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Zusammenfassung der wesentlichen Priifungsergebnisse

Der Bundesrechnungshof hat aufgrund einer Bitte des Rechnungspriifungsaus-
schusses des Haushaltsausschusses des Deutschen Bundestages die Inanspruch-
nahme der Vergaberechtslockerungen im Rahmen des Konjunkturpakets II unter-
sucht. Fiir die Beschaffung von Lieferungen und Leistungen unter Ausnahme der

Bauleistungen hat er im Wesentlichen festgestellt:

Die Vergaberechtslockerungen haben zu Einschrinkungen des Wettbewerbs und
der Transparenz gefiihrt, die in keinem angemessenen Verhéltnis zu ihren weni-
gen Vorteilen stehen. Dabei haben fehlende Vergleichszahlen einen konkreten
Vorher-Nachher-Vergleich erschwert.

Der Bundesrechnungshof hélt es aufgrund seiner Priiffungserkenntnisse fiir sach-
gerecht, dass der Bund die Vergaberechtslockerungen nicht verlangert hat. Er
empfiehlt, die wesentlichen Angaben zu Vergabeverfahren in einer Geschéftssta-
tistik zu erfassen. Die damit gewonnenen Zahlenangaben wiirden prospektive und
retrospektive Gesetzesfolgenabschitzungen bei kiinftigen Reformen des Vergabe-

rechts erleichtern.

Zum Bereich der Bauleistungen und freiberuflichen Leistungen wird sich der
Bundesrechnungshof nach Abschluss seiner umfangreichen Erhebungen und

Auswertungen gesondert dullern.



Einleitung

Im Rahmen eines Paktes fiir Beschéftigung und Stabilitdt in Deutschland zur Si-
cherung der Arbeitspldtze, zur Stirkung der Wachstumskriafte und Modernisie-
rung des Landes (Konjunkturpaket II) hat die Bundesregierung Anfang des Jahres
2009 eine Lockerung des Vergaberechts beschlossen, die bis zum 31.12.2010 be-

fristet war.

Der Rechnungspriifungsausschuss des Haushaltsausschusses des Deutschen Bun-
destages hat in seiner Sitzung vom 27.03.2009 die Erwartung geduBert, dass die
Lockerungsbestimmungen so genutzt werden, dass Risiken fiir mehr Korruption
und hohere Beschaffungspreise vermieden werden. Er hat den Bundesrechnungs-
hof gebeten, ihm nach Ablauf des Geltungszeitraums iiber die Inanspruchnahme

dieser Regelung zu berichten.'

Der Bundesrechnungshof kommt hiermit der Berichtsbitte nach, soweit es um die
Vergabe von Offentlichen Auftrigen iiber Lieferungen und Leistungen (Geltungs-
bereich der VOL/A?) geht. Zu den Auswirkungen der Vergaberechtslockerungen
im Bereich der Bauleistungen und freiberuflichen Leistungen sind umfangreiche
Priifungen noch nicht abgeschlossen. Zu deren Ergebnis wird sich der Bundes-

rechnungshof gesondert duBern.

Wesentlicher Inhalt der Vergaberechtslockerungen

Das nationale Vergaberecht sieht vor, dass dem Abschluss von Vertrigen iiber
Lieferungen und Leistungen eine Offentliche Ausschreibung vorausgeht, sofern
nicht die Natur des Geschifts oder besondere Umsténde eine Ausnahme rechtfer-
tigen (§ 55 Abs. 1 Bundeshaushaltsordnung - BHO). Ein Abweichen vom Grund-
satz der Offentlichen Ausschreibung ist unter anderem bei Dringlichkeit einer

Leistung gerechtfertigt (§ 3 Nr. 3 dbzw. § 3 Nr. 4 f VOL/A?).

Vegl. Kurzprotokoll Nr. 35 der 16. Wahlperiode, S. 19, Beschlussziffer 3

Bis 10.06.2010: Verdingungsordnung fiir Leistungen, Teil A, Ausgabe 2006 (BAnz. Nr. 100a
vom 30.05.2006)

Seit 11.06.2010: Vergabe- und Vertragsordnung fiir Leistungen, Teil A, Ausgabe 2009 (BAnz.
Nr. 196a vom?29.12.2009)

Im Hinblick auf den Zeitpunkt des Erlasses der Vergaberechtslockerungen beziehen sich die
hier zitierten Vorschriften - soweit nicht anders angegeben - auf die seinerzeit geltende Ausga-
be 2006 der VOL/A.
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Mit Rundschreiben vom 29. Januar 2009 hat das Bundesministerium fiir Wirt-
schaft und Technologie (BMWi) angesichts der damaligen Finanzkrise eine all-
gemeine Dringlichkeit investiver MaBnahmen im Sinne der vorstehend genannten
Vorschriften der VOL/A unterstellt. Mit Blick hierauf war es den Vergabestellen
des Bundes bis Ende des Jahres 2010 gestattet, ohne ndhere Begriindung, jedoch
unter Beachtung der vergaberechtlichen Grundsitze des Wettbewerbs, der Trans-
parenz und der Wirtschaftlichkeit, bis zu einem Auftragswert von 100 000 Euro
Beschrinkte Ausschreibungen nach § 3 Nr. 3 d VOL/A und Freihédndige Vergaben
nach § 3 Nr. 4 f VOL/A - jeweils mit oder ohne Teilnahmewettbewerb - durchzu-
filhren. Die hiernach erteilten Auftrdge waren auf dem Vergabeportal des Bundes

zu veroffentlichen.

Das BMWi hat die Vergaberechtslockerungen nicht iiber das Jahr 2010 hinaus
verlangert. Das Ergebnis einer vom BMWi in Aufirag gegebenen Evaluation steht

noch aus.

Priifungsfeststellungen

Um auf etwaige Fehlentwicklungen frithzeitig hinweisen zu kdnnen, hat der Bun-
desrechnungshof seine Erhebungen bereits im 3. Quartal 2009 durchgefiihrt. Von
rund 300 Auftragsvergaben, die bis zum 30.09.2009 auf dem Vergabeportal des
Bundes verdffentlicht waren, hat er ein Drittel ndher untersucht und sich dabei auf

marktgéingige Leistungen konzentriert.

Die Priifung hat keine Anhaltspunkte fiir konkrete Korruptionsfille oder fiir er-
hohte Beschaffungspreise ergeben. Sie hat im Wesentlichen zu folgenden Er-
kenntnissen gefiihrt:

e Mehr als 80 Prozent der insgesamt bis zum 30.09.2009 verdffentlichten Auf-
trage wurden freihdndig vergeben. Zwei Drittel aller Vergabestellen fiihrten in
Anwendung der Lockerungsbestimmungen ausschlieSlich Freihdndige Verga-

ben durch.

Die Einhaltung der Grundsitze des Wettbewerbs und der Transparenz wird am
meisten durch Offentliche Ausschreibungen und, in reduziertem Umfang,
durch Beschrinkte Ausschreibungen gewdhrleistet. Freihdndige Vergaben

vermdgen dies kaum. Da die fraglichen Grundsdtze auch angesichts der dama-
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ligen Finanzkrise unberiihrt blieben, hétten sie sich aus der Sicht des Bundes-
rechnungshofes in einem groBeren Anteil Beschriankter Ausschreibungen als
lediglich einem knappen Fiinftel der veroffentlichten Auftrdge niederschlagen

miissen.

Die Vergabestellen wiesen wiederholt darauf hin, dass sie Freihdndige Verga-
ben bevorzugt hitten, weil diese im Vergleich zu Beschrinkten Ausschreibun-
gen eine groflere Flexibilitdt ermdglichen wiirden. So sei es bei Freihdndigen
Vergaben zuldssig, Nachverhandlungen zu fiihren, wahrend dies bei Be-
schriankten Ausschreibungen untersagt sei (vgl. § 24 VOL/A).

Das Nachverhandlungsverbot ist kein Selbstzweck. Es dient vielmehr der Si-
cherstellung eines ordnungsgemilen Wettbewerbes nach transparenten, fiir al-
le Bieter geltenden MaBstiben. Von daher sollte die Moglichkeit von Nach-
verhandlungen kein ausschlaggebendes Motiv fiir die Wahl der Vergabeart

sein.

Nur bei drei Prozent aller veréffentlichten Auftrige fand ein Teilnahmewett-
bewerb statt. Im Vergleich dazu wurden nach einer Studie, die das BMWi im
Jahre 2008 erstellen lieB (Rambell-Gutachten), vor Inkrafttreten der Vergabe-
rechtslockerungen insgesamt 15 Prozent aller Beschrinkten Ausschreibungen

und Freihdndigen Vergaben mit Teilnahmewettbewerben durchgefiihrt.

Teilnahmewettbewerbe eréffnen allen interessierten Unternehmen die Chance
eines Zugangs zu Beschrinkten Ausschreibungen und Freihdndigen Vergaben.
Sie sorgen fiir Transparenz im Vorfeld der Vergabe 6ffentlicher Aufirdge. Da
der Verzicht auf Teilnahmewettbewerbe zu einer Einengung des Bieterkreises
fiihrt, stimmt es bedenklich, dass deren Anteil an den genannten Vergabearten
nach Einfihrung der Vereinfachungsbestimmungen um 80 Prozent zuriickge-

gangen ist.

Im Durchschnitt der naher untersuchten Vergabefille wurden vier Unterneh-
men zur Abgabe von Angeboten aufgefordert. Vor Inkrafttreten der Vergabe-
rechtslockerungen lag diese Zahl nach Angaben des Rambell-Gutachtens bei
4.5 Unternehmen. Bei den Vergabestellen gingen durchschnittlich zwei wert-
bare Angebote ein, wobei insoweit keine Vergleichszahlen aus einem fritheren

Zeitraum vorliegen.
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Angesichts des Umstandes, dass sich die Prifung auf marktgingige Leistun-
gen konzentriert hat, die regelmiBig einen groflen Bieterkreis erwarten lassen,
erscheint die durchschnittliche Zahl der wertbaren Angebote als zu gering.
Um dem Wettbewerbsgrundsatz angemessene Geltung zu verschaffen, hétten
die Vergabestellen die Leistungsfahigkeit und -willigkeit potenzieller Bieter
im Vorfeld iiberpriifen oder die Zahl der Angebotsaufforderungen erhéhen
miissen. Der Riickgang der Angebotsaufforderungen um 11 Prozent im Ver-
gleich zu den Angaben des Rambell-Gutachtens ldsst den Schluss zu, dass die
Vergaberechtslockerungen die ohnehin bestehende Zuriickhaltung der Verga-

bestellen bei den Angebotsaufforderungen weiter gefordert haben.

Bei mehr als einem Drittel (36 Prozent) der Freihdndigen Vergaben stellte der
Bundesrechnungshof teils erhebliche Liicken in den von § 30 VOL/A gefor-
derten Vergabevermerken fest. So wurde in 22 Prozent der Fille die Auswahl

der zur Angebotsabgabe aufgeforderten Unternehmen nicht begriindet.

Da der Bundesrechnungshof bei seinen Priifungen immer wieder Dokumenta-
tionsmingel feststellt, kann insoweit zwar kein ursdchlicher Zusammenhang
mit den Vergaberechtslockerungen vermutet werden. Gleichwohl kommt einer
liickenlosen Dokumentation umso gréBere Bedeutung zu, je mehr die Offent-
lichkeit von einem Vergabeverfahren ausgeschlossen wird. Die Vergabestellen
wiaren deshalb gerade angesichts der Vergaberechtslockerungen gehalten ge-

wesen, ihre Freihdndigen Vergaben besonders sorgfiltig zu dokumentieren.

Die Vergabestellen schitzten die durch die Vergaberechtslockerungen gewon-
nene Zeitersparnis auf durchschnittlich zwei Wochen ein. Die Schitzungen
lieBen sich nicht durch konkrete Zeitangaben belegen, da keine aussagefahige
Daten vorlagen, die einen Vergleich der Verfahrensdauer vor und nach An-
wendung der Lockerungsbestimmungen erméglicht hitten. Auch wurden kei-
ne systematischen Aufzeichnungen gefiihrt, aus denen sich allgemeine Aussa-

gen zu einer Zeitersparnis hétten ableiten lassen.

Nach den Einschitzungen der Vergabestellen fiihrten die Vergaberechtslocke-
rungen nur zu einer geringen Verfahrensbeschleunigung. Die von ihnen ge-
nannten zwei Wochen fallen umso weniger ins Gewicht, als wesentliche Pro-
zessphasen wie die Bedarfsermittlung und die Erstellung der Vergabeunterla-

gen nicht verkiirzt werden konnen. Dariiber hinaus setzt ein Zeitvorteil gegen-



8
iiber Offentlichen Ausschreibungen voraus, dass auf Teilnahmewettbewerbe

als Garanten eines fairen und transparenten Wettbewerbes verzichtet wird.

Insgesamt haben die Vergaberechtslockerungen aus der Sicht des Bundesrech-
nungshofes nur wenige und zudem vorwiegend ,.gefiihlte” Vorteile gebracht, die
in keinem angemessenen Verhiltnis zu den damit einhergehenden Einschrankun-
gen des Wettbewerbs und der Transparenz gehen. Von daher erscheint es sachge-

recht, dass die Regelungen fiir den Bund nicht verlédngert worden sind.

Empfehlungen

Die Priifung hat deutlich gemacht, dass es mangels Vergleichszahlen fiir die Be-
schaffung von Lieferungen und Leistungen kaum mdglich war, Aussagen zu den
konkreten Auswirkungen der Vergaberechtslockerungen zu treffen. Angesichts
dieses Umstandes ist auch zu bezweifeln, dass die vom BMWi veranlasste Eva-

luation zu weitergehenden Erkenntnissen fiihren wird.

Der Bundesrechnungshof empfiehlt deshalb, dass die Vergabestellen die wesentli-
chen Angaben zu ihren Vergabeverfahren (z. B. Vergabeart, Verfahrensdauer,
Zahl der Bieter) kontinuierlich in einer Geschéftsstatistik festhalten, wie dies im
Baubereich bereits teilweise umgesetzt ist. Reformen des Vergaberechts kénnten
dann vor einer flichendeckenden Umsetzung bei ausgewihlten Vergabestellen auf
der Grundlage eines zahlenmiBig belegten Vorher-Nachher-Vergleichs erprobt

werden.

Auch eine retrospektive Vorschriftenfolgenabschitzung wire auf diese Weise
fundierter moéglich (vgl. § 44, § 62 Abs. 2, § 70 Abs. 1 Gemeinsame Geschifts-

ordnung der Bundesministerien - GGO).

Der Mehraufwand fiir eine Geschiftsstatistik diirfte gering sein, da die hierfiir er-
forderlichen Angaben ohnehin zu dokumentieren sind (vgl. § 30 VOL/A 2006
bzw. § 20 VOL/A 2009).

Stellungnahme des BMWi
In seiner Stellungnahme vom 18.07.2011 stimmt das BMW:i den hier getroffenen

Feststellungen grundsitzlich zu. Es weist ergidnzend darauf hin, dass die zugrun-
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deliegenden Priifungsergebnisse, die auf einem Drittel der seinerzeit verdffent-
lichten Auftragsvergaben beruhten, vor dem Hintergrund von bundesweit rund
30 000 offentlichen Auftraggebern und jihrlich mehr als 2 Mio. Auftragsvergaben

im Liefer- und Dienstleistungsbereich zu betrachten seien.

Zu der vom Bundesrechnungshof empfohlenen Geschéftsstatistik duBlert das
BMW:1 rechtliche Bedenken, soweit diese fiir 6ffentliche Auftraggeber auBerhalb
der Bundesverwaltung vorzuschreiben wére. Es weist zudem auf legislatorisch-
politische Schwierigkeiten bei der Einfiihrung einer gesetzlichen Statistik hin. Im
Ubrigen wiirde die Belastung mit zusitzlichen Statistikpflichten auf den Wider-

stand aller 6ffentlichen Auftraggeber, also auch des Bundes stofen.

Abschliefende Betrachtung

Der Bundesrechnungshof geht davon aus, dass das BMWi bei seiner Gesamtbe-
trachtung die Einschitzungen aus diesem Bericht und aus der vorausgegangenen
Priiffungsmitteilung bestitigt gefunden hat. Jedenfalls hat das BMWi in seiner
Stellungnahme keine anderweitigen Griinde flir das Auslaufen der Vergaberechts-
lockerungen genannt. Abgesehen davon kommt es ohnehin zum gleichen Ergebnis

wie der Bundesrechnungshof.

Verwaltungsinterne Geschiftsstatistiken lassen sich unterhalb der normativen
Ebene durch Erlass einfiihren. Die mit der Empfehlung ins Auge gefasste Vor-
schriftenfolgenabschitzung liefle sich bereits dann deutlich verbessern, wenn sie
lediglich der Bund oder selbst nur einzelne Ressorts erstellen wiirden. Von daher
hélt es der Bundesrechnungshof nicht fiir unbedingt erforderlich, auch eine Ge-
schiftsstatistik fiir Vergabestellen auflerhalb der Bundesverwaltung vorzuschrei-

ben.

Mit nur geringem Mehraufwand koénnte eine Geschéftsstatistik ggf. zielgenauere
Verbesserungen des Vergaberechts erleichtern und damit letztlich zu wirtschaftli-
cheren Beschaffungen beitragen. Angesichts dessen sollte der vom BMWi ange-
sprochene Zielkonflikt zwischen der Schaffung zureichender Erkenntnisgrundla-
gen fiir eine fundierte Vorschriftenfolgenabschitzung einerseits und moglichst ge-
ringen biirokratischen Belastungen andererseits nach Auffassung des Bundesrech-
nungshofes im konkreten Fall erst noch ausgetragen und nicht einseitig vorent-

schieden werden.
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Im Hinblick auf seine vergaberechtliche Grundsatzzustindigkeit sollte zunéchst
das BMWi die u. a. im BMVBS vorhandenen Ansétze aus dem Baubereich auf-
greifen und fiir seinen Geschiftsbereich eine Geschiftsstatistik einfiihren. Uber
die Ausweitung der Statistikpflichten auf weitere Ressorts konnte nach einer an-

gemessenen Erprobungsphase entschieden werden.

Erb Franz
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