter EU-Schwellenwert erfolgreich angepasst, aber
Herausforderungen bleiben. Mit der Umsetzung der UVgO wurde der Rechtsrahmen unterhalb der EU-
Schwellenwerte modernisiert, um den EU-Standards zu entsprechen. Diese Modernisierung hat die
Verfahren vereinfacht, indem sie die Vorschriften unterhalb der Schwellenwerte an die Vorschriften
oberhalb der Schwellenwerte, insbesondere die VgV, angepasst hat (Frenz, 2018p2). Kritiker
argumentieren, dass die UVgO weniger benutzerfreundlich ist als die alten Vorschriften, da sie den
Regelumfang von 20 Absatzen auf 52 erhdht. Kritiker argumentieren weiter, dass es mdglich gewesen
ware, die Anzahl der gesetzlichen Bestimmungen in der UVgO zu reduzieren, ohne Regulierungsliicken
zu hinterlassen (BDI, 2016p23); (Ley, Altus and Wankmiiller, 2017247). Darliber hinaus haben Kritiker
festgestellt, dass regelmafige Verweise auf das Gesetz und die Verordnung tber Vergabe lber die EU-
Schwellenwerte hinaus die Beschaffer verpflichtet, beide Verordnungen uber und unter der EU-
Schwellenwerte parallel zu lesen, um das Gesetz richtig zu interpretieren (Ley, Altus and Wankmidiller,
20171241)). Andere Beobachter haben die neue UVgO und ihre Regeln fiur Vergaben unterhalb der
Schwellenwerte positiver bewertet. Sie haben hervorgehoben, dass sich die Verbesserungen der
Vorschriften fur Vergabe oberhalb der Schwellenwerte erfolgreich in Vorschriften fir Verfahren unterhalb
der Schwellenwerte widerspiegeln. Sie loben auRerdem das neue System unterhalb der Schwellenwerte
dafir, dass es die Vorschriften fur Verfahren Gber und unter der EU-Schwellenwerte vereinheitlicht hat
(Frenz, 2018p22)). Gleichzeitig argumentieren einige Beobachter, dass Bauauftrége aufgrund des
Widerstands einiger Interessengruppen nicht in die neue UVgO aufgenommen wurden (Frenz, 201822));
(Siegel, 2018p25). Mit der Optimierung des Rechtsrahmens oberhalb und unterhalb der Schwellenwerte
zielte die Reform auch auf die Starkung der elektronischen Beschaffung unterhalb der Schwellenwerte ab.

Der Rechtsschutz im Unterschwellenbereich entspricht nicht den gleichen Standards des
Oberschwellenbereichs. Oberhalb der EU-Schwellenwerte kdnnen sich in- und auslandische Bieter an
die deutschen Vergabekammern wenden. Unterhalb der EU-Schwellenwerte gibt es keinen vergleichbaren
Mechanismus. Das in Deutschland durch die EU-Rechtsmittelrichtlinie 92/13/EWG eingefihrte
Uberprufungssystem gilt als eine Starke des Vergabesystems (Europaische Kommission, 20162). Die
EU-Richtlinie iber Rechtsbehelfe sah die Schaffung spezialisierter Uberpriifungsstellen fiir Vergabe vor,
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die den Rechtsschutz institutionalisierten. Diese Gremien zielen auch darauf ab, Rechtsstandards in
Bezug auf die Auslegung von Vergaberechten und Rechtssicherheit in Bezug auf die Auslegung des
Vergaberechts zu gewahrleisten. Fir Auftrage in Deutschland, die unter die EU-Schwellenwerte fallen,
existiert jedoch kein vergleichbares fachliches Uberpriifungssystem (Européische Kommission, 20162)).
Oberhalb der EU-Schwellenwerte kénnen in Deutschland Vergabekammern entscheiden, ob die Rechte
des Antragstellers verletzt wurden, und geeignete MaRnahmen zur Behebung von Rechtsverletzungen
ergreifen. Danach kann das Beschwerdegericht eine gerichtliche Uberpriifung durchfiihren. Unterhalb der
Schwellenwerte missen Bieter eine Schadenersatzklage vor einem Zivilgericht einreichen (Europaische
Kommission, 2016p2¢). Diese Aufteilung der Zusténdigkeiten oberhalb der Schwellenwerte
(Vergabekammern) und unterhalb der Schwellenwerte (Zivilgerichte) wurde von vielen Beobachtern
kritisiert (Bundesanzeiger, 201727)). Die Vergabereform in Deutschland hat nicht dazu beigetragen, diese
Kluft zu Uberbriicken. Die Beseitigung dieser Kluft wirde den Rechtsschutz unterhalb der Schwellenwerte
an Normen oberhalb der Schwellenwerte angleichen und auch dazu beitragen, rechtliche Normen fir die
Auslegung des Vergaberechts festzulegen.

2.2.4. Deutschland hat mit dem neu eingefiihrten Wettbewerbsregister das Rahmenwerk
fur Integritat verstarkt.

Ein kurzlich eingefiihrtes Wettbewerbsregister hat das Rahmenwerk fiir Integritét verbessert und ist ein
weiteres Element der deutschen Vergaberechtsreform (BMWi, 20172g)). Das Gesetz zur Einfihrung des
Wettbewerbsregisters wurde am 1. Juli 2017 verabschiedet und wird nach Einschatzung des BMWi
zwischen 2019 und 2020 in Kraft treten (BMWi, 201729)). Das Register ermdglicht es Vergabefachleuten,
elektronisch zu Uberprifen, ob potenzielle Auftragnehmer eine Straftat begangen haben. Dariliber hinaus
ermoglicht es Behérden den Zugang zu Unternehmensinformationen und enthdlt Informationen daruber,
ob gegen Auftragnehmer rechtskraftige Verurteilungen, Haftbefehle oder GeldbuRen vorliegen, die zum
Ausschluss aus dem Vergabeprozess fiihren wiirden. Das Wettbewerbsregister soll vom Bundeskartellamt
gefuhrt werden (Deutscher Bundestag, 20173qj).

Das Wettbewerbsregister erganzt das Rahmenwerk fir Integritat des d6ffentlichen Vergabesystems.
Vor der Erstellung des Wettbewerbsregisters mussten fur jedes Unternehmen, dass mit der Regierung in
eine Geschaftsbeziehung trat, Informationen beim Handelszentralregister angefordert werden (BMWi,
2017p29). Das neue Wetthewerbsregister wird diesen Prozess verbessern, da es den Auftraggebern
ermdglicht, Informationen online abzurufen und so die Kosten zu senken. Die Verpflichtung zur
Einsichtnahme in das Register gilt fir Auftrdge unterhalb und oberhalb der EU-Schwellenwerte und fir
Auftrage mit einem Auftragsvolumen ab 30 000 EUR. Unterhalb dieser Schwellenwerte ist es moglich,
aber nicht zwingend erforderlich, Informationen anzufordern (BMWi, 2017129)). Nach einem Zeitraum von
drei bis funf Jahren werden Unternehmen aus dem Register gel6scht. Darliber hinaus kdnnen
Unternehmen einen Antrag auf vorzeitige Léschung aus dem Register stellen, wenn sie die notwendigen
Praventivmalinahmen zur Verhinderung zukinftiger VerstoRe getroffen haben (BMWi, 201731;).

Das Korruptionsregister wurde als sinnvolle Erganzung zu Deutschlands Rahmenwerk fur Integritat
begruf3t (DGB, 20173z; Transparency International, 201733). Sowohl Vergabefachleute als auch
Gesetzgeber begriften es als einen wichtigen Schritt zur Pravention und Bekampfung von
Wirtschaftsverbrechen (Byok, 201734; Kubiciel, 20173s). Die Reaktionen anderer Lander zeigen, dass
Deutschland als vorbildlich fir den Kampf gegen die Korruption im Bereich der 6ffentlichen Beschaffung
angesehen wird. Der Phase 4 Bericht: Umsetzung der OECD Konvention gegen Bestechung (Phase 4
Report: Implementing the OECD Anti-Bribery Convention)der OECD-Arbeitsgruppe zu Bestechung, die
sich mit der Bestechung im internationalen Geschéftsverkehr befasste, lobte Deutschland fur die
Schaffung des Wettbewerbsregisters (OECD, 201836)). Allerdings wurde Deutschland von anderen
Institutionen wie dem Deutschen Gewerkschaftsbund (DGB) dafir kritisiert, dass Unternehmen erst nach
ihrer Verurteilung in das Register aufgenommen werden (Transparency International, 201737; DGB,
201732)). Im lokalen Register in Nordrhein-Westfalen (NRW) werden Unternehmen bereits vor Abschluss
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des Gerichtsverfahrens erfasst (Transparency International, 2017(33)). In sechs Bundeslandern gibt es seit
einiger Zeit Korruptionsregister, die sich etabliert haben. Dazu gehéren Hamburg (wo es seit 2012
Korruptionsregister gibt), Bremen (seit 2011), Hessen (seit 2010), Schleswig-Holstein (seit 2008), Berlin
(seit 2006), Baden-Wirttemberg (seit 2005), Bayern (seit 2004), NRW (seit 2004) und Rheinland-Pfalz
(seit 2003) (Mayer, 2013;3s)).

Internationale bewahrte Praxis zeigt, dass die gesamte Kommunikation zwischen den Vergabefachleuten
und der Geschaftswelt, den Interessengruppen und Nichtregierungsorganisationen transparent gestaltet
werden sollte, so dass diese Gruppen lUber Gesetzesanderungen auf dem Laufenden gehalten werden
und Vergabefachleute Feedback erhalten kénnen. Um die Stellungnahmen der Wirtschaft oder von
Nichtregierungsorganisationen zu berlcksichtigen, wére es fur Deutschland am effektivsten, Argumente
fur die Wirksamkeit des Registers auf Daten zu stltzen. Sobald das Wettbewerbsregister eingerichtet ist,
konnte kontinuierliches Monitoring dazu beitragen, seine Wirksamkeit festzustellen. Dies kdnnte auch
einen Hinweis darauf geben, ob bestehende Vorschriften geandert werden mussen.

Wie bereits erlautert, ist der rechtliche Rahmen des deutschen 6ffentlichen Auftragswesens komplex und
vielschichtig, obwohl die jingste Reform einige Vereinfachungen gebracht hat. Gleichzeitig sind die
verschiedenen Regierungsebenen stark voneinander unabhéngig. Dies schafft die Notwendigkeit einer
effektiven Koordination und Zusammenarbeit.

2.3. Politische Herausforderungen in einem mehrstufigen System verstehen

2.3.1. Strukturierte Kommunikation verbessert die Zusammenarbeit und Koordination
zwischen den verschiedenen Regierungsebenen in Deutschland.

Die Komplexitat des im ersten Teil des Kapitels beschriebenen rechtlichen Rahmens erfordert eine
effiziente institutionelle Steuerung (governance). Die OECD stellte in einer Studie aus dem Jahr 2017 fest,
dass ,starke Kerninstitutionen und -systeme der 6ffentlichen Hand, wie z. B. 6ffentliche Finanzverwaltung
und Vergabesysteme, fur die Gesundheit und Nachhaltigkeit der 6ffentlichen Finanzen sowie fur die
effektive Erbringung offentlicher Leistungen unerlasslich sind“ (OECD, 2017z9)). Im Folgenden wird
untersucht, wie Vergabefunktionen zugewiesen werden und wie Koordination und Zusammenarbeit
horizontal und vertikal zwischen Ministerien und verschiedenen Regierungsebenen funktionieren.
Schlief3lich wird sich dieser Abschnitt mit den Verfahrensanderungen befassen, die durch die Reformen
eingeleitet wurden.

Ein rechtlicher und institutioneller Rahmen allein ist noch kein wirksames offentliches Auftragswesen. Die
Art und Weise, wie Gesetze und Vorschriften innerhalb der Institutionen angewendet werden, ist
entscheidend fiir die Wirksamkeit des Systems. Abbildung 2.5 zeigt institutionelle Steuerung auf mehreren
Regierungsebenen (multi-level governance) der deutschen Verwaltung auf Bundes-, Landes- und
Gemeindeebene.
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Abbildung 2.5. Verwaltungseinheiten
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Quelle: lllustration der Autoren.

Auf Bundes- und Landesebene sind die Zusténdigkeiten fur das 6ffentliche Auftragswesen in Deutschland
auf verschiedene Ministerien verteilt. Auf foderaler Ebene sind die Zustandigkeiten weitgehend aufgeteilt
zwischen dem Bundesministerium fir Wirtschaft und Energie (BMWi), das die Leitung der
Politikentwicklung und des Ubergreifenden Rechts- und Verwaltungsrahmens tbernimmt, und dem
Bundesministerium des Innern, fir Bau und Heimat (BMI), welches in den Bereichen E-Vergabe,
Zentralisierung der Vergabe und den Regeln fur die Vergabe o6ffentlicher Bauauftrage die Leitung hat. Das
BMI hat zudem ein Kompetenzzentrum fir nachhaltige Beschaffung eingerichtet. Das BMWi leitet das
Kompetenzzentrum fir Innovation (néher erlautert in Kapitel 5).

Das Bundesministerium der Finanzen (BMF) ist fur die Finanzierung und den finanziellen Ausgleich auf
verschiedenen Ebenen des Bundes zustandig. Zusatzlich zu seinen lbergreifenden Aufgaben verfligt
jedes dieser Ministerien Uber mehrere interne Beschaffungseinheiten, welche die Vergabe fiir die
Ministerien durchfiihren. Offizieller Knotenpunkt zwischen den Ministerien auf Bundesebene ist das
Bundeskanzleramt, die die Zusammenarbeit zwischen den verschiedenen Ministerien koordiniert, um
Uberschneidungen zu vermeiden und Themen, die mehrere Ministerien betreffen, zu bearbeiten
(Bundesregierung, 2017p0]). Das Bundeskanzleramt ist auch fir die Steuerung des Austauschs zwischen
Bund und Landern zustandig (Bundesregierung, 201740q)).

Es gibt jedoch keine Aufsichtsbehdrde, die fiir die vertikale Koordination zwischen den Institutionen auf
Bundes-, Landes- und Gemeindeebene zustandig ist. Allerdings kommen politische Entscheidungstrager
des Bundes und der Lander regelmaRig im Bund-Lander-Ausschuss zusammen; in diesem Gremium
werden Themen von Interesse fur verschiedene Regierungsebenen, wie z. B. Vergabe, koordiniert. In
diesem Zusammenhang ladt das BMWi regelmafiig Vertreter der Lander in den Bund-Lander-Ausschuss
ein, um Fragen im Zusammenhang mit der Anwendung des Vergaberechts zu diskutieren und zu
koordinieren.

Diese strukturellen Vereinbarungen fiihren zu folgenden Problemen bei der Zusammenarbeit und
Koordination auf Bundesebene:
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Die Zusammenarbeit zwischen Ministerien auf der gleichen Regierungsebene ist begrenzt. Die
Aufteilung der Vergabefunktion auf verschiedene Ministerien birgt das Risiko von Uberschneidungen und
mangelndem Zusammenhalt. Aus diesem Grund ist eine effektive Kommunikation und Koordination
unerlasslich. In Deutschland gibt es jedoch keine zentrale Koordinierungsstelle oder vereinbarte Verfahren
fur die Koordination zwischen den Ministerien. Das Bundeskanzleramt befindet sich auf hdchster
Regierungsebene und Ubt die Bundesaufsicht Uber viele Regierungsfunktionen aus. Allerdings ist die
Koordination Uber diesen Kanal in Bezug auf Beschaffung selten. Das Bundeskanzleramt ist mit der
Organisation der gesamten interministeriellen Zusammenarbeit beauftragt, hat aber nur begrenzte
Kapazitaten. Sie ist daher kein geeigneter Kanal, um eine regelmaflige Kommunikation zu organisieren
und Synergien zu identifizieren. Stattdessen gibt das Bundeskanzleramt strategische Leitlinien vor. Trotz
der Grenzen der Zusammenarbeit findet eine gewisse projektbezogene Kommunikation zwischen den
Ministerien statt. Mit der Einflhrung der E-Vergabe wurde eine Arbeitsgruppe von E-Vergabe mit
Vertretern aller Bundesministerien eingerichtet. Diese Arbeitsgruppe tagt zweimal im Jahr und wird vom
BMI (Bundesministerium des Innern, fir Bau und Heimat) koordiniert.

Die vertikale Kommunikation kann verbessert werden. Der Bund-Lander-Ausschuss erleichtert die
vertikale Kommunikation und ermoglicht den Austausch zwischen verschiedenen Regierungsebenen tber
die Anwendung des Vergaberechts. Der Ausschuss tagt mindestens einmal im Jahr, und bei besonderen
Umstanden, wie z. B. der Einfihrung des neuen Vergaberechts, haufiger. Dem Ausschuss gehdren
Vertreter von Bundes- und Landesministerien der Wirtschaft an, die sich mit der Vergabe befassen. Es
kénnen auch Vertreter der kommunalen Spitzenverbénde teilnehmen (Von Engelhardt, 20151). In
Befragungen der OECD bezeichneten Befragte auf Landesebene die Ausschusssitzung als hilfreiches
Forum fur den Austausch und als gute Gelegenheit, Probleme vorzubringen, Fragen zu stellen und Praxis
landertbergreifend auszutauschen. Obwohl es keine einstimmige Unterstiitzung fiir den Ausschuss zu
geben scheint, zeigt dies, dass die Lander von einem regelméafRigen Austausch profitieren kénnen.

Insgesamt kann die Kommunikation zwischen den Ministerien auf Landesebene in Deutschland als ad-
hoc und fragmentiert bezeichnet werden. Das Fehlen einer institutionalisierten Kommunikation und einer
koordinierenden Stelle hat zu einem niedrigen Grad an Koordination und Zusammenarbeit gefiihrt. Der
Bund-Lander-Ausschuss bietet zwar eine Plattform fur den regelméaRigen Austausch zwischen den
verschiedenen Regierungsebenen, ist aber auf die Wirtschaftsministerien beschréankt. Ahnliche
Arbeitsgruppen zu verschiedenen Themen, wie z. B. E-Vergabe oder nachhaltige Beschaffung, kénnten
fur die verantwortlichen Vergabefachleute auf verschiedenen Regierungsebenen eingerichtet werden. Ein
verstarkter Dialog zwischen Ministerien wiirde es ermdglichen, sich gegenseitig Uber ihre Arbeit zu
informieren, Uberschneidungen zu erkennen und Synergien zu finden.

Unabhéangige Vergabesysteme, die in jedem Ministerium entwickelt werden, erhéhen die
Komplexitat des Systems. In jedem Ministerium sind mehrere Vergabeeinheiten fiir Vergabeverfahren
von verschiedene Produktgruppen zustandig. Die Entwicklung unabhangiger Vergabeeinheiten in jedem
Ministerium lasst sich zum Teil durch die starke Unabhéngigkeit erklaren, die die Verfassung den
Ministerien verleiht. Das Ressortprinzip gibt den einzelnen Ministerien eine starke Autoritat (Grundgesetz,
Artikel 65), bei dem jeder Minister seine Abteilung selbststandig leitet und die Verantwortung fir die Arbeit
dieses Ministeriums (bernimmt. Dies schafft eine Situation, in der jedes Ministerium seinen eigenen
Einflussbereich hat — Einflussbereiche, die die Minister oft verteidigen wollen (D6hler, 2002(42;). Der Begriff
Mitzeichnungskrieg ist zu einem Begriff fir die Verteidigung von Zustandigkeiten und organisatorischem
Eigeninteresse geworden (Hustedt and Veit, 201443)), die sich aus diesem System ergeben hat, sowie fr
die Tendenz der Ministerien, in einer Vielzahl von Bereichen Einfluss zu nehmen. Insgesamt hat die
Situation zu langen birokratischen Prozessen gefihrt, die sehr ineffizient sind.

Diese Erkenntnisse aus der Forschung Uber Institutionen in Deutschland kénnen erklaren, warum sich
verschiedene Auftraggeber verschiedenartig entwickelt haben und warum es Widerstand gegen
Veranderungen gibt. OECD Befragungen bestatigten, dass Widerstand besteht, Vergabeaktivitaten in
Ministerien zu bindeln. Einer der genannten Grunde war die Angst vor dem Verlust der
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Entscheidungsbefugnis. Der Anreiz, die Kontrolle Gber eine Produktentscheidung zu behalten, ist gro3er
als die Bereitschaft, Vergabeverfahren mit anderen Behorden zu koordinieren. Diese Situation zeigt auch,
dass Zusammenarbeit und Koordination von personlichem Einsatz abhdngen. Wenn es keine Bereitschaft
zu mehr Koordination gibt, gibt es keinen Anreiz fir mehr Kommunikation.

Routinen halten die Fihrungsstruktur in Gang. Die Organisationskultur beschreibt, wie die Mitglieder
einer Organisation miteinander umgehen, sowie die Normen und Werte, nach denen sie arbeiten. Die
Unternehmenskultur kann helfen zu erklaren, wie etablierte Flihrungsstrukturen bestehen bleiben. Die Art
und Weise, wie Mitglieder einer Organisation oder eines Ministeriums miteinander interagieren, schafft
unbestrittene Gewohnheiten, Ansichten und Interpretationsmuster, die das Verstandnis daflir bestimmen,
wie und wann Koordination erforderlich ist (Hustedt and Veit, 201443;). OECD Befragungen von Akteuren
in Deutschland spiegelten diese Dynamik wider. In Deutschland gibt es eine strikte Trennung zwischen
den  Ministerien  (Ressortprinzip). Ein Mangel an regelméRigen  Evaluierung von
Kooperationsmechanismen sowie ein Mangel an Institutionen zur Identifizierung funktionaler
Uberschneidungen und potenzieller Synergien hat eine bestimmte Organisationskultur gestarkt.
Evaluationen werden von der Obersten Rechnungskontrollbehérde und den Rechnungskontrollbehorden
der Lander von Fall zu Fall durchgefiihrt. Fir Deutschland kénnte es von Vorteil sein, eine regelmafige
Auswertung der laufenden Prozesse durchzuflihren, um Prozesse zu verbessern und Ineffizienzen und
Uberschneidungen zu identifizieren. Dies betrifft Fragen der Unternehmensfiihrung im Allgemeinen, sowie
spezifischen Fragen zur Steuerung von Vergabepraktiken.

Eine Kommunikationsstrategie kann helfen, gezieltere Ergebnisse zu entwickeln. Durch die
Systematisierung der Kommunikation und die Definition von Zielgruppen kann die Kommunikation
Veranderungen in Managementprozessen ausldsen und unterstiitzen. Eine umfassende und wirksame
Kommunikationsstrategie sollte {ber ein bestimmtes Ziel hinausgehen, wie beispielsweise die
Kommunikation zwischen den Ministerien. Vielmehr sollte eine Kommunikationsstrategie die
Reformbemiuhungen durch klaren Botschaften unterstitzen und gleichzeitig das Risiko von
Fehlinterpretationen minimieren. Dartber hinaus kann die Kommunikation den Widerstand gegen
Reformen verringern, indem sie Zuversicht und Vertrauen in den Staat schafft. In Italien wurde ein
umfangreiches Kommunikationsprogramm zur Begleitung des Reformprozesses eingerichtet, das in
Feld 2.1 naher beschrieben wird.
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Feld 2.1. Change-Management in Italien

In ltalien leitete das Ministerium fiir Offentliche Verwaltung eine Kommunikationsstrategie, um das
Bewusstsein fir Reformen vor der Vergabereform im Jahr 2014 zu schérfen. Die zentrale
Beschaffungsstelle (ZBS) CONSIP wandte dann die gleiche Strategie in der Kommunikation mit
Beschaffern an. Diese Reform zielte darauf ab, die Fragmentierung des 6ffentlichen Auftragswesens zu
verringern. Fur die Kommunikation der Reform verwendete CONSIP strategische
Kommunikationselemente des Ministeriums fur Offentliche Verwaltung. Die Kommunikationsstrategie
bestand darin, sowohl intern als auch extern Unterstiitzung und Informationen bereitzustellen, wie in
Abbildung 2.6 dargestelit.

Die Strategie wurde in zwei getrennte Elemente unterteilt: 1) Trainings zur Beantwortung technischer
Fragen von Beschaffern; und 2) Informationsibermittlung, einschlieRlich interner und externer
Kommunikation Uber den Inhalt des Gesetzes und seine Anwendbarkeit.

Abbildung 2.6. Die Informationsstrategie von CONSIP

Training und Informationen
Unterstiitzung Kenbotschaften:

+ Warum wurde die Reform umgesetzt?

Eher technischer Inhalt: + Warum wurde das neue zentralisierte System

+ Wie benutzt man das neue System? eingerichtet?
+ Wie nutzt man die neuen + Welche Ziele sollen erreicht werden?

e-Vergabe-Tools?

+ Welche MalRnahmen werden durchgefiihrt?
+ Wie kann man um Hilfe bitten?

+ Vorteile, die sich aus dem System ergeben

Quelle: (CONSIP, 2014p4)), Communication Strategy and Change Management; (Finanzministerium, 2015us]), 2014: A turing point for Italy,
Structural reforms in Italy since September 2014.

2.3.2. Gestaltungsprozesse wurden durch Anderung der Verfahrensanforderungen
vereinfacht

Die deutsche Vergaberechtsreform hat eine Reihe von Anderungen mit Auswirkungen auf die
institutionelle Steuerung vorgenommen. Die wichtigsten Anderungen werden im Folgenden erlautert.

Die Einheitliche Européische Eigenerklarung (European Single Procurement Document, ESPD) reduziert
den mit dem Vergabeverfahren verbundenen Verwaltungsaufwand fir alle Beteiligten und erleichtert den
Zugang zu grenzuberschreitenden Ausschreibungsmaoglichkeiten. Vor der ESPD mussten Unternehmen
verschiedene Dokumente einreichen, um nachzuweisen, dass sie die Ausschluss- und Auswahlkriterien
der Européaischen Union erfillen (Europaische Kommission, 0.J.j467). Die ESPD anderte dies und fiihrte ein
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Selbstdeklarationsformular ein, um die Eignungsprufung fur Bieter zu vereinfachen. Nur die Gewinner der
Ausschreibungen missen Unterlagen vorlegen, die belegen, dass sie die Ausschluss- und
Auswahlkriterien erfullen (Europdische Kommission, 0.J.u46)). In Deutschland wurde die ESPD in die
Vergabeverordnung fur offentliche Auftrage (VgV) aufgenommen, wie sie durch die EU-Richtlinie
2014/24/EU (BMWi, 2016147) vorgeschrieben ist. Unternehmen kénnen sich freiwillig fur die Nutzung der
ESPD entscheiden, und die Auftraggeber sind verpflichtet, ihre Eingaben anzunehmen.

Digitalisierung reduziert den Verwaltungsaufwand. Der aktuelle Datenerhebungsprozess fiur die
offentliche Beschaffung in Deutschland ist personalintensiv und fehleranféllig. Durch zunehmende
Digitalisierung kdnnen administrative Prozesse effizienter gestaltet werden. Nach Schatzungen des BMWi
kénnen durch Prozessverbesserungen bei der Vergabe unterhalb der EU-Schwellenwerte 1,8 Milliarden
EUR an Verwaltungskosten eingespart werden (BMWi, 201721)) Bislang muss das BMWi noch bei jedem
Bundesministerium Daten anfordern und aggregieren. Auf Landesebene missen die Ministerien
Informationen von niedrigeren Ebenen anfordern, was zu langen burokratischen Prozessen fihrt. Da
vielen offentlichen Auftraggebern eine systematische Verarbeitung von Informationen tber das 6ffentliche
Auftragswesen fehlt, ist die Datenerfassung kostspielig und ungenau. Mit dem Regierungsprogramm
Digitale Verwaltung 2020 sollen Standards fur die Digitalisierung geschaffen werden (Die
Bundesregierung, 2014ug)). Ziel des Programms ist es, die Digitalisierung der 6ffentlichen Verwaltung zu
verstarken, um somit ihre Leistungserbringung zu verbessern (Die Bundesregierung, 2014as).

E-Vergabe kann administrativen Prozesse verbessern (siehe Kapitel 4). Seit der Vergaberechtsreform in
Deutschland bietet die UVgO Rechtsgrundlagen fir den Einsatz von E-Vergabe unterhalb der EU-
Schwellenwerte (BMWi, 201721)). Dies kénnte erhebliche Auswirkungen auf Vergabeprozesse haben, da
es die E-Vergabe Prozesse oberhalb und unterhalb der Schwellenwerte vereinheitlichen wirde. Bei
erfolgreicher Umsetzung kdnnte es einheitliche Prozesse im gesamten Auftragswesen schaffen und dazu
beitragen, Kapazitédtsengpasse zu Uberwinden — insbesondere fur Beschaffer auf Regierungsebene der
Lander und Kommunen. Die Umsetzung der E-Vergabe auf allen Regierungsebenen erfordert jedoch
einen erheblichen anfanglichen Aufwand und klare Kommunikation dariber, inwieweit E-Vergabe
Verwaltungsaufwand verringern kann. OECD Befragungen ergaben, dass Widerstand entsteht, weil
Mitarbeiter, insbesondere auf der Regierungsebene der Lander und Kommunen, nicht mit neuen
Verfahrensweisen konfrontiert werden wollen. Diesem Widerstand muss begegnet werden, indem
Beschaffer tber die Vorteile der digitalen Technologie in der Vergabe unterrichtet werden.

2.4. Die Subsidiaritat hat zu einer Vielfalt von Rechtssystemen in den einzelnen
Bundeslandern gefuhrt

Nach der Analyse des Rechtsrahmens und der Regierungsstrukturen auf Bundesebene wird im folgenden
Teil des Kapitels die Praxis auf Landesebene beschrieben und der Sichtweise der zentralen Ebene eine
neue Perspektive hinzugefiigt. Wie in den vorangegangenen Abschnitten untersucht der folgende
Abschnitt zun&chst den Rechtsrahmen, gefolgt von der institutionellen Steuerung (governance).

2.4.1. Der Grolteil der Vergabe erfolgt auf Landesebene.

Das Vergaberecht auf Landerebene besteht aus Gesetzen des Bundes und dem Vergaberecht der Lander.
Beide werden in Abbildung 2.7 dargestellt. Das Vergaberecht unterhalb der Schwellenwerte tritt auf
Landesebene durch die in die Landeshaushaltsordnung integrierten Anwendungsbefehle in Kraft.
Bundeslander haben die Méglichkeit, den Anwendungsbefehlen Bestimmungen hinzuzufiigen, die sich auf
ihren Kontext beziehen.
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Abbildung 2.7. Vergaberecht auf Landesebene

Haushaltsrecht (§ 30 HGrG)
v

undeshaushaltsordnuN Landeshaushaltsordnungen
(BHO) (LHO) Vergabegesetze der Lander
Verwaltungs- Verwaltungs-
bestimmuy bestimmungen
v v v
Anwendungsbefehl + personlicher Umfang

v v

Status quo: VOL/A 1. Abschnitt VOBJ/A 1. Abschnitt
Jetzt: uvgo VOB/A 1. Abschnitt

Quelle: lllustration des Bundesministeriums fiir Wirtschaft und Energie (BMWi).

Vergaberecht auf Landesebene ist ein einzigartiges Element des deutschen Rechtssystems.
Vergabegesetze auf Landesebene existieren neben den Regelungen udber und unter der EU-
Schwellenwerte und erméglichen es den Landesregierungen, landesspezifische Regelungen zu treffen.
Die Einfuhrung von Vergabegesetzen auf Landesebene ist ein relativ junges Phanomen; allerdings
existieren bereits in 15 von 16 Bundeslandern Vergabegesetze, wobei Bayern die einzige Ausnahme ist
(Forum Vergabe, 2017p12)). Nordrhein-Westfalen war das erste Bundesland, das 2002 ein eigenes
Vergabegesetz verabschiedete (siehe Nordrhein-Westfalens Gesetz zur Einhaltung des Mindestlohns,
Tariftreuegesetz).

2.4.2. Vergaberecht auf Landesebene kdnnte harmonisiert werden, um die Komplexitét
im deutschen 6ffentlichen Auftragswesen zu reduzieren

Die Fahigkeit der Bundeslander, das Vergaberecht durch Hinzufligen von Gesetzen auf Landesebene
anzupassen, erhoht die Komplexitat des Vergabesystems. Gleichzeitig ermdglicht es den Landern, eigene
Akzente zu setzen, in bestimmten Bereichen filhrend zu sein und damit Beispiele fiir das gesamte
Bundesgebiet zu setzen.

Vergabegesetze auf Landesebene erh6hen die Komplexitat des Systems. Das folgende Beispiel zur
Entwicklung eines vergabespezifischen Mindestlohns und zur verstarkten Anwendung sozialer Kriterien
veranschaulicht die Komplexitat des Rechtsrahmens auf Landesebene.

Die unterschiedlichen Vergabegesetze auf Landesebene haben ihren Ursprung in dem Wunsch der
deutschen Landesregierungen, Anfang der 2000er Jahre einen Mindestlohn einzufiihren. Da es zu diesem
Zeitpunkt keinen Konsens lber die Umsetzung eines Mindestlohns auf nationaler Ebene gab, beschlossen
einige Regierungen auf Landesebene, Vergabegesetze auf Landesebene zur Umsetzung eines
Mindestlohns zu nutzen. Im Laufe der Jahre folgten immer mehr Bundeslander. Das Mindestlohnniveau
unterschied sich jedoch im Zeitablauf stark zwischen den Landern, wie in Tabelle 2.3 dargestellt. Als 2015
ein bundesweiter Mindestlohn eingefuhrt wurde, ibernahmen einige Lander den bundesweiten Mindestlohn
von 8,50 EUR pro Stunde, wahrend andere ihren vergabespezifischen Mindestlohn beibehielten.
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Tabelle 2.3. Entwicklung des vergabespezifischen Mindestlohns (in EUR pro Stunde)

2013 2015 2017
Baden-Wiirttemberg 8,50 8,50 8,50
Bayern - - -
Berlin 8,50 8,50 8,50
Brandenburg 8,00 9,00 9,00
Bremen 8,50 8,80 8,80
Hamburg 8,50 8,67 8,50
Hessen - 8,50 8,50
Niedersachsen 8,50 8,50 8,84
Mecklenburg-Vorpommern 8,50 8,50 8,50
Nordrhein-Westfalen 8,62 8,85 9,00
Rheinland-Pfalz 8,70 8,70 8,90
Saarland 8,50 8,50 8,50
Sachsen - -
Sachsen-Anhalt 8,50 8,50 -
Schleswig-Holstein 9,18 9,18 9,99
Thiringen 8,50 8,50

Hinweis: Bayern hat kein Vergaberecht auf Landesebene und Sachsen hat keine Bestimmungen tber den Mindestiohn aufgenommen.
Quelle (Forum Vergabe, 2017p12), Ubersicht iber den Stand der Tariftreue- und Vergabegesetze in den Ldndern; Auftragsberatungsstelle
Bayern (2013), Ubersicht Mindestentgeltregelungen Bundeslénder.

Diese unterschiedlichen Vorschriften verursachen Kosten fiir Unternehmen und Auftraggeber.
Unternehmen sind verpflichtet, Vorschriften in verschiedenen Landern laufend zu verfolgen, um an
Ausschreibungen teilnehmen zu kénnen. Wenn Regelungen unterschiedlich und komplex sind, laufen
Lander Gefahr, dass Unternehmen davon abgehalten werden, an o6ffentlichen Ausschreibungen
teilzunehmen. Auftraggeber, die Uberprifen mussen, ob die Unternehmen Vorschriften einhalten und die
Spezifikationen in Ausschreibungen anpassen, werden ebenfalls mit zusatzlichen Kosten konfrontiert.

Das zweite Beispiel zu Vergabegesetzen auf Landesebene veranschaulicht, wie sich die gesetzlichen
Bestimmungen im Laufe der Zeit vermehrt haben. Seit der Umsetzung der ersten Vergabegesetze auf
Landesebene in den 2000er Jahren sind eine Reihe weiterer Bestimmungen hinzugekommen, wie z. B.
Sozial- und Umweltstandards. Abbildung 2.8 veranschaulicht dies anhand der zunehmenden Anzahl von
Sozialkriterien, die in Vergabegesetzen auf Landesebene enthalten sind; je nach Land, kann die Anzahl
solcher Sozialkriterien von einem oder zwei bis zu 13 schwanken (Sarter, Sack and Fuchs, 2014 ). Diese
sozialen Kriterien beinhalten jedoch keine 0©kologischen und wirtschaftlichen Kriterien wie
Kohlenstoffemissionen oder die Integration von KMU. In den meisten Gesetzen auf Landesebene
beinhalten die soziale Kriterien die Kernarbeitsnormen der Internationalen Arbeitsorganisation (ILO). Zu
den Landern mit umfangreichen Anforderungen gehéren Nordrhein-Westfalen (Verordnung TVgG NRW
§18), Thuringen (Verordnung ThirVgG 811) und Schleswig-Holstein (Verordnung TTG §18.1). Berlin,
Bremen und Hamburg haben auch eine Reihe zuséatzlicher Spezifikationen, die jedoch nur fir eine
begrenzte Anzahl von Produkten gelten. Nordrhein-Westfalen, Thiringen und Schleswig-Holstein gehen
einen Schritt weiter, indem sie nicht nur fur bestimmte Waren, sondern auch fir Herkunftslander
Vorschriften erstellen (Sarter, Sack and Fuchs, 20144q).
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Abbildung 2.8. Soziale Kriterien werden zunehmend in die Vergabevorschriften der Bundeslander
aufgenommen (Anzahl der Referenzen)
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Quelle: (Sarter, Sack and Fuchs, 2014ug), Public Procurement as Social Policy? An introduction to social criteria in public procurement in
Germany.

Unterschiedliche soziale, 6kologische und wirtschaftliche Kriterien verursachen Kosten sowohl fir
Unternehmen als auch fir Auftraggeber. Dies wurde in einer Evaluierung des Vergaberechts in Nordrhein-
Westfalen im Jahr 2015 anhand einer Stichprobe von rund 300 Auftraggebern betont. Auf die Frage nach
ihren gréRten Problem bei der Umsetzung nannten die Auftraggeber Schwierigkeiten bei der Uberpriifung
von Zertifikaten und Erkl&rungen, die beweisen, dass Bieter die gesetzlichen Vorschriften einhielten
(Kienbaum, 2015s0)).

Eine Studie der Universitat Bielefeld aus dem Jahr 2014 bestatigt die Schwierigkeiten von bietenden
Unternehmen in Deutschland, Informationen Giber Unterschiede in den Vergabevorschriften der Lander zu
finden, wie die Befragten aus der Bauwirtschaft hervorhoben (Sarter, Fuchs and Sack, 20141). Der
Verwaltungsaufwand stellt fir KMU eine besondere Herausforderung dar, da sie nicht in der Lage sind,
ihre Angebote an die verschiedenen Bundeslander anzupassen oder Anderungen der Vorschriften standig
zu beobachten. Die Studie ergab auch, dass die Integration sozialer Kriterien zwar immer haufiger
vorkommt, die Herangehensweisen der Verwaltung jedoch nicht immer mit der Gesetzgebung vereinbar
sind. Diese Inkonsistenz schafft Hirden, so dass der Preis das vorherrschende Kriterium bleibt (Sarter
and Sack, 2016s2).

Die Antwort der Bundesebene auf die komplexe Struktur auf Landesebene ist die UVgO. Da die
deutschen Bundeslander die Freiheit haben, die UVgO teilweise zu tbernehmen, ist nicht klar, ob alle
Lander die UVgO in gleichem Mafe iGibernehmen werden. Dies bedeutet, wie Beobachter betonen, dass
je nach Ansatz bei der Ubernahme der UVgO oder alternativer Regelungen widerspriichliche
Rahmenwerke Landeribergreifend bestehen kénnen (Ley, Altus and Wankmiiller, 201724;; Vergabeblog,
2017;s53;; DStGB, 2017547). Als einziges Bundesland ohne eigenes Vergabegesetz Landesvergaberecht ist
Bayern eine Ausnahme, wie in Feld 2.2 néher beschrieben.

Sieben der Lander mussten ihr Vergaberecht reformieren, weil sie in ihrem Landesrecht auf die VOL/A,
die der UVgO vorausgehende Verordnung, verwiesen (Vergabeblog, 2017s3). Laut einer Umfrage von
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Kompetenzzentren auf Landesebene, die in regelmaligem Kontakt mit Beschaffern stehen, um sie bei
Beschaffungsverfahren zu unterstiitzen, argumentieren die meisten Lander, trotz einiger Kritik an der
UVgO (mit Ausnahme von Hessen, das nicht vorsieht, die UVgO zu lbernehmen), dass die UVgO
vollstandig tUbernommen werden sollte (Vergabeblog, 2017s5;; ABSTSH, 2017s6)). Die Kompetenzzentren
auf Landesebene betrachten die Koharenz der Regelungen auf Landesebene als das wichtigste Ziel.

Feld 2.2. Bayern: Das einzige Bundesland ohne eigenes Vergabegesetz

Bayern ist das einzige deutsche Bundesland, das kein Vergabegesetz auf Landesebene umgesetzt hat.
Demgegeniiber verabschiedeten 15 der 16 Bundeslander Gesetze auf Landesebene; Nordrhein-
Westfalen verabschiedete 2001 das erste.

In Gesprachen mit der OECD erklarten Befragte aus den zustandigen Institutionen in Bayern, dass der
bayerische Gesetzgeber den Auftraggebern keine verbindlichen Vorschriften auferlegen wolle. Anstatt
Verpflichtungen zu schaffen, hat Bayern Richtlinien und Erklarungen geschaffen, die Orientierung bei
okologischen, sozialen und nachhaltigen Uberlegungen geben, die nicht durch Bundesrecht geregelt
sind. Der bayerische Ansatz zielt darauf ab, zusatzliche Burokratie zu vermeiden und gleichzeitig
Verfahren fur 6ffentliche Auftraggeber zu vereinfachen. Anstatt sich auf gesetzliche Verpflichtungen zu
verlassen, versuchen bayerische Entscheidungstrager daher, die notwendigen Instrumente
bereitzustellen, die Auftraggeber fir die Integration zusatzlicher Kriterien benétigen. Ohne eine
Bewertung des Ausmales, in dem ergédnzende politische Ziele beriicksichtigt werden, ist es jedoch nicht
maoglich, eine endgultige Aussage uber die Wirksamkeit freiwilliger zuséatzlicher Kriterien zu treffen.

Gleichzeitig war Bayern eines der ersten Lander, das die UVgO mit Wirkung zum 1. Januar 2018
umsetzte. Bayern folgte der Verabschiedung des Gesetzes durch Hamburg im Oktober 2017. Bremen
hat auch die UVgO umgesetzt, und die Regierungen von Thuringen, Mecklenburg-Vorpommern,
Rheinland-Pfalz  und  Schleswig-Holstein  arbeiten derzeit an der Umsetzung (B_I
Ausschreibungsdienste, 2018;s57)). Im Gegensatz zu anderen Landern hat Bayern nicht die Problematik
eines bestehenden Vergaberechts auf Landesebene, das im Widerspruch zur UVgO stehen kdnnte.

Quelle: Antworten von Institutionen des Bundes und der Lander auf einen OECD-Fragebogen und Befragungen.

Vergabegesetze auf Landesebene kdnnen Standards fur das Vergaberecht auf Bundesebene
setzen. Landesvergabegesetze geben den Landern eine gewisse Autonomie, da sie Bestimmungen
hinzufigen kénnen, die auf Bundesebene nicht existieren. Ein Beispiel ist der Mindestlohn, der 2001
erstmals in das Vergaberecht der Lander aufgenommen wurde. Die Bundesebene hat die
Mindestlohngesetze erst viel spater umgesetzt. Ebenso haben die Lander in Bezug auf erganzende
politische Uberlegungen eine breitere Palette von Normen in ihr Vergaberecht aufgenommen, als der Bund
in Gesetze auf Bundesebene aufgenommen hat, z. B. zu Nachhaltigkeit, wirtschaftlichen Auswirkungen
und Sozialstandards. Die Vergabegesetze der L&nder bieten eine Hebelwirkung, durch die
Landesregierungen in einem Land die Richtung der Gesetzgebung in anderen L&ndern und auf
Bundesebene zu einem gewissen Grad beeinflussen kénnen.

2.4.3. Die Bundeslander konnten die Zusammenarbeit und Koordination sowohl
innerhalb ihrer Verwaltungen als auch mit anderen Bundeslandern verstérken.

Die vorliegende Studie des deutschen Rechtsrahmens fir das 6ffentliche Auftragswesen umfasste eine
Analyse der Koordinations- und Kooperationsbemihungen auf Landesebene und zog Parallelen zur
Bundesebene. Dabei lassen sich die folgenden Feststellungen treffen.
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Die foderale Struktur bei der horizontalen Koordination wird auf Landesebene wiedergespiegelt.
Auf Landesebene sind die Zustandigkeiten zwischen den Ministerien stark verteilt (siehe Tabelle 2.4). Da
jede Landesregierung Uber die Struktur und die Zustandigkeiten der Ministerien entscheiden kann, ist der
Aufbau in den einzelnen Bundesléandern unterschiedlich. Fur die rechtlichen Vorgaben sind in allen

Bundeslandern die Wirtschaftsministerien

zustandig,

typischerweise von den Innenministerien geleitet wird.

Tabelle 2.4. Aufgabenteilung zwischen den Ministerien

wahrend die elektronische Beschaffung

Rechtlicher Rahmen Finanzierung E-Vergabe Nachhaltige Bauwesen
Beschaffung und
Vergabe
Bundesebene | Bundeswirtschaftsminister = Bundesfinanzministeri = Bundesinnenministeri
jum um um
Baden- Wirtschaftsministerium Innenministerium Ministerium fiir Verkehrsministerium
Wiirttemberg Umwelt, Klima und
Energie
Bayern Wirtschaftsministerium Finanzministerium Wirtschaftsministeri =~ Bauministerium
um
Berlin Senatsverwaltung fir Senatsverwaltung flir = Senatsverwaltung Senatsverwaltung flir
Wirtschaft Bauwesen fur Umwelt Bauwesen
Brandenburg | Wirtschaftsministerium Innenministerium
Bremen Senatsverwaltung fiir Senatsverwaltung Senatsverwaltung fiir
Wirtschaft fir Wirtschaft Wirtschaft

Niedersachs
en

Wirtschaftsministerium

Innenministerium

Wirtschaftsministeri
um

Nordrhein- Wirtschaftsministerium Finanzministerium Wirtschaftsministeri =~ Ministerium fur
Westfalen um Gemeinschaft,
Kommunalangelegenheit
en, Bauwesen und
Gleichberechtigung
Rheinland- Wirtschaftsministerium Wirtschaftsministeri
Pfalz um
Sachsen Wirtschaftsministerium Innenministerium
Schleswig- Wirtschaftsministerium Ministerium fiir Innenministerium
Holstein Energie,
Landwirtschaft,

Umwelt, Natur und
Digitalisierung

Hinweis: Es werden nur die Lander berticksichtigt, die auf Fragebogen oder Interviewanfrage geantwortet haben

Quelle: Antworten von Institutionen des Bundes und der Lander auf einen OECD-Fragebogen und Befragungen; (Umweltbundesamt, 2014jss)),
Regelungen der Bundeslédnder auf dem Gebiet der umweltfreundlichen Beschaffung.

Wie auf der Bundesebene gibt es auf Landesebene keine tibergeordneten Organe, das die Kommunikation
zwischen den Ministerien koordiniert. Abbildung 2.9 gibt einen Uberblick tiber die Koordination zwischen
den Ministerien der Lander. Abbildung 2.9 zeigt, dass die Halfte der befragten Bundeslander keine
institutionalisierte Kommunikationsmethode hat, wie Arbeitsgruppen, Ausschiisse oder regelmafige
informelle Treffen. Stattdessen erfolgt die Koordination hauptsachlich auf ad hoc Basis. Wenn ein Problem
auftritt, das eine Koordinierung zwischen den Ministerien erfordert, wie beispielsweise die
Vergaberechtsreform, tauschen die Ministerien relevante Informationen entweder formell schriftlich, durch
informelle Treffen oder Anrufe aus. Eine solche Ad-hoc-Kommunikation anstelle eines strukturierten
Koordinierungsansatzes kann die Identifizierung von Synergien beeintrachtigen.
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Abbildung 2.9. RegelmaRige, strukturierte Koordination zwischen den Ministerien auf Landesebene

Schleswig-Holstein Bayern

Ja
20%
Sachsen
Berlin Brandenburg
Nein
50%
Bremen Niedersachsen
Keine Antwort Baden-Wiirttemberg

30% Rheinland-Pfalz

Hinweis: Es werden nur die Lander berticksichtigt, die auf Fragebogen oder Interviewanfragen geantwortet haben.
Quelle: Antworten von Institutionen des Bundes und der Lander auf einen OECD-Fragebogen und Befragungen.

In Berlin und Nordrhein-Westfalen ist eine regelmafliige und strukturierte Kommunikation bereits
vorhanden. In Berlin stimmt sich der Senat fir Wirtschaft, Energie und Betriebe regelmafiig mit dem Senat
fur Inneres und Sport ab. Dartber hinaus trifft sich in Berlin viermal im Jahr eine Arbeitsgruppe zum Thema
E-Vergabe. In Nordrhein-Westfalen tagt alle vier Monate eine vom Ministerium fir Gemeinschaft,
Kommunalpolitik, Bauwesen und Gleichstellung koordinierte interministerielle Arbeitsgruppe zum Thema
Vergabe. Eine solche regelmdafige, institutionalisierte Koordination zwischen Ministerien in anderen
Bundeslander findet jedoch nicht statt.

Das zweite Element der horizontalen Koordination betrifft die Koordination zwischen den Landern. Es gibt
keine institutionalisierte Zusammenarbeit zwischen den gleichen Ministerien in verschiedenen Landern.
Einige Lander berichten, dass sie Praktiken in anderen Landern beobachten, um sich fur ihre eigene Politik
zu inspirieren; dies erreicht jedoch nicht die Ebene des direkten Austauschs. Die einzige Gelegenheit, bei
der sich Mitarbeiter aus verschiedenen Landern treffen, ist der bereits erwahnte Bund-Lander-Ausschuss.
Im Allgemeinen kann das Verhaltnis zwischen den Landern tendenziell als wettbewerbsorientiert und nicht
als kooperativ bezeichnet werden. Der wettbewerbsorientierte Charakter dieser Beziehungen kann von
Vorteil sein, denn in einem stark dezentralen System kann der Wettbewerb zwischen den Staaten die
Ubernahme bewahrter Praktiken fordern (OECD, 2010p4)). Die Kehrseite ist, dass jedes Bundesland auf
seine eigenen Bedurfnisse ausgerichtet ist und keinen Anreiz zur Zusammenarbeit hat (OECD, 2010j14)).

Auch wenn eine Zusammenarbeit zwischen den Bundeslédndern selten ist, zeigen die Praktiken in
Niedersachsen das Potenzial grenziberschreitender Vergabeinitiativen der Lander. Niedersachsen
initiierte eine landerubergreifende Zusammenarbeit bei Beschaffung fiir Arbeitskleidung. Das Logistik
Zentrum Niedersachsen (LZN), eine zentrale Vergabestelle in Niedersachsen, begann 2001 mit dem Kauf
von Polizeiuniformen fiir andere Bundeslander und kauft nun Arbeitskleidung fir 130 000 6&ffentliche
Bedienstete. Im Laufe der Jahre haben die Anzahl der teilnehmenden Bundesléander und die Vielfalt der
verfugbaren Produkte zugenommen. Bislang beziehen Bremen, Schleswig-Holstein, Mecklenburg-
Vorpommern und Bayern ihre Arbeitskleidung Uber das LZN. Darliber hinaus kauft das LZN
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Arbeitskleidung fur Justizvollzugsanstalten in sechs Landern, fir Forstverwaltungen in 15 Landern und fur
eine Reihe von Ordnungsamtern.

Die vertikale Kommunikation ist besser entwickelt. Bei der Kommunikation zwischen Landern und
Kommunen bestehen mehreren Herausforderungen, obwohl es mehr institutionalisierte
Kommunikationskanéle gibt als zwischen Ministerien auf Landesebene. Abbildung 2.10 verdeutlicht, dass
in der Halfte der befragten Lander eine regelmafige und strukturierte Abstimmung mit den Kommunen in
den einzelnen L&ndern stattfindet. Aufgrund der groRen Anzahl von Kommunen wére die direkte
Kommunikation zwischen Landes- und Gemeindeebene zeitaufwandig und kostspielig. Die
Kommunikation wird daher meist Uber kommunale Spitzenverbande organisiert. Allerdings gibt es
unterschiedliche Abstimmungsformen von Landern und Gemeinden. In einigen Landern wie NRW und
Bayern leitet eine Arbeitsgruppe im Innenministerium die Kommunikation mit kommunalen Verbanden. In
anderen Bundeslandern fuhren die Wirtschaftsministerien die Koordination mit den Gemeindeverbénden.
Als Stadtstaat hat Berlin nicht so viele Kommunen unter seiner Autoritat. Damit hat das Land Berlin direkten
Kontakt zu seinen Bezirken (was in einem Stadtstaat den Gemeinden entspricht).

Abbildung 2.10. RegelmaRige, strukturierte Abstimmung zwischen Landesregierungen und
Gemeinden

Ja
50% Sachsen
Schleswig-Holstein Brandenburg
Nein
20%
Niedersachsen
Bremen
Keine Antwort Rheinland-Pfalz .
30% Baden-Wiirttemberg

Hinweis: Es werden nur die Lander berlicksichtigt, die auf Fragebogen oder Interviewanfragen geantwortet haben.
Quelle: Antworten von Institutionen des Bundes und der Lander auf einen OECD-Fragebogen und Befragungen.

Es bestehen erhebliche Unterschiede in Bezug auf die Leitlinien, die den Gemeinden zur Verfligung
stehen. In einigen Bundeslandern kénnen die Gemeinden auf die Beratungs- und Helpdesk-Dienste auf
Landesebene zugreifen, und in einigen Landern gibt es Leitfaden, die speziell auf die Bedirfnisse der
Gemeinden zugeschnitten sind. Andere Bundeslander haben den Gemeinden kein spezielles Material zur
Verfluigung gestellt. Ebenso haben einige Gemeinden in bestimmten Bundeslandern Zugang zu E-Vergabe
Plattformen. In anderen Landern sind E-Vergabe Plattformen nur gegen eine Servicegebihr erhéltlich,
was deren Nutzung beeintrachtigen kann. In Interviews argumentierten Befragte von Behoérden auf
Landesebene, dass es schwierig sei, Dienstleistungen fiir eine so groBe Anzahl von Gemeinden zu
erbringen.
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2.4.4. Gute Praktiken bei der Koordinierung auf kommunaler Ebene

Die kommunale Ebene ist fir die 6ffentliche Beschaffung in Deutschland von entscheidender Bedeutung,
wenn man bedenkt, dass auf dieser Ebene eine grofe Anzahl von Vergabeaktivitat stattfindet, wie
Abbildung 2.11 dargestellt. Nach Angaben des BMWi macht die Beschaffung auf kommunaler Ebene
schatzungsweise 58% der deutschen Vergabetatigkeit aus.

Abbildung 2.11. Vergabeaktivitaten nach Regierungsebene (Schatzungen)

12% Bundesebene

30% Landesebene

Kommunale Ebene

Quelle: Darstellung der Autoren auf der Grundlage der vom BMWi zur Verfiigung gestellten Daten.

Die Zusammenarbeit zwischen den Kommunen erfolgt haufiger als auf anderen Regierungsebenen.
In jedem Bundesland gibt es auf kommunaler Ebene mehrere Beispiele flur erfolgreiche
Kooperationsinitiativen, wahrend auf Landesebene erfolgreiche Zusammenarbeit eher selten ist
(Kommunaler Kompass, 0.J.j59)). Die Tatsache, dass die Zusammenarbeit auf kommunaler Ebene haufiger
stattfindet, ist auch darauf zuriickzufihren, dass die Vergabestellen auf kommunaler Ebene in ihrer
Kapazitat deutlich starker eingeschrankt sind. Daher ist die Zusammenarbeit eine willkommene
Mdglichkeit, Ressourcen zu biindeln.

Eine Initiative, bei der sich Kommunen zusammenschlieBen, um an der zentralen Vergabe im Bereich
Informationstechnologie (IT) teilzunehmen, genannt IT-Verbund Schleswig-Holstein A6R (ITVSH), zeigt
exemplarisch, welche Vorteile durch die Zusammenarbeit zwischen Kommunen erzielt werden kdnnen
(beschrieben in Feld 2.3).
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Feld 2.3. Zusammenarbeit von Kommunen bei Zentralisierung

In Schleswig-Holstein haben Kommunen eine Einheit geschaffen, die es ihnen ermdglicht, an der
zentralen IT-Vergabe teilzunehmen. Im Jahr 2011 haben 42 Gemeinden aus Schleswig-Holstein das
IT-Verbund Schleswig-Holstein (ITVSH) gegrindet. Bis 2018 gehorten dem ITVSH 75 Mitglieder an.
Gemeinsam konnen diese Kommunen Uber Dataport, der zentralen Einkaufsorganisation fur IT in
Schleswig-Holstein (seit der Ubernahme von Dataport durch ITVSH), an der IT-Vergabe teilnehmen.
Dies erméglicht es den Mitgliedergemeinden, Dataport fir interne Verfahren zu nutzen, und vereinfacht
diese Verfahren. ITVSH ist fur die Durchfihrung der Beschaffungsverfahren fir seine
Mitgliedergemeinden, sowie fur die Lieferung von Produkten verantwortlich (ITVSH, 20180)). Die
Mitgliedergemeinden sind nicht verpflichtet, eine bestimmte Menge an Waren oder Dienstleistungen zu
beschaffen.

Der Anfangsbeitrag der Stadte oder Gemeinden, die dem ITVSH beitreten wollen, ist abh&angig von ihrer
Einwohnerzahl:

e Stadte und Gemeinden mit mehr als 100 000 Einwohnern zahlen EUR 2 500.
e Stadte und Gemeinden mit bis zu 100 000 Einwohnern zahlen EUR 1 250.
e Stadte und Gemeinden mit bis zu 20 000 Einwohnern zahlen EUR 500.

Dataport ist der erste IT-Service, der gemeinsam von Landern und Kommunen betrieben wird. Im Jahr
2016 betrug der Gesamtumsatz von Dataport EUR 484,7 Millionen. Davon erwirtschafteten das Land
Schleswig-Holstein und die im Land ansassigen Gemeinden EUR 102,7 Millionen. Zwischen 2015 und
2016 stieg die Nutzung von Dataport um 18,5%, wobei Hamburg, Bremen, Mecklenburg-Vorpommern,
Niedersachsen und Sachsen-Anhalt ihn fir den IT-Einkauf nutzen (Ministerprasident Schleswig
Holstein, 2016615). Dataport ist damit nicht nur ein Beispiel fir kommunale Kooperationen, sondern auch
fur die landerubergreifende Vergabe.

Quellen: (ITVSH, 2018s07), Zahlen, Daten, Fakten zum ITVSH; (ITVSH, 201162), Entwurf einer Organisationssatzung fiir das gemeinsame
Kommunalunternehmen.

Die deutsche Vergaberechtsreform gab den Kommunen mehr Rechtssicherheit bei der interkommunalen
Zusammenarbeit. Vor der Reform war in den Verordnungen nicht klar festgelegt, wie Kommunen
unterschiedliche Rechtsnormen einhalten sollten, wenn ein Projekt durch den Einkauf in Zusammenarbeit
mit anderen Kommunen einen Schwellenwert Uberschritt. OECD Befragungen mit politischen
Entscheidungstragern ergaben, dass einige Kommunen die Zusammenarbeit mit anderen Kommunen
scheuen, aus Angst, dass der burokratische Aufwand steigen kdnnte, wenn sie ein hdheres
Einkaufsvolumen erreichen. Die neue Reform legt die Bedingungen fest, unter denen bestimmte
Institutionen von einigen Richtlinien ausgenommen sind (Européaische Kommission, 2014s)). Dies gibt den
offentlichen Auftraggebern auf kommunaler Ebene mehr Rechtssicherheit und gibt ihnen klare Kriterien an
die Hand.

Die begrenzten Finanzmittel der Kommunen kdnnen jedoch die Zusammenarbeit der Vergabestellen
erschweren. Das LZN berichtet, dass es den Kommunen schwerféllt, sich zu verbindlichen
Vereinbarungen zu verpflichten, da sie Schwierigkeiten haben, ihren Bedarf zu ermitteln. So melden die
Kommunen z. B. oft ihren Bedarf an das LZN, kaufen aber letztlich nicht die Produkte, zu deren Kauf sie
sich zuvor verpflichtet haben, was den Planungsprozess fur das LZN erschwert. Das LZN kommuniziert
mit kommunalen Spitzenverbanden lber diese Fragen, aber die Gemeindeverbdnde haben nicht die
Befugnis, ihren Mitgliedsgemeinden etwas aufzuerlegen. Fur das LZN wére die Kommunikation mit den
einzelnen Gemeinden eine zeitaufwandige und kostspielige Aufgabe.
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Aufgrund des Fluchtlingszustroms in den letzten Jahren waren die Kommunen mit besonderen
Herausforderungen bei der Vergabe konfrontiert, die sich aus der plétzlichen Nachfrage nach Unterkiinften
und Dienstleistungen ergeben. Feld 2.4 zeigt, wie sich die Kommunen an den Anstieg der Nachfrage
angepasst haben.

Feld 2.4. Versorgung von Fliichtlingen: Wie sich die Beschaffung der Gemeinden angepasst
haben

In den Jahren 2016 und 2017 stiegen die jahrlichen Ausgaben der Kommunen in Deutschland stark an.
Der Anstieg ist auf den Zustrom von Flichtlingen in den Jahren 2015-2017 zurtickzufiihren, was den
Bedarf an Beschaffung fiir Waren, Dienstleistungen und Bauleistungen in den Gemeinden erhéhte.
Nach Angaben des Deutschen Stadtetages stiegen diese Ausgaben in 2016 um 10% (Deutscher
Stadtetag, 2016(s3)).

Auf Landesebene zeigt das Vergabevolumen eine ahnliche Entwicklung. In mehreren Landern wie
Berlin und Baden-Wirttemberg stieg das Vergabevolumen im Jahr 2015 um rund 20%. Im Jahr 2016
sank das Vergabevolumen auf ein frilheres Niveau. Diese Werte beinhalten nur Beschaffung, die tber
den EU-Schwellenwerten liegen. Die Befragten in OECD Befragungen bestatigten, dass der Anstieg auf
Ausgaben fur die Aufnahme von Flichtlingen zurtickzufihren ist. Unterhalb des Schwellenwerts fallen
die Auswirkungen maglicherweise hdher aus, es liegen aber keine Daten vor, um dies zu belegen.

Ein plotzlicher Anstieg des Vergabevolumens und die Dringlichkeit des Bedarfs stellt das 6ffentliche
Auftragswesen vor Herausforderungen. Um die Erbringung von Dienstleistungen und Unterkunfte fur
Fluchtlinge zu erleichtern, kdnnte Deutschland eine Reihe von besonderen Rechtsvorschriften
anwenden. Das BMWi ist sich der Problematik bewusst und hat ein Rundschreiben zur ,Anwendung
des Vergaberechts im Zusammenhang mit der Unterbringung und Versorgung von Flichtlingen®
veroffentlicht, in dem erlautert wird, wo diese Umstande gelten (BMWi, 2015e4)).

Temporére Vorschriften wurden eingesetzt, um Beschaffung und Vergabe zu erleichtern

Um die Investitionen in die Unterbringung und Versorgung von Flichtlingen zu beschleunigen, haben
einige Lander zusatzliche Bestimmungen in ihr Vergaberecht aufgenommen. So hat beispielsweise
Rheinland-Pfalz beschlossen, die Verfahren im Zusammenhang mit Fliichtlingen zu vereinfachen. Nach
der neuen Bestimmung, die eineinhalb Jahre lang in Kraft blieb, konnte die freihandige Vergabe fir
fluchtlingsbezogene Vergabeverfahren genutzt werden, ohne dass, bis zu einem hoheren
Schwellenwert eine detaillierte Erklarung notwendig war (Bundesanzeiger, 2015(es)).

Der zusatzliche Druck auf das Vergabesystem fuhrte nicht nur zu kurzfristigen Gesetzesdnderungen,
sondern auch zu einer Neubewertung bestehender Prozesse. Im Jahr 2016 formulierte Niedersachsen
eine IT-Strategie mit dem Titel Digitale Verwaltung 2025. Die Strategie beriicksichtigte die wahrend der
Flichtlingskrise aufgetretenen Probleme und rdumte ein, dass die Schwierigkeiten bei der
Interoperabilitdt der IT-Prozesse die Asylverfahren verzdgerten (Landesregierung Niedersachsen,
2016(s6)). Eine Studie des Fraunhofer-Instituts bestatigte, dass die veraltete Struktur mehrerer paralleler
IT-Systeme eine weitere Modernisierung verhinderte. Die SchlieBung der Licke zwischen den
verschiedenen IT-Systemen kénnte in gemeinsamen Vergabeverfahren fir Hard- und Software fir
Verwaltungen auf Landes- und kommunaler Ebene in Deutschland resultieren (Kommune 21, 2016s7)).
Quellen: (Deutscher Stadtetag, 2016yss)), Integration fair finanzieren — Schlaglichter aus dem Gemeindefinanzbericht 2016; (Deutscher

Stadtetag, 2016y3)), Integration fair finanzieren — Handlungsféhigkeit aller Stadte sichern — Appell zum Gesetz (iber die Entlastung der
Kommunen.
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Bundeslander kdnnen Anreize fur die Zusammenarbeit der Gemeinden schaffen. Obwohl
gemeinsame Vergabeaktivitdten zwischen den Bundeslandern selten sind, ermutigen sie die Gemeinden,
inre  Zusammenarbeit zu verstarken. Es gibt verschiedene Madoglichkeiten, wie die Lander die
Zusammenarbeit auf kommunaler Ebene anregen wollen, z.B. durch die Subvention von
KooperationsmalBhahmen. Wenn beispielsweise bayerische Kommunen gemeinsam Waren oder
Dienstleistungen einkaufen, erhalten sie einen Zuschuss des Landes von 5-10%. Kommunen haben von
dieser Forderung Gebrauch gemacht, zum Beispiel bei der Anschaffung von Feuerwehrfahrzeugen oder
Streusalz. Es gibt jedoch keine Daten oder Auswertungen dartber, wie haufig diese Subventionen genutzt
werden. Auswertungen und Datenerhebungen konnten Deutschland helfen, zu analysieren, wie effektiv
die Forderung ist und in welchen Bereichen sie am haufigsten eingesetzt wird. Wahrend diese Schritte
noch nicht unternommen wurden, hat Deutschland 2008 eine Kontaktstelle auf Landesebene eingerichtet,
die Fragen zu Initiativen der interkommunalen Zusammenarbeit, wie z. B. gemeinsamer Beschaffung
beantwortet (Regierung Oberpfalz, 0.J.s9]).

Die Bundeslander haben jedoch begrenzte rechtliche Befugnis, in Bezug auf darauf, was sie den
Gemeinden auferlegen kdnnen. Wenn die Bundeslander den Kommunen ein Gesetz auferlegen wollen,
missen sie auch mdgliche Kostensteigerungen berucksichtigen. Das in der Verfassung verankerte
Konnexitatsprinzip besagt, dass die Stelle mit der politischen Autoritét fir ein Gesetz die Kosten tragt, die
es verursacht (Bundesverfassung, Art. 104a). Allerdings wird von Fall zu Fall festgelegt, inwieweit eine
Dienstleistung in einem dezentralen System erbracht werden muss und wo die Kosten liegen sollen
(Scherf, 2010(707). Auf Bundes- und Landesebene gilt der gleiche Grundsatz. Vergaberechtlich verpflichtet
das Konnexitétsprinzip die Lander, die den Kommunen eine bestimmte Art von Vergabepraxis auferlegen
wollen, zur Kompensation. Das Land Schleswig-Holstein schreibt den Kommunen ihr Vergaberecht auf
Landesebene vor und erstattet den Kommunen zwischen einer Million und 9 Millionen EUR.

Die Zusammenarbeit und Koordination zwischen den verschiedenen Regierungsebenen in Deutschland —
und sogar zwischen Ministerien auf gleicher Ebene — birgt Verbesserungspotenzial. Es gibt bereits
erfolgreiche Initiativen, die den potenziellen Nutzen aufzeigen, der durch strukturiertere
Koordinierungsmechanismen erreicht werden kann.
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Handlungsvorschlage

Die deutsche Vergaberechtsreform hat zur Optimierung und Modernisierung der rechtlichen
Rahmenbedingungen in Deutschland beigetragen. Mit der Reform wurde der rechtliche Rahmen fur die
offentliche Beschaffung in Deutschland erfolgreich aktualisiert, um den neuen Standards der EU-
Vergaberichtlinien von 2014 zu entsprechen. Trotz der ausgebildeten Struktur des deutschen
Vergaberechts sind noch eine Reihe von Verbesserungen mdglich. Die Steuerungsstruktur
(governance) des deutschen Vergabesystems kann als mehrschichtet bezeichnet werden. Dies liegt
zum einen an der Kompetenzteilung auf Bundes-, Landes- und Gemeindeebene. Andererseits ergibt
sich der mehrschichtige Charakter des Vergabesystems aus dem starken Ressortprinzip und der
gemeinsamen Verantwortung der verschiedenen Vergabeministerien. RegelmaRige und strukturierte
Kommunikation kann die Koordination und Zusammenarbeit auf allen Regierungsebenen verbessern.
Eine verbesserte Kommunikation, Koordination und Zusammenarbeit konnte durch die Durchfiihrung
der folgenden Malinahmen erreicht werden:

e Anstreben einer weiteren Optimierung des Rechtsrahmens, durch Beseitigung der
verbleibenden Regelungen auf der tertiaren Gesetzesebene und Anpassung des
Rechtsschutzes unterhalb der EU-Schwellenwerte an Normen oberhalb der Schwelle.

¢ RegelmaRige Evaluierung der Vergabeprozesse, um die Effektivitat des bestehenden Systems
zu analysieren und festzustellen, an welchen Stellen Vorschriften veréandert werden sollten.
Eine erhdhte Datenverfigbarkeit kann auch zur Verbesserung der Beschaffungsprozesse
beitragen.

e Bildung einer Arbeitsgruppe fiir Bundeslénder, die eigene Vergabegesetze eingefihrt haben,
um die Lucken zwischen dem neuen Bundesrechtsrahmen und den Gesetzen auf Landesebene
zu identifizieren. Eine solche Arbeitsgruppe kann Bundeslander dabei unterstitzen,
Harmonisierungsmdoglichkeiten zu erfassen und sogar eine zukinftige Beseitigung oder
Reduzierung der Vergabegesetze auf Landesebene erméglichen.

e Uberlegung zur Einrichtung regelméaRiger Arbeitsgruppen zu vergabebezogenen Themen, die
Beschaffer aus verschiedenen Institutionen zusammenbringen, um sich Uber Vorschriften,
Vergabepraxis und Herausforderungen auszutauschen. Dies wirde es diesen Institutionen
ermdoglichen, Uberschneidungen zu erkennen und Doppelungen zu reduzieren.

e Sicherstellung, dass Reformen auf allen Regierungsebenen gut kommuniziert werden und die
Umsetzungsfahigkeit auf den unteren Regierungsebenen gewahrleistet ist, um
Umsetzungsliicken zu vermeiden.

OFFENTLICHE VERGABE IN DEUTSCHLAND © OECD 2019



112 |
Literaturverzeichnis

ABSTSH (2017), Positionspaper der ABST SH, https://www.abst-
sh.deffileadmin/downloads/28 08 17/Positionspapier Buchholz WiMi.pdf.

B_I Ausschreibungsdienste (2018), Rechtliche Lage und Stand der UVgO-Einfihrung in den

Bundeslandern, https://www.bi-medien.de/upload/Einfuehrung UVgO Uebersicht 16661.pdf.

BDI (2016), Stellungnahme UVgO,
http://www.bmwi.de/Redaktion/DE/Downloads/Stellungnahmen/Stellungnahmen-
UVgO/bdi.pdf? _blob=publicationFile&v=4.

Beuter, R. (2014), The Scope of Directive 2014/24/EU on Public Procurement, European
Institute of Public Administration, https://www.eipa.eu/wp-
content/uploads/2018/03/EIPASCOPE 2014 web.pdf.

BMWi (2017), Bekanntmachung der Erlauterungen zur Verfahrensordnung fur die Vergabe
offentlicher Liefer- und Dienstleistungsauftrdge unterhalb der EU-Schwellenwerte,
http://www.bmwi.de/Redaktion/DE/Downloads/U/unterschwellenvergabeordnung-uvgo-
erlaeuterungen.pdf? blob=publicationFile&v=6.

BMWi (2017), Ministerin Zypries geht gegen Korruption und Wirtschaftskriminalitat bei
offentlichen Auftragen vor,
http://www.bmwi.de/Redaktion/DE/Pressemitteilungen/2017/20170329-zypries-gegen-
korruption-und-wirtschaftskriminalitaet.html (accessed on 25 January 2018).

BMWi (2017), Reform der nationalen Vergaben,
http://www.bmwi.de/Redaktion/DE/Artikel/Wirtschaft/reform-der-nationalen-vergaben.html
(accessed on 29 January 2018).

BMWi (2017), Schlaglichter der Wirtschaftspolitik - Monatsbericht August 2017,
http://www.bmwi.de/Redaktion/DE/Downloads/Monatsbericht/Monatsbericht-Themen/2017-
08-1-1-wettbewerbsreqgister.pdf? blob=publicationFile&v=8.

BMWi (2017), Wettbewerbsregister,
http://www.bmwi.de/Redaktion/DE/Artikel/Wirtschaft/wettbewerbsregister.html (accessed on
31 January 2018).

BMWi (2016), Leitfaden des Bundesministeriums fir Wirtschaft und Energie fir das Ausfillen
der Einheitlichen Europaischen Eigenerklarung (EEE) Einleitung,
http://www.bmwi.de/Redaktion/DE/Downloads/J-L/leitfaden-einheitlichen-europaeischen-
eigenerklaerung.pdf? _blob=publicationFile&v=14.

BMWi (2015), Eckpunkte zur Reform des Vergaberechts,
http://www.bmwi.de/Redaktion/DE/Downloads/E/eckpunkte-zur-reform-des-
vergaberechts.pdf? blob=publicationFile&v=3 (accessed on 5 February 2018).

BMWi (2015), Referentenentwurf Verordnung zur Modernisierung des Vergaberechts,
http://www.forum-
vergabe.de/fileadmin/user_upload/Rechtsvorschriften/Referentenentwurf Verordnungen 11.
11.2015/Referentenentwurf Verordnungen gesamt 11.11.2015.pdf.

(56]

(57]

(23]

(8]

(20]

(28]

[21]

(31]

[29]

[47]

(11]

(10]

OFFENTLICHE VERGABE IN DEUTSCHLAND © OECD 2019



BMW:i (2015), Rundschreiben des Bundesministeriums fur Wirtschaft und Energie zur
Anwendung des Vergaberechts im Zusammenhang mit der Unterbringung und Versorgung
von Flichtlingen,
http://www.stadtentwicklung.berlin.de/service/rundschreiben/de/download/rs/2015/anlagen/R
S_Unterbringung_Fluechtlinge.pdf.

BMWi (0.J.), Ubersicht und Rechtsgrundlagen auf Bundesebene,
https://www.bmwi.de/Redaktion/DE/Artikel/Wirtschaft/vergabe-uebersicht-und-
rechtsgrundlagen.html (accessed on 20 November 2017).

Bundesanzeiger (2017), UVgO-Update: Welche Anderungen finden sich in der finalen Fassung?
- Bundesanzeiger Verlag, http://www.bundesanzeiger-verlag.de/baurecht-und-
hoai/nachrichten/nachrichten-detail/artikel/uvgo-update-welche-aenderungen-finden-sich-in-
der-finalen-fassung-21347.html (accessed on 7 February 2018).

Bundesanzeiger (2015), Rheinland-Pfalz: Vereinfachte Vergabe von Auftragen fir die
Unterbringung von Fluchtlingen, http://www.bundesanzeiger-verlag.de/vergabe-
neu/news/newsletter-vergabe/nachrichten-vergaberecht/nachrichten-detail/artikel/rheinland-
pfalz-vereinfachte-vergabe-von-auftraegen-fuer-die-unterbringung-von-fluechtlingen-
16381.html (accessed on 14 February 2018).

Bundesregierung (2017), Das Bundeskanzleramt, http://www.bundesregierung.de/breg-
de/bundesregierung/bundeskanzleramt/chef-des-bundeskanzleramts-975036 (accessed on
8 February 2018).

Byok, J. (2017), Wettbewerbsregister gegen Wirtschaftskriminalitét,
http://www.ruw.de/suche/pdf/bb/bb-26-2017-i-f10877d4875aca7be7ala29d84dabal9.pdf.

CONSIP (2014), Communication Strategy and Change Management, Workshop, Sessions 5 and
6 at the workshop on Reorganization of the Secretariat General of Commerce: Enhancing
SGC'’s Function as CPB, Athens, 2 July 2014,
http://www.oecd.org/governance/procurement/toolbox/search/Italy-Comm-Change-
Management.pdf.

Deutscher Bundestag (2017), Entwurf eines Gesetzes zur Einfihrung eines
Wettbewerbsregisters, http://dip21.bundestaqg.de/dip21/btd/18/120/1812051.pdf.

Deutscher Bundestag (2016), Bundestag Kaskadensystem,
https://www.bundestag.de/blob/407490/d8266240294e7269511a8c2b5b2e070e/wd-7-015-

15-pdf-data.pdf.

Deutscher Stadtetag (2016), Integration fair finanzieren — Handlungsfahigkeit aller Stadte sichern
— Appell zum Gesetz Uber die Entlastung der Kommunen,
http://www.staedtetag.de/presse/mitteilungen/079288/index.html (accessed on
15 February 2018).

Deutscher Stadtetag (2016), Integration fair finanzieren — Schlaglichter aus dem
Gemeindefinanzbericht 2016,
http://www.staedtetag.de/imperia/md/content/dst/veroeffentlichungen/gemeindefinanzbericht/
afb_2016_schlaglichter.pdf (accessed on 15 February 2018).

OFFENTLICHE VERGABE IN DEUTSCHLAND © OECD 2019

| 113

(64]

(1

(27]

(65]

[40]

(34]

[44]

(30]

(3]

(63]

(68]



114 |

DGB (2017), Stellungnahme des Deutschen Gewerkschaftsbundes zum Gesetzesentwurf der
Bundesregierung, http://www.dgb.de/themen/++co++52bfa2d2-1b9c-11e7-a694-
525400e5a74a (accessed on 30 November 2017).

Die Bundesregierung (2014), Digitale Verwaltung 2020, http://www.verwaltung-
innovativ.de/SharedDocs/Publikationen/Pressemitteilungen/programmdokument _div.pdf? bl

ob=publicationFile&v=5 (accessed on 12 February 2018).

Déhler, M. (2002), “Institutional choice and bureaucratic autonomy in Germany”, European
Politics, Vol. 25/1, pp. 101-124, http://dx.doi.org/10.1080/713601587.

DStGB (2017), Die neue Unterschwellenvergabeverordnung,
http://www.dstgb.de/dstgb/Homepage/Schwerpunkte/Vergaberecht/Aktuelles/Neue%20Unter
schwellenvergabeordnung/.

DVAL (2009), Arbeits- und Organisationsschema des DVAL, http://docplayer.org/32173771-
Deutscher-vergabe-und-vertragsausschuss-fuer-lieferungen-und-dienstleistungen-dval.html.

Ernst & Yong Real Estate GmbH (2017), Vergabeverhalten — ein wesentlicher Baustein,
https://www.ey.com/Publication/vwLUAssets/ey-vergabeverhalten%E2%80%93ein-
wesentlicher-baustein/$FILE/ey-vergabeverhalten-ein-wesentlicher-baustein.pdf.

ERig, M. (ed.) (2013), Exzellente ¢ffentliche Beschaffung, Bundesverband Materialwirtschaft,
http://dx.doi.org/10.1007/978-3-658-00567-2.

Europaische Kommission (2016), “EU Public Procurement Reform: Less Bureaucracy, Higher
Efficiency”, European Comission, http://ec.europa.eu/DocsRoom/documents/16412.

Europaische Kommission (2016), Public procurement — Study on administrative capacity in the
EU: Germany Country Profile,
http://ec.europa.eu/regional policy/sources/policy/how/improving-investment/public-
procurement/study/country profile/de.pdf (accessed on 11 December 2017).

Europaische Kommission (2014), New Rules on Public Contracts and Concessions,
http://ec.europa.eu/growth/single-market/public-procurement/rules-implementation _en.

Europaische Kommission (0.J.), European Single Procurement Document and e-Certis,
https://ec.europa.eu/growth/single-market/public-procurement/e-procurement/espd_fr
(accessed on 30 January 2018).

Europdisches Parlament (0.J.), The principle of subsidiarity, European Parliament Liaison Office
in the United Kingdom,
http://www.europarl.europa.eu/unitedkingdom/en/education/teachingresources/howeuworks/s
ubsidiarity.html (accessed on 1 March 2018).

Finanzministerium (2015), 2014: A turning point for Italy - Structural reforms in Italy since
september 2014, http://www.tesoro.it/inevidenza/documenti/riforme_strutturali.pdf.

Forum Vergabe (2017), Ubersicht iiber den Stand der Tariftreue- und Vergabegesetze in den
Landern, http://www.forum-
vergabe.de/fileadmin/user upload/Weiterf%oC3%BChrende Informationen/UEbersicht UEber

sicht Vergabe- und Tariftreuegesetze Laender April 2017.pdf.

(32]

(48]

[42]

(54]

(18]

(29]

(9]

(6]

(26]

(5]

[46]

(2

[45]

(12]

OFFENTLICHE VERGABE IN DEUTSCHLAND © OECD 2019



Frenz, W. (2018), “Unterschwellenvergaben”, Vergabe, Zeitschrift fur das gesamte
Vergaberecht, Vol. 3, pp. 245-372.

Hustedt, T. and S. Veit (2014), “Forschungsperspektiven auf Regierungs- und
verwaltungskoordinaton: Koordinationsprobleme und Erklarungsfaktoren”, dms Zeitschrift fur
Public Policy, Recht und Management, Vol. 7/1, pp. 17-36,
http://dx.doi.org/10.3224/dms.v7i1.16234.

ITVSH (2018), Zahlen, Daten, Fakten zum ITVSH,
http://www.itvsh.de/ueberuns/ZahlenDatenFakten/Seiten/default.aspx (accessed on
14 February 2018).

ITVSH (2011), Entwurf einer Organisationssatzung fur das gemeinsame
Kommunalunternehmen, http://www.tornesch.de/buergerinformationssystem/ __ tmp/tmp/45-
181-136804849161/804849161/00013534/34-Anlagen/02/IT-Verbund_Satzung.pdf.

Kienbaum (2015), Konnexitatsfolgenausgleich und Evaluierung Tarifreue- und Vergabegesetz
Nordrhein-Westfalen,
http://www.landtag.nrw.de/portal/WWW/dokumentenarchiv/Dokument/MMV16-2771.pdf.

Knauff, M. (2016), “Strukturfragen des neuen Vergaberechts”.

Kommunaler Kompass (0.J.), Kommunaler Kompass: Kompass Nachhaltigkeit,
http://oeffentlichebeschaffung.kompass-nachhaltigkeit.de/kommunaler-kompass/ (accessed
on 16 February 2018).

Kommune 21 (2016), Niedersachsen: Strategie fir die Digitalisierung,
http://www.kommune21.de/meldung 24726.html (accessed on 19 February 2018).

Kronke, C. (2016), Das neue Vergaberecht aus verwaltungsrechtlicher Perspektive.

Kubiciel, M. (2017), “Editorial, Mehr Licht als Schatten: Das Gesetz zur Einfiihrung des
Wettbewerbsregisters”, Compliance Berater, Vol. 7, p. 239.

Landesregierung Niedersachsen (2016), Digitale Verwaltung 2025 - IT Strategie Niedersachsen.

Leunig, S. (2015), Subsidiaritat als Kompetenzverteilungsregel im deutschen Féderalismus?,
http://www.bpb.de/apuz/209068/subsidiaritaet-als-kompetenzverteilungsregel?p=all
(accessed on 15 January 2018).

Ley, R., D. Altus and M. Wankmdtller (2017), Unterschwellenvergabeordnung (UVgQO) im
Bundesanzeiger veroffentlicht, http://www.rehm-verlag.de/vergaberecht/aktuelle-beitraege-
zum-vergaberecht/unterschwellenvergabeordnung-uvgo-im-bundesanzeiger-veroeffentlicht/.

Mayer, E. (2013), Aktuelle Korruptionsregister in Deutschland,
https://www.bvdcm.de/news/aktuelle-korruptionsregister-deutschland (accessed on
31 January 2018).

Ministerprasident Schleswig Holstein (2016), IT-Gesamtplan, http://www.schleswig-

holstein.de/DE/Fachinhalte/E/e _government/Downloads/IT _Gesamtplan.pdf? _blob=publicati

onFile&v=1 (accessed on 14 February 2018).

OFFENTLICHE VERGABE IN DEUTSCHLAND © OECD 2019

| 115

[22]

[43]

(60]

(62]

(50]

(15]

[59]

(67]

(16]

(35]

(66]

(23]

(24]

(38]

(61]



116 |

OECD (2018), Anti-Bribery Convention: Phase 4 Report on Germany, (36]
http://www.oecd.org/corruption/anti-bribery/Germany-Phase-4-Report-ENG. pdf (accessed on
23 August 2018).

OECD (2017), Public Sector Governance and Institutions, http://www.oecd.org/dac/accountable- (39]
effective-institutions/eag.htm (accessed on 19 February 2018).

OECD (2015), OECD Recommendation of the Council on Public Procurement, (4]
http://www.oecd.org/gov/ethics/OECD-Recommendation-on-Public-Procurement.pdf.

OECD (2010), Better Regulation in Europe: Germany 2010, Better Regulation in Europe, OECD (4]
Publishing, Paris, https://dx.doi.org/10.1787/9789264085886-en.

Punder, H. (2015), Statement, Umsetzung der neuen Vergaberichtlinien, http://www.forum- [17]
vergabe.de/fileadmin/user upload/Downloads/Download Version Dokuband 2015.10.30.pdf

Regierung Oberpfalz (0.J.), Férderung der interkommunalen Zusammenarbeit, [69]
http://www.regierung.oberpfalz.bayern.de/leistungen/kommunal/foerderungen/ikz/index.htm
(accessed on 16 February 2018).

Sarter, E., S. Fuchs and D. Sack (2014), SME-friendly public procurement in Germany?, (1]
http://www.uni-bielefeld.de/soz/powi.Uni-versitatBielefeld. (accessed on 15 October 2018).

Sarter, E., D. Sack and S. Fuchs (2014), “Public Procurement as Social Policy? An introduction [49]
to social criteria in public procurement in Germany”, Comparative Governance Working Paper
Series, Vol. 1, http://www.uni-
bielefeld.de/soz/powi/pdf/WPCGO01 Sarter Sack Fuchs Public Procurement Augl4.pdf.

Sarter, K. and D. Sack (2016), “Soziale Standards und éffentliche Vergabe — Regulation und [52]
Umsetzung im Européischen Vergleich.”, http://[www.boeckler.de/pdf fof/97607.pdf.

Scherf, W. (2010), Die kommunalen Finanzen in Deutschland, http://dx.doi.org/10.1007/978-3- [70]
531-92034-4 19.

Siegel, T. (2018), “Zur funktionalen Annaherung des Haushaltsvergaberechts an das (25]
Kartellvergaberecht durch die UVgO: Wéachst zusammen, was zusammengehdrt?”, Vergabe
Zeitschrift flir das gesamte Vergaberecht, pp. 183-244.

Transparency International (2017), Open Data and the Fight against Corruption in Germany, (37]
http://webfoundation.org/docs/2017/04/2017 OpenDataGermany EN-3.pdf.

Transparency International (2017), Stellungnahme zum Entwurf eines Gesetzes zur Einfihrung 33]
eines Wettbewerbsregisters,
http://www.transparency.de/fileadmin/Redaktion/Aktuelles/Stellungnahmen/2017/17-03-06-
Stellungnahme-Wettbewerbsregister-Transparency Deutschland.pdf (accessed on
31 January 2018).

Umweltbundesamt (2014), Regelungen der Bundeslénder auf dem Gebiet der (58]
umweltfreundlichen Beschaffung,
http://www.umweltbundesamt.de/sites/default/files/medien/376/publikationen/texte 44 2014
regelungen der_bundeslaender beschaffung_korr.pdf.

OFFENTLICHE VERGABE IN DEUTSCHLAND © OECD 2019



| 117

UNEP (2015), Principles of Sustainable Public Procurement, Sustainable Public Procurement, [7]
Sustainable Production and Consumption, Responsible Consumption Unit: United Nations
Environment Programme, Division of Technology, Industry, and Economics,
http://www.scpclearinghouse.org/sites/default/files/10yfp-spp-principles.pdf.

Vergabeblog (2017), Schleswig-Holstein: UVgO-Umsetzung und mittelstandsfreundliches [55]
Vergaberecht, http://www.vergabeblog.de/2017-09-12/schleswig-holstein-uvgo-umsetzung-
und-mittelstandsfreundliches-vergaberecht/ (accessed on 13 February 2018).

Vergabeblog (2017), UVgO: Umsetzung in Bund und Landern, http://www.vergabeblog.de/2017- [53]
08-16/uvgo-umsetzung-in-bund-und-laendern/ (accessed on 13 February 2018).

Von Engelhardt, B. (2015), The transposition of the new EU public procurement directives in (41]
Germany, presentation at the Single Market Forum, Rome,
http://www.politicheeuropee.qgov.it/files/Roma 150213 Benjamin%20von%20Engelhardt.pdf.

OFFENTLICHE VERGABE IN DEUTSCHLAND © OECD 2019






| 119

§ Strategische Zentralisierung der
Beschaffung zur Maximierung des

wirtschaftlichen Nutzens in
Deutschland

Die Zentralisierung von Beschaffung durch Techniken wie die
Zusammenfiuhrung von Bedarf, Rahmenvereinbarungen oder die zentrale
Beaufsichtigung der Vergabeleistung kann Staaten grol3e Vorteile bringen.
In diesem Kapitel werden die von Deutschland auf Bundesebene
entwickelten Zentralisierungsstrategien untersucht und mit internationalen
Initiativen verglichen. Das Kapitel gibt Empfehlungen um den Nutzen von
Zentralisierung zu maximieren. Diese Empfehlungen entsprechen dem
erneuerten Interesse der deutschen Bundesregierung an der Optimierung
zentraler Beschaffungsprozesse. Die Empfehlungen unterstiitzen auch die
Schlussfolgerungen einer parallelen Ausgabentberprifung der zentralen
Beschaffungsinstrumente auf Bundesebene in Deutschland.

Die statistischen Daten fiir Israel wurden von den zustdndigen israelischen Stellen bereitgestellt, die fir sie
verantwortlich zeichnen. Die Verwendung dieser Daten durch die OECD erfolgt unbeschadet des volkerrechtlichen
Status der Golanhéhen, von Ost-Jerusalem und der israelischen Siedlungen im Westjordanland.
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In Zeiten von haushaltspolitischen SparmalRnahmen und knappen offentlichen Ressourcen legen viele
Staaten ein Augenmerk auf die Rationalisierung und Maximierung der Wirkung staatlicher Ausgaben.
Beschaffungsausgaben machen im Durchschnitt fast ein Drittel der Gesamtausgaben der
OECD-Mitgliedslander aus. Aufgrund der Hohe dieser Ausgaben suchen viele Lander nach Mdglichkeiten,
die Effizienz ihrer Beschaffungssysteme zu steigern. Ein beliebtes Instrument ist die Zentralisierung
(OECD, 2015). Tatséchlich verlassen sich die Lander zunehmend auf die Aggregation des Bedarfs durch
zentrale Vergabestellen.

Eine zentrale Beschaffungsstelle ist ein 6ffentlicher Auftraggeber, der:
1. Waren oder Dienstleistungen erwirbt, die fiir einen oder mehrere Auftraggeber bestimmt sind;
2. Offentliche Auftrage fiir Bauleistungen, Waren oder Dienstleistungen vergibt, die fiir einen oder
mehrere Auftraggeber bestimmt sind;
3. Rahmenvertrage fur Bauleistungen, Waren oder Dienstleistungen verhandelt, die fur einen oder
mehrere Auftraggeber bestimmt sind.

Zentrale Vergabestellen tragen dazu bei, die Effizienz eines Beschaffungssystems zu steigern, indem sie
verstreute Bedurfnisse bindeln, zentrale Anlaufstellen sowohl fur Auftragnehmer als auch fur Behdrden
schaffen und Wissenszentren entwickeln. Diese Praktiken sind integraler Bestandteil der Grundsatze, die
in der OECD Recommendation of the Council on Public Procurement (OECD-Empfehlung des Rates zu
offentlicher Beschaffung) von 2015 dargelegt sind, in der auf die Rolle der zentralen Beschaffung fir
zusatzliche Effizienzgewinne hingewiesen wird (Feld 3.1).

Feld 3.1. Optionen fiir mehr Effizienz in der OECD Recommendation of the Council on Public
Procurement

Der Rat:

VII. EMPFIEHLT, dass teilnehmende Regierungen Prozesse entwickeln, um die Effizienz im
gesamten Zyklus des offentlichen Auftragswesens zu steigern und so die Bedirfnisse der Regierung
und ihrer Burger zu befriedigen.

Zu diesem Zweck sollten Staaten, die der Empfehlung nachkommen, Folgendes tun:

i. Das Offentliche Vergabesystem und seine institutionellen Rahmenbedingungen optimieren.
Staaten sollten bestehende Prozesse und Institutionen analysieren, um funktionale Uberschneidungen,
ineffiziente Silos und andere Ursachen der Verschwendung zu identifizieren. Wenn maglich, sollte dann
ein eher dienstleistungsorientiertes offentliches Beschaffungssystem auf der Grundlage effizienter und
effektiver Prozesse und Ablaufe aufgebaut werden, um Verwaltungsaufwand und -kosten zu reduzieren,
z. B. durch gemeinsam genutzte Dienstleistungen (Shared Services).

ii. Umsetzung fundierter technischer Prozesse zur effizienten Befriedigung von
Kundenbedirfnissen. Staaten sollten MalRnahmen ergreifen, um sicherzustellen, dass die
Beschaffungsergebnisse den Bedarf der Kunden entsprechen, z. B. durch die Entwicklung geeigneter
technischer Spezifikationen, die Festlegung geeigneter Vergabekriterien, die Sicherstellung einer
angemessenen technischen Expertise unter den Angebotsanalysten und die Sicherstellung, dass nach
der Vergabe eines Auftrags ausreichende Ressourcen und Expertise fir das Vertragsmanagem ent zur
Verfligung stehen.

iii. Instrumente zur Verbesserung der Beschaffungsverfahren, zur Verringerung von
Doppelarbeit und zur Erzielung von mehr Wirtschaftlichkeit entwickeln und einsetzen,
einschlief3lich zentralisiertem Einkauf, Rahmenvereinbarungen, E-Katalogen, dynamischem Einkauf, E-
Auktionen, gemeinsamen Auftragsvergaben und Vertragen mit Optionen. Die Anwendung solcher
Instrumente auf subnationalen Regierungsebenen, soweit angemessen und durchfiihrbar, kénnte die
Effizienz weiter steigern.

Quelle: (OECD, 2015p5), OECD Recommendation of the Council on Public Procurement.
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Sobald ein Land beschlief3t, die Beschaffungsaktivitaten zu zentralisieren, kann der Umfang der
Zentralisierung erheblich variieren. Aus diesem Grund ist das Ausmal der Zentralisierung ein wichtiges
Merkmal eines Vergabesystems, das einen erheblichen Einfluss auf Leistung und Einsparungen hat
(Dimitri, Piga and Spagnolo, 20063).

Auf den deutschen Kontext bezogen hat die vielféltige Zentralisierung des 6ffentlichen Auftragswesens ein
immenses Potenzial flr Leistungssteigerung und Einsparungen. Wahrend genaue Schatzungen der
gesamten Aufwendungen fur 6ffentliche Beschaffung in Deutschland zur Diskussion stehen, zeigen
vernunftige Annahmen auf der Grundlage von Statistiken aus der volkswirtschaftlichen Gesamtrechnung,
dass Beschaffungsaufwendungen im Jahr 2015 rund 15% des Bruttoinlandsprodukts (BIP) des Landes
ausmachten. Das entspricht rund 500 Milliarden EUR an Aufwendungen fir die 6ffentliche Beschaffung,
von denen etwas mehr als 22,3% auf Bundesebene ausgegeben wurden (OECD, 2017(). Bei
gleichbleibendem Ausgabenniveau wirden die Beschaffungsaufwendungen auf Bundesebene in
Deutschland bei rund einer halben Billion EUR pro Jahr liegen.

In diesem Kapitel werden Zentralisierungsstrategien in Deutschland sowohl auf Bundes- als auch auf
Landerebene diskutiert und Mdglichkeiten zur weiteren Steigerung ihrer Wirksamkeit aufgezeigt. Wie im
Folgenden hervorgehoben wird, bestehen Mdglichkeiten zur Steigerung der Wirksamkeit sowohl im
Hinblick auf die Neudefinition zentralisierter Strukturen als auch auf die Neudefinition von Art und Zielen
der Beschaffungsinstrumente, die zur Unterstlitzung von Zentralisierungsinitiativen eingesetzt werden.

3.1. Schaffung wirtschaftlichen Nutzens durch Zentralisierungsstrategien, die auf
den Bedarf und Erwartungen der Interessengruppen abgestimmt sind

3.1.1. Deutschland kdnnte sicherstellen, dass die Zentralisierungsstrategien tber den
gesamten Vergabezyklus verteilt sind.

Im Laufe der Zeit hat Deutschland eine Reihe von sektoralen zentralen Vergabestellen auf Bundesebene
entwickelt, wie Abbildung 3.1 dargestellt. Diese zentralen Vergabestellen sind unter dem Dach
verschiedener Ministerien tatig und Gben in ihrem taglichen Geschéft eine gewisse Unabhangigkeit von
der Exekutive aus. Die deutschen zentralen Vergabestellen funktionieren im Einklang mit den politischen
Zielen der Regierung, und ihre Budgets werden grofldtenteils von der Regierung zugewiesen. Die
Bundesregierung greift jedoch nicht direkt in die Ergebnisse einzelner Vergabefalle ein. Auch wenn die
Leiter von offentlichen Auftraggebern oft speziell fir diese Rolle ernannt werden, kdnnen sie nur aus
wichtigem Grund entlassen werden.
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Abbildung 3.1. Zentrale Einkaufsstellen auf Bundesebene

Bundesbeschaffungsamt Generalzolldirektion
(BeschA) (GzD)

" Koordinierungsstelle:
Zentrale Vergabestelle fiir das Kaufhaus des Bundes

_I_?,undesministeriun] fir (73 000 Standardprodukte, 460 Rahmenvertrage)
Erahrung und Landwirtschaft

(ZV-BMEL)

Bundesamt fir Ausriistung,

Informationstechnik und Bundesanstalt fiir
Nutzung der Bundeswehr Materialforschung und -priifung
(BAAINBw) (BAM)

Quelle: lllustration der Autoren.

Die vier wichtigsten zentralen Vergabestellen auf Bundesebene in Deutschland sind: die
Generalzolldirektion (GzD), das Beschaffungsamt des Bundesministeriums des Innern (BeschA), das
Bundesamt fur Ausristung, Informationstechnik und Nutzung der Bundeswehr (BAAINBw) sowie die
Bundesanstalt fir Materialforschung und -priifung (BAM). Diese Institutionen wurden in den 1950er Jahren
gegrindet, waren aber damals nur fur die Beschaffung ihrer jeweiligen Ministerien zustandig.

Im Jahr 2005 wurde in Deutschland die Zentrale Vergabestelle fir das Bundesministerium fir Erndhrung
und Landwirtschaft (ZV-BMEL) eingerichtet. Nach der Zentralisierung des Auftragswesens innerhalb des
Ministeriums fur Erndhrung und Landwirtschaft baute diese Einheit ihre Aktivitdten zur Unterstitzung
anderer Institutionen weiter aus. Im Jahr 2016 deckte diese zentrale Vergabeeinheit den Vergabebedarf
von 17 offentlichen Einrichtungen. Die Erweiterung der Nutzerzahl fiihrte auch zu einer Zunahme der
operativen Aktivitaten. 2005 begann die ZV-BMEL mit der Durchfiihrung von rund 500 Verfahren im Wert
von 30 Millionen EUR. Im Jahr 2016 wurden mehr als 5 000 Verfahren im Wert von rund 200 Millionen
EUR durchgefiuihrt (Bundesanstalt fir Landwirtschaft und Erndhrung, 2016;s)).

Seit Kurzem unternimmt Deutschland Bemuihungen, die Beschaffung fur Informationstechnologie (IT) auf
Bundesebene zu zentralisieren. Die deutsche zentrale Vergabestelle BeschA beherbergt diesbeziglich
die neueste Zentralisierungsinitiative. Diese Initiative begann Ende 2015. Deutschland plant, seine IT-
Zentralisierung bis Ende 2018 abzuschlieBen. Die Zentralisierung der Vergabeaufwendungen fir IT-
Produkte in Deutschland zielt auf eine Reihe unterschiedlicher Ziele ab:

e Stabile, zuverlassige und qualitativ hochwertige IT-Beschaffung

e Transparenz, Integritat und Rechtssicherheit

e Sicherstellung eines effektiven, strategischen und operativen Vergabemanagements

o Effizienz durch konsolidierte Kaufkraft

o Effizienz durch optimierte, digitale Prozesse

e Nutzung bestehender Vergabestrukturen.

Um diese Ziele zu unterstiitzen, hat Deutschland innerhalb des BeschA und unter der Schirmherrschaft
des Innenministeriums die Zentralstelle fiir IT-Beschaffung (ZIB) geschaffen. Die ZIB hat die Aufgabe,
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spezifische Vergabestrategien zu definieren. Diese Strategien reichen von der Aggregation des IT-
bezogenen Vergabebedarfs bis zur Ad-hoc-Unterstiitzung fir offentlichen Auftraggeber bei
Einzelauftragen.

Die ZIB berat und unterstitzt Auftraggeber wahrend des gesamten Beschaffungsprozesses, von der
Bedarfsermittlung Uber die Beschaffung bis hin zur Fertigstellung. Bei der Umsetzung dieser neuen
zentralen Vergabestelle haben sich die deutschen Behorden flr einen schrittweisen Ansatz entschieden,
der das Risiko moglicher Stérungen minimiert. Ab 2017 Ubernahm die ZIB zunachst die folgenden
Aufgaben:

e die Ausschreibung von Rahmenvertragen fir Hardware und Software, Informations- und
Kommunikationstechnologie sowie IT-Dienstleistungen und IT-nahe Dienstleistungen (IT) in der
direkten Bundesverwaltung

e die Erstellung eines jahrlichen Handlungsplans fir Rahmenvertrage.
Im Jahr 2018 plante die ZIB:

e Beschaffungsvorhaben fir Bundesbehdrden durchzufuhren, deren geschéatzter Wert 135 000 EUR
Ubersteigt

e mit jeder foderalen Stelle eine Einigung tUber Schwellenwerte zu erzielen, ab denen die ZIB
Beschaffungsvorhaben im Auftrag der Stelle durchfuihren wird.

Im Jahr 2003 haben die oben genannten zentralen Vergabestellen die ersten zentralen elektronischen
Einkaufstools auf Bundesebene in Deutschland geschaffen. Dazu gehért die Plattform e-Vergabe, auf
welcher Ankiindigungen fur Ausschreibungen veréffentlicht, elektronische Kommunikation mit Bietern
gehandhabt und Zuschlage elektronisch erteilt werden kénnen. Ein weiteres Instrument ist das Kaufhaus
des Bundes (KdB), eine elektronische Beschaffungsplattform, mit der Nutzer Waren und Dienstleistungen
aus Rahmenvereinbarungen abrufen kénnen.

Neben der ZV-BMEL haben die zentralen Vergabestellen des Bundes ein gemeinsames Merkmal — eine
zugrundeliegende IT-Infrastruktur, die von einer Abteilung im Innenministerium verwaltet wird. Die
zentralen Vergabestellen des Bundes nutzen ein E-Vergabe-System bei der Erfullung ihrer Vergabe-
relevanten Aufgaben. Dieses E-Vergabe-System fungiert als elektronische Einkaufsplattform fir
Bundesbehorden und Institutionen.

Uber das KdB biindeln die zentralen Vergabestellen des Bundes (auRRer ZV-BMEL) die Bediirfnisse der
offentlichen Hand auf der Grundlage von Bedarfserhebungen und implementieren Rahmenvertrage. Im
Allgemeinen versucht die 6ffentliche Verwaltung, Standardprodukte (d. h. Produkte, die viele Behorden
gleichermalRen bendtigen) zu kaufen, wie z.B. Biromaterial. Heute verwaltet das KdB 29
Produktkategorien, in denen insgesamt 460 Rahmenvertrage und 123 000 standardisierte Produkte zur
Verfligung stehen. Im Jahr 2016 beliefen sich die Transaktionen auf insgesamt 486 Millionen EUR in unter
anderem den folgenden Kategorien (Kaufhaus des Bundes, 2017g)):

e Textilien

e Bekleidung, Abzeichen, Persdnliche Ausstattung

e Klima- und Wirtschaftsgerate

e Reinigungsgerate, Reinigungsmittel, Klebematerial

e Mdbel

e Burotechnik

e Druckerzeugnisse, Buroverbrauchsmaterial, Ausbildungsvorrichtungen, Unterrichtsmaterial u.a.

e Informations- und Kommunikationstechnik

e Audio-, Video-, Fototechnik, Projektionsgerat
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e Stromversorgungstechnik, elektronische und elektrische Bestandteile, Beleuchtung,
Beleuchtungsvorrichtung

e Optisches, optronisches Gerét

e Detektionstechnik

e Peil-, Navigations-, Ortungsgerat

o Explosivstoffe, Munition

e Sonstiges polizeitechnisches Gerét

e Feuerwehrtechnik, Rettung, Wasseraufbereitung

o Werkzeuge, Werkzeugmaschinen, Werkstattausstattung, Messgerate
e Kraftfahrzeuge, Kraft- und Fahrrader, Lastanhanger, Fahrzeugbestandteile, Hubschrauber
e Kfz- und Hubschrauberzubehor

e Medizintechnik

e Laborausstattung

e Dienstleistung (ohne IT)

e Energie.

In der Praxis definieren einzelne zentrale Vergabestellen oft mehrere Zentralisierungsstrategien. Nach der
Ausschreibungsphase Uberlassen die zentralen Vergabestellen die operative Umsetzung dieser
Strategien dann der Abteilung, die die IT-Plattform verwaltet.

Diese strukturelle Aufgabenteilung zwischen Strategie und IT stellt ein besonderes Merkmal des
deutschen Vergabesystems dar. In den meisten OECD-L&ndern betreiben die zentralen Vergabestellen
technische Plattformen selbst. Diese Methode bietet den zentralen Vergabestellen nicht nur einen
Uberblick iber den gesamten Vergabezyklus fir den zentralisierten Einkauf, sondern stellt auch sicher,
dass die Zentralisierungsstrategien auf die betrieblichen Rahmenbedingungen abgestimmt sind.

Digitalisierungsbemiihungen in OECD-Landern zeigen deutlich den transformatorischen Charakter von
Technologie und auch, wie Digitalisierung Geschéftsprozesse und staatliche Ziele beeinflusst.
Digitalisierung erfordert die Integration digitaler Technologien in die Modernisierungsbemiihungen der
offentlichen Verwaltung (OECD, 2016(7)). Dies gilt auch fir das 6ffentliche Auftragswesen, insbesondere
in Zeiten, in denen Staaten vor zahlreichen Herausforderungen bei der Messung der Leistung und der
Wirkung von Beschaffungsstrategien stehen.

Das KdB st eine Transaktionsplattform, die das Management von kollaborativen
Beschaffungsinstrumenten unterstitzt, die von den vier wichtigsten zentralen Vergabestellen entwickelt
und umgesetzt werden. Aus diesem Grund kann das KdB jene Art von wichtigen Informationen speichern,
die zuklinftige Beschaffungsstrategien und Ausrichtungen beeinflussen. Digitale Plattformen ermdglichen
es Beschaffern, verschiedene Arten von Informationen zu zentralisieren, wie z.B. umfassende
Bedarfsanalysen auf der Grundlage vergangener Aufwendungen und Erkenntnisse Uber
Vertragsabwicklung. Digitale Plattformen zur Unterstiitzung von Zentralisierungsinitiativen sollten daher
nicht als rein technische Instrumente betrachtet werden, sondern als integraler Bestandteil der effektiven
Umsetzung von Beschaffungsstrategien (OECD, 2017\g)).

E-Vergabe-Systeme haben das Potenzial, Effizienz und wirtschaftiche Folgen von
Beschaffungsstrategien entscheidend zu beeinflussen. Aus diesem Grund sollten politische
Entscheidungstrager bei der Zielsetzung fur zentrale Vergabestellen die Funktionalitaten von E-Vergabe-
Systemen im Auge behalten (Infrastructure and Projects Authority, 2016(9)).

Chile hat beispielsweise spezifische Zentralisierungsstrategien gewahlt, um die Gesamtverwaltungskosten
bestimmter Beschaffungsinstrumente zu optimieren. Diese Strategien berlicksichtigen den Einfluss auf
Managementkosten der chilenischen Transaktionsplattform (OECD, 2017). Aus Befragungen mit
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Mitarbeitern der zentralen Vergabestellen des Bundes in Deutschland geht hervor, dass detaillierte
Informationen Gber die Nutzung der Plattformen in Bezug auf Abruf, Vertragsabwicklung und
Verwaltungskosten nur im Fall von Beschwerden bei Nichtlieferung vorhanden sind. Dies verhindert, dass
zentrale Vergabestellen Erkenntnisse Uber die Resultate geltender Beschaffungsstrategien sammeln
kénnen.

Die zentralen Vergabestellen auf Bundesebene kdnnten die Wirksamkeit von Blndelungsstrategien
erhohen, indem sie ihre Beziehungen zu KdBs Fihrungsebene weiter institutionalisieren. Eine solche
Angleichung von Zielen ist gerade fir die von BeschA verwalteten Produkte sinnvoll, weil diese
standardisierbaren Massenguter eine groRe Basis an verschiedenen Produkten, ein grol3es
Kundenportfolio und ein hohes Auftragsvolumen haben.

3.1.2. Durch eine bessere Anpassung der Institutionen an Zentralisierung kdnnten
Bedarf und Erwartungen von Interessengruppen besser umgesetzt werden

Die Uiberwiegende Mehrheit der OECD-Lander hat eine oder mehrere zentrale Vergabestellen eingerichtet.
Selbst in Landern, in denen es keine formal institutionalisierten zentrale Vergabestellen gibt, tbernehmen
Ministerien manchmal einige der Funktionen, die normalerweise von zentralisierten Institutionen
wahrgenommen werden. Zum Beispiel haben einige Staaten und Gebiete in Australien zentrale
Vergabestellen, aber Australien hat keine zentrale Vergabestelle auf féderaler Ebene. Gleichzeitig hat das
australische  Finanzministerium eine Reihe von ,whole of government arrangements®
(Rahmvereinbarungen fiir die gesamte Regierung) getroffen. In Mexiko hat das Ministerium fir dffentliche
Verwaltung den Auftrag, bestimmte Funktionen zentraler Vergabestellen wahrzunehmen (OECD, 2017 4)).

Gemeinsame allgemeine Ziele der Zentralisierung (z. B. Verringerung der direkten und indirekten
Ausgaben durch Bedarfsbindelung, verstarkte Harmonisierung und Professionalisierung, effektivere
Erbringung offentlicher Leistungen) kdnnen durch verschiedene institutionelle Strategien erreicht werden.
Zentrale Vergabestellen haben in verschiedenen OECD-Landern unterschiedliche Rechtsformen (siehe
Abbildung 3.2). Neben einem differenzierten Grad an Unabhé&ngigkeit der zentralen Vergabestellen bieten
verschiedene Rechtsformen den zentralen Vergabestellen auch die Madglichkeit, unterschiedliche
Vergabestrategien umzusetzen.
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Abbildung 3.2. Rechtsformen zentraler Vergabestellen, 2014
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Hinweis: Die Abbildung bezieht sich auf zentrale Vergabestellen auf der zentralen Ebene, wenn mehrere zentrale Vergabestellen existieren. Fiir
die Tschechische Republik und Israel sind keine Daten verfiigbar. Einige Lander, darunter Deutschland, haben mehrere zentrale Vergabestellen
auf nationaler Ebene.

Quelle: (OECD, 2017u)), Government at a Glance 2017, http://dx.doi.org/10.1787/gov_glance-2017-en.

Die Frage der Zentralisierung hat in letzter Zeit in vielen Landern Diskussionen und Reformen ausgelést.
Diese Gesprache und Reformen illustrieren unterschiedliche Herangehensweisen an das Thema; sie
umfassen das gesamte Spektrum der Zentralisierung. So verfolgen beispielsweise Japan und die
Niederlande einen dezentralen Ansatz, bei dem gemeinsame Vergaben (,joint procurement®) bevorzugt
werden, also Vorgénge, bei denen zwei oder mehr 6ffentliche Auftraggeber ihren Bedarf zusammenfihren
und gemeinsam beschaffen. Im Gegensatz dazu férdern Litauen und Chile zentralisierte Beschaffung
nachdrtcklich, indem sie die Nutzung von Rahmenvereinbarungen durch alle Vergabestellen in der
Zentralregierung vorschreiben. Bei der Auseinandersetzung mit dem Thema des zentralisierten
offentlichen Beschaffungswesens haben Staaten verschiedene organisatorische Madglichkeiten, die
sowohl Vor- als auch Nachteile haben.

Dezentrale Modelle orientieren sich oft eng an den Erwartungen der Nutzer und sind so besser am Bedarf
der Nutzer ausgerichtet. Dezentrale Modelle kdnnen au3erdem Beschaffungsprozesse verkirzen, also die
Fertigstellung von Projekten schneller erreichen. Vom System als Ganzes her betrachtet, gibt es bei
dezentralen Modellen ein Risiko von Doppelungen und Fragmentierung, was wiederum zu isolierten und
teilweise widerspruchlichen Vergabestrategien fihren kann.

Die Hauptargumente fir Buindelung und Zentralisierung von Vergabe sind Einsparungen. Zentralisierung
schafft Skaleneffekte durch Aggregation. Zentralisierung reduziert au3erdem Duplizierung und verringert
die Anzahl der Transaktionen zwischen Auftragnehmern und Auftraggebern. Neben direkten finanziellen
Einsparungen bietet Zentralisierung einen wirtschaftlichen Vorteil im weiteren Sinn, der sich aus
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Einsparungen bei Kosten fur Verwaltung und Vergabeprozess, sowie aus Produktivitatssteigerungen
durch eine starkere Konzentration von Vergabe Know-How ergibt.

Studien (Albano and Sparro, 2010p07) beschreiben die folgenden Nachteile zentralisierter Modelle fur die
offentliche Beschaffung: hdhere Kosten fur Koordination und Ersteinrichtung; Hindernisse bei der Erfillung
spezifischer Anforderungen und die Anpassung an unterschiedliche Realitaten; Verlust von Beziehungen
zu lokalen Anbietern; moégliche Zugangsbarrieren fur KMU; potenzielle ,Lock-in“ Phdnomene (d. h. eine
Situation, in der Auftraggeber an einen bestimmten Auftragnehmer gebunden sind, der im Laufe der Zeit
einen Wettbewerbsvorteil hat); ineffiziente Beteiligung der fir die zentrale Verwaltung operativer
Planungsprozesse zustandigen Stelle; und komplexe Koordinierungsprozesse.

Die den Staaten Uberlassene Wahl beschrankt sich jedoch nicht nur auf die Entscheidung zwischen einem
dezentralen Ansatz und einem zentralen System. Einige Lander wie Neuseeland haben einen hybriden
Ansatz entwickelt, der zentral gesteuert, aber dezentral operationalisiert wird. Nach diesem Modell werden
die strategischen Leitlinien fur die offentliche Beschaffung von den Transaktionstatigkeiten getrennt;
letztere verbleiben bei den Auftragnehmern.

Alle diese Mdglichkeiten veranschaulichen die Vielfalt der institutionellen Rahmenbedingungen, die
Staaten bei der Umsetzung einer Zentralisierungsstrategie wahlen kénnen. Staaten missen sowohl die
mit institutionellen Alternativen verbundenen Chancen, aber auch die Risiken bertcksichtigen. Sie miissen
Entscheidungen im Zusammenhang mit der Zentralisierung sorgfaltig abwéagen und sich insbesondere mit
Vor- und Nachteilen befassen, bevor sie sich fur ein bestimmtes Modell entscheiden. Einige Staaten
mussen sich auch mit zuséatzlicher Komplexitat auseinandersetzen — mit einer Vielzahl von Méglichkeiten,
die nicht nur auf das gesamte nationale System, sondern auch auf Regionen innerhalb des Systems
angewendet werden kénnen.

So zeigt die australische Erfahrung, dass einige Zentralisierungsstrategien, wie die Bindelung des Bedarfs
an bestimmten Rohstoffen, von Ministerien und anderen rechtlich definierten Entitdten (Non Corporate
Commonwealth Entities, NCCE) obligatorisch den Einsatz von bestimmten Beschaffungsinstrumenten
voraussetzen. Dies hindert die australische Regierung jedoch nicht daran, unterschiedliche
Zentralisierungsstrategien fur IT-Vergabeverfahren zu verfolgen, wie in Feld 3.2 dargestellt.
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Feld 3.2. ICT Procurement Taskforce in Australien

In den Jahren 2015-16 meldeten australische Behérden 6,2 Milliarden AUD an Ausgaben fir IKT-Guter
und -Dienstleistungen. Im selben Jahr schétzten die australischen Behdrden, dass sie in den
kommenden Jahren durch 17 000 Vertrdge 9 Milliarden AUD an IKT-Gutern und -Dienstleistungen
beschaffen wirden.

Australien kam jedoch zu dem Schluss, dass seine Investitionen in IKT die Agenda der Regierung zur
digitalen Transformation nicht schnell genug umsetzten. Daher hat das Land 2016 die Arbeitsgruppe
IKT Vergabe (ICT Procurement Taskforce) als Teil seiner Politik fiir bessere und besser zugéngliche
digitale Dienste eingerichtet. Die Arbeitsgruppe wurde beauftragt, Méglichkeiten fiir weitreichende
Reformen der derzeitigen Vergabevereinbarungen zu ermitteln.

Durch Konsultationen und Recherchen kam die Arbeitsgruppe zu dem Schluss, dass es drei
wesentliche Hindernisse fur die Verbesserung der IKT-Vergabeverfahren gibt:

e ein Mangel an zentralisierten Richtlinien, Koordination, Berichterstattung, Aufsicht und
Rechenschaftspflicht, der sich aus mehr als 20 Jahren dezentraler Entscheidungsfindung ergibt.

e begrenzte Leistungsfahigkeit und die risikobehaftete Natur des Australischen 6ffentlichen
Dienstes (Australian Public Service, APS) mit seinem Fokus auf Compliance, Versagensangst,
schlechter Zusammenarbeit und geringem Engagement der Industrie.

e Praktiken, die nicht die besten Praktiken im Bereich der Vergabe widerspiegeln oder keine
innovative Technologieentscheidungen unterstiitzen, wobei die bestehenden Systeme fest in
den malgeschneiderten und linearen Sequenzierungsmodellen der Vergangenheit verankert
sind und nicht in den agilen Verbrauchertechnologiemodellen der Gegenwart.

Die Arbeitsgruppe IKT Vergabe kam zu dem Schluss, dass fur echte Reformen Folgendes erforderlich ist:
e gezielte Re-zentralisierung — insbesondere in vorgeschriebenen Politikbereichen,
Datenerhebung, Berichterstattung und Aufsicht — zumindest mittelfristig

e eine bessere Koordinierung der Vergabeaktivitdten unter Verwendung moderner,
innovationsorientierter Praxis

e Starkung der Fahigkeit des APS, komplexe IKT-Vergaben zu konzipieren und durchzufihren.

Die Arbeitsgruppe IKT Vergabe stellte fest, dass es nicht méglich oder wiinschenswert war, die
gesamte IKT-Vergabe innerhalb der Verwaltung zu zentralisieren. IKT ist kein Selbstzweck, sondern
ein Werkzeug, das Abteilungen bei der Erfillung ihrer Aufgaben unterstiitzen kann. Allerdings sollten
alle offentlichen Auftraggeber aktiv gemeinsame Strategien verfolgen, wenn eine echte Reform der
IKT-Vergabe erreicht werden soll.

Die Arbeitsgruppe definierte weiterhin funf Gbergreifende Strategien fir die IKT Vergabe und kam zu
dem Schluss, dass diese:

e messbar, transparent und datenbasiert sein sollte

e von einem leistungsstarken APS geleitet und umgesetzt werden sollte

e (ber die Verwaltung hinweg koordiniert sein sollte

e geeignet sein sollte, um Innovation und KMU-Beteiligung anzuregen

e geeignet sein sollte, um Richtlinien und Ergebnisse zu generieren, die regelmafig tberpruft
werden.

Quelle: Angepasst von der Digital Transformation Agency (2017), Report of the ICT Procurement Taskforce,
http://creativecommons.org/licenses/by/4.0/deed.en.
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Wahrend die einzelnen Verwaltungseinheiten in Australien volle Teilhabe, Kontrolle und die Verantwortung
fur ihre jeweilige IT Beschaffung behalten, ist die Agentur fir Digitale Transformation (Digital
Transformation Agency) fur die Definition des Ubergeordneten IT Vergaberahmens verantwortlich. Die
Agentur fur Digitale Transformation definiert Ziele in Bezug auf Gesamtausgaben, maximale
Vertragssummen und Vertragslaufzeiten. Dieser Ansatz stellt sicher, dass bei differenzierte
Beschaffungsvorhaben weiterhin zentralisierte und harmonisierte Grundsétze angewandt werden, selbst
wenn tatsachliche Aggregation keine konkreten Vorteile bringen wirde.

Es ist wichtig, dass Staaten die Finanzierungsstruktur ihrer zentralen Einkaufsorgane Gberdenken, da die
Finanzierungsstruktur Zentralisierungsstrategien beeinflusst. Studien (OECD, 2017g; OECD, 2011111)
deuten darauf hin, dass zentrale Vergabestellen in OECD-Landern entweder durch 6ffentliche Haushalte
finanziert werden, und zwar durch Gebduhren, die von 6ffentlichen Auftraggebern bezahlt werden, oder
alternativ von Auftragnehmern finanziert werden.

Beflrworter des Gebiihrenmodells argumentieren, dass zentrale Vergabestellen in der Regel keine grof3en
Gewinne erzielen. In diesem Fall erheben die zentralen Vergabestellen Nutzungsentgelte mit dem Ziel,
die Gewinnschwelle zu erreichen. Die Gebuhren werden so festgelegt, dass die Einnahmen die Kosten
decken, einschliellich der notwendigen Investitionen in Fahigkeiten und Technologien. Andererseits
argumentieren die Beflrworter des 6ffentlichen Haushaltsmodells, dass dieses Modell das Gewinnrisiko
eliminiert und bessere Anreize fir Kosteneffizienz bietet. Die Gegner dieses Modells behaupten, dass es
den Anreiz beseitigt, die attraktivsten Produktbereiche zu finden. Dartber hinaus besteht die Gefahr, dass
aufgrund der Mdglichkeit unzureichender 6ffentlicher Mittel zu wenig in neue Technologien investiert wird.

In Deutschland wird nur die ZV-BMEL teilweise durch Gebihren finanziert, die von o6ffentlichen
Auftraggebern gezahlt werden. Die Ubrigen zentralen Vergabestellen werden aus dem Bundeshaushalt
finanziert. Die ZV-BMEL erhalt Anreize, ihre Betriebskosten an Schwankungen der Nachfrage
anzupassen. Diese enge Verbindung zwischen Betriebskosten und Nachfrage besteht in geringerem
Mal3e in den anderen zentralen Vergabestellen aufgrund ihrer Finanzierungsstrukturen in Deutschland.

Die Finanzierungsstruktur der meisten deutschen zentralen Vergabestellen kdnnte die Fahigkeit der
zentralen Vergabestellen einschranken, ihre Aktivitditen an die strategischen Interessen ihrer Nutzer
anzupassen. Tatsachlich geht die Zentralisierung Gber die bloRe Biindelung von Bedurfnissen hinaus. In
vielen OECD-Landern lGbernehmen zentrale Vergabestellen in den Vergabesystemen andere Rollen.
Durch Ubernahme einer funktionalen Fiihrungsrolle stehen die zentralen Vergabestellen oft an der Spitze
der strategischen o6ffentlichen Beschaffung (siehe Abbildung 3.3).
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Abbildung 3.3. Rollen der zentralen Einkaufsstellen in den OECD-Landern, 2016

Zentrale Vergabestellen erstellen Richtlinien fiir Auftraggeber 31%

|

Zentrale Vergabestellen koordinieren die Schulung von Beschaffern 34%

Zentrale Vergabestelen fungieren als Auftraggeber, die Nachfrage und

Einkauf bindeln 66%

Zentrale Vergabestellen vergeben Rahmenvertrage oder andere
konsolidierte Instrumente, bei denen die Auftraggeber dann bestellen

0% 20% 40% 60% 80% 100%

Quelle: Adaptiert von (OECD, 2017y4)), Government at a Glance 2017, http://dx.doi.org/10.1787/gov_glance-2017-en.

Der institutionelle Rahmen und die Finanzierungsstruktur einer zentralen Vergabestelle kdnnte auch auf
Grundlage ihres Mandates und ihrer Interessengruppen festgelegt werden. Der Grad der Wirtschaftlichkeit
der Umsetzung eines bestimmten Modells hangt dann von der Fahigkeit ab, den Bedarf an dezentralen
Beschaffungsverfahren zu aggregieren. Es kdnnte jedoch auch von der Fahigkeit der zentralen
Vergabestelle abhangen, bewéahrte Verfahren bei offentlichen Auftraggebern zu verbreiten oder die
Beschaffungskapazitaten zu erhdéhen.

Bei einer Reihe von spezialisierten sektoralen zentralen Vergabestellen sollte die Mdoglichkeit der
Erhéhung der Beschaffungskapazitdten in der offentlichen Beschaffung des Bundes nicht tbersehen
werden. Die Erhdhung der Fachkompetenz ist eines der Ziele im Zusammenhang mit Zentralisierung und
von entscheidender Bedeutung fiir zentrale Vergabestellen mit sektorspezifischen Funktionen. Es wird
geschatzt, dass die Kosten fur die Durchfihrung einer Ausschreibung durch eine zentrale Vergabestelle
etwa ein Finftel der Kosten eines einzelnen Auftraggebers ausmachen, da der Personalaufwand geringer
ist (Crown Agents, 201512)).

Aus diesem Grund kénnte die Weiterentwicklung der mafgeschneiderten Unterstitzung von sektoralen
zentralen Vergabestellen bis hin zu einzelnen offentlichen Auftraggebern die Leistungsfahigkeit und
Effizienz der gesamten 6ffentlichen Beschaffung des Bundes erhdhen. Eine weitere Unterstiitzung durch
sektorale zentrale Vergabestellen fur 6ffentliche Auftraggeber kdnnte diesen zentralen Vergabestellen
auch die Mdglichkeit geben, ihre Wertigkeit zu erhéhen. Dies wiederum kdnnte zu groReren Budgets
fuhren, die durch Gebuhren finanziert werden, die von 6ffentlichen Auftraggebern mit einem Bedarf an Ad-
hoc-Unterstitzung bezahlt werden.

Die verschiedenen oben beschriebenen Elemente zeigen einige der wichtigsten Variablen, die aus
institutioneller Sicht die Effizienz und Wirtschaftlichkeit von zentralen Vergabestellen beeinflussen. Die
Abwagung von Vor- und Nachteilen der verschiedenen Mdéglichkeiten und der Palette alternativer Modelle
ist aus mehreren Grunden von entscheidender Bedeutung. Auf diese Weise lassen sich Strukturen
aufbauen, die am besten auf die Bedurfnisse und Erwartungen der verschiedenen Interessengruppen
eingehen. Daruber hinaus ermdglicht die Abwéagung verschiedener Moglichkeiten und Modelle den
Staaten, die individuellen Besonderheiten der Vergabeaufwendungen in ihren Landern zu beriicksichtigen.
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3.2. Maximierung der Wirkung von zentralisierten Beschaffungsinstrumenten

3.2.1. Ein besseres Verstandnis der Vor- und Nachteile von Zentralisierung ist flr die
Durchfiihrung umfassender Folgenabschéatzungen unerlasslich

Vor der Festlegung von Strategien, die den Nutzen der Zentralisierung maximieren sollen, missen
Behorden die wirtschaftlichen Potenziale dieser Strategien verstehen. Tendenziell liegt der Fokus im
Berichtswesen zentraler Vergabestellen auf direkten finanziellen Einsparungen. Dies ist problematisch,
denn direkte finanzielle Einsparungen erfassen nur einen Teil der mehrdimensionalen Vorteile, die durch
Zentralisierung erzielt werden kdnnten. Zentrale Vergabestellen zielen zundchst darauf ab, die Effizienz
der offentlichen Hand zu maximieren und dabei ein erhdhtes Einsparpotenzial bei Nettofinanzkosten und
Verwaltungsausgaben zu schaffen. Dartiber hinaus zielen zentrale Vergabestellen auch darauf ab, Know-
how bei komplexeren Beschaffungsvorgangen aufzubauen.

Trotz dieser Tatsachen stellen Parlamente, Oberste Rechnungskontrollbehtérden und 6ffentliche Behérden
seit langem die sich aus finanziellen Einsparungen ergebenen Vorteile von Zentralisierung in Frage
(Goodman, 2007113)). Abgesehen davon, dass unterschiedliche Berechnungsmethoden in diesem Bereich
kein einheitliches Bild liefern, erfassen finanzielle Einsparungen die positiven Folgen von zentralen
Vergabestellen nur teilweise.

Die Folgen von Zentralisierung sollten nicht nur an finanziellen Einsparungen gemessen werden, die mit
dem Einsatz kollaborativer Beschaffungsinstrumente verbunden sind (d. h. konkret an der Differenz
zwischen dem Preis, der mit und ohne Verwendung von Instrumenten der Zentralisierung und Biindelung
gezahlt wird). Politische Entscheidungstrager sollten aul3erdem beriicksichtigen, dass Zentralisierung
individuelle Bedurfnisse biindeln und die Verwaltungskosten einzelner Beschaffungsprozesse senken
kann (Sanchez-Graells and Herrera Anchustegui, 20164)).

Die Analyse finanzieller Einsparungen und geringerer Verwaltungskosten gibt nur tber die Leistung der
zentralen Vergabestellen zu einem bestimmten Zeitpunkt Aufschluss. Keine der beiden Malinahmen kann
Aussagen Uber Potenziale weiterer Zentralisierung oder die Gesamtbetriebskosten einer zentralen
Vergabestellen treffen.

Der Grad der Zentralisierung und die resultierende Wirkung ergibt sich nicht nur aus den institutionellen
Rahmenbedingungen im jeweiligen Staat, sondern auch aus den Vergabestrategien und -instrumenten
der zentralen Vergabestellen. Uber die Organisationsstruktur hinaus ermaglicht der Einsatz spezifischer
kollaborativer Beschaffungsinstrumente eine weitere Zentralisierung. Rahmenvereinbarungen stehen
dabei als Instrument im Vordergrund.

Wenn OECD-Landern Vergabe durch bestimmte Vergabestellen zentralisieren, werden dabei oft
kollaborative Beschaffungsinstrumente wie Rahmenvereinbarungen eingesetzt. Fast alle OECD-Lander
(97%) verfugen uber eine oder mehrere zentrale Vergabestellen auf zentraler oder subzentraler Ebene.
Diese Léander berichten aul3erdem, dass sie Rahmenvereinbarung fir die Nutzung durch andere
Vergabestellen einsetzen (OECD, 20174).

Allerdings berichten nur 22% der Lander mit einer zentralen Vergabestelle, dass zentral implementierte
Rahmenvereinbarungen auf freiwilliger Basis genutzt werden kdnnen, darunter Irland, Schweden oder
Frankreich. Diese Befugnis, nach eigenem Ermessen auf das zentrale Angebot zurlick zu greifen, verstarkt
die Notwendigkeit attraktiver Angebote in Rahmenvertrégen.

Tatsachlich hat die freiwillige Nutzung von Rahmenvereinbarungen einen starken Einfluss auf die
gesamtwirtschaftliche Nachhaltigkeit des Vergabemodells. Die fiir die Einrichtung einer zentralen
Vergabestelle erforderlichen Anfangsinvestitionen sind nur dann nachhaltig, wenn eine ausreichende
Anzahl von Auftraggebern die von der zentralen Vergabestelle eingesetzten zentralen
Beschaffungsinstrumente nutzt. Da Offentliche Auftraggeber jedoch die Freiheit haben, selbst zu
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entscheiden, ob sie diese Instrumente einsetzen wollen, missen die zentralen Vergabestellen konkrete
finanzielle und nicht-finanzielle Vorteile fur die Nutzung ihres Angebots nachweisen. Diese Vorteile steigen
in der Regel mit der Anzahl der Nutzer, genauer gesagt mit dem Volumen der zentralisierten
Beschaffungsaufwendungen. Das bedeutet, dass die Kommunikation der Vorteile von Aggregation und
Zentralisierung von entscheidender Bedeutung ist. Sind die Kommunikationsbemihungen zu gering,
verstehen Auftraggeber moglicherweise die Vorteile von Zentralisierung nicht und nutzen Angebote nicht.
Mangels Skaleneffekten werden dann die Vorteile des zentralisierten Einkaufs nicht realisiert.

Dieser Zusammenhang weist auf ein weiteres, wichtiges Merkmal hin, das von politischen
Entscheidungstragern beachtet werden sollte: das Verhaltnis zwischen zentralen und dezentralen
Beschaffungsverfahren in einem System. Je hoher der Anteil, desto eher werden Kosten im
Zusammenhang mit der Implementierung von zentralen Vergabestellen durch den Betrieb gedeckt. Im
Umkehrschluss kann unzureichende Nutzung der zentralisierten 6ffentlichen Beschaffungsverfahren dazu
fuhren, dass der erwartete Gewinn nicht erreicht wird (Karjalainen, 20091s)).

Eine Reihe von Proxy-Werten kann allgemeine Erkenntnisse Uber den Anteil des zentralisierten
Beschaffungswesens in bestimmten Landern liefern. Statistiken auf Grundlage des europdischen E-
Vergabe-Portals Tenders Electronic Daily (TED) zeigen den Anteil der Ausschreibungen, die zur
Umsetzung von Rahmenvertréagen in Europa durchgefiihrt werden. Nach Analysen auf Basis von TED
betragt die Anzahl der Bekanntmachungen fir Rahmenvertrage im Oberschwellenbereich in Deutschland
13% (Europaische Kommission, 2016p16)). Diese Zahl ist &hnlich hoch wie der EU-Durchschnitt von
13,78%. Andere Lander mit ahnlichen Merkmalen in Bezug auf die freiwillige Nutzung kollaborativer
Beschaffungsinstrumente, wie Schweden, meldeten jedoch fast 40% der Bekanntmachungen im Jahr
2017 im Zusammenhang mit Rahmenvereinbarungen (National Agency for Public Procurement, 201717)).

Die Messung des Volumens der zentralisierten Vergabeaufwendungen auf der Grundlage von
Transaktionsinformationen im Vergleich zu den gesamten Vergabeaufwendungen kdnnte Behdrden
helfen, das Potenzial fir Zentralisierung besser zu verstehen. Nach Schétzungen der Vergabeausgaben
des Bundes (OECD, 20174) in Deutschland machen die im KdB verfligbaren Rahmenvertradge weniger
als 0,5% aller auf Bundesebene aufgewendeten Zahlungen an Auftragnehmer aus. Dies verstarkt die
Notwendigkeit, MalBhahmen und Strategien umzusetzen, die darauf abzielen, Einsatz und Wirkung von
zentralisierten Beschaffungsinstrumenten zu verstarken.

3.2.2. Deutschland kdnnte eine Starkung der Kommunikation Gber die Vorteile zentraler
Beschaffungsinstrumente und Blindelung in Betracht ziehen

Ein erstes und manchmal Ubersehenes Instrument, das zur Starkung der Wirksamkeit von
Zentralisierungsstrategien eingesetzt werden koénnte, ist die Kommunikation. Effiziente und effektive
Kommunikation wird oft als potenzieller Erfolgsfaktor fiir interorganisatorische Zusammenarbeit
angesehen (Schotanus, Telgen and De Boer, 2010pus). Dies gilt auch fir Beschaffungsverfahren;
Kommunikation ist ein Eckpfeiler einer effektiven Zentralisierung.

Tatséchlich wirkt sich eine unzureichende Kommunikation erheblich auf die Kosten fur die
Implementierung des kollaborativen Einkaufs aus. Von Risiken im Zusammenhang mit ungenauer
Bedarfsfeststellung der Nutzer bis hin zur unzureichenden Kontrolle der Vertragsausfiihrung — eine Reihe
von Zentralisierungsstrategien basieren auf regelmaRiger und effektiver Kommunikation. Darliber hinaus
kann eine verstarkte Kommunikation zwischen potenziellen Nutzern und 6ffentlichen Auftraggebern mehr
Nutzer fur zentralisierte Beschaffungsinstrumente gewinnen. Fur zentrale Vergabestellen ist es
unerlasslich, mehr Nutzer anzuziehen, da sie auf freiwilliger Basis von offentlichen Auftraggebern genutzt
werden (siehe Feld 3.3).
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Feld 3.3. Gewinne durch Kommunikation in Irland

Das Office of Government Procurement (OGP) in Irland hat seine Téatigkeit 2013 aufgenommen.
Zusammen mit den zentralen Vergabestellen des Landes in vier Schlisselsektoren (Gesundheit,
Verteidigung, Bildung und lokale Verwaltung) ist das OGP fiir die Beschaffungsverfahren fiir haufig
verwendete Waren und Dienstleistungen verantwortlich.

Die gesamten Vergabeaufwendungen in Irland werden auf 12 Milliarden EUR geschéatzt, von denen der
Gesamtwert aller Rahmenvertrage auf 3,5 Milliarden EUR pro Jahr geschatzt wird. Daher machen die
Ausgaben fiir Rahmenvereinbarungen etwa 30% des gesamten Vergabevolumens in Irland aus, und
fast 50% des Volumens fur Waren und Dienstleistungen.

Eines der anspruchsvolisten Elemente im Zusammenhang mit der Anwendung von
Rahmenvereinbarungen sind Anforderungen, die es zu erflllen gilt, um die Bedurfnisse einer grol3en
Zahl von Unternehmen zu analysieren und eine gemeinsame LOsung zu finden. Daher ist
Kommunikation von zentraler Bedeutung, um Rahmenvereinbarungen angemessen zu entwickeln und
ihre Nutzung sicherzustellen. Das OGP definiert die Rollen der verschiedenen Interessengruppen bei
der Entwicklung einer Rahmenvereinbarung wie folgt:

Die Aufgabe des OGP und der zentralen Vergabestellen besteht darin, Rahmenvertrdge abzuschlie3en
und umfangreiche Kenntnisse Uber das 6ffentliche Beschaffungswesen zu nutzen, um professionelle
Beschaffungsdienstleistungen fiir Kunden von Rahmenvertrdgen anzubieten. So bieten das OGP und
die zentralen Vergabestellen:

e Beratung zu Spezifikationen, um sicherzustellen, dass Waren und Dienstleistungen marktreif
sind

e Beratung bei der Anpassung von Auswahl- und Vergabekriterien

e Kaufmannischen Scharfsinn, um ein gutes Preis-Leistungs-Verhaltnis zu erreichen

e Beratung bei der Risikoidentifikation und Managementstrategien

e Erstellung aller Unterlagen zur Kundenfreigabe

e Funktion als unabhangige Vorsitzende fur qualitative Analysegremien zur Unterstiitzung der
Einhaltung der Vorschriften

e Verwaltung des Beschaffungsprozesses von der Einleitung bis zum Abschluss.
Die Rolle des Auftraggebers besteht aus:

e Budgetierung und Planung
e Entwicklung eines unternehmensweiten Vergabeplans

o Kontrolle der Entscheidungen einschlie3lich Spezifikation, Auswahl- und Vergabekriterien und
Analyse

e Auswahl der Auftragnehmer

e Vertragsunterzeichnung und -verwaltung

e Alle Aktivitdten im Zusammenhang mit Rechnungsstellung und Bezahlung.
Seit der Umsetzung des OGP hat die Nutzung von Rahmenvertragen zugenommen. Insgesamt vergab
und verwaltete das OGP im Jahr 2017 150 Rahmenvertrage in acht von 16 Kategorien. Offentliche
Auftraggeber auf zentraler Ebene sind gesetzlich nicht verpflichtet, Rahmenvertrage zu verwenden,

doch unterstiutzen Leitfdden zur Umsetzung wie das Rundschreiben 16/2013 eindeutig deren
Verwendung. Offentliche Auftraggeber, die beschlieRen, eigene Rahmenvertrage zu vergeben, miissen
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daher eine preislich angemessene Begriindung fiir diese Entscheidung liefern, die die Kosten fiir die
unabhéangige Durchfiihrung des Beschaffungsprozesses umfasst.

Neben der Kommunikation mit den 6ffentlichen Auftraggebern entwickelte das OGP auch Strategien,
um Unternehmen jeder Grol3e, insbesondere KMU, weiter zu erreichen und sie fir das offentliche
Beschaffungswesen zu gewinnen. Um einen optimalen Ansatz fur die Beteiligung von KMU zu
gewahrleisten, hat Irland eine KMU-Beratungsgruppe aus verschiedenen Interessengruppen
eingerichtet. Die Beratungsgruppe trifft sich vierteljahrlich, um sich mit den Anliegen der Branche zu
befassen. Auf der Grundlage dieses Feedbacks organisierte Irland 2018 Workshops, die sich an KMU
richteten. Darliber hinaus wurde eine Untergruppe fur die Kommunikationsstrategie der KMU
eingerichtet, um das Bewusstsein fir potenzielle Mdoglichkeiten und Unterstitzungen fir KMU zu
scharfen.

Quelle: Informationen des Office of Government Procurement (OGP).

Wie im obigen Beispiel gezeigt, kann Kommunikation viele Formen annehmen, muss aber strategisch so
gestaltet sein, dass sie die richtigen Botschaften an verschiedene Zielgruppen vermittelt. Die
Kommunikation mit Auftraggebern zum Beispiel konzentriert sich in den meisten Féllen weitgehend auf
die Ergebnisse, die zentrale Vergabestellen in Bezug auf Einsparungen oder Produktvielfalt erzielen.
Umgekehrt wiirde sich die Kommunikation mit potenziellen Bietern auf die Vorteile konzentrieren, die sie
aus ihrer Tatigkeit als zugelassener Auftragnehmer ziehen kénnen, sowie auf Statistiken Uber den Zugang
zu 6ffentlichen Méarkten.

Neben dem Anreiz fur 6ffentliche Institutionen, sich weiterhin auf zentrale Vergabestellen zu verlassen,
kénnen Staaten aulerdem eine gezielte Kommunikation fir Unternehmen entwickeln. So enthalten
beispielsweise die von der nationalen Agentur fir die 6ffentliche Beschaffung und der schwedischen
Wettbewerbsbehorde (Swedish National Agency for Public Procurement and Swedish Competition
Authority, 0.J.119) erstellten statistischen Jahresberichte detaillierte Informationen Uiber die Typologie der
Auftragnehmer, ihr statistisches Potenzial fir eine erfolgreiche Teilnahme an 6ffentlichen
Ausschreibungen und die erhaltenen Mittel fur die Lieferung von Waren, Dienstleistungen und 6ffentlichen
Arbeiten an der offentlichen Verwaltung. Die Kommunikation dieser Aspekte kann potenziellen
Auftragnehmern ein besseres Verstandnis ihrer Fahigkeit vermitteln, 6ffentliche Auftrage zu erhalten, und
ebenso die daraus resultierenden Vorteile hervorheben.

Dariiber hinaus kann verstarkte Kommunikation die Vorteile zentralisierter Beschaffungsinstrumente
erklaren und so allen Beteiligten ein besseres Verstandnis von zentralen Beschaffungsoptionen vermitteln.
Beispiele fur diese Art der Kommunikation sind die Verdffentlichung jahrlicher Tatigkeitsberichte und die
Organisation von speziellen Veranstaltungen fur Auftraggeber und Auftragnehmer. Diese Art der
Kommunikation kann eine starkere Nutzung von zentralisierten Einkaufsméglichkeiten und einen
verstarkten Wettbewerb bewirken. Als fiir die Gesamtkoordination der vier wichtigsten zentralen
Vergabestellen auf Bundesebene in Deutschland zustéandige Stelle kdnnte das KdB zusatzliche
Anstrengungen unternehmen, um den Einsatz des zentralen Beschaffungswesens durch gezielte
Kommunikationsinitiativen zu férdern.

Aktiven MaRnahmen kénnen den Mehrwert zentraler Vergabe fir Nutzer zu steigern und gleichzeitig die
Vorteile und Leistungen zentraler Vergabestellen bekannt machen. Dariiber hinaus sollten
Zentralisierungstools und ihre Verwendung an den Bedarf der Nutzer angepasst werden, was die Wirkung
von Zentralisierung maximieren kann. Dartber hinaus kdnnten diese zentralisierten Instrumente ihre
Nutzung dank der Kapazitaten der Privatwirtschaft optimieren.
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3.2.3. Die Effizienz zentralisierter Beschaffungsinstrumente steigt mit
malgeschneiderten Beschaffungsstrategien.

Viele Staaten nutzen seit einigen Jahren verstarkt Rahmenvertrage, um Kosteneinsparungen und
Produktivitdtsgewinne zu erzielen (OECD, 201320)). Rahmenvereinbarungen machen den Léwenanteil der
zentralisierten Beschaffungsinstrumente aus und sind in OECD-La&ndern weit verbreitet. Alle
Rahmenvereinbarungen folgen gleichbleibenden Grundprinzipien. Sie bundeln den Bedarf einer moglichst
gro3en Zahl von Auftraggebern und standardisieren das zum Abruf bereitstehende Angebot, um die
Kaufkraft der 6ffentlichen Hand zu maximieren und die Burokratiekosten zu senken.

Gleichzeitig sollten an Rahmenvertrage angepasste Beschaffungsstrategien auf unterschiedliche und
teilweise widersprichliche Ziele eingehen. Rahmenvertrage kénnen zu betrieblicher und administrativer
Effizienz fihren, indem sie Birokratiekosten senken und Skaleneffekte erzielen. Gleichzeitig ist der Bedarf
verschiedener Auftraggeber oft heterogen, also nicht einfach zu standardisieren.

Wo standardisierbare Massenguter beschafft werden, ist eine klar definierte Beschaffungsstrategie
notwendig, die Wegen zur Kosteneinsparung aufzeigt. Komplexere oder sicherheitsrelevante Guter und
Dienstleistungen erfordern Strategien, die die Wahrscheinlichkeit einer Versorgungsunterbrechung
minimieren. Bei dieser Art von Gitern und Dienstleistungen ist die Qualitat auRerdem wichtiger als ihr
Anschaffungspreis. Solche Unterschiede bediirfen weiterer Uberlegungen hinsichtlich der Anzahl der in
den entsprechenden Rahmenvertrag aufgenommenen Auftragnehmer.

Neben der Bedarfsanalyse ist bei der Vorbereitung einer Rahmenvereinbarung eine Marktanalyse
unerlasslich, um abschéatzen zu kénnen, in welcher Weise potentielle Auftragnehmer einen bestimmten
Bedarf bedienen konnen. Die Umsetzung effizienter Beschaffungsstrategien fir die Vergabe von
Rahmenvereinbarungen erfordert das Versténdnis von Marktleistung und Marktkonzentration (Church and
Ware, 2000p21)). Effiziente Beschaffungsstrategien erfordern auch, dass Behorden Informationen tber die
Preisstruktur der betreffenden Waren oder Dienstleistungen sammeln. Die Rolle der Preisstrukturen ist
ausgepragter, wenn man bedenkt, dass GroRenvorteile nur dann entstehen kénnen, wenn die
Auftragnehmer in der Lage sind, zu niedrigeren Stiickkosten zu arbeiten. Ein Beispiel dafir ist die Situation,
wenn Produktionskosten einen betréchtlichen Teil der Fixkosten ausmachen, unabhangig von den
ProduktionsgréRen (Albano, Ballarin and Sparro, 2010(22)).

Bevor jedoch die Details spezifischer Beschaffungsstrategien fiir die Umsetzung von Rahmenvertragen
beleuchtet werden, muss ein grundlegendes Merkmal bertcksichtigt werden. Staaten missen
entscheiden, ob Rahmenvereinbarungen verbindlich sein sollen oder nicht. Die Europaische Kommission
betont die Bedeutung dieses Elements und empfiehlt gro3tenteils verbindliche Rahmenvereinbarungen
(Europaische Kommission, 0.J.;23)). Wie bereits erwahnt, verstarkt eine freiwillige Verwendung von
Rahmenvereinbarungen  die  Bedeutung der Wertigkeit (,value proposition“) einzelner
Rahmenvereinbarungen und verlangt die Entwicklung von Rahmenvereinbarungen, die sowohl fir
Auftraggeber als auch Auftragnehmer attraktiv sind. Die verbindliche Festlegung von
Rahmenvereinbarungen schafft mehr Sicherheit. Sie hat auRerdem potenzielle zusatzliche Spillover-
Effekte fir die gesamte Hand Uber das 6ffentliche Beschaffungswesen hinaus.
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Abbildung 3.4. Verbindliche und freiwillige Rahmenvereinbarungen von zentralen Vergabestellen in
ausgewahlten OECD-Landern

Verein. |
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Deutschland Danemark
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7%) Spanien (70%) Island

Israel
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Norwegen NeU  Mexiko
Seeland

Quelle: (OECD, 20174)), Government at a Glance 2017, http:/dx.doi.org/10.1787/gov_glance-2017-en.

Die Uberwiegende Mehrheit der OECD-Lander, die Rahmenvereinbarungen verwenden, unterscheiden
zwischen offentlichen Auftraggebern auf zentraler und subzentraler Ebene, wie in Abbildung 3.4
dargestellt. In den meisten OECD-Landern ist die Anwendung von Rahmenvereinbarungen fir 6ffentliche
Einrichtungen auf zentraler Ebene obligatorisch. Institutionen auf anderen Ebenen steht es frei, Bedarf auf
freiwilliger Basis aus den Rahmenvereinbarungen zu decken.

Durch die verbindliche Festlegung von Rahmenvereinbarungen fir die zentralen Auftraggeber und die
Méglichkeit, dass andere Institute auf Wunsch beitreten kénnen, kénnen sich die zentralen Vergabestellen
auf ein Mindestangebot an Kunden verlassen. Gleichzeitig haben zentrale Vergabestellen die Méglichkeit,
ihr Kundenportfolio entsprechend der Attraktivitat des Angebots zu erweitern. Die Gewissheit tber
Mindestmengen, die durch Rahmenvertrdge erworben werden, gibt den zentralen Vergabestellen ein
besseres Verstandnis fir die wirtschaftliche Nachhaltigkeit ihres Geschéftsmodells in dieser Art von
Verwaltungsstruktur.

Angesichts der Struktur des bundesdeutschen 6ffentlichen Auftragswesens kdnnte Deutschland erwagen,
zwischen direkter und indirekter Bundesverwaltung zu unterscheiden, wenn es Regeln fir den
zentralisierten Einkauf und insbesondere den Rickgriff auf Rahmenvertrage weiter konkretisiert.
Gleichzeitig kann es sein, dass diese Unterscheidung zwischen direkter und indirekter Bundesverwaltung
die wirtschaftliche Effizienz der deutschen zentralen Vergabestellen nicht beeinflussen wird, sollte das
Vergabevolumen in bestehenden Rahmenvertrdgen hoch sein. Wie bei anderen strategischen
Entscheidungen héngt die Wahl einer dieser Madoglichkeiten entscheidend von spezifischen
Vergabeinformationen und resultierenden Analysen ab.
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Neben Rahmenvereinbarungen  gibt es  weitere Instrumente  zur  Umsetzung  von
Zentralisierungsstrategien. Beispiele fir diese Instrumente sind dynamische Einkaufssysteme und E-
Kataloge. Sie befassen sich im Allgemeinen mit verschiedenen Aspekten der Zentralisierung, wie z. B. die
Inklusivitat von Beschaffungsvorgangen durch Beseitigung rechtlicher Hindernisse anzuregen oder
Wettbewerb in der Abrufphase zu starken.

Dynamische Vergabesysteme im europédischen Kontext ermdglichen es Auftragnehmern, sich
bestehenden Vereinbarungen anzuschlieBen, sofern sie die technischen Mindestkriterien erfiillen. Im
Gegensatz zu Rahmenvereinbarungen verlangen dynamische Vergabesysteme lediglich, dass
Auftragnehmer die technischen Anforderungen in der ersten Phase des Wettbewerbs erfiillen. Die zweite
Stufe (Abrufphase) sieht dann einen Wettbewerb zwischen Anbietern in finanzieller Hinsicht vor.
Rahmenvertrage und dynamische Vergabesysteme sind nicht exklusiv und bieten oft erganzende
Maoglichkeiten zur Umsetzung von gebiindelter Beschaffung.

Fur Vertrage mit geringem Wert und fiir wiederholte Beschaffungsvorhaben nutzen einige Staaten zusatzlich
zu den beiden oben genannten Instrumenten E-Kataloge, die unterschiedliche Vorteile bieten und auch
Zentralisierungsstrategien verfolgen. Sie sind zwar nicht darauf ausgerichtet, die direkten finanziellen
Einsparungen zu erhthen, bringen aber sowohl der offentlichen Hand als auch den Auftragnehmern
indirekten wirtschaftlichen Nutzen, insbesondere durch Senkung der Transaktionskosten, Erhéhung der
Beteiligung und groRere Transparenz. ltalien konnte diese Vorteile nutzen, wie in Feld 3.4 dargestellt.

Feld 3.4. Auswirkungen eines E-Kataloges in Italien

Consip, die nationale italienische zentrale Vergabestelle, implementierte einen elektronischen Katalog
namens Mercato Elettronico della Pubblica amministrazione (MEPA) fur den Einsatz bei 6ffentlichen
Auftraggebern. Im Gegensatz zu anderen zentralisierten Instrumenten fungiert Consip nicht als
Auftraggeber bei Beschaffungsverfahren, die tber den MEPA durchgefiihrt werden. Consip: 1) stellt
Infrastruktur und zugehdorige Dienstleistungen zur Verfigung; 2) definiert autorisierte Produktkategorien;
und 3) verwaltet Zugriffsrechte, die es Verwaltungen und Unternehmen ermdglichen, ihre Liefervertréage
vollig autonom auszuhandein.

Im Jahr 2017 wurden mit dem MEPA rund 600 000 Transaktionen im Wert von 3,1 Milliarden EUR
durchgefuhrt. Das entspricht 360 Millionen EUR im Jahr 2012. Im Vergleich dazu lag das
durchschnittliche Wachstum in diesem Zeitraum bei mehr als 50% pro Jahr.

Der MEPA erlaubt es Auftraggebern, Waren, Dienstleistungen und Bauleistungen fir Werte unterhalb
der EU-Schwellenwerte zu erwerben, unterhalb derer die Auftraggeber vereinfachte
Beschaffungsverfahren anwenden kénnen. Das Gesamtvolumen der Gber den MEPA durchgefiihrten
Beschaffungsvorhaben macht 99% aller Beschaffungsvorhaben und etwa 20% des Beschaffungswertes
aus.

Der MEPA ist ein Instrument, das speziell fir kleine und mittlere Unternehmen entwickelt wurde, die in
Italien 99% der qualifizierten Auftragnehmer ausmachen. Fast sieben von zehn Unternehmen sind
Kleinstunternehmen mit weniger als zehn Beschaftigten. Das bedeutet, dass auch Unternehmen, die
nicht tiber eine ausreichende Grofe verfigen, um an grof3en Ausschreibungen teilzunehmen, Zugang
zu offentlichen Méarkten haben.

MEPA bietet Unternehmen eine Reihe von Vorteilen: Senkung der Geschéaftskosten und Optimierung
der Verkaufszeiten; Moglichkeiten zum Mitbieten im gesamten Staatsgebiet, was die dynamischsten
und innovativsten Unternehmen stérkt; Wettbewerbsfahigkeit und direkter Vergleich mit dem
Referenzmarkt; und Anreize fir die Erneuerung von Verkaufsprozessen.
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Auch die offentliche Verwaltung sieht Vorteile darin, dass sie Beschaffungsvorhaben unterhalb des
Schwellenwertes im MEPA tatigen. Zu diesen Vorteilen gehoéren: Zeitersparnis bei
Beschaffungsverfahren, Transparenz und Ruckverfolgbarkeit des gesamten Prozesses; Erweiterung
der Wahlmdglichkeiten fir die offentlichen Verwaltungen, da sie Produkte von Auftragnehmern im
gesamten Staatsgebiet vergleichen konnen; und Befriedigung spezifischer Bedirfnisse dank einer
breiten und differenzierten Palette von verfiigbaren Produkten und der Mdglichkeit, Angebotsanfragen
zu stellen.

Quelle: Adaptiert von Consip (2018), Consip: il Mercato elettronico della PA (MEPA) supera i 3 miliardi di acquisti nel 2017,
http://www.consip.it/media/news-e-comunicati/consip-il-mercato-elettronico-della-pa-mepa-supera-i-3-miliardi-di-acquisti-nel-2017.

Der Einsatz unterschiedlicher kollaborativer Beschaffungsinstrumente kdnnte den deutschen zentralen
Vergabestellen komplementare wirtschaftliche Vorteile und vielfaltige Zentralisierungsstrategien bieten.
Die Wahl eines Beschaffungsinstruments sollte auf Trends und Muster abgestimmt werden, die sich aus
der Analyse von Vergabeinformationen ergeben. Diese Informationen sollten auch bei der Abwagung von
Zentralisierungsstrategien beriicksichtigt werden.

Die Bundesregierung leitete 2017 eine Ausgabeniberprifung (,Spending Review") ein, um relevante
Trends bei der Nutzung von Rahmenvertrdgen in bestimmten Produktkategorien zu verstehen sowie
Verbesserungspotenzial zu identifizieren. Die Handlungsempfehlungen der Spending Review entsprechen
vielen Empfehlungen der OECD zum zentralen Beschaffungswesen. In dieser Studie wird hervorgehoben,
dass eine grolRere strategische Zentralisierung erreicht werden konnte, indem kollaborative
Beschaffungsinstrumente starker am Bedarf der dezentralen Auftraggeber ausgerichtet werden. Zu
diesem Zweck wird in der Studie vorgeschlagen, dass Deutschland die Rollen des KdB und der
Produktmanager in den zentralen Vergabestellen weiterentwickelt, um den Bedarf von Vergabestellen
mittels ihrer Einbindung besser zu decken. Die Studie weist aul3erdem auf die strategische Bedeutung
einer regelméaRigen und strukturierten Kommunikation zwischen den verschiedenen Interessengruppen
hin. Auf dieser Grundlage wird dann vorgeschlagen, offentliche Auftraggeber auf Bundesebene
schrittweise zur Anwendung von Rahmenvertragen zu verpflichten. In Anbetracht ihres Potenzials fiir die
wirtschaftliche Effizienz schlagt die Studie vor, eine Regel zu erlassen, nach welcher
Rahmenvereinbarungen vorrangig angewendet werden muissen, wenn eine Option fir diese
Produktkategorien verfiigbar ist.

Neben diesen Vorschlagen wurden auch Mdglichkeiten zur organisatorischen und institutionellen
Optimierung der Beschaffung von Bundesministerien untersucht. Insbesondere wurde in der Spending
Review festgestellt, dass Bundesministerien zentralisierte Beschaffung in ihrem Zustandigkeitsbereich als
Option Uberprufen sollten, um ein effektiveres, professionelles, strategisches und bedarfsorientiertes
Beschaffungssystem zu erreichen. SchlieRlich wurde in der Spending Review weitergehende
Zentralisierung auch als unterstitzendes Element fiir gréRere Rechtssicherheit empfohlen.

3.2.4. Deutschland kdnnte den Nutzen aus Zentralisierungsinitiativen maximieren, indem
es weiter Informationssysteme fir Beschaffung investiert

E-Vergabe-Systeme mit erweiterten Berichtsfunktionen liefern wertvolle Informationen, um kollaborative
Beschaffungsinstrumente auf ihre Wirtschaftlichkeit hin zu analysieren. E-Vergabe kann Behdrden bei
Entscheidungen zur Zentralisierung bestimmter Produktkategorien helfen, und dartiber hinaus politischen
Entscheidungstragern evidenzbasiert vermitteln, inwieweit bestimmte kollaborative
Beschaffungsinstrumente politische Ziele effektiv erreichen. SchlieRlich kann E-Vergabe konkrete
wirtschaftliche Vorteile bieten, weil sie Verwaltungsaufwand reduziert, Bedarf aggregiert und den Gruppe
der Auftragnehmer diversifiziert.
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Kollaborative Beschaffungsinstrumente stellen die optimale Vergabealternative dar, wenn zentrale
Vergabestellen dadurch heterogene Bedurfnisse, Umsatzunsicherheiten und Bieteranreize fir attraktive
Gebote in Einklang bringen kénnen. Dariber hinaus sind kollaborative Beschaffungsinstrumente
besonders effektiv in einem System, in dem Vergabestellen nach eigenem Ermessen Uber die
Verwendung zentraler, kollaborativer Beschaffungsinstrumente entscheiden kénnen. Gemal einer
Umfrage der danischen Wettbewerbsbehdrde unter Auftragnehmern, die die 6ffentliche Hand als Teil von
Rahmenvereinbarung beliefern, ist Einnahmesicherheit (oder Unsicherheit) der entscheidende Faktor fir
die Entscheidung einer Firma, sich an einer Ausschreibung fiir eine Rahmenvereinbarung zu beteiligen
(Danish Competition and Consumer Authority, 201524)).

Eine erhdhte Einnahmensicherheit kann, wie vorstehend erlautert, durch die verbindliche Anwendung von
Rahmenvertragen erreicht werden. Sie kann jedoch auch mit der Art der Waren, Dienstleistungen oder
Arbeiten verbunden werden, die fir die Aggregation durch Rahmenvertrage bestimmt sind. Nicht alle
Produktkategorien kénnen mit denselben Instrumenten fiir eine zentralisierte Beschaffung beschafft
werden, wie in Abbildung 3.5 dargestellt.

Abbildung 3.5. Produktkategorien, die von den zentralen Vergabestellen der OECD-Lander
verwendet werden, 2016

I Muss zentral beschafft werden
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Quelle: Adaptiert von (OECD, 2017y4)), Government at a Glance 2017, http://dx.doi.org/10.1787/gov_glance-2017-en.

Die Wahl zwischen verschiedenen Zentralisierungsstrategien wird oft auf Grundlage von
Produkteigenschaften, Marktstruktur und Bedarfsanalyse getroffen. Tatsachlich kommt es zu einem
maximalen Nutzen aus zentralisierten Instrumenten wie Rahmenvereinbarungen, wenn: 1) die Nachfrage
genau abgeschatzt werden kann; und 2) wenn Auftragnehmer Angebote auf Grundlage angemessener
Schéatzungen des Beschaffungsvolumens abgeben kénnen.

Bisher wird der Bedarf der Institutionen auf Bundesebene auf verschiedene Weise erhoben, darunter Ad-
hoc-Umfragen, Excel Tabellen, verschiedene Dateien und Webformulare. Diese unterschiedlichen
Erfassungsmechanismen verhindern, dass deutsche Behdrden eine detaillierte und konsistente Analyse
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des individuellen Bedarfs durchfiihren. Dies behindert letztlich Deutschlands zentrale Vergabestellen
darin, die am besten geeigneten Beschaffungsstrategien zur Maximierung der Wertschépfung zu
definieren.

In den meisten Fallen werden Bedarfsschatzungen auf der Nachfrageseite nur fir ein Maximum von sechs
Monaten verfasst — trotz der Tatsache, dass Rahmenvertrage typischerweise mehrere Jahre laufen.
Waéhrend dies die Gesamtvolumenschétzungen fir bestimmte Produktkategorien nicht beeinflussen kann,
sind andere Kategorien volatiler. Dies bedeutet, dass Volumenschatzungen aufgrund von
Einnahmenunsicherheiten und -schwankungen keinen optimalen Nutzen bringen wurden.

Ein strukturierter Ansatz zur Bedarfserhebung wirde den deutschen zentralen Vergabestellen ein
besseres Verstandnis der Nachfrageseite o6ffentlicher Beschaffung vermitteln. Dies wiederum kodnnte
Deutschlands Ubergeordnete Beschaffungsstrategie in mehreren Dimensionen beeinflussen, von der Art
der verwendeten Kkollaborativen Beschaffungsinstrumente, Uber die Anzahl der Auftragnehmer bis hin zur
Laufzeit der Vertrdge. OECD Befragungen mit Behdrden zeigen, dass langfristige Bedarfsprognosen fir
deutsche zentrale Vergabestellen in bestimmten Bereichen fehlen.

Um mdglichst genaue Schatzungen des Bedarfs zu entwickeln, kdnnten die zentralen Vergabestellen
erwagen, den Eigenbedarf offentlicher Auftraggeber anhand der bisherigen Aufwendungen fur 6ffentliche
Beschaffung zu tUberprifen. Solche Untersuchungen kénnten sich als entscheidend fur die Gestaltung
zukinftiger Beschaffungsstrategien und die Entwicklung entsprechender Ausschreibungsunterlagen
erweisen. Mehrere Elemente tragen zu einer soliden zukiinftigen Beschaffungsstrategie bei. Zu diesen
Elementen gehdren: Informationen Uber die Verteilung der getéatigten Beschaffungen, die Verteilung der
Umséatze auf die Auftragnehmer in Féllen, in denen mehrere Auftragnehmer teilgenommen haben, und
Muster im Zusammenhang mit Einkaufszyklen.

Internationale Beispiele aus Korea, den Vereinigten Staaten und Chile zeigen, dass strategische
Zentralisierung stark von einem leistungsfahigen technologischen Umfeld abhéngt. Dieses Umfeld
wiederum fordert die evidenzbasierte Entscheidungsfindung, wie in Feld 3.5 dargestellt.
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Feld 3.5. Effizienzanalyse zur Verwaltung von Rahmenvertragen in Chile

Die zentrale Vergabebehorde Chiles (kurz ChileCompra) verwendet Rahmenvertrage in einer Reihe von
Produktkategorien. Darliber hinaus hat die chilenische zentrale Vergabestelle auf3erdem einen
elektronischen Marktplatz namens ChileCompra Express entwickelt, auf dem die Bestellungen aus
Rahmenvertragen durch Vergabestellen bearbeitet werden.

Im Jahr 2014 beschafften rund 850 o6ffentliche Einrichtungen Waren und Dienstleistungen tber die von
ChileCompra verwaltete elektronische Plattform. Im selben Jahr wurden mit ChileCompra Express
insgesamt 810 434 Bestellungen im Wert von rund 1,8 Milliarden USD getatigt. Die Anzahl und der Wert
der Einkaufe Uber die elektronische Plattform von ChileCompra machten sie zum gréten virtuellen
Geschaft des Landes — fast so viel wie der gesamte private elektronische Handel in Chile.

Die elektronische Plattform von ChileCompra bietet detaillierte Beschaffungsinformationen. Diese
Informationen informieren Uber zukinftige Beschaffungsstrategien und ermdglichen es der zentralen
Vergabestellen, mehrdimensionale Effizienzanalysen bestehender Rahmenvertrage durchzufuhren.
Daruber hinaus bietet die Plattform:

e Vorteile fur Anwender durch den Einsatz von Rahmenvertragen. In Chile gibt es eine
doppelte Regelung, bei der die zentralen Auftraggeber verpflichtet sind, Rahmenvertrage zu
nutzen; Kommunen, Armee und Polizei kénnen sich freiwillig an sie halten. Durch diese
Vereinbarung kénnen Behérden Informationen tber die Anzahl der Produkte sammeln, die im
Rahmen von Rahmenvertragen gekauft und auBerhalb dieser Vereinbarungen beschafft
wurden. Diese Informationen wiederum erméglichen es den Behdrden, besser zu verstehen,
wie sie auf Benutzeranforderungen reagieren sollten. ChileCompra kann auch das
Produktangebot im Rahmen von Rahmenvertrdgen auf die Bedurfnisse der Nutzer ausrichten,
da es Zugang zu detaillierten Informationen darlber gibt, welche und wie viele Produkte tber
Rahmenvereinbarungen beschafft werden, und welchen Anteil an der Gesamtbeschaffung fur
einzelne Produktkategorien eine Rahmenvereinbarung abdeckt.

o Vorteile fir Auftragnehmer, die an Rahmenvertragen teilnehmen. Detaillierte Analysen der
auf der E-Vergabe-Plattform von ChileCompra durchgefiihrten Transaktionen ermdglichen es
Behorden, den Anteil der Transaktionsauftragnehmer (d. h. Auftragnehmer, die zumindest eine
Bestellung erhalten haben) und die von den gro3ten Auftragnehmern erzielten Umséatze zu
analysieren. Diese Analysen kénnen dann Aufschluss uUber die Marktkonzentration und das
optimale Design (bezogen auf die Anzahl der Auftragnehmer) geben. Solche Analysen kénnen
mit einer Analyse der Anzahl der Unternehmen gekoppelt werden, die dieselben Produkte
anbieten, um ein besseres Verstandnis der Marktstruktur und des Nutzens fur die
Auftragnehmer zu erhalten.

e Nachteile (Kosten) der zentralen Vergabestellen beim Management von
Rahmenvertrdgen. Um die Kosteneffizienz von Rahmenvertrdagen zu beurteilen, flhrt
ChileCompra Analysen der internen Kosten durch, die mit der Verwaltung von Rahmenvertragen
verbunden sind. Es kann auch die durchschnittliche Anzahl der Stunden berechnen, die fur
Anderungen am Online-Katalog aufgewendet wurden, je nach Art der Anderungen.

Quelle: Adaptiert von (OECD, 2017s)), Public procurement in Chile: Policy Options for Efficient and Inclusive Framework Agreements.
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Staaten konnen durch tiefgehende Analysen der Angebots- und Nachfrageseite der
Beschaffungsverfahren das optimale Zentralisierungsinstrument fur ihre spezifischen Zusammenhange
wahlen. Zu den Zentralisierungstools, aus denen Staaten wéahlen kénnen, gehéren Rahmenvertrage mit
einem oder mehreren Auftragnehmern sowie E-Kataloge und dynamische Einkaufssysteme.

Es gibt verschiedene Beschaffungsinstrumente, die zur Bindelung vom Bedarf der 6ffentlichen Hand
eingesetzt werden kénnen und die dabei helfen, den besten Ansatz zur Deckung des jeweiligen Bedarfs
zu wéahlen.

3.3. In den Bundeslandern gibt es unterschiedliche Zentralisierungsstrategien

3.3.1. Ein Uberblick tiber die Zentralisierungsstrategien in den Bundeslandern

Die auf Bundesebene in Deutschland entwickelten Zentralisierungsinitiativen spiegeln oft diejenigen der
subzentralen Ebene wider und umgekehrt. Eine auf Landerebene durchgefilhrte OECD-Umfrage ergab
jedoch Unterschiede, die zusatzliche Erkenntnisse tber den Zentralisierungsgrad in Deutschland liefern
(siehe Abbildung 3.6). Die auf subzentraler Ebene in Deutschland durchgefiihrten Zentralisierungsinitiativen
machen mehr als zwei Drittel der Beschaffungsausgaben aus und haben daher erhebliche wirtschaftliche
Folgen.

Abbildung 3.6. Zentrale Vergabestellen in den deutschen Bundeslandern, ein quantitativer
Uberblick

[ Anzahl der zentralen Vergabestellen

Hinweis: Obwohl Nordrhein-Westfalen (NRW) keine zentrale Vergabestelle hat, hat NRW das Konzept der ,Lead Buyer® (Chefeinkéufer)
eingefiihrt. Dies bedeutet, dass bestimmte Institutionen fiir bestimmte Produktgruppen Beschaffungsaktivitdten fir andere Institutionen
durchfiihren kénnen. Es gibt acht ,Lead Buyer*in NRW.

Quelle: Antworten von Institutionen des Bundes und der Lander auf einen OECD-Fragebogen und Befragungen.

Wie in der obigen Abbildung dargestellt, haben einige Lander verschiedene zentrale Vergabestellen
implementiert. Fast alle diese zentralen Vergabestellen fungieren als spezialisierte Einheiten fir bestimmte
Produktkategorien. Eine auffallige Ausnahme ist die zentrale Vergabestelle in Niedersachsen (Logistik
Zentrum Niedersachsen, LZN). Das LZN hat ein breiteres Mandat als andere zentrale Vergabestellen, da
es den Bundeslandern in ganz Deutschland Schutzkleidung fur Polizei, Forstwirtschaft und
Strafvollzugsbehérden zur Verfiigung stellt.
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Selbst in Landern, in denen es keine zentralen Vergabestellen gibt, wie beispielsweise in Nordrhein-
Westfalen (NRW), gibt es Zentralisierungsinitiativen. NRW hat ein Konzept der ,Lead Buyer®
(Chefeinkaufer) umgesetzt. Wenn eine offentliche Einrichtung in bestimmten Produktkategorien als Lead
Buyer bezeichnet wird, sind andere o6ffentliche Institutionen verpflichtet, diese Produkte Uber den Lead
Buyer zu beziehen. Das Konzept unterscheidet sich von der Funktionsweise der zentralen Vergabestellen,
da Lead Buyer in erster Linie fir den Eigenbedarf beschaffen. Das Konzept arbeitet aber auch nach
bestimmten Ubergreifenden Prinzipien, die bei kollaborativen Beschaffungsverfahren und zentralen
Institutionen Ublich sind. Zu diesen Grundséatzen gehdren die Einbeziehung diversen Bedarfs und die
Ubertragung der Aufsicht iiber die Auftragsausfilhrung an dezentrale Auftraggeber.

Hinsichtlich der Rolle der zentralen Vergabestellen auf Landesebene zeigen Analysen, dass die
Hauptaufgabe zentraler Landesvergabestellen meist die Verwaltung von Rahmenvertragen fir den Abruf
durch andere Auftraggeber auf Landesebene ist. Einige zentrale Vergabestellen wie die des Landes Berlin
haben ihre Rolle jedoch auf Ad-hoc-Unterstlitzung und Schulung ausgedehnt (siehe Abbildung 3.7).

Abbildung 3.7. Die Rolle der zentralen Vergabestellen auf Landerebene in Deutschland

Implementierung von

Rahmenvertragen
80%
Durchfiihrung von
Helpdesk 60% Einzelbeschaffungen flr andere
Institutionen
10%
40%

50%
Entwicklung von (schriftlichen)
Schulungen Leitlinien

Quelle: Antworten von Institutionen des Bundes und der Lander auf einen OECD-Fragebogen und Befragungen.

Die haufigste Tatigkeit der zentralen Vergabestellen auf Landesebene ist die Umsetzung von
Rahmenvereinbarungen im Auftrag der Auftraggeber. Allerdings fihren die zentralen Vergabestellen auf
Landesebene und die offentlichen Auftraggeber die Bedarfserhebung auch ad-hoc durch informelle
Kontakte durch. Eine interessante Ausnahme bildet die zentrale Vergabestelle in Niedersachsen, die
Umfragen bei Kundeninstitutionen grindlich durchfihrt und vergangene Ausgaben im Bereich
Beschaffung analysiert. Wie im Folgenden naher erldutert, kdnnte der Grund fir die Durchfiihrung einer
starkeren Bedarfsanalyse durch diese zentralen Vergabestellen in ihrem spezifischen Status als
GroRRbeschaffer liegen.
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Staaten fiuhren selten Analysen der Betriebseffizienz und der finanziellen Folgen ihrer zentralen
Vergabestellen durch. Interessanterweise wird das erste und haufigste Ziel der zentralen Vergabestellen
—die Erzielung von Einsparungen durch Zentralisierung — in den Bundeslandern am wenigsten gemessen
(siehe Abbildung 3.8).

Abbildung 3.8. Messung der Leistung von zentralen Vergabestellen in den Bundeslandern

Berechnung der Einsparungen durch Nutzung zentraler Vergabestellen
(Skaleneffekte, Aggregation des Bedarfs usw.)

Durchfiihrung von Zufriedenheitsumfragen bei Kundeninstitutionen

RegelmaRige Leistungsbeurteilung der Auftragnehmer

0% 10% 20% 30% 40% 50%

Quelle: Antworten von Institutionen des Bundes und der Lander auf einen OECD-Fragebogen und Befragungen.

Tatséchlich hat nur eine einzige Institution, die zentrale Vergabestelle von Schleswig-Holstein, von
Einsparungsanalysen berichtet, die Einsparungen durch Einsatz zentraler Beschaffungsinstrumente
berechnen. Ein weiteres Bundesland, Nordrhein-Westfalen, ist dabei, eine Methodologie zur Berechnung
der Einsparungen durch Zentralisierungsinitiativen zu definieren. Allerdings ist Nordrhein-Westfalen eines
der wenigen Lander, das keine zentrale Vergabestelle hat, sondern das Konzept des Lead Buyers
anwendet.
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Feld 3.6. Alternativen fiir die Institutionalisierung von zentralen Vergabestellen: Der Fall
Niedersachsen

Anfang der 2000er Jahre hat das Land Niedersachsen bei der Vergabe o6ffentlicher Auftrage auf
Landesebene einen starken zentralen Ansatz verfolgt. Es erméchtigte finf verschiedene zentrale
Vergabestellen, Waren, Dienstleistungen, Bauleistungen und Infrastruktur zu beschaffen. Zwei
Vergabestellen fallen in die Zustandigkeit des Ministeriums fur Inneres und Sport. Diese sind:

o das Logistik Zentrum Niedersachsen (LZN), ein 2001 gegriindetes Staatsunternehmen

e |T.Niedersachsen, eine Behorde, die 2013 die Nachfolge des Landesbetriebs fir Statistik und
Kommunikationstechnologie Niedersachsen (LSKN) angetreten hat.

Grundsatzlich sind alle direkten Verwaltungen in Niedersachsen verpflichtet, Uber diese beiden
zentralen Vergabestellen zu beschaffen. Indirekte offentliche Verwaltungen kdnnen sich den
bestehenden kollaborativen Beschaffungsinstrumenten anschlieRen. Um zentralisierte Werkzeuge zu
verwalten, haben beide zentrale Vergabestellen auch elektronische Plattformen entwickelt, auf denen
einzelne Auftraggeber entsprechend ihres Bedarfes Waren und Dienstleistungen abrufen kénnen.

IT.Niedersachsen ist fur die Beschaffungsverfahren fir Waren und Dienstleistungen im Bereich der
Informationstechnologie und Telekommunikation zustandig. Das LZN hat ein allgemeineres Mandat, da
es fur die Beschaffung aller anderen Waren und Dienstleistungen mit Ausnahme von o6ffentlichen
Gebéauden und Infrastruktur zustandig ist.

Das LZN versorgt mehr als 2 300 Buros des Landes Niedersachsen. Mehr als 100 000 standardisierte
Artikel sind aus rund 40 Katalogen Uber das Online-System abrufbar. IT.Niedersachsen bietet ein
zentrales Beschaffungssystem mit IT-Hard- und Software fur rund 50 000 Anwender.

Neben Aggregationsstrategien, die zur Umsetzung von Rahmenvereinbarungen fihren, unterstiitzen
diese Unternehmen auch die individuelle Beschaffung der Auftraggeber. Beide gemeinnitzigen
Einrichtungen werden durch feste Gebuhren, die zu den Preisen von Standardprodukten addiert
werden, und auf Kostendeckungsbasis fur Ad-hoc-Dienste finanziert.

Derzeit integriert IT.Niedersachsen einige der Hauptziele der Niedersachsischen Digitalstrategie 2025
in seine Vergabestrategien. Diese Strategie bekraftigt die Bedeutung eines zentralisierten und
standardisierten 6ffentlichen Auftragswesens fur die Erreichung breiterer Ziele, wie groRerer
Datensicherheit und Interoperabilitat. Sie betont auch, wie wichtig es ist, dass qualifizierte Beschaffer
den Bedarf einzelner Auftraggeber unterstitzen.

Quelle: Antworten von Institutionen des Bundes und der Lander auf einen OECD-Fragebogen und Befragungen.
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Feld 3.7. Die Nutzung zentraler Vergabestellen erhohen: Der Fall Schleswig-Holstein

Die Gebaudemanagement Schleswig-Holstein AGR (GMSH) ist eine Anstalt in Landesbesitz, die fir die
Verwaltung aller 6ffentlichen Gebaude im Land zustandig ist. Die GMSH dient auch als zentrale
Vergabestelle fur Waren und Dienstleistungen aller Art.

Ein bemerkenswertes Merkmal dieser zentralen Vergabestelle ist ihr Betriebsmodell. Wéahrend die
meisten zentralen Vergabestellen im Auftrag von Auftraggebern beschaffen, die bei Bedarf
Einzelauftrage erteilen, fungiert die GMSH als Gro3handler. Das bedeutet, dass die GMSH Produkte
kauft und an andere o6ffentliche Auftraggeber weiterverkauft. Dieses Modell ist in OECD-Landern nicht
Ublich, aber es existiert in Frankreich mit der nationalen zentralen Vergabestelle UGAP (Union des
Groupements d'Achats Publics). Solche Grozhandelsmodelle werden in der Regel tber Umsatzerlose
finanziert.

Das gesamte Beschaffungsvolumen, das von der GMSH im Jahr 2017 verwaltet wurde, belief sich auf
rund 350 Millionen EUR. Diese Zahl entspricht dem durchschnittlichen jahrlichen Beschaffungsniveau.
Vor 2017 gab es fur die GMSH zwei Jahre lang auBergewdhnliche Beschaffungsinvestitionen
(rund 650 Millionen EUR), da das Land umfassende Bauarbeiten zur Aufnahme von Flichtlingen
durchflhrte.

Alle Behdrden der Landesverwaltung in Schleswig-Holstein sind verpflichtet, die zentralen
Beschaffungsdienste der GMSH zu nutzen. Andere 6ffentliche Institutionen und Kommunen kénnen auf
freiwilliger Basis zentralisierte Beschaffungsinstrumente nutzen. In den letzten Jahren stieg die Nutzung
der Dienst von GMSH stetig an, weil offentliche Auftraggeber zunehmend deren Nutzen erkennen und
fur sich zu nutzen verstehen: jedes Jahr wurden 10% mehr Beschaffungsvorhaben von GMSH
durchgefihrt, und das auf freiwilliger Basis auf Anfrage der Auftraggeber. Im Jahr 2016 berichteten mehr
als 53% von 75 befragten Gemeinden, dass sie die Dienste der GMSH nutzten (Wegweiser, 201625)).

Die Vorteile der Nutzung der GMSH wurden nach der Reorganisation der GMSH im Jahr 2005 und der
Bildung eines Vertriebsteams besser hervorgehoben und kommuniziert. Diese strategische
Neuausrichtung entsprach einem Gesetz der Landesregierung Schleswig-Holstein aus dem gleichen
Jahr. Das Gesetz sah vor, dass die gesamte Landesverwaltung ihre Beschaffung tber die GMSH
durchfihrt.

Fur bestimmte Produktkategorien wurden spezifische Aggregationsstrategien eingefuhrt, um den
finanziellen Vorteil sowohl fir die zentrale Vergabestelle (die den Kaufpreis um eine Marge erhéht) als
auch fir die offentlichen Auftraggeber zu maximieren. Aufgrund ihres Betriebsmodells und ihrer
Finanzierungsstruktur ist die GMSH angehalten, Produktkategorien zu identifizieren, bei denen
Skaleneffekte zu erwarten sind.

Aus diesem Grund hat die GMSH eine spezielle Einheit flir Standardisierung geschaffen, um
sicherzustellen, dass Wirtschaftlichkeitsanalysen der Aggregation durch Rahmenvertrage durchgefihrt
werden, wenn das gleiche Produkt mehr als finfmal im Jahr bestellt wird. Abhangig von den
vorteilhaftesten Ergebnissen werden Rahmenvertrage entweder mit einem oder mehreren
Auftragnehmern abgeschlossen. Diese Bemiihungen haben zur verstarkten Nutzung von
Rahmenvertragen gefiihrt, deren Volumen 75% des gesamten Beschaffungsvolumens der GMSH
ausmacht.

Quelle: Antworten von Institutionen des Bundes und der Lander auf einen OECD-Fragebogen und Befragungen.

OFFENTLICHE VERGABE IN DEUTSCHLAND © OECD 2019



| 147

Handlungsvorschlage

Zentralisierungsinitiativen maximieren die Attraktivitat und Wertigkeit ihrer Angebote, indem sie
Strukturen und Instrumente an die spezifischen Ziele anpassen. Zu diesen Zielen gehéren ein erhoéhter
finanzieller Nutzen, der sich aus Skaleneffekten und der Entwicklung von Beschaffungsexpertise zur
Unterstutzung dezentraler Vergabestellen ergibt.

Es bringt wirtschaftlichen Nutzen, Zentralisierungsstrategien — vom institutionellen Rahmen ber Rollen
bis hin zu Finanzierungssystemen — auf den Bedarf und die Erwartungen der Nutzer zuzuschneiden.
Deutschland kann Zentralisierung an den Bedarf der 6ffentlichen Auftraggeber anpassen, indem es die
strategische Ausrichtung zwischen verschiedenen Bedarfstragern, die an Zentralisierungsbestrebungen
beteiligt sind, weiter betont. Die deutschen Behérden kénnten dabei vor allem:

o die Beziehung zwischen den zentralen Vergabestellen und der fur die elektronische Plattform
zustandigen Stelle verstarken, auf der standardisierte, zentralisierbare Produkte und
Dienstleistungen bestellt werden

o die Betriebsmodelle von zentralen Vergabestellen an ihre Tatigkeit anpassen, also an
spezifische Zentralisierungsziele und Merkmale der beschafften Produktkategorien

Diese Ziele kénnten erreicht werden durch:

e eine Entscheidung Uuber die verpflichtende oder freiwillige Nutzung von zentralen
Vergabestellen fur die Bundesverwaltung, je nach Zentralisierungsziel

e eine Definition der Rollen der zentralen Vergabestellen — sei es, um den Bedarf zu biindeln,
einzelne Auftraggeber bei Ad-hoc-Beschaffungsprozessen zu unterstiitzen oder um
Schulungsmafnahmen zu entwickeln

e eine Anpassung der Finanzierungsstruktur der zentralen Vergabestellen an ihre jeweilige Rolle.

Deutschland kénnte eine Reihe von MafRnahmen und Initiativen ergreifen, um die Wirkung der
zentralisierten Beschaffungsinstrumente zu maximieren. Maximale Wirkung kénnte erreicht werden
durch:

e Umsetzung einer strukturierten und automatisierten Methode zur Erfassung und Analyse des
Bedarfs der 6ffentlichen Auftraggeber. Ein solches Verfahren kdnnte eine bessere Sichtbarkeit
des geschatzten Beschaffungsvolumens der 6ffentlichen Auftraggeber ermdglichen. Es kénnte
den Behdrden auch helfen, den wirksamen Einsatz zentralisierter Beschaffungsinstrumente zu
beobachten und Bedarfsanalysen im Laufe der Zeit zu verfeinern.

e Entwicklung von Indikatoren, wie beispielsweise das Volumen der zentralisierten Beschaffung
als Anteil am gesamten Beschaffungsvolumen, damit Behorden die potenziellen Vorteile der
Zentralisierung besser verstehen

e Starkung der Kommunikation mit Auftraggebern und Auftragnehmern Uber Vorteile der
Zentralisierung. Eine starkere Kommunikation wiirde eine starkere Nutzung der zentralisierten
Einkaufsmoglichkeiten und einen starkeren Wettbewerb férdern. Auf Bundesebene kénnte das
KdB unter Berucksichtigung ihrer Koordinierungsrolle Kommunikationsstrategien entwickeln.

e Diversifizierung der Instrumente fiir kollaborative Beschaffungsinstrumente wiirde erganzende
Vorteile fir die Zentralisierung bieten. Kollaborative Beschaffungsinstrumente sind z.B.
dynamische Beschaffungssysteme und E-Kataloge.

e Bereitstellung zusatzlicher Ressourcen fir die Starkung des technologischen Umfelds zur
Unterstitzung der Umsetzung von Zentralisierungsstrategien, um die Analyse der
Beschaffungsleistungsdaten zu verbessern.

OFFENTLICHE VERGABE IN DEUTSCHLAND © OECD 2019



148 |
Literaturverzeichnis

Albano, G., A. Ballarin and M. Sparro (2010), “Framework Agreements and Repeated
Purchases: The Basic Economics and a Case Study on the Acquisition of IT Services”,
http://ippa.org/images/PROCEEDINGS/IPPC4/04EconomicsofProcurement/Paper4-1.pdf
(accessed on 5 February 2018).

Albano, G. and M. Sparro (2010), “Flexible Strategies for Centralized Public Procurement”,
Review of Economics and Institutions, Vol. 1/2,
https://papers.ssrn.com/sol3/papers.cfm?abstract id=1887791 (accessed on
2 February 2018).

Bundesanstalt fur Landwirtschaft und Ernahrung (2016), Geschéftsbericht 2016,
https://www.ble.de/SharedDocs/Downloads/DE/Publikationen/Geschaeftsbericht 2016.pdf?
blob=publicationFile&v=5 (accessed on 31 January 2018).

Church, J. and R. Ware (2000), “Industrial Organization: A Strategic Approach”,
http://works.bepress.com/jeffrey church/23 (accessed on 19 February 2018).

Crown Agents (2015), Report on policy recommendations concerning the establishment of
centralised public procurement bodies in Ukraine, http://eupublicprocurement.org.ua/wp-
content/uploads/2015/11/Report-on-procurement-centralisation ENG.pdf (accessed on
6 February 2018).

Danish Competition and Consumer Authority (2015), Competition on public procurement through
central framework agreements, https://www.en.kfst.dk/media/3299/20150416-coi.pdf
(accessed on 16 February 2018).

Dimitri, N., G. Piga and G. Spagnolo (2006), Handbook of Procurement, Cambridge University
Press, Cambridge, http://dx.doi.org/10.1017/CB0O9780511492556.

Europaische Kommission (2016), Stock-taking of administrative capacity, systems and practices
across the EU to ensure the compliance and quality of public procurement involving
European Structural and Investment (ESI) Funds,
https://publications.europa.eu/en/publication-detail/-/publication/d1082259-0202-11e6-b713-
Olaa75ed71al (accessed on 22 February 2018).

Europaische Kommission (0.J.), Make better use of framework agreements,
http://ec.europa.eu/regional policy/sources/good practices/GP_fiche 16.pdf (accessed on
20 February 2018).

Goodman, H. (2007), Assessing the value for money of OGCbuying.solutions, Thirty—third
Report of Session 2006—07 The Committee of Public Accounts,
https://publications.parliament.uk/pa/cm200607/cmselect/cmpubacc/275/275.pdf (accessed
on 22 February 2018).

Infrastructure and Projects Authority (2016), Assurance of benefits realisation in major projects,
https://www.gov.uk/government/publications/assurance-of-benefits-realisation-in-major-
projects (accessed on 12 February 2018).

Karjalainen, K. (2009), Challenges of Purchasing Empirical Evidence from Public Procurement,
Helsinki School of Economics, http://epub.lib.aalto.fi/pdf/diss/a344.pdf (accessed on
19 February 2018).

(22]

[10]

(5]

(21]

(12]

(24]

(3]

(16]

(23]

(23]

&l

[15]

OFFENTLICHE VERGABE IN DEUTSCHLAND © OECD 2019



Kaufhaus des Bundes (2017), Produktsortiment und Zustandigkeiten,
http://www.kdb.bund.de/SharedDocs/Downloads/02 kdb subsite/gesetze beschluesse etc/
Kategorien-Zust%C3%A4ndigkeiten.pdf? _blob=publicationFile&v=3 (accessed on
16 July 2019).

National Agency for Public Procurement, S. (2017), Statistics on Public Procurement 2017
(Statistik om offentlig upphandling 2017),
https://www.upphandlingsmyndigheten.se/globalassets/publikationer/rapporter/rapport-
2017 5-statistik-om-offentlig-upphandling-2016.pdf (accessed on 22 February 2018).

OECD (2017), Government at a Glance 2017, OECD Publishing, Paris,
http://dx.doi.org/10.1787/gov_glance-2017-en.

OECD (2017), Public Procurement in Chile: Policy Options for Efficient and Inclusive Framework
Agreements, OECD Public Governance Reviews, OECD Publishing, Paris,
https://dx.doi.org/10.1787/9789264275188-en.

OECD (2016), Digital Government Strategies for Transforming Public Services in the Welfare
Areas, http://www.oecd.org/gov/digital-government/Digital-Government-Strategies-Welfare-
Service.pdf (accessed on 9 February 2018).

OECD (2015), Government at a Glance 2015, OECD Publishing, Paris,
http://dx.doi.org/10.1787/gov_glance-2015-en.

OECD (2015), OECD Recommendation of the Council on Public Procurement,
http://www.oecd.org/gov/public-procurement/recommendation/OECD-Recommendation-on-
Public-Procurement.pdf.

OECD (2013), Implementing the OECD Principles for Integrity in Public Procurement: Progress
since 2008, OECD Public Governance Reviews, OECD Publishing, Paris,
http://dx.doi.org/10.1787/9789264201385-en.

OECD (2011), “Centralised Purchasing Systems in the European Union”, SIGMA Papers,
No. 47, OECD Publishing, Paris, http://dx.doi.org/10.1787/5kgkggv703xw-en.

Sanchez-Graells, A. and I. Herrera Anchustegui (2016), “Impact of public procurement
aggregation on competition. Risks, rationale and justification for the rules in Directive
2014/24”, pp. 129-163, http://dx.doi.org/10.2139/ssrn.2534496.

Schotanus, F., J. Telgen and L. De Boer (2010), “Critical success factors for managing
purchasing groups”, Journal of Purchasing and Supply Management, Vol. 16, pp. 51-60,
http://dx.doi.org/10.1016/j.pursup.2009.10.002.

Swedish National Agency for Public Procurement and Swedish Competition Authority (0.J.),
Statistics on Public Procurement 2017 (Statistik om offentlig upphandling 2017),
http://www.upphandlingsmyndigheten.se/globalassets/publikationer/rapporter/rapport-
2017 5-statistik-om-offentlig-upphandling-2016.pdf (accessed on 16 February 2018).

Wegweiser (2016), Evaluierung des Gesetzes Uber die Sicherung von Tariftreue und
Sozialstandards sowie fai- ren Wettbewerb bei der Vergabe 6ffentlicher Auftrage,
https://www.wegweiser.de/de/downloads/evalttg _abschlussqutachten.pdf (accessed on
29 January 2018).

OFFENTLICHE VERGABE IN DEUTSCHLAND © OECD 2019

| 149

(6]

(17]

[4]

(8]

(71

(1]

(2]

(20]

(11]

(14]

(18]

(19]

(25]






| 151

4 Elektronische Vergabe in

Deutschland

Im Zuge der breiteren Digitalisierung staatlicher Tatigkeiten verandert
elektronische Vergabe (E-Vergabe) die Art und Weise, wie die 6ffentliche
Hand und Privatwirtschaft interagieren. Zu den positiven Auswirkungen
dieser Transformation gehoren eine héhere Effizienz bei der Durchfiihrung
von Ausschreibungen, geringere Ausschreibungskosten fir Unternehmen
und Verbesserungen bei der Erhebung und Nutzung von Daten. Die jlingsten
EU-Richtlinien haben Fristen fir die Umsetzung der elektronischen Vergabe
(E-Vergabe) in den EU-Mitgliedstaaten festgelegt, doch die geringe Reife bei
elektronischen Vergabeverfahren stellt sowohl Vergabestellen als auch
Auftragnehmer vor zeitliche Herausforderungen. In diesem Kapitel werden
Hindernisse fir die Umsetzung von E-Vergabe auf verschiedenen Ebenen
der deutschen Verwaltung aufgezeigt. Insbesondere geht es um die
Komplexitat der technischen Rahmenbedingungen und die Notwendigkeit,
die Visibilitdt von Informationen tber 6ffentliche Beschaffung sowie die
systematische Datenerfassung zu verbessern. Schliel3lich bietet das Kapitel
Mdoglichkeiten fir den Ausbau und die Systematisierung der Nutzung von E-
Vergabe-Verfahren durch die Einbettung in Change-Management-Planen,
aufbauend auf dem Engagement der Interessensgruppen und der
Verknupfung von E-Vergabe mit der umfassenderen Digitalisierungsagenda
in Deutschland.
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Eine aktuelle Herausforderung fur Staaten besteht darin, angemessen offentliche Leistungen
bereitzustellen und gleichzeitig den Haushaltsdruck zu begrenzen (OECD, 2017;y). Um dieser
Herausforderung zu begegnen, haben viele Staaten Reformen durchgefiihrt, die darauf abzielen, die
Effektivitat der offentlichen Hand zu erhéhen und gleichzeitig die Effizienz der Staatsausgaben zu
verbessern. Digitalisierung staatlicher Tatigkeiten bietet die Mdglichkeit, die Produktivitat &ffentlicher
Bediensteter zu steigern und gleichzeitig die Interaktion des Staates mit Burgern, Unternehmen und der
Zivilgesellschaft tiefgreifend zu verbessern. Die OECD Recommendation of the Council on Public
Procurement (OECD-Empfehlung des Rates fiir offentliche Beschaffung) beflirwortet den Einsatz
elektronischer Vergabe (E-Vergabe) wenn es darum geht, staatliche Ziele durch einen strategischen
Einsatz 6ffentlicher Beschaffung zu erreichen (siehe Feld 4.1).

Feld 4.1. OECD Recommendation of the Council on Public Procurement -
Das Prinzip E-Vergabe

Der Rat:

VII. EMPFIEHLT, dass teilnehmende Regierungen das offentliche Auftragswesen durch den Einsatz
digitaler Technologien verbessern, um geeignete Innovationen im Bereich der elektronischen Vergabe
wahrend des gesamten Vergabezyklus zu unterstiitzen.

Zu diesem Zweck sollten Staaten, die der Empfehlung nachkommen, Folgendes tun:

i. Die neuesten Entwicklungen der Digitaltechnologie nutzen, die integrierte E-Vergabe-Lésungen fir
den gesamten Beschaffungszyklus ermdéglichen. Informations- und Kommunikationstechnologien
sollten im 6ffentlichen Auftragswesen eingesetzt werden, um Transparenz und Zugang zu 6ffentlichen
Ausschreibungen zu gewahrleisten, den Wettbewerb zu erhéhen, Vergabe- und Verwaltungsverfahren
zu vereinfachen, Kosteneinsparungen voranzutreiben und Informationen aus dem Bereich der
offentlichen Beschaffung mit Informationen aus dem Bereich der 6ffentlichen Finanzverwaltung zu
verknupfen.

ii. Modernste E-Vergabe-Tools einsetzen, die modular, flexibel, skalierbar und sicher sind, um
Betriebskontinuitat, Datenschutz und Integritdt zu gewahrleisten, eine faire Behandlung sicher zu
stellen und sensible Daten zu schitzen und gleichzeitig die Kernfunktionen und Merkmale
bereitzustellen, die Innovationen ermdglichen. E-Vergabe-Tools sollten einfach zu bedienen und ihrem
Zweck angemessen sein, zudem sollten sie so weit wie mdoglich lber Vergabestellen hinweg
vergleichbar sein; (UObermaRig komplizierte Systeme k&nnen Umsetzungsrisiken und
Herausforderungen fir neue Marktteilnehmer oder kleine und mittlere Unternehmen mit sich bringen.

Quelle: (OECD, 2015p), OECD Recommendation of the Council on Public Procurement,
http://www.oecd.org/gov/public-procurement/recommendation/.
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Im Jahr 2012 legte die Européische Union (EU) eine Nutzenabschatzung der Digitalisierung der
offentlichen Beschaffung in den Mitgliedstaaten vor. Zu den identifizierten Vorteilen gehéren:

e erhebliche Einsparungen fur alle Beteiligten

e vereinfachte und verkirzte Prozesse

e Verringerung des Burokratie- und Verwaltungsaufwands
e erhdhte Transparenz

e mehr Innovation

e groRere Chancen durch einen verbesserten Zugang der Unternehmen zu O6ffentlichen
Beschaffungsmarkte, einschlie3lich groRerer Chancen fir kleine und mittlere Unternehmen (KMU)
(Europaische Kommission, 2012(3)).

E-Vergabe fordert die Verbreitung von Innovationen, Investitionen in wissensbasiertes Kapital sowie
Investitionen in Informations- und Kommunikationstechnologien (IKT). E-Vergabe ermdglicht au3erdem
die Ubertragung von Innovationen auf andere Wirtschaftsbereiche (OECD, 20154; OECD, 2013(s; OECD,
2011p). Investitionen in E-Vergabe sind fir Deutschland besonders wichtig. Die IKT-Ausgaben des
Bundes gehdren zu den niedrigsten unter den OECD-Landern (OECD, 2015(77). Dartber hinaus behindern
der begrenzte Einsatz elektronischer Verwaltungs- und Vergabetechniken sowie restriktive Vorschriften
fur bestimmte Sektoren (z. B. Telekommunikation) Wachstum und Wettbewerb (OECD, 2017).

Eine OECD-Studie zur deutschen Wirtschaftspolitik im Jahr 2017 ergab, dass die ,6ffentliche Verwaltung
wenig Gebrauch von elektronischen Verwaltungs- und Vergabetechniken macht* (OECD, 2017y). Als
Reaktion darauf legt Deutschland nun verstarkt einen Fokus auf Effektivitatssteigerung und
Reichweitensteigerung der elektronischen Vergabe. Im Zuge der wachsenden Wertschatzung von E-
Vergabe unternimmt Deutschland auch aufgrund des von der Européischen Union (EU) vorgegebenen
gesetzlichen Zeitrahmens Schritte zur erweiterten Nutzung von E-Vergabe. Die EU beabsichtigt mit diesen
Zeitvorgaben einen Impuls zur Umsetzung von E-Vergabe in den Mitgliedslandern zu geben.

Wie erwahnt hat die zunehmende Verbreitung der E-Vergabe sowohl weltweit als auch in Deutschland zu
Effizienzsteigerungen fur Beschaffer und Auftragnehmer gefuihrt (OECD, 2017g)). Diese Effizienzgewinne
kénnen jedoch untergraben werden, wenn die Systeme nicht darauf ausgelegt sind, Fehler und sich
wiederholende Aufgaben zu vermeiden und Prozesse wie Datenerhebung zu rationalisieren. Die Vorteile
von E-Vergabe mdgen offensichtlich erscheinen, doch die Analyse des tatsachlichen Nutzens von E-
Vergabe-Systemen steckt noch in den Kinderschuhen. 66% der OECD-L&nder messen Effizienzgewinne
oder Einsparungen durch E-Vergabe nicht. Wo der Einfluss von E-Vergabe nicht verstanden oder
gemessen wird, werden positive Effekte von E-Vergabe noch nicht voll genutzt (OECD, 2017g).

Befragungen der OECD von Interessenvertretern ergaben folgende Haupthindernisse fiir die Realisierung
der vollen Vorteile von E-Vergabe in Deutschland:

e Viele Vergabestellen, insbesondere auf Ebene der Bundeslander und Kommunen, sind noch nicht
auf die Nutzung von E-Vergabe-Plattformen zur Durchfiihrung von Ausschreibungen oder zur
vollstandigen Abdeckung des Beschaffungszyklus tibergegangen.

e Unternehmen in Deutschland haben keine fundierte Erfahrung mit der Nutzung von E-Vergabe bei
der Teilnahme an 6ffentlichen Ausschreibungen.

e Einige der derzeit genutzten E-Vergabe-Plattformen scheinen den nationalen Standards fur den
plattformubergreifenden Austausch von Vergabeinformationen nicht zu entsprechen; das gilt
insbesondere fiir E-Vergabeplattformen in Kommunen.

e In Deutschland werden keine Daten Uber verschiedene E-Vergabe-Plattformen hinweg erfasst, so
dass eine weitere, Ubergreifende Analyse nicht méglich ist.
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e Deutschland nimmt keine Integration von relevanten Informationen Uber Vergabe mit andere
Aktivitdten aus verschiedenen staatlichen Datenbanken auf Bundesebene vor, so dass auch hier
keine weitere, Ubergreifende Analyse mdglich ist.

e Systeme werden nicht auf breiter Basis eingesetzt, um andere Teile des Vergabezyklus zu
verwalten, einschlieflich Zahlungen und Vertragsausfuhrung.

Die erneute Fokussierung auf E-Vergabe in Deutschland hat dazu gefiihrt, dass eine Reihe von Aktivitaten
zur Einhaltung der EU-Frist eingeleitet wurden. Der deutsche Ansatz zur Umsetzung dieser Initiativen und
zur Bewadltigung der aktuellen Herausforderungen wird dariiber entscheiden, inwieweit potenzielle Vorteile
von E-Vergabe vollstandig ausgeschopft werden. In diesem Kapitel werden der aktuelle Stand der E-
Vergabe in Deutschland, seine Auswirkungen auf das Vergabesystem und die Initiativen zur Verbesserung
analysiert. Ausgehend von einem Vergleich mit den Ansatzen in anderen Landern gibt das Kapitel
Empfehlungen fir E-Vergabe in Deutschland, die mit internationalen bewéhrten Verfahren
Ubereinstimmen.

4.1. Die Regulierungs- und Systemlandschaft fir E-Vergabe in Deutschland

4.1.1. Mit der Umsetzung der jiingsten EU-Richtlinien hat Deutschland die Moglichkeit,
die Nutzung von E-Vergabe zu verbessern.

Derzeit werden in Deutschland von Vergabestellen auf allen staatlichen Ebenen entweder: 1) E-Vergabe-
Plattformen nicht konsequent genutzt; oder 2) eine Reihe von verschiedenen Plattformen genutzt. Durch
diese fragmentierte Herangehensweise an E-Vergabe ist die Analyse und Uberprifung offentlicher
Beschaffung in Deutschland als Ganzes schwierig. Diese Fragmentierung fuhrt auf3erdem zu
Widersprichlichkeiten in der Art und Weise, wie die Verwaltung mit dem Angebotsmarkt interagiert. Die
Bundesregierung hat daher zusatzlich zu Digitalisierungsinitiativen im Bereich der 6ffentlichen
Beschaffung im Besonderen die Erfassung von Daten von Vergabestellen angestof3en.

Um die Einfuhrung der E-Vergabe in ganz Europa anzuregen und sicherzustellen, dass sowohl Staaten
als auch Unternehmen von der Digitalisierung von Prozessen profitieren, haben die EU-Richtlinien von
2014 die Mitgliedstaaten verpflichtet, folgende Fristen einzuhalten:

e Ausschreibungen und die dazugehodrigen Unterlagen fir Vergabeverfahren mit einem
Beschaffungswert oberhalb der EU-Schwellenwerte missen seit April 2016 elektronisch zur
Verfugung gestellt werden. (Jedes Land war verpflichtet, die Uberarbeitete EU-Richtlinie in seinem
landerspezifischen Rechtssystem bis April 2016 umzusetzen.)

e Zentrale Vergabestellen waren verpflichtet, bis April 2017 auf vollelektronische
Kommunikationsmittel, einschliellich der elektronischen Angebotsabgabe fiir Ausschreibungen
oberhalb der EU-Schwellenwerte, umzusteigen.

e Die Einreichung von Angeboten auf elektronischem Weg wurde fiir alle Beschaffungsstellen und
alle Beschaffungsvorhaben oberhalb der EU-Schwellenwerte ab Oktober 2018 (zwei Jahre nach
der erwarteten Umsetzung der Uberarbeiteten Richtlinie durch jedes Mitgliedsland) verbindlich
vorgeschrieben (Europaische Kommission, 2016gj).

Der erste Schritt Deutschlands zur Erreichung dieser Meilensteine war die Reform des offentlichen
Auftragswesens des Bundes. Die jungsten Reformen des deutschen Vergaberechts, die auf den EU-
Richtlinien von 2014 basieren, zielten im Bereich der E-Vergabe auf folgende Ziele ab:

e Elektronische Kommunikation soll fur alle Vergabeprozesse obligatorisch sein. Kleine kommunale
Vergabestellen sowie KMU muissen jedoch einen flexiblen Zeitrahmen erhalten, um elektronische
Prozesse vollstandig zu umzusetzen.
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e Derzeit gibt es keine verlasslichen Daten uber das 6ffentliche Auftragswesen in Deutschland.
Durch eine systematische Datenerhebung kann eine zuverlassige Statistik Uber das 6ffentliche
Auftragswesen erstellt werden.

Um diese Ziele zu erreichen, wurden zwei gesetzliche Anderungen vorgenommen:

e Die Verpflichtung zur Nutzung elektronischer Kommunikation und die entsprechenden Elemente
zur Implementierung wurden durch Anderungen des Gesetzes gegen
Wettbewerbsbeschréankungen (GWB) umgesetzt.

e Es wurde eine Verordnung (Vergabestatistikverordnung, VergStatVO) erlassen, die die Erhebung
von vergabebezogenen Daten vorschreibt (wie im Abschnitt 4.2.1 naher erlautert).

Der rechtliche Rahmen, der zur Nutzung elektronischer Kommunikation in Deutschland verpflichtet, umfasst
alle wesentlichen Phasen des Vergabeverfahrens. Diese Phasen umfassen die Bereitstellung von
Ausschreibungsunterlagen, die Beschreibung von Dienstleistungen in einer Online-Plattform, elektronische
Angebotsabgabe und die Veroffentlichung von Ausschreibungen. Der Ubergang zu elektronischen
Kommunikationsmitteln ist fiir alle Prozesse im Geltungsbereich des Vergaberechts verpflichtend,
unabhangig dessen, was gekauft wird (Bundesministerium fiir Wirtschaft und Energie, 201710)).

Die Unterschwellenvergabeverordnung (UVgO) wurde ebenfalls auf Ausschreibungen unterhalb der EU-
Schwellenwerte ausgedehnt. Nach der uberarbeiteten Gesetzgebung missen Vergabestellen fir
Ausschreibungen oberhalb der EU-Schwellenwerte bis 2018 elektronische Kommunikationsverfahren
umsetzen. Bei Ausschreibungen unterhalb des Schwellenwerts missen Vergabestellen bis 2020
elektronische Kommunikation umsetzen. Ausgenommen hiervon ist die Vergabemethode der freihdndigen
Vergabe, die fir Vergaben unter einem Wert von 25 000 EUR angewendet werden kann. Um Uber die
Bundesebene hinaus wirksam zu werden, missen diese Vorgaben in den Rechtsrahmen auf
Landesebene aufgenommen werden. Ende 2017 war der Stadtstaat Hamburg das zweite Bundesland,
das die gednderten Schwellenwerte umgesetzt hatte (Cosinex, 201711)).

Im Zuge der Beratung der Mitgliedslander bei der Umsetzung der Richtlinie Uber die elektronische
Rechnungsstellung schlug die EU eine Reihe von Herangehensweisen fur die Einfihrung von E-Vergabe-
Tools auf nationaler Ebene vor (European Multi-Stakeholder Forum on e-Invoicing, 201612)):

e Einzelne Institutionen der o6ffentlichen Hand kénnen zu operativen Zwecken in eine zentral
bereitgestellte Infrastruktur integriert werden, wie beispielsweise ein nationales Portal oder eine
Reihe von Gateways, Uber die Transaktionen der 6ffentlichen Verwaltung erfasst und dann an die
verschiedenen zentralen, lokalen und autonomen Stellen der Verwaltung verteilt werden.

e Da es keine zentral bereitgestellten Leitlinien gibt, kdnnen Vergabestellen véllig frei entscheiden
und eigene E-Vergabe-Modelle umsetzen.

e Alternativ kbnnen Vergabestellen aufgefordert werden, eigene Modelle zu erstellen, die jedoch
zentral bereitgestellten Richtlinien oder Normen entsprechen mussen.

Derzeit orientiert sich E-Vergabe in Deutschland am ehesten an der dritten Option (Vergabestellen kbnnen
eigene Modelle etablieren, solange sie eng an zentral bereitgestellten Richtlinien ausgerichtet sind). Das
féderale System in Deutschland bietet den Bundeslandern ein hohes Mafl} an Autonomie bei
Gesetzgebung und Politik. Jedes Land hat eine etablierte Arbeitsweise, die nicht immer mit anderen
Bundeslandern oder den Anséatzen der Bundesregierung Uibereinstimmt. Aus diesem Grund versucht die
Bundesregierung mit Initiativen, Aktivitdten zu koordinieren und gemeinsame Standards zu etablieren. Als
Folge konnen Vorteile einer standardisierten Arbeitsweise unter Wahrung der Autonomie der
Bundeslénder realisiert werden.

Trotz der gréReren Kontrollfahigkeit des Bundes (ber Vergabestellen auf Bundesebene koénnen
Schwierigkeiten bei der Koordination von E-Vergabe auf Bundesebene entstehen. Zuweilen verfolgen
verschiedene Bundesinstitutionen unterschiedliche Ansatze. Diese Fragmentierung illustriert die
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Tatsache, dass Verantwortlichkeiten fur das 6ffentliche Auftragswesen auf mehrere Bundesinstitutionen in
Deutschland verteilt sind. Zum Beispiel:

e Das Bundesministerium fur Wirtschaft und Energie (BMWi) regelt die Gesetzgebung zum Einsatz
von E-Vergabe und alle daraus resultierenden statistischen Analysen von Vergabedaten.

e Das ,Projekt E-Beschaffung® wird vom Bundesministerium fur Inneres, Bau und Heimat geleitet
und von einer Einheit im Beschaffungsamt des Bundesministeriums des Innern (BeschA)
entwickelt und umgesetzt.

e Eine eigene Einheit innerhalb des BeschA verwaltet das Kaufhaus des Bundes (KdB), ein E-
Katalog-System fir Produkte und Dienstleistungen aus Rahmenvertragen. Es ist jedoch zu
beachten, dass vier verschiedene zentrale Vergabestellen diese Rahmenvertrage entwickeln.

Der aktuelle Fokus auf E-Vergabe durch die Umsetzung der EU-Richtlinien bietet Deutschland die
Mdglichkeit, einen Ansatz zu finden, der auf verschiedenen staatlichen Ebenen harmonisiert werden kann.
Verschiedene Interessengruppen sollten sich auf einen Ansatz einigen, um eine Abstimmung zwischen
jenen Institutionen zu gewdhrleisten, die eine Schlusselrolle bei der Gewahrleistung der effektiven
Umsetzung und Nutzung von E-Vergabe-Systemen spielen. Auf Bundesebene existiert derzeit eine
interministerielle Arbeitsgruppe zur elektronischen Beschaffung (UAG E-Beschaffung). Durch die
Einberufung einer breiteren Arbeitsgruppe fiir elektronische Beschaffung auf féderaler Ebene kdnnen
jedoch alle relevanten Interessengruppen (einschlieBlich Vertretern der Privatwirtschaft)
zusammengefihrt werden, um sicherzustellen, dass Fortschritte bei der Umsetzung der EU-Richtlinien
nachgehalten werden koénnen. Eine breitere Arbeitsgruppe wirde es aufRerdem ermdglichen,
Herangehensweisen auszutauschen, die auf eine langfristige Standardisierung abzielen.

4.1.2. Das fragmentierte E-Vergabe-Umfeld erfordert Koordination und Governance, um
gemeinsame Standards und gegenseitigen Abgleich aufrechtzuerhalten.

Das foderale System Deutschlands und die Verteilung der Verantwortlichkeiten fur E-Vergabe auf
verschiedene Stellen haben zu einem fragmentierten Ansatz fiir E-Vergabe gefihrt. Die Unterschiede bei
der E-Vergabe-Praxis in Deutschland zeigen sich deutlich in der Verbreitung verschiedener elektronischer
Plattformen (siehe Abbildung 4.1).
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Abbildung 4.1. E-Vergabe-Plattformen, die von Vergabestellen in ganz Deutschland genutzt werden
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Quelle: Antworten von Institutionen des Bundes und der L&nder auf einen OECD-Fragebogen; Befragungen.

Wie in Abbildung 4.1 gezeigt, hat das Fehlen einer verbindlichen E-Vergabe-Plattform fir ganz
Deutschland zu einem offenen E-Vergabe-Markt gefiihrt. Eine Reihe von Unternehmen konkurrieren um
die Erbringung von E-Vergabedienstleistungen fir Vergabestellen, und sie konkurrieren dabei oft mit
Plattformen, die vom Staat entwickelt wurden oder verwaltet werden. Fir alle Bundesbehdrden ist eine
einheitliche E-Vergabe-Plattform verbindlich. Diese Plattform steht jedoch Landern und Kommunen nicht
zur Verfligung. Das bedeutet, dass durch den offenen E-Vergabe-Markt Dutzende Plattformen auf
verschiedenen staatlichen Ebenen koexistieren. Um die Ausschreibungsverfahren fir den Bund steuern
zu kénnen, missen diese Plattformen dem 6ffentlichen Auftragswesen des Bundes entsprechen. Systeme
auf Landesebene missen den regionalen Unterschieden bei der Regulierung Rechnung tragen. Dieses
System aus mehreren Plattformen, die auf unterschiedliche Vorschriften zugeschnitten sind, wirkt sich
letztlich auf die Fahigkeit Deutschlands aus, Systeme bundesweit zu standardisieren.

Im Laufe der Zeit haben sich die E-Vergabe-Systeme und -Technologien weiterentwickelt. Portale, die das
Internet als Kommunikationsmittel zur Unterstiitzung der traditionellen Vergabeverfahren nutzen, sind zu
digitalen Tools herangewachsen, die den Vergabeprozess automatisieren und effizienter gestalten
(Vereinte Nationen, 2006p13). Zum wesentlichen Vorteil moderner E-Vergabe-Systeme gehdrt die
Fahigkeit, Wissen zu vermitteln und Beschaffer durch rechtliche Rahmenbedingungen zu fiihren, sowie
die Fahigkeit, Beschaffer bei der Einhaltung von bewahrten Verfahren der 6ffentlichen Beschaffung zu
unterstitzen (EBRD; UNCITRAL, 2015p4). Im fragmentierten Umfeld Deutschlands ist die
Automatisierung und Standardisierung von Prozessen durch elektronische Werkzeuge jedoch immer
schwieriger geworden. Dies ist bedauerlich, da Deutschlands Beschaffer auf mehr als 30 000
Vergabestellen verteilt sind (siehe Kapitel 6). Diese Streuung macht Wissenstransfer und Standardisierung
noch wichtiger; beides kann die Fahigkeiten der Beschaffer besonders auf Landes- und kommunaler
Ebene starken.
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Die Offnung des E-Vergabemarktes fiir den Wettbewerb ging jedoch auch mit mehreren Vorteilen einher,
wie z. B. die Moglichkeit der Vergabestellen, solche Plattformen frei auszuwahlen, die ihren Bedirfnissen
oder den Anforderungen bestimmter Vergabeverfahren am besten entsprechen. Die Offnung des E-
Vergabe-Marktes fir den Wettbewerb bedeutet auch, dass E-Vergabe-Anbieter in der Lage sind,
innovative Losungen fir Vergabestellen anzubieten. Das bedeutet, dass 6ffentliche K&ufer nicht aus einem
monopolisierten Markt wahlen missen, der von einem bestimmten Anbieter dominiert wird. Dies wiederum
fuhrt zu einem florierenden Markt.

Um die Herausforderungen der Fragmentierung zu bewadltigen, hat die Bundesregierung Malinahmen
ergriffen, um einen gewissen Grad an Standardisierung Uber die verschiedenen E-Vergabe-Systeme
hinweg aufzubauen. Mit diesem gemeinsamen Standard versucht die Bundesregierung, Interoperabilitat
zwischen verschiedenen Plattformen in ganz Deutschland herzustellen. Dabei wurde ein gemeinsamer E-
Vergabe-Standard namens ,xVergabe“ entwickelt. xVergabe definiert nach Angaben von BeschA ,einen
plattformtbergreifenden Daten- und Austauschprozessstandard zwischen Bieterkunden und
Ausschreibungsplattformen, der die Kompatibilitdt der von verschiedenen Vergabeplattformen
verarbeiteten Daten gewahrleistet®. Ziel des Projekts xVergabe war es, eine breitere Beteiligung am
digitalen Ausschreibungs- und Vergabeverfahren zu erreichen. Dies sollte nicht durch die Standardisierung
von Softwareprodukten geschehen, sondern durch die Gewabhrleistung des Datenaustauschs zwischen
verschiedenen Plattformen (Beschaffungsamt des Bundesministeriums des Innern, 201715)). Als Ergebnis
dieses Projekts werden die von einer Vergabestelle auf einer bestimmten Plattform ausgeschriebenen
Angebote automatisch an alle anderen registrierten Plattformen sowie (falls zutreffend) an die
Europdischen E-Vergabe-Plattform (TED) Ubermittelt.

Die Anforderungen von xVergabe an Plattformanbieter ermdglichen eine automatisierte Ubermittlung von
Ausschreibungsinformationen an die Bundesplattform (www.bund.de). Dadurch wird sichergestellt, dass
Unternehmen in einem einzigen Portal alle Beschaffungsvorhaben mit einem Beschaffungswert von tber
25 000 EUR einsehen kdnnen. Der xVergabe-Standard fuhrt auerdem eine Funktion ein, die sicherstellt,
dass einmal registrierte Unternehmen automatisch auf allen konformen Vergabeplattformen (auch auf
Landesebene) registriert werden. Nach den von der OECD durchgefiihrten Befragungen ist xVergabe
jedoch noch nicht auf allen staatlichen Ebenen weit verbreitet. Einige Bundeslander gaben beispielsweise
an, dass die meisten Systeme zwar eine Verbindung zwischen ihrem System und der Plattform TED
ermdglichen, dass jedoch einige E-Vergabe-Systeme keine Verbindung zum féderalen System herstellen
kénnen. Einige Behorden in Deutschland sind besorgt Uber die Sicherheit des Austauschs von
Vergabeinformationen auf verschiedenen Plattformen. Gleichzeitig werden jedoch die meisten
Ausschreibungen oberhalb des EU-Schwellenwertes automatisch an TED Ubermittelt. Diese Funktion
wurde allerdings noch nicht flachendeckend implementiert, um eine deutschlandweite Vernetzung zu
ermdglichen.

Infolgedessen ist in Deutschland eine Industrie spezialisierter Dienstleister gewachsen, die Unternehmen
helfen soll, auf der grof3en Zahl von E-Vergabe-Plattformen geeignete Beschaffungsvorhaben zu
identifizieren (Européische Kommission, 2016p6)). Nicht alle Unternehmen haben ausreichend Zeit und
Ressourcen, um die groBe Zahl von Vergabeplattformen zu beobachten (oder die Beobachtung
auszulagern). Dies erklart, warum die Beteiligung von KMU an o6ffentlichen Ausschreibungen
zuriickgegangen ist (Européische Kommission, 2017p177). Wéhrend der Anteil der mit KMU geschlossenen
Vertrage zugenommen hat, korreliert der Riickgang der Teilnahme an 6ffentlichen Ausschreibungen mit
einem Ruckgang der Zahl der Unternehmen, die ihr Angebot elektronisch abgeben (Europdische
Kommission, 20161s)).

In den neuen EU-Richtlinien wird ausdriicklich darauf hingewiesen, dass die Instrumente und Vorrichtungen,
die fur die elektronische Ubermittiung von Ausschreibungsinformationen verwendet werden,
diskriminierungsfrei, allgemein verfugbar, interoperabel und im Einklang mit den Grundsétzen der OECD
Recommendation of the Council on Public Procurement (OECD-Empfehlung des Rates Uber das offentliche
Auftragswesen) sein sollten. Dies bedeutet, dass elektronische Plattformen die Mdoglichkeiten eines
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Unternehmens, an einem o6ffentlichen Vergabeverfahren teilzunehmen, nicht einschranken sollten. So kann
beispielsweise eine Plattform, die von einer Vergabestelle genutzt wird, ein Unternehmen nicht verpflichten,
Software zu kaufen, die fir die Beantwortung von Ausschreibungen nicht allgemein verfiigbar ist.

Die Sicherstellung der Konformitét der auf Bundesebene betriebenen Plattformen mit den xVergabe- und
EU-Richtlinien erfordert eine kontinuierliche Steuerung und Aufsicht durch den Bund. Ein systemweites
Monitoring kann in einer dezentralen Umgebung jedoch eine Herausforderung sein. Wie in Feld 4.2
gezeigt, hat die italienische Regierung mit spezialisierten regionalen Stellen zusammengearbeitet, um den
Einsatz von E-Vergabe anzuregen und die Datenerfassung verschiedener Regionen zu koordinieren.

Feld 4.2. Regionale Koordination von E-Vergabe in Italien

Die Landschaft des 6ffentlichen Auftragswesens in Italien ist komplex. Eine zentrale Vergabestelle,
Consip, ist fir zentrale Vergabe, E-Vergabe und die Aufsicht von rund 36 000 Vergabestellen
zustandig. Nur 13 Ministerien sind in Italien auf nationaler Ebene tétig. Gleichzeitig ist die lokale
Regierung in 20 Regionen, 110 Provinzen und 8 101 Gemeinden aufgeteilt.

Um Consip bei der Koordinierung der Beschaffungsaktivitdten im ganzen Land zu unterstitzen, hat
Italien in 2014 bestimmte rechtliche Befugnisse an eine stdndige Gruppe von ,,Aggregatoren fir das
offentliche Auftragswesen ubertragen. Zu den 35 Instituten, die dieser Behorde unterstellt sind,
gehdren 21 regionale zentrale Vergabestellen, Consip selbst und eine ausgewahlte Anzahl
Kommunen. Italien hat dann im Jahr 2015 eine standige technische Arbeitsgruppe eingerichtet, die
es Vertretern der 35 Institutionen ermdglicht, ihre Ziele zu koordinieren. Zu diesen Zielen gehoren:

e Koordinierter Planungsaktivitaten

e Starkung der Fahigkeiten im Bereich der Bedarfsprognose

e Erhebung von Daten Uber den Bedarf der ¢ffentlichen Verwaltungen

e Festlegung gemeinsamer Methoden und Terminologie

e Aufbau einer gemeinsamen und vollstindigen Datenbank, um den politischen
Entscheidungstragern Informationen zur Verfligung zu stellen

e Analyse der Auswirkungen der Nachfrageaggregation

e Definition und Verbreitung von Best Practices

e Forderung des Einsatzes von E-Vergabe.

Die italienische nationale Antikorruptionsbehérde (ANAC) ubersieht die Arbeit der zentralen
Vergabestellen, die Nachfrage biindeln. Die ANAC stellt sicher, dass jede zentrale Vergabestelle
qualifiziert ist, ihre Arbeit auf der Grundlage einer Reihe von grundlegenden und zusétzlichen
Anforderungen durchzufiihren:

1. grundlegend: unter anderem angemessene Organisationsstruktur, Qualifikationsniveau der
Mitarbeiter, Schulung der Mitarbeiter und Einhaltung der Zahlungsbedingungen;

2. zusatzlich: Qualitatszertifikate, Anzahl der eingegangenen Beschwerden, Verwendung
elektronischer Kommunikationsmittel und Verwendung von Sozial- und Umweltkriterien,
unter anderem.

Quelle: Russo (2016), General Presentation on Consip, http://www.chilecompra.cl/wp-content/uploads/2017/01/Chile-12-Dec-consip-
general-presentation-.ppt.

Um die zunehmende Verbreitung von E-Vergabe in Deutschland zu bewadltigen und Unternehmen die
Identifizierung und Reaktion auf Ausschreibungen zu erleichtern, sind Mechanismen zur Starkung der
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Kontrolle tiber die Nutzung von E-Vergabe durch Bundesbehoérden erforderlich. Jede Governance Struktur
muss auch bericksichtigen, wie die Umsetzung von xVergabe durch Anbieter von E-Vergabe-Systemen
Uberpruft und gefordert wird. Gleichzeitig sollte die Regierung weiterhin mit Partnern auf Landesebene
zusammenarbeiten, um sicherzustellen, dass die von verschiedenen Anbieter entwickelten E-Vergabe-
Plattformen nationalen Standards entsprechen.

4.2. Erkenntnisgewinn durch eine effiziente Datenerfassung und -analyse im
Bereich der 6ffentlichen Beschaffung

4.2.1. Behorden kdnnten auf xVergabe und einer verstarkten Automatisierung im
gesamten System aufbauen, um eine ganzheitlichere Statistik der déffentlichen
Beschaffung fur Deutschland zu entwickeln.

Bei der Umsetzung der EU-Richtlinien Uber die 6ffentliche Auftragsvergabe in deutsches Bundesrecht hat
sich die Bundesregierung bemiht, im Bereich der E-Vergabe Uber die EU-Anforderungen hinauszugehen.
Dabei versuchte die Regierung, vor allem solche MaRnahmen fur eine zentrale Erfassung von
Vergabedaten zu ergreifen, die eine weitergehende Analyse ermdéglichen. Anschlielend wurde in
Deutschland eine Verordnung (Vergabestatistikverordnung, VergStatVO) erlassen, die die Erhebung von
Vergabebezogenen Daten vorschreibt. Die Absicht der Bundesregierung, Vergabedaten zu erheben, steht
im Einklang mit international bewahrten Ansétzen. So ist beispielsweise ein wesentlicher Vorteil der E-
Vergabe fir viele Lander, dass elektronische Systeme die Erhebung und Verwendung vergabebezogener
Daten erleichtern. Laut einer Deloitte-Umfrage unter Chief Procurement Officers (CPOs) der
Privatwirtschaft sind 65% der CPOs der Meinung, dass Analytik der Technologiebereich ist, der in den
nachsten zwei Jahren den grof3ten Einfluss auf 6ffentliche Beschaffung haben wird (Deloitte UK, 201719]).

Die im April 2016 verabschiedete VergStatVO verpflichtet alle Vergabestellen dazu, Informationen tber
ihre Vergabeaktivitaten vorzulegen. Alle Ausschreibungen tber 25 000 EUR, die von Vergabestellen auf
Bundes-, Landes- und kommunaler Ebene durchgefuhrt werden, sind verpflichtet, eine umfassende Reihe
von Informationen im Zusammenhang mit der Ausschreibung vorzulegen (z. B. den Beschaffungswert, die
Art des angewandten Verfahrens, Auswabhlkriterien und eine Reihe von Informationen Uber die
Vergabestelle und den Wirtschaftsteilnehmer).

Gleichzeitig hat die Bundesregierung anerkannt, dass es derzeit keinen Mechanismus zur automatischen
Erhebung und Ubermittlung der von der VergStatvVO geforderten Daten gibt. Aus diesem Grund gewéhrt
die VergStatVO eine Ubergangsfrist, in der die Vergabestellen Daten manuell ibermitteln kénnen, bis die
erforderliche Infrastruktur vorhanden ist. Den Vergabestellen wird jahrlich eine Vorlage im Excel-Format
zugesandt, um die Datenerfassung zu erleichtern. Dieser Prozess hat zu Fehlern gefiihrt. Die manuelle
Dateneingabe erhoht auch den Verwaltungsaufwand fur die Vergabestellen. Es war eine wichtige
Verpflichtung fiir Institutionen auf allen staatlichen Ebenen, Daten aus den Hunderttausenden von
Vergabeaktivitaten, die jedes Jahr durchgefiihrt werden, zu dokumentieren, zu sammeln, zu analysieren,
zu synthetisieren und neu zu formatieren. Trotz der gesetzlichen Verpflichtung zur Einhaltung waren die
Rucklaufquoten der Vergabestellen auf allen staatlichen Ebenen niedrig. So ergab beispielsweise eine
OECD-Befragung mit einem deutschen Bundesland, dass sie eine Ricklaufquote von 50% hatten. Einige
der Herausforderungen, die wahrend des Datenerhebungsprozesses auftreten, sind in Abbildung 4.2
aufgefihrt.

OFFENTLICHE VERGABE IN DEUTSCHLAND © OECD 2019



| 161

Abbildung 4.2. Verteilung von Vergabedaten in einem bundesweiten Datenerfassungsprozess

Formularvorlage, das den Auftraggebern zur
Verfiigung gestellt wird

Vergabestellen zégern, Daten lber
Beschaffungsvorhaben unterhalb der
EU-Schwelle weiterzugeben, und es

gibt keine Sanktionen bei Nichteinhaltung.

In jedem Bundesland verteilt eine Behdrde die Datenerfassungsformular
an alle beauftragten Behorden. Durch den Ausschluss von Einrichtungen
wie Universitaten und staatlichen Versorgungsunternehmen wird ein
grofer Teil der Ausgaben von der Datenerhebung ausgeschlossen.

Wenn der Einsatz von E-Vergabe nicht
koordiniert wird, werden Daten {iber die
Beschaffungsaktivitaten auf viele
Plattformen verteilt und in einigen Féllen
gar nicht erfasst. Das fiihrt dann dazu,
dass die Auftraggeber die Excel-Vorlage
manuell ausfiillen missen.

Trotz einer gesetzlichen Verpflichtung fiillen in
einigen Bundesléandern nur 50% der
beauftragten Vergabestellen das Formular aus
und senden es zurtick.

Der endgiiltige Datensatz ist
unvollstandig und der Prozess geht mit
hohem Ressourcenaufwand einher.

Quelle: lllustration der Autoren.

Angesichts der Bedeutung der Erhebung von Vergabedaten und des Zeit- und Arbeitsaufwands, den die
Vergabestellen bei der Erfillung der neuen Berichtspflichten haben, ist ein Fokus auf der integrierten
Sammlung, Speicherung und Verwendung von Daten von mehreren Plattformen entscheidend. Im Projekt
xVergabe ist es gelungen, einen Weg zu finden, wie Vergabedaten zwischen den Plattformen Ubertragen
werden kdnnen. Das Projekt ist derzeit nicht so konzipiert, dass es Verfahren zur Erhebung und
Zentralisierung von Daten uiber Beschaffungsaktivitdten auf verschiedenen Plattformen umfasst. Wéhrend
also Informationen Uber eine einzelne Ausschreibung auf mehreren Plattformen ausgetauscht werden
sollten, lag der Schwerpunkt nicht darauf, wie diese Plattformen Informationen Uber mehrere
Ausschreibungen sammeln konnten, damit die Informationen auch angemessen analysiert werden
kénnen. Durch den effektiveren Einsatz von xVergabe zur Automatisierung des
Datenerhebungsprozesses wirde die Qualitat und Quantitat der erfassten Daten erheblich verbessert.
Dies wirde auch zu einer Verringerung des derzeitigen Verwaltungsaufwands fir die Vergabestellen
beitragen.

Die aktuellen Herausforderungen bei der Datenerhebung untergraben die Versuche Deutschlands,
offentliche Beschaffung auf ihren wirtschaftlichen Einfluss hin zu analysieren, Ineffizienzen zu identifizieren
und Zielfortschritte zu messen. Die Erhebung von Daten zur 6ffentlichen Beschaffung kann politische
Entscheidungstrager dabei unterstitzen, Erkenntnisse darliber zu gewinnen, wie 6ffentliche Beschaffung
zu staatlichen Zielen wie Wirtschaftsleistung und Produktivitat beitrégt. Daten kénnen auch dem breiteren
Zweck dienen, einen offeneren und transparenteren Staat zu fordern, 6ffentliches Vertrauen aufzubauen
und den Bedurfnissen eines breiten Spektrums von Interessengruppen gerecht zu werden. Bei der Arbeit
mit einem unvollstandigen Datensatz gibt es jedoch Einschrankungen in der Effektivitat der Daten. Einige
dieser Einschrankungen sind im Falle Deutschlands besonders ausgepragt, aufgrund des Aufwands und
der Ressourcen, die fur die Durchfuhrung des laufenden manuellen Erfassungsprozesses erforderlich
sind. Dieser Prozess kann verbessert werden, indem bestehende E-Vergabe-Systeme zur
Datenerfassung genutzt werden.

4.2.2. Die Festlegung einer Datenmanagementstrategie kann Formate, Verortung und
Verwendung von Vergabedaten klarer strukturieren.

Der derzeitige Prozess der Datenerhebung in Deutschland ist nicht nur fir die Vergabestellen aufwéndig,
sondern erfordert auch zusatzlichen Aufwand vor einer etwaigen Analyse. Daten, die Uber
Tabellendokumente mit einer Reihe von offenen Textfeldern gesammelt werden, erfordern oft eine
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gewisse Bereinigung, bevor Ergebnisse zusammengefiihrt und analysiert werden kénnen. Dartber hinaus
ist es maglicherweise nicht einfach, die Ergebnisse dieser Daten zur Identifizierung von Trends und
Problemen zu nutzen.

In den Vereinigten Staaten stellte das Fehlen eines breit angelegten E-Vergabe-Systems fur die US-
Bundesregierung eine Herausforderung fur die Datenerfassung dar. Als Reaktion darauf entwickelte die
Regierung eine elektronische Lésung zur Erfassung von Vergabedaten in einer fragmentierten E-Vergabe-
Umgebung durch ein Format, das es schnell und einfach ermdéglicht hat, Vergabedaten fir
Erkenntnisgewinne zu nutzen (siehe Feld 4.3).

Feld 4.3. Elektronische Datenerhebung durch die US-Bundesregierung

In den Vereinigten Staaten wurde eine Reihe von elektronischen Losungen fur Vergabestellen auf
Bundesebene zur Verfiigung gestellt. Vergabestellen miissen Informationen tber féderale Ausgaben
an das Informationssystem fur offentliche Beschaffung des Bundes Ubermitteln. Auftrdge der
Bundesebene uber einem Wert von 3 500 USD (sowie Vertrage, die nachtraglich geéandert werden)
mussen ebenfalls an das Datensystem fur 6ffentliche Beschaffung des Bundes tbermittelt werden.

Die US-Bundesregierung verwendet die in diesem System gespeicherten Daten zur Messung und
Bewertung: 1) der Auswirkungen der foderalen Ooffentlichen Beschaffung auf die gesamte
Bundeswirtschaft; 2) inwiefern Unternehmen in verschiedenen soziodkonomischen Kategorien
Auftréage erhalten; 3) um Auswirkungen eines vollstandigen und offenen Wettbewerbs auf den
Akquisitionsprozess zu verstehen; und 4) um politische MalRnahmen im Bereich der offentlichen
Beschaffung zu planen. Diese Analysen werden durch die Verwendung von eindeutigen
Identifizierungsmerkmalen ermdoglicht. Die Identifizierungsmerkmale verbinden die gesammelten
Informationen mit anderen Systemen, die Informationen Uber diese Unternehmen enthalten. Jedes
Unternehmen erhélt einen Code, durch den Behodrden die Transaktionen mit anderen Informationen
wie UnternehmensgréRe und Steuerinformationen zu vergleichen kénnen.

Das System fir Auftragsmanagement (SAM, System of Award Management) ist eine separate
Datenbank, in der sich Unternehmen registrieren missen, bevor sie Dienstleistungen fur den Bund
anbieten (und erbringen) kdnnen. SAM ermdglicht es 6ffentlichen Auftraggebern und Auftragnehmern,
nach Unternehmen auf der Grundlage von Fahigkeiten, Grol3e, Standort, Erfahrung und Inhaberschaft
zu suchen. In Verbindung mit Informationen im Informationssystem fiir 6ffentliche Beschaffung des
Bundes kann der Bund den Erfolg von verschiedenen Typen von Auftragnehmern bei 6ffentliche
Ausschreibungen analysieren, so unter anderem den Erfolg von KMU, Unternehmen im Besitz von
Frauen, Veteranen und Minderheiten sowie Unternehmen in wirtschaftlich schwierigen Gebieten.

Auftrage kdnnen auch auf spezielle Ausgabenkategorien ausgerichtet werden, um die Ausgaben auf
einer detaillierteren Ebene zu analysieren. So hat die Regierung beispielsweise individuelle Codes fur
Naturkatastrophen festgelegt. Die damit verbundenen Vertrdge sind an den Kodex fir
Naturkatastrophen angepasst, um die Ausgaben fir WiederaufbaumaRnahmen nachverfolgen zu
konnen.

Quelle: General Services Administration (0.J.), Federal Procurement Data System,
https://www.fpds.gov/fpdsng_cms/index.php/en/reports.html.

In Deutschland hat das Projekt xVergabe Standards fir Datenformate festgelegt, so dass
Vergabeinformationen plattformibergreifend Ubertragen werden kdénnen. Wéhrend diese Standards
jedoch besonderes Augenmerk auf die Ubertragung von Datenpaketen legen, gibt es keine einheitliche
Regel, in welchem Format die Ausschreibungsunterlagen erstellt werden missen. In diesem
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Zusammenhang wenden Staaten in aller Welt zunehmend Datenmanagementstrategien an, die sich an
offenen Datenstandards orientieren.

Die Verwendung offener Datenstandards kann viele positive Effekte haben, darunter eine verstarkte
Rechenschaftspflicht und vertiefte Analyseféhigkeit auf der Basis von Beschaffungsdaten (siehe Feld 4.4).
In vielen der derzeit bundesweit eingesetzten Systeme ist der Prozess zur Schaffung von Transparenz
und Rechenschaftspflicht im offentlichen Auftragswesen mit der Offenlegung einer gro3en Anzahl von
Dokumenten in Formaten wie gescannten PDF-Dateien verbunden. Dies bedeutet, dass Kontrollinstanzen
und andere Interessengruppen (z. B. Wirtschaftspriifer oder die Offentlichkeit) erhebliche Anstrengungen
und Ressourcen aufwenden missen, um Trends oder Einzelfalle zu identifizieren, die einer Untersuchung
bedirfen. So ist beispielsweise das kollusive Verhalten eine bedeutende Gefahr fir Wettbewerb.
Wettbewerbsbehorden kénnen Beschaffungsdaten in einem offenen Format nutzen, um solches Verhalten
zu erkennen und zu verhindern. Rechenschaftspflicht fir Staatsausgaben abzusichern erfordert daher
unter anderem die Offenlegung hochwertiger Daten in einem Format, das es Analysten ermdglicht, Trends
und Ausnahmen zu erkennen.

Feld 4.4. Die Open Government Data-Bewegung fordert die effektive Erfassung und Nutzung von
Daten zur offentlichen Beschaffung

Laut OECD ist Open Government Data ,eine Philosophie, und zunehmend eine Reihe von Richtlinien,
die Transparenz, Rechenschaftspflicht und Wertschépfung férdert, indem sie Daten des Staates allen
zuganglich macht“ (OECD, 2018p20)). Die Offenlegung von Daten tragt der Bedeutung harmonisierter
Verfahren zur Datenerfassung Rechnung, und das auch im Bereich 6ffentlicher Beschaffung. Offene
Daten kénnen durch hocheffiziente Vergabeverfahren erreicht werden, die auf die Bedirfnisse von
Beschaffern und Unternehmen zugeschnitten sind. Aufgrund des Nutzens von Transparenz,
Rechenschaftspflicht und Wertschépfung werden offene Daten zunehmend als ein wichtiges
offentliches Gut angesehen.

Die Offenlegung von Daten im Bereich der 6ffentlichen Beschaffung kann schwierig sein, da die Daten
zu offentliche Auftragen oft unvollstéandig sind. Das ist haufig der Fall, weil sie nicht alle Vergabephasen
(einschlieBlich Zahlung und Lieferung) abdecken oder weil bestimmte Prozesse undokumentiert
gelassen oder in divergierenden Formaten erfasst wurden. Aufgrund der unterschiedlichen
Erhebungsmethoden in zahlreichen Ministerien kénnen Daten auflerdem fragmentiert sein. Des
Weiteren kénnen Daten weitgehend ungenutzt bleiben.

Die Open Government Data-Bewegung betrachtet die Verfligbarkeit hochwertiger Daten zusammen mit
der Anwendung von Big-Data-Analytik zur Starkung ihrer Interpretation als unverzichtbare
Voraussetzungen fiir die Unterstiitzung einer effizienteren Nutzung offentlicher Ressourcen und
verantwortungsvollerer Staatstatigkeit. Die Anwendung von Big-Data-Analytik-Techniken auf Daten zur
offentlichen Beschaffung kann eine Reihe von Mdglichkeiten fur eine solidere Politikgestaltung, eine
starkere Aufsicht Uber die Aktivitdten von Staaten und die Bewertung der Leistung der Staaten bieten.
Der Ubergang von offenen Vergabeinformationen (die unlesbare und unflexible Formate wie PDF-
Dateien beinhalten kénnen) zu Offenlegung von Daten zu Vertragen unterstiitzt diese Ziele. Denn offene
Daten aus Vertragen ermaglichen es eher, Daten zu erfassen und fiir Analysezwecke zu nutzen.

Einige konkrete Vorteile, die Open Government Data bringen, sind:

e Beurteilung des Organisationsverhaltens: Die Verkniipfung offener Daten Uber mehrere
Transaktionen im Laufe der Zeit (wie Daten Uber einzelne Ausschreibungen, Organisationen,
Programme lokaler Regierungen und staatliche Programme) kann Beschaffern helfen, Muster
im Verhalten der Organisation, Entscheidungen, Investitionen und mehr zu beobachten.
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e Die Einbettung neuer Leistungsindikatoren in die Politikgestaltung: Die Verknipfung von
Daten uber o6ffentliche Beschaffung mit anderen Verwaltungsdatensatzen, wie beispielsweise
nationalen Unternehmensregistern, kann neue Beweisquellen und Statistiken zur Messung der
Regierungsleistung liefern.

e Einsatz von Marktanalysen zur Erkennung von kollusivem Verhalten: Staaten nutzen
Daten uber 6ffentliche Beschaffung zunehmend auf innovative Weise, um Absprachen zwischen
Unternehmen aufzudecken und wettbewerbswidriges Verhalten zu ahnden (Cingolani et al.,
2016p217). Anzeichen von kollusivem Verhalten kénnen durch die Analyse von preisbezogenen
Variablen wie: Verteilung der Angebote, spezifische Angebotsmuster wie Angebotsrotation oder
Angebotsunterdriickung und marktstrukturbezogenen Variablen wie Marktkonzentration erkannt
werden.

e Staaten zur Verantwortung ziehen und staatliche Ausgaben schitzen: Die jlngsten
Entwicklungen zeigen, dass viele offene Datenportale von Organisationen der Zivilgesellschaft
eingerichtet werden, um Staaten im Bezug auf Effizienz und Transparenz bei staatlichen
Ausgaben zur Rechenschaft zu ziehen.

e Vorteile fur verschiedene Interessengruppen: Mehrere Arten von Nutzern kdnnen von
Informationen Uber 6ffentliche Beschaffung profitieren: Die Burger kénnen uberprifen, wie
Projekte in ihrem Interessengebiet verwaltet und finanziert werden; investigative Journalisten
kénnen Zugang zu Informationen Uber konkrete Vergabeprozesse erhalten; potenzielle
Auftragnehmer konnen neue Offentliche Beschaffungsmarkte erkunden; und offentliche
Aufsichtsbehérden kénnen Daten nutzen, um spezifische Falle zu untersuchen oder allgemeine
Trends zu identifizieren.

Quelle: (OECD, 2016y22;), Compendium of good practices on the use of open data for Anti-corruption, https://www.oecd.org/gov/digital-
government/g20-oecd-compendium.pdf.

Wahrend die Verwendung von Vergabedaten zur Erreichung strategischer und politischer Ziele gut
verstanden werden kann, gibt es Herausforderungen bei der Zentralisierung und Analyse von Daten in
Deutschland. Die Umsetzung von Initiativen wie Vergabedaten offenzulegen und Daten auf Bundesebene
zu erheben kann kurz- bis mittelfristig mdglich sein. Allerdings ist die Erhebung und Konzentration eines
breiten Spektrums von Daten aus verschiedenen Bundeslandern schwieriger. Der Grund dafir ist, dass
sich die Autonomie der einzelnen Lander auch auf die Bereitstellung von Daten an den Bund auf
Landerebene erstreckt.

In Anbetracht der Tatsache, dass die Verwendung von Daten zur ldentifizierung von Trends und
Herausforderungen eine lohnende Aufgabe ist, konnte Deutschland alternative Anséatze zur
Datenerhebung in einem dezentralen Umfeld in Betracht ziehen. Wie in Feld 4.5 beschrieben, entwickelte
das Vereinigte Konigreich ein Analyseinstrument um potenzielle Absprachen zwischen Bietern bei
Vergabeverfahren aufzudecken. In der Folge musste das Vereinigte Konigreich jedoch einen alternativen
Ansatz entwickeln, da die lokalen Behtérden Bedenken hatten, wirtschaftlich sensible Daten auf3erhalb
ihrer eigenen IT-Umgebung auszutauschen. Die Behérden mussten einen dezentralen Ansatz fur die
Datenanalyse entwickeln; als Folge wurde das Analysetool fur die Nutzung durch die Vergabestellen selbst
bereitgestellt.
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Feld 4.5. Verwendung von Vergabedaten zur Uberpriifung von wettbewerbswidrigem Verhalten
im Vereinigten Konigreich

Im Rahmen der Umsetzung der britischen Antikorruptionsstrategie hat die Wettbewerbsbehdrde
(Competition and Markets Authority, CMA) ein Projekt zur Entwicklung und Erprobung eines Instruments
eingeleitet, das Vergabedaten auf wettbewerbswidriges Verhalten hin analysieren kann. Damals war
das Vereinigte Konigreich in dieser Analyse durch das Fehlen eines zentralen Speichers fur
Vergabedaten gehindert. Dieser Mangel an einer zentralen Datenbank schrankte die Fahigkeit zur
Beobachtung von kollusivem Verhalten im Zeitablauf und von Markttrends ein. Bei Gesprachen mit
lokalen Behorden wurden auch Bedenken hinsichtlich der Weitergabe wirtschaftlich sensibler
Vergabedaten auf3erhalb ihrer IT-Umgebung deutlich.

Als Reaktion auf diese Einschrankungen entwickelte die CMA ein Tool, das lokale Behdrden zur Analyse
ihrer Daten nutzen kénnen. Das Tool analysiert Informationen aus Vergabeverfahren (einschlief3lich der
zugrundeliegenden Metadaten aus den Ausschreibungsunterlagen), um eine Reihe von Situationen zu
identifizieren:

e Anzahl und Muster der Bieter (d. h. eine geringe Anzahl von Bietern)
e verdachtige Preismuster (gewinnender Preis als Ausreil3er, &hnliche Preise bei allen Geboten)

e wenig Aufwand bei der Einreichung (Dokumente, die vom gleichen Verfasser erstellt wurden,
ahnlicher Text (ber Angebote oder geringer Zeitaufwand bei der Erstellung von
Ausschreibungsunterlagen)

e Kombinationen der oben genannten Faktoren.

Die Gewichtung kann auf jeden der oben genannten Faktoren angewendet werden, je nach ihrer Stéarke
als Indikator innerhalb des relevanten Marktes, was zu einem Gesamtergebnis fihrt. Fur die Analyse
stutzt sich das Tool auf Dokumente in Microsoft Word oder lesbare PDF-Dateien (ohne gescannte PDF-
Dateien).

Diese dezentrale Methode zur Datenerfassung hat inre Grenzen. Die Methode ist darauf angewiesen,
dass die lokalen Behdrden ihre eigenen Analysen mit Hilfe des Tools durchfihren und gegebenenfalls
Probleme fir die CMA markieren. Durch den Aufbau eines Netzwerks von Nutzern des Tools in
verschiedenen Regionen hofft die CMA, dass die Nutzer Erfahrungen und Trends zur ldentifizierung
von kollusivem Verhalten austauschen kénnen.

Quelle: Competition and Markets Authority (2017), CMA launches digital tool to fight bid-rigging, https://www.gov.uk/government/news/cma-
launches-digital-tool-to-fight-bid-rigging.

Wo Vergabedaten im richtigen Format erfasst werden, kann die Analyse wertvolle und aufschlussreiche
Erkenntnisse liefern. Dies innerhalb eines foderalen Systems zu tun, erfordert eine sorgfaltige Prifung der
Daten. Die Behdrden sollten zwischen solchen Daten unterscheiden, die konzentriert werden, und solchen
Daten, die auf subnationaler Ebene dezentralisiert bleiben sollten, die aber gegebenenfalls noch von den
Behorden genutzt werden.

Die Bundesregierung kdnnte daher eine Datenmanagementstrategie entwickeln, die aufzeigt, wie die von
Plattformen in ganz Deutschland gesammelten Daten erfasst werden kénnen, um wertvolle und
aufschlussreiche Analysen zu ermoglichen. Gleichzeitig sollte die Bundesregierung erwagen, Instrumente
bereitzustellen, die bei Bedarf eine dezentrale Analyse ermdglichen.

OFFENTLICHE VERGABE IN DEUTSCHLAND © OECD 2019


https://www.gov.uk/government/news/cma-launches-digital-tool-to-fight-bid-rigging
https://www.gov.uk/government/news/cma-launches-digital-tool-to-fight-bid-rigging

166 |

4.3. Erweiterung des Umfangs und der Reichweite der Digitalisierung

4.3.1. Wird der Ausbau von E-Vergabe mit umfassender Digitalisierung der Verwaltung
verknupft, kann ein erhdhter Nutzen erreicht werden.

OECD-Lé&nder haben zusétzliche, weitreichende Mdglichkeiten identifiziert, die sich aus der Erweiterung
der E-Vergabe zur Einbeziehung von Aktivitaten vor und nach Verdéffentlichung einer Ausschreibung
ergeben kdnnen. Zu den positiven Effekten gehdren Effizienzsteigerung und Standardisierung iber den
gesamten Vergabezyklus hinweg sowie ein besseres Management der Staatsausgaben und die
Einhaltung von Vertragen. Dariiber hinaus kann der Bund durch die Integration von Vergabeplattformen
mit Finanzsystemen und anderen Datenbanken des Bundes eine breite Visibilitat der Verwendung von
Bundesmitteln erlangen. Diese Sichtbarkeit wiederum kann Konjunkturanalysen ermdglichen.

OECD-Mitgliedstaaten  entwickeln ihre  E-Vergabe-Systeme langsam  weiter, um  mehr
Transaktionsfunktionen Uber den Kernvergabeprozesses hinaus abzudecken (d. h. Ausschreibungen
ankindigen, Ausschreibungsunterlagen bereitstellen und Ausschreibungen veréffentlichen) (OECD,
2017is)). Wie in Abbildung 4.3 gezeigt, haben laut Umfragedaten alle OECD-Lander die Mdglichkeit,
elektronische Plattformen fur die Verodffentlichungsphasen des Vergabezyklus zu nutzen, namlich die
Veroffentlichung von Ausschreibungen und Vergabemeldungen. 80% der OECD-Lander haben den
Ubergang zu fortgeschrittener Transaktionssystemen begonnen, indem sie die elektronische Abgabe von
Angeboten als Funktion eingefiihrt haben. Die meisten Lander (einschliellich Deutschlands) verfligen
jedoch nicht Uber nationale Systeme, die Funktionen nach der Ausschreibungsveréffentlichung, wie
elektronische Rechnungsstellung und ,reverse auctions“ (umgekehrte Auktionen), verwalten kénnen.

Abbildung 4.3. Einsatz elektronischer Prozesse zur Steuerung von Beschaffungszyklen in
OECD-Léandern

I In einem nationalen zentralen E-Procurement-System vorhanden
[ Nicht zentral oder national vorgesehen, sondern in den E-Procurement-Systemen einiger spezifischer Vergabestellen
3 Nicht vorhanden
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Verdffentlichung von  Bereitstellung von Elektronische Elektronische Benachrichtigung elektronische Elektronischer
Ausschreibungen  Verabeunterlagen Angebotsabgabe umgekehrte Uber den Zuschlag ~ Rechnungsstellung Katalog
Auktionen

Quelle: OECD (2016), Survey on Public Procurement.
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Daten zur o6ffentlichen Beschaffung kénnen zur Politikgestaltung im Bereich der 6ffentlichen Beschaffung
verwendet werden, aber auch mit anderen Informationsquellen des Bundes zur Erreichung von staatlichen
Zielen kombiniert werden. Die Digitalisierung von Prozessen in verschiedenen Bereichen der 6ffentlichen
Verwaltung bietet die Méglichkeit, Vergabedaten mit Daten aus anderen Bereichen zu verknipfen.

Die Europaische Kommission empfiehlt Mitgliedslandern, Datenbanken Uber die Verwaltung hinweg zu
vernetzen, um Unternehmensinformationen umfassender zur Verfiigung stellen zu kénnen (Europaische
Kommission, 0.J.23)). Die Verknipfung von Datenbanken kann sowohl fiir den Staat als auch fir die
Privatwirtschaft zu Effizienzsteigerungen fihren. Wie in Feld 4.6 gezeigt, werden beispielsweise in
Neuseeland Informationen Uber Unternehmen Uber die New Zealand Business Number identifiziert und
verkniupft; New Zealand Business Number ist eine Initiative, die die Interaktionen zwischen Staat und
Unternehmen zu optimieren versucht.

Feld 4.6. Verbesserung der Interaktion zwischen Staat und Unternehmen in Neuseeland

Die New Zealand Business Number (NZBN) ist eine einzelne, eindeutige Kennung, die Unternehmen
dabei unterstutzt, eine einheitliche Version von Registrierungs- und anderen
Unternehmensinformationen zu verwalten. Unternehmen jeder Gré3e kénnen sich fur eine Nummer
bewerben.

Die Kerninformationen jedes Unternehmens (die so genannten primaren Geschaftsdaten) werden
online im NZBN-Register sicher gespeichert. Zu diesen Informationen gehoren der Handelsname
eines Unternehmens, seine Adresse und andere Kontaktdaten. Unternehmen kénnen auch
zusatzliche Informationen wie z. B. Rechnungsdetails angeben.

Die NZBN soll die Interaktion zwischen Unternehmen und Behdrden sowie zwischen Unternehmen
untereinander erleichtern. NZBN-Details konnen bei einer Behorde aktualisiert werden. Anderungen
von Informationen im NZBN-Register kdbnnen von Behorden ohne Kommunikation mit anderen
Abteilungen vorgenommen werden. Darliber hinaus kénnen andere Unternehmen und Behdrden auf
Informationen im NZBN-Register zugreifen, um Zeit bei Rechnungsstellung und Vergabeprozessen
zu sparen. Die Bereitstellung der NZBN eines Unternehmens in einem o&ffentlichen
Ausschreibungsverfahren eriibrigt die Notwendigkeit, widerholt generische Informationen
bereitzustellen.

Das NZBN-Projektteam hat eine Reihe von Erfolgsgeschichten gesammelt, um die Vorteile
aufzuzeigen, der sich durch die Einfuhrung der NZBN fiir Staat und Wirtschaft ergeben haben, wie
z.B.:

e Ein Unternehmen, das Buchhaltungssoftware anbietet, hat durch die NZBN die Korrektheit
von Informationen Uber andere Unternehmen (sowohl Kunden als auch Auftragnehmer)
Uberpruft.

e Eine Bank beschrieb, wie sie mit Hilfe von Informationen aus dem NZBN-Register aktuelle
Kundendaten in Echtzeit erfassen konnte.

e Das Ministerium fir soziale Entwicklung nutzt die NZBNs von Sozialdienstleistern, um
Doppelarbeit und inkonsistente Informationen in der gesamten Branche zu vermeiden.

Quelle: New Zealand Business Number (0.J.), New Zealand Business Number, https://www.nzbn.govt.nz.
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Der deutsche Rechtsrahmen zur Korruptionsbekdmpfung wurde 2017 durch Einfihrung des
Wettbewerbsregistergesetzes aktualisiert. Das Register ermdglicht es Beschaffern, digital zu tGberprufen,
ob potenzielle Auftragnehmer eine Straftat begangen haben. Dariiber hinaus erlaubt das Register
Behorden den Zugriff auf Unternehmensinformationen. Durch die Digitalisierung des Vergabeprozesses
kénnen Informationen aus dem Wettbewerbsregister direkt in den E-Vergabe-Prozess einbezogen
werden.

Die systemibergreifende Verknupfung von Informationen stellt sicher, dass im Wettbewerbsregister
eingetragene Unternehmen von der Registrierung und Teilnahme an Ausschreibungen ausgeschlossen
werden. Wenn Unternehmensinformationen im Wettbewerbsregister Informationen wie die
Unternehmensgrof3e enthalten, ermdglichen sie eine verbesserte Berichterstattung Uber die Beteiligung
von KMU und den Erfolg bei dffentlichen Ausschreibungen. Derzeit verbinden die OECD-Lander ihre
Vergabesysteme mit mehreren anderen Arten von Informationssystemen der 6ffentlichen Verwaltung, um
offentliche Beschaffung besser zu evaluieren und ganzheitlichere Daten zu erheben. Die zentralen
Systeme, die am haufigsten mit dem 6ffentlichen Auftragswesen der OECD-L&nder integriert sind, werden
in Abbildung 4.4 dargestellt.

Abbildung 4.4. Informationssysteme der 6ffentlichen Verwaltung, die in OECD-Landern am
haufigsten mit Vergabesystemen verkniipft werden
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Budgetierungssysteme Rechnungsstellung

Quelle: OECD (2016), Survey on Public Procurement.

Wie in Feld 4.7 beschrieben, haben Lander wie Kolumbien von der Verknupfung ihrer nationalen
elektronischen Vergabe- und Finanzsysteme profitiert.
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Feld 4.7. Horizontale Systemintegration mit dem nationalen Finanzsystem in Kolumbien

Im Jahr 2015 hat Kolumbien seine E-Vergabe-Plattform aktualisiert. In der zweiten Phase dieses
Upgrades hat die Verwaltung das elektronische System fir offentliche Beschaffung (Sistema
Electronico para la Contratacion Puablica, SECOP 1l) erweitert und in das integrierte
Finanzinformationssystem (Sistema Integrado de Informacién Financiera, SIIF) integriert. Diese direkte
Verbindung zwischen dem E-Vergabe-System und dem Finanzberichtssystem erhohte die
Datengenauigkeit und Transparenz der Ausgaben der Vergabestellen erheblich.

Die Integration von Vergabe- und Budgetdaten reduzierte Korruptionsrisiken, einschliellich der
Trennung von Finanzaufgaben, falsche Buchhaltung und Fehlallokation von Kosten sowie verspéatete
Zahlung von Rechnungen. In Kolumbien sind einige 6ffentliche Institutionen verpflichtet, das System
zu nutzen, und einige werden lediglich ermutigt, dies zu tun.

Um offentliche Institutionen (z. B. staatseigene Unternehmen) einzubeziehen, die nicht gesetzlich zur
Nutzung des Systems verpflichtet sind, hat die kolumbianische Vergabebehérde Colombia Compra
Eficiente eine Reihe von Schlisselindikatoren entwickelt, die die Leistung des nationalen
Vergabesystems in einer Reihe von Kategorien evaluiert. Jede MalRRnahme verwendet ein
Basisergebnis aus dem Vorjahr, um Ziele in den folgenden Bereichen zu entwickeln:

e Preis-Leistungs-Verhaltnis:  einschlieBlich  Indikatoren Uber den Zeitaufwand fir
Beschaffungsprozesse und Einsparungen durch das 6ffentliche Auftragswesen

e Integritat und Transparenz im Wettbewerb: einschlieBlich MaRnahmen zur Festlegung der
Anzahl der an neue Auftragnehmer vergebenen Auftrdge und des Prozentsatzes der Auftrége,
die im Rahmen nicht wettbewerbsféahiger Verfahren vergeben werden

e Rechenschaftspflicht: einschlieRlich der MaRnahmen der o6ffentlichen Stellen, die SECOP
nutzen, und des Prozentsatzes der vergebenen Auftrage, der in SECOP verdffentlicht ist

e Risikomanagement: umfasst einen Indikator fur den Prozentsatz der Vertrage mit Zeit- oder
Wertéanderungen.

Quelle: (OECD, 20164)), Towards Efficient Public Procurement in Colombia: Making the difference,
http://dx.doi.org/10.1787/9789264252103-en.

Informationen zur 6ffentlichen Beschaffung kénnen helfen, ein ganzheitlicheres Bild der wirtschaftlichen
Entwicklung und des Geschéaftsumfelds in einem Land zu vermitteln, wenn sie mit Informationen verknipft
sind, die von anderen Teilen des Staates erhoben werden.

4.3.2. Das Kaufhaus des Bundes bietet einen wertvollen Service, wird aber nur fir einen
kleinen Teil der Staatsausgaben verwendet.

Zentral  verwaltete  Vergabeprozesse auf Bundesebene in der Phase nach der
Ausschreibungsverdéffentlichung sind derzeit auf das Kaufhaus des Bundes (KdB) beschrankt. Das KdB
ist ein elektronischer Katalog, der es Vergabestellen erméglicht, Waren und Dienstleistungen aus
Rahmenvertragen zu erwerben. Alle zentralen Vergabestellen auf Bundesebene (mit Ausnahme der ZV-
BMEL) schlieRen Rahmenvertrage mit dem KdB ab, so dass die zugelassenen Vergabestellen von ihnen
kaufen kénnen.

Derzeit stehen tber das KdB rund 460 Vertrage zur Verfiigung. Rund 380 Vergabestellen und andere
offentliche Einrichtungen nutzen diese Rahmenvertrage. Wie in Abbildung 4.5 gezeigt, stellt diese Zahl
jedoch nur einen geringen Teil der Ausgaben sowohl auf Bundesebene als auch in Deutschland dar.
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Abbildung 4.5. Veranschaulichung des Anteils der durch foderale Rahmenvertrage verwalteten
Staatsausgaben

Kommunale Ausgaben

Ausgaben des

Bundes Veranschaulichung des

Anteils der durch
elektronische Plattformen
verwalteten Staatsausgaben

Hinweis: Die GroRe der Kreise entspricht nicht der relativen Anteile der Ausgaben.
Quelle: lllustration der Autoren.

Mit Ausnahme offentlicher Beschaffung im Rahmen von fdderalen Rahmenvertragen haben
Vergabestellen auf allen Ebenen in Deutschland die Méglichkeit, Aktivitaten nach den zentralen Elementen
einer Vergabe (d. h. die Ausfiihrung eines Auftrags, die Bestellung, das Vertragsverwaltung und die
Rechnungsstellung) nach eigenem Ermessen zu steuern. Behdrden in dieser Position verwenden oft
manuelle und papierbasierte Prozesse. Die von der OECD befragten Stellen erklarten, dass ein grof3er
Teil der Kaufe aus foderalen Rahmenvertragen mit hoher Wahrscheinlichkeit nicht Uber das KdB
abgewickelt wird. In diesen Fallen wirden Vergabestellen der Bundesverwaltung aus Rahmenvertragen
einkaufen, dies jedoch durch direkten Kontakt mit Unternehmen tun.

Das KdB bietet Zugang zu Rahmenvereinbarungen zu einer ganzen Reihe von Waren und
Dienstleistungen, fir die ein gemeinsamer Bedarf verschiedener Stellen der Bundesverwaltung besteht.
Wie jedoch in Kapitel 3 erlautert, zeigt das Volumen der vom KdB verwalteten Transaktionen, dass diese
Rahmenvertrdge auch in den jeweiligen Produktkategorien keinen grof3en Anteil der Bundesausgaben
ausmachen. Bei dieser relativ geringen Abdeckung besteht Anlass zur Befiirchtung, dass die KdB-
Plattform in ihrer jetzigen Form nicht in der Lage ist, einen deutlichen Anstieg der Nutzerzahlen oder
Rahmenvertrage aufrechtzuerhalten. Die aktuellen Transaktionsvolumina verursachen Probleme in der
Systemleistung, und jede Rahmenvereinbarung, die dem System hinzugefugt wird, beeintréchtigt die
Leistung zuséatzlich. Zukiinftige Projekte zur Verbesserung von E-Vergabe in Deutschland kénnten daher
darauf abzielen, das KdB so zu modernisieren, dass es der erwarteten Ausweitung der Rahmenvertrage
gerecht wird. Diese Agenda ist Bestandteil der Ziele des IT-Projekts ERP/KdB 4.0, das die
Gesamtumsetzung der Reform des deutschen E-Vergabe-Systems beschreibt.

Das KdB-System dient Vergabestellen als Portal fiir Eink&ufe aus Katalogen, die durch Rahmenvertrage
festgelegt wurden. Die Geschéftsstelle der KdB befindet sich im Beschaffungsamt des
Bundesministeriums des Innern (BeschA). Diese Stelle ist fiir die Verwaltung des Systems verantwortlich,
und stellt auRerdem sicher, dass die Arbeitsablaufe des Systems fiir den Einkauf von Waren und
Dienstleistungen gemaR den Genehmigungsverfahren der Vergabestelle strukturiert sind. Mit Hilfe der
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elektronischen Signatur genehmigt das KdB Vertrage, erstellt automatisch Rechnungen und sendet diese
an die Vergabestellen. Es besteht keine Anforderung an die Interoperabilitdét zwischen KdB und den
Finanzsystemen der Vergabestellen fir Kaufe. Das KdB schafft zweifellos einen Mehrwert flr das
deutsche offentliche Auftragswesen, indem es die effiziente Nutzung von Rahmenvertrégen durch
Vergabestellen erleichtert. Durch die Erweiterung der Nutzung und Reichweite des Systems kann jedoch
ein hdherer Mehrwert erzielt werden.

4.3.3. Die Digitalisierung des gesamten Beschaffungszyklus ist ein notwendiger
nachster Schritt zur Verbesserung des staatlichen Finanzmanagements.

Die Europaische Kommission hat durch die Einflhrung einer Richtlinie Uber die elektronische
Rechnungsstellung MalRnahmen ergriffen, um den Einsatz elektronischer Verfahren Giber den traditionellen
Ausschreibungszyklus hinaus zu verstarken. Unternehmen in ganz Europa erleben derzeit Ineffizienzen
bei der Arbeit mit unterschiedlichen Rechnungssystemen und -prozessen in verschiedenen Landern.
Haufig missen diese Unternehmen auch mit unterschiedlichen Abrechnungssystemen und -prozessen im
selben EU-Mitgliedstaat arbeiten. Rechnungen, die sich in Format und Inhalt unterscheiden, verursachen
unnétige Komplexitat und hohe Kosten fir Unternehmen und 6ffentliche Einrichtungen. Nach der Richtlinie
der Europaischen Kommission 2014 missen alle Vergabestellen des Bundes bis November 2018
elektronische Rechnungen akzeptieren, die der europaischen Norm entsprechen (E-Rechnungsgesetz
2018). Kleinere Vergabestellen haben zuséatzliche 12 Monate Zeit, um der Richtlinie nachzukommen.
Nationale Sonderregelungen, die nicht gegen die Richtlinie verstol3en, bleiben jedoch gultig. Die Richtlinie
soll nicht zu einer europaischen Infrastruktur fur elektronischen Rechnungsstellung fuhren. Stattdessen ist
der Markt fur die Entwicklung konformer Losungen verantwortlich (Européische Kommission, 20182s)).

Die EU-Richtlinie bedeutet fur Vergabestellen, dass sie in der Lage sein miissen, solche elektronische
Rechnungen zu empfangen und zu verarbeiten, die der européischen Norm fir elektronische
Rechnungsstellung entsprechen. Es gibt eine Reihe von Mdéglichkeiten, dies technologisch umzusetzen.
Der effizienteste Prozess ware die automatische Ubertragung einer Rechnung aus dem System eines
Auftragnehmers an das System einer Vergabestelle. Dies wirde von Vergabestellen verlangen, ein
elektronisches Finanzmanagement- oder Zahlungssystem einzusetzen. Nach den Ergebnissen von
OECD-Befragungen ist diese Technologie bei den Vergabestellen in Deutschland, insbesondere auf
Landesebene, nicht Ublich. Die Vergabestellen, die diese Systeme einsetzen, kdnnen erhebliche Vorteile
vorweisen, wie in Feld 4.8 beschrieben.
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Feld 4.8. Einsatz von Systemen zur Verbesserung des Finanzmanagements im
Bundesministerium der Verteidigung

Laut OECD-Befragungen mit Interessenvertretern haben deutsche Vergabestellen, die elektronische
Systeme zur Uberwachung und Verwaltung von Finanzen und Ausgabenbereichen eingefiihrt haben,
erheblichen Vorteil aus diesen Investitionen gezogen.

Das Bundesministerium der Verteidigung (BMVg) hat seine Gesamtausgaben analysiert, und konnte
als Folge 90 Vertrage einer bestimmten Kategorie in einer einzigen Rahmenvereinbarung
zusammenfassen. Die zusatzliche Transparenz, die das eingefiihrte E-Vergabe-System bietet, hat es
dem BMVg ermdglicht, sich ein genaues Bild von den Ausgaben in der gesamten Organisation zu
machen. Alle neuen Auftrdge und Beschaffungsvorhaben werden nun tber das System abgewickelt.
Diese bessere Darstellung der Ausgaben wiederum hat ein hdheres MalR an Ausgabenkontrolle,
besseres Lieferantenmanagement und groRere Effizienz in den Vertragsmanagementprozessen
ermaglicht.

Quelle: Antworten von Institutionen des Bundes und der Lander auf einen OECD-Fragebogen und Befragungen.

Es gibt andere, weniger effiziente Herangehensweisen, mit denen Vergabestellen die EU-
Rechnungslegungsrichtlinie einhalten kénnen. So gilt es beispielsweise als konform, wenn eine
Vergabestelle Rechnungen als elektronische Datei Uber ein Portal eingereicht akzeptiert, oder wenn die
Rechnung als maschinell erzeugte PDF-Datei eingereicht wird (European Multi-Stakeholder Forum on e-
Invoicing, 201612)).

Da sich die staatlichen Prozesse zunehmend in Richtung Digitalisierung entwickeln, sollte die
elektronische Finanzverwaltung auf verschiedenen staatlichen Ebenen— einschliefilich der Verwaltung der
Ausgaben an Dritte — als ein vorrangiger Bereich fiir Investitionen angesehen werden. Die vertikale
Integration der Systeme (d. h. die Integration der zentralen Vergabeplattform mit Finanzsystemen oder
Vertragsmanagementsystemen der Vergabestellen) kann zu einem vollstindig integrierten,
durchgéangigen Ausgabenmanagement fuhren. Eine vollstandige Transparenz der Ausgaben und die
Abkehr von papierbasierten Transaktionen fihrt zur Effizienzsteigerung fir Vergabestellen und den Staat
insgesamt. Weitere Anwendungen, die dank eines starker integrierten und durchgéngigen E-Vergabe-
Systems genutzt werden kénnen, sind:

e die Fahigkeit, Daten Uber Staatsausgaben zu erheben, um evidenzbasierte Entscheidungen tber
politische MalRnahmen im Bereich Wirtschaft und 6ffentliche Beschaffung zu ermdglichen
e genauere Kontrolle, ob Unternehmen 6ffentliche Auftrage wie geplant erfiillen

e die Einrichtung zentraler Instrumente wie Vertragsmanagementmodule, um die
Vertragsmanagementféhigkeit auszubauen und die Effizienz aller Phasen des Beschaffungszyklus
zu erhohen.

Wie in Abbildung 4.6 gezeigt, muss im Beschaffungszyklus jeder Schritt digital durchgefuhrt werden, um
eine nahtlose Verbindung von Prozessen und Daten Uber verschiedene Systeme hinweg zu ermdglichen.
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Abbildung 4.6. Darstellung der Trennung zwischen den Schritten im Vergabeprozess: foderales
System und Prozesse der Vergabestellen
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Quelle: Autorendarstellung auf der Grundlage von Antworten deutscher Institutionen des Bundes und der Lander auf einen OECD-Fragebogen
und Befragungen.

Wie bereits erwahnt, stellt die Digitalisierung der Vertragsunterzeichnung und Genehmigung einen wichtigen
Schritt bei der Digitalisierung des Beschaffungszyklus dar. In Deutschland legt der xVergabe-Standard die
Merkmale der Berechtigungstechnologie fest, die Plattformen nutzen missen. Trotz dieser Leitlinien zégern
viele Vergabestellen, diesen Schritt zu digitalisieren. Diese Zuriickhaltung kann auf Bedenken im
Zusammenhang mit der Privatsphare und der Sicherheit digitaler Prozesse zurilickzufiihren sein. So halten
beispielsweise einige Vergabestellen und Auftragnehmer in Deutschland elektronische Signaturen fir
kompliziert, fehleranfallig und teuer in der Umsetzung. In einer Umfrage unter KMU in der gesamten EU
nannten etwa 7% der KMU eine fehlende nationale elektronische Authentifizierungsinfrastruktur fir die E-
Signatur in der Tat als das wichtigste Problem bei der Einfihrung von E-Vergabe-Losungen. Insgesamt
wurde in dieser Umfrage das Fehlen einer nationalen Authentifizierungsinfrastruktur zur Akzeptanz von E-
Signaturen am fiinfthaufigsten genannt (Vincze et al., 2010p¢))

Nach den EU-Richtlinien kénnen die Mitgliederregierungen verlangen, dass elektronische Ausschreibungen
mit einer fortschrittlichen elektronischen Signatur versehen werden. Allerdings haben die EU-Vorschriften
klargestellt, dass elektronische Signaturen nicht mehr als Mittel zur Authentifizierung, sondern lediglich als
Werkzeug zur Unterzeichnung von Dokumenten angesehen werden.

Viele Staaten haben andere Formen der Authentifizierung effektiv umgesetzt. Die digitale Einreichung und
Annahme von  Angeboten ist abhangig von elektronischen  Authentifizierungs- und
Zertifizierungstechnologien. Allerdings gab es immer wieder Herausforderungen bei der Umsetzung dieses
Aspektes zwischen den EU-Mitgliedstaaten. Diese Herausforderungen sind darauf zurlickzufiihren, dass:

e die Zertifizierung als Hindernis fir den grenziuberschreitenden Handel wirken kann, da die
Zertifizierung fir ausléandische Auftragnehmer zu schwierig oder kostspielig ist

e einige Unternehmen nicht Uber die technologischen Mittel oder Kenntnisse verfliigen, um
Authentifizierungssoftware zu verwenden

e einige Mitgliedstaaten nicht Gber die geeignete Software zur Unterstiitzung der Umsetzung
verfigen.
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Daher missen die Bundesbehtérden diese Faktoren bei der Auswahl einer geeigneten
Authentifizierungslésung beriicksichtigen. Darlber hinaus sollten die Bundesbehorden handeln, um die
Bedenken hinsichtlich der digitalen Authentifizierung der Nutzer zu zerstreuen. Diese Bemihungen sollten
durch Schulungen fiir Beschaffer und Auftragnehmer tiber den Einsatz von Authentifizierungsinstrumenten
und die Vermeidung haufiger Fallstricke unterstiitzt werden. Osterreich zum Beispiel setzt auf den Einsatz
der elektronischen Authentifizierung und hat ein technisches Verfahren gefunden, das seinen
Bedurfnissen entspricht (siehe Feld 4.9).

Feld 4.9. Implementierung der elektronischen Authentifizierung bei der Bundesbeschaffung
GmbH (BBG) in Osterreich

Ein wichtiger Grundsatz des Osterreichischen E-Vergabe-Systems ist die Fahigkeit der Nutzer,
Angebote digital abzugeben (und der Beschaffer, Angebote anzunehmen). Das &sterreichische
Vergaberecht sieht die elektronisch qualifizierte Signatur vor und legt ebenso viel Wert auf eine
manuelle Signatur.

Um ein elektronisches Dokument rechtsverbindlich unterzeichnen zu kénnen (z. B. ein Angebot),
bendtigt der Unterzeichner ein qualifiziertes Zertifikat. Um ein Zertifikat zu erhalten, mussen
Unternehmen in Osterreich mehrere formale Anforderungen erfiillen. Um die Sicherheit des Zertifikats
zu gewabhrleisten, wendet sich die Zertifizierungsstelle an ein Unternehmen, um ihm geheime
Informationen zur Verfiigung zu stellen, die fur die Aktivierung seiner Unterschrift erforderlich sind.

Fur die Unterzeichnung eines Dokuments benotigt der Unterzeichner ein Mobiltelefon oder eine
Signaturkarte und eine entsprechende Software, die online erhéltlich ist. Der Prozess dhnelt dem TAN-
Verfahren (Mobile Transaction Authentication Number), das im Onlinebanking weit verbreitet ist.

Quelle: Informationen der BBG.

Deutschland kann die Vorteile von Digitalisierung noch besser verwirklichen, indem es pruft, inwieweit die
Reform der E-Vergabe mit einer umfassenderen Digitalisierung der Verwaltung und Regierungsfiihrung
vereinbar ist. Dies kann die Einbeziehung digitaler Prozesse fir Transaktionen in allen Phasen des
Beschaffungszyklus beinhalten. Solche Schritte wiirden eine gréRere End-to-End-Transparenz (d. h.
Sichtbarkeit des gesamten Beschaffungszyklus) und ein Management der staatlichen Ausgaben
ermdglichen, wie im Projekt ERP/KDB 4.0 geplant. Durch den Ausbau der digitalen Prozesse fur das
offentliche Auftragswesen wird die Verwendung von Steuergeldern sichtbarer.

4.4. Uberwindung von Hindernissen fir die Nutzung von E-Vergabe

4.4.1. Bei den Bemuhungen Deutschlands um die Reform des féderalen E-Vergabe-
Systems mussen die Ursachen fir die geringe Systemnutzung durch Vergabestellen
berticksichtigt werden.

Derzeit fuhrt Deutschland ein Projekt durch, um seine E-Vergabe-Umgebung auf einer einzigen Plattform
zu harmonisieren. Mit dem Projekt, das vom Friihjahr 2018 bis zum Frihjahr 2021 laufen soll, wird eine
einheitliche Plattform geschaffen, auf der Vergabestellen des Bundes Ausschreibungen veréffentlichen
sollen. Das Projekt geht auch tber die Kern-Schritte des Beschaffungsprozesses hinaus, indem es die
aktuelle KdB-Funktion integriert und eine elektronische Rechnungsstellung verwirklicht. Die Integration der
elektronischen Rechnungsstellung in das System ermdglicht die Datenerfassung von Auftragsvolumina.
Die Plattform wird auch fir Vergabestellen auf Ebene der Lander und Kommunen nutzbar sein. Daruber
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hinaus planen die Behorden, die verfligbaren Funktionen zu erweitern, um die Kommunikation zwischen
Vergabestellen und Auftragnehmern wahrend des Vergabeverfahrens vollstandig zu steuern. Diese
Bemuhungen zielen auRerdem auf die Steuerung zeitlicher Ablaufe der einzelnen Schritte und der
Bereitstellung bestimmter Unterlagen ab, so dass die Einhaltung der Vorschriften genauer Uberprift
werden kann.

Mit der erfolgreichen Umsetzung dieses Projektes ist die Losung einiger der in diesem Kapitel benannten
Probleme zu erwarten. Abgesehen von den Schwierigkeiten, die typischerweise mit dieser Art von
Projekten verbunden sind, wie z. B. die Auswahl der richtigen technischen Losung und die erfolgreiche
Einflhrung der Technologie innerhalb von Zeit- und Kostenrahmen, sind spezifische Schwierigkeiten als
Folge des derzeit geringen Einsatzes von E-Vergabe durch Vergabestellen und Auftragnehmer
wahrscheinlich.

Die Herausforderungen, vor denen Deutschland bei der Einfilhrung von E-Vergabe steht, zeigen sich an
der Leistungsfahigkeit des Landes in verschiedenen Bereichen im Vergleich zu anderen EU-
Mitgliedstaaten. Derzeit ist festzustellen, dass Deutschland bei der Nutzung von Informations- und
Kommunikationstechnologien im o6ffentlichen Auftragswesen hinter anderen EU-Mitgliedstaaten
zurlickbleibt. Was beispielsweise die Online-Ausschreibungsverdffentlichung Gber den Schwellenwerten
anbelangt, so war Deutschland im Jahr 2015 das Mitgliedsland mit der niedrigsten Veroffentlichungsrate
in der EU, wobei nur 6% aller Ausschreibungen auf der europaischen Ausschreibungsseite TED
veroffentlicht wurden (siehe Abbildung 4.7). Diese Zahl liegt deutlich unter dem EU-Durchschnitt von
24,8% (Europaische Kommission, 201616)). Der Wert der auf TED gelisteten 6ffentlichen Ausschreibungen
entspricht nur 1,1% des deutschen BIP bzw. 6,4% der Offentlichen Ausgaben (ohne
Versorgungsunternehmen). Der europaische Durchschnitt liegt bei 3,2% des BIP oder 19,1% der
offentlichen Ausgaben, so dass Deutschland nur ein Drittel der Ausschreibungen im Vergleich zu seinen
europaischen Kollegen europaweit sichtbar macht. Obwohl die niedrige Veroéffentlichungsrate nicht
automatisch einen geringen Einsatz von E-Vergabe impliziert, zeigt sie, dass in Deutschland Reformen
notig waren, um das Land in spezifischen Indikatoren an den EU-Durchschnitt anzugleichen.

Abbildung 4.7. Veroffentlichungsraten auf TED: Deutschland im Vergleich zum EU-Durchschnitt
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Quelle: (Europaische Kommission, 201616)), Public procurement — Study on administrative capacity in the EU: Germany Country Profile,
http://ec.europa.eu/regional_policy/sources/policy/how/improving-investment/public-procurement/study/country _profile/de.pdf.
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Es gibt Faktoren, die diese geringe Zahl erklaren konnten. In den EU-Mitgliedstaaten, in denen die
offentliche Beschaffung und Vergabe weitgehend dezentral in Lander und Kommunen erfolgt (wie in
Deutschland), sind die Beschaffungsvorhaben tendenziell kleiner. Viele Ausschreibungen in diesen
Léndern uberschreiten die EU-Schwellenwerte nicht, ab denen eine Verdéffentlichung in TED verpflichtend
ist (Vincze et al., 2010p2¢)).

Die gewerblichen Investitionen sind in Deutschland seit der Finanzkrise zurlickgegangen, trotz einer
starken gesamtwirtschaftlichen und finanziellen Erholung. Derzeit weist Deutschland auch einen
ricklaufigen Anteil des auslandischen Kapitalwachstums auf, insbesondere bei IT-Software und -
Infrastruktur, was auch mit einem mangelnden Produktivitaitswachstum zusammenhangt. E-Vergabe
konnte fur Investitionen und Kapitalzuwachs aul3erhalb des privaten Bereichs attraktiv sein, aber
Deutschland muss E-Vergabe besser nutzen, um diese Ergebnisse zu erzielen. Die Folgen, wenn es nicht
gelingt, externe Unternehmen fir Investitionen in Deutschland durch den Einsatz von E-Vergabe zu
gewinnen, kénnten erheblich sein. Es besteht die Sorge, dass die vergleichsweise geringen Investitionen
in die Infrastruktur zu einem Mangel an Fachwissen bei der Durchfiihrung komplexer Vergabeverfahren
auf lokaler Ebene gefiihrt haben, wo sich der GroRteil der Vergabeausgaben befindet (Fuentes Hutfilter
et al., 201627)).

Wie in Vorjahren hat die OECD 2016 eine Umfrage zur offentlichen Beschaffung und Vergabe
durchgefiihrt. Die Umfrage ergab, dass Vergabestellen in OECD-Landern vor vielen Herausforderungen
im Zusammenhang mit E-Vergabe stehen. Zu diesen Herausforderungen gehorten: 1) eine
Organisationskultur, die nicht so innovativ war, wie sie sein kénnte (57%), 2) begrenzte IKT-Kenntnisse
und -Fertigkeiten (40%), und 3) begrenzte Vertrautheit mit den wirtschaftlichen Mdglichkeiten, die E-
Vergabe-Systeme bieten kénnen (37%) (siehe Abbildung 4.8).

Abbildung 4.8. Herausforderungen fiir Vergabestellen in OECD-Landern im Zusammenhang mit E-
Vergabe
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gewdhnlich getatigten Verfahren Chancen, die sich durch dieses Instrument ergeben

Quelle: OECD (2016), Survey on Public Procurement.
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Die Daten, die Uber die Nutzung der elektronischen Beschaffung und Vergabe durch Vergabestellen in
Deutschland erhoben wurden, bestéatigen, dass Vergabestellen viele dieser Herausforderungen
bewaltigen mussen. Wie in Abbildung 4.9 der Studie gezeigt, nimmt die Vertrautheit mit (und der Einsatz
von) E-Vergabe in Deutschland auRerhalb der Kernphasen des Ausschreibungsverfahrens ab.

Abbildung 4.9. Nutzung von E-Vergabe-Technologien durch Vergabestellen in Deutschland
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Quelle: (Schaupp, ERig and von Deimling, 201728)), Anwendung von Werkzeugen der innovativen éffentlichen Beschaffung in der Praxis: Eine
Analyse der TED-Datenbank.

Der geringere Einsatz von E-Vergabe aufRerhalb der Kernphasen des Vergabeprozesses zeigt, dass viele
Vergabestellen der Verpflichtung zur elektronischen Durchfihrung von Beschaffungsvorhaben
mdoglicherweise nicht nachkommen. Wenn Vergabestellen das E-Vergabesystem nicht fur die
verpflichtenden Teile des Verfahrens nutzen, kann das fir Deutschland insgesamt bedeuten, gegen EU-
Recht zur E-Vergabe zu verstol3en. Dartber hinaus kénnte die Nichteinhaltung von vorgeschriebenen E-
Vergabe-Prozessen zu einer hohen Ineffizienz des Vergabeverfahrens, zum Unwillen auf Seiten der
Unternehmen an der Teilhabe von Digitalisierung, und zu geringerem Wettbewerb fuhren.

4.4.2. Unternehmen mussen einen Anreiz erhalten, sich an der Einfihrung von E-
Vergabe zu beteiligen — denn auch sie profitieren davon.

Wie bereits erwahnt, bietet der Ubergang zur E-Vergabe das Potenzial, wichtige Vorteile zu realisieren,
darunter die Steigerung der Effizienz des Beschaffungsprozesses fiir Einkaufer und Unternehmen.
Allerdings weisen Unternehmen in Deutschland im Vergleich zu anderen OECD-Landern einen geringeren
Reifegrad bei der Nutzung von E-Vergabe auf. Daher missen die Bemihungen um die Einhaltung
gesetzlicher Fristen und den Ubergang zu digitalen Prozessen die Geschaftswelt beriicksichtigen. Wenn
Unternehmen nicht ausreichend auf den Ubergang vorbereitet oder ausgebildet sind, kann es zu einer
Verringerung der Effizienz der Unternehmen oder zu einer Verringerung des Wettbewerbs um 6&ffentliche
Ausschreibungen kommen.

Deutsche Unternehmen verlieren die Chance, ihre Produktivitdt durch den Einsatz von E-Vergabe zu
steigern. Die folgende Abbildung zeigt, dass deutsche Unternehmen im Vergleich zu anderen
europaischen Unternehmen bei der Nutzung der E-Vergabe nicht gut abschneiden (Fuentes Hutfilter et al.,
2016p277). Wie in Abbildung 4.10 gezeigt, nutzen weniger als 20% der deutschen Unternehmen
elektronische Plattformen fiir den Zugang zu Ausschreibungsunterlagen und Spezifikationen, wahrend
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weniger als 10% auf Ausschreibungen elektronisch antworten. Untersuchungen haben gezeigt, dass der
Einsatz von E-Vergabe im verarbeitenden Gewerbe die Produktivitat der Unternehmen um 2,5% steigern
kann (Clayton, Criscuolo and Goodridge, 20042¢)). Daher missen bei den Bemuhungen, die 6ffentlichen
Vergabestellen auf die Digitalisierung hinzuweisen, auch die Fahigkeiten der Privatwirtschaft
bertcksichtigt werden, um den daraus resultierenden weitreichenden wirtschaftlichen Nutzen zu erzielen.

Abbildung 4.10. Nutzung von E-Vergabe durch Unternehmen in OECD-Landern
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Hinweis: Fehlende OECD-Mitgliedslénder sind nicht im OECD-Durchschnitt enthalten.
Quelle: (OECD, 201330)), Government at a Glance 2013, http://dx.doi.org/10.1787/gov_glance-2013-en.

Die Hohe der erforderlichen Investitionen fir die Einfihrung von E-Vergabe in Unternehmen sollten nicht
unterschatzt werden. In Niedersachsen beispielsweise werden schatzungsweise 90% des E-Vergabe-
Budgets fur die Schulung von Unternehmen bei der Nutzung des Systems und fiir die breite Férderung
seiner Nutzung verwendet. Tatsachlich ergaben Befragungen von Wirtschaftsvertretern, dass die
Verwendung elektronischer Rechnungsstellung und elektronische Einreichung von Angeboten zwar bald
obligatorisch sein wird, die deutschen Unternehmen aber nicht fir die Umsetzung bereit sind. Ein Grund,
warum Unternehmen nicht bereit fur die Einfuhrung von E-Vergabe sind hangt mit Probleme im
Zusammenhang mit der Interoperabilitat des elektronischen Geschéaftsverkehrs gibt.

Laut der OECD-Umfrage Uber das offentliche Auftragswesen unterscheiden sich die Hindernisse bei der
Nutzung von E-Vergabe fir Unternehmen von denen der Vergabestellen. Wie in Abbildung 4.11 gezeigt,
sind die Barrieren fir Unternehmen vielfaltiger und umfassen Beschréankungen ihrer Kenntnisse und
Fahigkeiten bei der Nutzung von IKT, Schwierigkeiten bei der Interaktion mit dem System und Probleme
beim Verstandnis oder der Anwendung der erforderlichen Verfahren.
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Abbildung 4.11. Herausforderungen fiir Unternehmen in OECD-Landern, die E-Vergabe nutzen
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Quelle: OECD (2014, 2016), Survey on Public Procurement.

Deutschland muss eine starke Botschaft senden, um Unternehmen bei der Teilnahme von E-Vergabe zu
motivieren. Deutschland sollte Unternehmen klare Anreize fir ein Engagement geben. Die
Bundesregierung hat bereits untersucht, welche Vorteile Unternehmen durch ein elektronisches anstelle
eines papierbasierten Vergabeverfahrens erzielen koénnen. Die Ergebnisse deuten auf
Effizienzsteigerungen fur Unternehmen hin. Diese Ergebnisse sollten Unternehmen mitgeteilt werden, um
die Einfiihrung von E-Vergabe anzuregen.

Gleichzeitig sind Interessenvertreter im Bereich der E-Vergabe der Meinung, dass die Rolle der Wirtschaft
bei Entscheidungen rund um E-Vergabe abnimmt. Ausschisse der Privatwirtschaft dominierten einst die
Entscheidungsfindung im deutschen o6ffentlichen Auftragswesen. Jetzt funktioniert nur noch der fir
Bauleistungen zustandige Ausschuss, wobei ein Grof3teil der Entscheidungsbefugnis an den Staat
Ubergegangen ist. Die Geschéftswelt ist der Ansicht, dass die Konsultation der Privatwirtschaft zu den
jingsten Gesetzesanderungen im Zusammenhang mit der elektronischen Beschaffung und Vergabe nicht
geniigend Zeit fur ein grindliches und umfassendes Feedback gelassen hat. Um erhebliche
Herausforderungen bei der Umsetzung zu vermeiden, sollten zukiinftige Anderungen des E-Vergabe-
Systems in Deutschland die Anliegen und Herausforderungen der Privatwirtschaft berticksichtigen.

E-Vergabe kann eine wichtige Rolle bei der Reform des 6ffentlichen Auftragswesens spielen, wird aber
nicht unbedingt schlechte Vergabepraktiken beseitigen oder grundlegende Probleme bei der 6ffentlichen
Beschaffung lésen. Die positiven Effekte von E-Vergabe sind in der Regel das Ergebnis einer starkeren
Verwaltung und Koordination, die durch Technologie ermdglicht wird, und nicht das Ergebnis der
Technologie selbst (Asian Development Bank, 2013p1). Diese Fakten Uber die Schliisselrolle des
Personalmanagements und der operativen Tatigkeiten verdeutlichen die Notwendigkeit flr einen
umfassenden Ansatz fur die Umsetzung von E-Vergabe. Es sollten Wege aufzeigt werden, wie die
derzeitigen Hindernisse bei der Nutzung von E-Vergabe Uberwunden werden kénnen.
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4.4.3. Die Bemuhungen zur Modernisierung des E-Vergabe-Systems mussen Teil eines
umfassenden Programms sein, um Veranderungen effektiv herbeizufihren.

Der technologische Wandel muss Teil einer umfassenden Strategie sein, die Hindernisse fir den effektiven
Einsatz von E-Vergabe beseitigt. Laut einer Studie der Europdischen Bank fir Wiederaufbau und
Entwicklung Uber die Umsetzung verschiedener E-Vergabe-Losungen sind diese funf S&ulen die
wesentlichen Elemente einer E-Vergabe-Strategie (EBRD; UNCITRAL, 2015(14):

1. Fuhrung durch Regierungen und Institutionen: Die Regierung legt die Vision fur das fest, was
erreicht werden soll; die operative Umsetzung der E-Vergabe muss dann im Besitz einer einzigen
Agentur sein oder koordiniert werden, um eine Ubereinstimmung der Standards und Ansétze zu
erreichen.

2. Management, Gesetzgebung, Regulierung und Politik: E-Vergabe ist eher als
Geschaftstatigkeit (,business”) anstatt als technologisches System zu betrachten. E-Vergabe
erfordert einen starken Rechts- und Verwaltungsrahmen, um erfolgreich zu sein. Anderungen am
E-Vergabe-System fiihren zu Anderungen der Prozesse und Richtlinien im Zusammenhang mit
offentlicher Beschaffung, einschlie3lich Uberarbeiteter Audit- und Compliance-Regelungen und
verbesserter Managementinformationen Uber alle Aspekte offentlicher Beschaffung. Diese
Anderungen missen verstanden und vorbereitet werden, bevor Anderungen am System
vorgenommen werden.

3. Aktivierung durch die Privatwirtschaft: Wie bereits erwahnt, muss eine E-Vergabe-Strategie die
Privatwirtschaft beriicksichtigen. Der Staat sollte sich mit der Privatwirtschaft abstimmen, um die
E-Vergabe-Strategie sowohl im Hinblick auf Angebot als auch auf Nachfrage wirksam zu gestalten.
Jede Strategie sollte die Kommunikation mit Unternehmen als Mittel betrachten, um die
Voraussetzungen fiir Systemanderungen zu schaffen und die Benutzer auf Anderungen in der
Funktion vorzubereiten.

4. Infrastruktur und Webservices: Der Erfolg eines staatlichen E-Vergabe-Systems hangt davon
ab, inwieweit alle Akteure der 6ffentlichen Beschaffung sowie alle tatsachlichen und potenziellen
Auftragnehmer darauf zugreifen kénnen. Dariiber hinaus muss eine E-Vergabe-Strategie durch
andere IT-Management-Praktiken wie Datenmanagement, Sicherheitsmanagement und
Zugriffsmanagement verankert werden.

5. Funktionen und Standards: Der erforderliche Funktionsumfang hangt von der Art der Vorgéange
ab, fur die das System verwendet wird. (Umgekehrt gilt: Je komplexer die Transaktion, desto
einfacher die Systemanforderungen.) Die Auswahl offener oder proprietarer technischer Standards
ist eine komplexe Entscheidung, die viele Faktoren umfasst.

Bisher war die Gesetzgebung das wichtigste Instrument, um den Einsatz von E-Vergabe in Deutschland
voran zu treiben. Die Verwendung von Gesetzen zur Starkung der E-Vergabe ist ein Ansatz vieler OECD-
Lander, wobei viele Lander die Verpflchtung zur E-Vergabe Uber die Kernphasen des
Ausschreibungsprozesses hinaus erweitern (siehe Abbildung 4.12).
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Abbildung 4.12. Entlang des Beschaffungszyklus bieten OECD-Lander E-Vergabe-Funktionen in
unterschiedlichem Umfang an

[ Anteil der Lander, die diese Funktionalitat bereitstellen
1 Anteil der Lander, die diese Funktionalitat verpflichtend vorschreiben
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Verdéffentlichung von Planen mit prognostiziertem Bedarf —
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Bereitstellung von Ausschreibungsunterlagen
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Quelle: OECD (2016), Survey on Public Procurement.

Die Bemuhungen um die Forderung der Annahme neuer Initiativen wie der E-Vergabe sollten auch
Initiativen zur Forderung des Ubergangs zu einer neuen Arbeitsweise umfassen, begleitet von einer
Abkehr vom Status quo. Eine Kombination von positiven und negativen Anreizen ist erforderlich, um die
Nutzer zu Veranderungen zu bewegen. Chiles Ansatz zur Férderung des Ubergangs von papierbasierter
zu elektronischer Beschaffung wird in Feld 4.10 erklart.
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Feld 4.10. Forderung der Einfiihrung elektronischer Beschaffung in Chile

In Chile erforderte der Ubergang von papierbasierten und gemischten Ausschreibungen zu voll-
elektronischen Ausschreibungsunterlagen, dass die zentrale Vergabestelle des Landes, ChileCompra,
Anreize zur Nutzung von E-Vergabe fur Unternehmer und Vergabestellen schuf. ChileCompra hat dies
getan durch:

e Intensivierung der Anzahl der Audits bei gemischten und physischen Prozessen bei
gleichzeitiger klarer Kommunikation der Strategie an Vergabestellen

e Verwendung der Nutzungsbedingungen des Systems, um eine strenge und anspruchsvolle
Frist fir das Hochladen von papierbasierten Ausschreibungsunterlagen festzulegen

e Ubermittlung von Statistiken tiber die Anzahl der Upload-Fehler, die von den Vergabestellen
gemacht wurden

e Berechnung der Kosten fir die Stunden, die Vergabestellen fiir das Hochladen von
Dokumenten und die Verbreitung der Ergebnisse aufgewendet haben, um Effizienzlicken im
aufzuzeigen.

Neben der Nutzung von Rechtsinstrumenten, die im Einsatz von E-Vergabe resultierten, erméglichten
diese verschiedenen Taktiken ChileCompra eine schnelle Umstellung der Nutzer auf elektronische
Prozesse.

Quelle: (OECD, 201832), Mexico's e-Procurement System: Redesigning CompraNet through Stakeholder Engagement,
http://dx.doi.org/10.1787/9789264287426-en.

Fur das deutsche Reformprojekt zu E-Vergabe bieten sich verschiedene Herangehensweisen in Bezug
auf GréRenordnung und Umfang an. Um Mitgliedstaaten auf die bevorstehende Umsetzung der Richtlinie
zur elektronischen Rechnungsstellung vorzubereiten, hat die EU mehrere Optionen fiir die Anpassung
nationaler Umsetzungsplane an andere E-Vergabe-Instrumente entwickelt (European Multi-Stakeholder
Forum on e-Invoicing, 201612):

e Es konnte ein End-to-End-Ansatz verwendet werden, bei dem die Phasen vor und nach der
eigentlichen Auftragsvergabe automatisiert werden. Die elektronische Rechnungsstellung wird als
Prozess in der Phase nach der Auftragsvergabe integriert, was zu einem vollstandig integrierten
Ansatz fur die Automatisierung der E-Vergabe fihrt. Dieser Ansatz wird gewghnlich nicht von
Landern oder Organisationen gewahlt.

e Phasen nach der Auftragsvergabe wie die elektronische Rechnungsstellung kdnnen im Rahmen
eines eigenstandigen Projekts umgesetzt werden. Die Automatisierung der Vorgénge vor der
Auftragsvergabe stellt verschiedene Herausforderungen in Bezug auf die Komplexitat und den
unvermeidlichen Bedarf an mehr menschliche Intervention dar. Elektronische Rechnungsstellung
ist eine einfachere Implementierung, die Teil der Transaktionskette ist.

e Ein drittes Szenario besteht darin, einen modularen Ansatz bei der etwaigen Umsetzung der End-
to-End-Automatisierung zu verfolgen, indem jedes einzelne Element (wie Benachrichtigung,
Zugriff, Einreichung, Vergabe, Bestellung, Rechnungsstellung und Zahlung) als ein einziges
Projekt implementiert wird, wobei deren enge Koordination und Koharenz gewahrleistet werden.

Die Europaische Union stellt ihren Mitgliedslandern bei der Durchfiihrung von E-Vergabe-Projekten eine
Reihe von Ressourcen zur Verfiigung. Dazu gehért eine Checkliste der wichtigsten Schritte, die bei der
Durchfiihrung eines E-Vergabe-Programms innerhalb einer Vergabestellens zu unternehmen sind, wie in
Feld 4.11 beschrieben.
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Feld 4.11. Erfolgsfaktoren fiir die Einfilhrung eines E-Vergabe-Projekts

Die folgenden Attribute sind entscheidend fiir die erfolgreiche Einfihrung von E-Vergabe-Projekten.
Die EU hat diese Attribute durch die Einhaltung der Praktiken der EU-Mitgliedstaaten ermittelt.
Erfolgreiche Lander:

e Entscheiden, ob der Gesamtansatz fiir E-Vergabe ein zentral verwaltetes oder ein dezentrales
Modell sein wird, wobei allzu ehrgeizige Projekte vermieden werden sollten.

e Entscheiden, ob elektronische Rechnungsstellung angeboten oder verkauft werden soll. Wenn
Auslagerung die bevorzugte Option ist, missen formelle Verfahren eingehalten werden.

e FEtablieren die notwendigen Projektleitungsmodelle mit einem ausgewogenen Geschéfts- und
IT-Fokus.

e Fiuhren Projektverantwortung und eine richtige Mischung aus Fahigkeiten und
organisatorischen Perspektiven ein, um ein straffes Projektmanagement und eine
Risikokontrolle zu gewéhrleisten.

e Beriucksichtigen Modelle fur shared services (gemeinsam genutzte Leistungen), um
Skaleneffekte aus der Kooperation verschiedener Intuitionen zu nutzen.

e Erwégen ob durch Auslagerung von Elementen die Unterstitzung durch Unternehmen mit
Spezialisierung in der elektronischen Rechnungsstellung genutzt werden kann. Diese
Unternehmen sollten Uber starke Dienstleister- und Netzwerkfahigkeiten sowie eine hohe
Reichweite verflgen.

e Analysieren bestehende Bausteine und Werkzeuge sowie die Organisationen, die sie zur
Verfugung stellen.

e Erwéagen eine schrittweisen Implementierung, um schnelle Erfolge zu erzielen.

Quelle: European Multi-Stakeholder Forum on e-Invoicing (2016), The adoption of e-invoicing in public procurement: Guidance for EU public
administrations, http:/ec.europa.eu/DocsRoom/documents/17301/attachments/1/translations.

Der Erfolg eines E-Vergabe-Systems und die daraus erwachsenden Vorteile hdngen von der Entwicklung
einer koordinierten und umfassenden Strategie fur die Umsetzung ab. Eine solche Strategie muss
sorgféltig priifen, wie mit den Anderungen umzugehen ist, die Nutzern im offentlichen Dienst und in der
Privatwirtschaft auferlegt werden. Eine Reihe von Instrumenten, einschlieBlich Weiterbildung und
verhaltensbezogene Malinahmen, kdnnen die Gesetzgebung ergdnzen und die Umsetzung unterstitzen.

4.5. Verstarkte Nutzung von E-Vergabe in den Bundeslandern

4.5.1. Das fragmentierte E-Vergabe-Umfeld in Deutschland bewirkt, dass Bundeslander
selten in der Lage sind, Vergabedaten zu erheben und zu analysieren

Der Einsatz und die Effektivitdt von E-Vergabe in den verschiedenen Bundeslandern ist sehr
unterschiedlich. Die Beschaffenheit des deutschen foderalen Systems, zusammen mit einer geringen
Umsetzung von Vorgaben des Bundes, hat zu einer Vielzahl von Herangehensweisen gefuhrt. Da
subnationale Ausgaben den grof3ten Teil der Staatsausgaben in Deutschland ausmachen, kann von einer
verstarkten Umsetzung der E-Vergabe auf dieser Ebene viel gewonnen werden. Dazu gehéren
Effizienzsteigerung durch E-Vergabe und die Realisierung eines gro3eren wirtschaftlichen Vorteils, die mit
einem verstarkten Wettbewerb und der Einbeziehung von mehr KMU verbunden sind (OECD, 2017(j).
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Alle zehn an der OECD-Studie beteiligten Bundeslander gaben an, dass sie sich auf ihr eigenes
Vergabesystem auf Landesebene verlassen, anstatt Systeme mit anderen gemeinsam zu verwenden oder
Systeme der Bundesebene zu nutzen. Wie in Abbildung 4.1 erwahnt, ist die E-Vergabe-Landschaft auf
Landesebene jedoch aufgrund der Anzahl der verschiedenen Plattformen stark fragmentiert. Als Antwort
auf den OECD-Fragebogen gaben nur drei Bundeslander an, dass sie Uber eine einzige, zentral
mandatierte Plattform verfigen. Wie in Abbildung 4.13 gezeigt, bedeutet dies, dass Beschaffer in den
meisten untersuchten Bundeslandern aus einer Reihe von Ausschreibungsplattformen wahlen kénnen.
Wenn diese Plattformen nicht den xVergabe Standard erfillen, werden Ausschreibungsankindigungen
nicht automatisch auf andere Plattformen eingespielt. Das wiederum fiihrt zu einem fragmentierten Ansatz,
der Unternehmen in der Sichtung von Vergabeplattformen Arbeitsaufwand und Kosten verursacht.

Abbildung 4.13. Anzahl der in den Bundeslandern verfiigbaren E-Vergabe-Plattformen

8

Hinweis:

** Weder Brandenburg noch Baden-Wirttemberg konnten auf die Anzahl der verfligharen E-Vergabe-Plattformen antworten, auch wenn diese
im Einsatz sind.

Quelle: Antworten von Institutionen des Bundes und der Lander auf einen OECD-Fragebogen und Befragungen.

Wie bereits erwéhnt, stellt diese fragmentierte Landschaft eine Herausforderung fur die Erhebung und
Analyse von Vergabedaten in Deutschland dar. Nur sehr wenige Bundeslander sind in der Lage,
Vergabedaten aus ihrem gesamten Gebiet zu sammeln und zu analysieren. Derzeit erhebt und analysiert
nur eines der zehn untersuchten Bundeslander die Daten, die von seinem E-Vergabe-System erfasst
werden.

Wahrend des von der VergStatVO vorgeschriebenen Datenerhebungsprozesses fungiert ein zentrales
Ministerium in jedem Bundesland (typischerweise das fir die regionale Vergabegesetzgebung zustandige
Ministerium) als Koordinationsstelle. Dieses Ministerium stellt allen anderen Vergabestellen eine Excel-
Vorlage fur die Erfassung von Daten zur 6ffentlichen Beschaffung zur Verfiigung. Trotz der Tatsache, dass
die Bereitstellung dieser Daten obligatorisch und gesetzlich vorgeschrieben ist, werden in einigen
Bundeslandern Ruicklaufquoten von nur 50% gemeldet. Sollten die Kapazitaten fur die Datenerfassung
ausgebaut werden, wére jedes Bundesland befugt, Daten zur 6ffentlichen Beschaffung zu analysieren und
zu nutzen, um die wirtschaftlichen und sozialen Auswirkungen offentlicher Beschaffung zu analysieren. In
Nordrhein-Westfalen wurden erste Schritte unternommen, um die Konzentration der Vergabedaten zu
ermdglichen, wie in Feld 4.12 beschrieben.
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Feld 4.12. Analyse von Vergabemetadaten in Nordrhein-Westfalen

Nordrhein-Westfalen hat eine gewisse zentrale elektronische Vergabe erreicht, obwohl es im Land
keine zentralen Einkaufsstellen gibt. Als Alternative zu einer zentralen Vergabestelle benennen die
Behorden Chefeinkaufer, die die Koordination des Einkaufs Giber Kategorien hinweg steuern.

Nordrhein-Westfalen verlangt, dass Beschaffungsvorhaben ab einem Wert von 25 000 EUR ber eine
zentrale elektronische Plattform abgewickelt werden. Aus diesem Grund ist die Verfugbarkeit von
Vergabedaten davon abhangig, dass diese Plattform von Beschaffern genutzt wird. Produkte, die von
Chefeinkaufern, oft Gber Rahmenvertrage, gekauft werden, werden in den zentralen E-Katalog
aufgenommen, von dem andere Vergabestellen kaufen kénnen.

Uber 80% der Kommunen nutzen auch den Online-Marktplatz von Nordrhein-Westfalen. Die
Dienstleistung wird den Kommunen in Rechnung gestellt, und die Gebihr ist abhangig von der
Einwohnerzahl der Gemeinde. Die Ubrigen Kommunen nutzen entweder separate Plattformen oder
fuhren die Beschaffung nicht elektronisch durch. Viele Kommunen verlangen den Einsatz von E-
Vergabe fur Produkte mit dem gleichen Schwellenwert wie Nordrhein-Westfalen (25 000 EUR). Die
Kommunen sind jedoch nicht verpflichtet, ein bestimmtes System zu verwenden.

Nordrhein-Westfalen hat derzeit erste Schritte unternommen, die auf seiner zentralen Plattform
gespeicherten Daten zu analysieren. Die auf der Plattform gesammelten Daten beziehen sich in der
Regel auf die Verwendung von Rahmenvertragen tber den E-Katalog und Ausschreibungen, die Uber
den E-Vergabe-Katalog veroffentlicht und vergeben werden. Die Integration mit TED ermdglicht die
automatische Ubermittlung von Beschaffungsvorhaben oberhalb des EU-Schwellenwertes an das
européische Vergabesystem.

Quelle: Antworten von Institutionen des Bundes und der Lander auf einen OECD-Fragebogen und Befragungen.

4.5.2. Die Bundeslander befinden sich in unterschiedlichen Phasen der Umsetzung der
EU-Richtlinien fur E-Vergabe.

Wahrend sich die EU-Lander auf die Einhaltung der EU-Richtlinien fir elektronische Werbung und
Ausschreibung vorbereiten, weichen die bereitgestellten Funktionen der Systeme in den Bundeslandern
voneinander ab. Wie in Tabelle 4.1 gezeigt, sind in Deutschland alle Systeme auf Landerebene fir die
elektronische Bekanntmachung von Ausschreibungen ausgestattet. Einige Bundeslander sind jedoch
noch nicht in der Lage, elektronische Angebotsabgaben abzuwickeln. Die Komponenten der letzten
Phasen des Beschaffungszyklus werden derzeit weitgehend nicht durch Landersysteme abgedeckt.
Derzeit ist die elektronische Signatur in 60% der Bundeslander verfigbar, die
Vertragsverwaltungsfunktionen in 20% der Bundeslander und die elektronische Rechnungsstellung in 10%
der Bundeslander.
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Tabelle 4.1. Verfiighare E-Vergabe-Funktionen in Systemen auf Landerebene

Funktion verfiigbar (+); Informationen nicht verfiigbar (-)
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Bayern . . . . . . . B
Berlin . . . . . .
Brandenburg . - - - . .
Bremen . . . . . - . . - . . .
Baden- . . . - - - - - - - - -
Wiirttemberg
Rheinland-Pfalz . . - . . - - . . - - -
Schleswig- . . . . . - - . .
Holstein
Niedersachsen . . . - . - - . . - - .
Nordrhein- . . . . . . . . . . o
Westfalen
Sachsen . . .

Quelle: Antworten von Institutionen des Bundes und der Lander auf einen OECD-Fragebogen und Befragungen. Untersttitzt durch zusatzliche
Online-Recherchen und Befragungen.
Hinweis: Die Rechnungsstellung wird in Nordrhein-Westfalen bis Anfang 2019 verfiigbar sein.

Tabelle 4.1 zeigt, dass die Systeme der Bundeslander in Deutschland gut mit den Kommunen und EU-
Systemen verbunden sind. 80% der Landersysteme sind fur Kommunen zugénglich, und 80% der
Landersysteme kdnnen Ausschreibungen mit dem TED-System verbinden. Allerdings scheinen nur
wenige Systeme auf Landesebene eine Verbindung zu Systemen auf Bundesebene zu haben. Fir das
bevorstehende E-Vergabe-Reformprojekt in Deutschland bedeutet dies, dass durch ein verbessertes
Engagement und eine bessere Koordination mit den Bundeslandern auch die Kommunen aufgrund ihrer
Anbindung an regionale Systeme in den Prozess einbezogen werden dirften.

In den meisten Bundeslandern wird der Einsatz von E-Vergabe-Tools fiir die Ausschreibungsphase des
Vergabezyklus gefordert. Die Bundeslander haben diese Anforderung umgesetzt, um den Einsatz von
Instrumenten fur die elektronische Beschaffung und Vergabe zu verstarken und sicherzustellen, dass
Vergabestellen fur die bevorstehende Frist zur Umsetzung der EU-Richtlinien Uber die elektronische
Angebotsabgabe bereit sind. Wie in Abbildung 4.14 dargestellt, haben einige Bundeslander auch den
Einsatz elektronischer Werkzeuge fiir Aktivitdten vor und nach der Ausschreibung vorgeschrieben. Die
Verabschiedung der Richtlinie tiber elektronische Rechnungsstellung im Landesrecht wird diese Situation
wahrscheinlich andern, indem sie den Einsatz von E-Vergabe auf andere Teile des Vergabezyklus
ausdehnt und es ermdglicht, mehr Funktionen zu nutzen.
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Abbildung 4.14. Umfang der verfiigbaren E-Vergabe-Funktion auf Landerebene und obligatorische
Nutzung von E-Vergabe nach Landesrecht

E= \Vom System abgedeckt = Verwendung verpflichtend
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Quelle: Antworten von Institutionen des Bundes und der Lander auf einen OECD-Fragebogen und Befragungen.

Trotz der aktuellen Versuche, bundesweit einheitliche Regelungen fir die Vergabe 6ffentlicher Auftrage
zu entwickeln, gibt es in den Bundesldndern Gesetze, die von den Bundesreformen in recht signifikanter
Weise abweichen. So schreibt das Bundesgesetz beispielsweise vor, dass Vergabestellen strenge Regeln
fur die Abgabe von Angeboten unter 25 000 EUR beibehalten mussen. Zu diesen strengen Regeln gehort
die Abgabe von Geboten in verschlisselter Form, was die Abgabe von Geboten per E-Mail ausschlief3t.
Ein beispielsweise von Hamburg verabschiedetes Landesgesetz verlangt jedoch, dass Antworten per E-
Mail auf Ausschreibungen unter 25 000 EUR weiterhin akzeptiert werden mussen.

Als die Frist zur Einfuhrung der elektronischen Angebotsabgabe im Oktober 2018 néher riickte, waren
Vergabestellen auf Landes- und Kommunalebene in Deutschland weiterhin stark auf die Verwendung von
E-Mails fur den Angebotseingang angewiesen. Obwohl E-Mail den Anforderungen der Richtlinie entspricht,
gibt es Herausforderungen bei der Verwendung. In einer kirzlich ergangenen Gerichtsentscheidung im
Vereinigten Kdnigreich wurde klargestellt, dass eine Lesebestéatigung eingeholt und dokumentiert werden
muss, damit Beschaffer nachweisen kénnen, dass Bieter etwaige Ausschreibungsaktualisierung erhalten
haben. Trotz der Komplexitat dieses Prozesses sind elektronische Plattformen in der Lage,
Vergabeprozess so zu steuern, dass das Risiko einer rechtlichen Auseinandersetzung minimiert wird.

4.5.3. Strategien zur verstarkten Nutzung von E-Vergabe in den Bundeslandern.

Wahrend in Deutschland auf Landerebene E-Vergabe zur Verfliigung steht, ist nicht klar, wann und wie
Beschaffer diese Systeme tatsachlich nutzen. Wie bereits erwéhnt, ist der Einsatz elektronischer Mittel zur
Durchfihrung von Beschaffungsvorhaben in den Bundeslandern gering. Laut einer Umfrage unter
Beschaffern gaben nur 36% der Befragten an, dass sie fur die Durchfiihrung von Ausschreibungen immer
elektronische Plattformen nutzen. Diese Zahl nimmt fur frihere und spéatere Phasen des
Beschaffungszyklus ab (Schaupp, ERig and von Deimling, 20172g)). Die Zurlickhaltung bei der Einfiihrung
von E-Vergabe kdnnte auf ein mangelndes Verstandnis der Vorteile von E-Vergabe hinweisen.

OECD-Befragungen mit Mitarbeiten im Vergabebereich auf Ebene der Bundeslander zeigen mehrere
Hindernisse fur den effektiven Einsatz der E-Vergabe durch Vergabepersonal auf Ladnderebene auf. Zu
diesen Barrieren gehoren:

e Mangelnde Vertrautheit mit IT im Allgemeinen, inklusive einiger Mitarbeiter von
Landesverwaltungen, die im Rahmen ihrer taglichen Aufgaben keinen Zugang zu IT haben.

e Kleinere Vergabestellen koénnten derzeit keine E-Vergabe-Plattformen nutzen. Stattdessen
verlassen sie sich bei der Durchfiihrung von Beschaffungsvorhaben auf gréRere Vergabestellen.
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e Geringer politischer Wille oder Ermutigung der Fihrungskréfte fir Mitarbeiter auf subnationaler
Ebene, E-Vergabe anstelle herkémmlicher Methoden einzusetzen.

e Eine Wahrnehmung, dass E-Vergabe-Systeme den Vergabeprozess verkomplizieren (statt sie zu
vereinfachen).

e Geringer Reifegrad im Bereich von E-Vergabe in der Geschaftswelt, einschliellich der
qualifizierten Nutzung und des Zugangs zu Technologien.

Einige Bundeslander haben eine bessere Kontrolle tber die Ausgaben nach der Ausschreibung erreicht
als andere. So wurde beispielsweise in Rheinland-Pfalz (siehe Feld 4.13) eine Verbindung zwischen
Ausschreibungsplattformen und einem E-Katalogsystem entwickelt. Die Bundeslander, die in der Lage
sind, diesen Grad an Ausgabenkontrolle zu erreichen, sind typischerweise diejenigen, die einen hdheren
Grad an Zentralisierung aufweisen. Die Bundeslander, die Zentralisierungsinitiativen wie spezialisierte
zentrale Vergabestellen, gemeinsame Durchfuhrung von Beschaffungsvorhaben verschiedener
Vergabestellen (joint procurement®) und Rahmenvereinbarungen initiiert haben, waren auch in der Lage,
E-Katalogsysteme einzufiihren, um die Einkaufstatigkeit zu optimieren. Wie bereits in Feld 4.13
beschrieben, hat das Bundesland Rheinland-Pfalz das landesweite E-Katalogsystem ,Kaufhaus des
Landes® eingefiihrt, das es den Vergabestellen ermdglicht, Waren und Dienstleistungen aus
Rahmenvertragen zu beziehen.

Feld 4.13. Ausgabenmanagement nach der Ausschreibung in Rheinland-Pfalz

Mit der Schaffung von drei zentralen Vergabestellen hat das Bundesland Rheinland-Pfalz eine gewisse
Einkaufszentralisierung erreicht. Es handelt sich um den Landesbetrieb Liegenschafts- und
Baubetreuung (LBB), den Landesbetrieb Daten und Information (LDI) und den Landesbetrieb Mobilit&t
(LBM). Die Zentrale Vergabestelle des Landes, ZBL, im LBM ist auch fir alle Verfahren fir
Standardgiter und Standarddienstleistungen fiir das Land zustéandig.

Vergabestellen des Landes fliihren Beschaffungsvorhaben durch, die nicht von den zentralen
Vergabestellen durchgefiihrt werden. Diese Art der Beschaffung und Vergabe erfolgt in der Regel ad
hoc oder ist spezialisiert. Die Prozesse, die von Vergabestellen verwendet werden, sind
unterschiedlich. Eine gewisse Standardisierung kann jedoch durch die Beaufsichtigung einer
zentralen Einkaufsstelle gewahrleistet werden.

Die Ausschreibungen im Land erfolgen auf einem von zwei elektronischen Systemen, entweder auf
dem Vergabemarktplatz (VMP) oder mit dem Vergabemanagementsystem (VMS). Diese Systeme
bieten die folgenden Funktionen:

e Vertffentlichung von Ankiindigungen vor der Ausschreibung und nach der Auftragsvergabe

e die Durchfiihrung verschiedener Arten von Verfahren, die nach der Gesetzgebung des Bundes
und der Lander zuldssig sind, einschliel3lich Vergabeverfahren unterhalb der Schwellenwerte

e Datenverbindungen mit TED und Veréffentlichungsseiten des Bundes
e elektronische Bereitstellung und Einreichung von Ausschreibungsunterlagen
e Kommunikation mit den Bietern
e Dokumentation des gesamten Beschaffungsprozesses als Orientierungshilfe  fur
Vergabepersonal und Unternehmen, auch bei der Bewertung und Vergabe.
Nach Abschluss werden alle Auftrage, die fur die Nutzung durch die Vergabestelle in Frage kommen,
in das Kaufhaus des Landes (KdL), das E-Katalogsystem auf Landesebene, geladen.

Quelle: Antworten von Institutionen des Bundes und der Lander auf einen OECD-Fragebogen und Befragungen.
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Eine groR3e Anzahl von Beschaffern in den rund 30 000 Vergabestellen in Deutschland braucht mit grof3er
Wahrscheinlichkeit eine Schulung tber die Benutzung von E-Vergabe-Systemen. Um die Kosten fir die
Implementierung von E-Vergabe zu senken und zahlreiche weitere Vorteile wie Skaleneffekte und
Spezialisierung zu erzielen, haben einige Bundeslander ihre 6ffentliche Beschaffung so weit zentralisiert,
dass Nutzer aullerhalb einer kleinen Anzahl von zentralen Vergabestelle nicht verpflichtet sind,
Beschaffungsvorhaben tberhaupt selbst durchzufiihren oder das E-Vergabe-System zu nutzen (siehe
Kapitel 3). Der Ansatz Niedersachsens zur Bewadltigung dieser Herausforderungen durch die
Zentralisierung der Nutzung des E-Vergabe-Systems wird in Feld 4.14 beschrieben.

Feld 4.14. Zentralisierung von E-Vergabe in Niedersachsen

Im Bundesland Niedersachsen leiten vier zentrale Einkaufsorganisationen die Beschaffungsprozesse.
Das Logistik Zentrum Niedersachsen (LZN) beschafft eine Reihe von Waren und Dienstleistungen,
wahrend sich IT.Niedersachsen auf die Vergabeverfahren im IT-Bereich konzentriert. Das Landesamt
fur StraBenbau und Hochbau fuhrt Bauleistungen durch, und das Landesamt fiir Bau und
Liegenschaften beschafft Liegenschaften. Im Prinzip fihren diese vier Organe alle Vergaben im
Bundesland durch. Die einzigen Ausnahmen betreffen Waren oder Dienstleistungen, die nicht fur
zentralisierte Beschaffung geeignet sind, wie z. B. stark spezialisierte oder schnelllebige Produkte und
Dienstleistungen. Die vier zentralen Vergabestellen arbeiten zusammen, um in einer Umgebung ohne
zentrale Koordinierungsstelle 6ffentliche Beschaffung als Ganzes abzudecken; Niedersachsen hat aus
Grunden der Ressortunabhangigkeit keine zentrale Koordinierungsstelle.

Eine zentral arbeitende E-Vergabe-Plattform deckt mehrere Phasen des Beschaffungszyklus in
Niedersachsen ab, darunter die Vero6ffentlichung von Ausschreibungen, Abgabe von Angeboten,
Kommunikation mit Bietern, Bekanntmachung Uber Auftragsvergabe, sowie die elektronische
Genehmigung und Unterzeichnung von Vertragen. Einzelpersonen innerhalb jeder zentralen
Einkaufsorganisation unternehmen Vergabeaktivitaten Giber die E-Vergabe-Plattform. Diese Personen
stutzen ihre Vergabeaktivitaten auf eine griindliche Erhebung des Bedarfs der einzelnen Bedarfstrager.
Diese Bedarfsanalyse wird durch historische Einkaufsdaten untermauert.

Die Tatsache, dass die Vergabeaktivitat innerhalb eines einzigen Systems durchgefihrt wird, versetzt
zentrale Vergabestellen in die Lage, Analysen der vom System erfassten Metadaten durchfiihren zu
kénnen. Niedersachsen befindet sich noch in einem frilhen Stadium der analytischen Verwendung
dieser Daten, die zuklinftig auch zur evidenz-basierten Entscheidungsfindung im Zusammenhang mit
wirtschaftspolitischen MaRnahmen genutzt werden kénnen.

Quelle: Antworten von Institutionen des Bundes und der Lander auf einen OECD-Fragebogen und Befragungen.

Die in einigen Landern festgestellten Herangehensweisen haben zu einer starkeren Verwendung von E-
Vergabe gefihrt. Der Einsatz von Systemen zur Durchfiihrung von Vergabeverfahren ist jedoch noch
gering. Die Regierungen der Lander sollten den Einsatz von E-Vergabe starker unterstiitzen. Die
Unterstitzung und Fihrung von Regierungen auf Landesebene ist unerlasslich, um Veranderungen in
einem dezentralen Umfeld herbeizufiihren. Die Bundesregierung kann diese Bemuhungen unterstitzen,
indem sie dazu beitragt, die Vorteile von E-Vergabe fur die Nutzer klar zu artikulieren,
Fortbildungsressourcen zu standardisieren und einen klaren Fahrplan fir den Ausbau der E-Vergabe in
Deutschland zu entwickeln.
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Handlungsvorschlage

Die Bundesregierung hat bereits entscheidende Schritte zur Digitalisierung der o6ffentlichen
Beschaffung unternommen. Der Uberarbeitete Rechtsrahmen fur 6ffentliche Beschaffung hat auch
Mdglichkeiten zur Verbesserung der Datenerhebung eréffnet. Um die EU-Richtlinien zu erfiilllen und in
Deutschland international bewéhrte Herangehensweisen umzusetzen, muss der Schwerpunkt
weiterhin darauf liegen, Privatwirtschaft und offentliche Verwaltung auf den Ubergang zur E-Vergabe
vorzubereiten. Die folgenden Empfehlungen identifizieren Malinahmen, die die Bundesregierung zur
Unterstiitzung dieses Ubergangs einsetzen kann, damit alle Vorteile von E-Vergabe realisiert werden
kénnen.

Entwicklung einer nationalen Arbeitsgruppe fur E-Vergabe, die Interessenvertreter aus allen
staatlichen Ebenen, einschlief3lich der Privatwirtschaft, zusammenbringt. Ziel der Gruppe sollte
es sein, die Sichtbarkeit der E-Vergabe-Praxis in Deutschland zu erhéhen, Zusammenarbeit
und Standardisierung zu verbessern und den Austausch von erfolgreichen Ansatzen zu
ermaoglichen.

Formulierung einer Datenmanagementstrategie, die sich an offenen Datenstandards orientiert
und einen Ubergang zu einer rationalisierten, automatisierten Datenerfassung aus E-Vergabe-
Systemen auf Bundesebene skizziert. Gleichzeitig sollte die Datenmanagementstrategie
Datenschutzbelange berticksichtigen und sicherstellen, dass die Bundeslander bei der Analyse
und Nutzung ihrer eigenen Daten unterstitzt werden kénnen.

Die Verknupfung der E-Vergabe-Reform mit der umfassenderen E-Government-Agenda, um
den Umfang der Digitalisierung zu erweitern und Verbindungen zwischen den Systemen der
Vergabestellen und anderen Bundesdatenbanken zu erméglichen.

Sicherstellen, dass zukinftige E-Vergabe-Projekte einen umfassenden Change-Management-
Ansatz verfolgen, um den reibungslosen Ubergang von oéffentlichen und privaten Nutzern zu
digitalen Prozessen zu gewahrleisten.

Unterstltzung der Einfihrung von E-Vergabe in den Bundesléandern durch die Festlegung einer
Vision und eines Fahrplans fir E-Vergabe und durch eine klare Darstellung der positiven
Auswirkungen der Umstellung auf digitale Prozesse.

OFFENTLICHE VERGABE IN DEUTSCHLAND © OECD 2019



Literaturverzeichnis

Asian Development Bank (2013), e-Government Procurement Handbook, Asian Development
Bank, Mandaluyong City, https://www.adb.org/sites/default/files/institutional-
document/34064/files/e-government-procurement-handbook.pdf (accessed on
20 November 2017).

Beschaffungsamt des Bundesministeriums des Innern (2017), Das Projekt xVergabe [The
xVergabe Project], Beschaffungsamt des Bundesministeriums des Innern,
https://www.xvergabe.org/confluence/display/xv/Home (accessed on 11 January 2018).

Bundesministerium fur Wirtschaft und Energie (2017), Elektronische Vergabe [Electronic
Procurement], https://www.bmwi.de/Redaktion/DE/Artikel/Wirtschaft/elektronische-
vergabe.html (accessed on 23 January 2018).

Cingolani, L. et al. (2016), “Towards a comprehensive mapping of information on public
procurement tendering and its actors across Europe”, Digiwhist, http://digiwhist.eu/wp-
content/uploads/2016/01/DIGIWHIST D1 1-AccessToTenderInfo.pdf (accessed on
19 December 2017).

Clayton, T., C. Criscuolo and P. Goodridge (2004), e-Commerce and Firm Performance: An
assessment using multiple survey sources and linked data, Office for Official Publications of
the European Communities, Luxembourg,
http://ec.europa.eu/eurostat/documents/3888793/5831569/KS-DE-04-001-
EN.PDF/b86295b3-a37¢c-4438-8431-dcaf9be0233a (accessed on 12 February 2018).

Cosinex (2017), Einfuhrung der UVgO in Bayern mit Sonderregelung fir elektronische Angebote
[Introduction of the UVgO in Bavaria with special regulation for electronic offers], Cosinex
Blog, https://blog.cosinex.de/2017/12/12/freistaat-bayern-uvgo-ein/ (accessed on
9 January 2018).

Deloitte UK (2017), Growth: The Cost and Digital Imperative, The Deloitte Global Chief
Procurement Officer Survey, Deloitte LLP, London,
https://www?2.deloitte.com/content/dam/Deloitte/uk/Documents/operations/deloitte-uk-global-
cpo-survey-2017.pdf.

EBRD; UNCITRAL (2015), Are you ready for eProcurement?, European Bank for Reconstruction
and Development; United Nations Commission on International Trade Law, https://www.ppi-
ebrd-uncitral.com/index.php/en/component/content/article/427-ebrd-is-launching-a-quide-to-
eprocurement-reform-are-you-ready-for-eprocurement (accessed on 14 September 2017).

Europaische Kommission (2018), e-Invoicing, http://ec.europa.eu/growth/single-market/public-
procurement/e-procurement/e-invoicing_en (accessed on 25 January 2018).

Europaische Kommission (2017), 2017 SBA Fact Sheet & Scoreboard: European Union,
European Commission, Brussels, http://ec.europa.eu/growth/smes/business-friendly-
environment/performance-review/#sba-fact-sheets.

Europaische Kommission (2016), 2016 SBA Fact Sheet: Germany, European Commission,
Brussels, https://ec.europa.eu/docsroom/documents/22382/attachments/14/translations/
(accessed on 15 January 2018).

OFFENTLICHE VERGABE IN DEUTSCHLAND © OECD 2019

| 191

(31]

[15]

[10]

(21]

(29]

(11]

(19]

(14]

(25]

(17]

(18]



192 |

Europaische Kommission (2016), Public procurement — Study on administrative capacity in the
EU: Germany Country Profile,
http://ec.europa.eu/regional policy/sources/policy/how/improving-investment/public-
procurement/study/country profile/de.pdf (accessed on 11 December 2017).

Europaische Kommission (2016), Rollout of e-procurement in the EU, DG Grow,
http://ec.europa.eu/DocsRoom/documents/16332/ (accessed on 9 January 2018).

Europaische Kommission (2012), A strategy for e-procurement, The Commission to the
European Parliament; The Council; The European Economic and Social Committee; the
Committee of the Regions, Brussels, http://eur-lex.europa.eu/legal-
content/EN/TXT/PDF/?uri=CELEX:52012DC0179&from=EN (accessed on
18 December 2017).

Europaische Kommission (0.J.), Transparency requirements for listed companies,
https://ec.europa.eu/info/business-economy-euro/company-reporting-and-auditing/company-
reporting/transparency-reqguirements-listed-companies_en (accessed on 11 January 2018).

European Multi-Stakeholder Forum on e-Invoicing (2016), The Adoption of E-Invoicing in Public
Procurement: Guidance for EU Public Administrations, European Commission, Brussels,
http://ec.europa.eu/DocsRoom/documents/17301/attachments/1/translations.

Fuentes Hultfilter, A. et al. (2016), “Boosting investment performance in Germany”’, OECD
Economics Department Working Papers, No. 1326, OECD Publishing, Paris,
https://dx.doi.org/10.1787/5{lr3cv53241-en.

OECD (2018), Mexico’s e-Procurement System: Redesigning CompraNet through Stakeholder
Engagement, OECD Public Governance Reviews, OECD Publishing, Paris,
https://dx.doi.org/10.1787/9789264287426-en.

OECD (2018), Open Government Data, http://www.oecd.org/gov/digital-government/open-
government-data.htm (accessed on 10 December 2018).

OECD (2017), Economic Policy Reforms 2017: Going for Growth, OECD Publishing, Paris,
https://dx.doi.org/10.1787/growth-2017-en.

OECD (2017), Government at a Glance - 2017 edition, Government at a Glance (database),
https://stats.oecd.org/Index.aspx?DataSetCode=GOV_2017 (accessed on
11 September 2017).

OECD (2016), Compendium of good practices on the use of open data for Anti-corruption:
Towards data-driven public sector integrity and civic auditing,
https://www.oecd.org/gov/digital-government/g20-oecd-compendium.pdf.

OECD (2016), Towards Efficient Public Procurement in Colombia: Making the Difference, OECD
Public Governance Reviews, OECD Publishing, Paris,
https://dx.doi.org/10.1787/9789264252103-en.

OECD (2015), Government at a Glance 2015, OECD Publishing, Paris,
http://dx.doi.org/10.1787/gov_glance-2015-en.

OECD (2015), OECD Recommendation of the Council on Public Procurement,
http://www.oecd.org/gov/public-procurement/recommendation/OECD-Recommendation-on-
Public-Procurement.pdf.

[16]

9]

(3]

(23]

(12]

(27]

(32]

(20]

(1]

(8]

(22]

(24]

(7]

[2

OFFENTLICHE VERGABE IN DEUTSCHLAND © OECD 2019



OECD (2015), Policy Framework for Investment, 2015 Edition, OECD Publishing, Paris,
https://dx.doi.org/10.1787/9789264208667-en.

OECD (2013), Government at a Glance 2013, OECD Publishing, Paris,
https://dx.doi.org/10.1787/qgov_glance-2013-en.

OECD (2013), Implementing the OECD Principles for Integrity in Public Procurement: Progress
since 2008, OECD Public Governance Reviews, OECD Publishing, Paris,
https://dx.doi.org/10.1787/9789264201385-en.

OECD (2011), Demand-side Innovation Policies, OECD Publishing, Paris,
http://dx.doi.org/10.1787/9789264098886-en.

Schaupp, M., M. ERig and C. von Deimling (2017), Anwendung von Werkzeugen der innovativen
offentlichen Beschaffung in der Praxis: Eine Analyse der TED-Datenbank [Application of
innovative public procurement tools in practice: An analysis of the TED database], University
of Munich.

Vereinte Nationen (2006), UN Procurement Practitioner’s Handbook,
https://www.ungm.org/Areas/Public/pph/ch04s02.html (accessed on 14 September 2017).

Vincze, M. et al. (2010), Evaluation of SMEs Access to Public Procurement Markets in the EU,
GHK / DG Enterprise and Industry,
https://www.uzp.gov.pl/ _data/assets/pdf file/0019/28054/8.Raport dostc499p20do20rynku.
pdf (accessed on 22 February 2018).

OFFENTLICHE VERGABE IN DEUTSCHLAND © OECD 2019

| 193

(4]

(30]

(5]

(6]

(28]

(23]

(26]






| 195

5 Strategische Nutzung offentlicher

Beschaffung in Deutschland

Durch unterschiedliche Ansétze beim Erwerb von Waren und
Dienstleistungen kdnnen offentliche Mittel zur Erreichung strategischer
Politikziele eingesetzt werden. Eine strategische 6ffentliche Beschaffung
tragt diesen ergdnzenden politischen Zielen Rechnung. Strategische
offentliche Beschaffung kann, neben unmittelbaren Zielen wie eines guten
Preis-Leistungs-Verhaltnisses und Effizienzmaximierung, unterschiedliche
strategische Ziele verfolgen. Die Bundesregierung hat in den letzten Jahren
Wert auf strategische Beschaffung gelegt und mehrere nationale Strategien
und Arbeitsplane entwickelt, die diese unterstitzen. In diesem Kapitel
werden die Ansatze Deutschlands zur Nutzung der strategischen
Beschaffung diskutiert. Die spezialisierten Kompetenzzentren in
Deutschland haben sich beispielsweise bei der Unterstiitzung von
Auftraggebern und Auftragnehmern bewahrt. Dartber hinaus haben
mehrere Richtlinien einen Rahmen fur die strategische offentliche
Beschaffung geschaffen. Zusatzliche Malinahmen kénnen durch einen
breiteren, systematischen Ansatz die Wirkung strategischer 6ffentlicher
Beschaffung maximieren — insbesondere auf subzentraler Ebene.
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Offentliche Auftrage stellen einen groRRen wirtschaftlichen Wert dar, erbringen 6ffentliche Leistungen und
sind Schnittstelle zwischen 6ffentlicher Hand und Privatwirtschaft. Aufgrund dieser Faktoren ist die
offentliche Beschaffung zu einem Hebel geworden, um mehrere zusammenhangende Ziele zu verfolgen.
Um diese gesellschaftspolitischen Ziele zu erreichen und deren Nutzen zu realisieren, ist es wichtig zu
verstehen, wie die 6ffentliche Hand Entscheidungen uber diese besonders grof3en Summen trifft. Seit
Jahren liegt der wichtigste und natirlichste Schwerpunkt der 6ffentlichen Beschaffung darin, den besten
Wert fUr staatliche Ausgaben zu erzielen, indem durch Férderung von Wettbewerb Ausgaben gesenkt und
Geldeinsparungen erzielt werden. In diesem Zusammenhang wurde der ,Wert* einer Anschaffung definiert
als das Erzielen einer besseren Quantitat oder Qualitdt zum niedrigsten Preis. Im Laufe der Zeit hat sich
die Definition weiterentwickelt, um andere politische Uberlegungen einzubeziehen. Zu diesen politischen
Uberlegungen gehort unter anderem, dass die von der offentlichen Hand gekauften Waren und
Dienstleistungen umweltfreundlich sind oder dass die im Rahmen des 6ffentlichen Auftragswesens tatigen
Unternehmen Merkmale aufweisen, die die 6ffentliche Hand fordern oder entwickeln méchte. So legen
einige Staaten beispielsweise Wert darauf, Waren und Dienstleistungen von kleinen und mittleren
Unternehmen (KMU) zu beziehen, oder in Unternehmen, die in neue oder innovative Produkte oder
Dienstleistungen investieren, Unternehmen im Besitz von Frauen oder Minderheiten und Unternehmen,
die sich auf soziale Ziele konzentrieren.

Diese Anderung des Ansatzes hat zu einer htheren Komplexitat der 6ffentlichen Beschaffung gefiihrt.
Offentliche Auftrage koénnen nicht mehr einfach auf Grundlage des Angebotspreises analysiert und
vergeben werden. Die Analyse von Ausschreibungen muss nun einen wesentlich ganzheitlicheren und
strategischeren Ansatz verfolgen. Studien der OECD haben ergeben, dass dieser strategische Ansatz der
offentlichen Beschaffung zusatzliche Vorteile fir den Staat bringen kann (OECD, 2017(y; OECD, 2015p2):

e Die Vorteile einer umweltfreundlichen Beschaffungspolitik sind vielféltig. Allein die 6kologischen
Vorteile sind betrachtlich, da die Beschaffung genutzt werden kann, um Problemen wie
Entwaldung, hohe Treibhausgasemissionen, schlechte Wasserqualitdt und Abfall zu begegnen.
Indem sich Staaten auf diese Ziele konzentrieren, kdnnen sie auch ein positives Beispiel fur
Privatunternehmen und Birger geben. Wirtschaftlich gesehen kann eine umweltfreundliche
offentliche Beschaffung zu niedrigeren Lebenszykluskosten fihren, da sie die Abh&ngigkeit von
Strom und anderen Ressourcen reduziert. Zu dem umfassenderen gesellschaftlichen Nutzen
gehort die Verbesserung der Lebensqualitat der Birger und die Veranderung der Méarkte hin zu
umweltfreundlicheren Produkten (Europaische Kommission, 2016(3).

e Die offentliche Beschaffung fir innovative Waren und Dienstleistungen kann ein wichtiges
Instrument fur offentliche Auftraggeber sein, um die Wirksamkeit und Effizienz der 6ffentlichen
Dienstleistungen zu verbessern und gleichzeitig ihre Herausforderungen und Bedirfnisse zu
berlicksichtigen. Zu diesem Zweck kdénnen Staaten die strategische o6ffentliche Beschaffung
nutzen, um Dienstleistungen in den Bereichen Mobilitat, Gesundheit, Alterung, Bau, Umwelt,
Sicherheit und Schutz sowie IT-Dienstleistungen zu verbessern. Gleichzeitig kann strategische
offentliche Beschaffung zur Schaffung von Arbeitsplatzen und zur Steigerung der
Wettbewerbsféhigkeit von Industrie und KMU beitragen. Durch Anregung von Innovationen von
der Nachfrageseite her und die Steuerung der Entwicklung innovativer L&sungen kénnen
Beschaffer Ausgaben fiir unnétige Merkmale vermeiden, Lock-Ins von Auftragnehmern verhindern
und langerfristige Anforderungen der offentlichen Hand berilicksichtigen (Européische
Kommission, 20144).

e Die verstarkte Beteiligung von KMU an offentlichen Beschaffungsmarkten gewahrleistet einen
wettbewerbsfahigeren Ausschreibungsprozess und bietet den Beschaffern Zugang zu einer
gréReren Auswahl an verfligbaren Losungen. Dies wiederum hilft Staaten, die Bedurfnisse der
Auftraggeber zu befriedigen und bei ihren Einkaufen ein gutes Preis-Leistungs-Verhaltnis zu
erzielen. Zunehmendes Engagement der KMU kann auch zu hoéherer Wertigkeit, besserer
Servicequalitat und mehr Innovation fiihren (Her Majesty's Treasury, 2008s)).
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Strategische und ganzheitliche Ansatze in der 6ffentlichen Beschaffung haben erst in den letzten finf bis
zehn Jahren an Bedeutung gewonnen. In dieser Zeit wurde eine Reihe von Begriffen verwendet, um diese
Art der 6ffentlichen Beschaffung zu beschreiben. Die OECD, zusammen mit vielen anderen internationalen
Organisationen, tragt das Feld der strategischen 6ffentlichen Beschaffung fiihrend voran (OECD, 2017).
Das folgende Diagramm (Abbildung 5.1) verdeutlicht den Zusammenhang zwischen verschiedenen
Begriffen zum Thema der strategischen 6ffentlichen Beschaffung sowie die unterschiedlichen Anséatze in
diesem Bereich.

Abbildung 5.1. lllustration der Kategorien der strategischen o6ffentlichen Beschaffung

Sozial
(auch als ,verantwortungsvolles
Geschéftsgebaren” bezeichnet)

* Grundrechte
* Faire Lohne

+ Zugang (in Bezug auf behinderte
Mitarbeiter und Kunden)

* Inklusion

(Arbeitgeber, die nicht diskriminieren)

Allgemeine fiir dieses Thema
verwendete Begriffe

+ Strategische Beschaffung

+ Nachhaltige Beschaffung

+ Beschaffungsverfahren zur Erreichung
komplementarer/sekundarer politischer Ziele
+ Sozial verantwortliche Vergabe

Umweltbewusst Wirtschaftlich
* Klimawandel * Lebenszykluskosten
* Wasserverbrauch * Innovation
* Energie + Wachstum
« Abfall + Beschaftigung
+ KMU

Quelle: Procura+ (2016), The Procura+ Manual,
http://www.procuraplus.org/fileadmin/user_upload/Manual/Procuraplus_Manual_Third_Edition.pdf.

Deutschland hat die Vorteile strategischer 6ffentlicher Beschaffung erkannt und eine Reihe von Strategien
und Richtlinien zu deren Umsetzung eingeleitet. Diese Strategien und Politiken wurden durch hochrangige
politische Unterstiitzung ermdoglicht, die der strategischen offentlichen Beschaffung und der damit
verbundenen gesellschaftspolitischen Ziele zuteilwird. Der Erfolg des deutschen Ansatzes hangt davon
ab, dass Uberlegungen zur strategischen offentlichen Beschaffung tagtaglich in die Beschaffungspraxis
einflieBen. Im fdderalen System Deutschlands liegt eine besondere Herausforderung darin,
sicherzustellen, dass Beschaffer die notwendige Ausbildung und Unterstitzung erhalten, um dieses
Mandat erfiillen zu kénnen. Inwieweit diese Bemihungen erfolgreich sind, hangt von der Fahigkeit des
Staates ab, die Auswirkungen dieser Bemiihungen zu beobachten und zu messen.

In diesem Kapitel werden diese Bereiche der strategischen 6ffentlichen Beschaffung untersucht, um zu
analysieren, wie Deutschland die Verfolgung strategischer Beschaffungsziele durch 6ffentliche Beschaffung
und Vergabe ermdglicht. Der erste Abschnitt beschreibt den internationalen Kontext, rechtliche und politische
Rahmenbedingungen sowie den aktuellen Stand der strategischen 6ffentlichen Beschaffung in Deutschland.
Zweitens wird die Arbeit der Kompetenzzentren beleuchtet, die Deutschland eingerichtet hat, um die
Auftraggeber bei der Umsetzung strategischer Beschaffungsziele zu unterstiitzen. Der dritte Abschnitt des
Kapitels zeigt, wie der strategische Einkauf in ganz Deutschland umgesetzt wurde. Ein vierter Abschnitt
untersucht, wie Deutschland laufende Beobachtung und Analyse im Bereich der strategischen &ffentlichen
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Beschaffung nutzen kénnte, um deren Umsetzung zu verbessern. SchlieRlich wird in einem eigenen
Abschnitt erlautert, wie sich die Bundeslander in Bezug auf strategische offentlichen Beschaffung verhalten.

5.1. Rechtliche und politische Rahmenbedingungen, die durch internationale
Zusammenarbeit verstarkt werden, unterstiitzen die Auftraggeber bei der
Verfolgung strategischer Beschaffungsziele

5.1.1. Internationale Organisationen unterstiitzen die Umsetzung nationaler Strategien,
um den Einsatz strategischer Beschaffungsverfahren voranzutreiben

Derzeit unterstitzen eine Reihe internationaler Institutionen, darunter die Européische Union (EU), die
Vereinten Nationen (UN) und die OECD, strategische o6ffentliche Beschaffung. So hat die Europdaische
Union beispielsweise strategische offentliche Beschaffung in EU-Richtlinien aufgenommen. Ebenso ist
strategische Beschaffung entscheidend fir die Erreichung der UN-Ziele fir nachhaltige Entwicklung
(Sustainable Development Goals, SDGs). Schlief3lich enthalt die OECD Recommendation of the Council
on Public Procurement (OECD Empfehlung des Rates fiur offentliche Beschaffung) die strategische
offentliche Beschaffung als eines ihrer Prinzipien (siehe Feld 5.1).

Feld 5.1. OECD Recommendation of the Council on Public Procurement — Das Prinzip des
Gleichgewichts

Der Rat:

V. EMPFIEHLT teilnehmenden Regierungen, dass jede Nutzung des offentlichen
Beschaffungssystems zur Verfolgung sekundarer politischer Ziele gegen das primare Beschaffungs-
und Vergabeziel abzuwéagen.

Zu diesem Zweck sollten Staaten, die der Empfehlung nachkommen, Folgendes tun:

i. Die Verwendung der offentichen Beschaffung als eine Methode zur Verfolgung sekundarer
Beschaffungsziele im Einklang mit klaren nationalen Prioritaten erwdgen, wobei der potenzielle Nutzen
gegen die Notwendigkeit einer angemessenen Wirtschaftlichkeit abgewogen wird. Sowohl die Fahigkeit der
Beschaffer, sekundére Beschaffungsziele zu unterstitzen, als auch die Belastung, die mit der Beobachtung
der Fortschritte bei der Férderung solcher Ziele verbunden ist, sollten berticksichtigt werden.

i. Eine geeignete Strategie fur die Integration sekundarer Beschaffungsziele in die 6ffentlichen
Beschaffungssysteme entwickeln. Fur sekundare Beschaffungsziele, die durch die o&ffentliche
Beschaffung unterstiitzt werden, sollten eine angemessene Planung, Basisanalyse, Risikoanalyse und
Zielvorgaben als Grundlage fur die Entwicklung von Aktionsplanen oder Leitlinien fur die Umsetzung
festgelegt werden.

iii. Geeignete Methoden zur Folgenabschatzung anwenden, um die Wirksamkeit der Beschaffung bei der
Erreichung sekundarer Beschaffungsziele zu messen. Die Ergebnisse jeder Nutzung des offentlichen
Beschaffungssystems zur Unterstiitzung sekundarer politischer Ziele sollten nach geeigneten
Meilensteinen gemessen werden, um den politischen Entscheidungstragern die notwendigen
Informationen Uber Vor- und Nachteile (Nutzen und Kosten) einer solchen Nutzung zu liefern. Die
Effektivitat sollte sowohl auf Ebene der einzelnen Beschaffungs- und Vergabevorgangen als auch an den
Ergebnissen der politischen Zielvorgaben gemessen werden. Darliber hinaus sollte die Gesamtwirkung
der Verfolgung sekundarer Beschaffungsziele auf das offentliche Beschaffungs- und Vergabesystem
regelmagig analysiert werden, um einer méglichen Zielliberlastung entgegenzuwirken.

Quelle: (OECD, 2015p7), OECD Recommendation of the Council on Public Procurement,
https://www.oecd.org/gov/ethics/OECD-Recommendation-on-Public-Procurement.pdf.
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Die im Oktober 2017 verabschiedete Strategie zur 6ffentlichen Beschaffung der Europaischen Kommission
zielt darauf ab, die Beschaffungspraktiken in der EU zu verbessern, indem sie 6ffentliche Auftraggeber bei
der Umsetzung strategischer offentlicher Beschaffung unterstiitzt. Anderungen der EU-Gesetzgebung
unterstiitzen die Umsetzung der Strategie. Diese Anderungen férdern Praktiken wie (Europaisches
Parlament und Rat, 2014g)):

e Einflhrung einer gro3eren Flexibilitdt, indem Auftraggebern die Mdéglichkeit gegeben wird, das
beste Preis-Leistungs-Verhaltnis zu wéahlen, und indem wiederum die Aufhebung des Preises als
einziges Zuschlagskriterium ermoglicht wird

e Forderung von Innovationen durch Erméglichung der Zusammenarbeit zwischen Auftraggebern
und Unternehmen bei der Entwicklung innovativer Produkte oder Dienstleistungen, die auf dem
Markt nicht vorhanden sind

e Begrenzung der Umsatzanforderungen und Einfihrung der Mdoglichkeit der Unterteilung der
Angebote in Lose, um es KMU leichter zu machen, sich um 6ffentliche Auftrdge zu bewerben

e Anreize fur offentliche Auftraggeber, sozial verantwortliche Waren zu kaufen, um Unternehmen
dabei zu unterstiitzen, Sozialstandards bei der Verwaltung, Produktion und Erbringung von
Dienstleistungen einzuhalten

e Mdglichkeiten zur Forderung von ©kologischen Innovationen durch Anwendung neuer
Vergabekriterien in Vergabebekanntmachungen bereitstellen, bei denen der Umweltschutz stéarker
im Vordergrund steht.

Die in der Uberarbeiteten EU-Richtlinie von 2014 vorgeschlagenen Vergabekriterien basieren auf dem
Prinzip des ,wirtschaftlich glinstigsten Angebots“ (Most Economically Advantageous Tender, ,MEAT-
Kriterien®). Diese Kriterien legen mehr Wert auf Umweltaspekte, soziale Aspekte, innovative Eigenschaften
und Faktoren wie die Erfahrung des eingesetzten Personals, sowie auf Angebote von Kundendienst und
technischer Unterstiitzung. Ein gutes Preis-Leistungs-Verhéltnis wird durch die Berlicksichtigung der
Lebenszykluskosten der beschafften Bauleistung, Ware oder Dienstleistung gewéhrleistet (Européische
Kommission, 2014g)).

Die internationale Gemeinschaft hat sich im September 2015 auf die Ziele der nachhaltigen Entwicklung
(Sustainable Development Goals, SDGSs) geeinigt. In den SDGs werden eine Reihe von Zielsetzungen im
Zusammenhang mit globalen Themen wie Armut, Wirtschaftswachstum und Klimaschutz festgelegt. Auf
globaler Ebene werden 17 Ziele der nachhaltigen Entwicklung durch 169 konkreten, den Zielen
untergeordneten Zielvorgaben verfolgt; die Erreichung der Zielvorgaben wird anhand von Indikatoren
beobachtet und Uberprift. Staaten entwickeln dartber hinaus eigene nationale Indikatoren, um das
Monitoring im Hinblick auf Ziele und Vorgaben zu unterstitzen (Vereinte Nationen, 20150)).

Zwei der SDG-Ziele beziehen sich direkt auf offentliche Beschaffung; diese Ziele fordern Staaten dazu
auf, ihre Beschaffungssysteme zu verbessern (UN Sustainable Development Knowledge Platform, 0.J.[11)):

o Ziel 12.7 fordert Staaten auf, ,nachhaltige 6ffentliche Beschaffungspraktiken im Einklang mit den
nationalen Strategien und Prioritaten zu férdern®.

e Ziel 16.6 verlangt von Staaten, ,leistungsfahige, rechenschaftspflichtige und transparente
Institutionen auf allen Ebenen® zu entwickeln — auch fur Institutionen der 6ffentlichen Beschaffung.

Dariiber hinaus haben eine Reihe von SDG-Zielen einen indirekten Bezug zur 6ffentlichen Beschaffung,
da die in diesen Zielen genannten Aktivitaten mit Hilfe 6ffentlicher Beschaffung durchgefuhrt werden. Zu
diesen Zielen gehoren:

e Erreichung einer hdheren wirtschaftlichen Produktivitdt durch Diversifizierung, technologische
Modernisierung und Innovation, auch durch Konzentration auf Sektoren mit hoher Wertschépfung
und arbeitsintensive Sektoren
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e Forderung entwicklungsorientierter Politiken, die produktive Tatigkeiten, die Schaffung
menschenwurdiger Arbeitsplatze, Unternehmertum, Kreativitdt und Innovation unterstiitzen und
die Formalisierung und das Wachstum von KMU fordern, auch durch Zugang zu
Finanzdienstleistungen.

Diese Referenzen tragen zwar dazu bei, die Rolle der 6ffentlichen Beschaffung bei den Bemihungen zur
Erreichung dieser Ziele starker zu profilieren, bedeuten aber auch, dass politische Entscheidungstrager
ein Monitoring der Ziele auf nationaler Ebene sicherstellen missen. Um die SDGs zu erreichen, sind die
Vereinten Nationen darauf angewiesen, dass Staaten eine klare Richtung vorgeben. Gemal SDG-Ziel 17,
das sich mit der Umsetzung aller SDGs beschaftigt, wird zur Umsetzung der Ziele von Staaten verlangt,
ein ,Rahmenwerk zur Evaluation, Vorschriften und Anreizstrukturen, die solche Investitionen ermdglichen®
neu auszurichten, um ,Investitionen anzuziehen und die nachhaltige Entwicklung zu stéarken. Die
nationalen  Aufsichtsmechanismen wie die obersten Rechnungskontrollbehérden und die
Aufsichtsfunktionen der Gesetzgeber sollten gestarkt werden.“ (Vereinte Nationen, 0.J.[12])

Wie in Abbildung 5.2 gezeigt, haben viele OECD-Lander bereits Malinahmen ergriffen, um den Einsatz
strategischer offentlicher Beschaffung voranzutreiben. Unterstitzende MalRnahmen zur Umsetzung
strategischer offentlicher Beschaffung lassen sich in drei Kategorien einteilen:

e Rechtsvorschriften, Strategien und Politiken: Ubergreifende Gesetze und
Rahmenbedingungen die strategische Beschaffung begiinstigen sollen

e Institutionen und Beho6rden: Abteilungen und Teams, die die Umsetzung strategischer
offentlicher Beschaffung betreuen und tberpriifen sollen

e Instrumente und Leitlinien: Ressourcen, die Beschaffer bei der tagtaglichen, praktischen
Umsetzung strategischer 6ffentlicher Beschaffung nutzen kénnen.

Abbildung 5.2. Strategien und Richtlinien zur Verfolgung strategischer Beschaffungsziele durch
die offentliche Beschaffung in OECD-Landern
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Quelle: OECD (2016), Survey on Public Procurement.
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Wie in Abbildung 5.2 dargestellt, hat die Mehrheit der OECD-Lander Richtlinien oder Strategien entwickelt,
die auf eine umweltfreundliche Beschaffung, Unterstiitzung von KMU oder die Férderung von Innovationen
abzielt. Ein Kkleinerer Teil hat auch Richtlinien und Strategien umgesetzt, die von Frauen gefihrte
Unternehmen unterstitzen oder verantwortungsvolles Geschéftsgebaren fordern sollen.

Diese Richtlinien und Strategien verfolgen in der Regel eine Reihe verschiedener Instrumente, um die
strategische offentliche Beschaffung zu unterstiitzen. Um beispielsweise das Ziel einer stéarkeren
Beteiligung von KMU an o6ffentlichen Auftragen zu erreichen, haben OECD-Lander eine Reihe von
Mallnahmen umgesetzt. Zu diesen Ansatzen gehort es, die Aufteilung der Auftragsmoglichkeiten in
kleinere Lose anzuregen oder zu verlangen, damit 6ffentliche Ausschreibungen nicht auRerhalb der
Leistungsfahigkeit von KMU liegen. Einige OECD-Lander haben auch selbst Schulungen fir KMU
durchgefihrt, um sie bei der Reaktion auf offentliche Ausschreibungen zu unterstitzen.

Um innovative Lésungen bei strategischer Beschaffung anzuregen, gehen Staaten unterschiedliche
Wege. Zu diesen Mdglichkeiten gehéren die Einfihrung von Rechtsvorschriften, die Schaffung eines
eigenen Gremiums zur Unterstitzung und Beobachtung der Umsetzung und die Bereitstellung von
Instrumenten, Schulungen und Leitlinien fur das Personal in der 6ffentlichen Beschaffung (siehe ).

Abbildung 5.3. Unterschiedliche Ansatze zur Unterstiitzung strategischer Beschaffungsziele durch
offentliche Beschaffung in OECD-Landern
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Quelle: OECD (2014, 2016), Survey on Public Procurement.

Bei effektiver Anwendung konnen diese Instrumente eine Umgebung schaffen, die der strategischen
offentlichen Beschaffung forderlich ist. Um das zu erreichen, bedarf es jedoch einer klaren Strategie, die
durch einen umfassenden Umsetzungsplan und die anschlieBende Beobachtung der Fortschritte
unterstitzt wird. Zum Erreichen dieser drei wesentlichen Schritte innerhalb des deutschen
Vergabesystems missen alle Instrumente und Schritte gut koordiniert und aufeinander abgestimmt sein.
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5.1.2. Deutschland hat Ubergreifende Politiken und Strategien flr seine nachhaltige
Agenda entwickelt

Deutschlands Bemuhen um groRere Nachhaltigkeit geht der Festlegung der SDGs voraus. Die erste
nationale Nachhaltigkeitsstrategie Deutschlands wurde 2002 verabschiedet. Eine aktualisierte Strategie
wurde im Januar 2017 offiziell verabschiedet, um sie an die Ziele der nachhaltigen Entwicklung
anzupassen. Diese aktualisierte Strategie tragt den Titel: Deutsche Nachhaltigkeitsstrategie Neuauflage
2016, und  beriucksichtigt das  MalRBnahmenprogramm  Nachhaltigkeit der  Regierung
(Staatssekretarsausschuss fur nachhaltige Entwicklung, 2015(13)).

Dartber hinaus hat Deutschland eine Vielzahl von Aktionsplanen, Strategien und Gesetzen zu
Nachhaltigkeit und Beschaffung verabschiedet. Es gibt zwei Haupttypen von Richtlinien. Erstens hat
Deutschland eine Nachhaltigkeitspolitik umgesetzt, die auf eine nachhaltige Entwicklung des gesamten
Landes abzielt. In diesen Nachhaltigkeitsrichtlinien wird die Rolle der o6ffentlichen Beschaffung
ausdricklich erwahnt. Zweitens hat Deutschland eine Politik umgesetzt, die darauf abzielt, die
Nachhaltigkeit der deutschen Bundesverwaltung in ihrer taglichen Arbeit zu erhéhen. Diese Richtlinien
betrachten die 6ffentliche Beschaffung als einen Aspekt der Verwaltungstatigkeit. Viele dieser Richtlinien
werden durch Berichte zur Fortschrittstiberpriifung begleitet, und die zusténdigen Behdrden verbessern
anschlieBend die jeweiligen Programme oder Strategien. Wahrend das Programm zur Steigerung der
Nachhaltigkeit der Bundesverwaltung fur die Zwecke dieser Studie mit am relevantesten ist, verdeutlicht
die Anzahl und Tiefe der Ubergreifenden Politiken die zunehmende Bedeutung der Nachhaltigkeit in der
deutschen Politiklandschaft. Gleichzeitig wird es fir den einzelnen Beschaffer durch diese Vielzahl von
Strategien immer komplexer, auf die Ziele der Strategien hinzuarbeiten. Tabelle 5.1 gibt einen Uberblick
Uber verschiedene bestehende Richtlinien.

Tabelle 5.1. Entwicklung des deutschen Rahmenwerks fiir Nachhaltigkeit, Schwerpunkt offentliche
Beschaffung

Art der Richtlinie Abdeckung Erstausgabe | Aktuali Monitoring-Berichte
sierun
9
Kreislaufwirtschaftsgesetz Gesetz Abfallwirtschaft in 1994 2007, 2014, 2016
Deutschland 2012
Nationale Nachhaltigkeitsstrategie Strategie / Plan Nachhaltige Entwicklung 2002 2017 Fortschrittsberichte:
in Deutschland als 2004, 2008, 2012, 2018
Ganzes Indikatorenberichte:
2006, 2008, 2010, 2012,
2014, 2016
Gemeinsamer Erlass zur Verwaltungsvorschrit | Offentliche Beschaffung 2007 2011
Beschaffung von Holzprodukten von Holzprodukten in der
Bundesverwaltung
Allgemeine Verwaltungsvorschrift Verwaltungsvorschrift Einkauf von 2008 2013,
zur Beschaffung energieeffizienter energieeffizienten 2017
Produkte und Dienstleistungen Produkten durch die
(AVV-EnEff) Verwaltung
MaRnahmenprogramm Strategie / Plan Nachhaltigkeit in der 2010 2015, 2015, 2016
Nachhaltigkeit deutschen 2017
Bundesverwaltung
Deutsches Strategie / Plan Gesamtressourceneinsatz 2012 2016 2015
Ressourceneffizienzprogramm in Deutschland
Nationales Programm fiir Strategie / Plan Nachhaltigkeit fiir die 2016
nachhaltigen Konsum Biirger Deutschlands und

ihren Konsum

Quelle: Zusammenstellung des Autors.
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Die erste nationale Nachhaltigkeitsstrategie Deutschlands wurde 2002 verabschiedet. Die Strategie bezog
sich jedoch zunachst nicht auf die 6ffentliche Beschaffung (Die Bundesregierung, 200214)). Nach mehreren
Beobachtungsrunden nahm die Rolle der 6ffentlichen Beschaffung allméahlich zu. Im Monitoring-Bericht
2008 wurde vorgeschlagen, offentliche Beschaffung auf Nachhaltigkeit auszurichten und die Rolle der
offentlichen Beschaffung in einer verbindlicheren Nachhaltigkeitsstrategie zu starken (Die
Bundesregierung, 2008i15). Im Jahr 2012 wurden im Monitoring-Bericht mehrere Einzelinitiativen
hervorgehoben, die eingeleitet wurden oder kurz vor der Einflhrung standen. Zu diesen Initiativen
gehorten: die Allianz flr nachhaltige Beschaffung, das MalRnahmenprogramm fir die Nachhaltigkeit der
Bundesverwaltung und das Zentrum fir nachhaltige Beschaffung.

Die Bundesregierung hat im Januar 2017 nach der Verabschiedung der SDGs ihre neue Nationale
Nachhaltigkeitsstrategie verabschiedet. Die Nationale Nachhaltigkeitsstrategie beschreibt im
Wesentlichen den Beitrag der verschiedenen Regierungs- und Institutionsebenen zur Erreichung der
deutschen Ziele im Rahmen der SDGs. Darlber hinaus hat die Bundesverwaltung die o6ffentliche
Beschaffung als Teil ihres Plans fir nachhaltiges Wirtschaften aufgenommen. Die in der Strategie zur
offentlichen Beschaffung genannten Schwerpunkte sind das revidierte Vergaberecht (siehe Abschnitt
5.1.3) und ein MaBnahmenprogramm zur Steigerung der Nachhaltigkeit der Bundesverwaltung (siehe
unten). Die Verwaltung hat auch zusétzliche Bestimmungen Uber die 6ffentliche Beschaffung in die
thematischen Aspekte der Strategie aufgenommen. Ein Schwerpunkt der Strategie ist beispielsweise die
Erhéhung der Investitionen in die Infrastruktur. Die Strategie erwahnt jedoch nicht, wie strategische
offentliche Beschaffung als Mittel zu mehr Nachhaltigkeit bei Infrastrukturprojekten eingesetzt werden
kann.

Deutschland konnte davon profitieren, nachhaltige Beschaffung in die verschiedenen Handlungsfelder
seiner Nachhaltigkeitsstrategie zu integrieren. Haufig ist 6ffentliche Beschaffung von zentraler Bedeutung
fur die Umsetzung wichtiger politischer Ziele wie einer nachhaltigen Infrastruktur. Die intelligente
Abwicklung der Beschaffungsprozesse fiir Gro3projekte — wie z. B. Infrastrukturprojekte — kann zusétzliche
Vorteile bringen. Uber die Gesamtplanung dieser Projekte hinaus kénnen Beschaffungsprozesse das
Ergebnis dieser Projekte durch technische Spezifikationen sowie durch die Auswahl- und Vergabekriterien
bestimmen. Innovative Strategien des Offentlichen Auftragswesens, wie die vorkommerzielle
Auftragsvergabe, kdnnen nachhaltige Lésungen hervorbringen, die sonst nicht vorgestellt worden waren.

Die offentliche Beschaffung ist ein Schwerpunkt der Nachhaltigkeitsziele der Bundesverwaltung. Das
Programm ,Nachhaltigkeit konkret im Verwaltungshandeln umsetzen. MalRnahmenprogramm
Nachhaltigkeit” legt diese Ziele fest. Wahrend das MaRnahmenprogramm Teil der nationalen
Nachhaltigkeitsstrategie ist, hat der Staatssekretdrsausschuss fir nachhaltige Entwicklung 2010 eine erste
Version des Programms entwickelt. AnschlieBend verabschiedete der Staatssekretadrsausschuss fir
nachhaltige Entwicklung im Jahr 2015 eine zweite Fassung.

Das MalRnahmenprogramm fiir Nachhaltigkeit umfasst 12 MalRnahmen zur Unterstiitzung der Erreichung
von Nachhaltigkeitszielen. Das Programm beauftragt alle Institutionen der Bundesverwaltung mit der
Umsetzung dieser MaBnahmen. Viele der MaRnahmen beziehen sich zwar nicht explizit auf die 6ffentliche
Auftragsvergabe, sind aber dennoch davon betroffen, wie beispielsweise das Ziel, Verwaltungsgebaude
energieeffizienter zu gestalten. Eine MalRnahme zielt laut dem MafRnahmenprogramm fiir Nachhaltigkeit
konkret auf die ,weitere Fokussierung der offentlichen Beschaffung auf das Leitbild der nachhaltigen
Entwicklung“ ab. Die MaRnahmen betonen das Preis-Leistungs-Verhaltnis, das eine nachhaltige
Beschaffung erreichen kann, und gehen davon aus, dass eine nachhaltige 6ffentliche Beschaffung
budgetneutral sein kann (Staatssekretéarsausschuss fir nachhaltige Entwicklung, 20106)
(Staatssekretarsausschuss fur nachhaltige Entwicklung, 2015(13)).

Im Bereich der nachhaltigen Beschaffung enthalt das MaRnahmenprogramm fiir Nachhaltigkeit acht
konkrete Aktivitaten:
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1. Jeder Auftraggeber benennt einen Ansprechpartner, der fir die Zusammenarbeit mit der
Kompetenzstelle fir nachhaltige Beschaffung (KNB) zustandig ist. Diese Person ist fir Planung,
Organisation und Durchfuhrung von Empfehlungen der KNB verantwortlich. Diese Kontaktperson
dient auch als Bindeglied zwischen der KNB und dem Auftraggeber im Allgemeinen.

2. Behdrden sind angehalten die im KdB verfugbaren Rahmenvertrdge zu nutzen, um nachhaltige
Ergebnisse zu erzielen. Wenn neue Rahmenvereinbarungen getroffen oder bestehende erneuert
werden, sollten Nachhaltigkeitskriterien und -richtlinien aufgenommen werden.

3. Nachhaltigkeitsiiberlegungen im deutschen Recht sollten durch Umsetzung von EU-Richtlinien
verstarkt werden.

4. Die KNB plant eine Reihe von Aktivitaten zur Unterstitzung nachhaltiger éffentlicher Beschaffung,
darunter: Unterstiitzung der nachhaltigen Auftragsvergabe durch das KdB, Entwicklung des auf
diesem Portal verfligbaren Beratungsmaterials und der Leitlinien, Organisation und Teilnahme an
Veranstaltungen zur Forderung bewdahrter Praktiken, Erstellung eines jéahrlichen Monitoring-
Berichts und Aufbauen auf bestehenden Ausbildungsprogrammen durch Einbeziehung anderer
Medien wie E-Learning.

5. Fortsetzung der Arbeit der Allianz fir Nachhaltige Beschaffung, einer institutionsiibergreifenden
Arbeitsgruppe, die unter dem Vorsitz des Bundesministeriums fur Wirtschaft und Energie (BMWi)
steht. Darlber hinaus soll die Tatigkeit der Allianz fir nachhaltige Beschaffung ausgebaut werden,
damit sie mit Bundeslandern und Kommunen zusammenarbeiten kann.

6. Sicherstellen, dass andere gesetzliche Anforderungen im Zusammenhang mit Nachhaltigkeit
beriicksichtigt werden, wie z. B. die Erh6hung des eingekauften Anteils von Recyclingpapier,
Einhaltung von Emissionszielen fir staatliche Fahrzeuge und von Nachhaltigkeitskriterien fiir Holz
und Textilien.

7. Es sollen MaRnahmen ergriffen werden, damit 6ffentliche Beschaffung bis 2020 im Einklang mit
Standards fur die Erhaltung biologischer Vielfalt bis 2020 steht.

8. Der Bezug von Okostrom (Strom aus 100% erneuerbaren Energiequellen) soll fortgesetzt und
ausgebaut werden.

Die Umsetzung der nationalen Nachhaltigkeitsstrategien und des MalBnhahmenprogramms fur die
Bundesverwaltung wurde durch eine Reihe von Arbeitsgruppen auf verschiedenen staatlichen Ebenen
unterstiitzt. Jede Arbeitsgruppe involvierte die Offentlichkeit auf die eine oder andere Weise. Zu den
Arbeitsgruppen gehdéren der Staatssekretarsausschuss fiir nachhaltige Entwicklung, der Parlamentarische
Beirat fir nachhaltige Entwicklung und der Rat fir nachhaltige Entwicklung (Die Bundesregierung,
2017117). Im Hinblick auf Nachhaltigkeit in der 6ffentlichen Beschaffung hat das Ministerium fur Wirtschaft
und Energie die Allianz fir eine Nachhaltige Beschaffung (AfNB) gegrindet und geleitet. Seit 2010
versammelt die AfNB Vertreter von Beschaffungsinstitutionen auf Bundes-, Landes- und Gemeindeebene.
Ziel der AfNB ist es, den Austausch von bewahrten Praktiken und Erfahrungen bei der Umsetzung einer
strategischen o6ffentlichen Beschaffung zu férdern (Die Bundesregierung, 2016y1g)). Die AfNB hat Experten
zu vielen beschaffungsrelevanten Themen zusammengefuhrt, darunter E-Mobilitat, 6ffentlicher Verkehr
und Ressourceneffizienz. Diese Gruppen entwickelten dann Vorschlage, wie sie die Nachhaltigkeit in ihren
Bereichen erhéhen kdnnen (Bundesministerium fur Wirtschaft und Energie, 2014 19)).

Insgesamt gibt es in Deutschland eine Vielzahl von Akteuren und Strategien im Bereich der Nachhaltigkeit,
die allerdings noch keinen Bezug zu 6ffentlicher Beschaffung speziell und deren tagtéglicher Praxis haben.
Deutschland muss darauf achten, die positiven Auswirkungen seiner Fokussierung auf Nachhaltigkeit nicht
zu vereiteln, indem es offentliche Bedienstete und Offentlichkeit mit einer Reihe von unterschiedlichen
Strategien verwirrt, die jeweils unterschiedliche Ziele verfolgen. Dartber hinaus bewegen sich
internationale bewahrte Praktiken in Richtung Nachhaltigkeit als Standardansatz — und nicht als einmalige
Aktivitat. Dieser standardisierte, integrierte Ansatz wird auch in der OECD Recommendation of the Council
on Public Procurement beschrieben (siehe Feld 5.1 oben). GemaR dieser Empfehlung und international
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bewahrter Praxis sollte eine nachhaltige offentliche Beschaffung routineméRig in strategische
Uberlegungen einbezogen werden. So kénnen beispielsweise Investitionen in Infrastrukturen mit hohem
Nachhaltigkeitspotenzial durch den gezielten Einsatz der 6ffentlichen Beschaffung realisiert werden.

5.1.3. Der rechtliche und institutionelle Rahmen Deutschlands bietet Vergabestellen
ausreichend Flexibilitat, um strategische Beschaffungsziele zu verfolgen

Die Vergaberechtsreform 2016 hat die Verfolgung strategischer Beschaffungsziele erleichtert. Dies war in
der Tat eine der Hauptintentionen der Reform, die nach den Entwicklungen auf EU-Ebene darauf abzielte,
sich starker auf strategische Beschaffungsziele zu konzentrieren. Mit der Reform 2016 wurde eine neue
Rechtsgrundlage fur die Einbeziehung von Nachhaltigkeitskriterien in den Beschaffungs- und
Vergabeprozess geschaffen (Die Bundesregierung, 2016ps). Bei der Beschaffung von Waren,
Bauleistungen und Dienstleistungen mit einem Beschaffungswert Uber und unter den gesetzlich
festgelegten Schwellenwerten missen nun 6kologische, soziale und innovative Aspekte bericksichtigt
werden.

Das deutsche Vergaberecht von 2016 erweiterte die Mdoglichkeiten fir Beschaffer, strategische
Beschaffungsziele in ihren Ausschreibungen zu berlcksichtigen. Das Gesetz erwédhnt insbesondere
soziale, 6kologische und innovative Aspekte als mogliche Ausschreibungskriterien und listet diese Aspekte
als geeignet fir Auswahl- und Vergabekriterien auf (Gesetz gegen Wettbewerbsbeschrankungen, § 97
Abs. 3). Dariiber hinaus konnen Auftraggeber Unternehmen, die gegen umwelt-, sozial- oder
arbeitsrechtliche Verpflichtungen verstoRen haben, von Beschaffungsverfahren ausschlielen. Ebenso
kann ein Unternehmen ausgeschlossen werden, wenn festgestellt wird, dass es im Zusammenhang mit
diesen Verpflichtungen Betrug begangen hat (z. B. wenn es falschlicherweise behauptet hat, seinen
Verpflichtungen nachzukommen). Jede Entscheidung zum Ausschluss eines Unternehmens muss auf
dem Grundsatz der Verhéltnisméagigkeit beruhen (d. h. das Ausmafd des Fehlverhaltens bertcksichtigen)
und durch Beweise gestitzt werden (Gesetz gegen Wettbewerbsbeschrankungen, & 124)
(Kompetenzstelle fur nachhaltige Beschaffung, 2016(2q)).

Die Vergabeverordnung (VgV) sieht dariber hinaus vor, dass Auftraggeber die Mdglichkeit haben,
strategische Beschaffungsziele in die Beschaffungsprozesse einzubeziehen. So kann beispielsweise in
diesem Zusammenhang die Anwendung von Kriterien oder Spezifikationen auf die zu beschaffende Ware
oder Dienstleistung aus einer weiteren Perspektive erfolgen. Damit kénnen Behdrden den gesamten
Lebenszyklus — von der Beschaffung tiber die Produktion bis zur Auslieferung — beriicksichtigen. Allerdings
muissen erganzende Aspekte mit der jeweiligen Beschaffungs- oder VergabemafRhahme verknipft werden
(Verordnung Uber die Auftragsvergabe, § 31 Abs. 3). So kdnnen beispielsweise bei der Analyse
umweltfreundlicher Transportméglichkeiten nur die in einer Ausschreibung angeforderten Fahrzeuge
bertcksichtigt werden, aber nicht der gesamte Fuhrpark eines Auftragnehmers (Von Wietersheim,
2017p21)).

Die Uberarbeitete Vergabeverordnung erlaubt auch die Verwendung der Lebenszykluskostenrechnung
(Vergabeverordnung, § 59). Das Gesetz beschreibt die verschiedenen Elemente, die als Teil der
Lebenszykluskostenanalyse betrachtet werden kdnnen, und wie sie nachgewiesen werden sollten.
Auftraggeber miussen eine Methode zur Berechnung der Lebenszykluskosten entwickeln, die den drei
folgenden Anforderungen entspricht (Vergabeverordnung, § 59 Abs. 3):

1. die Methode muss auf Uberprifbaren und nichtdiskriminierenden Elementen beruhen;

2. die Methode muss fur alle interessierten Parteien zugénglich sein;

3. die erforderlichen Informationen missen angemessen sein (d.h. die Verwendung der
Lebenszykluskosten im Verhaltnis zu dem Aufwand, der fiir die Erstellung der Analyse erforderlich ist).

Die deutschen Behorden haben zusatzliche gesetzliche Anforderungen in das liberarbeitete Vergaberecht
aufgenommen, die sich insbesondere auf mehrere sich erganzende Ziele beziehen:
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e Energieeffizienz: Fur energieverbrauchende Guiter und Dienstleistungen verlangt die
Vergabeverordnung, dass Auftraggeber im Rahmen der technischen Spezifikationen nach
Mdglichkeit die beste Energieeffizienzklasse fordern (Vergabeverordnung, § 67). Bei
Bauleistungen ist die Energieeffizienz in angemessenem Umfang zu beriicksichtigen (Verordnung
Uber die Vergabe von Auftragen fir 6ffentliche Arbeiten, § 8c) (Von Wietersheim, 201721)).

e KMU: Die Unterteilung der Angebote in Lose ist oberhalb und im Allgemeinen unterhalb der EU-
Schwelle fir Waren, Bauleistungen und Dienstleistungen obligatorisch. Diese Anforderung tragt
dazu bei, dass KMU, i.e. vor allem der deutsche Mittelstand und Familienunternehmen an
Ausschreibungen teilnehmen kénnen. Ausnahmen aus technischen oder wirtschaftlichen Griinden
sind zuldssig (d. h. Ausnahmen sind zuldssig, damit der Auftraggeber den Gewinn aus der
Aufteilung des Angebots in Lose gegen zusétzliche Kosten und technische Beschrankungen
abwagen kann) (Gesetz gegen Wettbewerbsbeschrankungen, 8§ 97 Abs. 4; Vergabe- und
Vertragsordnung fur Bauleistungen, § 5; Unterschwellenvergabeverordnung, § 22). So kann
beispielsweise ein 6ffentlicher Auftraggeber beschlieen, ein Angebot nicht in Lose aufzuteilen,
wenn das zu sehr vielen oder zu sehr kleinen Losen filhren wirde, was das gesamte Angebot
unwirtschaftlich macht. Eine technische Einschrankung kann sich auf die Notwendigkeit beziehen,
passende Teile zu sichern oder die Lieferkette zu vereinfachen, so dass ein klarer definierter Anteil
an der Losung erzielt wird (Von Wietersheim, 201721)).

e Mindestlohn: Nach dem Gesetz gegen Wettbewerbsbeschrankungen miissen Unternehmen bei
Umsetzung eines oOffentlichen Auftrags alle geltenden Gesetze einhalten. Das Gesetz verlangt
insbesondere die Einhaltung des Mindestlohn- und Tarifvertragsgesetzes (Gesetz gegen
Wettbewerbsbeschrédnkungen, § 128).

Insgesamt unterstitzt der aktuelle Rechtsrahmen in Deutschland nach der Reform 2016 die Beschaffer
bei der Durchfiihrung strategischer Beschaffung. In den folgenden Abschnitten dieses Kapitels wird
erlautert, wie der Rechtsrahmen bisher umgesetzt wurde und welche Instrumente wirksam waren.

5.2. Nutzung der Expertise spezialisierter Institutionen zur Unterstitzung
strategischer Beschaffung

5.2.1. Kompetenzzentren: Zentralisierte Beratungsdienste zur Unterstitzung der
Umsetzung strategischer Beschaffung

Im stark dezentralen Regierungssystem Deutschlands, in dem neue Initiativen und Richtlinien von ber
30 000 Auftraggebern umgesetzt werden miissen, kann die Zentralisierung von Fachwissen und
Ressourcen zu bestimmten Themen von groliem Vorteil sein. Um strategische Beschaffung in
Deutschland umzusetzen hat die 6ffentliche Hand eine Reihe von spezialisierten Stellen eingerichtet, die
die Expertise in bestimmten Bereichen der strategischen Beschaffung biindeln. Der Rest der Regierung
kann dann dieses Fachwissen einsetzen.

Die Kompetenzstelle fur nachhaltige Beschaffung (KNB) spielt eine Schliisselrolle bei der Erreichung von
Nachhaltigkeitszielen. Die KNB wurde 2012 im Beschaffungsamt des Bundesministeriums des Innern
(BeschA) gegrundet. Dieses Kompetenzzentrum hat den Status einer zentralen Behdrde. Gemald der
Deutschen Nachhaltigkeitsstrategie 2016 unterstitzt die KNB ,offentliche Auftraggeber bei der
Beriicksichtigung von Nachhaltigkeitskriterien bei Beschaffungsvorhaben. Dafir bietet sie den rund 30 000
Vergabestellen von Bund, Landern und Kommunen Informationsmaterial und Schulungen an und
entwickelt auch mit Hilfe eines hierfiir eingerichteten Expertengremiums neue Ansatze zur Verankerung
des Nachhaltigkeitsprinzips im Handeln o6ffentlicher Auftraggeber.“ (Die Bundesregierung, 20161s))
Aufgrund ihres breiten Mandats wurde die KNB in der neuen deutschen Nachhaltigkeitsstrategie als
Vorzeigeprojekt hervorgehoben. (Die Bundesregierung, 20161s))
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Die KNB nutzt eine Vielzahl von Kanalen und Techniken zur Informationsverbreitung und zum Aufbau von
Wissen im Bereich einer nachhaltigen Beschaffung. Es steht eine Telefon- und E-Mail-Hotline zur
Verfliigung, um Fragen zu beantworten und Beschaffer zu beraten. Die KNB veranstaltet aul3erdem
Schulungen in Form von eintdgigen Seminaren bei Vergabestellen vor Ort zu den Themen strategische
nachhaltige Beschaffung, rechtlicher Rahmen fiir nachhaltige Beschaffung, klimafreundliche Beschaffung
sowie produktgruppenspezifische Schulungen. Die KNB erganzt diese Schulungen durch Bereitstellung
von Leitfaden, Informationsbroschiren und Newslettern zum Thema 6ffentliche Beschaffung. Viele dieser
Anséatze wurden in Zusammenarbeit mit wichtigen Interessengruppen entwickelt, wie z. B. Vertretern von
offentlichen Auftraggebern allen staatlichen Ebenen und Mitgliedern der Industrie, NGOs und Verbanden.

Das Deutsche Kompetenzzentrum fir Innovative Beschaffung (KOINNO) unterstiitzt Innovationen in der
offentlichen Beschaffung. KOINNO ist ein eingetragener Verein, der vom Bundesministerium fur Wirtschaft
und Energie (BMWi) in Auftrag gegeben wurde und mit dem Bundesverband Materialwirtschaft, Einkauf
und Logistik (BME) zusammenarbeitet. KOINNO wurde 2013 gegrindet. Ziel von KOINNO ist es, den
Anteil innovativer offentlicher Beschaffung in Deutschland zu erhéhen und damit Innovationen und eine
hdhere Wettbewerbsfahigkeit der deutschen Wirtschaft auszulésen. Zur Messung der Fortschritte bei der
Erreichung dieses Ziels hat KOINNO eine deutliche Erhéhung des Anteils der Vergabeverfahren fir neue
Technologien, Produkte und Dienstleistungen angestrebt. Sowohl die KNB als auch KOINNO koordinieren
ihre Arbeit, um aus Erfolgen und Herausforderungen zu lernen. Darliber hinaus tragen viele innovative
Lésungen auch zu nachhaltigen und umweltfreundlichen Ergebnissen bei, so dass beide Zentren oft auf
die gleichen Ziele hinarbeiten.

Die Dienstleistungen von KOINNO &hneln denen der KNB, da sie Auftraggebern Schulungen, Workshops,
Vernetzungsmaoglichkeiten, Beratung auf Abruf und eine Internetseite mit bewahrten Praktiken, Vorlagen
und Anleitungen bieten. KOINNO unterstiitzt Auftraggeber auch bei der Einwerbung von Mitteln aus dem
EU-Fonds Horizon 2020 fir Forschung und Innovation. Da KOINNO regelmaf3ig von der Bundesregierung
in Form von zeitlich begrenzten Mandaten beauftragt wird, muss das Kompetenzzentrum regelmé&Rig
seinen Wert unter Beweis stellen (KOINNU befindet sich derzeit in der zweiten Verlangerungsperiode.)

Die Arbeit von KOINNO richtet sich auch an Unternehmen, um die Einfihrung innovativer Praktiken
anzuregen und  sicherzustellen, dass KMU die Mechanismen hinter spezialisierten
Ausschreibungsverfahren wie der vorkommerziellen Auftragsvergabe verstehen und daran teilnehmen.
Ein néachster Schritt fur KOINNO ist die Durchfiihrung eines ldeensymposiums, um Unternehmen
zusammenzubringen und die Vernetzung und das Matchmaking, insbesondere zwischen neuen Firmen
und KMU, zu erleichtern. Neuseeland hat einen strukturierten Ansatz bei der Entwicklung von Produkten
und Lésungen verfolgt, die die Interaktion zwischen Staat und Unternehmen verbessern kénnen, wie in
Feld 5.2 beschrieben.

Feld 5.2. Das R9 Accelerator Programme als Startplattform fiir Firmenneugriindungen

Unternehmen kommen mit dem Staat in einer Reihe von Bereichen in Kontakt, z.B. wenn es darum
geht, Steuervorschriften zu navigieren, Arbeitsgesetze einzuhalten, Unternehmensdaten zu
registrieren und Infrastruktur bereitzustellen. Wenn diese o6ffentlichen Bereiche komplex und
fragmentiert sind, kann dies bedeuten, dass Unternehmen zur Erfullung relativ einfacher
Anforderungen relative viel Aufwand betreiben missen. Result 9 — ,Better for Business” ist eines der
Schwerpunktthemen der neuseelandischen Regierung zur Verbesserung der Interaktion zwischen
Unternehmen und der neuseelandischen Regierung.

Das R9 Accelerator Programm, ein Teilprogramm von Result 9, wurde aufgelegt, um neue Wege der
Beschaffung und Vergabe innovativer Lésungen fiir staatliche Probleme zu testen. In Zusammenarbeit
mit Partnern wie Creative HQ, einem Verband zur Unterstiitzung innovativer Firmengriindungen, der
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bewahrte Innovationsmethoden wie Design Thinking und agiles Management einsetzt, wahlt der R9
Accelerator Teams von kreativen Innovatoren aus Verwaltung und Privatwirtschaft fir ein In-Residence
Accelerator-Programm aus. Das Programm fiihrt Innovatoren durch die folgenden Schritte:

e Gelegenheiten identifizieren: Das Programm arbeitet mit Sponsorenorganisationen
zusammen, um Madoglichkeiten zu identifizieren und zu definieren, wie z. B. die Interaktion
zwischen Vergabestellen und Kunden, die derzeit nicht den Bedirfnissen der Kunden
entsprechen.

e ,Rev'd up“: Revd up ist der Name des Eréffnungswochenendes, das es potenziellen
Teilnehmern ermdglicht, sich zu treffen und Teams zu bilden, Méglichkeiten zu erkunden und
einen Eindruck davon zu bekommen, wie das Programm funktionieren wird.

e Teamauswahl: Die Auswahl der Bewerber erfolgt auf der Grundlage ihrer unternehmerischen
und innovativen Fahigkeiten. Sie werden dann mit den Teilnehmern mit komplementéren
Skillsets kombiniert.

e Beschleunigung (,,Accelerate®): Die Teams durchlaufen den dreimonatigen strukturierten
Prozess mit Unterstutzung und Mentoring durch die Kreativzentrale, um ihre Produkte zu testen
und neu zu entwickeln.

e Demo Tag: Teams stellen ihre Produkte einem Publikum von hochrangigen
Entscheidungstragern bei Staat und in der Privatwirtschaft vor, die die Mdglichkeit haben,
Projekte zu unterstutzen, die ihren Bedirfnissen entsprechen.

e Unterstitzung nach dem Projekt: Teams, die erfolgreich die Finanzierung ihrer Produkte
sichern, gehen in diese Phase, in der weitere Unterstiitzung bei der Entwicklung ihrer Produkte
geleistet wird.

Das R9 Accelerator Programm ist eines der ersten Programme seiner Art weltweit und war Finalist der
New Zealand Innovation Awards 2016.

Quelle: Better for Business (0.J.), R9 Accelerator, https://www.r9accelerator.co.nz/about/how-it-works/.

Die von den Kompetenzzentren erbrachten Dienstleistungen scheinen sich positiv auf die Arbeit der
offentlichen Auftraggeber auszuwirken. Da jedoch keine Daten Uber die tatsachlichen Auswirkungen
vorliegen, ist es schwierig, diese Annahme zu untermauern. Bei der Analyse der Aktivitaten von
Kompetenzzentren sollte die Bundesregierung das Mandat und den Umfang ihrer Arbeit berticksichtigen,
um zu prufen, ob zusatzliche Schritte zur Steigerung ihrer Wirkung unternommen werden kénnen.

5.2.2. Um die Wirkung von Kompetenzzentren zu erhéhen, missen sich
Kompetenzzentren darauf konzentrieren, das Bewusstsein fir die strategische
offentliche Beschaffung auf allen Ebenen der Regierung zu schéarfen

Sowohl die KNB als auch KOINNO arbeiten aus Budgetgriinden mit einer begrenzten Anzahl von
Mitarbeitern. Daher sind beide Kompetenzzentren in Bezug auf die praktische Unterstiitzung, die sie
Vergabestellen bieten kénnen, begrenzt. Die KNB arbeitet mit nur finf Mitarbeitern und KOINNO hat ein
Team von acht Mitarbeitern. Diese begrenzte Anzahl von Mitarbeitern bedeutet, dass ihre Internetseiten
ein wichtiges Instrument zur Verbreitung von Informationen an die Interessengruppen sind. Die KNB-
Internetseite fungiert als Informationsplattform sowie als Kommunikations- und Networking-Plattform fir
ihre Kunden. Aufgrund der unterschiedlichen Vergaberegeln auf Landesebene lber die Beschaffung hat
jedes Bundesland seine eigene Internetseite und ist fir deren Inhalt verantwortlich. Die Popularitat der
Internetseite der KNB hat in letzter Zeit zugenommen: Mehr als 25 000 Dokumente wurden in einem Jahr
heruntergeladen. Auch die Anzahl der Seitenaufrufe hat sich seit dem Start der Internetseite mehr als
verdoppelt. Die Online-Plattform der KNB bietet praktische Ratschlage und Module zur
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Lebenszyklusanalyse fir viele verschiedene Produkte, von Kraftfahrzeugen tber Unterhaltungselektronik
bis hin zu Haushaltsgeraten.

Ein Grofiteil der Unterstitzung, die KOINNO Auftraggebern bietet, besteht in der praktischen und
detaillierten Beratung. Da diese Arbeit von Natur aus mit einer vertieften Analyse einhergeht, wird fir jede
Initiative eine Obergrenze von 20 Arbeitstagen festgelegt, um sicherzustellen, dass nicht ein Projekt
UbermaRig viele Ressourcen in Anspruch nimmt. Das Risiko einer iberméafRigen Nutzung ist erheblich, da
die von KOINNO erbrachte Dienstleistung kostenlos ist. Leider gibt diese Tatsache den o&ffentlichen
Auftraggebern wenig Anreiz, ihre Inanspruchnahme von Unterstitzungsdiensten zu kontrollieren oder zu
planen.

Laut Vertretern beider Kompetenzzentren besteht die gréRte Herausforderung darin, die fachlichen
Kenntnisse einer grolRen Anzahl von Beschaffern so zu entwickeln, dass sie immer komplexere
Vergabeprozesse mit entsprechenden Auswahlkriterien managen kénnen. Beschaffer missen Uber ein
breites Spektrum an Fahigkeiten verfigen, um im aktuellen Umfeld erfolgreich zu sein, einschlie3lich
Geschéaftsexpertise, technisches Wissen, Management und Soft Skills wie Selbstvertrauen,
Durchsetzungsvermégen und offentliches Auftreten. Der Chief Procurement Officer in Organisationen der
Privatwirtschafat ist ein hochrangiger (und oft auch leitender) Manager, wahrend die Rolle innerhalb der
deutschen o6ffentlichen Institutionen typischerweise nicht den gleichen Rang und die gleiche Bedeutung
hat. Dies wiederum wirkt sich auf den Status und die Leistungsfahigkeit der Beschaffer aus.

Eine OECD-Studie uUber die Innovationsbeschaffung aus dem Jahr 2017 spiegelte diese Einschatzung
wider und identifizierte eine Reihe von Hindernissen fir eine erfolgreiche Nutzung der 6ffentlichen
Beschaffung fur Innovationen. Laut der Studie nennen die Lander mangelnde Personalkapazitat als
dritthaufigste Herausforderung (OECD, 2017(1). Die finf am haufigsten genannten Herausforderungen
waren wie folgt (aufgelistet von den am haufigsten gemeldeten Herausforderungen nach Landern):

1. Risikoaversion;

2. Management und Koordination;

3. Kapazitat (in Bezug auf Anzahl und Fahigkeit von Mitarbeitern);

4. politische Unterstiitzung;

5. Widerstand gegen Veranderungen.
Dariiber hinaus ergab die Studie, dass eine erfolgreiche, strategische Beschaffung von Innovationen von
Staaten Folgendes verlangt (OECD, 2017[1)):

e Kommunikation der positiven Ergebnisse von Innovationen

e eine engere horizontale und vertikale Koordinierung der 6ffentlichen Hand und ihrer Aufgaben

e Sichtbarkeit von politischer Fihrung und politischem Willen

e Erhéhung der Kapazitat und der Anzahl der Fachkrafte

e eine offenere Kultur fir neue Arbeitsweisen

e Forderung der Zusammenarbeit zwischen verschiedenen Stellen bei der Vergabe offentlicher

Auftrage.

Auf den deutschen Kontext bezogen, zeigen die Ergebnisse dieser vorliegenden Vergabestudie, dass
weitere Schritte unternommen werden konnten, um Effektivitit und Reichweite der deutschen
Kompetenzzentren zu verbessern. Wahrend die Bundesregierung viele dieser Prioritdten unterstitzt,
muissen Auftraggeber im Bereich Beschaffung fur Innovation und umweltfreundliche 6ffentliche
Beschaffung einen komplexen Entscheidungsprozess mit Beschaffern und verschiedenen
Ressortmitarbeitern durchlaufen. Viele der Hindernisse bei der Umsetzung der strategischen Beschaffung,
insbesondere bei offentlichen Auftraggebern, gehen Gber den Rahmen der externen, unabhéangigen
Unterstitzung von KOINNO und KNB hinaus.
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Mit ihrem aktuellen Mandat beschrénken sich die Bereiche, die fiir deutsche Kompetenzzentren von
groRBerer Bedeutung sind, auf: Aufbau der Fahigkeiten der Beschaffungsmitarbeiter in bestimmten
Bereichen, breitere Sensibilisierung fiir inre jeweiligen Themen sowie Uberwachung und Berichterstattung
Uber Nutzen und Ergebnisse. Durch Férderung der Erfolge der strategischen Beschaffung und der Vorteile,
die aus guter Praxis resultieren kénnen, haben die Kompetenzzentren eine wichtige Rolle als Sprachrohr
fur die strategische Beschaffung gespielt (siehe Feld 5.3).

Feld 5.3. Kommunikation und Koordination der strategischen Beschaffung in OECD-Landern

In vielen OECD-Landern wurden spezielle Gremien eingerichtet, um strategische Beschaffung zu
férdern. Diese Stellen spielen in der Regel eine wichtige Rolle bei der Kommunikation und Koordination
strategischer Beschaffungsaktivitaten. Diese Aktivitaten beinhalten oft:

e Verbreitung von Informationen tber den nationalen Rahmen, in dem strategische Beschaffung
stattfindet (z. B. Gesetzgebung, Politik, wichtige Interessengruppen)

e regelméaRige Kommunikation der Erfolge, die durch strategische Beschaffung erzielt wurden

e Koordination zwischen verschiedenen staatlichen Ebenen (horizontal und vertikal)

e Kommunikation von Risikomanagementstrategien an politische Entscheidungstrager,
insbesondere bei der Abwagung von Risiken und Vorteilen strategischer Beschaffung

e Entwicklung starker Partnerschaften mit relevanten Interessengruppen

e Zusammenarbeit mit Wirtschaftsverbdnden und Interessengruppen, um Unterstitzung fur
strategische Beschaffung zu erhalten

e Koordinierung zwischen verschiedenen Stellen, die am Prozess des offentlichen
Auftragswesens beteiligt sind.

Quelle: (OECD, 2017p1y), Public Procurement for Innovation: Good Practices and Strategies, https://doi.org/10.1787/9789264265820-en.

Einige OECD-Lander haben die Rolle solcher Gremien erweitert, so dass sie eine eher intermediare Rolle
spielen. So wurde beispielsweise im Zusammenhang mit der Beschaffung von Innovationen die
Einrichtung einer Institution oder Agentur zur Unterstitzung des Risikomanagements durch Vermittiung
zwischen Kaufern und Auftragnehmern als erfolgreicher Ansatz identifiziert (Edler and Yeow, 2016(22).
Lander wie Korea haben ahnliche Einrichtungen etabliert. Gleichzeitig haben die Staaten, die
Vermittlungsinstitutionen nutzen, diesen die Befugnis erteilt, die Umsetzung umweltfreundlicher
Beschaffung zu tberprifen und dariiber zu berichten. In Belgien spielt das Foderale Institut fir Nachhaltige
Entwicklung eine Fuhrungsrolle, indem es sich mit einem breiten Netzwerk von Interessengruppen beréat,
um Leitlinien fur die strategische Beschaffung bereitzustellen (siehe Feld 5.4).
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Feld 5.4. Fiihrung bei nachhaltiger Kompetenzentwicklung in Belgien

Seit der Legislaturperiode 1999-2003 legt die belgische Regierung groen Wert auf Fragen der
nachhaltigen Entwicklung. Wahrend dieser Zeit ernannte die Regierung einen Staatssekretar fur die
Uberwachung von Belgiens nachhaltiger Entwicklung und griindete den Offentlichen Dienst fur die
Planung einer Nachhaltigen Entwicklung (PODDO). Im Jahr 2014 |6ste das Fdderale Institut fir
nachhaltige Entwicklung (FIDO) den PODDO ab.

Der Staatssekretar erkannte, dass die belgischen foderalen Behdrden eine nachhaltige Beschaffung
ohne einen Internet-basierten Benutzerleitfaden nicht umsetzen kénnen. In diesem Leitfaden sollten
die technischen Nachhaltigkeitskriterien beschrieben werden, die in die Spezifikationen fur die
Beschaffung von Gitern und Dienstleistungen aufzunehmen sind. Diese Bemihungen fihrten zur
Entwicklung des Leitfadens fur Nachhaltige Beschaffung. Damit der Leitfaden auf dem neuesten Stand
bleibt und auf den Erkenntnissen von Branchenexperten und lokalem Betriebspersonal fuldt, setzte das
FIDO eine standige Arbeitsgruppe mit Mitgliedern aus belgischen Gemeinschaften, Regionen,
Provinzen und Gemeinderaten ein. Das FIDO hat diese Arbeitsgruppe auch gegriindet, um einseitige
Entscheidungen zu vermeiden. SchlieR3lich beschloss das FIDO, den Leitfaden fur Nachhaltige
Beschaffung in Zusammenarbeit mit anderen 6ffentlichen Einrichtungen Belgiens zu aktualisieren.

Die Rolle des FIDO bei der Erstellung des Leitfadens trug dazu bei, dass alle interessierten Parteien
eng zusammenarbeiteten und eine hochrangige Unterstiitzung (in diesem Fall durch die belgische
Bundesregierung) vorhanden war. Das FIDO stellte auch sicher, dass die Unternehmen sich bewusst
waren, dass die Zusammenarbeit in ihrem besten Interesse liegt und dass die Kommunikationskanale
mit allen Beteiligten und Interessengruppen offen und aktiv gehalten werden sollten.

Quelle: (OECD, 2015p), Going Green: Best Practices for Sustainable Procurement,
https://www.oecd.org/gov/ethics/Going_Green_Best Practices for_Sustainable_Procurement.pdf.

Die Bundesregierung konnte prifen, ob mehr getan werden kann, um ihre Kompetenzzentren
weitergehend als bisher in ihrer Fiihrungsrolle im Bereich der strategischen Beschaffung zu unterstitzen.
So kdnnten beispielsweise die Kompetenzzentren eine Sammlungs- und Vertretungsfunktion fir relevante
Interessengruppen und die Berichterstattung von Vergabestellen ausfillen. GemaR ihren derzeitigen
Mandaten mussen die KNB und KOINNO das Bewusstsein und die Kapazitaten im Bereich der
strategischen Beschaffung weiter ausbauen, auch durch Ausbildung hochrangiger 6ffentlicher
Bediensteter und Entscheidungstrager.

5.3. Umsetzung von Rechtsvorschriften und Politiken durch 6ffentliche
Auftraggeber in die Praxis

5.3.1. Trotz der Bemuhungen der Bundesregierung, die Verwendung vielfaltiger
Auswahlkriterien anzuregen, verwenden Beschaffer nach wie vor in erster Linie
preisbezogene Kriterien

Die Umsetzung von strategischen Beschaffungsansatzen hangt letztlich von der Fahigkeit der Beschaffer
ab, diese Ansatze bei ihrer taglichen Arbeit zu implementieren. Die Anpassung der technischen
Spezifikationen und die Einbeziehung verschiedener Vergabekriterien sowie die Reorganisation der
Anforderungen unter Einbeziehung eines breiten Spektrums von 0©kologischen, sozialen und
wirtschaftlichen Belangen kénnen komplex sein. Gleichzeitig missen Beschaffer bei der Verfolgung dieser
Ansatze versuchen zu vermeiden, dass Ausschreibungen mit zusatzlichen Anforderungen Uberladen
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werden, die unnédtige Kosten und Komplexitat mit sich bringen. In der OECD Recommendation of the
Council on Public Procurement heil3t es, dass Ausschreibungen klar und einfach sein missen, um
Unternehmen (und insbesondere neue Auftragnehmer und KMU) zur Teilnahme zu ermutigen (siehe
Feld 5.5).

Feld 5.5. OECD Recommendation of the Council on Public Procurement — Das Prinzip des
Zugangs

Der Rat:

IV. EMPFIEHLT, dass teilnehmende Regierungen potenziellen Wettbewerbern aller Gréf3en den
Zugang zu o6ffentlichen Ausschreibungen erleichtern.

Zu diesem Zweck sollten die Staaten, die der Empfehlung nachkommen, Folgendes tun:

i) Klare und integrierte Ausschreibungsunterlagen bereitstellen, die nach Mdglichkeit standardisiert und
dem Bedarf angemessen sind, um dies zu gewahrleisten:

1. Spezifische Ausschreibungsmaoglichkeiten werden so konzipiert, dass eine breite Beteiligung
potenzieller Wettbewerber, einschlieBlich neuer Marktteilnehmer und kleiner und mittlerer
Unternehmen, gefordert wird. Dies erfordert die Bereitstellung klarer Leitlinien fir die
Erwartungen der Kaufer (einschlieBlich  Spezifikationen und Vertrag sowie
Zahlungsbedingungen) und verbindlicher Informationen tber Analyse- und Vergabekriterien
und deren Gewichte (unabhangig davon, ob sie sich speziell auf den Preis konzentrieren,
Elemente des Preis-Leistungs-Verhaltnisses enthalten oder sekundére politische Ziele
unterstiitzen); und

2. Umfang und Komplexitat der in den Ausschreibungsunterlagen geforderten Informationen
sowie die Zeit, die den Auftragnehmer fur die Reaktion zur Verfigung steht, stehen in einem
angemessenen Verhaltnis zur GréRBe und Komplexitat der Beschaffung, wobei dringende
Umstande wie Notfallbeschaffung berticksichtigt werden.

Quelle: (OECD, 2015(7), OECD Recommendation of the Council on Public Procurement,
http://www.oecd.org/gov/public-procurement/recommendation/.

In einer OECD-Umfrage tUber umweltfreundliche Beschaffungspraxis haben OECD-Lander das Risiko
einer Uberfrachtung des offentlichen Auftragswesens mit Komplementérzielen wie dem Umweltschutz
zusatzlich zum Hauptziel der offentlichen Beschaffung (d. h. der rechtzeitigen, wirtschaftlichen und
effizienten Bereitstellung benétigter Waren und Dienstleistungen unter fairem Wettbewerb) hervorgehoben
(OECD, 2015p). Dies ist eine verbreitete Ansicht. Laut einer im Vereinigten Konigreich durchgefuhrten
Studie ist die Belastung durch zu streng vorgeschriebene Anforderungen, einschlie3lich
Qualifikationskriterien wie Gesundheits- und Sicherheitspolitik, die gro3te Schwierigkeit von KMU. Die
Bestrebung, einzelne strategische Beschaffungsziele (wie Umwelt- und Sozialaspekte) in den
Vergabeprozess einzubeziehen kann die Komplexitat der Anforderungen erhéhen und sich dadurch
nachteilig auf andere Ziele auswirken (z. B. Erhéhung der Beteiligung von KMU) (Loader, 201523)).

Wie bereits erwahnt, hat Deutschland eine Reihe von speziellen Stellen eingerichtet, um Beschaffer bei
der Bewadltigung dieser Komplexitat zu unterstiitzen. Derzeit berticksichtigen jedoch viele Beschaffer in
Deutschland erganzende Aspekte nicht im Ausschreibungsprozess. Wie in Abbildung 5.4 dargestellt,
wurden auf der zentralen europaischen elektronischen Plattform ,Tenders Electronic Daily* (TED) durch
deutsche Auftraggeber im Vergleich zum Rest der EU weniger Beschaffungsvorhaben mit Verwendung
von MEAT-Kriterien veréffentlicht. Darliber hinaus sind diese Zahlen seit 2013 gesunken. Deutschland
steht jedoch nicht allein vor der Herausforderung, Vergabestellen zur Verwendung von MEAT -Kriterien zu
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ermuntern. Statistiken zeigen, dass 55% der Vergabeverfahren in den Landern der EU immer noch den
niedrigsten Angebotspreis als einziges Zuschlagskriterium verwenden (Européische Kommission,
201724)).

Abbildung 5.4. Verwendung des MEAT-Kriteriums bei TED-Ausschreibungen bei der Auswahl der
EU-Lander im Zeitablauf (in Prozent)
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Quelle: (Schaupp, ERig and von Deimling, 2017}25), Anwendung von Werkzeugen der innovativen 6ffentlichen Beschaffung in der Praxis: Eine
Analyse der TED-Datenbank.

Die weite Verwendung des Angebotspreises als einziges Kriterium fur die Zuschlagserteilung hat
Konsequenzen, die sich zum Beispiel im geringen Engagement der KMU in Europa zeigen. Dennoch
machen KMU einen gréReren Anteil am Gesamtwert der offentlichen Auftrége in Deutschland aus. 48%
der offentlichen Auftrdge gehen an KMU in Deutschland, wéhrend EU-weit durchschnittlich nur 29% an
KMU gehen. Beide Zahlen sind jedoch niedrig, wenn man bedenkt, welches Gewicht die KMU in beiden
Volkswirtschaften haben. Offentliche Auftraggeber erkennen zunehmend die Bedeutung der Beteiligung
von KMU, und flihren eigenes Monitoring tber den Anteil der an KMU vergebenen Auftrdge durch
(Schaupp, ERig and von Deimling, 20172s)).

Laut dem Monitoring-Bericht der Bundesregierung tber die Umsetzung der EU-Vergaberichtlinien ist die
Uberwachung der KMU-Beteiligung an 6ffentlichen Auftragen je nach Vergabestelle sehr unterschiedlich.
Einerseits ist die Art und Weise, wie Informationen erhoben werden, unterschiedlich; andererseits
bestehen, soweit Zahlen vorliegen, grol3e Unterschiede in Bezug auf die Beteiligungshéhe der KMU
(Bundesregierung, 20172¢). So hat das Bundespresseamt festgestellt, dass seit Umsetzung des neuen
Vergaberechts im Jahr 2016 drei Auftrdge an KMU vergeben wurden. Dem Bericht zufolge hat das
Bundesministerium der Justiz und fir Verbraucherschutz in dieser Zeit einen Auftrag an KMU vergeben.
Das Ministerium hat jedoch die Gesamtzahl der Vertrdge unklar gelassen. Das Bundesministerium fur
Familie, Senioren, Frauen und Jugend erklarte, dass 2016 zwei von zwei Vertragen an KMU gingen — aber
diese Gesamtzahl der Vertrage erscheint fur ein Ministerium gering. Das Bundesministerium des Innern
berichtete, dass es in dieser Zeit 71% seiner Auftrage an KMU vergeben hat. Das Bundesministerium fir
Verkehr und digitale Infrastruktur gibt ein differenzierteres Bild tUber den Anteil der Auftrage, die das
Ministerium 2016 an KMU vergeben hat:

e Im Bereich der Forschung und Entwicklung wurden bis zu 50% der Auftrage an KMU vergeben.
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e Im Bereich der Gebaudetechnik gingen die meisten Auftrage an KMU.

e FUr die Generaldirektion Wasserstral3en und Schifffahrt gingen 14 von 16 Auftragen an KMU.

e Im Bereich Fernstral3enbau gingen 76 von 110 Auftragen an KMU.

e BeiLiefer- und gewerblichen Dienstleistungen erhielten KMU in 46 von 79 Auftrdgen den Zuschlag.

Die obige Zusammenfassung veranschaulicht eine allgemeine Herausforderung. Die Bundesregierung
und ihre Institutionen haben keine Informationen Uber Fortschritte in der Implementierung von
strategischer Beschaffung oder inwieweit strategische Beschaffungsziele erreicht werden, wie z. B. eine
starkere Beteiligung von KMU. Ohne diese konkrete, Evidenz-basierte Analyse kann nur begrenzter
Einblick in den Stand der Umsetzung der strategischen Beschaffung gewéhrt werden. Das BMWi kdnnte
jedoch Richtlinien und Datenerfassungsinstrumente fir die freiwillige Anwendung durch die Behdrden zur
Verfligung stellen.

Bereits vorliegende Daten Uber die Vergabepraxis in Deutschland und seine strategischen Aspekte deuten
darauf hin, dass mehr getan werden kann, um die Umsetzung durch o6ffentliche Auftraggeber zu
verbessern. Nach Ansicht der Europdischen Kommission missen strategische Kriterien systematisch
angewandt werden, um optimale Ergebnisse bei der o6ffentlichen Auftragsvergabe zu erzielen. Die
systematische Anwendung strategischer Kriterien kann vorangetrieben werden, indem die zustéandigen
Stellen bewahrte Verfahren disseminieren, und Vergabestellen Schulungen und umfangreiche praktische
Unterstitzung zugénglich machen. Schulungen und Unterstitzung umfassen die Einfiihrung von
Instrumenten und die regelméaRige Aktualisierung von Labels und Analysekriterien (Européische
Kommission, 201724)).

5.3.2. Aufbau von Beschaffungskompetenzen durch Schulung und Beratung

Im Vereinigten Konigreich befragte KMU haben angedeutet, dass der Beschaffungsprozess selbst zwar
fur einige KMU als Zugangshindernis galt, KMU aber auch einen schlechten Eindruck von Beschaffern
hatten. Zu festgestellten Problemen gehdrten die schlechte Vorbereitung der technischen Spezifikationen,
mangelnde Marktkenntnisse und mangelnde Kommunikation, insbesondere in Form von Feedback
(Loader, 2015p3). Wie in Kapitel 6 erlautert, haben sich die Erwartungen an die Anforderungen an das
Beschaffungspersonal im Laufe der Zeit erhdht. Staaten missen nun das Personal zuséatzlich schulen und
unterstitzen, um strategische Beschaffung in die Tat umzusetzen und zu starken. Wie in Abbildung 5.5
dargestellt, hat die Praxis bei der Weiterbildung von Beschaffern und beim Aufbau von Kapazitaten im
Bereich der strategischen Beschaffung eine Entwicklung hin zu gréRRerer Institutionalisierung erfahren.
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Abbildung 5.5. Entwicklung der Praxis beim Kompetenzaufbau im Bereich Vergabe in OECD-
Landern
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Quelle: lllustration der Autoren.

Laut Procura+, einem Netzwerk europdischer Behdrden, das Ideen und Praktiken zur Umsetzung von
Beschaffungs- und Vergabeverfahren fir Nachhaltigkeit und Innovation austauscht, ist ein mangelndes
Verstandnis der Vorteile einer nachhaltigen Beschaffung bei Politikern und Budgetverantwortlichen nach
wie vor ein Hindernis fir die strategische Beschaffung. Der Schlissel zur Lésung dieses Problems liegt
darin, die vorherrschende Geisteshaltung vom Fokus auf das preislich giinstigste Angebot abzuwenden,
und gleichzeitig das Verstandnis tber die wahren Kosten oder des wahren Wertes eines Kaufs zu starken.
Die Anderung dieser Denkweise und Wahrnehmung ist besonders wichtig in Situationen, in denen nur die
Einkaufspreise und nicht die Lebenszykluskosten analysiert werden. Wie von der Stadt Wien in Feld 5.6
gezeigt, mussen die Veranderungen beim Verstdndnis beginnen, wie man den Wert der strategischen
Beschaffung konkret kommunizieren kann.
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Feld 5.6. Sensibilisierung fiir eine strategische offentliche Beschaffung in der Stadt Wien

Die Ausgaben fir die 6ffentliche Beschaffung der Stadt Wien belaufen sich auf 5 Milliarden EUR pro
Jahr, von denen etwa 50% fiir Lieferungen und 50% fur Arbeiten und Dienstleistungen ausgegeben
werden. Zur Nutzung dieses gro3en Einkaufsvolumens zur Unterstiitzung der 6ffentlichen Beschaffung
von okologisch sinnvollen Produkten und Dienstleistungen wurde 1998 das Wiener OkoKauf-
Programm ins Leben gerufen. Ziel ist es, die 6ffentliche Beschaffung der Wiener Stadtverwaltung auf
den Klimaschutz auszurichten und dabei die gesetzlichen Anforderungen einzuhalten und ein gutes
Preis-Leistungs-Verhaltnis zu erzielen.

Seit 2003 sind durch eine Verordnung des Generaldirektors fiir Verwaltungsdienste alle Dienste der
Stadt Wien verpflichtet, die Ziele von OkoKauf zu beriicksichtigen. So integrieren verantwortliche
Beschaffer bei jedem Beschaffungsvorgang relevante Standardtexte aus OkoKauf in die
Ausschreibungsunterlagen. AnschlieRend stellt der Beschaffer sicher, dass die Umweltanforderungen
in den Vertrag Ubernommen werden.

Bei der Griindung von OkoKauf im Jahr 1998 bestand die groRte Herausforderung darin, das
Bewusstsein fur die Bedeutung und Machbarkeit einer 6kologisch sinnvollen Beschaffung auf der
Ebene von Politik und Entscheidungstragern zu starken. Die politische Unterstiitzung des Stadtrats fur
Umwelt trug dazu bei, das Projekt zu initiieren und den Glauben zu Uberwinden, dass 6kologisch
einwandfreie und biologische Produkte und Dienstleistungen teurer sind als herkémmliche Produkte.

Neben technisch messbaren Ergebnissen will OkoKauf auch das Bewusstsein der Mitarbeiter,
Privathaushalte und Unternehmen der Stadt fur 6kologisch einwandfreie Waren und Dienstleistungen
scharfen. OkoKauf veroffentlicht die Ergebnisse seiner Bemiihungen auf einer éffentlich zugéanglichen
Internetseite.

Neben der politischen Unterstiitzung auf hoher Ebene waren zwei erste Entscheidungen wichtig fiir die
erfolgreiche Umsetzung des OkoKauf-Projekts:

e Die Behdrden konzentrierten ihre Arbeit auf die Entwicklung von Standards fiir 6kologisch
einwandfreie Produkte und Dienstleistungen und wie diese zu beschreiben sind, anstatt
konkrete Qualifikations- und Vergabekriterien sowie Vertragsklauseln vorzuschreiben. Dieser
Fokus half den Behoérden, Beschaffer in ihrer Tatigkeit zu unterstiitzen so dass sie die Lésungen
des Projekts tibernehmen konnten.

e Die Einrichtung eines Rechtsausschusses hat die Akzeptanz der Projektergebnisse erhoht, da
dies dem Fokus auf Rechtssicherheit entsprach.

Quelle: (OECD, 2015p), Going Green: Best Practices for Sustainable Procurement,
https://www.oecd.org/gov/ethics/Going_Green_Best_Practices_for_Sustainable_Procurement.pdf.

OFFENTLICHE VERGABE IN DEUTSCHLAND © OECD 2019


https://www.oecd.org/gov/ethics/Going_Green_Best_Practices_for_Sustainable_Procurement.pdf

| 217

Um diesen Umdenkprozess in Bezug auf die Beschaffung weiter zu fordern, hat die Europaische Union
Lebenszykluskostenrechnung als adaquates Instrument identifiziert, um MEAT-Kriterien in die Praxis
umzusetzen und alle Kosten zu bertcksichtigen, die wahrend der Lebensdauer eines Produkts, einer
Bauleistung oder einer Dienstleistung anfallen. Zur Unterstiitzung der Anwendung dieser Methodik hat die
Européische Union detaillierte dkologische Beschaffungs- und Vergabekriterien fir 22 verschiedene
Produktgruppen entwickelt. Die Kriterien wurden entwickelt, um die Aufnahme von Umweltanforderungen
in offentliche Ausschreibungsunterlagen zu erleichtern und dem Beschaffungspersonal zu helfen, die
Umweltauswirkungen von bestimmten Produktgruppen zu verstehen (Europdische Kommission, 201827)).
Die Methodik der Lebenszykluskostenrechnung berticksichtigt:

o Kaufpreis und alle damit verbundenen Kosten (Lieferung, Installation, Versicherung und mehr)
e Betriebskosten, einschlie3lich Energie-, Kraftstoff- und Wassereinsatz, Ersatzteile und Wartung

e Kosten am Ende der Nutzungsdauer (wie Stilllegung oder Entsorgung) und Restwert (d. h. Erlése
aus dem Verkauf des Produkts).

Die deutsche Bundesregierung hat die européischen Normen um konkrete Unterstiitzung und Anleitung fir
Beschaffer im Hinblick auf eine nachhaltige Beschaffung ergénzt. Auf der von der Bundesregierung
eingerichteten Internetseite  Kompass Nachhaltigkeit werden eine Reihe von Lernmaterialien und
Praxisbeispielen bereitgestellt, die das Beschaffungspersonal bei der Qualifizierung unterstitzen (siehe
Feld 5.7).

Feld 5.7. Zertifizierung von Auftragnehmern durch den Kompass Nachhaltigkeit in Deutschland

Mit dem zunehmenden Engagement der Bundesregierung fiir eine nachhaltige Beschaffung erkannten
Behorden, dass die Beschaffungspraxis Unterstiitzung bei der Umsetzung einer nachhaltigen
Beschaffung bendtigt. Im Jahr 2010 hat die Bundesregierung in Zusammenarbeit mit einem auf
nachhaltige Beschaffung spezialisierten Beratungsunternehmen eine elektronische Plattform
entwickelt, die sowohl Auftraggeber als auch Auftragnehmer bei der Problemlésung in jeder Phase des
Beschaffungs- und Vergabeprozesses unterstiitzt und beréat. Derzeit leiten zwei hauptberufliche
Mitarbeiter die Plattform, den so genannten Kompass Nachhaltigkeit. Diese Mitarbeiter arbeiten an der
Unterstitzung des Systems und der Entwicklung neuer Produktgruppen.

Der Kompass Nachhaltigkeit enthalt eine Reihe von Ressourcen zu den 6kologischen und sozialen
Aspekten einer nachhaltigen Beschaffung, darunter:

e einen Selbstcheck fiir Unternehmen, um Risiken in ihren Lieferketten zu identifizieren und
Leitlinien fir deren Management zu erstellen

e ein funfstufiger Prozess, der Standardwerkzeuge und -instrumente (einschliel3lich detaillierter
Anleitungen zu ihrer Verwendung) fur jede Phase des Ausschreibungsverfahrens bereitstellt,
die fur alle Benutzer, vom Anfénger bis zum Experten, geeignet sind

e einen Uberblick tiber relevante soziale und okologische Aspekte entlang der Lieferkette fiir
bestimmte Produktgruppen, die im Beschaffungs- und Vergabeprozess beriicksichtigt werden
kdnnen

e die Fahigkeit, Nachhaltigkeitssiegel (z. B. Zertifikate fur nachhaltiges Wirtschaften) zu
analysieren und zu vergleichen, um besser nachzuweisen, dass Bauleistungen,
Dienstleistungen und Lieferungen bestimmten Nachhaltigkeitskriterien entsprechen

e Beispiele bewahrter Praktiken fur operative Aspekte der offentlichen Beschaffung, wie z. B.
Kriterien fur die Nachhaltigkeitsanalyse

e vorgefertigte Textmodule fur die Verwendung in Ausschreibungsunterlagen
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e umfassende Informationen Uber die rechtlichen Rahmenbedingungen auf Landesebene.

Die Behérden haben kirzlich eine Version des Kompasses Nachhaltigkeit flir Beschaffungsmitarbeiter
in Kommunen erstellt. Diese Version der Plattform bietet den kommunalen Mitarbeitern der Gemeinden
auf regionaler Ebene spezifische Informationen, wie z. B. Listen der lokalen Auftragnehmer und die
von ihnen besetzten Nachhaltigkeitszertifikate.

Quelle:  Deutsche  Gesellschaft  fir internationale ~ Zusammenarbeit (GIZ) GmbH (0.).), Kompass Nachhaltigkeit,
http://oeffentlichebeschaffung.kompass-nachhaltigkeit.de/en/.

Seit ihrem Start hat die Popularitéat der Internetseite des Kompass Nachhaltigkeit zugenommen. Die
Internetseite hat jetzt durchschnittlich 1 800 Besucher pro Monat. Die Nutzung dieser Ressourcen ist
jedoch freiwillig, und die Auftraggeber kdnnen ihre Beschaffungsstrategien selbst bestimmen. Einige
Staaten haben festgestellt, dass Training und Beratung allein nicht ausreichen, um die Beschaffer dabei
Zu unterstitzen, die vielen Faktoren eines strategischen Beschaffungsvorgangs miteinander in Einklang
und in eine Balance zu bringen. Als Reaktion darauf haben diese Staaten Instrumente zur
Operationalisierung von Leitlinien fur strategische Beschaffung entwickelt. So haben die Niederlande
beispielsweise eine Reihe von Instrumenten entwickelt, um Lebenszykluskostenrechnung in den
Analyseprozess von Beschaffungsvorhaben einzubeziehen. Auf diese Weise konnten die
niederlandischen Beschaffer die tatsachlichen Kosten der von ihnen gekauften Produkte und Materialien
ermitteln (siehe Feld 5.8).
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Feld 5.8. Entwicklung detaillierter Analysen der Umweltauswirkungen in den Niederlanden

Im Jahr 2010 entschied das niederlandische Unterhaus, dass die niederlandischen Behdrden bis 2015
eine zu 100% nachhaltige Beschaffung umsetzen missen. Als Reaktion darauf entwickelte die
Abteilung fur 6ffentliche Arbeiten des Ministeriums fur Infrastruktur und Umwelt (Rijkswaterstaat, RWS)
eine Methode fir Infrastrukturprojekte. Diese Methode ordnete die Verwendung funktionaler
Bedarfsbeschreibung sowie qualitative Aspekte in den Angeboten an, um eine innovative und qualitativ
hochwertige L6sung zu erreichen.

Das RWS beschloss, das Hauptaugenmerk bei der Analyse der Nachhaltigkeitsaspekte von
Angeboten, Arbeitsprozessen und zugehdrigen Produkten auf zwei Kriterien zu legen. Diese beiden
Kriterien sind COz-Emissionen und Umweltauswirkungen. Dariiber hinaus hat das RWS zwei
Instrumente zur Unterstiitzung der Analyse entwickelt: die CO2-Leistungsleiter und DuboCalc.

Die CO,-Performanz-Leiter

Auftragnehmer in den Niederlanden kdnnen ein CO2-Performanz-Leiter Zertifikat beantragen. Um das
Zertifikat zu erhalten, missen Auftragnehmer MalRnahmen zur Verbesserung ihrer CO2-Bilanz
ergreifen. Die erste Stufe (oder die erste ,Sprosse* auf der Leiter) ist die Messung der CO2-Emissionen
des Unternehmens. In den nachfolgenden Schritten werden die CO2-Emissionen der Lieferkette des
Auftragnehmers gemessen und Ziele zur Emissionsreduzierung festgelegt. Die hoheren Stufen auf der
COz-Leiter beinhalten Schritte zur CO2-Reduktion in der Lieferkette. Eine Verpflichtung zu einem
héheren Grad an Konformitat fihrt zu einem gréReren Abzug vom Einreichungspreis, was wiederum
die Chancen des Auftragnehmers, den Auftrag zu erhalten, erhéht. Jedes CO2-Zielniveau entspricht
einer anderen prozentualen Reduzierung als der Einreichungspreis.

DuboCalc

Um die Nachhaltigkeit von Materialien zu quantifizieren, die im Rahmen eines Projekts verwendet
werden sollen, haben die niederlandischen Behérden ein Softwaretool entwickelt, das die
Umweltauswirkungen verschiedener Baumaterialien berechnet. Die Software wird als ,Rechner fir
nachhaltige Gebaude“ oder DuboCalc bezeichnet. DuboCalc wurde als Teil einer allgemeinen
Umstellung auf eine leistungsorientierte Ausschreibung entwickelt, bei der die gesamten
Umweltauswirkungen von Bauwerken analysiert und keine Details vorgeschrieben werden. Mit
DuboCalc kdénnen die eingebetteten Umweltauswirkungen der Nutzung eines Materials berechnet
werden, von der Rohstoffgewinnung und -produktion bis hin zu Abbruch und Recycling. Damit misst
DuboCalc den gesamten Lebenszyklus von Materialien. DuboCalc berechnet auch den
Energieverbrauch der Gebaude wahrend der Nutzungsphase.

Quelle: (OECD, 2015p), Going Green: Best Practices for Sustainable Procurement,
https://www.oecd.org/gov/ethics/Going_Green_Best_Practices_for_Sustainable_Procurement.pdf.

Deutschland hat ein Instrument entwickelt, das Beschaffer dabei unterstiitzt, einen weiteren komplexen
Aspekt der strategischen Beschaffung zu meistern — die Einbeziehung von KMU. Die Férderung der
Beteiligung von KMU an der offentlichen Auftragsvergabe stand zeitweise im Widerspruch zu dem
Bestreben nach einem besseren Preis-Leistungs-Verhéltnis fur die éffentliche Hand. Die Strategie von
Staaten, die Anzahl von Auftragnehmern durch Aggregation, Zusammenarbeit und Zusammenfiihrung von
Auftrégen zu verfolgen, wurde von Forschern als ,vielleicht das grundlegendste strategische Problem®
(Loader, 2015p3) fur KMU beschrieben, die Dienstleistungen fur die 6ffentliche Hand erbringen wollen. Die
Einbeziehung von KMU ist fur viele OECD-Lénder ein Anliegen, so dass fast 80% der OECD-Lander KMU
zur Teilnahme zu ermutigen versuchen, indem Vertrage in Lose aufgeteilt werden. Dies gilt auch fir
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Deutschland, wo die Gesetzgebung vorschreibt, dass Auftraggeber Beschaffungsvorhaben in Lose
aufteilen missen. Allerdings missen Beschaffer eine Reihe von Marktfaktoren beriicksichtigen, um Lose
zu erstellen, die fir Unternehmen einer bestimmten Branche eine angemessene Grof3e haben. Die
Bundesregierung hat diese Herausforderung erkannt und ein Instrument entwickelt, um Beschaffer bei
ihrer Entscheidungsfindung zu unterstitzen (siehe Feld 5.9).

Feld 5.9. Ein automatisiertes Tool zur Losaufteilung in Deutschland

Akteure im offentlichen Auftragswesen féllt es oft schwer, konkurrierende Prioritéten in Einklang zu
bringen. Ein wiederkehrendes Spannungsfeld ergibt sich aus dem Ziel, einerseits Kosten durch
Aggregation und groéfReres Volumen einzusparen, und andererseits Beschaffungsvorhaben so
umzusetzen, dass sie fir KMU zuganglich sind. Ein in OECD-Landern oft gewahlter Ansatz zur
Unterstitzung von KMU bei der Teilhabe an 6ffentlichen Auftrdgen besteht darin, Auftrage in Lose
aufzuteilen. Die faire und verhaltnismaRige Aufteilung von Vertragen kann jedoch eine
Herausforderung darstellen, die auf jede Branche zugeschnitten sein muss. Eine falsche Aufteilung
von Vertrdgen kann sich negativ auf eine Branche auswirken und sowohl KMU als auch groR3e
Unternehmen beeintrachtigen.

Die deutsche Bundesregierung hat in Zusammenarbeit mit einem Beratungsunternehmen ein
Werkzeug entwickelt, das komplexe Algorithmen zur Entscheidungsunterstiitzung einsetzt. Das Tool
nutzt Daten des Statistischen Bundesamtes (Destatis) Uiber die Anzahl der Mitarbeiter, Umsatz- und
Produktionswerte aus verschiedenen Branchen und Gewerben. Aus Grinden der Vereinfachung
verwendet das Tool bundesweite Daten, um eine Uberblicksartige Branchenanalyse durchzufiihren.
Durch eine separate Einstellung im Tool kénnen jedoch auch kleinere regionale Markte berticksichtigt
werden. Sobald relevante Informationen Uber die betreffenden Beschaffungs- und
VergabemalRnahmen in das Tool eingefiigt werden, um die Besonderheiten der Branche zu
bertcksichtigen, erzeugt das Tool eine vorgeschlagene Aufteilung des Beschaffungsvorhabens in
Lose.

Das Tool kann von allen wichtigen Branchen, die fur die 6ffentliche Beschaffung relevant sind, genutzt
und bei Bedarf um weitere Branchen erweitert werden. Bisher gab es nur begrenztes Feedback utber
den Erfolg des Instruments, da es erst 2014 eingefuhrt wurde, aber die Regierung beobachtet weiterhin
seine Fortschritte.

Quelle: Antworten von Institutionen des Bundes und der Lander auf einen OECD-Fragebogen und Befragungen. Leitfaden (auf Deutsch)

verflgbar unter: https://www.bmwi.de/Redaktion/DE/Downloads/J-L/leitfaden-mittelstandsgerechte-teillosbildung.html; - Elektronisches
Kalkulationstool (auf Deutsch) verfligbar unter: https://www.bmwi.de/Redaktion/DE/Downloads/berechnungshilfe.html.

In einigen Landern haben Behdrden Programme entwickelt, die auf ein institutionalisiertes Monitoring
strategischer Beschaffungsziele abzielen. Norwegens Gesundheitsregion Siidost hat beispielsweise ein
Programm namens Win-Win entwickelt. Win-Win hat zum Ziel, die Praxis des 6ffentliche Auftragswesens
zu professionalisieren und Nachhaltigkeit strukturierter zu berticksichtigen (siehe Feld 5.10).
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Feld 5.10. Entwicklung eines strukturierten Ansatzes fiir die strategische Beschaffung in der
Gesundheitsregion Siidost, Norwegen

Die Gesundheitsregion Sudost ist die grofdte von vier Gesundheitsregionen in Norwegen. Sie deckt
56% der norwegischen Bevélkerung ab und versorgt 2,7 Millionen Personen. Norwegen entwickelte
das Win-Win-Programm, um sicherzustellen, dass die 8 Milliarden EUR, die jedes Jahr fir die
Gesundheitsversorgung ausgegeben werden, auf umweltfreundliche Produkte und auf Auftragnehmer
mit fairen Arbeitsbedingungen ausgerichtet sind.

Die nachhaltige Beschaffung begann in der Gesundheitsregion Sudost von Grund auf, mit dem
Schwerpunkt auf der sozialvertraglichen Beschaffung einzelner Produkte. Erste Experimente
beweisen, dass eine nachhaltige offentliche Beschaffung mdglich und nitzlich ist. Diese Beispiele
wurden verwendet, um die Wirtschaftlichkeit einer breiteren Nutzung der strategischen Beschaffung zu
demonstrieren. Beschaffer analysierten zwischen 60 und 100 Kategorien. Dabei verwendeten sie eine
speziell entwickelte Input-Output-Methode, um Produkte und Dienstleistungen mit vielversprechendem
Potenzial fur Kohlenstoffeinsparungen durch nachhaltige Beschaffung zu identifizieren. Ziel war es,
eine praktische, nachhaltige Beschaffung zu erreichen, die wissens- und evidenzbasiert ist.

Die Gesundheitsregion Sitdost spielt auch eine aktive Rolle bei der Gewahrleistung akzeptabler
Arbeitsbedingungen und Menschenrechte fir die Arbeitnehmer in ihrer Lieferkette. Dazu gehdren
Besuche und Inspektionen in den Fabriken. Zu den Konsequenzen der durchgefiihrten Due Diligence-
Prufung gehdren eine Arbeitszeitverkiirzung fur das Personal einer indischen Textilfabrik und deutlich
verbesserte Bedingungen fur die Mitarbeiter einer Fabrik fir medizinische Handschuhe in Malaysia.
Die malaysischen Arbeiter mussten zuvor ihre Passe abgeben, erhielten niedrige Lohne und hatten
unter schlechten Bedingungen gearbeitet.

Quelle: Procura+ (2016), The Procura+ Manual: A Guide to Implementing Sustainable Procurement,
http://www.procuraplus.org/fileadmin/user_upload/Manual/Procuraplus_Manual_Third_Edition.pdf.

Staaten, die diesen Fokus auf grof3ere Institutionalisierung jenseits von Weiterbildung und Schulung gelegt
haben, scheinen positive Effekte zu beobachten. Die Bundesregierung hat zahlreiche praktische
Ressourcen fir Beschaffer entwickelt, deren Einsatz und Nutzung zunimmt. Da preisbasierte Kriterien
jedoch nach wie vor der am haufigsten verwendete Ansatz sind, muss Deutschland Maflnahmen ergreifen,
um strategische Beschaffung zum Standard zu machen. Dies erfordert den Einsatz einer Reihe von
Methoden, einschlieBlich Schulung, Dissemination von Analysekriterien und laufendem Monitoring und
Kommunikation.

5.4. Ein strukturierteres Monitoring des offentlichen Auftragswesens kann den
Einfluss der strategischen Beschaffung in Deutschland weiter verbessern

In der Praxis ist die strategische Beschaffung oft ein Balanceakt zwischen mehreren komplementéren
Zielen auf der einen, und ,traditionellen“ Zielen wie Kostensenkung auf der anderen Seite. Verschiedene
Ziele miissen abgestimmt und priorisiert werden, um eine strategische Beschaffung zu erreichen. Um
diesen Prozess hin zu Ausgewogenheit so effektiv und gewinnbringend wie méglich zu gestalten,
bendtigen politische Entscheidungstrager fundierte Erkenntnisse Uber die Auswirkungen der
verschiedenen politischen MalRnahmen, die zur Verfolgung strategischer Beschaffungsziele eingesetzt
werden. Aus diesem Grund enthalt die OECD Recommendation of the Council on Public Procurement ein
Unterprinzip fur die Beobachtung im Rahmen des Gleichgewichtsprinzips:
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iii. Geeignete Methoden zur Folgenabschétzung anwenden, um die Wirksamkeit der Beschaffung bei der
Erreichung sekundérer Beschaffungsziele zu messen. Die Ergebnisse jeder Nutzung des Offentlichen
Beschaffungssystems zur Unterstiitzung sekundérer politischer Ziele sollten anhand geeigneter Meilensteine
gemessen werden, um politischen Entscheidungstrdgern die notwendigen Informationen (ber Vor- und
Nachteile (Nutzen und Kosten) einer solchen Nutzung zu liefern. Die Effektivitét sollte sowohl auf Ebene der
einzelnen Beschaffungs- und Vergabevorgédngen als auch an den Ergebnissen der politischen Zielvorgaben
gemessen werden. Dariiber hinaus sollte die Gesamtwirkung der Verfolgung sekundérer Beschaffungsziele
auf das Offentliche Auftragswesen regelméBig analysiert werden, um einer méglichen Zieliiberlastung
entgegenzuwirken. (OECD, 2015y7)

Werden die Auswirkungen von Politik untersucht und Oberprift (Gesetzesfolgenabschatzung), kann
festgestellt werden, ob Politik tatséachlich die beabsichtigten Auswirkungen hervorbringen oder nicht —auch
wenn Erfahrung auf eine logische Kausalitat hinweist. So ergab beispielsweise eine Studie aus dem Jahr
2013, dass offentliche Auftraggeber im Vereinigten Konigreich zwar insgesamt eine Zielsetzung fir
leichteren KMU-Zugang zu 6ffentlichen Ausschreibungen verfolgten. Allerdings waren KMU tatsachlich mit
immer komplexeren Anforderungen konfrontiert, die ihre Teilnahme erschwerten. (Loader, 2015p3))In
diesem Fall war eine offene Feedback-Umfrage unter KMU fur die Vergabestellen ein wertvoller Abgleich
mit der Realitat. In anderem Kontext kdnnen Erkenntnisse aus anderen Quellen gewonnen werden und
fur eine Wirkungsanalyse nitzlich sein, insbesondere aus Statistiken zur 6ffentlichen Beschaffung, die aus
ergebnisorientierten Uberpriifungen von Beschaffungsfallen abgeleitet werden.

Deutschland ist dabei, ein System zur Erhebung von Statistiken zur 6ffentlichen Beschaffung aufzubauen.
Dieser Unterabschnitt des Kapitels versucht, die Beobachtungslandschaft im Hinblick auf die strategische
Beschaffung in Deutschland zu analysieren, raumt aber ein, dass Deutschland derzeit Ma3nahmen zu
dessen Verbesserung durchfuhrt. Der kurze Zeitraum seit der Einflhrung der jingsten
Nachhaltigkeitsstrategie im Januar 2017 hat noch kein bedeutungsvolles Monitoring ermoglicht. Frihere
Monitoring-Berichte und wissenschaftliche Studien geben jedoch einen Uberblick iiber den aktuellen Stand
der strategischen Beschaffung in Deutschland. Eine kombinierte Analyse gibt auch Aufschluss Uber die
Beobachtungsansétze, die in Zukunft genutzt werden kénnten, um weitere Vorteile zu erzielen.

5.4.1. Offizielle Evaluierungsberichte deutscher Institutionen

Deutschland hat die Nationale Nachhaltigkeitsstrategie 2002 durch eine Reihe von Fortschrittsberichten
beobachtet. Dartber hinaus hat das Statistische Bundesamt (Destatis) haufigere Berichte Uber die
Fortschritte bei konkreten, quantitativen Indikatoren entwickelt. Seit 2004 hat das Statistische Bundesamt
alle zwei Jahre sechs Berichte verdffentlicht. Keiner dieser Berichte enthalt jedoch Indikatoren im
Zusammenhang mit dem offentlichen Auftragswesen (z. B. den Anteil der Beschaffungsvorhaben, die
Nachhaltigkeitskriterien erfullen, oder die Beteiligungsquote von KMU). Dies erschwert die Beurteilung
vom Fortschritt in Sachen strategische Beschaffung. Wie in Kapitel 1 dargelegt, wirde eine solide
Datenerhebung im Bereich der 6ffentlichen Beschaffung die Zielerreichung im Bereich des 6ffentlichen
Auftragswesens in Deutschland unterstitzen.

Das deutsche MalRnahmenprogramm Nachhaltigkeit beinhaltet einen Auftrag zur Fortschrittsiiberprifung
durch einen Monitoring-Bericht. Fiir das 6ffentliche Auftragswesen enthalt das Malinahmenprogramm Ziele,
die leicht quantifizierbar waren. So sah das Programm beispielsweise vor, dass Beschaffer Folgendes tun:
1) die Lebenszykluskostenanalyse in die Prozesse der 6¢ffentlichen Beschaffung einbeziehen; 2) Produkte
mit dem hochstmoglichen Energieeffizienzniveau kaufen. Dem MafRnahmenprogramm zur Nachhaltigkeit
folgten zwei Monitoring-Berichte — einer im Jahr 2015 und einer im Jahr 2016. Diese beiden Monitoring-
Berichte enthielten jedoch keine Analyse, inwieweit die Mandate fiir die 6ffentliche Beschaffung konkret
eingehalten wurden. Dies scheint auf eine unzureichende Datenerhebung seitens der Vergabestellen auf
Bundesebene zurlickzuflihren zu sein. Das Programm beinhaltet auBerdem einige andere quantifizierbare
Ziele, die bisher auf breiter Front nicht erreicht wurden, wie beispielsweise die durchschnittliche Menge der
CO2z-Emissionen aus staatlichen Fahrzeudflotten zu senken. Fur einige Bereiche, wie z. B. die Verpflichtung
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zum Kauf von Gutern mit dem hochsten Energieeffizienzniveau, schienen viele Auftraggeber nichts von
diesem Ziel zu wissen, so dass auch keine Datenerhebung zu diesem Thema vorgenommen wurde (Die
Bundesregierung, 20172g); Die Bundesregierung, 20162g)).

Im Monitoring-Bericht des MalRnahmenprogramms zur Nachhaltigkeit fir 2016 wurde aufRerdem ein
Spannungsverhaltnis zwischen verschiedenen politischen Zielen festgestellt, namlich zwischen
zunehmender Zentralisierung und zunehmender Nachhaltigkeit. Dem Monitoring-Bericht zufolge gingen
viele Auftraggeber davon aus, dass alle Uber das KdB verfligbaren Rahmenvertrage den
Nachhaltigkeitsstandards des MalRnahmenprogramms entsprachen, was nicht der Fall war. Da nicht alle
Rahmenvereinbarungen die Ziele des Programms einhalten, waren Auftraggeber verpflichtet, eines der
beiden entgegengesetzten politischen Ziele zu bevorzugen (zentrale Beschaffung fir mehr Effizienz oder
nachhaltige Beschaffung zur Einhaltung des Maflinahmenprogramms). Der Monitoring-Bericht versuchte,
diesen Konflikt zu 16sen, indem er vorschlug, alle Rahmenvertrage im KdB an die Nachhaltigkeitskriterien
anzupassen (Die Bundesregierung, 2017p2g)). Die finnische zentrale Vergabestelle, Hansel, hat in
Rahmenvertragen schrittweise umweltfreundliche Kriterien umgesetzt (siehe Feld 5.11).

Feld 5.11. Umsetzung von umweltfreundlichen Kriterien in Rahmenvereinbarungen in Finnland

Bei der Festlegung von Rahmenvertragen fir die finnische Zentralregierung versucht die finnische
zentrale Vergabestelle Hansel, das Angebot auf dem Markt zu beeinflussen, indem sie Umweltaspekte
in den Beschaffungs- und Vergabeprozess einbezieht. Mit Ausnahme von Rahmenvertragen fur
Beratungsleistungen enthalten alle Rahmenvertrage in Finnland nun umweltfreundliche Kriterien.

Um die Umweltkennzeichnung von Hansel zu erhalten, missen Rahmenvertrége in mindestens zwei
der folgenden Punkte Umweltaspekte beriicksichtigen:

1. Anforderungsanalyse: Kann die Ware oder Dienstleistung umweltfreundlicher erhalten bzw.
erfullt werden? Zum Beispiel durch Reisen mit dem Zug statt mit dem Flugzeug, oder durch
Meetings per Videokonferenz statt durch Geschéftsreisen.

2. Obligatorische Anforderungen an Waren oder Dienstleistungen: Diese sind fur jede Produkt-
oder Dienstleistungsgruppe detailliert beschrieben, basierend auf dem Schwan-Label, den
GPP-Kriterien der EU fur umweltfreundliche o6ffentliche Beschaffung (Green Public
Procurement, GPP) oder der Unterstitzung durch  Umweltbehérden. Die
Energieeffizienzanforderungen werden fir Lampen, Fernseher und Haushaltsgerate festgelegt.
Birogerate missen auch mit einer Energy-Star-Kennzeichnung versehen sein.

3. Qualifizierung des Auftragnehmers: Diese kénnen verwendet werden, um die Fahigkeit eines
Auftragnehmers zu analysieren, Umweltprobleme bei der Herstellung oder Lieferung von
Waren zu bewaltigen, z. B. durch die Reduzierung der CO,-Emissionen oder die Reduzierung
des Einsatzes schadlicher Chemikalien.

4. Analysekriterien: Dies kann die Verwendung von Analysekriterien beinhalten, die den
Produktlebenszyklus abdecken oder den Lebenszyklus der Ware oder Dienstleistung
verlangern.

5. Vertragsklauseln: Zusatzliche Bedingungen kénnen das Recycling von Produkten nach der
Verwendung, die Verwendung von recycelbaren Verpackungen oder die Verwendung von
recyceltem Material in Verpackungen erfordern.

Hansel verfolgt die Menge des 6kologischen Verbrauchs durch die Auftraggeber. Sie verfolgt diesen
Verbrauch durch Beobachtung der Ausgaben anhand von Auftragen, die mit dem Umweltzeichen von
Hansel ausgezeichnet wurden.

Quelle: (Bauer et al., 2016307), Greening state framework contracts — Approaches in the Nordic countries,
https://doi.org/10.6027/TN2016-506.
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Im Rahmen der Umsetzung der EU-Vergaberichtlinien 2014 war Deutschland verpflichtet, einen Bericht
Uber die Umsetzung vorzulegen. Ein Jahr nach Inkrafttreten der Reform (Bundesregierung, 20172¢))
musste der Bericht im Rahmen des EU-Mandats die Umsetzung der Richtlinien in den deutschen Bundes-
und Landesverwaltungen prifen. Der Grof3teil des deutschen Berichts bezieht sich auf die rechtlichen
Rahmenbedingungen zur Sicherstellung der Einhaltung der EU-Richtlinien. Allerdings fragt der Bericht
auch Institutionen der Bundesebene, inwieweit ihre Auftrdge an KMU vergeben und eine strategische
Beschaffung verfolgt wurde. Gemald dem Monitoring-Bericht haben alle Bundesinstitutionen die
Anforderungen an die Unterstitzung von KMU und alle Anforderungen an die Einbeziehung strategischer
Beschaffungsziele erfullt. Nicht alle Bundesinstitutionen konnten jedoch Daten zum Nachweis der
Einhaltung zur Verfugung stellen. Nur wenige Bundesinstitutionen konnten Auskunft Gber den Anteil der
an KMU vergebenen Auftrage geben, oder welcher Anteil der Ausschreibungen strategische
Beschaffungsziele bericksichtigte. Die meisten Institute verwiesen auf die sonstigen gesetzlichen
Verpflichtungen, die es zu erfillen galt, wie z. B. die Allgemeine Verwaltungsvorschrift zur Beschaffung
energieeffizienter Produkte und Dienstleistungen (AVV-EnEff) (Bundesregierung, 2017p2). Die
verfiigbaren Berichte und Daten bieten nur einen begrenzten Einblick in die Umsetzung der strategischen
Beschaffung und erschweren Entscheidungen tber eine Veranderung der Politik.

Im Jahr 2016 beauftragte das BMWi das Beratungsunternehmen Technopolis Group mit einer Analyse
von KOINNO. Einige Ergebnisse des Berichts von Technopolis Group sind fiir die breitere Umsetzung der
strategischen Beschaffung in Deutschland relevant. Aus dem Bericht kdnnen Lehren fur Aktivitaten
gezogen werden, die Uber die Beschaffung von Innovationen hinausgehen. Der Bericht nennt erfolgreiche
Aktivitaten sowie Bereiche, in denen die Herangehensweisen verandert werden sollten. Aul3erdem werden
die wichtigsten Auswirkungen der Arbeit von KOINNO als direkte Interaktions- und Beratungsaktivitaten
identifiziert. Der Bericht bestétigt, dass die fallbezogene, konkrete und detaillierte Unterstitzung fir
Vergabestellen ein wichtiges Instrument zur Forderung von Beschaffung von Innovationen durch
Professionalisierung von Beschaffern ist. Ebenso trug die von KOINNO vergebene Auszeichnung fur
innovative Vergabepraxis dazu bei, die Sichtbarkeit von bewéhrten Herangehensweisen in Deutschland
zu erhdhen (Berger et al., 201631y).

Basierend auf OECD-Befragungen von Experten war es nicht mdglich, die allgemeineren Auswirkungen
der Arbeit von KOINNO auf bestimmte Themen zu ermitteln. Zu diesen Themen gehdren das Ziel, das
Bewusstsein fiir das Potenzial des 6ffentlichen Auftragswesens in der Innovationsférderung zu scharfen,
und das Ziel, die Zahl der innovativen Beschaffungs- und Vergabeverfahren zu erhéhen. OECD-
Befragungen ergaben, dass das Profil von KOINNO (und das Profil der Beschaffung von Innovationen)
nicht so hoch war, wie es bei Entscheidungstragern héatte sein sollen. Der Bericht von Technopolis Group
weist auch auf das Fehlen zuverlassiger Daten in diesem Bereich hin. Zur Lésung dieser Probleme hat
der Monitoring-Bericht die Notwendigkeit einer strukturierteren Kommunikationsstrategie hervorgehoben.
Behorden konnten beispielsweise die Benutzerfreundlichkeit der Internetseite verbessern und die
politischen Entscheidungstrager starker in die Arbeit von KOINNO einbeziehen (Berger et al., 2016(31)).

Schlief3lich schlug Technopolis vor, dass KOINNO sein Angebot fur die kommunale Regierungsebene
erweitert. Diese Empfehlung steht im Einklang mit einer anerkannten Diskrepanz in der Umsetzbarkeit von
strategischen Beschaffungszielen zwischen leistungsstarkeren Auftraggebern (oft ndher an der
Bundesebene) und kleineren Auftraggebern mit geringerer Kapazitat (Berger et al., 20161).

Neben diesen offiziellen Monitoring-Berichten haben wissenschaftliche Studien versucht, Status, Umfang
und Potenzial fUr die Einbeziehung strategischer Beschaffungsziele in Deutschland zu ermitteln. Im Jahr
2016 verfassten die Forscher ERig und Schaupp eine Studie Uber das innovationsrelevante 6ffentliche
Beschaffungsvolumen. Die Studie wurde im Auftrag von KOINNO und dem Forschungszentrum fur Recht
und Management &ffentlicher Beschaffung (FORMOB) durchgefiihrt. Die Studie ergab, dass etwa 12% bis
15% der deutschen o6ffentlichen Beschaffung innovationsrelevant sein kdnnten, was etwa 40-50 Milliarden
EUR entspricht (ERig and Schaupp, 2016, pp. 53-5432)).
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Die Studie von ERig und Schaupp versuchte, die Auswirkungen einer solchen Summe auf Innovationen in
Deutschland abzuschétzen. Dabei verglichen die Forscher das potenziell innovationsrelevante Volumen
von Beschaffungsvorhaben mit ahnlichen Projekten, die Innovationen mit anderen Mitteln unterstitzen.
So verglichen ERig und Schaupp beispielsweise die Finanzierung der Forschung éffentlicher Einrichtungen
mit Zuschissen fur den Kauf neuer, umweltfreundlicher und innovativer Autos. Die verfligbaren Summen
fur diese konventionellen Innovationsférderprogramme waren relativ gering und machten laut Studie nur
1% des offentlichen Beschaffungs- und Vergabevolumens aus (ERig and Schaupp, 2016(32).

5.4.2. Datenerhebung, methodisches Monitoring und solide Politikgestaltung gehen
Hand in Hand

Das aktuelle Bestreben, strategische Beschaffungsziele durch Instrumente und Strategiedokumente
voranzutreiben sollte durch robuste Evaluationsinstrumente ergénzt werden. Derzeit liegen nur begrenzte
Informationen dariber vor, wo bereits der erwartete Nutzen aus Nachhaltigkeitsstrategien gezogen werden
und in welchen Bereichen 6ffentliche Auftraggeber zusatzliche Unterstlitzung brauchen.

Die verfassten Monitoring-Berichte haben gezeigt, dass die grof3ten Auswirkungen von strategischen
Beschaffungsinstrumenten in Deutschland auf zwei Aspekte zurlick zu filhren sind, die qualitativ relativ
einfach zu beobachten sind: 1) Einhaltung der im Rechtsrahmen beschriebenen Anforderungen, und 2)
direkte Unterstitzung und Anleitung fir Vergabestellen. Allerdings hat Deutschland Nachholbedarf in einer
weitreichenden Anwendung und Umsetzung strategischer Beschaffung, was wiederum erhebliche
Performanzsteigerungen bei vielen Vergabestellen erméglichen kénnte (Berger et al., 2016(31). Diese
breitere Umsetzung hangt davon ab, ob sich die Denkweise von Beschaffern &ndert. Das erforderliche
Umdenken kann durch mehrere Mal3nahmen herbeigefiihrt werden. Zu diesen Malinahmen gehéren die
laufende strategische Kommunikation, um bewéhrte Verfahren und Ergebnisse von Monitoring sichtbar zu
machen, sowie die Schaffung von Anreizen fur Beschaffer und o6ffentliche Auftraggeber insgesamt,
bessere Ergebnisse zu erzielen.

International bewdahrte Verfahren zeigen, wie quantitative Zielvorgaben transparent Uberprift werden
kénnen (siehe Feld 5.12 zu den Bestrebungen Koreas dazu). Nach der Entwicklung einer elektronischen
Vergabestatistik in  Deutschland kénnten MalRnahmen zur Verfolgung von bestimmten
Beschaffungsvorhaben eingerichtet werden, die die Ziele des MalBhahmenprogramms Nachhaltigkeit oder
der nationalen Nachhaltigkeitsstrategie unterstiitzen. Dieser Ansatz funktioniert jedoch nur dann, wenn,
wie in Kapitel 4 beschrieben, die elektronische Beschaffung in Deutschland auf allen staatlichen Ebenen
breiter eingesetzt wird.
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Feld 5.12. Beobachtung und Analyse umweltfreundlicher 6ffentlicher Auftrage in Korea

Die koreanische Regierung verabschiedete 2005 das Gesetz zur Foérderung des Erwerbs
umweltfreundlicher Produkte. Der Rechtsakt zielte durch Férderung umweltfreundlicher Beschaffung
darauf ab, Verschwendung von Ressourcen zu verhindern, Umweltverschmutzung zu verringern und
zur nachhaltigen Entwicklung beizutragen.

Das Gesetz legte fir diese Ziele keine quantitative Zielvorgabe fest, verpflichtete Vergabestellen
jedoch, Ausfihrungsplane zu erstellen und Uber die von ihnen freiwillig durchgefihrte
umweltfreundliche Beschaffung an das Umweltministerium Bericht zu erstatten. Das Gesetz
verpflichtete die Behorden aufRerdem, einen jahrlichen Leistungsbericht zu erstellen, der die
Gesamtmenge der beschafften umweltfreundlichen Produkte abdeckt.

Produkte kdnnen als umweltfreundlich eingestuft werden, wenn sie die Zertifizierungsstandards ,Korea
Eco-Label“ oder ,Good Recycled Mark® erfiillen. Produkte kdnnen auch dann als umweltfreundlich
gekennzeichnet werden, wenn sie anderen Umweltstandards entsprechen, die vom Umweltministerium
in Absprache mit den zustdndigen Ministerien festgelegt wurden.

Die Kennzahlen, die fur die Gesamtmenge der gekauften umweltfreundlichen Produkte erstellt werden,
messen sowohl die Anzahl der Einheiten und deren wirtschaftlichen Wert als auch den Anteil der
umweltfreundlichen Einkaufe an den Gesamtausgaben. Jede Institution legt seinen Umsetzungsplan
und seine Berichterstattung Uber das elektronische Green Product Information System (GPIS) vor. Die
zentrale  Beschaffungsstelle  Koreas, PPS, erstellt anschlieBend zusammenfassende
Leistungsberichte.

In den acht Jahren, fur die Berichte zur Verfigung stehen, fiuhrten die umweltfreundlichen
Vergabeverfahren der 6ffentlichen Hand in 19 Produktkategorien zu Emissionsreduzierung in Héhe
von 3,71 Millionen COz-aquivalenten Tonnen und zu 12 143 neuen Arbeitsplatzen.

Quelle: Lee (0.J.), Monitoring and Evaluating Green Public Procurement in the Republic of Korea
https://cleanenergysolutions.org/sites/default/files/documents/Monitoring-and-Evaluating-GPPHyunju.pdf.

Um Engagement fir Nachhaltigkeitsziele zu demonstrieren und das Bewusstsein fir die Rolle 6ffentlicher
Beschaffung bei Nachhaltigkeitsbestrebungen zu schéarfen, kdnnten quantitative Zielvorgaben in Form von
Indikatoren fir eine nachhaltige Beschaffung in die nationale Nachhaltigkeitsstrategie Deutschlands
aufgenommen werden. Quantitative Ziele fiir eine strategische Beschaffung kénnen auf verschiedene
Weise entwickelt werden und verschiedene Grade von Komplexitét erreichen, wie in Feld 5.13 dargestellt.
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Feld 5.13. Festlegung von Zielen fiir eine strategische Beschaffung

Die quantitative Messung strategischer Beschaffung kann angesichts der oft mehrschichtigen
strategischen Beschaffungsziele eine Herausforderung darstellen. Viele Lander haben es jedoch
geschafft, Zielvorgaben durch unterschiedliche Methoden festzulegen und deren Einhaltung zu
Uberprifen. Das Monitoring kann je nach Art und Menge der verfligbaren Daten unterschiedliche
Formate annehmen. Die folgenden Beispiele veranschaulichen die verschiedenen Arten von
Zielvorgaben.

Zielvorgaben, die auf der Umsetzung strategischer Vergabekriterien basieren: Die zentrale
Vergabestelle der finnischen Zentralregierung, Hansel, strebt in allen ihren Rahmenvertragen die
Umsetzung umweltfreundlicher Kriterien an. Die Kriterien unterscheiden sich je nach Kategorie (z. B.
Fahrzeuge vs. Papier), so dass es schwierig ist, die Gesamtleistung zu ermitteln. Um dieser
Herausforderung gerecht zu werden, hat Hansel festgelegt, dass 100% der Rahmenvertrage
Umweltkriterien enthalten sollen. Dies ermdglichte es Hansel, die H6he jener Ausgaben auszuweisen,
die durch umweltfreundliche Rahmenvereinbarungen ausgegeben wurden (770 Millionen EUR im Jahr
2016.)

Zielvorgaben, die auf konkreten Ergebnissen basieren: Wie in Kapitel 1 beschrieben, gibt es
mehrere Moglichkeiten, die Erreichung spezifischer Ergebnisse einer strategischen Beschaffung zu
messen. So setzte sich die Stadt Wien beispielsweise Zielvorgaben wie eine jahrliche Reduzierung der
CO2-Emissionen um 15000 Tonnen und eine Reduzierung der verwendeten, schéadlichen
Lésungsmittel um tber 4 000 kg pro Jahr. Basierend auf diesen Zielvorgaben wird die Messung durch
einen Vergleich der bisherigen Ausgaben mit den neuen Ausgaben ermdglicht, wobei die
Umwelteigenschaften von alten und neuen Produkten verglichen werden.

Zielvorgaben basierend auf dem Ausgabenniveau: Um die Nutzung der 6ffentlichen Beschaffung
zur Unterstutzung der Entwicklung innovativer Unternehmen anzuregen, hat die finnische Regierung
ein Ziel von 5% der Beschaffungsausgaben fir innovative Waren und Dienstleistungen festgelegt. In
der Folge wurden eine Reihe von spezialisierten Institutionen mit der Unterstiitzung und Uberwachung
der Fortschritte auf dem Weg zum Ziel beauftragt.

Quelle: Hatvan etal. (2014), OkoKauf ~ Wien: Protecing  our  Climate and Our  environment,

https://cleanenergysolutions.org/sites/default/files/documents/Monitoring-and-Evaluating-GPPHyunju.pdf; Hansel (2016), Annual Report
2016, https://annualreport2016.hansel.filyear-2016/from-the-managing-director/.

Neben der Notwendigkeit, die Datenerhebung in Deutschland zu verbessern, weisen die bisherigen
Ergebnisse von Monitoring-Berichten und Studien auch auf die Notwendigkeit hin, Kenntnisse und
Fahigkeiten insbesondere auf subnationaler Ebene zu erweitern.

5.5. Bundeslander verfolgen unterschiedliche Ansatze, um ein gemeinsames Set
strategischer Ziele zu verfolgen

Fir die Zwecke dieses Berichts hat die OECD allen 16 Bundeslandern einen Fragebogen zur strategischen
Beschaffung vorgelegt; zehn Lander haben geantwortet. Bei der Beantwortung des Fragebogens
berichteten alle zehn Lander Gber MaBnahmen zur Verfolgung strategischer Beschaffungsziele in der
offentlichen Beschaffung. Einige Bundeslander standen an vorderster Front bei der Schaffung eines
glnstigen politischen Umfelds, bevor die Bundesebene den Spielraum fir strategische Beschaffungsziele
erweiterte. Gleichzeitig zeigen sich Unterschiede, wie die Bundeslander die Unterstiitzung fir
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Komplementérziele praktisch umsetzen. Dieser Abschnitt des Kapitels gibt einen Uberblick tiber die
Bestrebungen der Bundeslander zur Unterstiitzung strategischer Beschaffungsziele. Es wurden auch
Faktoren untersucht, die fir die Umsetzung eines strategischen offentlichen Auftragswesens auf allen
staatlichen Ebenen relevant sind.

5.5.1. Alle Bundeslander verfolgen strategische Beschaffungsziele durch entsprechende
Gestaltung rechtlicher und politischer Rahmenbedingungen

Die Mehrheit der von der OECD befragten Bundeslander verfugt Gber eine breite Palette von Instrumenten
zur Unterstitzung komplementéarer Beschaffungsziele. Gesetze und Strategien sind in diesem
Zusammenhang die am héaufigsten von Bundeslandern genutzten Instrumente. In den meisten Fallen
enthalten Gesetze und Strategien verbindliche Anforderungen fir komplementare Beschaffungsziele. In
den meisten Bundeslandern werden strategische und rechtliche Rahmenbedingungen durch
Weiterbildungs- und Monitoring-Initiativen unterstitzt. Vorhandene Belege deuten darauf hin, dass nur
wenige Bundeslander bei der Datenerhebung zu Monitoringzwecken vorangekommen sind. Eins der
befragten Bundeslander verfolgt ,harte® Zielvorgaben im Zusammenhang mit strategischen
Beschaffungszielen, legt also einen konkreten, quantitativen Zielwert fest. In einer OECD Studie Uber
bewdahrte Praxis in der Umsetzung von innovations-fordernde Beschaffung von 2017 wurde die Definition
von Zielen auf nationaler, subnationaler und regionaler Ebene als gute Praxis zur Sicherung starker
politischer Verpflichtungen bezeichnet (OECD, 2017p). Abbildung 5.6 bietet einen Uberblick tber die
verschiedenen Politikinstrumente, mit denen die Bundesléander strategische Beschaffung unterstitzen.

Abbildung 5.6. Werkzeuge zur Umsetzung der strategischen Beschaffung in den Bundeslandern

N W s, OO N o ©

Hinweis: 10 von 16 Bundeslandern haben geantwortet.
Quelle: Antworten von Institutionen des Bundes und der Lander auf einen OECD-Fragebogen und Befragungen.
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Die Bundeslander sind nicht verpflichtet, ein eigenes Vergaberecht zu haben. Wo es kein Gesetz auf
Landesebene gibt (wie z. B. in Bayern), findet Bundesrecht Anwendung. Bis zur Vergaberechtsreform des
Bundes im Jahr 2016 gingen viele Bundeslander jedoch bei der Umsetzung strategischer
Beschaffungsziele einen Schritt weiter, als es der von der Bundesebene vorgegebene Rechtsrahmen
vorschreibt und zulésst. Die Nutzung des offentlichen Auftragswesens zur Erreichung strategischer
Beschaffungsziele war der Anstof3 fur die Schaffung vieler Vergabegesetze auf Landesebene. Viele
Bundeslander nutzten ihre Gesetzgebung in erster Linie, um Anforderungen an die Zahlung von
Mindestlohnen auch fur Unternehmen, die im 6ffentlichen Auftragswesen tatig sind, verbindlich zu machen.
Spezielle Mindestlohngesetze oder Tarifvertrage schreiben in der Regel Mindestlohnanforderungen in den
Bundeslandern vor. Gerichte haben Beschwerden zur Frage bearbeitet, ob eine allgemeine Anforderung
eines festen Mindestlohns mit dem deutschen Verfassungsrecht und mit Europarecht vereinbar sei. Ein
Streit Uber den Mindestlohn ist in Féllen entstanden, in denen es keinen Tarifvertrag oder eine andere
Anforderung gibt, aber Vergaberecht einen konkreten Mindestlohn festlegt. Obwohl deutsche Gerichte
beispielsweise die Berliner Anforderungen zum Mindestlohn bestétigt haben, entschied der Européische
Gerichtshof, dass der niedersachsische Rechtsrahmen in den jingsten Féllen gegen EU Recht verstiel3,
so die Entscheidungen Regio Post — EuGH und Bundesdruckerei — EuGH (Rechten, Rdbke and Koke,
201733)).

Der Anstol3 der Lander zur Verfolgung bestimmter sozialer Ziele ermdglichte es, andere strategische
Beschaffungsziele in Vergaberecht auf Landesebene aufzunehmen. Die meisten deutschen Bundeslander
verlangen von Auftragnehmern die Einhaltung der Kernarbeitsnormen der Internationalen
Arbeitsorganisation ILO (bekannt als ,ILO Kernarbeitsnormen®). Dartber hinaus priorisieren Bundeslander
Umweltziele sowie andere soziale Ziele wie die Einbeziehung von Langzeitarbeitslosen oder KMU in den
Beschaffungsprozess. Nach der Reform des Bundesvergaberechts das die Einbeziehung strategischer
Beschaffungsziele begiinstigt, erwagen einige Bundeslander die Aufhebung ihrer Gesetze. Andere, wie
Nordrhein-Westfalen, haben dies bereits getan (Bundesregierung, 20172q)).

Heute stimmen die verschiedenen Arten von strategischen Beschaffungszielen, die einzelnen
Bundeslander verfolgen, weitgehend tiberein. Diese Ubereinstimmung weist darauf hin, dass strategische
Beschaffungsziele bundesweit angeglichen sind. Wie in Abbildung 5.7 dargestellt, verfolgt die Mehrheit
der befragten Bundeslander Ziele in Bezug auf Umwelt, Arbeitnehmerléhne, Zugang fiir Menschen mit
Behinderungen und globale Wertschopfungsketten (ndmlich die Einhaltung von Standards in Lieferketten).
Weniger als die Halfte der befragten Bundeslander verfolgt Ziele im Zusammenhang mit Innovationen. Der
Monitoring-Bericht Deutschlands zur Umsetzung der EU-Vergaberichtlinien 2014 deutet darauf hin, dass
die geringe Nutzung der offentlichen Beschaffung zur Férderung von Innovationen in den Bundeslandern
auf Kapazitatsengpasse zurtickzufihren ist (Bundesregierung, 20172¢)).
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Abbildung 5.7. Strategische Beschaffungsziele der einzelnen Bundeslander

Hinweis: 10 von 16 Bundeslandern haben geantwortet.
Quelle: Antworten von Institutionen des Bundes und der Lander auf einen OECD-Fragebogen und Interviews.

5.5.2. Bei der praktischen Umsetzung von Malinahmen zur Unterstitzung strategischer
Beschaffungsziele gibt es zwischen den Bundeslandern Unterschiede

Im Einklang mit internationalen bewahrten Praktiken setzen die Bundeslander mehrere Instrumente ein,
um die Umsetzung strategischer Beschaffungsziele zu unterstiitzen. Die Mehrheit der Bundeslander
benutzt Losaufteilung, um die Teilnahme von KMU zu erleichtern. Ebenso verlangen 80% der befragten
Bundeslander die Zertifizierung von Produkten und Dienstleistungen wo relevant. MEAT-Kriterien werden
jedoch relativ wenig zur Unterstitzung strategischer Beschaffungsziele herangezogen. Tatsachlich
werden MEAT-Kriterien generell nicht haufig benutzt (sei es zur Unterstitzung strategischer
Beschaffungsziele oder traditioneller Ziele wie finanzielle Einsparungen). Abbildung 5.8 veranschaulicht
diese Ergebnisse.
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Abbildung 5.8. Strategien der Bundeslander zur strategischen Beschaffung

Aufteilung in Lose Zertifikate Wirtschaftlichkeitskriterien  Direkte Ansprache bestimmter Préferenz fiir bestimmte
("MEAT") Gruppen Gruppen

Hinweis: 10 von 16 Bundesléndern haben geantwortet.
Quelle: Antworten von Institutionen des Bundes und der Lander auf einen OECD-Fragebogen und Befragungen.

Eine Studie, die 2016 von ERig und Schaupp tUber die Umsetzung der strategischen Beschaffung durch
Vergabestellen (insbesondere deren Beschaffung von Innovationen) durchgefiihrt wurde, zeigt weiter,
dass das MEAT-Kriterium nicht angewendet wird. Obwohl sich die Umfrage an Vergabestellen auf allen
staatlichen Ebenen richtete, waren zwei Drittel der Befragten auf subnationaler Ebene tatig. Darlber
hinaus kam die Mehrheit der Befragten aus den Gemeinden. Die Ergebnisse der Umfrage zeigten eine
erhebliche Umsetzungsliicke bei strategischen Beschaffungszielen auf subnationaler Ebene. Die Umfrage
ergab, dass es zwar gute Praxis in Bezug auf strategische Beschaffungsziele gibt, die Vergabestellen
jedoch im Allgemeinen strategischen Beschaffungszielen keine Prioritdt vor anderen Zielen einrGumen
(ERig and Schaupp, 2016, p. 5(34)) Dariiber hinaus gaben 76% der Beschaffer an, dass sie Auftrage immer
auf der Grundlage von reinen Preisvergleichen vergeben (ERig and Schaupp, 2016, p. 634). Weitere
Details siehe Abbildung 5.9.
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Abbildung 5.9. Priorisierung der Beschaffungsziele durch deutsche Auftraggeber im Jahr 2015

I Absolut unwichtig 1 Unwichtig [ Eher unwichtig
T Eher wichtig T Wichtig H  Sehrwichtig [T Unbekannt

Innovationsforderung in der Wirtschaft

Vorbild fir andere Sektoren

Innovative Produkte und Lésungen

Umweltbezogene Aspekte

Soziale Aspekte

Forderung von KMU

Weiterbildung der Mitarbeiter

Prozesseffizienz

Niedrigste Preise

Qualitat

Nicht-Diskriminierung

Bedarfsdeckung

Preis-Leistungs-Verhéltnis L |

Transparenz 1 I

Vergaberechtskonformitat

0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70% 80% 90% 100%

Quelle: Adaptiert von (ERig and Schaupp, 201634)), Erfassung des aktuellen Standes der innovativen &ffentlichen Beschaffung in Deutschland
— Darstellung der wichtigsten Ergebnisse.

Laut der Umfrage von ERig und Schaupp haben die Bundeslander Uberraschend weitreichende
Bestrebungen unternommen, um die Rahmenvorgaben des Bundes in Sachen der strategischen
Beschaffung einzuhalten, einschliel3lich Bemiihungen zum Monitoring. Ein Land, dem es gelungen ist, ein
umfassendes Umfeld fur eine strategische Beschaffung zum Wohl der Menschen im Land zu schaffen, ist
Nordrhein-Westfalen (NRW), wie unter Feld 5.14 beschrieben.
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Feld 5.14. Abwagen von Beschaffungszielen fiir die Unternehmergemeinschaft in Nordrhein-
Westfalen

Das Land Nordrhein-Westfalen (NRW) versucht, den Einsatz der strategischen Beschaffung,
inshesondere in Bezug auf Nachhaltigkeit, in verschiedenen Bereichen und auf unterschiedlichen
Ebenen im ganzen Land anzuregen. NRW hat einen Strategieplan zum Aufbau einer nachhaltigen
Verwaltung. Ein Teil dieses strategischen Plans ist der nachhaltigen Beschaffung gewidmet. Nach
Erkenntnissen darliber, was in der Vergangenheit funktioniert hat und was nicht, haben politische
Entscheidungstrager in NRW ihre Vorgaben fiir eine nachhaltige 6ffentliche Beschaffung angepasst.
Bisher folgte NRW den gesetzlichen Bestimmungen Uber Mindestlohne und den Arbeitsnormen der
Internationalen Arbeitsorganisation (ILO) bei 6ffentlichen Beschaffungs- und Vergabeprojekten. Nach
Rickmeldungen der Auftraggeber wurden diese Anforderungen aus dem Rechtsrahmen
herausgenommen (siehe unten). An ihrer Stelle hat NRW verstarkt auf MaBnahmen jenseits der
Gesetzgebung gesetzt, um die Nachhaltigkeit 6ffentlicher Beschaffung zu erhéhen.

2011 fuhrte NRW zunéchst Anforderungen in Bezug auf Mindestléhne bei 6ffentlichen Auftrégen ein,
da es auf Bundesebene kein Mindestlohngesetz gab. Zu den zusétzlichen Vergabevorschriften des
Bundeslandes gehorten damals Regeln zur Einhaltung von Tariflohnen, aulerdem Regeln fir
nachhaltige und umweltfreundliche Beschaffung, die Einhaltung der internationalen ILO-
Kernarbeitsnormen und Geschlechtergleichstellung. Vergabestellen auf Landesebene wurden
auBerdem per Dekret verpflichtet, Auftragnehmer zu beglnstigen, die behinderte Mitarbeiter
integrieren. Seitdem haben jedoch zwei Aspekte NRWs Regierung veranlasst, ihre Politik zu
Uberdenken:

e Rickmeldungen, insbesondere von kleineren und kommunalen Vergabestellen, ergaben, dass
die gesetzlichen Vorgaben zu komplex waren, um sie effizient und effektiv in der Praxis
umzusetzen.

e Auf Bundesebene wurde ein allgemeines Mindestlohngesetz verabschiedet.

Vor diesem Hintergrund fiihrte NRW eine Gesetzesfolgenabschatzung zum Landesrecht fiir 6ffentliche
Beschaffung durch. Die Ergebnisse waren gemischt, aber aufschlussreich, weil sie folgende
Erkenntnisse brachten:

e Einige Unternehmen hatten Bedenken, nicht auf konkrete Nachhaltigkeitsanforderungen in den
Beschaffungsvorhaben antworten zu kdénnen und nahmen deswegen nicht an 6ffentlichen
Ausschreibungen teil.

e Welil es nicht fiir alle Produkte aussagekraftige Siegel oder Zertifikate gibt, ist es oft schwierig,
die Einhaltung sozialer Zielvorgaben nachzuverfolgen.

¢ Nicht alle Kernarbeitsnormen der ILO sind Uberprifbar, was bedeutet, dass nicht alle Aspekte
auf Einhaltung Gberprift werden kdnnen.

e Wenn Zertifizierungsprozesse oder Eignungsprifungen zu kompliziert sind, verlieren
Unternehmen einen Anreiz, sich fir die Teilnahme an 6ffentlichen Ausschreibungen zu
qualifizieren.

Als Folge dieser Studie hat NRW die detaillierten Anforderungen des Vergaberechts aufgehoben.
Stattdessen liegt der Fokus im &ffentlichen Auftragswesen in NRW nun auf MalBnahmen, die Gber den
rechtlichen und regulatorischen Rahmen hinausgehen, wie z.B. Ad-hoc-Unterstiitzung der
Auftraggeber bei der Umsetzung eines bestimmten strategischen Beschaffungsvorhabens. AuRerdem
wird mit einem Newsletter zur nachhaltigen Beschaffung das Bewusstsein fir dieses Thema gescharft.

Quelle: Antworten von Institutionen des Bundes und der Lander auf einen OECD-Fragebogen und Befragungen.
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Eine groRe Anzahl von Bundeslandern kann konkrete Schatzungen tber den Anteil der KMU-Beteiligung
und den Anteil strategischer Beschaffungsvorhaben abgeben. Einige Lander sind auch in der Lage,
Schatzungen mit einem guten Detaillierungsgrad anzustellen. Wie jedoch Tabelle 5.2 veranschaulicht,
variieren die Schatzungen nicht nur hinsichtlich des Wertes, sondern auch hinsichtlich dessen, was und
wie sie strategische Beschaffungsziele messen. Dies liegt daran, dass es keine Ubergreifenden Leitlinien
fur das Monitoring strategischer Beschaffungsziele gibt.

Tabelle 5.2. Verfiigbare quantitative Schatzungen zur KMU-Beteiligung und anderen strategischen
Beschaffungszielen in verschiedenen Bundeslandern (2016 und 2017)

Anteil der KMU-Beteiligung oder Anzahl der vergebenen Anteil der Beschaffungsvorhaben
Auftrage unter Berlcksichtigung strategischer
Beschaffungsziele

Baden-Wiirttemberg Von einer Mehrheit der Vertrage bis hin zu allen Vertragen, je nach

Bereich
Bayern Mehrheit
Berlin ,Hoher Anteil*
Bremen 90-95% fiir Papier
Hamburg 30-40%
Mecklenburg-Vorpommern 50-95%
Niedersachsen Mehrheit 75% im Bereich des offentlichen

Nahverkehrs

Soziale Kriterien:
63% im Bereich des offentlichen
Nahverkehrs
13-18% fir den Rest
Rheinland-Pfalz LIn der Regel”
Sachsen-Anhalt Im Bereich Bauleistungen:
KMU: 62,5%
Gemeinsame Vorschlage von KMU und groen Unternehmen:
12,5%
Grofle Unternehmen: 25%
Schleswig-Holstein Riicklaufige KMU-Beteiligung zwischen 2013 und 2016 Anteil der einzelnen Kriterien oder
verwendeten Strategien:
57% Umweltfreundlichkeit
53% Energieeffizienz
40% Lebenszykluskostenrechnung
30% Innovationsbeschaffung

Quelle: Zusammenstellung des Autors auf Basis von Informationen in: Bundesregierung (2017), Monitoring-Bericht der Bundesregierung zur
Anwendung des Vergaberechts 2017, https://www.bmwi.de/Redaktion/DE/Downloads/M-O/monitoring-bericht-der-bundesregierung-zur-
anwendung-des-vergaberechts-2017.pdf? __blob=publicationFile&v=6.

Schleswig-Holstein, ein Bundesland mit einem fortschrittlichen elektronischen Beschaffungssystem und
starker Kapazitéat in der Durchfihrung von datenbasierten Wirkungsanalysen, konnte zeigen, dass die
Beteiligung von KMU an der Beschaffung auf Landesebene ricklaufig war — trotz eines allgemeinen
Bestrebens zur Unterstitzung von KMU. Der Riickgang begann 2013 mit der Umsetzung des schleswig-
holsteinischen Tariftreuegesetzes. Nach diesem Gesetz missen Auftragnehmer nachweisen, dass sie
ihren Mitarbeitern Tariflohn zahlen. Ein Viertel der schleswig-holsteinischen Vergabestellen beobachtete
im Zuge des Gesetzes einen rucklaufigen Trend bei der Beteiligung von KMU. AnschlieRend identifizierte
Schleswig-Holstein zwei Faktoren als Grinde dafir, warum weniger KMU Angebote abgaben. Diese
beiden Faktoren waren: 1) erhdhte Anforderungen, die sich vor allem mit formaleren Standards befassten;
und 2) geringe Hoffnungen der KMU, am Ende den Zuschlag zu bekommen (Bundesregierung, 20172¢)).
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In den Bundeslandern ist die KMU-Beteiligung in der Regel hoch. Bei den meisten Unternehmen, die auf
Landesebene den Zuschlag bei Beschaffungsvorhaben erhalten, handelt es sich um KMU. Im Gegensatz
dazu ist die Anwendung strategischer Beschaffungsziele wie Energieeffizienz oder sozialer Kriterien auf
Landesebene in Deutschland weniger gut durchdacht. Aus den verfiigbaren Informationen geht hervor,
dass Bundeslander zusatzliche Unterstiitzung bei der Verfolgung strategischer Beschaffungsziele
bendtigen. Diese Schlussfolgerung steht im Einklang mit den Ergebnissen der oben genannten Umfrage
von ERig und Schaupp (2016). In beiden Fallen ist eine Beobachtung, dass Bundeslander strategische
Beschaffungsziele nicht mit gehobener Prioritat verfolgen. Politische Entscheidungstrager missen daher
zusatzliche Anstrengungen unternehmen, um greifbare Vorteile strategischer Beschaffung aufzuzeigen
und diese Vorteile breit zu kommunizieren. Berlin hat durch zwei Monitoring-Studien zur
umweltfreundlichen Beschaffung gezeigt, wie Monitoring mit der Kommunikation von positiven Folgen
kombiniert werden kann (siehe Feld 5.15).

Feld 5.15. Monitoring der Umsetzung einer umweltfreundlichen offentlichen Beschaffung in
Berlin

Berlin ist eines der Bundeslander in Deutschland, das die Umsetzung von Vorschriften zu strategischen
Beschaffungszielen Uberpruft hat. Berlin hat in sein Vergaberecht die Mdglichkeit aufgenommen,
umweltfreundliche Produkte und Dienstleistungen zu bevorzugen. Im Jahr 2013 verabschiedete Berlin
die Verwaltungsvorschrift Beschaffung und Umwelt (VwVBU), um Auftraggeber weiter zu unterstitzen.
Die VwVBU verpflichtet Vergabestellen, Beschaffung umweltfreundlich durchzufiihren. Die
Verwaltungsvorschrift enthalt auRerdem eine Reihe von Vorlagen, mit denen umweltfreundliche
Spezifikationen fiir 65 Standardgiter und -dienstleistungen erstellt werden kénnen.

Im Jahr 2015 begann Berlin zu untersuchen, inwieweit die Verordnung umgesetzt wurde. Dazu
beauftragte Berlin das Forschungsinstitut Oko Institut e.V. mit zwei Teilstudien. Oko Institut e.V.
untersuchte, inwieweit die Berliner Vergabestellen Vorgaben fur umweltfreundliche Beschaffung
einhalten. Das Forschungsinstitut untersuchte auf3erdem die wirtschaftlichen und 6kologischen
Auswirkungen von 15 Gutern, die in Berlin haufig gekauft wurden. Die Studien zeigten, dass die VwVBU
erfolgreich war, weil sie verbindliche Vorgaben mit einer sehr konkreten Unterstiitzung zur Umsetzung
verband. Dariiber hinaus konnten die Studien anhand einer Analyse des Einsparpotenzials den
konkreten wirtschaftlichen Nutzen einer umweltfreundlichen Beschaffung aufzeigen. Somit
demonstrierten die Studien Auftraggebern zusatzliche Anreize, die Richtlinien fir eine
umweltfreundliche Beschaffung und Vergabe einzuhalten.

Stand der Implementierung der VwVBU

Das Monitoring der VWVBU wurde auf Beschluss des Berliner Senats hin betrieben. In Berlin gibt es
2 000 offentliche Auftraggeber, die zur Umsetzung der VwVBU verpflichtet sind. Das Oko Institut e.V.
fihrte schriftiche und personliche Interviews mit Beschaffern, Bietern und Auftragnehmern. Die
Analyse ergab, dass die VwVBU gut umgesetzt ist, wobei die meisten Beschaffungen nach
umweltfreundlichen Kriterien erfolgen. Laut Befragung war ausschlaggebend, dass die Verordnung
Vorlagen enthielt, die relativ einfach in den téglichen Alltag der Beschaffer zu Ubertragen waren.
Herausforderungen bestanden in Bereichen, in denen die technischen Spezifikationen komplex sind
und in denen fundierte Kenntnisse fiir die Bewertung von Angeboten erforderlich sind. Die Studie
empfahl die Einrichtung einer zentralen Vergabestelle in Kombination mit einem Online-Katalog, um
die Belastung einzelner Vergabestellen zu verringern.
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Wirtschaftliche Einsparungen durch eine umweltfreundliche Beschaffung in Berlin

Dartber hinaus zielte die Untersuchung darauf ab, herauszufinden, wie viel Geld Berlin durch die
Beschaffung umweltfreundlicher Produkte anstelle von Standardversionen sparen koénnte. Es ist
anzumerken, dass die Studie aufgrund fehlender Daten nicht darauf abzielte, tatséchliche
Einsparungen zu identifizieren. Stattdessen wurden 15 typischerweise von der Berliner Verwaltung
beschaffte Produkte und Dienstleistungen wie Computer, Papier, Lampen, Mullabfuhr und Autos mit
Marktpreisen verglichen. Die Studie analysierte zwei Aspekte: 1) die Lebenszykluskosten der 15
Produkte und Dienstleistungen; 2) die aggregierten Einsparungen, die diese 15 Produkte pro Jahr
erzielen wirden, wenn sie im Gegensatz zu herkdmmlichen Versionen in einer umweltfreundlichen
Version wirden.

Insgesamt ergab die Studie, dass umweltfreundliche Beschaffung dieser 15 Produkte Folgendes
ermdoglichen wirde: 1) Kosteneinsparungen von 3,8%; und 2) eine Reduzierung der CO2-Emissionen
um 47%. Die Studie ergab, dass zehn Artikel niedrigere Lebenszykluskosten hatten, wahrend finf
teurer waren. Zu den teureren Produkten gehdrten jedoch einige, bei denen der Umwelteffekt deutlich
positiver war als der begrenzte Kostenanstieg. So waren beispielsweise Geschirrspiler viel
energieeffizienter und nur wenig teurer. Darliber hinaus emittierten Bauvorhaben durch den Einsatz
teurerer Baumaschinen bei Bauvorhaben weniger Feinstaub. Dies zeigt, dass Berlin eine Politik
verfolgen konnte, die von den Auftraggebern verlangt, immer umweltfreundlich einzukaufen.

Quelle: Oko Institut e.V. im Auftrag der Senatsverwaltung fiir Stadtentwicklung und Umwelt in Berlin (2015), Umwelt- und
Kostenentlastung durch eine umweltvertragliche Beschaffung,
http://www.nachhaltige-beschaffung.info/DE/DokumentAnzeigen/dokument-anzeigen.html?idDocument=1546&view=knbownload.
Oko Institut e.V. im Auftrag der Senatsverwaltung fiir Stadtentwicklung und Umwelt in Berlin (2015), Evaluierung der
Verwaltungsvorschrift Beschaffung und Umwelt (VwV/BU),
http://www.nachhaltige-beschaffung.info/DE/DokumentAnzeigen/dokument-anzeigen.html?idDocument=1548&view=knbdownload.
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Handlungsvorschlage

Deutschland verfugt Uber einen soliden Rahmen, um die Verfolgung strategischer Beschaffungsziele
zu erleichtern. Mit der Vergaberechtsreform 2016 wurden die bestehenden Mdoglichkeiten fir
Vergabestellen zur Umsetzung einer strategischen Beschaffung erweitert. Uber die Schaffung eines
soliden Rechtsrahmens hinaus sollte Deutschland seine Bestrebungen auf die tatsdchliche Umsetzung
einer strategischen 6ffentlichen Beschaffung konzentrieren. Insbesondere Mal3hahmen im Bereich des
Monitorings und im Aufbau von Kenntnissen und Fahigkeiten versprechen die grofdte Wirkung. Als
solches kdnnte Deutschland Folgendes in Betracht ziehen:

e Profilscharfung der 6ffentlichen Beschaffung als Instrument zur Umsetzung von Deutschlands
Nachhaltigkeitsstrategie, wahrend alle Aspekte und Aktivitditen der Nachhaltigkeitsstrategie
nach Mdoglichkeit strategische Beschaffung nutzen (z. B. im Bereich Infrastrukturinvestitionen).

e Sorgféaltiges Management der Politik- und Strategielandschaft, um sicher zu stellen, dass Ziele,
Zielsetzungen und Rollen der verschiedenen Institutionen geklart und strategisch ausgerichtet
sind.

e Regelmalige Analyse der Arbeit der Kompetenzzentren und weitere Starkung ihrer
Fuhrungsrolle im Bereich strategische Beschaffung.

e Bereitstellung von unterstiitzenden MalRnahmen, die Beschaffern helfen, das komplexe
Konzept der strategischen Beschaffung bei ihrer taglichen Arbeit zu navigieren. Eine Reihe von
Schulungen sollte sich an unterschiedlichen Kenntnisstanden zu strategischer Beschaffung
orientieren, von Einfuhrungskursen tber die Implementierung komplexer Analysekriterien bis
hin zur Durchfihrung von Due Diligence-Prifungen durch die Auftragnehmer. Diese
Bemihungen koénnen durch einen breiteren Einsatz von Implementierungswerkzeugen und
Vorlagen unterstitzt werden.

e Durchfuhrung regelmaRiger und griindlicher Analysen der Fortschritte Deutschlands bei der
Erreichung von Nachhaltigkeitszielen. Deutschland kann 6ffentlichen Auftraggebern auf allen
Ebenen helfen, ihre Nachhaltigkeitsziele zu erreichen, indem es Analyseinstrumente fir die
freiwillige Nutzung bereitstellt. Zuséatzlich sollte Deutschland weiterreichende Daten tber die
Verwendung von Nachhaltigkeitskriterien sammeln.

Gesetzestexte

GWB (2016), Gesetz gegen Wettbhewerbsbeschrankungen,
https://www.bmwi.de/Redaktion/DE/Downloads/Gesetz/gesetz-gegen-wettbewerbsbeschraenkungen-
gwb-teil4-konsolidierte-nicht-amtliche-fassung.pdf? _blob=publicationFile&v=8

VgV (2016), Verordnung uber die Vergabe offentlicher Auftrége,
https://www.bmwi.de/Redaktion/DE/Downloads/Gesetz/vergabeverordnung-vgv-konsolidierte-nicht-
amtliche-fassung.pdf? _blob=publicationFile&v=8

UVvgO (2017), Unterschwellenvergabeverordnung,
https://www.bmwi.de/Redaktion/DE/Downloads/U/unterschwellenvergabeordnung-
uvgo.pdf?  blob=publicationFile&v=6 (Zugriff am 07. Februar 2018).

VOB/A (2016), Vergabe- und Vertragsordnung fur Bauleistungen — Teil A, https://www.fib-
bund.de/Inhalt/Vergabe/VOB/VOB-A%202016 nichtamtliche%20Fassung.pdf
(Zugriff am 07. Februar 2018)
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Q Humankapital im offentlichen

Auftragswesen in Deutschland

In diesem Kapitel wird analysiert, wie Deutschland das Humankapital im
offentlichen Auftragswesen steuert. Mitarbeiter der offentlichen Verwaltung
profitieren von einer fundierten Ausbildung. Der derzeitige Ansatz der
offentlichen Hand in Deutschland zielt auf Ausbildung und Beschaftigung
von Generalisten ab. Allerdings erfordern die zu erwartenden
Herausforderungen in den kommenden Jahren zunehmend spezialisierte
Mitarbeiter fur offentliche Beschaffungsverfahren. Zur Erzielung der
groRtmoglichen Wirkung der offentlichen Beschaffung konnte Deutschland
einen strategischen Ansatz verfolgen, um offentliche Beschaffung als Beruf
zu etablieren. Die Entwicklung einer systematischen Ausbildung fur
Beschaffer konnte eine weitere Spezialisierung erméglichen und Beschaffer
in die Lage versetzen, sich den Herausforderungen immer komplexerer
strategischer Beschaffungsprozesse zu stellen.

Die statistischen Daten fir Israel wurden von den zusténdigen israelischen Stellen bereitgestellt, die fur sie
verantwortlich zeichnen. Die Verwendung dieser Daten durch die OECD erfolgt unbeschadet des vdlkerrechtlichen
Status der Golanhdhen, von Ost-Jerusalem und der israelischen Siedlungen im Westjordanland.
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Wie jede staatliche Téatigkeit hdngen die Ergebnisse der 6ffentlichen Beschaffung von den Fahigkeiten der
Personen ab, die sie umsetzen. Daher ist es fir die Erreichung strategischer Beschaffungsziele von
grolter Bedeutung, Beschaffer mit den erforderlichen Fahigkeiten auszuristen.

In Deutschland besteht eine allgemeine Spannung zwischen zwei Aspekten der 6ffentlichen Verwaltung.
Einerseits erfordert Deutschlands zunehmendes Bestreben nach strategischerer Beschaffung und einer
starkeren Zentralisierung der offentlichen Beschaffung hochspezialisierte Beschaffungsexperten.
Andererseits basiert der traditionelle und bewahrte Ansatz des Personalmanagements in der deutschen
Verwaltung auf Generalisten. Wie die meisten deutschen Mitarbeiter der 6ffentlichen Verwaltung sind auch
die Beschaffer eher Generalisten. In diesem Kapitel wird untersucht, wie diese beiden Ansatze am
vorteilhaftesten kombiniert werden kénnen.

Wie viele andere Lander steht auch Deutschland vor der Herausforderung, im 6ffentlichen Dienst méglichst
wirtschaftlich zu agieren. Angesichts dieser Herausforderung legen OECD-Mitgliedstaaten einen
verstarkten Fokus auf die wirtschaftliche Dimension der 6ffentlichen Verwaltung und ihrer Auswirkungen.
In den letzten zehn Jahren sah sich die Mehrheit der OECD-Lander mit steigenden Ausgaben fir die
Erbringung ihrer Leistungen konfrontiert. Den gré3ten Anteil an diesen erhéhten Ausgaben haben Gehélter
fir Mitarbeiter der 6ffentlichen Verwaltung (siehe Abbildung 6.1). Auf der Suche nach Wegen aus dieser
Situation heraus streben viele Staaten danach, die Effektivitat ihrer Mitarbeiter zu erh6hen und gleichzeitig
zu versuchen, ihre Ausgaben zu senken (OECD, 2016y1j).

Abbildung 6.1. Staatliche Produktionskosten, 2007 und 2016

[ Arbeitsentgelt der Regierungsbeschaftigten 2007

[ Kosten fiir Waren und Dienstleistungen, die vom Staat verwendet und finanziert werden 2007

[ Sonstige Produktionskosten 2007 0 Arbeitsentgelt der Regierungsbeschaftigten 2016
[ Kosten fiir Waren und Dienstleistungen, die vom Staat verwendet und finanziert werden 2016

Sonstige Produktionskosten 2016
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Hinweis: Daten fiir 2016, soweit verfiighar. Die Daten fiir Israel, Neuseeland, Australien, Japan, die Vereinigten Staaten, die Schweiz, Korea
und Mexiko gelten fir 2015 und nicht fir 2016. Daten fir Chile und die Ttirkei, die aufgrund fehlender Zeitreihen oder der wichtigsten
nichtfinanziellen Aggregate des Staates nicht in den OECD-Durchschnitt einbezogen sind. Die Daten fiir Australien basieren auf einer
Kombination von Daten der volkswirtschaftlichen Gesamtrechnung und der Finanzstatistik des Staates, die vom Australian Bureau of Statistics
bereitgestellt werden.

Quelle: OECD National Accounts Statistics (Datenbank) wie adaptiert von (OECD, 2017;), Govemment at a Glance 2017,
http://dx.doi.org/10.1787/gov_glance-2017-en.
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Wahrend einige Lander nach der Wirtschaftskrise von 2007 und 2008 ihre Ausgaben senken, missen die
meisten Lander derzeit ihre Effizienz steigern um die Wirtschaftlichkeit 6ffentlicher Beschaffung und ihres
Einflusses sicherzustellen. Die Ausgaben flr Beschaffer werden statistisch als Teil der Gehalter fur
Beschéftigte der dffentlichen Verwaltung erfasst. Dariliber hinaus wirkt sich die Effektivitat der Beschaffer
auf den Rest der Produktionskosten der Verwaltung aus. Die wirtschaftlichen Auswirkungen einer
offentlichen Vergabe héngen in hohem MafRe von der individuellen Fahigkeit der Beschaffer ab,
Beschaffungsvorhaben intelligent umzusetzen. Der Aufbau von Kapazitdten, also Kenntnissen,
Fahigkeiten und Personalstarke von Beschaffern, ist daher von zentraler Bedeutung, um einen
angemessenen Mehrwert fir das Geld der Steuerzahler zu erzielen. Beschaffer verwalten heute oft
komplexe Prozesse, die breitere Féhigkeiten erfordern als die Kenntnisse die zur Einhaltung von Gesetzen
und Vorschriften nétig sind. Die Entscheidungsfindung bei der Berlcksichtigung strategischer,
komplementarer Beschaffungsziele erfordert beispielsweise eine strategische Herangehensweise (OECD,
2017(3)). Daruiber hinaus zeigt sich, dass Orientierungshilfen und Schulungen fiir Beschaffer daftir sorgen,
dass die Beschaffer verfligbare zentrale Beschaffungsmdglichkeiten haufiger und effizienter nutzen.
Orientierungshilfen und Schulungen kénnen Staaten daher helfen, auch jene wirtschaftlichen Ziele zu
erreichen, die durch eine verstarkt genutzte zentralisierte 6ffentliche Beschaffung verfolgt werden (Kauppi
and van Raaij, 2015(4)).

Da das deutsche 6ffentliche Auftragswesen Uiber Vergabestellen auf mehreren staatlichen Ebenen verfligt,
ist die Verbreitung von Kompetenzen im gesamten System ein Weg, um hohe Leistungsfahigkeit auf
breiter Front zu gewahrleisten. Die Erfahrungen Neuseelands bei der Umsetzung einer Strategie zum
Ausbau von Vergabekapazitat konnten ein Vorbild fur Deutschland sein. Neuseelands Strategie hat ihren
Ursprung in der Erkenntnis, dass eine Zentralisierung der Gesamtheit aller Beschaffungsvorhaben nicht
umsetzbar war. Infolgedessen arbeitete Neuseeland daran, die Fahigkeiten der Vergabestellen auf
zentraler Ebene zu verbessern und den Beschaffern auf dieser Ebene Orientierungshilfen zu geben.

Neben den oben genannten Anreizen fiir Kosteneinsparungen durch eine erhéhte Kapazitat der
Beschaffer haben Studien gezeigt, dass strukturiertes und spezialisiertes Personalmanagement in der
offentlichen Verwaltung von entscheidender Bedeutung fir eine verbesserte 6ffentliche Beschaffung ist.
Meritokratie in der 6ffentlichen Beschaffung tragt dazu bei Korruption zu verringern — was wiederum in
einem geringeren Risiko fur Vergeudung 6ffentlicher Mittel resultiert (Charron, Dahlstrém and Lapuente,
20175).

In der OECD Recommendation of the Council on Public Procurement (OECD-Empfehlung des Rates ber
die offentliche Beschaffung) wird betont, dass der Aufbau von Vergabekapazititen und die
Professionalisierung der offentlichen Beschaffung wichtig sind, um die Wirksamkeit der o6ffentlichen
Verwaltung zu erhalten. Dariiber hinaus wird in der Empfehlung die Kapazitat als einer der Grundsétze
eines wirksamen offentlichen Beschaffungssystems genannt. Gemafl der Empfehlung definieren drei
Merkmale die Kapazitat der 6ffentlichen Beschaffung (OECD, 2016(; OECD, 20157)):

e hohe professionelle Standards fiir Wissen, praktische Umsetzung und Integritat

e attraktive, wettbewerbsfahige und leistungsorientierte Karrieremdoglichkeiten speziell fur
Mitarbeiter in der 6ffentlichen Beschaffung

e Kkollaborative Ansatze mit Wissenszentren.

Feld 6.1 beschreibt das Prinzip ,Kapazitat® der OECD Recommendation of the Council on Public
Procurement.
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Feld 6.1. OECD Recommendation of the Council on Public Procurement - Das Prinzip der
Kapazitat

Der Rat:

EMPFIEHLT, dass teilnehmende Regierungen eine Vergabebelegschaft entwickeln, die ein
dauerhaftes Preis-Leistungs-Verhaltnis effizient und effektiv anbieten kann.

Zu diesem Zweck sollten die Staaten, die der Empfehlung nachkommen, Folgendes tun:

i) Sicherstellen, dass Beschaffer hohe professionelle Standards im Bereich ihrer Kenntnisse, flr
praktische Umsetzung und Integritat erfillen, indem ein spezielles und regelmaRig aktualisiertes
Instrumentarium zur Verfugung gestellt wird, z. B. ausreichend Kapazitat in Bezug auf Personaldichte
und Fahigkeiten, Anerkennung der offentlichen Beschaffung als spezifischer Beruf, Zertifizierung und
regelméaRige Schulungen, Integritatsstandards flir Beschaffer und das Vorhandensein einer Einheit
oder eines Teams, das Informationen Uber die 6ffentliche Beschaffung analysiert und die Leistung der
offentlichen Beschaffung Uberwacht.

ii) Attraktive, wettbewerbsfahige und leistungsorientierte Karrieremdglichkeiten fur Beschaffer
bereitstellen durch ein Angebot klarer Aufstiegsmdglichkeiten, den Schutz vor politischer
Einflussnahme in den Beschaffungsprozess und die Forderung nationaler und internationaler
bewahrter Praktiken bei der Laufbahnentwicklung, um die Leistung der Beschaffer zu verbessern.

iii) Kooperative Ansatze mit Wissenszentren wie Universitaten, Ideenfabriken oder Politikzentren
fordern, um die Fahigkeiten und Kompetenzen der Beschaffer zu verbessern. Das Fachwissen und die
padagogische Erfahrung der Wissenszentren sollten als wertvolles Mittel zur Erweiterung des
Beschaffungsfachwissens und zur Aufrechterhaltung eines wechselseitigen Kanals zwischen Theorie
und Praxis genutzt werden, der in der Lage ist, Innovationen im 6ffentlichen Auftragswesen zu férdern.

Quelle: (OECD, 2015;), OECD Recommendation of the Council on Public Procurement, http://www.oecd.org/gov/ethics/OECD-
Recommendation-on-Public-Procurement.pdf.

Neben der OECD-Empfehlung ist ein weiterer internationaler Standard fur die 6ffentliche Beschaffung zu
nennen, der die Bedeutung der Professionalisierung der offentlichen Beschaffung hervorhebt: die
Methodologie zur Analyse von Vergabesystemen (Methodology for Assessing Procurement Systems,
MAPS). MAPS ist eine Methodologie zur Analyse des 6ffentlichen Auftragswesens als Ganzes. Die
Methodologie umfasst Indikatoren fiir Vergabekapazitat, um zu Uberprifen, ob ein bestimmtes
Vergabesystem Uber geeignete Mittel zur Erreichung der jeweiligen Beschaffungsziele verfligt. MAPS
verknupft die Kapazitat der Beschaffer mit der Kapazitat des gesamten Vergabesystems, insbesondere
mit der Fahigkeit des Systems, seine Performanz weiterzuentwickeln und zu verbessern. Die MAPS-Suite
beinhaltet ein zusatzliches Modul zur Professionalisierung, das eine tiefergehende Analyse dieses
wichtigen Themenbereichs erméglicht. (MAPS, 2018;g))

Im Folgenden werden Elemente international bewahrter Praxis aufgezahlt, die als Teil eines
systematischen Ansatzes regelméaRig angewandt werden, um diese Uibergreifenden Konzepte in konkrete
MaRnahmen zu tUberfiihren (OECD, 2016g)).

e Strategien, um Mallnahmen zum Kapazitatsaufbau und zur Professionalisierung zu skizzieren,
unterstitzt durch einen konkreten Aktionsplan, der Umsetzungsschritte definiert

e Instrumente zur Definition und Nachverfolgung von Profilen und damit verbundenen Kenntnissen
oder Fahigkeiten, wie Kompetenzmodelle (,Competency Frameworks®), Stellenprofile und
Zertifizierungssysteme
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e Klare Verantwortlichkeiten (d. h. wer fur den Aufbau von Kapazitéaten im Bereich der 6ffentlichen
Beschaffung zustandig ist)

e Instrumente und MalRnahmen zur Verbesserung der Kenntnisse oder Fahigkeiten der Mitarbeiter
der offentlichen Beschaffung (z. B. Schulungen)

e Anreize, einschlieBlich der Definition eines klaren Karriereverlaufs in Kombination mit einer
attraktiven und leistungsgerechten Vergutung und Progression

¢ Analysesysteme zur Bedarfsermittiung und Wirkungskontrolle

e angemessene finanzielle Mittel fir den Aufbau von Kapazitaten

e Beratungsdienste oder Helpdesks

e Austausch mit Wissenszentren aul3erhalb 6ffentlicher Beschaffungsinstitutionen.

In diesem Kapitel wird eine Bestandsaufnahme des Personalmanagements im Bereich der 6ffentlichen
Beschaffung vorgenommen, um Bereiche zu identifizieren, in denen bewéhrte Verfahren fur eine gréRere
Wirkung erweitert werden kénnen. Zuerst analysiert das Kapitel den Status der offentlichen Beschaffung
als Beruf in Deutschland in Ubereinstimmung mit der OECD-Empfehlung und international bewahrter
Praxis. Zweitens ertrtert das Kapitel Mdglichkeiten zur Leistungssteigerung durch Monitoring und
Evaluierung. Drittens untersucht das Kapitel Wege zum Aufbau der Kapazitaten der Beschaffer in
Deutschland. SchlieBlich veranschaulichen zusétzliche Abschnitte die Professionalisierung der
offentlichen Beschaffung auf subnationaler Ebene und fassen Handlungsfelder zusammen.

6.1. Die 6ffentliche Beschaffung als Beruf

In Deutschland richten sich die meisten Fragen des Personalwesens und des Berufsstandes der
Beschaffer im offentlichen Auftragswesen nach den allgemeinen Personalvorschriften des 6ffentlichen
Dienstes. Daher gibt es nur wenige Vorkehrungen, die speziell fir Beschaffer gelten. Dieser Unterabschnitt
des Kapitels untersucht die allgemeinen Vorgaben fir Personalmanagement im offentlichen Dienst, als
Teil dessen Beschaffer normalerweise eingestellt und gefiihrt werden. Das Kapitel schlagt dann
MalRnahmen vor, die dazu dienen kdnnten, Mitarbeiter im Offentlichen Auftragswesen innerhalb des
Ubergreifenden Rahmenwerks zu professionalisieren.

Die Professionalisierung offentlicher Beschaffung umfasst mehrere Aktivitaten. Diese Aktivitdten zielen
alle darauf ab, 1) die offentliche Beschaffung zu einem eigenstandigen Beruf zu machen, der innerhalb
des offentlichen Dienstes eines Landes gesondert betrachtet wird (MAPS, 2018;g)); und 2) die Beschaffer
professioneller zu machen (d. h. die individuellen und systemischen Fahigkeiten der Beschaffer zu
erhdhen). Staaten erhdhen die individuellen und systemischen Kapazitdten unter anderem durch
MalRnahmen wie Schulungen und Beratung (MAPS, in Kiirze erscheinendg)).
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Im Oktober 2017 verabschiedete die EU eine Empfehlung zur Professionalisierung der Beschaffer im
offentlichen Auftragswesen als Teil ihres Beschaffungspakets. Angesichts der strategischen Bedeutung
der offentlichen Beschaffung und ihrer Fahigkeit, die politischen Ergebnisse zu beeinflussen, zielt die
Empfehlung darauf ab, die Professionalitét zu erhhen, mit der Beschaffer in der EU Waren, Arbeiten und
Dienstleistungen kaufen. In der Empfehlung wird vorgeschlagen, dass die EU-Lander die
Professionalisierung der 6ffentlichen Beschaffung auf den folgenden drei Wegen angehen (Européische
Union, 2017[10):

1. Politikarchitektur — Entwicklung einer Strategie zur Steigerung der Professionalitat der
offentlichen Beschaffung;

2. Personalwesen — Schulungen und ein Karriereweg fir Beschaffer;

Systeme — Bereitstellung strukturierter Instrumente, Methoden und Prozesse zur Unterstlitzung
der Professionalisierung der ¢ffentlichen Beschaffung.

Die in der EU-Empfehlung dargelegten konkreten Schritte kbnnen als Grundlage flr eine Strategie zum
Aufbau von Kapazitaten dienen, da die drei von der EU hervorgehobenen Bereiche alle Aspekte von
Vergabekapazitat betreffen. Die EU-Empfehlung, die von einem der wichtigsten Standardsetzer im Bereich
der Ooffentlichen Beschaffung herausgegeben wurde, verdeutlicht die immense Bedeutung einer
Personalstérke im 6ffentlichen Auftragswesen und die Bedeutung der Fahigkeiten der Beschaffer. Weltweit
folgen andere Institutionen einem globalen Trend, indem sie sich fur eine starkere Professionalisierung
der offentlichen Beschaffung einsetzen. Die Weltbank hat beispielsweise koordinierte
Professionalisierungsaktivitaten fir interessierte L&nder organisiert, die von der Ausbildung bis zu
Orientierungshilfen reichen.?

6.1.1. Die Beschaéftigten der dffentlichen Beschaffung in Deutschland gehéren zum
offentlichen Dienst, der nach einem generalistischen Modell arbeitet

In diesem Abschnitt wird untersucht, wie das Profil der durchschnittlichen Beschaffer in der deutschen
Bundesverwaltung aussieht und inwieweit es Raum gibt, Berufsanfanger mit Eigenschaften einzustellen,
die geeignet sind, um erfolgreiche Beschaffer zu werden. Vor dem Hintergrund der zunehmenden
Bedeutung der strategischen und zentralen Beschaffung in Deutschland ist ein auf Spezialisierung
ausgerichtetes Modell des Personalmanagements in der offentlichen Beschaffung erforderlich. Nur mit
den richtigen Fahigkeiten kénnen Beschaffer den anstehenden Herausforderungen begegnen.

Die Spezialisierung auf offentliche Beschaffung kann Angestellten des o6ffentlichen Dienstes mit
unterschiedlichem Hintergrund helfen, Beschaffungsziele zu erreichen. Berufsanfanger missen Uiber eine
adaquate Ausbildung verfuigen, um erfolgreiche Beschaffer zu werden. Klare Erwartungen an diese
Mitarbeiter zu stellen, kann ihnen zum Erfolg verhelfen. Sobald diese Grundlinien festgelegt sind, kann
eine Spezialisierung auf verschiedene Weise erreicht werden. Die 6ffentliche Verwaltung kann spezielle
Laufbahnen einrichten, Mitarbeiter ausbilden und ihnen zu Berufspraxis verhelfen, indem er sie auf
spezielle vergabebezogene Stellen zuweist. Nach international bewahrter Praxis wird Spezialisierung als
ein wichtiger Aspekt einer professionellen offentlichen Beschaffung betrachtet (Européische Union,
2017p0;; MAPS, 2018ig); OECD, 20157)).

Die Belegschaft im Bereich der 6ffentlichen Beschaffung in Deutschland ist vielfaltig — insbesondere im
Hinblick auf die Profile der einzelnen Beschaffer. Eine Umfrage von Forschern im Jahr 2015 ergab, dass
Beschaffer im ¢ffentlichen Auftragswesen in Deutschland unterschiedliche Bildungshintergriinde haben,
aber nur eine begrenzte Spezialisierung auf die offentliche Beschaffung. Diese Vielfalt ist nicht
verwunderlich, wenn man bedenkt, dass es in Deutschland kein eigenes Profil fur 6ffentliche Auftraggeber
gibt und die Auftraggeber aus dem allgemeinen 6ffentlichen Dienst heraus eingestellt werden. Darlber
hinaus hat etwas mehr als die Halfte der Beschaffer in Deutschland ein Studium auf Hochschulniveau
durchgefiihrt; etwa die andere Halfte hat eine Ausbildung absolviert, wie in Abbildung 6.2 dargestellt.
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Abbildung 6.2. Bildungsstand von Beschaffern im dffentlichen Auftragswesen in Deutschland:
Bildungsniveau

Anzahl der Antworten nach Bildungsniveau

B Hochschulabschliisse (Wirtschaft, Handel, Recht, Technik, 6ffentliche Verwaltung)
[ Ausbildungsberufe (Wirtschaft, Handel, Recht, Technik, éffentliche Verwaltung)
[C] Sonstiges

2%

42%

Hinweis: Die Abbildung stellt die Antworten auf eine wissenschaftliche Umfrage unter deutschen Beschaffern dar. Die Umfrage betrachtete
Innovationsbeschaffung. Die Forscher erhielten 453 Antworten, wobei mehrere Antworten méglich waren.

Quelle: Unveroffentlichte Umfrageergebnisse von (ERig and Schaupp, 2016y11)), Erfassung des aktuellen Standes der innovativen éffentlichen
Beschaffung in Deutschland — Darstellung der wichtigsten Ergebnisse, https://www.koinno-bmwi.de/fileadmin/user_upload/publikationen/
Erfassung des aktuellen Standes der innovativen oeffentlichen Beschaffung....pdf.

Der Bildungsstand von Beschaffern im offentlichen Auftragswesen in Deutschland ist im Hinblick auf die
Fachrichtung unterschiedlich. Die Mehrheit der Befragten der oben genannten wissenschaftlichen
Umfrage erhielt eine Ausbildung in einem technischen Bereich (d. h. Spezialisierung auf ein bestimmtes
Thema) oder in der allgemeinen 6ffentlichen Verwaltung (siehe Abbildung 6.3).
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Abbildung 6.3. Bildungsstand von Beschaffern im dffentlichen Auftragswesen in Deutschland:
Bildungsbereiche

Andere
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Hinweis: Die Abbildung stellt die Antworten auf eine wissenschaftliche Umfrage unter deutschen Beschaffern dar. Die Umfrage betrachtete die
Innovationsbeschaffung. Die Forscher erhielten 453 Antworten, wobei mehrere Antworten méglich waren.

Quelle: Unverdffentlichte Umfrageergebnisse von (ERig and Schaupp, 2016y11), Erfassung des aktuellen Standes der innovativen éffentlichen
Beschaffung in Deutschland — Darstellung der wichtigsten Ergebnisse, https://www.koinno-bmwi.de/fileadmin/user_upload/
publikationen/Erfassung_des aktuellen_Standes der_innovativen_oeffentlichen Beschaffung....pdf.

Die Ergebnisse der obigen Umfrage scheinen fir die Mehrheit der offentlichen Auftraggeber in
Deutschland reprasentativ zu sein. Laut OECD- Befragungen fiihren beispielsweise beim deutschen Zoll
Mitarbeiter mit Erfahrungen aus speziellen Schulungen und aus der Berufspraxis (,Learning by Doing“)
Beschaffungsvorhaben durch. Darliber hinaus wird ein eigener technischer Dienst mit Marktanalysen
beauftragt. Filhrungspositionen werden oft von Anwdlten besetzt. In jingster Zeit ist die Fihrungsebene
jedoch allmahlich fur Bewerber mit anderem Hintergrund gedffnet worden.

In Deutschland ist die 6ffentliche Beschaffung Teil der allgemeinen Ausbildung, die Neueinsteiger im
allgemeinen offentlichen Dienst erhalten, wenn auch in begrenztem Umfang. Auch wenn es mdoglich ist,
als Seiteneinsteiger in den 6ffentlichen Dienst einzutreten (d. h. von einer Stelle au3erhalb des 6ffentlichen
Dienstes), tritt eine groRe Anzahl von Mitarbeitern auf Bundesebene durch ein Studium an der Hochschule
des Bundes fur offentliche Verwaltung (HS Bund) in den o6ffentlichen Dienst ein. Die HS Bund bietet
mehrere Bachelor- und Masterstudiengdnge an, die auf eine Karriere im o6ffentlichen Dienst der
Bundesverwaltung vorbereiten. Rund 50% der Neueinsteiger im offentlichen Dienst auf Bundesebene
haben die HS Bund absolviert. Neben mehreren Spezialisierungen wie IT-Ingenieur oder einem
Meteorologiestudium verfugt die HS Bund auch Uber allgemeine Studiengénge. Ziel dieses Programms ist
es, die Mitarbeiter so auszubilden, dass sie in der Lage sind, in der gesamten Bundesverwaltung
erfolgreich einer Vielzahl von Aufgaben nachzugehen.

Die HS Bund bietet in den meisten ihrer Studiengénge Kurse zu 6ffentlicher Beschaffung an, zum Beispiel
im Studiengang fir den allgemeinen o6ffentlichen Dienst und das Studium zum IT Ingenieur, in dem
besonders auf elektronische Vergabe eingegangen wird. Studierende, die in den allgemeinen
Studiengangen eingeschrieben sind, beschéftigen sich nur wahrend weniger Unterrichtseinheiten mit
offentlicher Beschaffung. In diesen Einheiten werden rechtliche Inhalte und Praxisbeispiele kombiniert und
geben einen allgemeinen Uberblick iber offentliche Beschaffung. Sie sind fiir alle Studierenden
verpflichtend, die im Rahmen ihrer Spezialisierung mit 6ffentlicher Beschaffung in Bertihrung kommen
koénnen.
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An der HS Bund lehren mehrere Professoren und Dozenten das Thema Beschaffung, sowohl auf
Bachelor- als auch auf Masterniveau. Der Schwerpunkt der Schulung liegt auf Vergaben, deren Wert unter
den in den EU-Vorschriften festgelegten Schwellenwerten liegt, da dies die Art der Vergaben ist, die am
haufigsten von regularen Mitarbeitern im 6ffentlichen Dienst durchgefiihrt wird. Die Kursinhalte reichen
jedoch in der Regel nicht aus, um die Kursteilnehmer in die Lage zu versetzen, spater
Beschaffungsvorhaben durchzufiihren, sobald sie in ihrer Laufbahn in eine entsprechende Position
kommen. Daher sind Mitarbeiter des 6ffentlichen Dienstes oft auf zusatzliche Schulungen angewiesen.

Es ist moglich, sich im Rahmen des Studiums des allgemeinen 6ffentlichen Dienstes informell auf die
offentliche Beschaffung zu spezialisieren, je nach personlichem Interesse innerhalb der bestehenden
Studiengange. Es gibt jedoch keine Empfehlungen oder Leitlinien fur die Art von Studium, die ein
angehender Beschaffer durchfihren sollte, oder fir die Frage, wie diese Spezialisierung genutzt werden
kann, um eine Uberzeugende Karriere aufzubauen. Mitarbeiter, die an einer Spezialisierung auf die
offentliche Beschaffung interessiert sind, werden in ihren Verwaltungen oft sehr geschatzt, da nicht viele
Beschaftigte dieses Profil haben.

Eine gewisse Spezialisierung findet ad hoc statt, wenn Einzelpersonen beschliel3en, ihre weitere Karriere
auf die offentliche Beschaffung zu fokussieren. In Deutschland gibt es jedoch keinen strukturierten
Karrierepfad fur Bedienstete, den sie zu Beginn ihrer Karriere einschlagen kénnten, und keine strukturierte
Planung fur das Beschaffungspersonal. So sind beispielsweise die Beschaffer in der zentralen
Vergabeeinheit fur IT-Vergabeverfahren in Deutschland auf die Beschaffung spezialisiert — allerdings nicht
so sehr in Bezug auf die Art der Beschaffungsverfahren oder die Art der Produkte, die sie kaufen. Ziel in
der Einheit ist es, Beschaffungsvorhaben je nach Auslastung im ganzen Team verteilen zu kénnen.

Der vorherrschende Ansatz, dass Spezialisierung nach individuellen Interessen der Beschaftigten
stattfindet, kann dem aktuellen Bedarf Deutschlands nicht gerecht werden. Die zunehmende Biindelung
der offentlichen Beschaffung in Deutschland hat zu einer komplexeren Beschaffung gefiihrt; diese
Situation erfordert qualifizierte Beschaffer fir jede Vergabestelle, die Beschaffungsvorhaben zentral
durchfiihrt. Die zunehmende Betonung strategischer Beschaffung bedeutet, dass Vergabeprozesse fur
Beschaffer immer anspruchsvoller werden, da sie sowohl Aspekte jenseits des Anschaffungspreises als
auch komplexere technische Spezifikationen beriicksichtigen missen. Darlber hinaus werden
Nachhaltigkeitsthemen zu einem Schwerpunkt der deutschen Politik. Nachhaltigkeit ist oft mit den
technischen Aspekten der Beschaffung verbunden — und muss von den Beschaffern verstanden werden.
Wahrend eine spezialisierte Ausbildung den Beschaffern helfen kann, fir diese Herausforderungen
gerustet zu sein, liefert eine Ubermafige Fokussierung auf Vorschriften bei der Ausbildung von
Mitarbeitern nicht das Wissen, das in diesem Zusammenhang notwendig wére.

Um sicherzustellen, dass die Mitarbeiter einer Vergabestelle Gber ein Mindestmal? an Kapazitat verfiigen,
kénnte es sinnvoll sein, Muster fur Tatigkeitsbeschreibungen oder Profile fir Beschaffer festzulegen. Diese
Profile kénnten von einer Einrichtung auf Bundesebene erstellt und bei Bedarf von Vergabestellen
Ubernommen werden. In den Profilen sollten Mindestanforderungen fir die Ausbildung, Berufserfahrung
und Fahigkeiten festgelegt werden, die Beschaffer fur jede spezifische Verantwortungsebene vorweisen
muissen. Die Muster kdnnten dann als Orientierungshilfe fur die Einstellung bei den o6ffentlichen
Auftraggebern dienen, und sie kénnten gegebenenfalls die Grundlage fiir eine strukturiertere Laufbahn in
der Beschaffung bilden. Die EU arbeitet daran, diese Art von Herangehensweisen umzusetzen. Im
Rahmen der Umsetzung ihrer Empfehlung zur Professionalisierung der 6ffentlichen Beschaffung bereitet
die EU derzeit einen Kompetenzrahmen fur die offentliche Beschaffung vor. Der Kompetenzrahmen
definiert die Kernfunktionen und -kompetenzen der Beschaffer und wird auf die EU-Mitgliedstaaten
angewendet.
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6.1.2. Strategische Beschaffung und Vergabe: Herausforderungen fir Beschaffer

Wie die Beschaffer in vielen anderen L&andern stehen auch die deutschen Beschaffer vor
Herausforderungen, die sich aus einem immer komplexeren politischen Rahmenwerk ergeben. Die
Vergaberechtsreform 2016 brachte neue Regeln, wie Beschaffer ihre Arbeit verrichten mussen. Die
Anpassung an diese neuen Regeln war eine Herausforderung, aber die Beschaffer stehen auch vor
anderen, umfassenderen Herausforderungen. Diese breiteren Herausforderungen beinhalten steigende
Anforderungen an die strategische Beschaffung, wie z.B. die Einbeziehung komplementérer,
strategischer Ziele in die Beschaffungsvorhaben. Darliber hinaus hat sich durch das verstérkte Bestreben
nach einer zentralisierten offentlichen Beschaffung in Deutschland die Art der Fahigkeiten der einzelnen
Beschaffer verandert. Diese Entwicklung begann vor der Vergaberechtsreform.

Die Herausforderungen fir die Beschaffer in Deutschland beziehen sich auf verschiedene Aspekte der
offentlichen Beschaffung. Auf ganz allgemeiner Ebene berichteten die fur diese Studie befragten Stellen,
dass sie die offentliche Beschaffung als einen Verwaltungsaufwand betrachten, der am besten um jeden
Preis zu vermeiden ist. Diese Haltung steht im Widerspruch zum internationalen Trend, die Funktion der
offentlichen Beschaffung als eine strategische Funktion innerhalb des Staates zu betrachten, die
erheblichen Einfluss austben und politische Ziele férdern kann. Eine strategische Beschaffung erfordert
den qualifizierten Umgang mit komplexen Auswahl- und Vergabekriterien. Leider findet die geschickte
Anwendung von Auswahl- und Vergabekriterien nicht immer statt. Beschaffer in kleineren Vergabestellen
stehen vor groReren Herausforderungen, da sie selten tiber eine Kombination aus fundiertem technischem
Wissen und vertieften Kenntnissen des 6ffentlichen Beschaffungsprozesses verfiigen.

Im Rahmen des Monitorings zur Umsetzung der EU-Vergaberichtlinien 2014 hat die Bundesregierung
Institutionen auf Bundes- und Landesebene aufgefordert, Probleme bei der Umsetzung des Vergaberechts
2016 aufzuzeigen. Wahrend die Institutionen auf Landesebene die meisten Probleme berichteten,
verzeichneten auch einige Bundesinstitutionen bestimmte Probleme. Insbesondere Vergabestellen auf
Bundesebene und die Bedarfstrager verfigten oft nicht tber ausreichend Personal, um die immer
komplexer werdenden administrativen Anforderungen der Beschaffungsvorhaben zu bewaltigen. Darliber
hinaus stellten die Behorden fest, dass Unternehmen ein begrenztes Interesse an einer Teilnahme an
Ausschreibungen hatten, was zu einem eingeschréankten Wettbewerb fiihrte (Bundesregierung, 201712)).
Die Berufungsgerichte fur Beschaffungsverfahren haben noch keine Entscheidungen im Zusammenhang
mit dem Vergaberecht von 2016 erlassen, aber eingereichte Klagen deuten auf Themen hin, die mit einer
praxisnahen Schulung hatten geldst werden kénnen. So haben Bieter beispielsweise die Verwendung von
funktionalen Kriterien durch Vergabestellen ohne eine transparente Darstellung der zugrundeliegenden
Auswahlmetode angefochten. Anstatt klare und detaillierte Auswahl- und Zuschlagskriterien zu entwickeln
und zu verodffentlichen, benutzten die Beschaffer eine recht einfache Herangehensweise mit wenigen,
weitgefassten Kategorien (die Kategorien waren zum Beispiel: Angebot entspricht den Bedurfnissen
vollstandig, Angebot entspricht mit wenigen Einschrankungen, Angebot entspricht mit starken
Einschrankungen, usw.) (Bundeskartellamt, 201713).

Anfang 2016 veroffentlichte die Europaische Kommission eine Studie iber die Kapazitat der 6ffentlichen
Verwaltung in Mitgliedslandern im Bereich der 6ffentlichen Beschaffung. Danach benutzten die deutschen
Vergabestellen im EU-Oberschwellenbereich weniger MEAT-Kriterien. Gleichzeitig nutzten die deutschen
Vergabebehorden verstarkt die einfacheren, rein Preis-basierten Kriterien in ihnren Beschaffungsvorhaben.
Im Jahr 2014 wendete Deutschland in 48% seiner Beschaffungsvorhaben? MEAT-Kriterien an. Im
Gegensatz dazu wandte Frankreich MEAT-Kriterien bei 96% seiner Beschaffungsvorhaben an und die
Niederlande bei 90% der Beschaffungsvorhaben (Europaische Kommission, 201614). Diese Zahlen
verdeutlichen, dass es in Deutschland ein grolRes Potenzial fir eine weitere Verbesserung der
strategischen Beschaffung gibt. SchlieBlich zeigten Befragungen mit deutschen
Beschaffungsverantwortlichen, dass kleinere Vergabestellen mit geringeren Kapazitaten Schwierigkeiten
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haben, komplexere Beschaffungsverfahren wie das MEAT-Kriterium umzusetzen (allerdings insbesondere
auf subnationaler Ebene)

Diese Ergebnisse deuten auf ein Leistungsgefalle im deutschen Ooffentlichen Auftragswesen hin.
Fallstudien, wie sie in dieser Untersuchung enthalten sind, zeigen, dass es in der deutschen
Beschaffungslandschaft Beispiele fir hervorragende Leistungen gibt. Andere hinken jedoch hinterher,
insbesondere in der Peripherie des Systems (d. h. bei kleineren Auftraggebern sowie auf Ebene der
Lander und Kommunen). Wie bereits erwahnt, haben viele Beschaffer, nach den wenigen verfliigbaren
Informationen Uber den Professionalisierungsgrad der Beschaffer in Deutschland zu urteilen, Licken in
Bereichen, die Teil der Fahigkeiten der Beschaffer sein sollten. Wéahrend es Kontaktstellen und
Unterstitzung fur spezialisierte  Beschaffungsvorhaben gibt (z. B. fur nachhaltige oder
innovationsorientierte Beschaffungsvorhaben), gibt es kein solches Kompetenzzentrum oder keine solche
Kontaktstelle fur das durchschnittliche, aber komplexe Beschaffungsvorhaben. In einigen Institutionen
koénnte intern eine Kontaktstelle mit Ressourcen fiir Beschaffer vorhanden sein. Schwachere Institutionen
haben jedoch oft keine Berater fur 6ffentliche Beschaffung, die bei komplexen Féllen mit Rat und Tat zur
Seite stehen konnten. Dariiber hinaus gibt es in Deutschland keine Institution, die aufkommenden
Herausforderungen der Beschaffer beobachten und entsprechende Unterstiitzungsmechanismen
vorschlagen kdnnte.

6.1.3. Die Zahl der Beschaftigten in der 6ffentlichen Beschaffung in Deutschland ist gro3
und erfordert spezialisiertes Personalmanagement

Die Struktur der 6ffentlichen Beschaffung und des Personalwesens in Deutschland kann Aufschluss tber
die Ursachen der Herausforderungen fur das 6ffentliche Auftragswesen in Deutschland geben. Wie bereits
erwahnt, besteht in Deutschland ein zunehmender Bedarf an Beschaffern mit besonderen Fahigkeiten.
Deutschland verfugt Uber eine groBe Zahl von Mitarbeitern im Bereich des Beschaffungswesens. Das
bedeutet, dass der Aufbau von Fahigkeiten der gesamten Belegschaft einen strategischen Ansatz
erfordert. Eine verbesserte Sichtbarkeit tber die Arbeit und der Struktur der Beschaffer in Deutschland
kann entscheidend zur Gestaltung dieses strategischen Ansatzes beitragen.

Deutschland hat einen der grof3ten offentlichen Dienste in der OECD. Im Jahr 2016 arbeiteten in
Deutschland 4,69 Millionen Personen im offentlichen Dienst auf allen Ebenen (Bund, Lander, Gemeinden
und Sozialversicherungstrager). Siehe Abbildung 6.4 firr einen Vergleich der Beschaftigung im 6ffentlichen
Dienst einer Teilmenge der OECD-Lander.
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Abbildung 6.4. Beschaftigung im offentlichen Dienst: Anzahl der Personen, in Tausend (2015)

Tausend

Hinweis: Die Daten fir Japan, Schweiz, Turkei und die Vereinigten Staaten stammen aus der ILOSTAT-Datenbank der Internationalen
Arbeitsorganisation (ILO). Offentliche Beschaftigung nach Sektoren und Teilsektoren der volkswirtschaftlichen Gesamtrechnung. Die Daten fiir
Korea wurden von nationalen Behérden bereitgestellt. Die Daten fiir Kanada sind Schatzwerte.

Quelle: OECD National Accounts Statistics (Datenbank).

Nur etwa 10% der Beschéftigten im 6ffentlichen Dienst in Deutschland sind auf Bundesebene tatig. Dieser
geringe Prozentsatz zeigt die Bedeutung des Anteils der offentlichen Leistungen, der von den
subnationalen Regierungsebenen in Deutschland getragen wird. Damit verfligt Deutschland Uber einen
der am starksten dezentralen 6ffentlichen Dienste in der OECD, wie in Abbildung 6.5 dargestellt.

Abbildung 6.5. Prozentsatz der auf zentraler Ebene der 6ffentlichen Verwaltung beschéftigten
Arbeitnehmer in Deutschland, 2014

TUR IRL PRT GRC HUN SVN ITA EST SVK CZE LVA KOR NOR DNK FIN ESP USA SWE BEL JPN CAN DEU CHE

Hinweis: Sozialversicherungsfonds werden fiir Kanada, Estland, Irland, Japan, Norwegen, Spanien und die Vereinigten Staaten nicht separat
ausgewiesen (d. h. unter der zentralen und/oder subzentralen Regierung erfasst). Die Daten aus Déanemark stammen aus dem Jahr 2013 und
nicht aus dem Jahr 2014. Die Daten aus Korea stammen aus dem Jahr 2015 und nicht aus dem Jahr 2014. Die Daten stellen die 6ffentliche
Beschéftigung nach Sektoren und Teilsektoren der volkswirtschaftlichen Gesamtrechnung dar. Die Daten fiir Korea und Portugal wurden von
nationalen Behdrden bereitgestellt.

Quelle: International Labour Organization (ILO), ILOSTAT (Datenbank). Daten wie berichtet in (OECD, 20172), Government at a Glance 2017,
http://dx.doi.org/10.1787/gov_glance-2017-en.
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Bedienstete im Bereich Beschaffung werden nicht gesondert erfasst. Es ist jedoch davon auszugehen,
dass die allgemeinen Merkmale des gesamten deutschen 6ffentlichen Dienstes auch fir die Beschéftigten
im offentlichen Beschaffungswesen gelten. Daraus lasst sich schlieBen, dass 1) die Belegschaft im
offentlichen Auftragswesen in Deutschland im Vergleich zu anderen OECD-L&andern relativ grof3 ist, und
2) die Uberwiegende Mehrheit der Beschaffer in Verwaltungen der Lander und Kommunen arbeitet.

Die Anzahl der Beschaffer in Deutschland zu beziffern ist schwierig, da die 6ffentliche Beschaffung in
vielen Fallen, insbesondere in kleineren Vergabestellen und auf subnationaler Ebene, keine
Vollzeitbeschéftigung ist. Das bedeutet, dass Mitarbeiter Beschaffung neben anderen Tatigkeiten
ausfiihren. Grobe Schatzungen von Wissenschaftlern und zivilgesellschaftlichen Organisationen, die an
der Vergabe offentlicher Auftrage arbeiten, zeigen, dass es in Deutschland 30 000 6ffentliche Auftraggeber
gibt, von denen jeweils mehrere Mitarbeiter in einer Beschaffungsfunktion tétig sind. Tabelle 6.1 unten
bietet einen Uberblick tiber die Anzahl der Beschéftigten in den wichtigsten zentralen Vergabestellen auf
Bundesebene in Deutschland sowie in den Kompetenzzentren mit Schwerpunkt auf Beschaffung. Das
grolte spezifische Beschaffungsteam gibt es in der Bundeswehr. (Die Bundeswehr hat im Bereich
Beschaffung 670 Vollzeitkrafte.)

Tabelle 6.1. Uberblick iiber die GroRe der fiir die 6ffentliche Beschaffung zustindigen Einheiten in
der deutschen Bundesverwaltung

Name der Einheit Anzahl der Mitarbeiter
Generalzolldirektion (GZD), zentrale Beschaffungsstelle 200
Bundesamt fiir Ausruistung, Informationstechnik und Nutzung der 946 Personen oder 670 Vollzeitaquivalente
Bundeswehr (BAAINBw), zentrale Beschaffungsstelle
Bundesanstalt fir Materialforschung und -priifung (BAM), zentrale 14
Beschaffungsstelle
Beschaffungsamt des Bundesministeriums des Innern, BeschA 268
Zentralstelle fir IT-Beschaffung, ZIB 78 (65 Beschaffer, 13 Verwalter), 72 zuséatzliche Beschaffer, die 2018
eingestellt werden sollen
Verwaltungsbiiro der zentralen Einkaufseinheit Kaufhaus des Bundes 12 (darunter unter anderem 3 fiir den Katalog und seine Nutzer; 3 fiir
(KdB) im Beschaffungsamt des Bundesministeriums des Innern die Geschaftsfiihrung; 5 fiir die Unterstlitzung der Plattform)
Kompetenzstelle fiir nachhaltige Beschaffung (KNB) im 8
Beschaffungsamt des Bundesministeriums des Innern
E-Procurement-Einheit (Z 14) im Beschaffungsamt des 15 insgesamt, davon 5 fiir den Helpdesk

Bundesministeriums des Innern

Zentrale Einkaufseinheit innerhalb der Bundesanstalt fiir Landwirtschaft 26, mit einer Anforderung fiir 28
und Ernahrung (BLE)

Kompetenzzentrum fiir innovative Beschaffung (KOINNO) 8

Quelle: Antworten von Institutionen des Bundes und der Lander auf einen OECD-Fragebogen und Befragungen.

Angesichts des generalistischen Ansatzes Deutschlands bei der Besetzung von Aufgaben im 6ffentlichen
Beschaffungswesen gibt es nur begrenzte Informationen Uber Beschaffer. Keine der Statistiken tiber den
deutschen offentlichen Dienst enthélt eine spezielle Kategorie fur Beschaffer. Die Kenntnis der GréRe und
Verteilung der Arbeitskrafte in der offentlichen Beschaffung in verschiedenen Institutionen und auf
verschiedenen Ebenen kénnte Aufschluss tber die Wirksamkeit der Beschaffungseinrichtungen geben.
Das konnte auch Entscheidungen im Personalbereich unterstitzen. Deutschland kénnte zum Beispiel
bestimmte Kategorien einfiihren, die Beschaffer im offentlichen Dienst differenzieren; einige Kategorien
bestehen bereits, insbesondere solche, die sich auf allgemeine Aufgaben innerhalb einer Verwaltung
beziehen. Ebenso kénnte eine Unterkategorie fiir Beschaffer eingerichtet werden. Dies ist besonders
wichtig, wenn man bedenkt, dass die einzelnen Beschaffer einen groRen Anteil am Preis-Leistungs-
Verhaltnis 6ffentlicher Leistungen haben. Durch die Distinktion von Beschaffern in der Verwaltung kann
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eine spezialisierte Aus- und Weiterbildung bereitgestellt werden, die letztlich zu einer strategischeren
Verwendung 6ffentlicher Mittel beitragen kdnnte.

Fur Beschaffer in der allgemeinen Verwaltung Deutschlands gibt es kein eigenes Personalmanagement;
es gelten die allgemeinen Regeln wie fir den allgemeinen 6ffentlichen Dienst. Mitglieder des 6ffentlichen
Dienstes werden auf zwei verschiedene Arten eingestellt. Beschaffer kénnen als Beamte oder
Tarifbeschaftigte eingestellt werden®. Beamte werden nach Artikel 33 des Grundgesetzes fiir die
Bundesrepublik Deutschland bestellt und haben besondere Pflichten und Rechte. Der Hauptunterschied
zwischen Beamten und Tarifbeschéftigten besteht darin, dass Beamte auf Lebenszeit ernannt werden und
nicht in einen Streik treten konnen. Sie sind auRerdem verpflichtet, strenge Standards zu Rechtmaligkeit,
Neutralitat, Dienstleistungen im 6ffentlichen Interesse und Loyalitat zu ihren Institutionen einzuhalten. Das
Bundesbeamtengesetz regelt die Beschaftigungsbedingungen.

Im Gegensatz zu Beamten werden Tarifbeschéaftigte auf der Grundlage eines von vielen Tarifvertragen fur
den offentlichen Dienst eingestellt. Diese Vereinbarungen unterscheiden sich im Umfang und gelten far
bestimmte staatlichen Ebenen, Regionen und Berufe. Es gibt jedoch keine spezifische Gehaltsstaffel fur
Beschaffer.

Im Allgemeinen werden Mitarbeiter, die 6ffentliche Auftrdge vergeben, nicht fir diese spezielle Rolle
eingestellt. Daher gibt es keine spezielle Rollenbeschreibung fir diejenigen, die in Deutschland 6ffentliche
Auftréage vergeben. Im Beschaffungsamt des Bundesministeriums des Innern (BeschA) zum Beispiel sind
rund 75% der Mitarbeiter Beamte, wahrend rund 25% tariflich eingestellt werden. Die Beschaffer wechseln
in der Regel aus dem allgemeinen Pool der Beamten in ihre Rolle. Sie werden auch im Rahmen von
Tarifvertrdgen eingestellt, insbesondere, wenn sie fir bestimmte Aufgaben eingestellt werden. Eine
Umwandlung in den Beamtenstatus ist nach den allgemeinen Gesetzen fiir Beamte mdglich und kann
erfolgen, wenn eine entsprechende Position vakant ist. Die Gesamtzusammensetzung des deutschen
offentlichen Dienstes (auf allen Ebenen) ist leicht unterschiedlich, wobei die Mehrheit der Beschéftigten
tarifvertraglich beschaftigt ist, wie in Abbildung 6.6 dargestellt.

Abbildung 6.6. Zusammensetzung des offentlichen Dienstes in Deutschland, 2016

Beamte
(einschlieflich
Richter)

Arbeitnehmer 37%
59%

Soldaten
4%

Hinweis: Die Analyse basiert auf Vollzeitaquivalenten.
Quelle: Statistisches Bundesamt (2017), Personal Offentlicher Dienst,
https://www.destatis.de/DE/Publikationen/Thematisch/FinanzenSteuern/OeffentlicherDienst/PersonaloeffentlicherDienst.html
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Der Karriereverlauf von Beschaffern ist an ihrem Dienstgrad ausgerichtet; es gibt keinen eigenen
Karriereweg der offentlichen Beschaffung. Der deutsche offentliche Dienst unterscheidet vier
Laufbahngruppen nach der Komplexitat der anstehenden Aufgaben. Diese sind:

1. einfacher Dienst;
2. mittlerer Dienst;

3. gehobener Dienst;
4. hoherer Dienst.

Die Mehrheit der Beschaffer in Deutschland ist Teil der Stufen zwei und drei, also mittlerer und gehobener
Dienst. Ein Karriereweg ist in der Regel fiir jede Laufbahngruppe spezifisch, aber Beamte kénnen auch
Zusatzqualifikationen und Prufungen ablegen, um auf eine héhere Laufbahngruppe aufzusteigen. Zudem
wechseln die Beamten im gleichen Bereich der Bundesverwaltung alle drei bis funf Jahre zwischen den
Stellen. Das bedeutet, dass die Person, die heute 6ffentliche Auftrage vergibt, morgen in einer davon véllig
unabhéngigen Funktion arbeiten kann.

Das Rotationssystem hat Auswirkungen auf die Struktur der Ausbildung und wirkt sich negativ auf eine
starkere Spezialisierung im Bereich der offentlichen Beschaffung aus. Das System beseitigt die
Notwendigkeit, eine Spezialisierung der Beschaffer Uber das zur Vermeidung grundlegender Verstdl3e
erforderliche Wissen hinaus zu entwickeln. Das bedeutet, dass das fur die strategische Beschaffung
notwendige Spezialwissen wahrscheinlich nicht durch Schulungen erworben wird. Es bleibt unklar,
inwieweit die Beschaffer in den zentralen Vergabeeinheiten Deutschlands auch innerhalb ihrer
Organisation auf vergabefremde Stellen wechseln.

Aus Sicht der Korruptionspravention bietet das Rotationssystem Vorteile. Mitarbeiter kdnnen auf3erdem
durch den Wechsel durch verschiedene Abteilungen vielfaltige Erfahrungen sammeln. Es kdnnte jedoch
sinnvoll sein, ein System zu entwickeln, in dem die Beschaffer zwischen vergabebezogenen Positionen in
verschiedenen Bereichen der Bundesregierung wechseln. Dies wirde eine stéarkere Professionalisierung
der Beschaffer ermdglichen und gleichzeitig die Vorteile des Rotationsmechanismus erhalten.

6.2. Einsatz von Monitoring und Leistungsanalyse fiir den strategischen
Kapazitatsaufbau

Fur die Verwaltung in Deutschland und insbesondere fiir Personalressourcen 6ffentlicher Auftraggeber
sind individuelle Institutionen zustandig. Aus diesem Grund existiert kein Gbergreifender Rahmen, um die
Leistung und Kapazitat von Beschaffern einzuordnen oder zu vergleichen. Die Leistung des 6ffentlichen
Dienstes kann jedoch auf verschiedene Weise gemessen werden. In diesem Abschnitt des Kapitels
werden mehrere Indikatoren vorgestellt, die veranschaulichen, wie ein strukturiertes Monitoring und eine
strukturierte Analyse fur die Ermittlung des deutschen Bedarfs an Kapazitat im 6ffentlichen Auftragswesen
von Vorteil sein kann. Es ist jedoch wichtig zu beachten, dass diese Indikatoren breit angelegt sind und
sich nicht speziell auf die 6ffentliche Beschaffung beziehen.

Wie bereits erwahnt, steht Personalmanagement in engem Zusammenhang mit der staatlichen Funktion,
die Performanz dberprift und entsprechende Aktivitdten organisiert. Der Grund dafir ist, dass das
Personalmanagement durch Fakten beeinflusst wird (d. h. eine Analyse des Leistungsniveaus der
Mitarbeiter im Vergleich zu den Erwartungen). Die OECD Recommendation of the Council on Public
Procurement fordert, dass Staaten Uber eine ,Einheit oder ein Team verfiigen, die Informationen Gber das
offentliche Auftragswesen analysiert und die Leistung der 6ffentlichen Beschaffung iberwacht® (OECD,
2016(¢). Die Uberarbeitete Methodologie zur Analyse von Vergabesystemen (Methodology for Assessing
Procurement Systems, MAPS) nimmt diese Empfehlung als Ausgangspunkt fur die Analyse der
Arbeitskréfte im offentlichen Auftragswesen eines Landes (MAPS, 2018g)).
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Generell empfehlen Experten, MalRnahmen zum Kapazitatsaufbau auf eine Analyse von Kapazitatslicken
oder der Beschaffungsleistung zu stiitzen. Experten empfehlen diese Vorgehensweise, da sie Behérden
hilft, Mallhahmen zum Kapazitatsaufbau mdoglichst effektiv und effizient auszurichten (OECD, 20173,
OECD, 2016p5). Indikatoren kdnnen Staaten helfen, eine strukturierte Analyse ihres Systems
durchzufiihren, wodurch die Analyse Uber Jahre hinweg und bei verschiedenen Gutachtern vergleichbar
wird.

6.2.1. Die Messung des Mitarbeiterengagements durch Umfragen kann als Indikator fir
die quantitative Analyse der institutionellen Leistung herangezogen werden

OECD-Lander verfolgen zunehmend die Leistung ihrer offentlichen Institutionen, indem sie das
Engagement der Mitarbeiter als Maf3stab fiir die Gesamtleistung der Institution verwenden. Diese Technik
bietet einen datenbasierten Ansatz fir Personalmanagement. Bei der Mitarbeiterbeteiligung geht es um
die Verbindungen zwischen den Mitarbeitern und ihren Institutionen. Engagierte Mitarbeiter zeigen
Engagement und Motivation, um zur Erreichung der Ziele einer Institution beizutragen und gleichzeitig
Arbeitsaufwand und personliches Wohlbefinden in Einklang zu bringen. Forscher haben gezeigt, dass
hohes Engagement der Mitarbeiter mit einer hohen Leistung der Institution einhergeht. Motivierte und
engagierte Mitarbeiter im offentlichen Dienst sind somit produktiver, innovativer und vertrauenswiurdiger —
fur die Blrger des jeweiligen Landes (OECD, 2016y1j).

Die Messung des Mitarbeiterengagements als Annaherungswert fur die Gesamtleistung einer
Organisation bietet Vorteile gegeniber anderen Ann&herungswerten, die verschiedene Aspekte
zusammenfassen und vor allem auf internationale Vergleiche abzielen. Ein Beispiel fur einen
Leistungsvergleich des offentlichen Dienstes ist der International Civil Service Effectiveness Index
(InCiSE)*, der von der Blavatnik School of Government der Universitat Oxford und des Forschungsinstituts
Institute for Government entwickelt wurde. Der InCiSE ist ein zusammengesetzter Indikator aus mehreren
Dimensionen, der die Leistung des offentlichen Dienstes im Allgemeinen beschreibt, basierend auf
Funktionen, die normalerweise von der Verwaltung eines Landes bereitgestellt werden.

Zusammengesetzte Indikatoren missen immer mit VVorsicht betrachtet werden, da sie komplexe Analysen
zu einem ubergreifenden Ergebnis zusammenfassen (und vereinfachen), das maoglicherweise nicht die
gesamte Tiefe und Komplexitat der vorliegenden Ergebnisse vermittelt. Die Experteninterviews auf der
Basis einiger Dimensionen des Index kdnnen jedoch einen ersten Eindruck davon vermitteln, wie man
eine quantitative Umfrage entwickeln kann. Deutschland wurde zuletzt 2017 anhand vom InCiSE
analysiert, auch im Hinblick auf die Personaldimension. Diese Dimension basiert auf Expertenanalysen,
die von der Universitat Goéteborg fur ihr Projekt Quality of Government (QoG) erstellt wurden. Far
Deutschland wurden 35 Experten befragt. Dieser Ansatz ist im Zusammenhang dieses Kapitels deshalb
relevant, weil er Erkenntnisse liefern kann, die Deutschlands Bestrebungen im Kapazitatsaufbau
offentlicher Beschaffung genauer definieren kénnen.

Abbildung 6.7 stellt Deutschlands Werte zur durchschnittliche Leistung des o6ffentlichen Dienstes im
Vergleich mit mehr als 30 Landern dar.
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Abbildung 6.7. Deutschlands InCiSE-Wert im Vergleich zu anderen Landern

DEU Durchschnitt

Digitale Dienstleistungen Offenheit

Sozialversicherungsanstalt Fahigkeiten & Kenntnisse

Inklusivitat

Steuerverwaltung

Personalmanagement Politikgestaltung

Krisen-/Risikomanagement Steuer- und Finanzmanagement

Regulierung

Quelle: Institute for Government, Blavatnik School of Government (2017), The International Civil Service Effectiveness (InCiSE) Index 2017,
https://www.bsg.ox.ac.uk/about/partnerships/international-civil-service-effectiveness-index-2017

Deutschlands Ergebnisse beim InCiSE-Indikator zeigen, dass das Land bei der Personalfiihrung und -
fahigkeit leicht Uberdurchschnittlich abschneidet. Die deutschen Werte erreichen 0,67 beim
Personalmanagement (gegentuiber durchschnittlich 0,54) und 0,59 bei den Fé&higkeiten (gegeniber
durchschnittlich 0,44).

Engagement der Mitarbeiter wird dagegen in der Regel durch Umfragen mit Mitarbeitern gemessen. Laut
der OECD-Studie zum Mitarbeiterengagement im Jahr 2017 hat die Mehrheit der OECD-Lander Wert
daraufgelegt, in regelmaRigen Abstdanden Umfragen zum Mitarbeiterengagement durchzufiihren. Die
Ergebnisse haben den Institutionen geholfen, Zusammenarbeit, Flihrungskultur und Attraktivitat als
Arbeitgeber in einem zunehmend wettbewerbsorientierten Markt zu verbessern (OECD, 2016y)).

Die Bundesagentur fir Arbeit (BA) hat den Ansatz der Durchfihrung von Umfragen zur Mitarbeiterbindung
genutzt, um die Leistung der eigenen Institution greifbar zu machen und zu steigern (siehe Feld 6.2).
Dieser Ansatz kdnnte auch bei ausgewahlten 6ffentlichen Auftraggebern angewandt werden, um ihre
Leistung zu verbessern.
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Feld 6.2. Verfolgung des Engagements der Mitarbeiter in der Bundesagentur fiir Arbeit zur
Verbesserung der Organisationsleistung

Die Bundesagentur fur Arbeit (BA) hat einen spezifischen Engagement-Index entwickelt, dessen
Ergebnisse in das Personalmanagement und die Geschaftsstrategie der Institution einflieBen. Der
Index wird aus einer Umfrage abgeleitet und fokussiert sich auf Teamarbeit, Werte und zielorientiertes
Verhalten. Die Umfrage enthalt 19 Fragen in den folgenden funf Dimensionen (OECD, 2016, p. 72p):

1. Leistungsbereitschaft (inwieweit sich das tagliche Verhalten des Mitarbeiters bei der Arbeit an
den individuellen und den Teamzielen orientiert);

2. ldentifikation (inwieweit die Einstellung des Mitarbeiters mit den Zielen der BA Ubereinstimmt);

Psychologischer Vertrag (inwieweit der Mitarbeiter das Gefiihl hat, dass er Ideen auf3ern und
aulRerhalb seiner Arbeit als Mensch wahrgenommen werden kann);

4. Arbeitsfahigkeit (inwieweit der Arbeitnehmer in der Lage ist, am Arbeitsplatz Leistung zu zeigen
und Arbeit und Privatleben zu vereinbaren);

5. Kommunikation (ob der Mitarbeiter das Team durch aktive Teilnahme an Meetings und den
Austausch von Informationen und Ideen unterstitzt).

Um sicherzustellen, dass die Ergebnisse der Umfrage in konkrete Verbesserungen fiir die BA
umgesetzt werden, werden die Umfrageergebnisse in einem IT-Portal transparent ausgetauscht.
Fuhrungsworkshops unterstiitzen die Analyse der Ergebnisse. Top-Fihrungskrafte erhalten eine
leistungsorientierte Vergutung, die an die Ziele gekoppelt ist, die durch den Engagement-Index
vorgegeben sind. Im Laufe der Zeit haben Umfragen der BA zu einer héheren Kundenzufriedenheit
gefluhrt, und es wird erwartet, dass sie Einfluss auf die Gesamtergebnisse der Institution haben.

Quelle: (OECD, 2016y1;), Engaging Public Employees for a High-Performing Civil Service, https://doi.org/10.1787/9789264267 190-en.

6.2.2. Bestehende Anséatze zum Monitoring in Deutschland kdnnten die Grundlage fur
eine evidenzbasierte Personalstrategie bilden

In der deutschen Bundesverwaltung gibt es mehrere Beispiele dafiir, wie evidenzbasierte Uberwachung
und Analyse die Entscheidungsfindung und Reform unterstiitzt. Neben dem oben genannten Beispiel der
BA bieten mehrere weitere Initiativen eine gute Grundlage fiir den Aufbau einer beschaffungsbezogenen
Uberwachung zur Steigerung der Mitarbeiterleistung.

So hat beispielsweise die Generalzolldirektion (GZD) im Jahr 2010 eine Neuordnung ihrer Vergabefunktion
mit dem Ziel der Zentralisierung vorgenommen. Vor Beginn der Restrukturierung fuhrte die GZD eine
Wirtschaftlichkeitsanalyse durch. Im Rahmen dieser Analyse wurden die Mitarbeiter gebeten,
aufzuzeichnen, wie sie ihre Zeit vor und nach der Restrukturierung genutzt haben. Nach der
Restrukturierung konnte die GZD vergleichen, wie viel Zeit die Mitarbeiter fir bestimmte Aufgaben (vor
und nach der Restrukturierung) aufgewendet haben. Dieser Vergleich erwies sich als hilfreich, um den
Zweck der Zentralisierungsbemihungen zu demonstrieren, indem er die konkret erzielten Einsparungen
hervorhob.

Uber die offentliche Beschaffung hinaus kénnen zwei Beispiele fir Monitoring fiir evidenzbasierte
Evaluierungsansatze Deutschlands relevant sein. Deutschland unternimmt strukturierte Evaluationen im
Rahmen des Blrokratieabbaus. Darliber hinaus befragt das Statistische Bundesamt Biirger zu ihren
Erfahrungen mit 6ffentlichen Leistungen (OECD, 2015¢)).
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Fachwissen in diesem Bereich der Evaluation von politischen Malinahmen kdnnte fir Deutschland nitzlich
sein, wenn es darum geht, einen strukturierteren Ansatz flr die Leistungsevaluation im Bereich der
offentlichen Beschaffung zu entwickeln und kiinftige Bemihungen beim Kapazitatsaufbau zu unterstiitzen.
Die Verantwortung fir Personalmanagement im offentlichen Auftragswesen liegt bei den einzelnen
Institutionen, die ihre jeweilige Vergabefunktion unterschiedlich organisieren. Daher mussen alle
Bemihungen zur Unterstitzung der Entscheidungsfindung rund um das Personalmanagement mit einer
erhohten Evidenzgrundlage flexibel sein. Ein Beispiel dafiir, wie man den Bedarf an Flexibilitat mit dem
Aufwand fir den Leistungsvergleich in Einklang bringen kann, wurde in Neuseeland entwickelt, wo die
Auftraggeber Eigenanalysen durchfiihren kénnen, um die verschiedenen Vergabeeinheiten entsprechend
ihrer Bedirfnisse zu professionalisieren (siehe Feld 6.3).

Feld 6.3. Der neuseelandische Procurement Capability Index (Kapazitatsindex zur
Beschaffungsleistung)

Der neuseelandische Procurement Capability Index (PCI) ist ein Selbstbewertungsinstrument, mit dem
Vergabestellen ihre Leistung einordnen kénnen. Vergabestellen werden mit den besten Vergabestellen
in der eigenen Kategorie (,best in class®) verglichen, und mit Leistungserwartungen in der jeweiligen
Kategorie. Der PCI ermdglicht es Behdrden auRerdem, vielversprechende Bereiche zu identifizieren,
wo zusatzliche MalRnahmen entweder ein akzeptables Leistungsniveau hervorbringen kénnen oder die
eine leistungsstarke Agentur auf ein hdheres Leistungsniveau bringen kdnnen. Durch den Einsatz des
PCI-Tools zur Identifizierung von Starken und Schwachen kann eine Vergabestelle Strategien
entwickeln und umsetzen, die zu tatsachlich messbaren und sinnvollen Verbesserungen fuihren.

Auf der zentralen Ebene hat Neuseelands zentrale Beschaffungsstelle New Zealand Government
Procurement (NZGP) weitere Verwendung fur die PCI-Ergebnisse gefunden. Durch die Uberprifung
der Ergebnisse verschiedener Vergabestellen kann die NZGP bestimmten Vergabestellen
maf3geschneiderte Unterstlitzungsprogramme anbieten. In bestimmten Bereichen bietet die NZGP
schwécheren Vergabestellen Partnerschaften mit besonders starken Vergabestellen an.

Die Analyse mit dem PCI-Tool basiert auf der eigenen Sichtweise der Vergabestelle auf die eigenen
Beschaffungsfahigkeiten und muss uber die Beschaffungsfunktion hinaus reprasentativ fir den
gesamten Auftraggeber sein. Damit die Selbsteinschatzung relevant und korrekt ist, miissen eine Reihe
von Personen beim Auftraggeber einbezogen werden (z. B. das Beschaffungsteam, Fuhrungskrafte,
und andere Interessengruppen im Hinblick auf die Beschaffungsaktivitdten innerhalb des
Auftraggebers). Der PCI-Prozess beinhaltet, obwohl er einer Eigenanalyse unterzogen wird, eine
evidenzbasierte externe Moderation und Uberpriifung.

Das PCI-Tool deckt den gesamten Vergabezyklus ab, von der strategischen Planungspraxis Uber
Leitung, Politik, Auftragnehmer- und Personalmanagement, sowie Technologie und verwendete
Systeme.

Mit den Ganzjahresergebnissen, die mithilfe des Procurement Capability Index erstellt werden, kann
NZGP die Wirksamkeit ihrer MaBnhahmen im Bereich des Kapazitatsaufbaus von Jahr zu Jahr
vergleichen.

Quelle: New Zealand Government Procurement and Property (0.J.), Procurement Capability Index,

https://www.procurement.govt.nz/procurement/improving-your-procurement/frameworks-reporting-and-advice/procurement-capability-
index/.
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6.3. Steigerung der Kapazitat des Humankapitals in der 6ffentlichen Beschaffung

Die folgenden Abschnitte geben einen Uberblick (iber die wichtigsten Ausbildungsméglichkeiten fir
Beschaffer und wie diese besser genutzt werden kdnnen, um die Kapazitat der Arbeitskréafte im offentlichen
Auftragswesen zu erhéhen. Ein strukturierter, strategischer und spezialisierter Ausbildungsansatz kann die
Leistungsfahigkeit des deutschen 6ffentlichen Auftragswesens insgesamt verbessern.

Die Kapazitaten der Beschaffer — nicht nur in Bezug auf die Anzahl, sondern vor allem auch in Bezug auf
ihre Fahigkeiten — mussen wachsen, um mit den wachsenden Herausforderungen Schritt zu halten.
Kapazitatsaufbau wird zunehmend als Investition angesehen, insbesondere fiur Beschaffer, die einen
groBen Einfluss auf die Effizienz und Effektivitat der o6ffentlichen Beschaffung im Hinblick auf politische
Ziele und ein gutes Preis-Leistungs-Verhaltnis haben (OECD, 20173)). Studien haben sogar einen direkten
Zusammenhang zwischen dem Wissen der Beschaffer und der Einhaltung von Vorschriften, Gesetzen,
Richtlinien und Strategien gezeigt. Erfahrung ist einer der wichtigsten Faktoren, um Regeltreue zu
gewahrleisten (Hawkins and Muir, 0.J.17)).

Deutschland bietet eine Reihe von Mdglichkeiten zum Aufbau von Kapazitaten fiur Beschaffer. Die
MaRnahmen zielen zunachst darauf ab, die Kapazitat der einzelnen Beschaffer durch Erweiterung ihres
Wissens (durch Schulungen, Helpdesks, Leitfdden und Werkzeuge) zu erhdhen. Zweitens zielt
Deutschland darauf ab, die Leistungsféhigkeit der Vergabestellen insgesamt zu steigern (z. B. durch
Reorganisation der Arbeitsablaufe). Der strukturierte Kapazitdtsaufbau in Deutschland lasst sich
weitgehend in drei Kategorien einteilen: 1) allgemeine Ausbildung durch 6ffentliche Einrichtungen in den
Verwaltungsakademien des Landes; 2) allgemeine Ausbildung durch Dritte, wie z. B. gewinnorientierte,
private Anbieter oder gemeinnitzige Organisationen; und 3) spezielle Anstrengungen zum Aufbau von
Kapazitdten — zum Beispiel bei der Innovationsbeschaffung oder der nachhaltigen Beschaffung und
Vergabe — durch die deutschen Kompetenzzentren.

Obwohl es sich um ein breites Ausbildungsangebot handelt, nutzt der durchschnittliche Beschaffer in
Deutschland diese Angebote nicht so héufig, wie das wiinschenswert ware. Laut einer Umfrage 2015 der
Forscher ERig und Schaupp (ERig and Schaupp, 2016p11;) scheinen mehr als zwei Drittel der Beschaffer
in Deutschland nicht fur die Durchfihrung offentlicher Auftrdge ausgebildet worden zu sein, wie in
Abbildung 6.8 gezeigt wird.

Abbildung 6.8. Die Mehrheit der Beschaffer in Deutschland hat keine spezielle Ausbildung erhalten

B Spezifische Schulung erhalten
[ Keine spezifische Schulung erhalten

69%

Hinweis: Diese Zahl basiert auf der Frage: ,Sind die Mitarbeiter der Einkaufsabteilung lhrer Einrichtung explizit fir diese Funktion ausgebildet?
Quelle: Unveréffentlichte Umfrageergebnisse von (ERig and Schaupp, 2016(11), Erfassung des aktuellen Standes der innovativen éffentlichen
Beschaffung in Deutschland — Darstellung der wichtigsten Ergebnisse, https://lwww.koinno-bmwi.de/fileadmin/user_upload/publikationen/
Erfassung des aktuellen Standes der innovativen oeffentlichen Beschaffung....pdf.
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In Deutschland gibt es eine Vielzahl von Herangehensweisen, die Kapazitat von Beschaffern zu erhéhen.
Das gilt auch fir die Regeln, die Beschaftigungsverhéltnisse bestimmen. Es gibt keinen zentralen,
strukturierten Ansatz oder Richtlinien zur Entwicklung von Vergabekapazitaten. Die meisten fur das
offentliche Beschaffungswesen zustandigen Institutionen bieten jedoch in der Regel Beratung und
Unterstltzung bei der Umsetzung von Gesetzen an. Haufig bieten die mit der 6ffentlichen Beschaffung
beauftragten Institutionen auch einen Helpdesk-Service an, der fir Fragen anderer Institutionen zur
Verfligung steht. Verschiedene Ministerien auf verschiedenen staatlichen Ebenen haben ebenfalls Ad-
hoc-Rundschreiben, Leitfaden und Handblcher entwickelt und verteilt. Alle diese Arten von Schulungen
mussen jedoch von einzelnen Beschaffern mit Zustimmung ihrer Vorgesetzten durchgefihrt werden.
Wahrend es in Deutschland keine direkten Barrieren fir die Ausbildung gibt, gibt es auch keine
strukturierte, allgemeine Anleitung, wie und wann die Ausbildung durchgefuhrt werden sollte. Da diese
Entscheidungen auf Ad-hoc-Basis getroffen werden, sind die Ergebnisse uneinheitlich. Auch eine
allgemeine gesetzliche Verpflichtung zur Weiterbildung besteht nicht. In der Ausbildung von
Verwaltungspersonal der unteren Laufbahngruppe in Deutschland deckt 6ffentliche Beschaffung weniger
als 10% der gesamten Unterrichtsstunden ab.

6.3.1. Verwaltungsakademien in Deutschland kdnnten das Bewusstsein fir die
Bedeutung der Professionalisierung des Beschaffungswesens und der Schulung in
diesem Bereich scharfen

Im Berufsleben werden Mitarbeiter im 6ffentlichen Dienst weitgehend an Verwaltungsakademien
weitergebildet. Diese Akademien bestehen auf Bundesebene in Form der Bundesakademie fiir Offentliche
Verwaltung (BAkodV) und auf Landesebene. Der Ausbildungskatalog der BAk6V beinhaltet Kurse zum
offentlichen Auftragswesen. Deutschland kénnte auf bestehenden Weiterbildungsmaoglichkeiten aufbauen
und diese erweitern und an die aktuellen und zukinftigen Herausforderungen der Beschaffer anpassen.
Wenn Deutschland sich fiir diesen Ansatz entscheidet, muss das Bewusstsein daftr geschéarft werden,
dass eine hohe Leistung im 6ffentlichen Auftragswesen in hohem Mafl3e von den individuellen Féhigkeiten
der Beschaffer abhangt. Politische Fuhrung ist notwendig, um die Wahrnehmung der Behdrden Uber
Schulungsmaflnahmen zu andern. Die Ausbildung sollte als Investition in die Wirksamkeit der 6ffentlichen
Beschaffung betrachtet werden.

Die BAKOV bietet fur Mitarbeiter der Bundesverwaltung Schulungen zu allen Aspekten der Verwaltung an.
Einige Bundeslander haben &hnliche Institutionen, die Schulungen fir Mitarbeiter in den
Landesverwaltungen anbieten.

Die BAKOV ist nur eine von vielen Ausbildungseinrichtung, die Schulungen zum Thema o6ffentliche
Beschaffung anbietet. In diesem Kapitel wird diese Einrichtung naher beschrieben, da eine quantitative
Analyse von BAk6éV-Ausbildungen auf der Grundlage des Online-Schulungskatalogs der Einrichtung fiir
die letzten zehn Jahre moglich war. Eine umfassende Analyse aller Aus- und Weiterbildungsangebote in
Deutschland ist zwar nicht méglich, aber das Ausbildungsprogramm der BAk&V kann die aktuelle Situation
beispielhaft veranschaulichen. Die BAk&V ist auferdem fur die Aus- und Weiterbildung der
Bundesverwaltung zustandig und spielt daher eine wichtige Rolle bei der Professionalisierung der
Beschaffer in der Bundesverwaltung.

Viele Programme der BAk&V haben einen Beschaffungsbezug — einige direkt, andere indirekt. Laut
BAk6V-Online-Katalog® vermitteln Kurse, die in den letzten zehn Jahren angeboten wurden, Themen wie
die Grundlagen der Durchfihrung von Beschaffungsprozessen, die Ausrichtung von
Beschaffungsprozessen an Bedirfnissen verschiedener Institutionen und die Durchfiihrung von
Wirtschaftlichkeitsanalysen. Andere Kurse behandeln die o6ffentliche Beschaffung als Exkurs zum
Hauptthema, wie z. B. Kurse zum Haushaltsrecht oder zu Wettbewerbsregeln. Im Jahr 2017 besuchten
609 Personen beschaffungsbezogene Kurse der BAk6V; die BAkSV fiihrte 84 Schulungstage durch. Die
BAkOV bildete 2010 die meisten Personen im Bereich Beschaffung aus (959 Personen). 2011 lieferte die
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BAKGV die hochste Anzahl von Schulungstagen mit direktem Fokus auf dem Bereich Beschaffung (152
Schulungstage). Allerdings ist das Schulungsangebot der BAKGV im Bereich des Beschaffungswesens in
den letzten Jahren ricklaufig. Das Uberrascht, denn der Ausbildungsbedarf in Deutschland ist hdher denn
je, da der Bedarf an Beschaffern, die strategische Beschaffungsprozesse umsetzen kénnen, steigt.
Abbildung 6.9 veranschaulicht die Entwicklung der Aus- und Weiterbildung im Bereich der &ffentlichen
Beschaffung der BAkSV in den letzten zehn Jahren.

Abbildung 6.9. Vergabebezogene Kurse durch die Bundesakademie fiir 6ffentliche Verwaltung
(BAkaV), 2007-2017
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Hinweis: Die Anzahl der geschulten Personen richtet sich nach der im Online-Katalog angegebenen maximalen Teilnehmerzahl.
Quelle: Autorenanalyse auf Basis von Daten aus dem Ausbildungskatalog fiir BAk&V unter https://www.ifos-bund.de/.

Obwohl die BAKSV nicht die einzige Ausbildungsquelle fur Beschaffer ist, lohnt ein Vergleich des
Ausbildungsprogramms mit der Anzahl der Vergabestellen in der Bundesverwaltung. In Deutschland gibt
es in der direkten und indirekten Bundesverwaltung fast 700 Institutionen mit Beschaffungsfunktion. Haufig
haben diese Institutionen jeweils mehrere Beschaffer. Einkaufer in zentralen Vergabestellen werden in der
Regel von erfahrenen Eink&aufern intern geschult. Dennoch ist mit 600 Schulungsplatzen pro Jahr nur so
viel Angebot vorhanden, dass ein einzelner Beschaffer nur einmal in mehreren Jahren an einem BAk6V
Kurs teilnehmen kann. Wie in Befragungen von Interessengruppen hervorgehoben wurde, ist die
Nachfrage nach Schulungen im Bereich der 6ffentlichen Beschaffung hoch, und nicht jeder Wunsch nach
Weiterbildung kann aufgrund des Mangels an geeigneten Trainern gedeckt werden. In der Regel flihren
diese Schulungen 6ffentliche Beschaffer durch. Allerdings missen diese Ausbilder Urlaub nehmen, um
die Schulungen durchfiihren zu kénnen. Die Ausbilder benétigen auch eine formale Genehmigung ihrer
Vorgesetzten. Wie in OECD- Befragungen geaufRert, kamen die Behoérdenleitungen den Anfragen von
Beschaffern, als Ausbilder fir die BAKSV tatig zu werden, nicht immer mit Begeisterung nach. Externe
Ausbilder fuhrten jedoch oft nicht die Art von Schulungen durch, die die Beschaffer benétigten. Darliber
hinaus waren externe Ausbilder in der Regel unerschwinglich.

Betrachtet als Anteil an allen Schulungsangeboten des BAkOV im Jahr 2017, war Vergabe das
Hauptthema von nur 3% der gesamten Ausbildungstage und fur 4% der Kursteilnehmer insgesamt. Dieser
Anteil ist in den letzten Jahren zurliickgegangen (siehe Abbildung 6.10). Da es keine Informationen dartber
gibt, wie viele Personen in Deutschland in einer Beschaffungsfunktion arbeiten, ist es schwierig zu
beurteilen, ob dieses Ausbhildungsniveau ausreichend ist.
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Abbildung 6.10. Anteil von Kursen der Bundesakademie fiir 6ffentliche Verwaltung (BAkoV) mit
Vergabe als Schwerpunktthema, 2007 - 2017
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Quelle: Autorenanalyse auf der Grundlage von Daten aus dem Schulungskatalog fiir die BAk&V unter https://www.ifos-bund.de/.

Die Zielgruppe fur Schulungsprogramme bedarf einer Analyse. Wie bereits erwéhnt, unterscheidet der
deutsche offentliche Dienst zwischen mehreren Laufbahngruppen. Beschaffer gehéren Uberwiegend zu
den beiden mittleren Kategorien, also dem mittleren und gehobenen Dienst. Die Kurse der BAKV mit
Vergabebezug scheinen weniger auf diese beiden Laufbahngruppen ausgerichtet zu sein. Nur sieben von
447 Schulungen, die seit 2007 durchgefuhrt wurden, waren allein auf diese beiden Ebenen ausgerichtet.
Die Mehrheit der Schulungen schien nicht auf eine bestimmte Laufbahngruppe ausgerichtet zu sein. Die
BAkoV hat 387 Kurse fir die oberen drei Laufbahngruppen des o6ffentlichen Dienstes festgelegt. Im
Durchschnitt kdnnen Mitarbeiter aus jeder der vier Laufbahngruppen aus mehr als 400 Kursen wahlen.
Angesichts der unterschiedlichen Aufgaben, die von den verschiedenen Laufbahngruppen des 6ffentlichen
Dienstes gefordert werden, richten sich die meisten dieser Kurse jedoch an Mitarbeiter mit sehr
unterschiedlichen Aufgaben. Es bleibt unklar, inwieweit die Kurse die Unterschiede im Schulungsbedarf
dieser verschiedenen Gruppen wirklich tberbriicken kénnen.

Die Personalstrategie der Zentralstelle fir IT-Beschaffung (ZIB) im Beschaffungsamt des
Bundesministeriums des Innern (BeschA) besteht darin, IT-Experten einzustellen und in
Beschaffungsthemen auszubilden. Dieser Ansatz ist einfacher als der Versuch, IT-Wissen an Rechts- oder
Verwaltungsexperten zu vermitteln. Die BAkSV bildet dann Neueinstellungen nach dem Multiplikatoransatz
aus, mit der Absicht, dass diese neu ausgebildeten Beschaffer bei Bedarf Wissen weitergeben.

In fast allen zentralen Vergabestellen in Deutschland erkennen die Fihrungskréafte die Vorteile der
Einstellung spezialisierter Mitarbeiter an. So kauft beispielsweise die Bundesanstalt fiir Materialforschung
und -prifung (BAM) meist Artikel ein, die fur die wissenschaftliche Anwendung in einem Forschungsumfeld
bendtigt werden. Das bedeutet, dass die fur die Beschaffung zustandigen BAM-Mitarbeiter 1) Kenntnisse
in Bezug auf das Beschaffungswesen, einschlielich Gesetze und Verfahren, und 2) Kenntnisse in Bezug
auf die technischen Aspekte der gekauften Waren bendétigen.

OECD- Befragungen ergaben, dass ein wesentliches Hindernis fir eine effektive Schulung der Beschaffer
die begrenzte Anzahl verfugbarer Ausbilder war. Dieses begrenzte Angebot an Ausbildern war zum Teil
auf eine Kultur zurtickzufthren, in der die Ausbildungstatigkeit auRerhalb der alltaglichen Aufgaben des
Beschaffungswesens als etwas Negatives und nicht als ein positiver Anteil der Arbeit von Experten auf
diesem Gebiet angesehen wurde. Leistungsstarke Mitarbeiter im Rahmen des o6ffentlichen
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Auftragswesens sind unerlasslich, um bewéhrte Verfahren im gesamten System zu verbreiten. Deshalb
sollten sie mehr Unterstlitzung erhalten.

Die Entscheidungstrager in Deutschland sollten sich der Vorteile professioneller 6ffentlichen Beschaffer
bewusst sein und sich dafir einsetzen, offentliche Beschaffung als Beruf zu etablieren. Deutschland kdnnte
versuchen, dies zu erreichen, indem es 1) dffentliche Beschaffung als Beruf anerkennt und 2) die Sichtbarkeit
der professionellen Beschaffer und ihres Beitrags aufzeigen, den sie zu den wirtschaftlichen Auswirkungen
des Beschaffungswesens fir die Blrger Deutschlands leisten. Die Professionalisierung der offentlichen
Beschaffung und dessen Sichtbarkeit kann auf verschiedene Weise erreicht werden. Allerdings erfordert
diese Malinahme eine engagierte und fundierte Fihrung auf Bundesebene. Engagierte MalRnahmen auf
Bundesebene sind auch fir die Gestaltung eines Karrierepfades im 6ffentlichen Beschaffungswesen von
entscheidender Bedeutung, auch wenn dieser Karrierepfad informeller Natur sein sollte.

Deutschland kdnnte zunachst auf ein System hinarbeiten, bei dem eine bestimmte Person oder bestimmte
Personen, die erfolgreich eine Reihe von Kursen mit der BAKGV absolviert haben, als Ansprechpartner
und Unterstitzer zum Thema Vergabe in ihrer jeweiligen Institution offiziell eingesetzt werden kdnnten.
Dieser ,Vergabechampion“ kénnte als Anlaufstelle und Unterstitzungsquelle fir andere innerhalb des
Auftraggebers dienen. Ein langfristig weiterfihrender Schritt kdnnte darin bestehen, (ber eine
Zertifizierung nachzudenken, auf deren Grundlage interessierte Beschaffer (wie die Vergabechampions)
freiwillig hinarbeiten kénnten, um sich weiter im Bereich der Vergabe zu spezialisieren. Der Beschaffer
musste eine Reihe von Schulungen durchfuhren, beginnend mit grundlegenderen Inhalten und hin zu
spezialisierteren und fortgeschritteneren Inhalten. Nach erfolgreichem Abschluss des Programms erhalten
die Beschaffer ein Zertifikat. Eine Zertifizierung hétte den Vorteil, den Stellenwert der Beschaffer innerhalb
und auBBerhalb ihrer Institutionen zu erhdhen. Ein Zertifikat kdnnte den Mitarbeitern, die bereits wéahrend
ihrer beruflichen Laufbahn immense Erfahrungen gesammelt haben und als Vergabechampions in ihren
Organisationen tatig sind, mehr Sichtbarkeit verleihen. Im Einklang mit der EU-Empfehlung zur
Professionalisierung der offentlichen Beschaffung haben einige europaische Lander Schritte
unternommen, um einen solchen Zertifizierungsmechanismus zu entwickeln.

6.3.2. Allgemeine Schulungen von Drittanbietern stehen zur Verfigung, um
Schulungsbedarf im Einzelfall zu decken

In Deutschland gibt es eine Vielzahl von privaten Anbietern fir die Ausbildung im 6&ffentlichen
Auftragswesen. Manche Unternehmen bieten Kurse auf Basis eines gewinnorientierten Konzeptes an
(z. B. Anwaltskanzleien). Darliber hinaus bieten gemeinnitzige Organisationen (z. B. Forum Vergabe,
Deutsches Vergabe Netzwerk, regionale Industrie- und Handelskammern u. a.) Kurse an. Interessierte
Beschaffer kénnen das Kursangebot tber eine Vielzahl von Online-Suchmaschinen recherchieren, die von
privaten Portalen oder lokalen Industrie- und Handelskammern angeboten werden. Es gibt ein
Hochschulprogramm, das eine Spezialisierung auf Vergabe ermdéglicht und von der Universitat der
Bundeswehr Minchen angeboten wird. Dieser Studiengang wurde kirzlich als Master of Business
Administration in Public Management eingeflhrt.

Wie bei anderen Arten von Schulungen muss der einzelne Beschaffer die Initiative ergreifen und sich fur
eine Schulung entscheiden. Von Seiten der Behérden gibt es keine strukturierte Anleitung, wie Beschaffer
Schulungen zu ihrer Professionalisierung nutzen kénnen. Die Preise fiir Kurse von Privatanbietern sind
sehr unterschiedlich. Darliber hinaus ist unklar, wer die Kosten fiir Schulungen tGbernimmt. Die meisten
Kurse scheinen Rechtswissen zu vermitteln. Kurse mit eher praxisorientierten Inhalten sind selten. Der
Markt scheint die Qualitéat und den Inhalt dieser Programme sowie den Zugang zu regeln. Es gibt keine
unabhéngige oder strukturierte Sicherung der Qualitat dieser Kurse, und es gibt auch keine unabhéngige
oder strukturierte Sicherung ihrer Verfiigbarkeit. Ein Beispiel fir eine bekannte Institution die sich fir die
Professionalisierung o6ffentlicher Beschaffung einsetzt ist das Forum Vergabe; ein Uberblick tiber diese
Institution findet sich in Feld 6.4.
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Feld 6.4. Austausch liber das offentliche Auftragswesen in Deutschland: Das Forum Vergabe

Das Forum Vergabe ist eine gemeinnitzige Organisation zur Unterstlitzung von Beschaffern durch
eine Plattform fur den Austausch von Informationen, Erfahrungen und Meinungen Uber das 6ffentliche
Auftragswesen in Deutschland und weltweit.

Das Forum Vergabe wurde 1993 gegriindet. Es hat rund 500 institutionelle und persoénliche Mitglieder,
die aus dem privaten und offentlichen Sektor stammen, darunter Interessengruppen, Unternehmen und
Beschaffer. Die Organisation finanziert seine Aktivitaten ausschlieBlich durch Mitgliedsbeitrage, die
sich auf 130 EUR fir personliche Mitglieder und 1 000 EUR fir institutionelle Mitglieder pro Jahr
belaufen. Das Forum Vergabe ist in acht Regionalgruppen organisiert.

Ein Schwerpunkt der Arbeit des Forum Vergabe liegtim Vergaberecht. Das Forum Vergabe bietet unter
anderem Informationen zum Vergaberecht in verschiedenen Landern an. Als solches bietet das Forum
Vergabe:

e einen monatlichen Newsletter tiber relevante Entwicklungen wie neue Gesetze, Gerichtsurteile
und mehr
e eine Reihe von praxisbezogenen, wissenschaftlichen Artikeln

¢ alle Entscheidungen Uber Einspriiche und Berufungen von Vergabefallen auf Bundes-, Landes-
und EU-Ebene sowie eine Datenbank mit Vergabegesetzen und -vorschriften

o fur Mitglieder Beratung zu den Vergabevorschriften auf nationaler und EU Ebene sowie
Vorschriften im Rahmen der Welthandelsorganisation (WTO).
Das Forum Vergabe férdert auRerdem den Dialog Uber das Vergaberecht und dessen Anwendung:

e eine Seminarreihe mit dem Titel Forum Vergabe Talks und andere Seminare und Foren

e Austausch mit Partnerorganisationen in Europa

e Auszeichnungen fur akademische Forschung im Bereich der 6ffentlichen Beschaffung.
Schlief3lich bietet das Forum Vergabe Schulungen zum Vergaberecht an. Seit 2015 bietet das Forum
Vergabe strukturierte Schulungen zu den allgemeinen Grundlagen der 6ffentlichen Beschaffung an. Im

Jahr 2016 nahmen 930 Personen an Kursen teil. Im Durchschnitt bildet das Forum Vergabe jahrlich
500 bis 600 Personen aus. Ein zweitagiger Kurs kostet ca. 450 EUR.

Quelle: Forum Vergabe (2013), Das Forum Vergabe: gemeinniitzig - interessen(ibergreifend - neutral, http:/www.forum-vergabe.de/das-
forum-vergabe/.

Angesichts der marktregulierten Landschaft in Deutschland und des Fehlens einer zentralen Vergabeaufsicht
gibt es nur wenige Informationen dartiber, wie viele Beschaffer die Vorteile externer Bildungseinrichtungen
nutzen. Aus den gleichen Griinden ist es auch schwierig festzustellen, welches Profil die teilnehmenden
Beschaffer haben und wie sie das erworbene Wissen nutzen. Dieser Informationsmangel macht es
schwierig, die Auswirkungen der Schulungen auf die Professionalisierung der 6ffentlichen Beschaffung und
des Humankapitals im Bereich der Beschaffung in Deutschland zu verfolgen. Es gibt jedoch einige
Untersuchungen. Laut Forum Vergabe flhrten Beratungsstellen der regionalen Handelskammern zum
Thema o6ffentliche Beschaffung im Jahr 2016 Schulungen fur 8 135 Teilnehmer durch.

Um die potenziellen Auswirkungen von Schulungen auf das Personal im &ffentlichen Beschaffungswesen
zu maximieren, kénnte es sinnvoll sein, die minimalen Inhalte eines solchen Kurses in Bezug auf rechtliche
und praktische Kenntnisse festzulegen. Ein solcher Entwurf kénnte als Orientierungsrahmen bezeichnet
werden. Kurse, die den im Leitfaden dargelegten Mindestanforderungen entsprechen, kodnnten
hervorgehoben und empfohlen werden. Dies wiirde den einzelnen Beschaffern Orientierung bieten und
sicherstellen, dass sie sich nicht auf Gerlichte Utber die Qualitat von Kursen oder Professoren verlassen
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mussen oder dass sie auf eine sachkundige Flhrung angewiesen sind, die sie bei der Wahl der
Schulungsinhalte beraten kann. Die Anbieter dieser Schulungen hatten einen Anreiz, ihre Kurse an den
Orientierungsrahmen anzupassen, wenn dies zu einer héheren Nachfrage fihrt.

6.3.3. Die deutschen Kompetenzzentren sind ein starkes Modell und starken Kapazitat im
offentlichen Auftragswesen

Die deutschen Kompetenzzentren haben wesentlich zur Kapazitatssteigerung der Beschéftigten im
offentlichen Beschaffungswesen beigetragen. Das Modell der Kompetenzzentren kénnte auch in weiterer
Hinsicht flr das deutsche Vergabesystem von Vorteil sein.

Deutschland verfigt auf Bundesebene Uber zwei Kompetenzzentren fir das 6ffentliche
Beschaffungswesen. Diese beiden Zentren haben in den letzten Jahren erfolgreich die Kapazitat der
Beschaffer in ihren jeweiligen Bereichen erhdht (siehe Kapitel 5). Die Zentren heil3en Kompetenzstelle fur
nachhaltige Beschaffung (KNB) und Kompetenzzentrum Innovative Beschaffung (KOINNO). Beide
Zentren bieten eine Mischung aus Unterstiitzung durch On-Demand-Dienste, ein Informationsportal und
strukturierten Kapazitatsaufbau.

Ziel der KNB ist es, allen 6ffentlichen Vergabestellen gezielte Informationen und Schulungen zum Thema
nachhaltige Beschaffung und Vergabe zur Verfigung zu stellen. Die KNB verbreitet dieses Wissen tber
verschiedene Kanéle, darunter eine Online-Plattform, Anlaufstellen fir Nachfragen, Material und
Schulungen (Kompetenzstelle fur nachhaltige Beschaffung, 0.J.(1g]).

Die Ausbildung fur nachhaltige 6ffentliche Beschaffung durch die KNB folgt einem modularen Ansatz, um
die Abdeckung spezifischer Interessen und Produkte zu ermdglichen. Die Module behandeln Themen wie
klimafreundliche Beschaffung, Zertifikate und das MaRnahmenprogramm fir die Bundesverwaltung
(Kapitel 5.) Seit 2014 hat die KNB in 65 Kursen etwas mehr als 1 000 Personen geschult. Die Mehrheit
dieser Kurse (36 von 65) wurde bei Institutionen auf kommunaler Ebene durchgefuhrt. Dartber hinaus
wurden 20 von 65 Kursen bei Institutionen auf Bundesebene durchgefiihrt (Kompetenzstelle fir
nachhaltige Beschaffung, 0.J.i19)). Da der Grof3teil der Beschaffung auf subnationaler Ebene erfolgt, sind
auf dieser Ebene mehr Schulungen erforderlich. Darliber hinaus kénnte es fur Deutschland von Vorteil
sein, das Bewusstsein fiir den Bedarf an Kapazititen dieser Ebenen zu starken. Abbildung 6.11.
veranschaulicht die Entwicklung von Kursen durch die KNB.

Abbildung 6.11. Schulungsangebote und geschulte Teilnehmer der KNB, 2014-2017
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Quelle: Die Analyse der Autoren basiert auf Informationen, die auf der Website der KNB verfiigbar sind. Kompetenzstelle fiir nachhaltige
Beschaffung (0.J.), Schulungen zur nachhaltigen Beschaffung,
http://www.nachhaltige-beschaffung.info/DE/Schulungen/schulungen node.html#doc5160128bodyText1.
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KOINNO ist ein weiteres Kompetenzzentrum, das die Professionalisierung der Beschaffer in Deutschland
unterstitzt. KOINNO ist seit 2014 tatig und hat die Aufgabe, die Auftraggeber bei der Umsetzung von
innovationsorientierte Vergabe zu unterstiitzen. KOINNO ist ein Gemeinschaftsprojekt des
Bundesministeriums fur Wirtschaft und Energie (BMWi) und des Bundesverbandes Materialwirtschaft,
Einkauf und Logistik e.V. (BME). Der BME hat einen Zweig fur 6ffentliche Beschaffer (neben den
Einkaufern aus der Privatwirtschaft).

KOINNO verfolgt einen anderen Ansatz als die KNB; es setzt vor allem auf konkrete, fallbezogene
Beratung einzelner Vergabestellen. Damit arbeitet KOINNO in der Praxis ahnlich wie eine Beratungsfirma.
KOINNO bietet au3erdem eine Online-Plattform mit praktischen Leitfaden, sowie Veranstaltungen zur
Erganzung dieser Dienstleistungen.® Die von KOINNO angebotenen Aktivititen sind immer speziell auf
die Bedurfnisse der einzelnen Vergabestellen ausgerichtet (KOINNO, 0.J.120)).

Der Erfolg von KOINNO zeigt sich am deutlichsten in seiner direkten Beratungsrolle fur Vergabestellen
(Berger etal.,, 2016p217). KOINNO war an mehreren technisch komplexen Projekten beteiligt. So
unterstiitzte KOINNO beispielsweise die sachsische Landespolizei bei der Einfihrung eines E-
Mobilitdtskonzepts fur ihre Flotte. Darliber hinaus hat KOINNO zuletzt mit dem Deutschen Zentrum fur
Luft- und Raumfahrt (DLR) zusammengearbeitet, um ein wassergekihltes Rechenzentrum zu beschaffen.
Haufig bezieht sich die von KOINNO bereitgestellte Unterstiitzung jedoch auf allgemeine Aspekte des
Managements und guter Praxis, wie z. B. Change Management. So hat KOINNO beispielsweise die
Sachsische Aufbaubank bei der Zentralisierung ihrer Beschaffung beraten. Hauptziele dieses Projekts
waren die Standardisierung und Bindelung der Beschaffung auf effektive und effiziente Weise bei
gleichzeitiger Vermeidung von Einzelbeschaffungen. Ebenso hat KOINNO die Bundesanstalt fiir Arbeit bei
der Entwicklung einer Beschaffungsstrategie im Rahmen einer neuen institutionellen Gesamtstrategie
unterstitzt. Schliellich ergaben OECD-Befragungen von KOINNO, dass eine erhebliche Nachfrage der
Vergabestellen nach Unterstiitzung oft mit allgemeinen Managementfragen verbunden ist.

Insgesamt bieten Kompetenzzentren wie die KNB oder KOINNO ein wertvolles Modell, um die Kapazitét
der Beschaffer zu erhéhen und die Professionalitat der Beschaffung zu erhéhen. KOINNO und KNB haben
sich in ihren jeweiligen Bereichen der 6ffentlichen Beschaffung (Innovation und Nachhaltigkeit) engagiert
und sind als Beratungsquellen und fir strukturierten Kapazitatsaufbau bekannt (siehe Kapitel 5). Ahnlich
wie diese Kompetenzzentren tibernehmen auch einige der zentralen Vergabestellen in Deutschland eine
beratende Funktion, wie die zentrale Vergabestelle der Bundesanstalt fir Landwirtschaft und Erndhrung
(BLE). Die grofRte Wertschopfung dieser beratenden zentralen Vergabestellen liegt im Austausch von
praktischem, fallbezogenem Wissen. Dieser Wissensaustausch kann tiber eine Sammlung von Know-how
oder Uber die direkte, fallbezogene Beratung erfolgen. Letzteres, der direkte Austausch, ist haufiger.

Deutschland kdnnte sich dafiir entscheiden, zentrale Vergabestellen zu nutzen, um die Kapazitaten der
Beschaffer im Hinblick auf die allgemeine, tagliche Beschaffung (d. h. die Bereiche, in denen KOINNO und
KNB nicht die zusténdigen Stellen sind) zu erhéhen. Angesichts der erforderlichen Unterstiitzung kénnte
ein von einer Kontaktstelle auf Bundesebene koordiniertes Netzwerk flir Beschaffer am nitzlichsten sein,
um Folgendes zu erreichen:

1. Beschaffer in verschiedenen Institutionen miteinander zu vernetzen und einen sicheren Raum fur
den Erfahrungsaustausch zwischen ihnen zu bieten;
2. als Helpdesk fiir Beschaffer auf allen Verwaltungsebenen zu fungieren;

3. den Wissensaustausch zwischen Beschaffern und Organisationen zu unterstutzen, die sich mit
dem Thema Beschaffung und Vergabe befassen, einschliellich Fachverbédnden (z. B. Forum
Vergabe, dem deutschen Netzwerk fir das offentliche Beschaffungswesen und BME) und
akademischen Institutionen;

4. Training zu empfehlen und Anleitung zu geben, wie man die richtigen Informationen findet (z. B.
von KOINNO oder der KNB);
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5. als Quelle von Erfahrungen, Informationen und Standardisierung der Vergabepraxis in einem
System zu dienen, in dem die Beschaffer innerhalb der 6ffentlichen Verwaltung rotieren;

6. einen Zertifizierungsmechanismus fir diejenigen Beschaffer anzubieten, die ein bestimmtes
Schulungsportfolio durchlaufen haben.

Ein solches Netzwerk sollte Beschaffern auf allen staatlichen Ebenen zugénglich sein und kénnte ahnlich
dem Bund-Lander-Ausschuss funktionieren. In diesem Ausschuss kommen Vertreter der Bundesebene
und Vertreter der Lander zusammen, um sich Uber Themen im Zusammenhang mit dem o6ffentlichen
Auftragswesen auszutauschen. Fur den Aufbau eines beschaffungsunterstitzenden Netzwerks fur
Einkaufer sind unterschiedliche Strukturen méglich. Eine Studie aus dem Jahr 2016 schlug beispielsweise
vor, KNB und KOINNO zusammen zu fihren, was aufgrund der institutionellen Strukturen, die diese beiden
Organe unterstitzen, schwierig sein kdnnte (Berger et al., 201621)). Es kénnte daher sinnvoller sein, den
Aspekt der Vernetzung und des Wissensaustauschs zu betonen, und nicht den jeweiligen institutionellen
Rahmen. Die Unterstiitzung eines solchen Netzwerks, das von einer zentralen Anlaufstelle koordiniert
wird, kdnnte mit der Vergaberechtsreform 2016 verknupft und vom BMWi unterstiitzt werden. Eine zweite
Alternative kdnnte der Ausbau der Rolle des BeschA zu einer allgemeinen Beratungsfunktion fur alle
Beschaffungsvorhaben tUber den eigenen Bereich hinaus sein. SchlieBlich kénnte Deutschland eine
Ausweitung der administrativen Dimension der Arbeit von KOINNO in Betracht ziehen (d. h., die Nutzung
von Innovationen im Vergabeprozess, um 6ffentliche Beschaffung effizienter und effektiver zu gestalten).
Ein Beispiel fur eine erfolgreiche Beratungsfunktion ist das niederlandische PIANOo (Feld 6.5. ).

Feld 6.5. Die niederlandische Beratungsstelle fiir 6ffentliche Beschaffung, PIANOo

Die Niederlande haben 2005 das Professionelle und Innovative Vergabenetzwerk fiir Offentliche
Vergabestellen (PIANOoO) als Netzwerk fur 6ffentliche Auftraggeber mit dem Ziel der Verbreitung von
Know-how gegriindet. Seitdem hat sich die Rolle der Institution erweitert. PIANOo fungiert nun als
Kompetenzzentrum fur das offentliche Auftragswesen der Niederlande und baut auf einem Netzwerk
von 3 500 Beschaffern und Auftraggebern auf. Diese Beschaffer leisten einen Beitrag fiir die Arbeit von
PIANOOo, die als bedarfsorientierte Organisation konzipiert wurde.

Der Ansatz von PIANOo kombiniert verschiedene Aktivitaten. Zu diesen Aktivitaten gehoren:

e Veroffentlichungen: Basierend auf den Fragen und Anliegen der Mitglieder veroffentlicht
PIANOo Leitfaden, die die Beschaffer bei ihrer taglichen Arbeit unterstiitzen kénnen.

e Austausch: PIANOo organisiert regelmaRig Foren, in denen sich die Mitglieder treffen, um
aktuelle Herausforderungen zu diskutieren und bewéhrte Verfahren auszutauschen. Diese
Treffen finden regional und fur bestimmte Branchen oder Beschaffungsmarkte statt. PIANOo
veranstaltet auch eine tbergreifende jahrliche PIANOo-Konferenz.

e Online-Portal: PIANOo sammelt auf seiner Website Tools, Publikationen und Anleitungen.
Dieses Kompendium dient als Enzyklopadie fir das o6ffentliche Beschaffungswesen in den
Niederlanden.

e Trainings: PIANOo bietet Schulungen zum rechtlichen Rahmen fir das 6ffentliche
Beschaffungswesen in den Niederlanden an.

Quelle: PIANOo (2018), Uber PIANOO, https://www.pianoo.nl/public-procurement-in-the-netherlands/about-pianoo.
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6.3.4. Anséatze zur Kapazitatsstarkung tber Trainings hinaus — intelligente Management-
und Reorganisationslésungen zur Verbesserung des Humankapitals im 6ffentlichen
Auftragswesen in Deutschland

Einige der Vergabestellen in Deutschland haben Kapazitatsprobleme durch eine Umstrukturierung ihrer
Arbeitsablaufe geldost. Wahrend héaufige und vertiefte Trainings der bestehenden Mitarbeiter oft eine
Lésung fur Licken bei Fahigkeiten und spezifischen Kenntnissen ist, sind in einigen speziellen Bereichen
der offentlichen Beschaffung Schulungen nicht méglich. Dies ist der Fall, wenn Beschaffungsvorhaben
komplexes technisches Wissen erfordert. Diese Themen kénnen in Trainings weder in angemessener
Dauer und Tiefe vermittelt werden, noch kénnen sie am Arbeitsplatz erworben werden. Allerdings ist
Spezialisierung oft sehr gefragt, und bei hoher Nachfrage gibt es gleichzeitig einem Mangel an Personal
mit ausreichenden technischen Kenntnissen.

Der Personalbedarf bei der zentralen IT-Vergabestelle des BeschA, der Zentralstelle IT-Beschaffung (ZIB),
verdeutlicht dieses Problem. Mit der Zentralisierung der Beschaffung stieg der Bedarf an IT-Spezialisten
im BeschA. Gleichzeitig ist der Wettbewerb um diese Fachleute hoch. Haufig haben IT-Spezialisten sehr
lukrative Angebote aus der Privatwirtschaft, mit deren Gehaltsniveau von 6ffentlichen Institutionen nicht
gleichziehen kdnnen. So bekommt beispielsweise ein IT-Spezialist im 6ffentlichen Sektor eine maximale
jahrliche Vergutung von 71 472 EUR.’ Diese Vergitung beinhaltet den maximal méglichen Zusatz, den
Bundesbehorden fir besonders begehrte Berufe vorsehen kénnen (rund 12 000 EUR pro Jahr). Nach
Angaben in OECD- Befragungen kann ein in der Informationstechnologie angestellter Fachmann in der
Privatwirtschaft haufig mit bis zu 30% mehr Einkommen rechnen. Vor dem Hintergrund dieser
Herausforderungen pruft das BeschA derzeit, ob eine andere Organisation des bestehenden Teams mehr
Effizienz schaffen kdnnte, z. B. durch die Bildung von Pools von IT-Experten und Beschaffungsexperten.
Diese Reorganisation wirde es einem IT-Experten erméglichen, Uber mehrere Beschaffungsprozesse
hinweg zu arbeiten — aber nur an den relevanten, technischen Aspekten, die von anderen
Beschaffungsexperten nicht abgedeckt werden kdnnen. Dariiber hinaus prift das BeschA neben einer
erhohten Vergutung auch nicht-monetére Aspekte, die die Arbeit attraktiver machen kénnten. Der Ansatz
des BeschA konnte auch fur andere Vergabeteams Erkenntnisse liefern, auch wenn der Personalmangel
in diesen anderen Einheiten moglicherweise nicht so dringlich ist.

Neben der Arbeit mit einem Pooling-Ansatz konnte Deutschland auch die Verteilung von
Beschaffungsprojekten Uiberdenken. Eine Studie aus dem Jahr 2014 fand einen Zusammenhang zwischen
den Erfahrungen der einzelnen Beschaffer und dem Grad, in dem Beschaffungsprozesse den
Vergaberegeln entsprechen. Compliance erfordert die Einhaltung aller Arten von Regeln, die wahrend des
Beschaffungsprozesses zu beachten sind, einschlielich Richtlinien und Strategien wie ergdnzende
politische Ziele. Die Studie kam zu dem Schluss, dass risikoreiche Ausschreibungen von erfahreneren
Beschaffern bearbeitet werden sollten. Auf diese Weise kénnen Regeltreue erhéht und die negativen
Folgen von Regelverletzungen minimiert werden (Hawkins and Muir, 0.J.177). Diese Anderungen kénnten
den Auftraggebern helfen, ihre Leistungen zu verbessern, indem sie die Beschaffungsprozesse nach
Risiko in Bezug auf die Ubergreifende Beschaffungsstrategie jeder Agentur kategorisieren. In diesem
Szenario wirde ein Beschaffungsmanager eine Voranalyse durchfiihren und dann ein Projekt an die
Beschaffer verteilen, die das Projekt gut bearbeiten kénnten. Dieser Prozess wiirde Folgendes erfordern:
1) eine ausreichend hohe Anzahl von Projekten zur Verteilung; und 2) einen Pool mit einer ausreichenden
Anzahl von Beschaffern, aus dem der Beschaffungsmanager wéhlen kann.
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6.3.5. Deutschland kdnnte die Starken seiner 6ffentlichen Verwaltung und der
offentlichen Beschaffung zusammenbringen, um eine umfassende Strategie zum Aufbau
von Kapazitaten zu schaffen

International bewahrte Verfahren bieten Leitlinien daftr, welche Lésungen beim Aufbau von Kapazitaten
im offentlichen Auftragswesen am effektivsten sind. Eine OECD-Studie aus dem Jahr 2017 liefert ein
umfassendes Paket konkreter Malinahmen zur Verbesserung der Fahigkeiten eines 6ffentlichen Dienstes
auf der Grundlage guter Praktiken aus OECD-La&ndern (OECD, 2017(3)). Die OECD entwickelte aul3erdem
einen Handlungsplan, der Staaten helfen soll, ihre Anstrengungen zum Kapazitatsaufbau im 6ffentlichen
Auftragswesen strategisch zu planen (OECD, 2016p5). Ebenso stellt die EU in ihrer Empfehlung zur
offentlichen Beschaffung eine Checkliste mit Malinahmen zur Verfiigung (Européische Union, 201710j).

Deutschland kodnnte auf seinen bestehenden bewdahrten Praktiken aufbauen und sie miteinander
verkniipfen, um den Aufbau von Vergabekapazitat durch ein umfassendes Rahmenwerk zu steuern.
Neben den genannten EinzelmalRnahmen gibt es in Deutschland einige Beispiele fur Plane zu Aus- und
Weiterbildung, die Professionalisierung im Bereich der 6ffentlichen Beschaffung unterstiitzen. So hat
beispielsweise die fir die Umsetzung des E-Procurement zustdndige Abteilung in BeschA im Rahmen der
Einflhrung des Projekts einen Trainingsplan erstellt. Zuerst veranstaltete das E-Vergabe Team eine
Informationsveranstaltung, um die Anliegen der zukinftigen Nutzer zu klaren. Als nachstes erhielten
Nutzer gezielte Schulungen, die die Besonderheiten im Alltag von Beschaffern bertcksichtigte. (Nicht alle
Beschaffer arbeiten hauptberuflich an der Beschaffung, so dass die Trainings auch dazu dienten, Vorteile
der e-Vergabe fur Nutzergruppen aufzuzeigen, die mit Beschaffung und e-Vergabe weniger vertraut sind.
Ebenso verfugten nicht alle Beschaffer Gber komplexe Vergabekenntnisse, so dass sie eine spezielle
Schulung zu Vergabethemen bendtigten.) Dieses Beispiel ist eines von vielen, das die Grundlage fur einen
umfassenden Rahmen in Deutschland bilden kdnnte. Insgesamt geht es darum, wichtige Einflussnehmer
innerhalb der verschiedenen deutschen Institutionen von den Vorteilen der Aus- und Weiterbildung im
Bereich der offentlichen Beschaffung zu Gberzeugen.

Das offentliche Auftragswesen in Deutschland besteht aus einer Vielzahl von unterschiedlichen
Auftraggebern und Vergabestellen. Zur Gewahrleistung ausreichender Flexibilitdt in diesem System
kénnte ein Paket von freiwilligen Malinahmen zum Aufbau von Kapazitaten angeboten werden, welches
aus einigen der in diesem Abschnitt genannten Elemente besteht:

e ein Kompetenzzentrum fir offentliche Beschaffung, das als eigenstandige Institution
Auftraggebern nach Bedarf Orientierungshilfen vermittelt

e eine Reihe von Schulungsvorlagen oder Standard-Lehrplénen, die von interessierten Stellen in
Anspruch genommen werden kdnnen

e ein Portfolio von vergabebezogenen Kursen, die nach Abschluss ein Zeichen der Unterscheidung
fur Beschaffungsspezialisten darstellen.

Wahrend einige Lander von einem strengen Zertifizierungsmechanismus profitiert haben (siehe Feld 6.6),
sollte Deutschland ein Augenmerk auf die Multiplikatorwirkung legen, die zertifizierte Trainings im
gesamten Vergabesystem haben kénnen.
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Feld 6.6. Zertifizierung der Beschaffungsfahigkeiten in den USA

Die Amerikanische Vergabegesellschaft (American Purchasing Society, APS) ist ein Berufsverband
von Beschaffern. Die APS war die erste Organisation, die eine national anerkannte Zertifizierung far
Beschaffer eingefuihrt hat. Die APS bietet drei verschiedene Zertifizierungsprogramme an:

1. das Programm fir zertifizierte Beschaffungsprofis (Certified Purchasing Professional Program)
richtet sich an Fachleute, die ihre Fahigkeiten als Teil ihrer Tatigkeit in einer Institution
verbesserte Praxis im Vergabe- und Lieferkettenmanagement umgesetzt und nachgewiesen
haben;

2. das Programm fir zertifizierte Vergabemanager (Certified Professional Purchasing Manager
Program) richtet sich an Personen in FUhrungspositionen und an Personen mit
Fuhrungserfahrung;

3. das Programm fir zertifizierte Vergabeberater (Certified Professional Purchasing Consultant
Programme) richtet sich an zertifizierte Vergabeexperten, die beratend zu
Beschaffungsvorhaben tatig sind oder Lehrveranstaltungen fur Personen auRerhalb ihres
eigenen Arbeitgebers geben.

Quelle: (OECD, 2013p22)), Public Procurement Review of the State's Employees' Social Security and Social Services Institute in Mexico,
https://doi.org/10.1787/9789264197305-en.

6.4. Vergabekapazitaten auf Ebene der Bundeslander und Kommunen

Der Grof3teil der offentlichen Beschaffungsausgaben in Deutschland entfallt auf die subnationale Ebene.
Ebenso arbeiten, wie bereits erwahnt, fast 90% der deutschen Beschaffer in Verwaltungen auf
subnationaler Ebene (d. h. in den Landesverwaltungen oder in Kommunen). Der Anteil der Mitarbeiter auf
den drei deutschen Regierungsebenen wird in Abbildung 6.12 dargestellit.

Abbildung 6.12. Personalbestand auf den drei deutschen Regierungsebenen
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Hinweis: Die Zahlen beziehen sich auf einzelne Beschaftigte.
Quelle: Statistisches Bundesamt (Destatis) (2016) Personal des 6ffentlichen Dienstes,
https://lwww.destatis.de/DE/Publikationen/Thematisch/FinanzenSteuern/OeffentlicherDienst/PersonaloeffentlicherDienst.html.
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Nordrhein-Westfalen (NRW) hat die hochste Bevoélkerungszahl aller Bundeslander. NRW verfugt Gber
einen der groRten offentlichen Dienste in Deutschland mit fast 780 000 Mitarbeitern, die in den
Verwaltungen der Kommunen und der Landesregierung tatig sind. Auf Platz zwei folgt Bayern mit 625 000
Mitarbeitern im 6ffentlichen Dienst. Schleswig-Holstein verfligt im Vergleich zur Bevélkerung Uber einen
der grofiten offentlichen Dienste in Deutschland, Berlin Giber einen der kleinsten.

Wie auf Bundesebene gibt es nur begrenzte Informationen dartber, wie viele Mitarbeiter im 6ffentlichen
Dienst in Deutschland offentliche Auftrage vergeben, also zumindest einen Teil ihrer Zeit als Beschaffer
tatig sind. Es ist jedoch davon auszugehen, dass die Anzahl der Beschéftigten im offentlichen
Auftragswesen im Verhéltnis zur GréRe des gesamten offentlichen Dienstes in den einzelnen Landern
steht. In Bremen besteht die fur das 6ffentliche Auftragswesen zustandige Verwaltungseinheit aus zwolf
Mitarbeitern, die Vollzeit mit Beschaffung betraut sind. In dieser Abteilung werden jahrlich mehr als tausend
Beschaffungsvorhaben abgewickelt. Dariiber hinaus gibt es in Bremen weitere Auftraggeber
unterschiedlicher Grol3e. Die meisten Mitarbeiter, die in diesen Institutionen offentliche Auftrage vergeben,
haben neben der Beschaffung auch andere Aufgaben. Bremen schatzt, dass mehrere hundert
Beschaftigte zumindest in Teilzeit 6ffentliche Auftrdge vergeben. Auch in NRW liegen keine zuverlassigen
Informationen Uber die Anzahl der Beschaffer vor. NRW schatzt, dass in der 6rtlichen Landesverwaltung
4 000 bis 5 000 Beschaffer beschéftigt sind.

6.4.1. Bundeslander haben erfolgreiche Initiativen zu Trainings und Kapazitatsaufbau
entwickelt

In Kapitel 2 dieses Berichts werden die spezifischen und vielfaltigen Anforderungen an das 6ffentliche
Auftragswesen auf Landesebene in Deutschland hervorgehoben. Diese Anforderungen beschreiben
spezifische Leitlinien und Anstrengungen zum Aufbau von Kapazitaten fur jedes Bundesland. Die meisten
Bundeslander verfigen uber eine Fille von Ressourcen zur Unterstitzung ihrer Beschaffer, wie z. B.
spezifische Leitfaden, Vorlagen, Kontaktstellen, institutionalisierte Kompetenzzentren und Akademien. So
bietet NRW mehrere kurze Leitfaden, die komplexe Anforderungen Schritt fir Schritt aufschliisseln. Diese
Leitfaden haben Beschaffern im Bundesland geholfen, bestimmte detaillierte und komplexe
Anforderungen wie Mindestlohngesetze und ILO-Arbeitsnormen bei 6ffentlichen Auftrdgen umzusetzen
(Vergabe.NRW, 0.J.123)). Als 2017 das neue Beschaffungsrecht in Kraft trat, organisierten die Institutionen
der Bundeslander Workshops und Austausch mit anderen Beschaffern, um die Auftraggeber Uber die
Anderungen zu informieren. Haufig dienten die mit der 6ffentlichen Beschaffung beauftragten Institutionen
auch als Kontaktstellen, die fir Fragen anderer Institutionen zur Verfigung standen. Ministerien auf
verschiedenen staatlichen Ebenen entwickelten aulRerdem Rundschreiben, Leitfaden und Handbicher
und verteilten sie ad hoc. Die untenstehende Tabelle gibt einen Uberblick tiber die in den Bundeslandern
verflighare Unterstiitzung und Beratung zum Thema 6ffentliche Beschaffung.
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Leitfaden fir die Standard- Helpdesk oder Auftrags- Verwaltungsakademie Fachhoch-
Beschaffung und dokumente Kontaktstelle beratungsstelle | auf Landesebene mit schule fir die
Vergabe oder fir Fragen Kursen zu dffentlicher Verwaltung
Formulare Beschaffung
Bayern Ja Ja Ja, nicht klar, ob Ja Keine Abdeckung von Ja; unklar,
fiir Kommunen Beschaffungsthemen inwieweit Kurse
zu Beschaffung
angeboten
werden
Baden- Ja, fiir Ja Ja, nicht Klar, fiir - Ja Ja; unklar,
Wiirttemberg Bauleistungen wen inwieweit Kurse
und die zu Beschaffung
kommunale angeboten
Ebene werden
Berlin Ja Ja Kein einzelner | Ja, fir bestimmte Ja -
Schwerpunkt, Bereiche
aber fiir
bestimmte
Bereiche
verflighar
Brandenburg Ja, getrennt nach Ja - Ja Ja Ja; unklar,
Arbeiten und inwieweit Kurse
Dienstleistungen zu Beschaffung
angeboten
werden
Bremen - Ja - Ja, keine Ja; Abdeckung von Ja; unklar,
separate Beschaffungsthemen inwieweit Kurse
Institution unklar zu Beschaffung
angeboten
werden
Niedersachsen Ja Ja Ja - - Ja; unklar,
inwieweit Kurse
zu Beschaffung
angeboten
werden
Nordrhein- Ja, kostet EUR Ja Ja Ja, einige Ja Ja, Kurse um
Westfalen 79,50 Funktionen Thema Vergabe
vorhanden
Rheinland-Pfalz Online- - Ja, Status Ja, Status unklar Ja Ja; unklar,
Informationsportal unklar inwieweit Kurse
zu Beschaffung
angeboten
werden
Sachsen Ja, fiir die Sehr begrenzt - - Ja Ja; unklar,
kommunale inwieweit Kurse
Ebene zu Beschaffung
angeboten
werden
Schleswig- Ja Ja - Ja Ja; Abdeckung von Ja, Kurse um
Holstein Beschaffungsthemen Thema Vergabe
unklar vorhanden

Quelle: Zusammenstellung der Autoren auf der Grundlage von Antworten von Institutionen des Bundes und der Lander auf einen OECD-
Fragebogen und Befragungen sowie Internetrecherche.

Im Allgemeinen spiegelt die institutionelle Struktur, die mit dem Aufbau von Kapazitaten fiir den
offentlichen Dienst auf Landerebene, einschlieRlich der Arbeitskrafte im offentlichen Auftragswesen,
beauftragt ist, die Struktur auf Bundesebene wider. Es gibt keinen spezialisierten Karriereweg fur
Beschaffer. Ein gro3er Teil der Beschaftigten im o6ffentlichen Beschaffungswesen stammt aus dem
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allgemeinen offentlichen Dienst. Ahnlich wie auf Bundesebene beginnen Neueinsteiger im 6ffentlichen
Dienst der Lander ihre Karriere oft mit einem Fachstudium der Verwaltungswissenschaften. Zur Férderung
des offentlichen Dienstes auf Landesebene konnen diese Mitarbeiter eine Ausbildung an der
Verwaltungsakademie ihrer Lander oder ein Masterstudium an der Verwaltungshochschule absolvieren.
Wie auf Bundesebene ermdéglicht die an diesen Einrichtungen auf Landesebene durchgefiihrte Aus- und
Weiterbildung nur einen Dienst in der Landesverwaltung. Quereinsteiger kdnnen jedoch je nach Art ihrer
bisherigen Ausbildung dem offentlichen Dienst beitreten.

In der Regel verfiigen die Kommunen nicht Uber zentrale Bildungseinrichtungen. Mitarbeiter dieser
Verwaltungsebene werden in der Regel am Arbeitsplatz ausgebildet oder treten nach Abschluss ihrer
Ausbildung in anderen Bereichen in den Dienst ein. Diese Vereinbarung veranschaulicht die
Schwierigkeiten der Zentralregierung bei der Gestaltung von MalRnahmen zum Kapazitatsaufbau auf
Landes- oder Bundesebene, die sich auf die Professionalisierung der Beschaffung auf kommunaler Ebene
auswirken koénnen.

Dartiber hinaus gibt es in vielen Bundeslandern Auftragsberatungsstellen. Diese spezialisierten
Zentren haben in den verschiedenen Bundesléndern unterschiedliche Strukturen und Portfolios. Die
Beratungsstellen bieten Orientierungshilfe zu allen Aspekten der offentlichen Beschaffung. lhre Leitlinien
richten sich in der Regel an Unternehmen, werden aber auch haufig von Mitgliedern des offentlichen

Dienstes genutzt. Die meisten Auftragsberatungsstellen werden von der értlichen Industrie- und

Handelskammer (IHK) unterstiitzt. Allerdings beteiligen sich die Landesverwaltungen oft an der
Beratung. Die regionale oder lokale 6ffentliche Verwaltung ist oft Mitsponsor der Auftragsberatungsstellen,
insbesondere in Féllen, in denen die Zentren auf Beschaffer und nicht auf Unternehmen ausgerichtet sind.
In einigen Landern gibt es eine Auftragsberatungsstelle fir das gesamte Bundesland (z. B. in Sachsen).
In anderen Landern wie Bayern arbeiten mehrere lokale Beratungsstellen fur 6ffentliche Beschaffung mit
Kommunen zusammen. In Schleswig-Holstein betreut die Auftragsberatungsstelle vor allem die 6ffentliche
Hand. In Sachsen konzentriert sich die Auftragsberatungsstelle sowohl auf den 6ffentlichen Dienst als
auch auf die Privatwirtschaft, mit guten Ergebnissen. Mit Uber zwei Jahrzehnten Erfahrung ist Sachsen ein
gutes Beispiel daflir, wie diese Auftragsberatungsstellen professionelle Vergabeprozesse in der
offentlichen Verwaltung und in der Privatwirtschaft unterstiitzen kénnen (siehe Feld 6.7).

OFFENTLICHE VERGABE IN DEUTSCHLAND © OECD 2019



| 275

Feld 6.7. Die Auftragsberatungsstelle Sachsen

Die Auftragsberatungsstelle Sachsen e.V. (ABSt) berat Behorden, Unternehmen und
Interessengruppen bei der professionellen Durchfiihrung offentlicher Beschaffung. Ahnlich wie die
Kompetenzzentren auf Bundesebene wie die KNB oder KOINNO unterstuitzt die ABSt die Auftraggeber
bei Bedarf bei der Unterstitzung spezifischer Beschaffungsvorhaben. Dariiber hinaus unterstitzt die
ABSt nicht nur fachliche Aspekte, sondern auch alle Aspekte der 6ffentlichen Beschaffung.

Die ABSt wurde 1994 gegrundet. Nach 6ffentlichem Recht sind mehrere Organisationen als Tréager der
ABSt tatig. Dazu gehéren: die ortlichen Industrie- und Handelskammern in Dresden, Chemnitz und
Leipzig, die Architekturkammer Sachsen und der Freistaat Sachsen, vertreten durch das Séchsische
Staatsministerium fur Wirtschaft, Arbeit und Verkehr (SMWA). Die zustandigen Mitarbeiter in der ABSt
sind Juristen und Betriebswirte. Der Hauptsitz der ABSt befindet sich in Dresden. Dariliber hinaus bietet
die ABSt monatliche Sprechstunden in Chemnitz und Leipzig (ABSt Sachsen e.V., 0.J.124)).

Das Leistungsspektrum der ABSt reicht von Informationen Uber neue Gesetze, Vorschriften und
Gerichtsentscheidungen bis hin zu Schulungen und On-Demand-Support. Die Unterstitzung umfasst
die Hilfe der Behdrden bei der Durchfiihrung von Beschaffungsverfahren und die Beratung von
Unternehmen und Behérden bei Beschwerden. Im Jahr 2018 bot die ABSt au3erdem sechs Seminare
(Schulungen) an.

Bei der Unterstiitzung eines Beschaffungsprozesses geht die ABSt Uber eine Beratung zu
Rechtssicherheit hinaus und wendet ein Coaching-Konzept an, das den gesamten Beschaffungszyklus
umfasst. Das Institut Uberprift die Ausschreibungsunterlagen auf ihre Rechtskonformitéat, berat aber
auch inhaltlich (z. B. bei der Gestaltung von Auswahlkriterien). Die ABSt Gibernimmt auch Aspekte der
Beschaffung wie Kommunikation, Veroffentlichung des Angebots, Abruf zusatzlicher Informationen von
den Bietern und mehr. Die Beratung ist bis zu einer Stunde kostenlos. Bendtigt ein
Beschaffungsvorhaben zusatzliche Zeit, wird die ABSt durch einen Einzelvertrag vergutet. (ABSt
Sachsen e.V., 0.J.;25; ABSt Sachsen e.V., 0.J.12g]).

Die ABSt qualifiziert auch potenzielle Auftragnehmer fur die Teilnahme an einer Ausschreibung.
Unternehmen, die im Besitz des ABSt-Zertifikats sind, missen nur dieses Zertifikat als
Qualifikationsnachweis einreichen und nicht die gesamte Dokumentation. Zum Erhalt einer
Praqualifikationsbescheinigung missen Unternehmen einen Antrag bei der ABSt auf der Grundlage
einer Reihe von Dokumenten stellen. Die ABSt priift die Dokumentation und nimmt die praqualifizierten
Unternehmen in eine Online-Datenbank auf, die ganz Deutschland abdeckt. Der Prozess kostet 180
EUR zuzuglich einer Verwaltungsgebihr von 50 EUR, die an die o6rtliche Industrie- und
Handelskammer geht. Bei einer spateren, erneuten Anmeldungen ist die Gebihr geringer (130 EUR
plus 50 EUR) (ABSt Sachsen e.V., 0.J.;27).

Als eingetragener Verein wird die ABSt von einem Vorstand mit drei Vorstandsmitgliedern geleitet.
Diese Vorstandsmitglieder kommen aus Wirtschaft und von staatlicher Seite und verdeutlichen die
enge Zusammenarbeit zwischen den beiden Bereichen innerhalb der ABSt. Der derzeitige Vorsitzende
der ABSt ist zugleich Geschéftsfuhrer der Handwerkskammer Dresden, sein Stellvertreter ist
Geschéftsfiuihrer der Industrie- und Handelskammer Dresden. Der zweite Stellvertreter der ABSt ist der
fur die Beschaffung zustandige Mitarbeiter des Ministeriums fir Wirtschaft, Arbeit und Verkehr von
Sachsen (ABSt Sachsen e.V., 0.J.[2g).

Quelle: ABSt Sachsen (0.J.), Website, www.abstsachsen.de.
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6.4.2. Die Herausforderungen auf Landesebene in Deutschland haben praktische
Lésungen hervorgebracht, die MaBhahmen auf allen Ebenen des 6ffentlichen
Beschaffungssystems inspirieren konnen

Befragungen mit Vergabestellen auf Landesebene in Deutschland zeigen eine Reihe spezifischer
Herausforderungen auf. Wahrend die Bundeslander, die den OECD-Fragebogen fir diese Vergabestudie
beantwortet haben, recht unterschiedlich sind, haben sich gemeinsame Themen ergeben. In vielen Fallen
haben Bundeslander Kapazitatsprobleme erwahnt. Fir viele Bundeslander waren diese
Kapazitatsherausforderungen ein Anreiz, nach praktischen Losungen zu suchen, die der anstehenden
Herausforderung gerecht werden, ohne jedoch Landeshaushalte zu belasten.

Auch wenn ein Grof3teil der 6ffentlichen Beschaffung in Deutschland auf subzentraler Ebene erfolgt, sind
die Vergabestellen — insbesondere in den Kommunen — relativ klein. Die grof3e Anzahl und das Volumen
der offentlichen Auftrage in Deutschland verteilen sich auf eine grof3e Anzahl von Auftraggebern. Haufig
wird die Vergabe nicht von entsprechenden Vollzeitbeschaffern oder Fachleuten durchgefuhrt. Das
bedeutet, dass diese Mitarbeiter nur selten Beschaffungen durchfihren, was das Risiko erhdht, mit den
aktuellen Anforderungen und bewéhrten Verfahren nicht Schritt halten und auch nicht auf Erfahrungen
aufbauen zu kénnen. Die Beschaffer in diesen kleinen Behorden haben auch weniger Zeit und Anreize,
sich dem Aufbau von Kapazitaten, zum Beispiel der Ausbildung, zu widmen. Nicht-vergabebezogene
Aufgaben fordern standig Aufmerksamkeit. Dartber hinaus ist die Wahrscheinlichkeit, neu erworbene
Erkenntnisse zum Thema Aus- und Weiterbildung anzuwenden, gering, da es von Fuhrungskraften nur
geringe Anerkennung gibt. Ein Beispiel aus Schleswig-Holstein verdeutlicht diese Tatsache. Erhdhte
Anforderungen und Anweisungen wie erganzende politische Ziele stellen fur viele kleine Auftraggeber oft
eine Uberwaltigende Herausforderung dar. Neben den ohnehin schon komplexen ,,Grundanforderungen®
an die Durchfihrung eines gesetzeskonformen Beschaffungsprozesses auf Bundes- und Landesebene
missen die Behdrden mit diesen neuen Anforderungen jonglieren. Zur Unterstitzung dieser kleinen
Auftraggeber hat Schleswig-Holstein einen speziellen Leitfaden entwickelt. Dartiber hinaus verlangt
Schleswig-Holstein von Mitarbeitern des 6ffentlichen Dienstes, dass sie sich weiterbilden.

Mehrere Bundeslander sehen in der Zentralisierung der offentlichen Beschaffung eine Chance fur eine
zunehmende Professionalisierung der Beschaffer. Allerdings sehen einige Lander wie Berlin auch, wie die
Zentralisierung den Bedarf an gezieltem Kapazitatsaufbau und Schulungen erhdht. Aus der Sicht eines
kleinen, kapazitatsschwachen offentlichen Auftraggebers kann die Mdoglichkeit der Inanspruchnahme
zentraler Einkaufsdienste Ressourcen fir andere Aufgaben freisetzen. Darliber hinaus ermdglicht die
Zentralisierung oft kleineren Vergabebehdrden, Einsparungen zu realisieren (siehe Kapitel 3). Aus Sicht
der zentralen Vergabestelle bedeutet jede zusatzliche ,Kundenbehdrde® eine gréRere Chance, aus
Erfahrungen zu lernen und Skaleneffekte zu erzielen, wenn Rahmenvertrage einen héheren Marktanteil
abdecken. Die Beschaffer in zentralen Vergabestellen miissen eine spezielle Schulung erhalten, um alle
Vorteile der Zentralisierung der 6ffentlichen Beschaffung nutzen zu kénnen. Bremen ist ein Bundesland,
das sich um eine Zentralisierung seiner Vergabeverfahren bemiht hat. Eine Umstrukturierung der
Einheiten, die die Beschaffungsvorhaben bearbeiten, war Teil dieser Bemihungen, wie in Feld 6.8
beschrieben.
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Feld 6.8. Uberdenken des Arbeitsablaufs fiir eine effiziente 6ffentliche Beschaffung in Bremen

In der Freien Hansestadt Bremen hat die Neustrukturierung der Arbeitsablaufe in der zentralen
Beratungsstelle zur Unterstitzung von Auftraggebern bei der rechtlichen Gestaltung ihrer
Beschaffungsvorhaben zu einer Effizienz- und Effektivitatssteigerung beigetragen. Die 6ffentliche
Beschaffung wurde in den letzten Jahren schrittweise und organisch in der Bremer Institution fur
offentliche Gebaude und Immobilien (Immobilien Bremen, IB) zentralisiert. Andere Institutionen des
relativ kleinen Stadtstaates haben die Expertise von IB in Anspruch genommen, um bei der
Beschaffung von Bauleistungen und anderen komplexen Beschaffungsvorhaben zu helfen. Heute
unterstitzt IB bei Beschaffungsvorhaben und Rahmenvertragen die gesamte Verwaltung in Bremen.
80% der von IB abgewickelten Beschaffungsvorhaben beziehen sich nach wie vor auf Bauleistungen;
20% beziehen sich auf Waren und Dienstleistungen.

Die Unterstitzung bei den Beschaffungsvorhaben ist im Einkaufs- und Vergabezentrum (EVZ)
innerhalb des IB konzentriert. Diese Einheit wiederum gliedert sich in zwei Gruppen, 1)
Beschaffungsexperten, die Einheiten mit geringer Kapazitdt bei der Erstellung technischer
Spezifikationen unterstitzen, und 2) Rechtsexperten, die die rechtliche Konformitdt von
Beschaffungsvorhaben tberprifen.

In der Vergangenheit konzentrierte sich jeder der Mitarbeiter der juristischen Gruppe auf einen
bestimmten Teil des Beschaffungszyklus und behandelte ausschlie3lich diese Aspekte. Das filhrte zu
Engpéssen — wenn es bei den mit der Veroffentlichung von Ausschreibungsmdglichkeiten betrauten
Mitarbeitern Verzégerungen gab oder diese krank waren, konnten alle mit den folgenden Schritten
beauftragten Mitarbeitern nicht mit ihrem Anteil fortfahren. Nach einem Fuhrungswechsel in der
Abteilung wurde dieser Prozess geandert. Nach und nach wurden Mitarbeiter zu Fallmanagern
ausgebildet, die in der Lage sind, den gesamten Beschaffungsprozess fiir ein bestimmtes Projekt von
Anfang bis Ende zu tibernehmen. Abgesehen vom Leiter der Abteilung beschéaftigt die Abteilung jetzt:

e sieben Fallmanager, die den gesamten Beschaffungsprozess abdecken
e zwei Spezialisten fir Analyse- und Vergabekriterien sowie fir komplexe Félle

e zwei Manager, die fur die Verdéffentlichung der Angebote und die Bearbeitung der eingereichten
Angebote verantwortlich sind.

Durch diese Lésung wurden nicht nur Engpasse beseitigt. Dariiber hinaus trug sie dazu bei,
Beschaffungsvorhaben im Hinblick auf die damit verbundenen Risiken zu identifizieren und den
verschiedenen Fallmanagern zuzuordnen, was die Effizienz und Gesamtqualitat der Verfahren erhéhte.
Spezialisten leisten ihren Beitrag bei Bedarf bei komplexeren Féllen. In dhnlicher Weise behandeln
erfahrenere Fallmanager heute risikoreichere Félle.

Als IB anfing, seine Prozesse zu reformieren, hatte der Abteilungsleiter politische Unterstiitzung von
seinen Vorgesetzten, sah sich aber auch mit Widerstand seiner Mitarbeiter konfrontiert. Diese
Ressentiments wurden durch eine klare Darstellung der Vorteile und Mdglichkeiten fiir den einzelnen
Beschaffer Uberwunden, wie z. B. die Mdglichkeit, zusétzliche Verantwortung zu tUbernehmen und
Schulungen zu absolvieren. Dieser Fall zeigt auch, wie wichtig Fihrung und Begleitung fir ein
erfolgreiches Management eines solchen Veréanderungsprozesses ist.

Diese Umstrukturierung ist im Kontext eines politischen VorstoRRes fur eine starkere Zentralisierung im
Bereich der offentlichen Beschaffung zu sehen. Wahrend die Zentralisierung der Beschaffung in IB ad
hoc erfolgte, arbeitet die Bremer Regierung nun an der Formalisierung der Beschaffungsbeziehungen.
Das bedeutet, dass IB derzeit mit den Institutionen in Bremen, fir die IB bereits Beschaffungsverfahren
durchgefihrt hat, formelle Vereinbarungen aushandelt. Im Rahmen dieses Formalisierungsprozesses
plant Bremen, Art und Umfang der Beschaffungsverfahren im ganzen Land zu verbessern.

Quelle: Immobilien Bremen.
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Die Vergaberechtsreform 2016 stellte die Beschaffungsinstitutionen der Bundeslander vor
Herausforderungen, da die Verfahren an ein neues Regelwerk angepasst werden mussten. Der
Monitoringbericht der Bundesregierung Uber die Umsetzung der EU-Richtlinien 2014 fasst eine Reihe von
Herausforderungen zusammen, vor denen die Lander stehen (Bundesregierung, 2017(12]). Die Antworten
zeigen, dass sich die Herausforderungen nicht auf komplexe Beschaffungsverfahren im Zusammenhang
mit ergénzenden politischen Zielen beschranken. Die folgenden Aktivititen wurden fur die Lander als
problematisch eingestuft:

e Schatzung des Wertes eines Beschaffungsprojekts in der Planungsphase, um festzustellen,
welche Regeln gelten (lUber oder unter dem EU-Schwellenwert) — insbesondere fir Bauleistungen.

e Wann und wie Bieter nach zuséatzlichen Informationen gefragt werden kénnen.

e Woin den Bundeslandern formelle Widersprtche vor Gericht erhoben wurden, bezogen sich diese
oft auf die Frage, ob die gewdahlte Beschaffungsstrategie richtig angewendet wurde (z. B.
Niedersachsen).

e Wie und welche Art von Dokumenten wo verdffentlicht werden sollen (Tharingen).
e Wie man Angebote vergleicht (Sachsen-Anhalt).

Mehrere Bundeslander wiinschen sich eine weitere Aktualisierung des jingsten Vergaberechts, um
zusatzliche Details des Beschaffungsprozesses festzulegen. Wahrend der Zweck des fdderalen
Monitoringberichts darin bestand, alle Probleme in der Umsetzung des neuen Rechtsrahmens
aufzuzeigen, illustrieren die Antworten, dass der Fokus vor allem auf der Einhaltung der Gesetze liegt.
Strategische Aspekte der Beschaffungsverfahren und die Frage, wie das beste Preis-Leistungs-Verhaltnis
im weiteren Sinne erreicht werden kann, waren den Befragten weniger wichtig (Bundesregierung, 201712j).
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Handlungsvorschlage

In Deutschland gibt es ein offentliches Beschaffungswesen mit vielen verschiedenen Auftraggebern
und kein einheitliches Profil der Beschaffer. Darliber hinaus steht die Belegschaft im o6ffentlichen
Beschaffungswesen in Deutschland vor einer oft widerkehrenden Herausforderung. Diese
Herausforderung besteht in der Spannung zwischen zwei Aspekten des offentlichen
Beschaffungssystems. Erstens verfolgt Deutschland eine komplexere Beschaffungspolitik mit
komplexeren Anforderungen (z. B. zentralisierte Beschaffung und strategische Beschaffungsziele), die
idealerweise von spezialisierten Experten fir offentliche Beschaffung umgesetzt werden sollten.
Zweitens werden bisher Beschaffungsvorhaben vor allem von generalistisch geschulten Mitarbeitern
durchgefiuihrt. Zur Verbesserung der Situation schlagt dieses Kapitel die Einrichtung einer Reihe von
unterstutzenden MafRRnahmen vor, die von offentlichen Auftraggebern oder einzelnen Beschaffern
freiwillig in Anspruch genommen werden kénnen. Auf diese Weise kdnnen Auftraggeber mit geringerer
Kapazitat gezielt unterstutzt werden, wahrend die bewahrten Verfahren der starkeren Einheiten im
gesamten System verbreitet werden kénnen.

Die folgenden MaRnahmen werden vorgeschlagen:

e Schaffung einer zentralen, allgemein ausgerichteten Anlaufstelle auf Bundesebene fir
offentliche Beschaffung. Diese Kontaktstelle kann die Koordinierung eines Netzwerkes von
Beschaffern erméglichen, den Wissensaustausch fordern und eine bedarfsgerechte Beratung
ermdglichen. Deutschland kénnte erwagen, bestehende Institutionen in diese Bemihungen
einzubeziehen, darunter das Forum Vergabe, das Deutsche Vergabenetzwerk und
Universitdten oder die Abteilung fir o6ffentliche Beschaffung im Bundesverband
Materialwirtschaft, Einkauf und Logistik e.V. (BME). Vertreter dieser Institutionen kénnten am
Wissensaustausch und an Veranstaltungen teilnehmen und wertvolle Anregungen aus der
Praxis geben.

o Entwicklung eines Satzes von Standard-Lehrpléanen fur Schulungen zu Beschaffungsthemen,
die als Malstab fir angemessene entsprechende Trainings durch offentliche oder private
Anbieter dienen konnen.

e Entwicklung von Beispielprofilen fiir Beschaffungsrollen und die Erwégung, ob die
Implementierung eines Karrierepfades fiir Beschaffer sinnvoll wére — z. B. durch eine Rotation
zwischen Vergabestellen in verschiedenen Institutionen.

e Entwicklung eines Portfolios von Schulungskursen fur das 6ffentliche Beschaffungswesen, z. B.
durch ein Kompetenzzentrum fir allgemeine Beschaffung oder BAkoV. Diese Schulungen
konnten ein ,Certificate Light” fur Beschaffungsexperten im 6ffentlichen Dienst sein.

e Unterstiitzung der offentlichen Auftraggeber bei der Uberwachung ihrer Beschaffungsleistung,
z. B. durch die Entwicklung eines Instruments zur Selbsteinschatzung.

o Gezielte Unterstitzung kleinerer Behdrden oder Behérden mit geringer Kapazitat auf allen
Ebenen auf Grundlage einer Bedarfsanalyse.
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1 https://www.procurementinet.org/’

2 Der Anteil am Volumen ist nicht ohne Weiteres verfiigbar.

[15]

(7]

[16]

[22]

(23]

3 Die Uibergreifende Kategorie jeder Person, die in einer 6ffentlichen Einrichtung arbeitet, ist unabhangig

vom Status die eines Beamten.

4 Siehe https://www.bsg.ox.ac.uk/international-civil-service-effectiveness-index

5 https://www.ifos-bund.de/

8 https://www.koinno-bmwi.de/koinno/das-kompetenzzentrum/siegerkonzepte/

" Den Befragungen zufolge wiirden die IT-Profis in diesem Beispiel den Band 11 des Tarifvertrags fiir den
Bund (z. B. Entgeltgruppe 11, Tarifvertrag fir den Offentlichen Dienst) erhalten. Der in Band 11

angebotene Monatslohn liegt nach dem neuesten Tarifvertrag zwischen 3 168,10 und 4 955,97 EUR.
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