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0 Zusammenfassung

Zu den Zukunftsprojekten der Hightech-Strategie der Bundesregierung zahlt seit dem

Jahr 2012 das Projekt ,, Industrie 4.0“. Der Begriff bezeichnet die intelligente und dauerhafte
Verknipfung und Vernetzung von Maschinen und maschinell betriebenen Ablaufen in der
Industrie.

Bei Kapitel 0901 Titel 686 24 wurden erstmals im Jahr 2016 Mittel im Bundeshaushalt
flr die Initiative Industrie 4.0 veranschlagt. Die Ausgaben (Ist) von 3,3 Mio. Euro im Jahr
2016 stiegen auf fast 19 Mio. Euro (Soll) im Jahr 2020. Im Bundeshaushalt 2021 waren
12,95 Mio. Euro veranschlagt.

Der Bundesrechnungshof priifte die MaRnahmen des Bundesministeriums fiir Wirtschaft
und Klimaschutz (BMWHK)* im Bereich der Initiative Industrie 4.0. Dabei zeigten sich erhebli-
che Méngel bei den Vergabeverfahren und bei der Erfolgskontrolle. Der Bundesrechnungs-
hof stellt nachfolgend unter Einbeziehung der Stellungnahme des BMWK das Priifungsergeb-
nis im Sinne von § 96 Absatz 4 BHO abschlieRend fest:

0.1 Bei der Vergabe einer Konzeptstudie zu Aufgaben und Struktur der Initiative Indust-
rie 4.0 stellte das BMWK keinen Wettbewerb her. Es verstiefs damit sowohl gegen
das Vergaberecht als auch gegen seine eigene ,Ergdanzende Beschaffungsanweisung”.
Der Bundesrechnungshof forderte das BMWK auf, vergleichbare Auftrage kiinftig
grundsatzlich im Wettbewerb zu vergeben.

Das BMWAK fiihrte in seiner Stellungnahme an, dass das beauftragte Unternehmen
ein ,sehr hohes Alleinstellungmerkmal” am Markt besitze. Deshalb sei aus Sicht des
BMWK ein Wettbewerbsverzicht zuldssig gewesen.

Der Bundesrechnungshof bleibt bei seiner Beanstandung. Das BMWK hatte seine
nachgeschobenen Behauptungen zum angeblichen ,,sehr hohen Alleinstellungmerk-
mal“ nicht dokumentiert. Es hat damit gegen seine vergaberechtliche Dokumentati-
onspflicht verstoRRen. AuRerdem ist es offensichtlich selbst davon ausgegangen, dass
zwar nur sehr wenige, aber keineswegs nur ein Unternehmen die von ihm bendétigten
Leistungen erbringen konnte. Zudem hatte es detailliert begriinden miissen, warum
es diese Leistungen bendtigte, die nur das Unternehmen mit dem ,,sehr hohen Allein-
stellungsmerkmal” erbringen konnte.

Der Bundesrechnungshof erwartet vom BMWK als dem federfiihrenden Ressort fiir
die Wettbewerbs- und Vergabepolitik, dass es die Vorgaben des Vergaberechts

1 Aufgrund der Entscheidung des Bundesministers vom 10. Januar 2022 fiihrt das Bundesministerium fir
Wirtschaft und Klimaschutz die Kurzbezeichnung BMWK und nicht mehr BMWi.
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0.2

0.3

beachtet und nur dann auf Wettbewerb verzichtet, wenn dies vergaberechtlich zulas-
sigist (Tz.) 2.1.1).

Das BMWK missachtete die Wettbewerbsregeln beim Vergabeverfahren fur den Auf-
trag zur Einrichtung und zum Betrieb der Geschéftsstelle (GS) der Dialogplattform In-
dustrie 4.0. An ihm nahm ein thematisch vorbefasstes Unternehmen als Teil einer
Bietergemeinschaft teil, die den Zuschlag erhielt. Das BMWK muss die Wettbewerbs-
regeln beachten und geeignete Mallnahmen gegen eine mogliche Wettbewerbsver-
zerrung ergreifen.

Das BMWK bestritt die Moglichkeit einer solchen Wettbewerbsverzerrung in diesem
Fall. Es habe in seiner Leistungsbeschreibung die Erkenntnisse aus den Vorarbeiten
des Unternehmens transparent genannt und damit allen Teilnehmenden am Verga-
beverfahren zur Verfligung gestellt. Es wolle kiinftig priifen, ob es notwendig und
sinnvoll ist, zuvor erarbeitete Ergebnisse vollstandig in die jeweilige Leistungsbe-
schreibung aufzunehmen.

Der Bundesrechnungshof bleibt bei seiner Kritik. Das BMWK nahm in seine Leistungs-
beschreibung nur einen Teil der Erkenntnisse aus den Vorarbeiten des Unternehmens
auf. Die Bietergemeinschaft, die den Zuschlag erhielt, hatte deshalb einen Wettbe-
werbsvorteil. Das BMWK dokumentierte im Vergabefahren auch nicht, warum es da-
von ausging, dass seine MaRBnahmen zum Ausgleich dieses Wettbewerbsvorteils aus-
reichen. Auch in seiner Stellungnahme zu den Priifungsfeststellungen des
Bundesrechnungshofes gab das BMWK keine Griinde fiir seine Annahme an. Der Bun-
desrechnungshof erwartet, dass das BMWK kiinftig bei Vergaben den Wettbewerb
sicherstellt (Tz. 2.1.2).

Im Zusammenhang mit dem Betrieb der GS machte der Auftragnehmer erhebliche
zusatzliche Kosten Uber den urspriinglich vereinbarten Auftragswert hinaus geltend.
Er begriindete dies mit zusatzlichen erforderlichen Leistungen. Das BMWK versdumte
es zu priifen, inwieweit es wirtschaftlich gewesen wére, den Vertrag tiber den Betrieb
der GS zu kiindigen. Stattdessen erstattete es dem Auftragnehmer 1,8 Mio. Euro (iber
die im Ursprungsvertrag vereinbarte Vergitung hinaus, obwohl es Zweifel hatte, ob
es sich tatsachlich um zusatzliche Leistungen handelte. Dies lasst auf deutliche Man-
gel im BMWK beim Monitoring der Auftragsdurchfiihrung schlieBen. Das BMWK darf
eine solche zuséatzliche Verglitung nur dann zahlen, wenn es hierfiir eine Rechts-
grundlage gibt und die Leistungen zweifelsfrei erbracht worden sind.

Das BMWK entgegnete, es habe den Betrieb der Dialogplattform anfangs ohne gesi-
cherte Erfahrungswerte beauftragt. Dies sei in eine sehr konservative Kostenkalkula-
tion und Beauftragung gemiindet. Eine sofortige Kiindigung des Vertrages sei zu kei-
nem Zeitpunkt eine wirtschaftliche Option gewesen. So habe aus Sicht des BMWK
keine Moglichkeit bestanden, die Tatigkeit des Auftragnehmers zu stoppen oder die-
sen nur die urspriinglichen geplanten Leistungen umsetzen zu lassen. Im Zuge des be-
gleitenden Monitorings habe das BMWK mit dem Auftragnehmer vereinbart, dass er
zusatzlich nur vorher schriftlich genehmigte Intensivierungsleistungen abrechnen



0.4

darf. Fir die Zukunft sagte das BMWK zu, dass es in vergleichbaren Fillen die fir ei-
nen Mallnahmenerfolg notwendigen und geeigneten Schritte rechtzeitig einleiten
werde.

Die Einwendungen des BMWK Uberzeugen nicht. Der Bundesrechnungshof erwartet,
dass das BMWK unwirtschaftliche Vertrage so schnell wie moglich kiindigt und Neu-
vergaben einleitet. Abhangigkeitsverhaltnisse, die eine solche Kiindigung erschweren
und nahezu unmaoglich machen, muss das BMWK vermeiden. Das BMWK muss kiinf-
tig die Vergabevorschriften einhalten, nur eindeutig vereinbarte Vertragsleistungen
vergliten und bei Vertragsianderungen aussagekraftige Wirtschaftlichkeitsuntersu-
chungen durchfiihren (Tz. 2.1.3).

Die zahlreichen Anderungen des Vertrages fiir die GS der Dialogplattform Indust-

rie 4.0 vom September 2016 waren vergaberechtswidrig. So waren u. a. zwei verspa-
tete Vertragsverlangerungen vergaberechtswidrig, da sie nach Ablauf der vereinbar-
ten Vertragslaufzeit erfolgten. Vereinbarungen tiber Auftragserweiterungen
Uberstiegen den zulassigen Umfang. Der angeblich enge Zusammenhang zwischen
diesen Auftragserweiterungen und den urspringlich vereinbarten Leistungen war au-
Rerdem nicht belegt. Durch die Vertragsanderungen erhohte sich die nach der ur-
spriinglichen Vergabe vorgesehene Vergiitung von bis zu 6,6 Mio. Euro auf eine tat-
sachlich gezahlte Vergiitung von 12,4 Mio. Euro. Das BMWK hat in der Zwischenzeit
den Auftrag fiir die GS neu vergeben. Der Bundesrechnungshof forderte das BMWK
nachdricklich auf, kiinftig die Vergabevorschriften zu beachten.

Das BMWK erlduterte in seiner Stellungnahme, warum die jeweiligen Auftragsande-
rungen aus seiner Sicht ohne neues Vergabeverfahren zuldssig gewesen seien. So
flihrte das BMWK aus, dass jeweils miindliche Willenserklarungen vor Ablauf des Ver-
trages zur Verlangerung erfolgten. Kiinftig wolle das BMWK Vertrage rechtzeitig
schriftlich verlangern.

Eine Uberschreitung der zuldssigen Hohe von Auftragserweiterungen sah das BMWK
nicht. Die Erweiterung des Auftragsverhaltnisses mit dem Auftragnehmer sei wirt-
schaftlich gewesen. Aullerdem hatte nur dieser das erforderliche Vertrauensverhalt-
nis mit den beteiligten Akteuren gewahrleistet.

Die nachgeschobenen, nicht ndher spezifizierten Griinde des BMWK tragen nicht.
Der Bundesrechnungshof bleibt bei seiner Beanstandung, dass die Auftragsanderun-
gen gegen Vergaberecht verstielRen. Er fordert das BMWK auf, kiinftig das Vergabe-
recht zu beachten. Dazu muss das BMWK seine Dokumentation verbessern, Doku-
mentationspflichten einhalten, dabei das Vorliegen der Tatbestandsmerkmale des

§ 132 GWB zutreffend und ausreichend begriinden sowie Vertragsverlangerungen
und erneute Vergabeverfahren vorschriftsmaRig einleiten.

Der Bundesrechnungshof erwartet, dass das BMWK seine Hinweise beachtet und
schliel3t die Erorterung ab. Er behalt sich vor, in kiinftigen Prifungen schwerpunkt-
maRig zu untersuchen, ob das BMWK die Vorgaben des § 132 GWB einhilt (Tz. 2.1.4).
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0.6

Der Bundesrechnungshof sah die dauerhafte vollstdndige Finanzierung der GS der Di-
alogplattform Industrie 4.0 (jahrlich 2 bis 3 Mio. Euro) durch den Bund als nicht ge-
rechtfertigt an. Er empfahl dem BMWK, diese Finanzierung einzustellen.

Das BMWK hélt die vollstandige Finanzierung weiterhin fir dringend erforderlich. Ein
erhebliches Bundesinteresse daran liege vor. Die Industrie unterstiitze die Arbeit der
Dialogplattform Industrie 4.0 auBerhalb der GS durch viele freiwillige Leistungen und
leiste aus Sicht des BMWK dabei einen groRReren Beitrag als seine eigene finanzielle
Férderung. Das BMWK schloss aber nicht aus, dass bei Anderungen der Struktur und
Aufgabe der Dialogplattform sich auch die Rolle des BMWK und die Finanzierung der
GS andern kénnten.

Der Bundesrechnungshof sieht weiterhin keine Rechtfertigung fiir die vollstandige Fi-
nanzierung der GS durch den Bund und erwartet eine jahrliche Prifung, inwieweit
diese Finanzierung noch im erheblichen Bundesinteresses liegt. Dabei ist auch zu un-
tersuchen, ob die Unterstlitzung der GS durch die Industrie auf eine vollstandige Fi-
nanzierung der GS erweitert werden kann. Der Bundesrechnungshof schlief3t die Er-
orterung ab. Er behilt sich vor, die Prifungsfeststellungen zum Gegenstand seiner
parlamentarischen Berichterstattung zu machen oder ein Nachfrageverfahren durch-
zufiihren (Tz. 2.2).

Die abschlieRende Erfolgskontrolle des BMWK im Jahr 2020 zur Initiative Indust-

rie 4.0 war mangelhaft. Ob diese Initiative fortgesetzt, verandert oder eingestellt
werden sollte, konnte es nicht verlasslich beurteilen. So wichen z. B. die Ziele in der
Erfolgskontrolle von denjenigen im MaRnahmen-Controlling-System (MCS)-Daten-
blatt ab. Auch die jeweiligen Indikatoren waren unterschiedlich. Sie waren nicht hin-
reichend messbar ausgestaltet und dem mit der Erfolgskontrolle beauftragten Fach-
referat gar nicht bekannt. Die Bewertung der Wirtschaftlichkeit anhand der
Personalkosten war methodisch nicht belastbar. Das BMWK ging davon aus, dass der
externe Auftragnehmer erheblich weniger Personal fiir die Aufgabenwahrnehmung
bendtigt als es selbst. Ordnungsgemale begleitende Erfolgskontrollen fehlten.

Der Bundesrechnungshof forderte das BMWK auf, flr die geplante begleitende Er-
folgskontrolle die Ziele des aktuellen Auftrags zu operationalisieren. Geeignetheit
und Kausalitat der MalRnahme fir die Zielerreichung sind bei der begleitenden Er-
folgskontrolle zu untersuchen und darzulegen (Wirkungskontrolle). Der Wirtschaft-
lichkeitskontrolle muss das BMWK einen schliissig begriindeten, nachvollziehbaren
Personalansatz zugrunde legen. AuBerdem hat es zu untersuchen, ob die Finanzie-
rung der GS durch den Bund im Hinblick auf Gibergeordnete Zielsetzungen insgesamt
wirtschaftlich ist. Das BMWK wird nochmals aufgefordert, die Datenqualitat in MCS
soweit zu verbessern, sodass sie fiir die Erfolgskontrolle nutzbar sind.

Das BMWK hat dem Bundesrechnungshof versichert, dass es durch konkrete MaR-
nahmen die Zielerreichungs-, Wirtschaftlichkeits- und Wirkungskontrolle optimieren
wolle. Das MCS-Datenblatt wolle es im Hinblick auf Kohdarenz mit Wirtschaftlichkeits-
untersuchungen und Erfolgskontrollen (iberarbeiten und regelmaBig aktualisieren. Es



sieht das MCS-Datenblatt als internes Arbeitstool an, mit dem verschiedene Control-
lingaufgaben unterstitzt werden kdnnen.

Der Bundesrechnungshof erwartet, dass das interne Arbeitstool der MCS-Datenblat-
ter mit seinen Zielen kiinftig weitere Bericksichtigung bei den notwendigen Erfolgs-
kontrollen findet. Er schliel3t die Erorterung zu diesem Punkt ab (Tz. 3).



1 Vorbemerkungen

Zu den Zukunftsprojekten der Hightech-Strategie der Bundesregierung zahlt seit dem

Jahr 2012 das Projekt , Industrie 4.0“.2 Der Begriff bezeichnet die intelligente und dauerhafte
Verknipfung und Vernetzung von Maschinen und maschinell betriebenen Abldufen in der
Industrie. Die Forschungsunion Wirtschaft-Wissenschaft des Bundesministeriums fiir Bildung
und Forschung (BMBF) richtete einen Arbeitskreis Industrie 4.0 ein, der die Beitrage der
Wirtschaft biindeln und Empfehlungen zu moglichen zukiinftigen Handlungsfeldern vorschla-
gen sollte.® Der Arbeitskreis gab im Oktober 2012 seine Umsetzungsempfehlungen fir das
Zukunftsprojekt heraus. Zur Umsetzung des Projekts wurde im Jahr 2013 die ,,Plattform In-
dustrie 4.0” als ein Gemeinschaftsprojekt von deutschen Wirtschaftsverbanden gegriindet.
Im Jahr 2015 wurde die Plattform in ihrer heutigen Form zu einem Netzwerk aus Unterneh-
men, Verbanden, Gewerkschaften, Wissenschaft und Politik geformt. Mit der Neugriindung
der Plattform im Jahr 2015 (ibernahmen u. a. Sie sowie das BMBF als Teil des Leitungsgremi-
ums Verantwortung fir die Plattform.

Heute arbeiten Gber 350 Akteure (z. B. Firmen, Forschungszentren, Universitdaten, Gewerk-
schaften, Verbande) in der Dialogplattform mit. Die Leitung der Dialogplattform nehmen zu-
sammen mit dem Bundeswirtschaftsminister und der Bundesforschungsministerin neun Ver-
treter aus Verbanden und Firmen wahr.

Im Bundeshaushalt stiegen die Ausgaben (Ist) von 3,3 Mio. Euro im Jahr 2016 auf fast
19 Mio. Euro (Soll) im Jahr 2020. Im Bundeshaushalt 2021 waren 12,95 Mio. Euro veran-
schlagt.

2 Dialogplattform Industrie 4.0

Bei Griindung der Plattform Industrie 4.0 im Jahre 2013 waren zunéchst drei GroRBverbande
aus Industrie und Wirtschaft Trager der Plattform. Sie entschieden, am Zukunftsthema
»Industrie 4.0 mitzuwirken. Sie planten zur Umsetzung der Digitalen Agenda und insbeson-
dere im Rahmen des Handlungsfeldes ,Digitale Wirtschaft” sich friihzeitig mit konkreten An-
geboten zu positionieren. Ziel sollte es sein, unter Einbindung der Plattform Industrie 4.0 der
GroRverbande eine libergreifende ,Dialogplattform Industrie 4.0“ einzurichten, die eine Ge-
samtstrategie erarbeitet. Die neue Dialogplattform sollte aus Akteuren der Wirtschaft, Wis-
senschaft, Gesellschaft und Regierung ggf. unter Zuhilfenahme einer extern ausgeschriebe-
nen Koordinierung/Organisation und lhrer Projektgruppe zur Innovativen Digitalisierung der
Wirtschaft gebildet werden und ein ,zentrales Element der strategischen Industriepolitik des
BMWi“ darstellen. Dabei sollten wichtige Themen (wie Normung und Standardisierung, gute
Arbeit und Datensicherheit) der Digitalisierung der Industrie erortert und entschieden wer-
den. Aufbauend auf einer Konzeptstudie eines Instituts und unter Einbindung der bisherigen

Bundestagsdrucksache 17/9261 vom 30. Marz 2012.
3 Bundestagsdrucksache 17/9261 vom 30. Mirz 2012, Seite 37, Nummer 4b.
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Plattform und deren GS startete im Marz 2015 die Dialogplattform Industrie 4.0 offiziell mit
ihrer Arbeit.

2.1 Einrichtung einer Geschaftsstelle

Fir die GS zur Dialogplattform Industrie 4.0 erstellten Sie eine Wirtschaftlichkeitsuntersu-
chung. Danach sollte die GS zunachst bis Herbst 2017 eingerichtet werden. Sie sollte fol-
gende Aufgaben wahrnehmen:

e Ansprechpartnerin der Dialogplattform fir Dritte sein,

e Sitzungen/weitere 6ffentlichkeitswirksame Auftritte der Leitung der Dialogplattform
(,Dreiergremium") organisatorisch/inhaltlich mit vorbereiten,

e Sitzungen des Lenkungskreises organisatorisch/inhaltlich mit vorbereiten, auswerten und
bei der Kommunikation der Ergebnisse mitwirken,

e Foren- und Arbeitsgruppensitzungen organisieren, inhaltlich mit vorbereiten, ggf. mode-
rieren und an der Auswertung mitarbeiten,

e Ergebnisse der Arbeit der Dialogplattform 6ffentlichkeitswirksam aufbereiten und zusam-
men mit lhrer Offentlichkeitsarbeit/anderen Partnern medien- und publikumswirksam
prasentieren.

Sie gaben an, dass die Einrichtung und der Betrieb einer GS fiir die Dialogplattform eine
neue Aufgabe sei, die keine ministerielle Aufgabe im Sinne der Aufgabenkritik darstelle. lhr
Fachreferat konne diese Aufgabe weder personell noch fachlich selbst durchfiihren. Aller-
dings musse es die Entscheidungshoheit bei der GS haben. Weil die einzubindenden Ver-
bande unterschiedliche Ziele verfolgen wiirden, erscheine eine gemeinsame Kontrolle der
GS nicht sinnvoll. Zudem stlinden zeitintensive Abstimmungsgesprache fiir eine Konsensbil-
dung der notwendigen Schnelligkeit bei Entscheidungen entgegen. Eine Kofinanzierung
durch die oben genannten Verbande sei somit nicht moglich, die Beteiligung misse sich auf
unterstitzende MaRnahmen beschranken.

Externe Unternehmen kdmen mit schlanken Strukturen aus, sie kénnten oft Synergieeffekte
nutzen und Personal flexibel einsetzen. In der 6ffentlichen Verwaltung seien solche Synergie-
effekte, Flexibilitdt und die notwendigen Fachkenntnisse nicht oder nur sehr eingeschrankt
vorhanden. Im Nachlauf sei mit weiteren Ausgaben zu rechnen fiir Personal, das nicht sofort
im vollen Umfang mit anderen Aufgaben betraut werden kdnne. Im Sinne der Wirtschaftlich-
keit und einer schlanken Verwaltung seien Sie darauf angewiesen, ein externes Unterneh-
men einzuschalten, das die GS zur Dialogplattform Industrie 4.0 betreue und somit Ihr Fach-
referat von Verwaltungstatigkeiten entlaste. Die notwendigen Einflussmoglichkeiten Ihres
Hauses blieben erhalten, die GS unterliege lhrer Rechts- und Fachaufsicht. Ihre Eingriffs-
rechte seien vertraglich eindeutig geregelt, und eine laufende Erfolgskontrolle der Aktivita-
ten der GS sei vorgesehen.
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2.1.1 Vergabe einer Konzeptstudie
Feststellungen

Im September 2014 beantragte Ihr Fachreferat BMWK-intern die Freihandige Vergabe eines
Auftrages ohne vorherigen Teilnahmewettbewerb fiir eine Konzeptstudie zu Aufgaben und
Struktur einer ,,Dialogplattform Industrie 4.0“. Die vorgeschriebene Wirtschaftlichkeitsunter-
suchung fiihrten Sie nach § 7 Absatz 2 BHO durch. Die Studie sollte die inhaltlichen Anforde-
rungen der Industrie erkunden und die daraus resultierenden Themenfelder, Strukturen und
Formate fiir die Dialogplattform ableiten. Dabei sollte sie bestehende Plattformen und Gre-
mien bericksichtigen, um Doppelarbeiten und Friktionen zu vermeiden. Sie schatzten den
Auftragswert in lhrer Begriindung zur Freihdndigen Vergabe auf einen Betrag zwischen

10 000 und 25 000 Euro. Sie fihrten aus, dass eine valide Leistungsbeschreibung fiir die Dia-
logplattform aufgrund der Verabschiedung der Digitalen Agenda durch die Bundesregierung
erst nach dem 22. August 2014 vorgelegen habe. Da bereits fir den 21. Oktober 2014 die Er-
gebnisse der Studie bei Reden des Bundesministers verwendet werden sollten, sei die
Vergabe besonders eilbediirftig gewesen. Deshalb hatten Sie eine Freihdndige Vergabe mit
vorherigem Teilnahmewettbewerb in dem verbleibendem Zeitrahmen nicht realisieren kén-
nen.

Ihre ,,Erganzende Beschaffungsanweisung” sieht fiir Beschaffungen zwischen 10 000 und

25 000 Euro das Einholen von mindestens drei schriftlichen Angeboten vor, sofern nicht aus
objektiv nachvollziehbaren Griinden nur ein oder zwei Anbieter in Betracht kommen. Dazu
fUhrte Ihr Fachreferat aus, dass mit wirtschaftlichen Alternativangeboten nicht zu rechnen
gewesen sei. lhr federflihrendes Fachreferat konnte diese Aussage sowie die angefiihrte Eil-
bedirftigkeit nach eigenen Angaben kurzfristig nicht tGberpriifen.

Sie gingen aufgrund der hohen politischen Prioritdt davon aus, dass hier ein Ausnahmefall im
Sinne Ihrer , Erganzenden Beschaffungsanweisung” vorliegt. Sie vergaben deshalb den Auf-
trag zur Konzepterstellung in Hohe von 18 230 Euro ohne Wettbewerb.

Fur Vergaben im Unterschwellenbereich* waren bis zum Inkraftsetzen der Unterschwellen-
verordnung (UVgO) im Jahre 2017 die Vorgaben der Vergabe- und Vertragsordnung fiir Leis-
tungen A (VOL/A)° zu beachten. GemaR § 3 Absatz 2 VOL/A waren Auftrige grundsatzlich in
Offentlicher Ausschreibung zu vergeben. Nur in begriindeten Ausnahmefillen waren eine
Beschrankte Ausschreibung oder Freihdndige Vergabe zuldssig. Sie hatten von der Moglich-
keit Gebrauch gemacht, gemaR § 3 Absatz 5 Buchstabe i VOL/A freihdandige Vergaben bis zu
einem bestimmten Hochstwert zuzulassen. Diesen Héchstwert hatten Sie durch lhre ,Ergan-
zende Beschaffungsanweisung” auf 25 000 Euro festgesetzt. Freihandige Vergaben nach der
VOL/A wie auch Verhandlungsvergaben nach der UVgO sind grundsatzlich wettbewerbliche
Verfahren.

4 Unterschwellenbereich im Jahre 2015 bis zu einem Auftragswert von 134 000 Euro.
5 Vergabe- und Vertragsordnung fiir Leistungen (VOL) 2009 Teil A: Allgemeine Bestimmungen fiir die Vergabe
von Leistungen (VOL/A).
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Gemal § 3 Absatz 1 Satz 4 VOL/A sollen bei einer Freihdndigen Vergabe mehrere — grund-
satzlich mindestens drei — Bewerber zur Angebotsabgabe aufgefordert werden. Im Ausnah-
mefall lasst die VOL/A (§ 3 Absatz 5 Buchstaben b, d, e oder |) ein einziges Angebot gen-
gen.b So ist eine Freihdndige Vergabe zulédssig, wenn aus besonderen Griinden fir die
Leistung nur ein Unternehmen in Betracht kommt.

Gemal § 12 Absatz 3 UVgO darf der Auftraggeber im Falle einer Verhandlungsvergabe nach
§ 8 Absatz 4 Nummern 9 bis 14 UVgO nur ein Unternehmen zur Abgabe eines Angebots oder
zur Teilnahme an Verhandlungen auffordern. GemalR § 8 Absatz 4 Nummer 9 UVgO darf der
Auftraggeber einen Auftrag im Wege einer Verhandlungsvergabe vergeben, wenn die Leis-
tung aufgrund von Umsténden, die der Auftraggeber nicht voraussehen konnte, besonders
dringlich ist und die Griinde fiir die besondere Dringlichkeit nicht dem Verhalten der Auftrag-
geber zuzuschreiben sind.

Wiirdigung

Der Ausschluss jedweden Wettbewerbs bei der Vergabe der Konzeptstudie verstieR gegen
§ 3 Absatz 1 Satz 4 VOL/A und die Vorgaben lhrer ,,Ergénzenden Beschaffungsanweisung”.
Sie hatten zumindest drei Unternehmen zur Abgabe eines Angebotes auffordern missen.

Ein Ausnahmetatbestand nach § 3 Absatz 5 Buchstaben b, d, e und | VOL/A, der einen Wett-
bewerbsausschluss gerechtfertigt hatte, lag nicht vor. Die von Ihnen dokumentierten Griinde
rechtfertigten den Wettbewerbsverzicht nicht.

Insbesondere lag der Ausnahmetatbestand des § 3 Absatz 5 Buchstabe | VOL/A nicht vor. Er
umfasst die Falle, in denen rechtlich oder faktisch nur ein Unternehmen fir die Leistung in
Betracht kommt. Er liegt dagegen nicht vor, wenn nur ein Unternehmen eine wirtschaftliche
Leistungserbringung verspricht, aber weitere Unternehmen zur Auftragsausfiihrung grund-
satzlich in der Lage sind.” Damit reicht die Angabe, dass nicht mit wirtschaftlichen Alternativ-
angeboten zu rechnen gewesen sei, zur Begriindung des Wettbewerbsausschlusses nicht
aus.

Im Hinblick auf zukiinftige Vergaben sind die Regelungen der UVgO zu beachten.
§ 8 Absatz 4 Nummer 10 UVgO, der auf den § 12 Absatz 3 verweist, ist inhaltsgleich mit
§ 3 Absatz 5 Buchstabe | VOL/A und ware hier daher ebenso nicht erfiillt gewesen.

Auch der Ausnahmetatbestand des § 12 Absatz 3i. V. m. § 8 Absatz 4 Nummer 9 UVgO lag
bei der Vergabe der Konzeptstudie nicht vor. Ob eine besondere Dringlichkeit vorliegt, erfor-
dert eine Abwagung im Einzelfall. Der Ausnahmetatbestand kommt nur in Betracht, wenn
besonders hochrangige Rechtsgiiter (Leben, kérperliche Unversehrtheit, hohe

6 Siehe Diekmann/Scharf/Wagner-Cardenal, Beck-online, 1. Auflage 2013, § 3 VOL/A, Rn. 23 und
§ 12 Absatz 3 UvgO.
7 Hirsch/Kaelble in: Miiller/Wrede, VgV/UVgO-Kommentar 2017, § 8 UVgO, Rn. 136.
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Vermégenswerte, existenzielle Daseinsvorsorge) unmittelbar gefihrdet sind.® Solche Rechts-
glter waren vorliegend nicht betroffen. Die geltend gemachte Eilbedirftigkeit hatte daher
den Wettbewerbsverzicht auch unter Zugrundlegung der seit September 2017 geltenden
UVgO nicht gerechtfertigt.

Empfehlung

Sie missen das Vergaberecht kiinftig beachten. Auch Auftrage, fir die eine Vergabe im Ver-
handlungsverfahren zulassig ist, miissen Sie grundsatzlich im Wettbewerb vergeben. Auf ei-
nen solchen Wettbewerb diirfen Sie im Unterschwellenbereich nur dann verzichten, wenn
die Voraussetzungen des § 12 Absatz 3i. V. m. § 8 Absatz 4 Nummern 9 bis 14 UVgO vorlie-
gen.

Stellungnahme des BMWK

Sie erklarten, dass die Vergabe nach § 12 Absatz 3i. V. m. § 8 Abs. 4 Nummern 9 bis 14 UVgO
ohne Teilnahmewettbewerb stattfand. Fiir den zu vergebenden Auftrag brachte aus Ihrer
Sicht der spatere Auftragnehmer die nétigen Kompetenzen zur Erarbeitung solcher Konzept-
studien sowie die Erfahrung mit, wie die effektive Realisierung von ambitionierten politi-
schen Dialogprozessen eingeleitet und strukturiert werden kann. Als Grund fiir die Vergabe
ohne Teilnahmewettbewerb fiihrten Sie an, dass das beauftragte Unternehmen ein ,sehr
hohes Alleinstellungsmerkmal am Markt” besitze. Dieses leite sich aus der fachlichen Exper-
tise und Erfahrung, gepaart mit einer anerkannt hohen Reputation bei Unternehmen, Ge-
werkschaften und in der Politik ab.

AbschlieBende Wiirdigung

Wir bleiben bei unserer Beanstandung. Im Zeitpunkt der Vergabe waren die vergaberechtli-
chen Vorgaben der VOL/A zu beachten. Die UVgO war zu dieser Zeit noch nicht in Kraft. Un-
sere Hinweise auf die Bestimmungen der UVgO dienten lediglich als Hinweise fiir ,,zukiinftige
Vergaben”.

Die von Ihnen angegebenen Griinde rechtfertigen den Wettbewerbsverzicht nicht. lhre jetzt
nachgeschobene Begriindung des ,sehr hohen Alleinstellungsmerkmals“ war dabei auch
nicht dokumentiert. Insofern liegt ein Verstol} gegen die vergaberechtliche Dokumentations-
pflicht vor. Ungeachtet dessen ist lhre nachtragliche Begriindung auch nicht tGberzeugend.
Nach § 3 Absatz 5 Buchst. | VOL/A wére die Freihandige Vergabe unter Wettbewerbsverzicht
nur dann zuldssig gewesen, wenn fiir die Leistung aus besonderen Griinden nur ein Unter-
nehmen in Betracht gekommen ware. Sie verweisen hier auf ein angebliches ,sehr hohes Al-
leinstellungsmerkmal® des Auftragnehmers. Dies ldsst erkennen, dass nach lhrer subjektiven
Einschatzung zwar nur sehr wenige, aber keineswegs nur ein einziges Unternehmen die von
Ihnen bendtigten Leistungen erbringen konnte. Sie hatten also das auch aus lhrer Einschat-
zung zweifelhafte Alleinstellungsmerkmal durch eine Marktanalyse hinreichend belegen

8 Hirsch/Kaelble, a. a. O, Rn. 124; Piinder/Schellenberg, 3. Auflage 2019, § 8 UVgO, Rn. 33.
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mussen.’ Der Auftraggeber darf auBerdem die Alleinstellung nicht durch unberechtigte Leis-
tungsanforderungen bewirkt haben.'° Er muss also eingehend begriinden, warum er diejeni-
gen Leistungen benétigt, die nur das Unternehmen mit dem Alleinstellungsmerkmal erbrin-
gen kann. Diesen Anforderungen wird lhre nachtragliche Begriindung ebenfalls nicht
gerecht.

Wir erwarten, dass das BMWK als federfiihrendes Ressort fiir die Wettbewerbs- und Verga-
bepolitik den Wettbewerb sicherstellt und nur dann auf diesen verzichtet, wenn dies mit den
Vorgaben des Vergaberechts vereinbar ist. Wir werden bei klinftigen Prifungen darauf ach-
ten, ob Sie die strengen vergaberechtlichen Anforderungen hinsichtlich eines eingeschrank-
ten Wettbewerbs bzw. eines Verzichts auf Wettbewerb beachten.

2.1.2 Teilnahme eines vorbefassten Unternehmens am
Vergabeverfahren

Feststellungen

Die Konzeptstudie (Tz. 2.1.1) sollte als Basis fir die spatere Ausschreibung eines Dienstleis-
tungsauftrags zur Unterstiitzung Ihres Hauses bei der Gestaltung und Durchfiihrung der Dia-
logplattform dienen.

Sie begriindeten die Direktvergabe der Konzeptstudie damit, dass sich die zu vergebenden
Leistungen fir die Dialogplattform Industrie 4.0 nicht prazise beschreiben lieRen. Deshalb
konne die Konzeptstudie sehr unterschiedliche Formen und Ergebnisse annehmen. Die Ent-
scheidung liber das weitere Vorgehen bei der Dialogplattform sollte Ihre Fachebene unter
Berlicksichtigung der politischen Zielsetzung lhrer Leitung, von internen Rahmenbedingun-
gen und der Ergebnisse der Konzeptstudie treffen.

Die Studie beschéftigte sich mit moglichen inhaltlichen Themen und verschiedenen Kommu-
nikationsmoglichkeiten der Dialogplattform. Fiir die GS sah die Konzeptstudie folgende Auf-
gaben vor:

e ,Vorbereitung und Moderation der Gremien- und Arbeitssitzungen sowie Veranstaltun-
gen: Vorschlag Agenda, Entscheidungsvorlagen, Ablaufkonzeption, Moderation,

e Konzeption, Planung und Umsetzung Kommunikation und Offentlichkeitsarbeit und

e Koordination aller Aktivitéten der Dialogplattform.”

Fiir die Wahrnehmung der Aufgaben der GS schlug die Konzeptstudie vor, eine neutrale Or-
ganisation zu beauftragen, die in enger Kooperation mit der bereits bestehenden GS der Dia-
logplattform Industrie 4.0 zusammenarbeitet oder eine gemeinsame GS bildet.

9 Vgl. Dieckmann/Scharf/Wagner/Cardenal, 3. Auflage 2022, § 8 UVgO, Rn. 48; Piinder/Schellenberg, Verga-
berecht, 3. Auflage 2019, § 8 UVgO, Rn. 41
10 Ebenda.
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Sie entschieden auf der Basis der Konzeptstudie und unter Einbindung der Plattform Indust-
rie 4.0 der bisherigen Verbande und ihrer Strukturen eine Dialogplattform Industrie 4.0 ein-
zurichten, die eine libergeordnete Strategie erarbeitet.

Sie leiteten ein Verhandlungsverfahren mit vorheriger o6ffentlicher Aufforderung zur Teil-
nahme fir die Vergabe des Auftrags ein. Nach der vorlaufigen Leistungsbeschreibung sollte
der spatere Auftragnehmer eine ,,Geschaftsstelle Dialogplattform Industrie 4.0 einrichten
und diese GS bis zum Vertragsende betreiben.

Einer der vier Bieter im Vergabeverfahren war ein Konsortium, dem der Konzeptentwickler
angehorte. Sie bezuschlagten das Angebot des Bieterkonsortiums und erteilten ihm den Auf-
trag.

Hat ein Bieter oder Bewerber vor Einleitung des Vergabeverfahrens den Auftraggeber bera-
ten oder sonst unterstitzt, so hat der Auftraggeber sicherzustellen, dass der Wettbewerb
durch die Teilnahme des Bieters oder Bewerbers nicht verfalscht wird (§ 6 Absatz 7 VOL/A-
EG).!! Auf Nachfrage teilten Sie mit, dass die Konzeptstudie im Vergabeverfahren aus Grin-
den der Wettbewerbsneutralitdt nicht thematisiert wurde. Die wesentlichen Erkenntnisse
aus dem ,,Grobumriss” der Konzeptstudie seien in die als Teil der Ausschreibung fiir alle Bie-
ter gleichermaRen transparente wie maRgebende Leistungsbeschreibung fiir die Auftrags-
vergabe mit eingeflossen.

Wiirdigung

Sie missachteten die Wettbewerbsregeln beim Vergabeverfahren. Die Beteiligung des Kon-
zeptentwicklers als Teil der Bietergemeinschaft am Wettbewerb um den Auftrag ,Einrich-
tung und Betrieb der Geschaftsstelle” erflillt die Tatbestandsvoraussetzungen des § 6 Absatz
7 VOL/A-EG. Denn nach der Rechtsprechung gentigt es, wenn ein vorbefasstes Unternehmen
Teil einer Bietergemeinschaft ist.!? Das Unternehmen hatte Sie auch im Sinne der Vorschrift

11 Seit 18. April 2016 gelten die reformierten oberschwelligen Vergabevorschriften. Die VOL/A 2. Abschnitt
trat zu diesem Zeitpunkt aufRer Kraft. GemaR § 124 Absatz 1 Nummer 6 Gesetz gegen Wettbewerbsbe-
schrankung (GWB) kdnnen o6ffentliche Auftraggeber unter Beriicksichtigung des Grundsatzes der Verhaltnis-
maRigkeit ein Unternehmen zu jedem Zeitpunkt des Vergabeverfahrens von der Teilnahme an einem Verga-
beverfahren ausschlieRen, wenn eine Wettbewerbsverzerrung daraus resultiert, dass das Unternehmen
bereits in die Vorbereitung des Vergabeverfahrens einbezogen war, und diese Wettbewerbsverzerrung
nicht durch andere, weniger einschneidende MaRnahmen beseitigt werden kann. Seit 18. April 2016 gelten
die Bestimmungen der Vergabeverordnung (VgV) anstelle der VOL/A Abschnitt 2. § 7 VgV lautet: Hat ein
Unternehmen oder ein mit ihm in Verbindung stehendes Unternehmen den o6ffentlichen Auftraggeber be-
raten oder war auf andere Art und Weise an der Vorbereitung des Vergabeverfahrens beteiligt (vorbefass-
tes Unternehmen), so ergreift der 6ffentliche Auftraggeber angemessene MaRnahmen, um sicherzustellen,
dass der Wettbewerb durch die Teilnahme dieses Unternehmens nicht verzerrt wird (§ 7 Absatz 1 VgV). Die
MaRnahmen nach Absatz 1 umfassen insbesondere die Unterrichtung der anderen am Vergabeverfahren
teilnehmenden Unternehmen in Bezug auf die einschldgigen Informationen, die im Zusammenhang mit der
Einbeziehung des vorbefassten Unternehmens in der Vorbereitung des Vergabeverfahrens ausgetauscht
wurden oder daraus resultieren, und die Festlegung angemessener Fristen fir den Eingang der Angebote
und Teilnahmeantrage (§ 7 Absatz 2 VgV).

12 VK Bund, Beschluss vom 24. Mai 2012 — VK 3-45/12.
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vor Einleitung des Vergabeverfahrens beraten oder sonst unterstiitzt. Hierzu reicht es aus,
wenn sich Beratungs- und Unterstiitzungsleistungen auf das konkrete Vergabeverfahren aus-
wirken.!® Erfasst sind Unternehmen, die in bestimmter Weise mit dem Gegenstand des kon-
kreten (spateren) Vergabeverfahrens bereits auf Auftraggeber-Seite in Beriihrung gekom-
men sind. Dabei muss ein hinreichender Bezug der Tatigkeit im Vorfeld zu demjenigen
Vergabegegenstand bestehen, der spater zur Ausschreibung steht.* Das Unternehmen muss
konkret mit dem spater zur Ausschreibung gestellten Beschaffungsvorhaben vorbefasst ge-
wesen sein. Ob und inwieweit eine solche Vorbefassung gegeben ist, ist eine Frage der Be-
wertung im Einzelfall. Zu bejahen ist die Vorbefassung, wenn ein Unternehmen konzeptio-
nelle bzw. planerische Vorarbeiten zu dem Beschaffungsvorhaben geleistet hat.*

Das Unternehmen hatte Ihnen in seiner Konzeptstudie Vorschlage zu Aufgaben und zur Be-
auftragung einer neutralen Organisation unterbreitet. Es hatte sich schon in der Planungs-
phase mit dem Aufbau der Dialogplattform Industrie 4.0 befasst. Die Konzeptstudie sollte
»als Basis flir die spatere Ausschreibung eines Dienstleistungsauftrags zur Unterstlitzung des
BMWi bei der Gestaltung und Durchfiihrung dieser Dialogplattform” dienen. Tatsachlich ba-
sierte die Ausschreibung fiir die Einrichtung der GS der Dialogplattform lGberwiegend auf der
Konzeptstudie.

Sie hatten gemal § 6 Absatz 7 der VOL/A-EG sicherstellen missen, dass der Wettbewerb um
den Auftrag fiir die GS der Dialogplattform Industrie 4.0 nicht verfalscht wird. Hierzu reicht
es nicht, den ,Grobumriss” der Konzeptstudie in die Leistungsbeschreibung einflielen zu las-
sen. Die Konzeptstudie umfasste mehr als nur einen Grobumriss. Die Detailkenntnisse aus
der Konzeptstudie verschafften dem Konzeptentwickler einen Wettbewerbsvorteil. Sie hat-
ten MalRnahmen ergreifen missen, um diesen Wettbewerbsvorteil auszugleichen. Solche
Malnahmen haben Sie nicht dokumentiert, obwohl sich die vergaberechtliche Dokumentati-
onspflicht auch auf AusgleichsmaRnahmen erstreckt.'® Durch diese Versdumnisse verstieRen
Sie gegen die vergaberechtlichen Gebote der Gleichbehandlung und Transparenz.

Empfehlung

Sie mussen kiinftig die Wettbewerbsregeln beachten. Sie missen sicherstellen, dass der
Wettbewerb durch die Teilnahme vorbefasster Unternehmen nicht verzerrt wird und geeig-
nete MalRnahmen gegen eine solche Wettbewerbsverzerrung dokumentieren.

Stellungnahme des BMWK

Sie fuhrten aus, dass Sie gemaR § 6 Absatz 7 VOL/A-EG in lhrer Leistungsbeschreibung im
Rahmen des Vergabeverfahrens die Erkenntnisse der Konzeptstudie transparent genannt

13 Oberlandesgericht (OLG) Miinchen, Beschluss vom 10. Februar 2011 — Verg 24/10; Vogt in Miiller/Wrede,
VgV/UVgO-Kommentar, 2017, § 7 VgV, Rn. 27.

14 Dieckmann/Scharf/Wagner-Cardenal, 2. Auflage 2019, § 7 VgV, Rn. 8.

15 OLG Miinchen, Beschluss vom 25. Juli 2013 — Verg 7/13, amtlicher Leitsatz 2; Dieckmann/Scharf/Wagner-
Cardenal, a. a. O.

16 Dieckmann/Scharf/Wagner-Cardenal, 2. Auflage 2019, § 7 VgV, Rn. 29.

16



und somit allen Teilnehmenden am Vergabeverfahren zur Verfligung gestellt hatten. Es sei

sichergestellt gewesen, dass der Wettbewerb durch die Teilnahme des Bieters/Bewerbers,

welcher Sie vor Einleitung des Vergabeverfahrens unterstitzt hatte, nicht verfalscht wurde.
Sie hatten gleiche Voraussetzungen fiir alle Teilnehmenden geschaffen.

Sie sagten zu, kiinftig in vergleichbaren Vergabeverfahren jeweils zu priifen, ob die Bereit-
stellung ggf. zuvor erarbeiteter Ergebnisse in vollem Umfang in der zugrunde liegende Leis-
tungsbeschreibung notwendig und geeignet sei.

AbschlieBende Wiirdigung

Wir bleiben bei unserer Auffassung, dass der Wettbewerb im vorliegenden Vergabeverfah-
ren durch die Beteiligung eines vorbefassten Unternehmens verzerrt war. Aus der konzeptio-
nellen und planerischen Vorarbeit des Konzeptentwicklers konnte dieser Detailkenntnisse
ziehen, die ihm einen Wettbewerbsvorteil verschafften. Sie stellten nur einen Grobumriss
der Konzeptstudie und damit einen Teil der Studienergebnisse in der Leistungsbeschreibung
allen Teilnehmenden am Vergabeverfahren zur Verfiigung. Sie haben nicht dokumentiert
und auch in lhrer Stellungnahme nicht begriindet, warum dies zum Ausgleich des Wettbe-
werbsvorteils ausreichte. Wir halten daher daran fest, dass Sie weitere Mallhahmen héatten
ergreifen missen, um den Wettbewerbsvorteil des vorbefassten Unternehmens auszuglei-
chen.

Ihre Zusage, kiinftig in vergleichbaren Vergabeverfahren die vollumfangliche Bereitstellung
zuvor erarbeiteter Ergebnisse in der Leistungsbeschreibung zu priifen, nehmen wir zur
Kenntnis. Die entsprechende Priifung, lhre Entscheidung und die Griinde fiir die jeweilige
Entscheidung missen Sie ausreichend dokumentieren. Nur so wird nachvollziehbar, ob Sie
sich mit der moglichen Wettbewerbsverzerrung und gegebenenfalls zu treffenden MaBnah-
men zur Sicherstellung des Wettbewerbs ausreichend befasst haben.

Wir schlieRen die Erorterung zu dieser Tz. ab und erwarten, dass Sie bei lhren Vergaben den
Wettbewerb sicherstellen.

2.1.3 Vertrag Geschaftsstelle vom 7. Juli 2015
Feststellungen

Sie beschlossen, fiir die Aufgaben der GS ein externes Unternehmen einzuschalten,

das dartiber hinaus das Fachreferat von Verwaltungstatigkeiten entlasten sollte. Sie flihrten

ein Vergabeverfahren durch. Am 7. Juli 2015 schlossen Sie nach dem Verhandlungsverfahren
mit 6ffentlichem Teilnahmewettbewerb einen Dienstleistungsvertrag mit dem Bieterkonsor-
tium (siehe Tz. 2.1.2). Der Vertrag hatte eine Laufzeit vom 16. April 2015 bis zum

15. Oktober 2017. Er sah eine Gesamtvergltung von knapp tber 1 Mio. Euro (ohne USt) vor.
Vertragsbestandteile waren u. a. die Leistungsbeschreibung vom 17. Dezember 2014, das fi-
nale Angebot des Auftragnehmers vom 27. Marz 2015 sowie das Pflichtenheft.
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Nach der (vorldufigen) Leistungsbeschreibung (LB) sollten Aufgaben der GS vorrangig die Or-
ganisation, Koordination und Kommunikation der Dialogplattform in enger Absprache mit
Ilhnen (Auftraggeber) sein (Tz. 1 LB). Der unter der Uberschrift ,,Hauptleistungen” beschrie-
bene Aufgabenkatalog sei als vorlaufige Struktur zu betrachten und konturiere lediglich die
notwendigen Eckpunkte. Die Bieter sollten im Erstangebot bei entsprechendem Bedarf von
sich aus als solche gekennzeichnete, abweichende Konzepte oder MalRnahmen vorschlagen.
Die Aufgaben und Aktivitaten sollten vom spateren Auftragnehmer in enger Abstimmung mit
dem Auftraggeber inhaltlich und konzeptionell weiterentwickelt werden (Tz. 2 LB). In Tz. 3
der LB wurden ergidnzende Leistungen festgelegt. Falls sich innerhalb der Vertragslaufzeit
herausstelle, dass der Leistungsumfang angepasst werden misse, so solle der Auftragneh-
mer dies dem Auftraggeber unverziiglich mit begriindeten Empfehlungen mitteilen. Zur Si-
cherstellung der Ergebnisse der Arbeitspakete wiirden die konkreten Arbeitsschritte zwi-
schen Auftraggeber und Auftragnehmer eng und regelmaRig abgestimmt (Tz. 4.2.4 LB).

Im finalen Angebot des Auftragnehmers vom 27. Méarz 2015 beschreibt dieser die Leistungen
entsprechend seinem Umsetzungskonzept.

Das Pflichtenheft konkretisierte die wahrzunehmenden Aufgaben zu den Unterpunkten GS,
Gremien-Management, Offentlichkeitsarbeit und technischem Sachverstand.

Im Vertrag mit dem Auftragnehmer vom 7. Juli 2015 wurde der Beginn des Vertragsverhalt-
nisses auf den 16. April 2015 riickdatiert (§ 5 Laufzeit des Vertrages). Bereits am 21. Juli 2015
und damit 14 Tage nach der Vertragsunterzeichnung fertigte der Auftragnehmer eine Kos-
tenaufstellung, die statt der vereinbarten Gesamtkosten von knapp (iber 1 Mio. Euro

(ohne USt) nun fast 3,5 Mio. Euro (ohne USt) vorsah. Nach einer Aufstellung vom

4. September 2015 stieg der Mittelbedarf auf (iber 4 Mio. Euro (ohne USt). Sie begriindeten
dies mit zusatzlichen Aufgabenvorgaben durch Teilnehmer und von Ihnen und dem BMBF
sowie dem ,,sehr eng” kalkulierten Budget der GS. Neue Aufgaben/Anforderungen kénnten
nach vergaberechtlichen Vorgaben mit Mehrausgaben von rund 50 % des urspriinglichen
Vertragsbudgets ohne Neuausschreibung vergiitet werden. Sie kamen aber zum Ergebnis,
dass der vorgelegte Finanzplan der GS sich so nicht realisieren lassen werde und auch nicht
nur mit gestiegenen Anforderungen zu begriinden sei. Am 7. September 2015 fiihrten Sie zur
Geltendmachung der Mehrkosten aus, dass die angespannte finanzielle Situation auch an
dem eng kalkulierten Budget des Bieterkonsortiums liege, das sich damit die Chancen auf
den Betrieb der GS erhalten wollte. Der nun kalkulierte Mehraufwand fiir Arbeit sei nur teil-
weise nicht vorhersehbar gewesen.

Die im Vertrag vorgesehene Kiindigung mit einer Frist von drei Monaten zogen Sie nicht in
Betracht.

Sie setzten sich kritisch mit den Leistungen bei den einzelnen Arbeitspaketen auseinander,
die der Auftragnehmer nach seinen Angaben zuséatzlich erbracht hatte. Einige sahen Sie
durch die bisherige Leistungsbeschreibung und den bestehenden Vertrag als abgedeckt an.
Bei anderen hatten Sie noch Klarungsbedarf.
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Nach einem Gesprach mit der Leitung der GS legten Sie fest, dass der Auftragnehmer nach
Vorlage einer priiffahigen Abschlagsanforderung (detaillierte Leistungs- und Kostenaufstel-
lung) nach Moglichkeit noch in dem betreffenden Jahr eine Abschlagszahlung erhalten sollte.
Sie wollten den damals gliltigen Vertrag zu einem geeigneten Zeitpunkt einvernehmlich be-
enden und dann schlussabrechnen. Danach wollten Sie den Betrieb der GS neu ausschrei-
ben, um ihn auf eine rechtlich unangreifbare Grundlage zu stellen. Fiir die Zeit bis zur erfolg-
reichen Neuvergabe der GS misse eine Interimslosung gefunden werden.

Sie informierten die Geschaftsfiihrung der GS im Dezember 2015, dass diese sofort alle Leis-
tungen, die nicht mit der Vertragspauschale abgegolten seien und daher einer gesonderten

Abrechnung bedirften (Intensivierungsleistungen im Rahmen des Vertrages sowie zusatzli-

che Leistungen aulRerhalb des Vertrages), lhrem Referat IVA5 rechtzeitig vorher zur schriftli-
chen Genehmigung vorzulegen und mit einer verbindlichen Kalkulation des Mittelbedarfs zu
versehen habe. Dieses Vorgehen wandten Sie fiir die abzurechnenden Leistungen ab

Januar 2016 an.

Anfang Dezember 2015 machte der Auftragnehmer fir die Monate April bis Oktober 2015
Ausgaben von knapp 1,3 Mio. Euro (inkl. USt) gegenliber lhnen geltend. Sie leisteten einen
Abschlag in Hohe der noch fiir das Jahr 2015 verfligharen Haushaltsmittel von knapp

0,9 Mio. Euro (inkl. USt).

Insgesamt machte der Auftragnehmer fir die Vertragslaufzeit von April 2015 bis

August 2016 Abschlagsforderungen in Hohe von fast 3 Mio. Euro geltend. Am

15. November 2016 ging die Schlussrechnung bei Ihnen ein. Diese enthielt eine Gegenliber-
stellung der erhaltenen und offenen Betrage. In der Schlussrechnung forderte Sie der Auf-
tragnehmer auf, noch ausstehende knapp 0,2 Mio. Euro aus vorherigen Rechnungen zu zah-
len.

Sie vertraten die Ansicht, dass dem Auftragnehmer nach § 2 Absatz 4 VOL/B die Vergltung
flir in Abweichung vom Vertrag ausgefiihrte Leistungen dann zusteht, wenn der Auftragge-
ber solche Leistungen annimmt. Die Leistungen seien vom Auftragnehmer kalkuliert und be-
antragt sowie vom Auftraggeber gepriift und abgenommen. Die Mehrleistungen seien mit
den Kostensatzen kalkuliert, die bei der Ausschreibung im wettbewerblichen Verfahren er-
mittelt worden seien, und erschienen der Hohe nach gerechtfertigt. Hinsichtlich ,einer
transparenten und nachvollziehbaren Unterscheidung der Leistungen zwischen Grundver-
trag und Intensivierungsleistung” bestiinde immer noch Unzufriedenheit beziiglich einer ab-
gegrenzten Darstellung. Allerdings sei die erbrachte Leistung des Auftragnehmers unstrittig
und mangelfrei. Eine weitere Kiirzung kénne ,,allein aus Griinden einer Sanktionierung der
mangelhaften Rechnungslegung nicht aufrechterhalten werden”.

Nach internen Erorterungen des gestiegenen Mittelbedarfs favorisierten Sie eine Neu-
vergabe und schlossen am 14. Juni 2016 eine Anderungsvereinbarung mit dem Auftragneh-
mer, wonach der bisherige Vertrag an dem Tag endete, an dem ein neuer Vertrag geschlos-
sen werde. Dieser Vertrag kam am 6. September 2016 zustande. Seine Laufzeit begann
rickwirkend ab dem 1. September 2016.

19



Flir den Zeitraum vom 16. April 2015 bis zum 31. August 2016 hatte sich aus dem Vertrag
vom 7. Juli 2015 eine zeitanteilige Verglitung von fast 0,6 Mio. Euro (ohne USt) ergeben.
Stattdessen zahlten Sie insgesamt fast 2,5 Mio. Euro (ohne USt) und damit mehr als das
Vierfache.

Gemal § 2 Nummer 4 Absatz 1 Satz 1 VOL/B werden Leistungen, die der Auftragnehmer
ohne Auftrag oder unter eigenmachtiger Abweichung vom Vertrag ausfihrt, nicht vergiitet.
Nach Satz 3 des § 2 Nummer 4 Absatz 1 VOL/B steht dem Auftragnehmer jedoch eine Vergi-
tung zu, wenn der Auftraggeber solche Leistungen nachtraglich annimmt.

Gemal § 6 BHO sind bei der Ausfiihrung des Haushaltsplanes nur die Ausgaben zu berick-
sichtigen, die zur Erflllung der Aufgaben des Bundes notwendig sind. Nach § 7 Absatz 2
Satz 1 BHO sind fur alle finanzwirksamen MaRBnahmen angemessene Wirtschaftlichkeitsun-
tersuchungen durchzufihren.

Gemal § 132 Absatz 1 GWB erfordern wesentliche Auftragsanderungen wahrend der Ver-
tragslaufzeit ein neues Vergabeverfahren. Unbeschadet dessen ist gemal § 132 Absatz 2
Satz 1 Nummer 2 GWB die Anderung eines 6ffentlichen Auftrags ohne Durchfiihrung eines
neuen Vergabeverfahrens zuldssig, wenn zusatzliche Liefer-, Bau- und Dienstleistungen er-
forderlich geworden sind, die nicht in den urspriinglichen Vergabeunterlagen vorgesehen
waren, und ein Wechsel des Auftragnehmers

a) aus wirtschaftlichen oder technischen Griinden nicht erfolgen kann und
b) mit erheblichen Schwierigkeiten oder betrachtlichen Zusatzkosten fir den 6ffentlichen
Auftraggeber verbunden ware.

Dabei darf der Preis um nicht mehr als 50 % des Wertes des urspringlichen Auftrags erhoht
werden (§ 132 Absatz 2 Satz 2 GWB). Bei mehreren aufeinander folgenden Anderungen des
Auftrags gilt diese Beschrankung fiir den Wert jeder einzelnen Anderung, sofern die Ande-
rungen nicht mit dem Ziel vorgenommen wurden, die Vorschriften dieses Teils des GWB zu
umgehen (§ 132 Absatz 2 Satz 3 GWB).

Vor Inkrafttreten des § 132 GWB im April 2016 war die Rechtsprechung des Europaischen
Gerichtshofes (EuGH) zu beachten. Ihr zufolge fihrt eine wesentliche Auftragsanderung zu
der Verpflichtung, den Auftrag neu zu vergeben. Nach den Kriterien des EuGH ist eine Auf-
tragsanderung wesentlich, wenn der Auftrag nach der Anderung wesentlich andere Merk-
male aufweist als der urspriingliche und damit den Willen der Parteien zu einer Neuverhand-
lung wesentlicher Bestimmungen des Vertrages erkennen ldsst. Der EuGH ging von einer
solchen wesentliche Auftragsanderung aus, wenn sie den Auftrag in groRem Umfang auf ur-
springlich nicht vorgesehene Dienstleistungen erweiterte.’

7 EuGH, Urteil vom 19. Juni 2008 — C-454/06 Pressetext Nachrichtenagentur GmbH/Republik Osterreich.
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Wiirdigung

Nach Vertragsschluss kam es zu Zahlungen, die sich auf mehr als das Vierfache der verein-
barten Verglitung beliefen. Trotz der vertraglich vereinbarten ,engen Abstimmung” erkann-
ten Sie die Fehlentwicklungen moglicherweise nicht friihzeitig. So miissen Sie mindestens
den Vorwurf gegen sich gelten lassen, dass der gestiegene Mittelbedarf auf Mangel im be-
gleitenden Monitoring zurlickzufiihren ist.

Flr die aulRerhalb der vertraglichen Vereinbarungen zusatzlich erbrachten Leistungen lag
keine Vergutungspflicht vor. Sie selbst bezweifelten mehrfach, ob der Auftragnehmer zuséatz-
liche Leistungen Uber die vertraglich vereinbarten hinaus erbracht hatte. Obwohl Sie bei Pri-
fung der Zahlungsforderungen des Auftragnehmers erkannten, dass es an ,einer transparen-
ten und nachvollziehbaren Unterscheidung der Leistungen zwischen Grundvertrag und
Intensivierungsleistung” mangelte und Sie mit der fehlenden abgegrenzten Darstellung un-
zufrieden waren, beglichen Sie auch diese Forderungen. Sie zahlten insgesamt fast

1,8 Mio. Euro Uber die im Ursprungsvertrag vereinbarte Vergitung hinaus.

Sie hatten genau priifen miissen, welche der angebotenen zusatzlichen Leistungen bereits
vertraglich vereinbart und damit nicht gesondert zu vergiiten waren. Bei solchen Leistungen
hatten Sie darauf bestehen miissen, dass sie ohne zusatzliche Vergiitung erbracht werden.
Indem Sie Leistungen zusatzlich vergiiteten, obwohl sie offensichtlich zum vertraglich verein-
barten Leistungsumfang zahlten, verstieRBen Sie gegen das Gebot, nur notwendige Ausgaben
zu leisten (§ 6 BHO).

Entgegen § 6 BHO priften Sie nicht die Notwendigkeit der Leistungen, die Gber die vertrag-
lich vereinbarten Leistungen hinausgingen. Angesichts des Umfangs dieser zusatzlichen Leis-
tungen und einer Ausgabensteigerung auf das Dreifache des urspriinglichen Auftragswertes,
die der Auftragnehmer bereits 14 Tage nach Vertragsabschluss anzeigte, hatten Sie unver-
zlglich eine neue Wirtschaftlichkeitsuntersuchung gemal § 7 Absatz 2 BHO durchfiihren
mussen. Sie hatten priifen missen, ob vor dem Hintergrund der wesentlich geanderten Rah-
menbedingungen die ganz oder teilweise Erledigung durch eigenes Personal, die Leistungser-
bringung durch den bisherigen Auftragnehmer oder eine Neuvergabe die wirtschaftliche Lo-
sung gewesen ware. Ggf. hatten Sie den Vertrag unter Einhaltung der Kiindigungsfrist
beenden missen.

Durch die zusatzlichen Leistungen entsprach die Auftragslage nicht mehr dem vergebenen
Auftrag. Die nachtragliche Annahme einer Leistung, die im Vertrag nicht vereinbart war,
stellt eine Auftragsanderung dar. Sie versaumten, eingehend zu prifen, ob diese
Auftragsanderungen unter Berlicksichtigung der einschlagigen Rechtsprechung bzw. ab
April 2016 der Vorgaben des § 132 GWB ohne neues Vergabeverfahren zuldssig waren. Le-
diglich im September 2015 hatten Sie Uberlegungen hierzu angestellt und die Auffassung
vertreten, Mehrausgaben fiir neue Aufgaben von rund 50 % des urspriinglichen Vertrags-
budgets diirften ohne Neuausschreibung vergilitet werden. Diesen Betrag Giberstieg der Auf-
tragswert der angenommenen zusatzlichen Leistungen jedoch bei weitem. Er hatte sich
ein Jahr nach Beginn der Vertragslaufzeit bereits mehr als verdoppelt. In der Sache ist eine
Verdoppelung des Auftragsvolumens mit einer nochmaligen Vergabe des gleichen Auftrags
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gleichzusetzen und somit immer als erhebliche Ausweitung anzusehen.® Daher lag eine we-
sentliche Auftragsanderung vor, die spatestens bei Verdopplung des Auftragswertes ein
neues Vergabeverfahren erfordert hatte. Auf den Ausnahmetatbestand des § 132 Absatz 2
Satz 1 Nummer 2 GWB, der im Ubrigen erst ab dem 18. April 2016 galt, kénnen Sie sich also
nicht berufen. Hierzu hatten Sie auRerdem prifen und dokumentieren missen, ob samtliche
Tatbestandsmerkmale der Vorschrift vorlagen.

Die mit der Annahme der zusatzlichen Leistungen verbundenen Auftragsanderungen unter
Verzicht auf ein neues Vergabeverfahren waren spatestens mit der Verdopplung des Auf-
tragswertes vergaberechtswidrig.

Sie sollten zusatzliche Leistungen nur dann bezahlen, wenn hierfiir eine Rechtsgrundlage be-
steht und die Leistungen zweifelsfrei erbracht worden sind.

Empfehlung

Wir forderten Sie auf zu prifen, ob diese beiden Voraussetzungen (Rechtsgrundlage/tat-
sachliche Leistungserbringung) vorgelegen haben. Sie missen bei angebotenen zusatzlichen
Leistungen genau prifen, ob und welche Leistungen bereits vertraglich vereinbart und damit
nicht zusatzlich zu vergiiten sind. In diesem Fall missen Sie auf Einhaltung des Vertrages be-
stehen und eine zusatzliche Verglitung ablehnen. Bei Leistungen, die tatsachlich lber die
vertraglich vereinbarten hinausgehen, miissen Sie Bedarf und Wirtschaftlichkeit nachweisen.
Sie mussen bei der notwendigen Wirtschaftlichkeitsuntersuchung auch noch einmal tber-
prifen, welche Alternative die wirtschaftlich vorteilhafte Losung ist: Eigenes Personal ganz
oder teilweise einzusetzen, den Vertrag unter Beachtung der Kiindigungsfrist zu beenden
und die Leistungen neu zu vergeben oder den Auftrag — unter Beachtung der vergaberechtli-
chen Vorgaben — zu andern.

Auftrage dirfen Sie unter Verzicht auf ein erneutes Vergabeverfahren nur andern, wenn dies
vergaberechtlich zuldssig ist. Dies miissen Sie anhand der einschlagigen Bestimmungen ein-
gehend priifen. Prifung und Ergebnisse dieser Priifung sind sorgfaltig zu dokumentieren. Bei
einem Neuaufbau einer GS mit einer dynamischen Entwicklung ist eine enge Begleitung un-
abdingbar, um zusatzliche Ausgaben durch nicht vereinbarte Leistungen sowie Vergabe-
rechtsverstofRe zu verhindern. Hierzu missen Sie ein deutlich verbessertes Monitoring etab-
lieren.

Stellungnahme des BMWK

Ihre Stellungnahme zum Vertrag GS vom 7. Juli 2015 unterteilten Sie in die drei Bereiche:

18 S0 zur erheblichen Auftragserweiterung (Regelbeispiel des § 132 Absatz 1 Nummer 3 GWB) Ziekow/Véllink,
Vergaberecht, 4. Auflage 2020, § 132 GWB, Rn. 26; Jaeger in: Miinchener Kommentar Europaisches und
Deutsches Wettbewerbsrecht, Band 3, 2018, § 132 Rn. 15 Réwerkamp u. a., Kommentar zum GWB-Verga-
berecht, 5. Auflage 2020, § 132 GWB, Rn. 71.
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e Uberpriifung der Wirtschaftlichkeit,
e Fehlentwicklungen aufgrund von Mangeln im begleitenden Monitoring und
e Priifung von Mehr- und Zusatzleistungen.

Uberpriifung der Wirtschaftlichkeit

Zur Uberpriifung der Wirtschaftlichkeit fiihrten Sie aus, dass die Beauftragung des Projekt-
tragers (PT) Mitte April 2015 nach 6ffentlicher Ausschreibung ergangen sei. Der beauftragte
PT habe entsprechend der Leistungsbeschreibung seine Tatigkeit aufgrund der Dringlichkeit
umgehend aufgenommen. Die urspriingliche Beauftragung habe die notwendigen Leistun-
gen quantitativ nicht mehr abgedeckt. Mehraufgaben, welche sich aus den politischen Er-
wartungen, insbesondere denen aus den Leitungsgremien ergeben hatten, hatten kurz nach
Vertragsunterzeichnung zu einer sprunghaft erhéhten Kostenaufstellung gefihrt. Hierfiir
seien mehrere Entwicklungen verantwortlich gewesen, wie z. B. die Implementierung ver-
schiedener Gremien (Leitung, Lenkungskreis, Strategiekreis). Nach einer Leitungssitzung am
23. Juli 2015 héatten Sie und das BMBF den Willen bekraftigt, zur Erreichung der gesetzten
Ziele die GS — falls notwendig — mit mehr Mitteln auszustatten, um die kurzfristigen Mehr-
anforderungen erfiillen zu kdnnen. Aus Ihrer Sicht habe es zum damaligen Zeitpunkt keine
andere Handlungsoption gegeben, als den bestehenden Vertrag weiterzufiihren und mit
weiteren Mitteln auszustatten. Es habe keine Moglichkeit bestanden, die Tatigkeiten des
Auftragsnehmers zu stoppen oder diesen nur die urspriinglich geplante Leistung umsetzen
zu lassen. Eine Unterbrechung oder Verminderung der benétigten Leistungserbringung sei
aufgrund der politischen Erwartungshaltungen ebenso unmaoglich gewesen wie die Leistun-
gen durch einen anderen Dienstleister durchfiihren zu lassen. Im Falle der Beauftragung ei-
nes anderen Dienstleisters ware der Abbruch eines konsistenten Prozess- und Gremienma-
nagements zu erwarten gewesen.

Die GS fungiere durch die kontinuierliche Begleitung als anerkannter neutraler und stetiger
Vertrauensanker und sei aus dieser gewachsenen Position heraus in der Lage, das Netzwerk
mit ausreichender Akzeptanz aller Akteure zu moderieren. Die Etablierung eines neuen
Dienstleisters hatte zu diesem Zeitpunkt erhebliche Zeit beansprucht, bis dieser seine Aufga-
ben in gleicher Qualitat und Quantitat hatte erbringen kdnnen. Daneben ware die Beauftra-
gung eines neuen Dienstleisters mit zusatzlichen Kosten verbunden gewesen. Die erbrachten
Mehr- und Zusatzleistungen seien fiir Sie fur eine zeitnahe und zielfiihrende Realisierung des
MaBnahmenerfolgs sowie fiir die Erflllung der dringlichen Anliegen der Leitungsgremien
zwingend erforderlich und somit wirtschaftlich unschadlich gewesen. Sie sicherten zu, dass
entsprechende Prifungen und Ergebnisse sorgfaltig dokumentiert wiirden.

Fehlentwicklungen aufgrund von Mangeln im begleitenden Monitoring

Nach Vorlage der neuen Kostenkalkulation durch den Auftragnehmer im Juli 2015 hatten Sie
fiir ein verbessertes Monitoring gemeinsam mit dem Auftragnehmer als Ubergangslésung
eine Ubersicht zur genauen Darstellung der Leistungen entwickelt. Sie zeige genau die im be-
trachteten Vertrag vereinbarten Leistungen und die Leistungen, die Gber diese hinausgehen.
Zudem hatten Sie eine Vereinbarung mit dem Auftragnehmer getroffen, dass alle
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Leistungen, die nach Ansicht des Auftragnehmers nicht mit der Vertragspauschale abgegol-
ten sind und einer gesonderten Abrechnung bedirfen, dem Referat rechtzeitig vorher zur
schriftlichen Genehmigung (inkl. verbindlicher Kostenkalkulation) vorzulegen sind. Diese
seien individuell gepriift, genehmigt oder abgelehnt worden. Nur schriftlich genehmigte In-
tensivierungsleistungen hatten seitens des Auftragnehmers abgerechnet werden kénnen.
Unter erheblichem Personalmangel sei mit der Erarbeitung eines neuen Konzepts zur Abbil-
dung der Komplexitdt der Geschaftsstellentatigkeiten und den notwendigen Vorbereitungen
flir eine Neuausschreibung begonnen worden.

Prifung von Mehr- und Zusatzleistungen

Die erstmalige Beauftragung mit dem Betrieb der Dialogplattform sei ohne gesicherte Erfah-
rungswerte fur Plattformbetriebe erfolgt und in einer sehr konservativen Kostenkalkulation
und Beauftragung gemiindet. Das bedeutende Bundesinteresse — die weltweite Stellung
Deutschlands im Bereich Industrie 4.0 nicht zu verlieren — sowie das gleichgelagerte nach-
driickliche Interesse der hochsten Industrie- und Politikebenen habe zu sehr hohen Erwar-
tungshaltungen gegentiber der erfolgreichen Implementierung und Umsetzung der ,Platt-
form Industrie 4.0" geflihrt. Aus den mit einer schnellen Zielerreichung einhergehenden
dynamischen Prozessen hatten kurzfristig beauftragte/anfallende Mehr- und Zusatzleistun-
gen resultiert. Diese Mehr- und Zusatzleistungen seien fiir eine zeitnahe und zielfiihrende
Realisierung des MaRnahmenerfolgs sowie fiir die Erflllung der Erwartungen der Leitungs-
gremien zwingend erforderlich gewesen. Nach den ersten drei laufenden Monaten der Dia-
logplattform habe nachgesteuert und eine angepasste Kostenaufstellung seitens der GS vor-
genommen werden miissen. Die zu erbringenden bzw. die erbrachten Leistungen seien in
ihrem Umfang zur Realisierung des MaBnahmenerfolgs erforderlich gewesen. Nach Einset-
zung einer neuen Referatsleitung und nach Vorliegen einer angepassten Kostenaufstellung
seien in einem aufwandigen Prozess Mehrleistungen und zusatzliche Leistungen gegeniber
den bereits beauftragten Leistungen abgegrenzt und beziffert worden. Die vom Vertrag ab-
weichenden ausgefiihrten Leistungen seien angenommen und entsprechend vergitet wor-
den (§ 2 VOL/B Absatz 4). Knapp 200 000 Euro seien gegeniber dem Auftragnehmer einbe-
halten worden. Alternativ hatte das BMWK im Detail nachweisen miissen, welche
(Teil-)Leistungen in welchem Umfang ,nicht wie in Rechnung gestellt" geleistet wurden. Eine
Nichtzahlung hatte in einer Klage seitens des Auftragnehmers gemiindet und den Verzug der
Leistungserbringung, ggf. sogar die Einstellung derselben und die Kiindigung des Vertrags
nach sich gezogen. Dies héatte zu einem erheblichen Schaden mit Blick auf den MalRnahmen-
erfolg und zu einem irreparablen Image- und Vertrauensverlust in der Industrie-4.0-Commu-
nity gefihrt. Der Aufwand fiir die im Rahmen der Schadensregulierung notwendige De-
tailprifung ware unverhaltnismalig gewesen, eine Einigung somit wirtschaftlicher.

Nach Ihrer Auffassung sei eine sofortige Kiindigung des Auftrags zur Filhrung der GS zu kei-
nem Zeitpunkt eine wirtschaftliche Option gewesen, sondern hatte die Umsetzung der Akti-
vitaten der Dialogplattform Industrie 4.0 mit betrachtlichen negativen Folgen zeitweise aus-
gesetzt, wenn nicht sogar insgesamt gefahrdet. Die zu diesem Zeitpunkt bereits aktiv
beteiligten Unternehmen und Institutionen hatten sich mit aller Wahrscheinlichkeit zuriick-
gezogen. Der Strahleffekt auf weitere Unternehmen und Institutionen wére erheblich gewe-
sen. Aufgrund der damit verbundenen Gefahrdung des MaRBnahmenerfolgs sei eine sofortige

24



Kindigung des Vertrags mit einer damit verbundenen Verzégerung der MalRnahmenumset-
zung keine Option gewesen. Um die weitere Kostenentwicklung der GS in einen vertragsge-
malk und haushaltsrechtlich geordneten, gesteuerten Prozess zu Uberfiihren, sei der Auftrag-
nehmer Anfang Dezember 2015 dazu aufgefordert worden, kiinftig alle zusatzlichen
Leistungen rechtzeitig vorher zur schriftlichen Genehmigung vorzulegen und mit einer ver-
bindlichen Kostenkalkulation zu versehen. Diese Leistungen, die nach Ansicht des Auftrag-
nehmers nicht mit der Vertragspauschale abgegolten sind/werden (kénnen) und einer ge-
sonderten Abrechnung bedirfen (Intensivierungsleistungen im Rahmen des Vertrages sowie
zusatzliche Leistungen aulRerhalb des Vertrages), wurden vom BMWK dahingehend gepriift,
ob eine Genehmigung erteilt werden konnte oder nicht.

Sie sagten zu, kiinftig in vergleichbaren Fallen daflir zu sorgen, dass flir einen MalRnahmeer-
folg notwendige und geeignete Schritte rechtzeitig eingeleitet werden.

AbschlieRende Wiirdigung
Ihre nachgeschobenen Behauptungen, wonach

e es keine Moglichkeit gegeben habe, die Tatigkeiten des Auftragsnehmers zu stoppen oder
diesen nur die urspriinglich geplante Leistung umsetzen zu lassen,

e eine sofortige Kiindigung des Auftrags zur Flihrung der GS zu keinem Zeitpunkt eine wirt-
schaftliche Option gewesen sei und

e es zum damaligen Zeitpunkt keine andere Handlungsoption gegeben habe, als den beste-
henden Vertrag weiterzufiihren und mit weiteren Mittel auszustatten,

Uberzeugen nicht und haben Sie nicht weiter belegt. Auch haben Sie nicht dargelegt, inwie-
weit Sie zumindest den Versuch unternahmen, wirtschaftliches Verwaltungshandeln durch
geeignete Alternativen sicherstellen.

Weiter raumen Sie ein, dass Sie die vom Vertrag abweichenden ausgefiihrten Leistungen an-
genommen und entsprechend verglitet haben. Statt dem von lhnen vorgenommenen pau-
schalen Einbehalt von knapp 200 000 Euro hatten Sie im Detail priifen missen, welche
(Teil-)Leistungen in welchem Umfang ,nicht wie in Rechnung gestellt" geleistet wurden. Dies
hatte gegebenenfalls zu einer deutlich geringeren Verglitung des Auftragnehmers gefiihrt
und damit den entsprechenden zusatzlichen Aufwand fiir eine solche Detailpriifung gerecht-
fertigt. Ob deshalb die Einigung mit dem Auftragnehmer — wie von Ihnen angenommen —
wirtschaftlich war, bleibt fraglich.

Wir erwarten, dass Sie unwirtschaftliche Vertrage nach Moglichkeit schnellstmdglich kiindi-
gen und Neuvergaben einleiten. Wenn Sie ein vertraglich eingerdaumtes Kiindigungsrecht ha-
ben, sollten Sie dieses in derartigen Fallen ausiiben. Dies gebietet schon die Verpflichtung
bei der Ausfiihrung des Haushaltsplanes, nur Ausgaben zu veranlassen, die zur Erfiillung der
Aufgaben des Bundes notwendig sind.
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Grundsatzlich sollten Sie aulRerdem vermeiden, von Vertragspartnern in einer Weise abhan-
gig zu werden, die eine Kiindigung — nach lhren Aussagen — nahezu unmaéglich macht. Dazu
sollten Sie die Vergabevorschriften einhalten, nur eindeutig vereinbarte Vertragsleistungen
vergliten und bei Vertragsanderungen aussagekraftige Wirtschaftlichkeitsuntersuchungen
vornehmen.

2.1.4 Vertrag Geschaftsstelle vom 6. September 2016
Feststellungen

Im Beschaffungsantrag zur Ausschreibung der ,,Geschaftsstelle Plattform Industrie 4.0
vom 13. April 2016 schatzte |hr Fachreferat den Auftragswert fir den neuen Vertrag tiber
vier Jahre inklusive Verldngerungsoptionen auf tiber 6,6 Mio. Euro ohne USt*°

(1,65 Mio. Euro pro Jahr)

Sie leiteten ein offenes Verfahren ein. Es ging nur ein Angebot tber 1,8 Mio. Euro pro Jahr
ein (insgesamt fiir vier Jahre tGber 7,2 Mio. Euro). Es stammte von der Bietergemeinschaft,
die schon zuvor mit dem Betrieb der GS beauftragt war. Ihr Referat IVA5 bewertete das An-
gebot als ,,sehr gut qualifiziert” und erteilte ihm am 4. August 2016 den Zuschlag. Der Ver-
trag vom 6. September 2016 sah eine Verglitung bis zu maximal 2 Mio. Euro vor. Er hatte
eine Laufzeit von zwolf Monaten ab Vertragsabschluss und enthielt die Option einer dreima-
ligen Verlangerung um je ein Jahr.

Er umfasste folgende funf Arbeitspakete:

e 2.1 Betrieb der GS (309 660 Euro),

e 2.2 Betreuung und Durchfiihrung von Gremiensitzungen (434 702 Euro),
e 2.3 Kommunikation/Offentlichkeitsarbeit (341 825 Euro),

e 2.4 Veranstaltungsorganisation (431 250 Euro) und

e 2.5 Nationale und internationale Zusammenarbeit (304 455 Euro).

Die Vertragspartner vereinbarten in der Folgezeit insgesamt sechs Vertragsanderungen:

1% Im Weiteren sind alle Auftragswerte ohne Umsatzsteuer bezeichnet, falls nicht anders angegeben.
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Tabelle 1
Anderungen des Vertrages vom 6. September 2016

Nr. Datum der Anderung Grund der Anderung
der Anderung
1 4. Juli 2017 Vertragsverlangerung vom 1. September 2017 bis
31. August 2018
2 28. Dezember 2017 Erweiterung um die Arbeitspakete 2.6 und 2.7
3 19. September 2018 Vertragsverlangerung vom 1. September 2018

bis 31. August 2019; Ergdanzung des Arbeitspa-
ketes 2.1 (Punkte | bis p); Aufstockung der Pau-
schale beim Arbeitspaket 2.2.; Erhéhung der mo-
natlichen Pauschale beim Arbeitspaket 2.6

4 9. Oktober 2019 Vertragsverlangerung vom 1. September 2019 bis
zum 31. August 2020; Ergédnzung um das Arbeits-
paket 2.8

5 8. Juni 2020 Erweiterung des Vertrages um das Arbeitspa-
ket 2.9

6 20. August 2020 Verldangerung der Vertragslaufzeit vom

1. September bis zum 31. Dezember 2020

Quelle: Auswertung der jeweiligen Vertragsanpassungen.

Die erste Vertragsanderung betraf die Option der Vertragsverlangerung um ein weiteres Jahr
von September 2017 bis August 2018. Mit der zweiten Vertragsanderung erweiterten die
Vertragspartner den Vertrag um die neuen Arbeitspakete

e 2.6 Konzeptionelle und kommunikative Unterstiitzung der Arbeitsgruppen sowie
e 2.7 Transfernetz Mittelstand 4.0.

§ 132 Absatz 2 Satz 1 des GWB sieht vor, dass eine Anderung eines 6ffentlichen Auftrages
ohne Durchflihrung eines neuen Vergabeverfahrens zuldssig ist, u. a. wenn

1. in den urspriinglichen Vergabeunterlagen klare, genaue und eindeutig formulierte Uber-
prifungsklauseln oder Optionen vorgesehen sind, die Angaben zu Art, Umfang und Vo-
raussetzungen méglicher Auftragsianderungen enthalten, und sich aufgrund der Anderung
der Gesamtcharakter des Auftrags nicht verandert,

2. zusatzliche Liefer-, Bau- oder Dienstleistungen erforderlich geworden sind, die nicht in
den urspriinglichen Vergabeunterlagen vorgesehen waren, und ein Wechsel des Auftrag-
nehmers

a) aus wirtschaftlichen oder technischen Griinden nicht erfolgen kann und

b) mit erheblichen Schwierigkeiten oder betrdchtlichen Zusatzkosten fiir den 6ffentlichen
Auftraggeber verbunden ware,
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3. die Anderung aufgrund von Umstinden erforderlich geworden ist, die der 6ffentliche Auf-
traggeber im Rahmen seiner Sorgfaltspflicht nicht vorhersehen konnte, und sich aufgrund
der Anderung der Gesamtcharakter des Auftrags nicht verandert.

Bei den Ausnahmetatbestanden gemaR § 132 Absatz 2 Satz 1 Nummern 2 und 3 GWB darf
der Preis um nicht mehr als 50 % des urspriinglichen Auftragswertes erhoht werden.

Sie flhrten zur zweiten Vertragsanderung aus, dass § 132 Absatz 2 Satz 1 Nummer 2 GWB
erfillt sei, da ein Wechsel des Auftragnehmers nicht zweckmaRig sei.

Die zusatzlichen Leistungen der Arbeitspakete 2.6 und 2.7 kdnnten nur vom bisherigen Auf-
tragnehmer im Rahmen seiner Aufgabenerfiillung erbracht werden. Eine Aufgabenwahrneh-
mung durch Dritte scheide aus, weil eine gesonderte Neuausschreibung der Zusatzleistun-
gen einen erheblichen zeitlichen und finanziellen Aufwand fiir Sie nach sich zoge. Die
zusatzlichen Leistungspakete seien aber vor allem sehr eng mit der bestehenden Leistung
des Auftragnehmers verkniipft bzw. konnten von dieser nicht isoliert werden. Zudem ver-
flige der Auftragnehmer bereits lber die bestehenden Kenntnisse und Kontakte, die bei ei-
ner Aufgabenibertragung an Dritte verloren gingen bzw. mit einem hohen, unwirtschaftli-
chen Koordinierungsaufwand auf allen Seiten einhergingen. Der Auftragswert der neuen
Zusatzleistungen betrug mit 0,3 Mio. Euro mehr als 13 % des Wertes des erteilten Auftrags
von 2 Mio. Euro.

Den dritten Anderungsvertrag schlossen Sie mit dem Auftragnehmer am

19. September 2018. Mit ihm verldngerten Sie den Vertrag bis zum 31. August 2019. Auler-
dem vereinbarten Sie mit ihm, das Arbeitspaket 2.1 um die Punkte | — p zu ergdnzen, wegen
erweiterter Leistungen beim Arbeitspaket 2.2 die Pauschalen aufzustocken und beim Ar-
beitspaket 2.6 die monatliche Pauschale um 6 175 Euro zu erhdhen.

Die nachtragliche Beauftragung sei vergaberechtlich unschadlich, da die Konditionen der
Weiterbeauftragung bereits in der Vorabstimmung hinreichend bestimmt und die Verzoge-
rungen durch hausinterne Mitzeichnungserfordernisse bedingt gewesen seien. Die Voraus-
setzungen gemiR § 132 Absatz 2 Satz 1 Nummer 2 GWB zur Anderung eines 6ffentlichen
Auftrags ohne Durchfiihrung eines neuen Vergabeverfahrens seien erfiillt. Der Gesamtcha-
rakter habe sich nicht verdandert und die zusatzlichen Dienstleistungen seien fiir den Leis-
tungserfolg zwingend erforderlich. Ein Wechsel des Auftragnehmers sei zudem aus wirt-
schaftlichen Grinden unzweckmaRig, mit erheblichen Schwierigkeiten und einem
betrachtlichen Mehrbedarf an Haushaltsmitteln fiir Sie verbunden. Naher begriindeten Sie
Ihre ablehnende Haltung gegen einen Wechsel des Auftragnehmers nicht. Auch bewege sich
der Umfang der Auftragsanderung mit 0,9 Mio. Euro im Rahmen von § 132 Absatz 2

Satz 2 GWB. |hr Referat | B 6 — Offentliche Auftrige zeichnete die erneute Anderung des Ver-
trages ohne erneute Ausschreibung mit, da der neue Auftragswert genau um 50 % Uber dem
urspriinglichen lag. Dabei ging es davon aus, dass der Auftragswert der weiteren Aufsto-
ckung lediglich 0,7 Mio. Euro betragt. Gleichzeitig sei eine nochmalige, dann dritte Verlange-
rung des Vertrages auf der Grundlage des § 132 Absatz 2 Nummer 1 GWB vergaberechtlich
nicht mehr vertretbar. Die vereinbarten Verlangerungsoptionen erstreckten sich nur auf das
urspriinglich vereinbarte Leistungsvolumen. Bei einer weiteren Vertragsverlangerung stiinde
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die Verlangerungsoption in Frage, denn damit wiirde ein gegeniliber dem urspriinglichen
Vertrag erheblich veranderter Vertrag verlangert. |hr Referat | B 6 empfahl daher, die dritte
Verlangerungsoption nicht in Anspruch zu nehmen, sondern die Leistungen neu auszuschrei-
ben.

Ihre Zentrale Beschaffungsstelle kiindigte an, die dritte Verldangerungsoption zu realisieren,
sofern nicht noch weitere Aufstockungen bis zum 31. August 2018 anfielen. Bei dieser Ver-
tragsverlangerung werde voraussichtlich wieder eine Aufstockung vorgesehen sein. Sofern
diese wieder unter 50 % bliebe, sei sie vergaberechtlich vertretbar. Die Empfehlung Ihres Re-
ferates | B 6 wiirde dann noch relativiert werden missen.

Mit dem vierten Anderungsvertrag vom 9. Oktober 2019 verlingerten Sie und der Auftrag-
nehmer die Laufzeit bis zum 31. August 2020. AulRerdem ergdnzten Sie die vertraglichen
Leistungen um das Arbeitspaket 2.8 ,Projektbegleitung bei der Durchfiihrung von Forder-
malknahmen des Referates”. Mit dieser Beauftragung des Auftragnehmers als Projektbeglei-
ter wollten Sie die Wirksamkeit der Férderung verbessern, eine rationelle Abwicklung der
Vorhaben sichern und damit zur Entlastung Ihres Referates beitragen. Sie hielten den Ande-
rungsvertrag gemal} § 132 Absatz 2 Nummer 2 GWB fiir zuldssig. Sie wiederholten die Be-
griindung zum dritten Anderungsvertrag. Die jihrliche Maximalvergiitung ab dem

1. September 2019 belaufe sich auf 2,9 Mio. Euro und lage damit fast 50 % tber dem ur-
spriinglichen Auftragswert fir die Grundlaufzeit. Die Bedenken Ihres Referates | B 6 im Zu-
sammenhang mit dem dritten Anderungsvertrag berticksichtigten Sie bei lhrer Entscheidung,
den vierten Anderungsvertrag abzuschlieRen, nicht.

Mit dem fiinften Anderungsvertrag erweiterten die Parteien den Vertrag um das Arbeitspa-
ket 2.9. ,,Unterstlitzung bei der Schaffung einer souveranen europaischen Dateninfrastruktur
— Projekt GAIA-X“. Der geschatzte Auftragswert fir diese Leistungen belief sich fir vier Mo-
nate auf maximal 0,8 Mio. Euro. Wegen Einsparungen an anderer Stelle seien aber nur maxi-
mal 0,6 Mio. Euro notwendig. Die Voraussetzungen des § 132 Absatz 2 Nummer 2 GWB
seien gegeben. Nach Entscheidung lhrer Leitung sei das Projekt GAIA-X im Spatherbst 2019
offiziell gestartet worden. Der Umfang der dafiir benétigten zusatzlichen Leistungen sei bei
der letzten Vertragsverlangerung nicht absehbar gewesen. Diese Leistungen kdnne in sinn-
voller Weise nur der Auftragnehmer erbringen. Weitere Dritte kimen nicht in Frage, weil
eine gesonderte Neuausschreibung der Zusatzleistungen einen erheblichen zeitlichen und
finanziellen Aufwand nach sich zége und ein Informationsverlust bei der Aufgabeniibertra-
gung vermieden werden solle. Die zusatzlichen Arbeiten seien zudem sehr eng mit den be-
stehenden Arbeitspaketen des jetzigen Auftragnehmers verkntipft. Dieser verfiige zur ord-
nungsgemalen Aufgabenerfiillung bereits iber die notwendigen Kenntnisse und Kontakte.
Der Wert der Auftragsanderung von 0,6 Mio. Euro betrage 19 % des derzeitigen Vertragsvo-
lumens von 2,9 Mio. Euro.

Mit dem sechsten Anderungsvertrag verlangerten Sie die Vertragslaufzeit bis zum
31. Dezember 2020. Darin enthalten waren die Verglitungsregelungen fiir die gesamte Lauf-
zeit:

e Grundlaufzeit 1. September 2016 bis 31. August 2017 bis zu 2 Mio. Euro,
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1. Vertragsverlangerung (1. September 2017 bis 31. August 2018) bis zu 2 Mio. Euro

+ Aufstockung (Vertragsanderung) bis zu 0,9 Mio. Euro.

2. Vertragsverlangerung (1. September 2018 bis 31. August 2019) bis zu 2,9 Mio. Euro,
3. Vertragsverlangerung (1. September 2019 bis 31. August 2020) bis zu 2,9 Mio. Euro
+ Aufstockung (Vertragsanderung) bis zu 0,6 Mio. Euro,

4. Vertragsverlangerung (1. September 2020 bis 31. Dezember 2020) bis zu fast

1,7 Mio. Euro zuzlglich der jeweils geltenden gesetzlichen USt.

Sie begriindeten die nochmalige Vertragsverlangerung damit, dass die Dialogplattform In-
dustrie 4.0 auch nach Auslaufen des bestehenden Vertrages bis zur Neuvergabe bzw. Ab-
schluss eines neuen ihre Tatigkeit ununterbrochen fortsetzen sollte. Nur der jetzige Dienst-
leister biete durch seine langjahrige Tatigkeit und Erfahrung dafiir die Gewahr.

Ein neues Vergabeverfahren bereiteten Sie zum 1. Januar 2021 vor. Der neue Auftrag sah
eine Laufzeit von zwei Jahren mit der optionalen Verlangerung von dreimal jeweils einem
Jahr vor. Der geschéatzte Auftragswert lag bei 5 Mio. Euro (ohne Berlicksichtigung der Verlan-
gerungsoptionen). Am 7. Oktober 2020 gaben Sie die Neuausschreibung der GS der Dialog-
plattform bekannt.

Mit den vorgenannten Vertragsanderungen erweiterten Sie den Auftrag liber die urspriing-
lich vereinbarten funf Arbeitspakete (AP 1 bis AP 5) hinaus um vier weitere Arbeitspakete.
Dabei betrug der jahrliche Auftragswert fiir das jeweilige neue Arbeitspaket

e 2.6 Konzeptionelle und kommunikative Unterstiitzung der Arbeitsgruppen
267 900 Euro,

e 2.7 Transfernetz Mittelstand 4.0 147 000 Euro,

e 2.8 Projektbegleitung bei der Durchfiihrung von Fordermalnahmen des Referates
63 720 Euro,

e 2.9 Unterstlitzung bei der Schaffung einer souverdanen europdischen Dateninfrastruk-
tur — Projekt GAIA-X 2 411 400 Euro (Jahreswert).

Dariber hinaus stieg der Auftragswert, weil Sie weitere Aufgaben beim Arbeitspaket 2.1
(jahrliche Steigerung um 186 720 Euro) vereinbarten, die Pauschalen je Sitzung des Len-
kungskreises um 3 090 auf 8 815 Euro und der Sherparunde je Sitzung um 1 030 auf

2 946 Euro aufstockten (Arbeitspaket 2.2) sowie die monatliche Pauschale beim Arbeitspaket
2.6 von 22 325 auf 28 500 Euro erhohten.

Nach dem Vertrag stand dem Auftragnehmer unter Berticksichtigung aller Vertragsanderun-
gen eine Verglitung von bis zu 12,4 Mio. Euro fir den Zeitraum von September 2016 bis
Dezember 2020 zu.

Wiirdigung

Ihre Begriindungen, wonach es zuldssig gewesen sein soll, den Auftrag flir den Betrieb der
GS wiederholt ohne ein erneutes Vergabeverfahren zu andern, (iberzeugen nicht.
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Sie gaben z. B. bei der zweiten Vertragsdanderung an, dass ein Wechsel des Auftragnehmers
nicht ,zweckmaBig” sei. Dies entspricht aber nicht den in § 132 Absatz 2 Nummer 2 Buchsta-
ben a und b GWB genannten Tatbestandsmerkmalen.

Sie fihrten aus, eine Aufgabenwahrnehmung durch Dritte scheide aus, weil eine gesonderte
Neuausschreibung der Zusatzleistungen einen erheblichen zeitlichen und finanziellen Auf-
wand fiir Sie nach sich zoge. Ein moglicher Aufwand des Auftraggebers fiir das Vergabever-
fahren hat bei der vergaberechtlichen Frage einer Auftragsdanderung ohne Durchfiihrung ei-
nes Vergabeverfahrens jedoch auBer Betracht zu bleiben?°. Dasselbe gilt fir den geltend
gemachten Koordinierungsaufwand, der einem Auftraggeber durch eine Beauftragung eines
Dritten entsteht?! und den Sie geltend machten. Dass die zusétzlichen Leistungspakete — wie
von lhnen behauptet — sehr eng mit der bestehenden Leistung des Auftragnehmers ver-
knlpft waren bzw. von dieser nicht isoliert werden konnten, haben Sie nicht belegt. Damit
fUhrten Sie keinen der in § 132 Absatz 2 Nummer 2 Buchstaben a und b GWB genannten
Griinde an, die die Anderung des &ffentlichen Auftrags ohne Durchfiihrung eines neuen
Vergabeverfahrens zugelassen hatten.

Den dritten Anderungsvertrag schlossen Sie mit dem Auftragnehmer am

19. September 2018 und verldngerten u. a. darin die Laufzeit des Vertrages, die am

31. August 2018 geendet hatte, riickwirkend ab dem 1. September 2018. Damit dnderten Sie
den Auftrag nach Ablauf der Vertragslaufzeit. Dies war vergaberechtswidrig. Die von lhnen
vertretene Sicht, dass die nachtragliche Beauftragung vergaberechtlich unschadlich sei, ist
nicht haltbar. Auftragsanderungen ohne erneutes Vergabeverfahren sind gemaR § 132 Ab-
satz 1 Satz 1 GWB nur wahrend der Vertragslaufzeit zuldssig. Daher ist es unerheblich, ob

— wie von lhnen dargelegt — die Konditionen der Weiterbeauftragung bereits in der Vorab-
stimmung hinreichend bestimmt waren und hausinterne Mitzeichnungserfordernisse zu Ver-
zogerungen fiihrten.

Im Ubrigen hatte |hr Referat | B 6 bei dieser Vertragsdnderung darauf hingewiesen, dass bei
einem wesentlich verdanderten Leistungsumfang gegeniiber dem Ursprungsvertrag eine Auf-
tragsanderung aufgrund von § 132 Absatz 2 Satz 1 Nummer 1 GWB vergaberechtlich nicht
vertretbar sei. Es hatte mitgezeichnet, da nach den ihm vorliegenden Dokumenten die Ande-
rung genau 50 % ausmachte. Tatsachlich hatten der zweite (fast 0,3 Mio. Euro) und der
dritte Anderungsvertrag (fast 0,9 Mio. Euro) diese Grenze aber schon iiberschritten (fast

58 % des urspriinglichen Auftragswertes). Die Option, die der Vertrag enthielt, liel} eine Ver-
langerung des Vertrages nur Gber diejenigen Leistungen (Art und Umfang) zu, die bei Ver-
tragsschluss vereinbart waren. Hier aber vereinbarten Sie eine Vertragsverlangerung nicht
Uber die urspriinglich vereinbarten Leistungen, sondern (iber die inzwischen aufgestockten.
Sie konnten sich daher nicht auf den Ausnahmetatbestand des § 132 Absatz 2 Satz 1 Num-
mer 1 GWB berufen. Da der Gesamtwert der Anderung die 50 %-Grenze des § 132 Absatz 1
Satz 2 GWB liberschritt, lag auch kein anderer Ausnahmetatbestand vor. Folglich hatten Sie

20 Siehe Kommentar Ziekow/Véllink, Rz. 49 zu § 132 GWB.
21 ygl. Ziekow/Véllink, ebenda.
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prifen miissen, ob es sich um eine wesentliche Auftragsanderung handelte, die gemaRk § 132
Absatz 1 Satz 1 GWB ein neues Vergabeverfahren erfordert.

Wegen der Vertragsanderung nach Ablauf der Vertragslaufzeit hatten Sie bereits zu diesem
Zeitpunkt eine neue Vergabe des Auftrages vornehmen miissen. Alle weiteren Auftragsande-
rungen setzten fir sich betrachtet den vergaberechtswidrigen Zustand fort.

So wurde mit dem vierten Anderungsvertrag vom 9. Oktober 2019 ebenfalls eine vergabe-
rechtswidrige Auftragsanderung nach Ablauf der Vertragslaufzeit vorgenommen. Der Auf-

trag wire neu zu vergeben gewesen. Im Ubrigen verstiel diese Auftragsdnderung auch aus
weiteren Griinden gegen das Vergaberecht.

Die mit diesem Anderungsvertrag vorgenommene Aufstockung war bereits bei der dritten
Anderung vorhersehbar. Ihre Zentrale Beschaffungsstelle ging schon zu diesem Zeitpunkt da-
von aus, dass mit der vierten Verlangerung eine weitere Aufstockung vorgenommen werde.
Der Anderungswert fiir diese neuerliche Aufstockung lag zwar knapp unter 50 % des ur-
spriinglichen Auftragswertes. Da sie aber bereits vorher absehbar war, durften Sie gemaR

§ 132 Absatz 2 Satz 3 GWB bei dieser Anderung nicht erneut die Wertgrenze von 50 % des
urspriinglichen Auftragswertes ausschopfen.

Dariber hinaus rechtfertigte es auch die Verlangerungsoption im Ausgangsvertrag nicht, auf
ein Vergabeverfahren zu verzichten. Sie wollten nicht den urspriinglichen Vertrag, sondern
den inzwischen um zusatzliche Leistungen erweiterten Vertrag verlangern. Mithin war auch
hier § 132 Absatz 2 Satz 1 Nummer 1 GWB nicht einschlagig. Ein anderer Ausnahmetatbe-
stand kam nicht in Betracht, da die 50 %-Wertgrenze des § 132 Absatz 2 Satz 2 GWB liber-
schritten war. Damit war entscheidend, ob die Vertragsverlangerung und die Aufstockung
eine wesentliche Auftragsanderung darstellten, die gemaR § 132 Absatz 1 Satz 1 GWB ein
neues Vergabeverfahren erfordert. Nach dem Regelbeispiel in Absatz 1 Nummer 3 des

§ 132 GWB ist dies bei einer erheblichen Auftragserweiterung der Fall.

Durch die Aufstockungen um insgesamt mehr als 2 Mio. Euro wurde der urspriingliche Auf-
tragswert mehr als verdoppelt. Dies ist als erhebliche Auftragserweiterung anzusehen. Diese
Auftragsanderung unter Verzicht auf ein neues Vergabeverfahren war auch aus diesem
Grund vergaberechtswidrig.

Mit dem fiinften Anderungsvertrag vereinbarten Sie mit dem Auftragnehmer ein weiteres
Arbeitspaket. Auch hier genligten lhre Griinde fir den Verzicht auf ein neues Vergabeverfah-
ren nicht den Anforderungen gemal} § 132 Absatz 2 Nummer 2 GWB. Hierzu verweisen wir
auf unsere Beanstandungen zum zweiten Anderungsvertrag.

Mit der sechsten Anderung des Vertrages verlingerten Sie den Vertrag tber die im Ur-
sprungsvertrag vereinbarten drei Verlangerungsoptionen hinaus ein viertes Mal bis zum

31. Dezember 2020. Sie hatten es versaumt, rechtzeitig ein Vergabeverfahren fiir einen An-
schlussvertrag ab dem 1. September 2020 einzuleiten. Erst einen Monat vor Ablauf des Ver-
trags bereiteten Sie ein neues Vergabeverfahren fiir einen Auftrag ab dem 1. Januar 2021
vor. Mit der Auftragsanderung wollten Sie die Zeit bis zum Beginn des neuen Vertrages
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Uberbricken. Damit verstieRen Sie gegen das Vergaberecht. Da der Ausgangsvertrag Ele-
mente von Rahmenvereinbarungen enthielt, waren die vergaberechtlichen Bestimmungen
flir Rahmenvereinbarungen zu beachten. GemaR § 21 Absatz 6 VgV betragt die Hochstlauf-
zeit fir Rahmenvereinbarungen vier Jahre, es sei denn, es liegt ein im Gegenstand der Rah-
menvereinbarung begriindeter Sonderfall vor. Ein solcher Sonderfall ist hier weder erkenn-
bar noch von lhnen dokumentiert. Mithin war die Verlangerung lber vier Jahre hinaus
vergaberechtswidrig. Darliber hinaus fehlte eine hinreichende Begriindung, warum Sie auf
ein Vergabeverfahren fiir den Auftrag ab dem 1. September 2020 verzichteten. Ein Ausnah-
metatbestand kam schon deshalb nicht in Betracht, weil die Wertgrenze des § 132 Absatz 2
Satz 2 GWB Uberschritten war. Der Anderungswert betrug mit 1,7 Mio. Euro mehr als 50 %
des urspringlichen Auftragswertes.

Insgesamt haben Sie die Vorgaben des § 132 GWB mehrfach missachtet. Der Grundvertrag
vom 6. September 2016 hatte friihzeitig beendet und eine Neuvergabe der Leistungen ein-
geleitet werden missen. So erhohte sich die nach der Vergabe vorgesehene Gesamtsumme
von urspriinglich bis zu 6,6 Mio. Euro auf eine tatsachlich gezahlte Vergiitung von

12,4 Mio. Euro flir den Zeitraum September 2016 bis Dezember 2020.

Empfehlung

Wir forderten Sie auf, kiinftig die vergaberechtlichen Bestimmungen des § 132 GWB fir Auf-
tragsanderungen unter Verzicht auf ein erneutes Vergabeverfahren zu beachten. Auftrags-
anderungen sind nach dieser Vorschrift nur wahrend der Vertragslaufzeit zuldssig, Verlange-
rungen sind rechtzeitig einzuleiten. Berufen Sie sich auf Ausnahmetatbestande gemaf § 132
Absatz 2 GWB, missen Sie das Vorliegen dieser Ausnahmetatbestande detailliert untersu-
chen und dokumentieren. Insbesondere miissen Sie die nach § 132 Absatz 2 Nummer 2 GWB
erforderlichen Griinde belegen, die es rechtfertigen, von einem Wechsel des Auftragneh-
mers abzusehen. ZweckmaRigkeitserwagungen sind nicht ausreichend.

Ebenso forderten wir Sie auf, kiinftig die Auffassungen lhrer Fachreferate einzubeziehen und
auf dieser Basis sachgerecht liber die weiteren einzuleitenden Schritte zu entscheiden.

Stellungnahme des BMWK

In Ihrer Stellungnahme gingen Sie auf die einzelnen Vertragsanderungen ein.

So begriinden Sie die zweite Vertragsdanderung und die Erweiterung des Vertrages um die
Arbeitspakete (AP) Nummer 2.6 und 2.7 mit der vorab nicht so vorhersagbaren signifikanten

Verbreiterung des Netzwerkes und durch die Integration neuer Akteursgruppen. Die Aufsto-
ckung sichere die geforderte und notwendige Unterstitzung der neuen Netzwerkteile.

Die Erweiterung des bestehenden Auftragsverhaltnisses mit dem bestehenden Dienstleister
sei bei beiden Punkten die wirtschaftlich vorteilhafte Losung gewesen, da so bereits etab-
lierte Prozessstrukturen und Netzwerkeffekte in der Aussteuerung der Gremienstruktur ge-
nutzt werden konnten. Im Falle der Beauftragung eines weiteren/neuen Dienstleisters seien
signifikante zusatzliche Koordinierungskosten an den Schnittstellen der Gremien bzw.
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Aufgabenpakete sowie ein Abbruch des konsistenten Prozess- und Gremienmanagements zu
beflrchten gewesen. Auch hatte ein solches Setting im Widerspruch zum Gesamtansatz des
Netzwerkes der ,Dialogplattform Industrie 4.0" gestanden, der auf einem offenen Dialog auf
Basis eines gewachsenen, gegenseitigen Vertrauens beruhe/fuBe. Durch die kontinuierliche
Begleitung fungiere die GS als anerkannter neutraler und stetiger Vertrauensanker und sei
aus dieser gewachsenen Position heraus in der Lage, das Netzwerk mit ausreichender Akzep-
tanz aller Akteure zu moderieren. Die Etablierung eines weiteren Dienstleisters hatte daher
erhebliche Zeit und Kosten beansprucht, bis dieser seine Aufgaben in gleicher Qualitat und
Quantitat hatte erbringen kénnen.

Es sei auch fraglich, ob ein zuséatzlich/stattdessen beauftragter Dienstleister das notwendige
Vertrauensverhaltnis innerhalb der Gremien hatte aufbauen kénnen und ob dies Schwierig-

keiten und Verzogerungen in den Prozessen abgewendet hatte. Der MalRinahmenerfolg ware
dann gefahrdet gewesen.

Fir die dritte Vertragsdnderung hatten die bestehenden AP vom Umfang her erweitert wer-
den missen, da das Netzwerk und die Zahl der Akteure in den einzelnen Gremien signifikant
gewachsen seien. Eine qualitative Erweiterung der Aufgaben sei nicht vorgenommen wor-
den, die Beauftragung eines zusatzlichen Dienstleisters ware nicht wirtschaftlich und nicht
zielfihrend gewesen.

Zur riickwirkenden Vertragsverlangerung flihrten Sie aus, dass Ihrerseits eine mindliche Wil-
lenserklarung gegentiber dem Auftragnehmer noch vor Ablauf des Vertrages erfolgte. Auch
der Auftragnehmer habe den Willen zur weiteren Zusammenarbeit erklart.

Kinftig wollen Sie schon im eigenen Interesse interne Verzogerungen vermeiden, damit so
Vertragsanpassungen dieser Art vor Vertragsende und formgerecht vollzogen werden.

Zur vierten Vertragsidnderung fiihrten Sie aus, dass die Anderung (Erweiterung um AP 2.8)
nicht mit dem Ziel vorgenommen worden sei, die Vorschriften des GWB zu umgehen (§ 132
Absatz 2 Satz 3 GWB). Vielmehr basiere die Anderung auf einem zeitlich und sachlich von
den vorherigen Auftragsanderungen zu unterscheidenden Sachverhalt.

Sie erlduterten zum AP 2.8 (Projektbegleitung bei der Durchfiihrung von FérdermaBnahmen
des Referates), warum die notwendigen Arbeiten zur Begleitung der Implementierungspro-
jekte der Dialogplattform iber den gesamten Projektzyklus hinweg von einem Dienstleister
zu erbringen gewesen seien, der gleichermaRen die Entwicklungen innerhalb des Netzwer-
kes der Dialogplattform und ihrer Gremien begleitet. Nur so habe der notwendige und ste-
tige Abgleich zwischen kontinuierlicher Weiterentwicklung der Konzepte einerseits und Um-
setzung in den Projekten andererseits effizient koordiniert und gewahrleistet werden. Sie
flihrten aus, dass die Erweiterung des bestehenden Auftrages mit der GS die wirtschaftlich
vorteilhafte Losung gewesen sei. Alternative Dienstleister hatten den notwendigen Abgleich
mit den Gremien nicht zielfiihrend leisten kénnen.

Auch diese Vertragsverlangerung hatten Sie erst verspatet wegen interner Verzégerungen
(Personalausfall, unbesetzte Stellen und Umsetzungen) unterzeichnen kdénnen. Es liege in
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Ihrem Interesse, bei Wahrnehmung von Verlangerungsoptionen solche Vertrage fristwah-
rend schriftlich und nicht — wie in diesem Fall erfolgt — miindlich zu schlielen, um eine Be-
weissicherung zu erlangen.

Zukunftig wollen Sie im eigenen Interesse darauf achten, interne Verzégerungen bestmaog-
lich zu vermeiden.

Zur funften Vertragsanderung fiihren Sie aus, dass Sie die Preisbegrenzung auf maximal 50 %
des urspriinglichen Auftragswertes einhalten. Das Projekt Gaia-X sei eines der wichtigsten
digital-politischen Projekte der Bundesregierung und aus der , Dialogplattform Industrie 4.0"
heraus initiiert und im Auftrag der Leitung der Dialogplattform konzipiert. So sei gerade in
der Industrie 4.0 das Projekt Gaia-X fest verankert. Als ,Spin-Off" sei das Projekt Gaia-X kon-
tinuierlich und sukzessive aus der initialen Tragerstruktur der , Dialogplattform Industrie 4.0"
und der damit verbundenen Unterstiitzung durch die GS migriert worden. Es spiele jedoch
inhaltlich weiterhin eine zentrale Rolle fiir die Arbeit der Dialogplattform Industrie 4.0 und
flir die Erreichung der strategischen Ziele. Dieser Prozess werde durch den etablierten
Dienstleister der GS begleitet, da so auf vertrauensvolle und stabile Prozess- und Kommuni-
kationsprozesse aufgesetzt werden konnte. Dies gelte sowohl auf nationaler als auch insbe-
sondere auf europdischer Ebene im Dialog mit dem franzosischen Wirtschaftsministerium als
Co-Initiator der gesamten Initiative. Auf Grund der Erfahrungen und Vorarbeiten im Bereich
der internationalen Zusammenarbeit aus der trilateralen Kooperation mit Italien und Frank-
reich zur Industrie 4.0 und den damit verbundenen etablierten Arbeitsstrukturen verfiige
der bestehende Dienstleister Giber ein signifikantes Alleinstellungsmerkmal gegeniiber alter-
nativen Anbietern. Dies sei wesentlich flir die Umsetzung der libergeordneten politischen
und der damit verbundenen operativen Ziele des Projektes Gaia-X.

Zur sechsten Vertragsdanderung gaben Sie an, dass Sie ebenfalls die Preisbegrenzung auf ma-
ximal 50 % des urspriinglichen Auftragswertes eingehalten hatten. Zur Vertragsverlangerung
um vier Monate flhrten Sie aus, dass lhre Leitungsebene die ,,Dialogplattform Industrie 4.0"
um Mitarbeit bei der zielgerichteten Konzeptionierung der Férderprogramme in Modul a ge-
beten habe, um eine bestmogliche Passfahigkeit hinsichtlich Bedarfs- und Férderangebot zu
erreichen.

Der Betrieb der GS, die die Implementierung der in den vergangenen Jahren entwickelten
Konzepte in die betriebliche Praxis — insbesondere auch im Kontext des ,,Leitbild 2030 fiir
Industrie 4.0" — administrativ und koordinierend begleitet habe, sei aus lhrer Sicht weiter-
hin zwingend notwendig gewesen, um den MaRBnahmeerfolg sowie die Zielvorgaben des
Konjunkturpaketes zu gewahrleisen.

Nach Ihren Angaben sei es zwingend gewesen, eine Unterbrechung der Aktivitaten und Leis-
tungen der ,Dialogplattform Industrie 4.0 zwischen Auslaufen des bestehenden Vertrages
bis zur Neuvergabe bzw. Abschluss eines neuen Dienstleistungsauftrages zu vermeiden. Den
auslaufenden Vertrag hatten Sie zur notwendigen weiteren Leistungserbringung bis zum

31. Dezember 2020 verlangert. Nach lhrer Einschatzung habe einzig der bisherige Dienstleis-
ter durch seine langjahrige Tatigkeit und Erfahrung mit der GS der ,,Dialogplattform Industrie
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4.0" die Gewahr geboten, die notwendigen Dienstleistungen ohne zeitliche und sachliche
Einschrankung fortzufiihren.

AbschlieBende Wiirdigung

Mit lhrer Stellungnahme haben Sie nachtraglich Griinde zur zweiten und flinften Auftragsan-
derung vorgetragen. Dokumentiert waren diese aber nicht. Insofern liegt ein VerstoR gegen
das vergaberechtliche Transparenzgebot vor.

Ihre nachgeschobenen Griinde rechtfertigen auBerdem nicht lhren Verzicht auf erneute
Vergabeverfahren. Sie berufen sich darauf, dass die Beauftragung des bisherigen Dienstleis-
ters die wirtschaftlich vorteilhafteste Losung gewesen sei. Dadurch hatten Sie bereits etab-
lierte Prozessstrukturen und Netzwerkeffekte nutzen kdnnen. Damit ist aber nicht das Tat-
bestandsmerkmal des § 132 Absatz 2 Satz 1 Nummer 2 Buchst a GWB erfiillt. Ein
wirtschaftlicher Grund, der einem Wechsel des Auftragnehmers entgegengestanden hitte,
ware allenfalls dann gegeben gewesen, wenn ein anderer Vertragspartner diese Strukturen
und Effekte nicht hatte nutzen kdnnen. Damit haben Sie aber Ihren Verzicht auf ein Vergabe-
verfahren nicht begriindet. Sie haben auch nicht hinreichend verdeutlicht, dass ein Wechsel
des Auftragnehmers mit erheblichen Schwierigkeiten oder betrachtlichen Zusatzkosten ver-
bunden gewesen ware (§ 132 Absatz 2 Satz 1 Nummer 2 Buchst. b GWB). Sie geben zwar an,
die Etablierung eines weiteren Dienstleisters hatte erhebliche Zeit und Kosten beansprucht,
bis dieser seine Aufgaben in vergleichbarer Quantitdt und Qualitat hatte erbringen kdnnen.
Da Sie Zeit und Kosten aber nicht spezifizieren, ist eine Beurteilung, ob das Tatbestands-
merkmal ,,betrachtliche Zusatzkosten” erfiillt ist, nicht méglich. lhre Beflrchtung, dass ein
neuer Auftragnehmer moglicherweise gar kein Vertrauensverhaltnis hatte schaffen konnen,
beruht auf Spekulation.

Fir die flinfte Auftragsanderung reicht es nicht aus, wenn Sie angeben, die 50 %-Wertgrenze
eingehalten zu haben. Dies haben wir im Ubrigen auch nicht in Abrede gestellt. Der Verzicht
auf ein erneutes Vergabeverfahren ist gemafll § 132 Absatz 2 Satz 1 Nummer 2 Buchst a GWB
nur zuldssig, wenn wirtschaftliche oder technische Griinde einem Wechsel des Auftragneh-
mers entgegenstehen. Hierflir geniigt es nicht, dass es eine inhaltliche Nadhe des Projektes
GAIA-X zur Initiative Industrie 4.0 gibt, , vertrauensvolle und stabile Prozess- und Kommuni-
kationsprozesse” bestehen oder der bisherige Vertragspartner ein angebliches , signifikantes
Alleinstellungsmerkmal® im Vergleich zu anderen Anbietern hat. Sie haben nicht dargelegt,
dass sich hieraus wirtschaftliche oder technische Griinde ergeben hatten, die einem Auf-
tragsnehmerwechsel entgegenstanden. Der Verzicht auf Wettbewerb ware auch nicht ge-
maRk § 14 Absatz 4 Nummer 2 VgV gerechtfertigt gewesen. Nach dieser Vorschrift ist ein Ver-
handlungsverfahren ohne Teilnahmewettbewerb zuldssig, wenn der Auftrag nur von einem
bestimmten Unternehmen erbracht oder bereitgestellt werden kann,

a) weil ein einzigartiges Kunstwerk oder eine einzigartige kiinstlerische Leistung erschaffen
oder erworben werden soll,

b) weil aus technischen Griinden kein Wettbewerb vorhanden ist oder

c) wegen des Schutzes von ausschlieRlichen Rechten, insbesondere von gewerblichen
Schutzrechten.
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Keine dieser Alternativen lag hier vor.

Zu den beanstandeten riickwirkenden Vertragsverlangerungen nach Ablauf der Vertragslauf-
zeit flhrten Sie aus, dass mundliche Willenserklarungen vor Ablauf des Vertrages vorgelegen
hatten. Der Ursprungsvertrag sah die Schriftform fiir Anderungen und Erginzungen vor. Eine
mundliche Willenserklarung reichte daher nicht aus. Die Vertragsverlangerungen im Zusam-

menhang mit der dritten und vierten Vertragsanderung vereinbarten Sie somit mit dem Auf-
tragnehmer rechtswirksam erst nach Ablauf der Vertragslaufzeit.

Wir haben auBerdem beanstandet, dass die Ausiibung der Verldngerungsoption bei beiden
Vertragsanderungen auch deshalb vergaberechtswidrig war, weil sich diese Option nicht auf
den inzwischen erweiterten Leistungsumfang erstreckte. Hierzu haben Sie sich nicht gedu-
Rert. Ebenso wenig dulRerten Sie sich dazu, dass die gem. § 132 Absatz 2 Satz 2 und 3 GWB
zulassige Wertgrenze von 50 % bei der dritten Auftragsanderung Uberschritten war. Insofern
gehen wir davon aus, dass Sie unsere v. g. Beanstandungen anerkennen.

Bei der vierten Auftragsanderung haben Sie eine Umgehungsabsicht bestritten. Letztendlich
kann dahinstehen, ob diese vorlag, da die vierte Auftragsanderung bereits aus dem anderen
dargestellten Grund (unzuldssige Vertragsverlangerung) vergaberechtswidrig war.

Im Zusammenhang mit der sechsten Auftragsanderung behaupteten Sie in Ihrer Stellung-
nahme, Sie hatten die 50 %-Wertgrenze eingehalten, ohne dies zu begriinden. Zu der Bean-
standung, gegen die Laufzeitbegrenzung des § 21 Absatz 6 VgV verstoRen zu haben, fiihrten
Sie lediglich an, dass es galt, zwingend eine Unterbrechung zwischen Auslaufen des beste-
henden Vertrages bis zur Neuvergabe eines neuen Dienstleistungsauftrages zu vermeiden.
Dies stellt jedoch keinen Sonderfall i. S. des § 21 Absatz 6 VgV dar, der eine Uberschreitung
der Regellaufzeit gerechtfertigt hatte. Mithin war auch die sechste Auftragsanderung verga-
berechtswidrig.

Wir bleiben somit bei unserer Beanstandung, dass alle Auftragsanderungen gegen das
Vergaberecht verstiel3en. Sie hatten den Vertrag kiindigen und die Leistungen neu vergeben
mussen.

Wir fordern Sie deshalb nachdriicklich auf, kiinftig derartige VergaberechtsverstofRe zu ver-
meiden. Dazu sollten Sie Ihre Dokumentation verbessern, Dokumentationspflichten einhal-
ten, dabei das Vorliegen der Tatbestandsmerkmale des § 132 GWB zutreffend und ausrei-
chend begriinden sowie Vertragsverlangerungen und erneute Vergabeverfahren rechtzeitig
einleiten.

Wir erwarten, dass Sie unsere Hinweise kiinftig beachten. Wir behalten uns vor, in kiinftigen
Prifungen einen Schwerpunkt auf die Einhaltung des § 132 GWB zu legen.
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2.2 Vollstandige Finanzierung der Geschaftsstelle
Feststellungen

GemalR § 6 der BHO sind bei der Aufstellung und Ausfiihrung des Haushaltsplanes nur die
Ausgaben und die Ermachtigungen zum Eingehen von Verpflichtungen zur Leistung von Aus-
gaben in kiinftigen Jahren zu beriicksichtigen, die zur Erflllung der Aufgaben des Bundes
notwendig sind. Der Haushaltsgrundsatz der Notwendigkeit steht in engem Zusammenhang
mit dem Grundsatz der Wirtschaftlichkeit aus § 7 Absatz 1 Satz 1 BHO, denn Ausgaben und
Verpflichtungsermichtigungen, die nicht notwendig sind, sind unwirtschaftlich.??

Die Dialogplattform Industrie 4.0 setzte auf der bereits bestehenden Plattform der Verbande
auf. Sie richteten eine GS ein, zu ihren vorgesehenen Aufgaben siehe Tz. 2.1.

Zunachst wollten Sie die GS nur fiir einen iberschaubaren Zeitraum bis Herbst 2017 einrich-
ten. Sie begriindeten dies damit, dass Sie die Entscheidungshoheit bei der GS haben mdss-
ten. Da die einzubindenden Verbdnde durchaus unterschiedliche Ziele verfolgten, erschie-
nen eine gemeinsame Kontrolle der GS und zeitintensive Abstimmungsgesprache fir eine
Konsensbildung nicht sinnvoll. Eine Kofinanzierung durch die Verbande sei somit nicht mog-
lich, die Beteiligung misse sich auf unterstiitzende MaRBnahmen beschranken.

Auch bei der erneuten Vergabe im Jahre 2016 sollte die GS fir einen (iberschaubaren Zeit-
raum (zunachst zwei Jahre) neu eingerichtet werden. Der Vertrag vom 6. September 2016
sah eine Laufzeit von zwolf Monaten ab Vertragsschluss mit dreimaliger Verlangerungsop-
tion um je ein Jahr vor. Im Zusammenhang mit den Vertragsverlangerungen erstellten Sie je-
weils eine Wirtschaftlichkeitsuntersuchung. Darin verwiesen Sie regelmaRig auf die durchge-
flhrte Wirtschaftlichkeitsuntersuchung vor Abschluss des urspriinglichen Vertrages (,,Die
Betrachtungen der Wirtschaftlichkeitsuntersuchung vom 07.04.2016 haben weiterhin Be-
stand”).

Bei der Neuausschreibung der GS im Jahr 2020 thematisierten Sie eine zeitliche Befristung
nicht.

Sie GUbernehmen vollstindig die Kosten fir die GS seit ihrer Einrichtung im Jahr 2015. Fiir den
Zeitraum April 2015 bis August 2016 beliefen sich Ihre Ausgaben auf 2,8 Mio. Euro. Fiir den
Zeitraum September 2016 bis Dezember 2020 stand dem Auftragnehmer fir den Betrieb der
GS eine Vergltung von bis zu 12,4 Mio. Euro zu (siehe Tz. 2.1.4).

Wiirdigung

Die finanzielle Unterstiitzung der GS gerade in der Phase ihrer Einrichtung mag erforderlich
gewesen sein. Die sich anschlieBende langjahrige Vollfinanzierung der GS mit Bundesmitteln

22 Nagerl in: Heuer/Scheller, Kommentar zum Haushaltsrecht und der Vorschriften zur Finanzkontrolle Tz. 2
Satz 2 zu § 6 BHO.
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in Millionenhdhe sehen wir aber nicht als gerechtfertigt an. Der Bund sollte solche Finanzie-
rungen nur ausnahmsweise dauerhaft gewahren. Sie hatten deshalb eine solche Vollfinan-
zierung eingehend und nachvollziehbar begriinden und Ihre Griinde belegen missen. Im Zu-
sammenhang mit den mehrfachen Vertragsverlangerungen haben Sie jedenfalls nicht
dargelegt, warum Sie eine weitere vollstdndigen Finanzierung liber die zunachst vorgesehe-
nen zwei Jahre als notwendig ansahen.

Ihre Begriindung vor Beginn des Betriebs der GS, dass eine Kofinanzierung durch die Ver-
bande nicht moglich sei, liberzeugt nicht. Die Entscheidungshoheit tiber die GS und deren
Neutralitdt hdngen nicht ausschlieBlich von deren Finanzierung ab. Auch ohne finanzielles
Engagement kénnen Sie lhren Einfluss in der Dialogplattform weiterhin in den unterschiedli-
chen Gremien wie Leitung, Lenkungskreis, Arbeitsgruppen usw. wahrnehmen.

Empfehlung

Wir empfahlen Ihnen die vollstandige Finanzierung der GS einzustellen. Wenn der Industrie
die Dialogplattform — wie von lhnen angefiihrt —wichtig ist, sollte sie die Plattform auch
moglichst vollstandig finanzieren. Um die Neutralitat der GS zu gewahrleisten, kdnnten Sie
vertraglich vereinbaren, dass die Leitungsfunktionen lhres Hauses trotz Fremdfinanzierung in
die Steuerung der GS einbezogen sind. Sie sollten einen moéglichen Ausstieg aus der vollstan-
digen Finanzierung durch den Bund untersuchen und dann — gegebenenfalls in mehreren
Schritten —auch umsetzen.

Stellungnahme des BMWK

Aus lhrer Sicht ist eine vollstéandige Finanzierung der GS weiterhin dringend erforderlich. So
unterstltzten auch die Verbande und Unternehmen die Arbeit der Plattform vielfaltig. Die
finanzielle Forderung durch die Verbande/Unternehmen sei mit 7,5 Mio. Euro weitaus gro-
Rer als die finanzielle Forderung durch den Bund. Auch liege der Erfolg der Dialogplattform
Industrie 4.0 im erheblichen Bundesinteresse. Der geschlossene Vertrag und das Konstrukt
eines Rahmenvertrages biete die notwendige Flexibilitat, den Umfang der Tatigkeiten der GS
zu steuern. Die Rolle der Dialogplattform werde sich in den nachsten Jahren weiter andern
und die finanzielle Unterstitzung durch den Bund (erhebliches Bundesinteresse) werde re-
gelméRig Giberprift. Eine teilweise Ubernahme der Kosten der GS durch Verbande oder Un-
ternehmen sehen Sie nicht als realistische Mdéglichkeit an, auch weil der Nutzen und Erfolg
des Projektes insgesamt der gesamten Wirtschaft zu Gute komme und nicht nur unmittelbar
den Plattformbeteiligten.

Sie schlielRen jedoch explizit nicht aus, dass die Dialogplattform in einigen Jahren eine an-
dere Struktur und Aufgabe bekomme, die auch lhre Rolle, diejenige des weiter beteiligten
Ressorts (BMBF) und die Finanzierung andern werde.

AbschlieRende Wiirdigung

Wir nehmen zur Kenntnis, dass Sie regelmaRig prifen wollen, in welcher Hohe eine finanzi-
elle Unterstlitzung der GS noch im erheblichen Bundesinteresse liegt. Dabei sollten Sie auch
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untersuchen, ob das bisherige finanzielle Engagement der Wirtschaft auf die vollstandige Fi-
nanzierung der GS ausgeweitet werden kann.

Wir erwarten kiinftig eine entsprechende jahrliche Prifung.

Wir behalten uns vor, die Prifungsfeststellungen zum Gegenstand unserer parlamentari-
schen Berichterstattung zu machen oder ein Nachfrageverfahren durchzufihren.

3 Erfolgskontrolle

Feststellungen

Begriff und Zweck der Erfolgskontrolle sind in VV Nummer 2.2 zu § 7 BHO definiert. Die Er-
folgskontrolle dient dazu, wahrend der Durchfiihrung (begleitende Erfolgskontrolle) und
nach Abschluss (abschlieRende Erfolgskontrolle) einer MaBnahme ausgehend von der Pla-
nung in drei Schritten festzustellen,

e ob und in welchem Ausmal’ die angestrebten Ziele erreicht wurden (Zielerreichungskon-
trolle),

e ob die MalRnahme geeignet und ursachlich fir die Zielerreichung war (Wirkungskontrolle)
und

e ob die MaBnahme wirtschaftlich war (Wirtschaftlichkeitskontrolle).

Erfolgskontrollen sollen auch dazu fiihren, dass Bedarfe und Moglichkeiten des Um- bzw.
Nachsteuerns rechtzeitig erkannt werden.

a) Zielerreichungskontrolle

In Ihrem MCS-Datenblatt Nummer 594 zur Initiative Industrie 4.0 beschreiben Sie drei Ziele
fiir die Dialogplattform Industrie 4.0:

e Erste Prioritat: Handlungsempfehlungen fiir Wirtschaft, Politik und Wissenschaft erarbei-
ten,

e Zweite Prioritdt: Umsetzung des Leitbildes 2030 fir Industrie 4.0 in der Praxis und

e Dritte Prioritdt: Nationale und internationale Vernetzung und Kooperation unterstiitzen.

Zur Konkretisierung der Ziele geben Sie zusatzlich Indikatoren zur Uberpriifung der Zielerrei-
chung an.

Danach sollen sich die Handlungsempfehlungen (erste Prioritat) anhand Qualitat, Anzahl und
Downloadzahlen von Leitfaden, Diskussions-, Arbeits- und Ergebnispapieren messen lassen.
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Die Umsetzung des Leitbildes 2030 (zweite Prioritat) soll sich etablieren durch Konzepte in
der praktischen Anwendung, Initiierung von Umsetzungsinitiativen und Veranstaltungen.
Dazu sollen deren Anzahl und Wirkungsgrad erfasst werden.

Die nationale und internationale Vernetzung (dritte Prioritat) soll sich an der Anzahl von Ab-
schlissen von Memorandums of Understanding und ihrem Umsetzungsfortschritt sowie ge-
meinsamen Strategiepapieren, Industrie 4.0 Botschaftern, nationalen sowie internationalen
Veranstaltungen und Messeteilnahmen messen lassen.

In Ihrem MCS-Datenblatt nennen Sie Soll- und Ist-Werte zur Zielerreichung. So ist fur die
erste Prioritat ein Soll-Wert von 300 (Ist: 214), fiir die zweite Prioritat ein Soll-Wert von

900 (Ist: 810) und fir die dritte Prioritat ein Soll-Wert von 400 (Ist: 342) angegeben. Wie sich
die Soll-Werte fir die Prioritdten zusammensetzen bzw. auf die einzelnen Indikatoren vertei-
len, ist dem MCS-Datenblatt nicht zu entnehmen. Ebenso wenig ist nachvollziehbar, wie aus
Qualitat, Anzahl und Downloadzahlen, aus Anzahl und Wirkungsgrad oder aus Anzahl und
Umsetzungsfortschritt Ist-Werte ermittelt wurden. Dem Datenblatt sind darliber hinaus
keine Daten zur laufenden Aktualisierung und Anpassung der Bedarfe zu entnehmen. Die an-
gegebenen Soll- und Ist-Werte veranderten sich im Zeitraum 12. September 2019 bis

2. November 2020 nicht.

Ihr Referat IV A 3 erstellte im Januar 2020 eine ,,abschlieRende Erfolgskontrolle nach

§ 7 BHO" zur MalRnahme 0901 — 686 24 , Initiative Industrie 4.0.“ In dem entsprechenden
Vermerk fiihrten Sie unter Punkt Ill ,, Zielerreichung Soll-Ist-Vergleich in Umsetzung der tber-
tragenen Aufgaben (Output)” aus, dass die konkret festgelegten Meilensteine bei der Um-
setzung der Ubertragenen Aufgaben erreicht wurden. Sie gaben an, dass die internen und
externen Kommunikations- und Kooperationsprozesse in der Dialogplattform Industrie 4.0
und ebenso die Organisation und Unterstltzung der Gremienarbeit der Dialogplattform si-
chergestellt seien. Weiter seien geeignete Kommunikationsformate entwickelt, Fachinhalte
anschaulich prasentiert und Orientierungen fiir Unternehmen (insbesondere fiir KMUs) ge-
schaffen worden. So habe die Dialogplattform Sie bei der 6ffentlichkeitswirksamen Darstel-
lung und Verbreitung der Ergebnisse sowie bei der internationalen Kooperation unterstiitzt.

Sie fassten die Dialogplattformergebnisse seit dem Jahr 2015 in einer Ubersicht zusammen,
indem Sie auf die Indikatoren der jeweiligen Zielbeschreibungen eingingen. Sie flihrten aus,
dass die Dialogplattform u. a.

e durch zehn Anwendungsszenarien die Vision von Industrie 4.0 greifbar machte,

e 150 Fachpublikationen veréffentlichte und mehr als 300 000 Downloads zahlte,

e (iber 20 Partner im Transfer-Netzwerk Industrie 4.0 bindelte,

e 65 Veranstaltungen aus der Reihe Industrie 4.0@Mittelstand durchfiihrte,

e 370 Anwendungsbeispiele auf der Industrie 4.0-Landkarte aufflihrte und

e (ber 120 kostenfreie Informations- und Unterstiitzungsangebote fiir Unternehmen im
Industrie 4.0-Kompass darstellte.
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Sie sahen die Ziele der Dialogplattform als erfillt an. Eine Zuordnung der einzelnen beispiel-
haft aufgefiihrten MalRnahmen zu denen im MCS-Datenblatt festgelegten Indikatoren nah-
men Sie nicht vor. Die im MCS-Datenblatt vorgegebenen und die in der Ubersicht dargestell-
ten Ziele sind nicht identisch.

Zu den Eintragungen in MCS verfligten Sie Uber keine Aufzeichnungen, die Aufschluss zu den
angesprochenen Ist- und Soll-Werten geben. Weitere Nachforschungen seien noch nicht ab-
geschlossen. Weil die MCS-Datenbank aus daten- und personenschutzrechtlichen Griinden
von zentraler Seite keine Riickverfolgung zulassen dirfe, kénnten die mit dem Fordercon-
trolling befassten Stellen auch nicht hilfsweise eine Recherche durchfiihren.

In unserer Bemerkung ,Erfolg von Férderprogrammen im Umfang von tber 6 Mrd. Euro jahr-
lich weiterhin nicht ausreichend belegt” forderten wir Sie bereits im Jahr 2019 auf, die Da-
tenqualitdt des MCS soweit zu verbessern, dass die Auswertungen fiir Unterstltzungszwecke
bei der Erfolgskontrolle nutzbar werden.?3

Bei der Zielerreichungskontrolle durch einen konkreten Soll-Ist-Vergleich stellten Sie in Ih-
rem MCS-Datenblatt die Soll-Werte (300, 900, 400) den Ist-Werten (214, 810, 342) gegen-
Uber und bewerteten die Zielerreichung fiir alle drei Prioritaten mit ,gut”. Ob die Ermittlung
der Ist-Werte auf der Grundlage des Vermerkes zur abschlieRenden Erfolgskontrolle er-
folgte, konnten wir nicht nachvollziehen und auch nach Nachfrage nicht klaren.

b) Wirkungskontrolle

In der abschlieRenden Erfolgskontrolle stellten Sie zur Wirkungskontrolle fest, dass es mit
der Dialogplattform Industrie 4.0 gelungen sei, das als Schlagwort gestartete Projekt
»Industrie 4.0" in das Bewusstsein der Entscheidungstrager zu bringen. Mit Fachinformatio-
nen, Netzwerkbildung und Erfahrungsaustausch, Entwicklung von konkreten Konzepten und
Handlungsempfehlungen habe Hilfe zur Selbsthilfe geleistet werden kdnnen. Die Dialogplatt-
form habe sich dadurch eine hohe Reputation erarbeitet, die sie auch global zum gefragten
Ansprechpartner mache. Die Dialogplattform Industrie 4.0 habe sich damit als richtiges und
effizientes Mittel zur Erreichung der Gibergeordneten politischen Ziele erwiesen. Auf die Ta-
tigkeiten der GS bzw. deren Beitrag zu den ,Erfolgen” der Dialogplattform gingen Sie — unter
dem Teilabschnitt Wirkungskontrolle — nicht gesondert ein.

c) MaRnahmenwirtschaftlichkeit

Sie verglichen den Mittelbedarf fiir die Aufgabenwahrnehmung durch Sie mit demjenigen
des externen Unternehmens. Sie kamen zu dem Schluss, dass im Ergebnis bei Aufgaben-
wahrnehmung durch Sie regelmaBig erhebliche Mehrkosten entstanden wéaren (2016: rund
87 000 Euro; 2017: rund 340 000 Euro; 2018: rund 617 000 Euro; 2019: rund 560 000 Euro).

2 Bemerkungen des Bundesrechnungshofes 2019 zur Haushalts- und Wirtschaftsfiihrung des Bundes (Ergan-
zungsband), Bundestagsdrucksache 19/18300 Nummer 7.
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In Ihrem Vergleich gingen Sie jeweils davon aus, dass Sie deutlich mehr Personal benétigt
hatten als es das Bieterkonsortium tatsachlich einsetzte.

Sie erlauterten in Ihrem Priifvermerk zur Wirtschaftlichkeitsuntersuchung nach § 7 BHO im
Zusammenhang mit der Neuausschreibung der GS, dass Sie aufgrund bisheriger Erfahrungen
mittelfristig von einem Personalbedarf von 14 Vollzeitstellen ausgehen, wenn Sie die Auf-
gabe selbst Gbernehmen. Sie stellten die Ausgaben fiir die Aufgabenwahrnehmung durch Sie
denen eines externen Unternehmens gegeniber. Ihren Mittelbedarf errechneten Sie anhand
des Rundschreibens des Bundesministeriums der Finanzen zu Personal- und Sachkosten. In
der Vergleichsberechnung gaben Sie die Ausgaben des externen Unternehmens fiir das erste
Vertragsjahr pauschal mit knapp 2 Mio. Euro inkl. USt an. Dazu bezifferte der Auftragnehmer
in seiner Prasentation zur Vergabe zum September 2016 den Personalbedarf der GS mit

7,3 Personen plus zusatzlich einer Mitarbeiterin/einem Mitarbeiter bei Bedarf. Sie bewerte-
ten diesen Personalbedarf in lhrem Vermerk zur Prifung und Wertung des Angebotes als
auskémmlich.

Der Auftragnehmer setzte sein Personal variabel in der GS ein. So variierten die eingesetzten
Vollzeitaquivalente in der GS wie folgt:

Tabelle 2
Eingesetztes Personal in der GS (in Vollzeitaquivalenten)

Laufzeit von bis
Mai 2015 bis 31.08.2016 6,23 13,94
01.09.2016 bis 31.08.2017 8,83 18,28
01.09.2017 bis 31.08.2019 10,41 19,47
01.09.2018 bis 31.08.2019 11,45 19,68
01.09.2019 bis 31.08.2020 13,55 20,15

Quelle: Aus Tabelle FTE_2015_2020_BMWi_C3 (per E-Mail Gbersandt).

Nach dem Vermerk zur Erfolgskontrolle beliefen sich die Personalkosten auf 55 bis 70 % der
Gesamtaufwendungen aus dem Haushaltstitel fiir die Jahre 2017 bis 2019. So betrugen sie
far die GS im Jahr 2017 fast 2,2 Mio. Euro, im Jahr 2018 knapp 2,9 Mio. Euro und im

Jahr 2019 tber 3,7 Mio. Euro.

Zu der Frage, ob die MaRnahme im Hinblick auf Gbergeordnete Zielsetzungen der Dialog-
plattform Industrie 4.0 insgesamt wirtschaftlich war, enthielt der Vermerk keine Angabe.

d) Begleitende Erfolgskontrolle
Durch die jahrlichen Fortschrittsberichte der GS und die regelmaRig stattfindenden

Jour Fixes informierten Sie sich nach eigenen Angaben laufend lber die durchgefiihrten Ta-
tigkeiten. Eine formliche begleitende Erfolgskontrolle fiir die Vertragslaufzeiten bis zum
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31. Dezember 2020 des Auftrags fir die Dialogplattform anhand von festgelegten Zielwerten
existierte bisher aber nicht.

In der Zusammenfassung der Ergebnisse Ihrer abschlieRenden Erfolgskontrolle regten Sie
u. a. an, kinftig bei einer Neuvergabe zur Fortsetzung der MaRnahme eine begleitende Er-
folgskontrolle durchzufiihren. So solle auf Grundlage bisheriger Erfahrungen und der Wir-
kungslogik ein Konzept fiir die Erfolgskontrolle gemeinsam mit dem Auftragnehmer entwi-
ckelt und Uberprifbare Vorgaben fir die Zielerreichung vereinbart werden.

Wiirdigung

Sie haben den Erfolg der Initiative Industrie 4.0 nicht ausreichend kontrolliert. Ob diese fort-
gesetzt, verandert oder eingestellt werden sollte, konnten Sie daher nicht verlasslich beur-
teilen.

Ihre Feststellung im Vermerk zur abschlieenden Erfolgskontrolle, die Ziele der Dialogplatt-
form Industrie 4.0 seien erflllt, war kein belastbares Ergebnis. Die dort genannten Ziele wa-
ren namlich nicht identisch mit denen, die im MCS-Datenblatt genannt waren. Auch die je-
weiligen Indikatoren waren unterschiedlich. Die Bewertungen aus dem Vermerk Ihres
Referates und diejenigen aus dem MCS-Datenblatt beruhten somit auf unterschiedlichen
Grundlagen. Deshalb konnte die Zielerreichung nicht bewertet werden.

Flr die Zielwerte (Soll) des MCS-Datenblattes hatte es konkreter Angaben bedurft, ab wel-
cher Anzahl z. B. an Handlungsempfehlungen oder Informationen an Unternehmen die je-
weiligen Soll-Werte mit welcher Bewertung erreicht werden kénnen. Welche Anforderungen
z. B. fiir den Soll-Wert 300 bei den Handlungsempfehlungen an Qualitdt, Anzahl und Down-
loadzahlen von Leitfaden, Diskussions-, Arbeits- und Ergebnispapieren gestellt waren, war
Ihrem Fachreferat nicht bekannt. Ohne diese Kenntnis ist eine Zielerreichungskontrolle je-
doch nicht moglich. Es fehlte im Vermerk zur Erfolgskontrolle auRerdem an der Zuordnung
der durchgefiihrten Aufgaben und MaRnahmen zu den Zielen aus dem MSC-Datenblatt so-
wie eine Darstellung, welche Ist-Werte sich fiir die Zielindikatoren aus der jeweiligen Anzahl
dieser durchgefiuhrten Aufgaben und MaRnahmen herleiten lassen. Auch die Indikatoren,
mit denen die Ziele messbar gemacht werden sollten, beheben die Mangel nicht. Da lhre In-
dikatoren stets leicht messbare Elemente (Anzahl) mit schwierig zu bestimmenden wie z. B.
Wirkungsgrad oder Umsetzungsfortschritt kombinieren, ermoglichen sie keine einfache und
eindeutige Messung.

Da lhrem Fachreferat die Anforderungen an die Eintragungen bei Soll- und Ist-Werten im
MCS-Datenblatt nicht bekannt waren, leisteten diese auch keinen sinnvollen Beitrag zur Er-
folgskontrolle. Das MCS-Datenblatt Nummer 594 stellt damit einen weiteren Fall der vollig
unzureichenden Nutzung des MalRnahmen-Controlling-Systems dar.

Da die Ziele nicht messbar ausgestaltet waren, war es von vornherein ausgeschlossen, dass

Ihr fiir die Dialogplattform zustdandiges Referat den Erfolg der Plattform bewerten kann. Ein
Vergleich der geplanten mit der tatsachlichen Zielerreichung ist ndmlich nur dann moglich,
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wenn die Ziele entsprechend den sogenannten SMART-Kriterien?* definiert sind und diese
Definitionen auch bei der Gegenliberstellung der Soll- und Ist-Werten Berlicksichtigung fin-
den. Eine Aufzdhlung von durchgefiihrten Aktivitaten ohne Bezug zu Soll- und Ist-Werten er-
flillt diese Anforderung nicht. Da die GS keinem Selbstzweck dient, reicht es fiir eine Zieler-
reichungskontrolle nicht aus, nur die Ebene des Outputs zu betrachten.

Auch lhre Darstellung der Zielerreichung in lhrer abschlieRenden Erfolgskontrolle war kein
Soll-Ist-Vergleich im Sinne der VV Nummer 2.2 zu § 7 BHO. Auch wenn vor Beginn einer
Malinahme wie der Dialogplattform Industrie 4.0 die Ziele aufgrund der Neuartigkeit und
moglicher erheblicher Veranderungen der Rahmenbedingungen im Zuge der Durchfiihrung
nur schwer abschatzbar sind, hatten Sie im Laufe ihres inzwischen mehrjahrigen Betriebes
jedenfalls Mindestziele bzw. Mindestwirkungen festlegen missen, um die Begleitung der Di-
alogplattform daran auszurichten. Dieser Gedanke kommt auch in den VV zu § 7 BHO zum
Ausdruck: Danach missen die benétigten Informationen fiir die Erfolgskontrolle nachtraglich
beschafft werden, wenn die Dokumentation in der Planungsphase unzureichend war.

Sie hatten mit lhren Beschreibungen im Vermerk zur Erfolgskontrolle nur sehr allgemein und
nicht Uberzeugend dargestellt, dass die MalRnahme geeignet und ursachlich fir die von
Ihnen ermittelte Zielerreichung war. Dies gilt insbesondere fiir die Ziele mit der 2. Prioritat
,Umsetzung des Leitbildes 2030 fiir Industrie 4.0 in der Praxis” und der 3. Prioritat , Natio-
nale und internationale Vernetzung und Kooperation unterstitzen” aus dem MCS-Daten-
blatt. Aufgrund der unspezifischen Beschreibung fehlt es insgesamt an einer liberzeugenden
Wirkungskontrolle.

Auch der Nachweis der MaRnahmenwirtschaftlichkeit auf Grundlage der Personalkosten war
weder plausibel noch vollstandig im Sinne der VV Nummer 2.2 zu § 7 BHO. So gingen Sie in
Ihren Wirtschaftlichkeitsbetrachtungen immer von einem erheblich héheren Personalansatz
fur die Eigenwahrnehmung durch Ihr Haus bzw. eine nachgeordnete Behdrde aus. Sie selbst
bewerteten z. B. fiir das erste Vertragsjahr einen Personaleinsatz beim externen Auftragneh-
mer von 7,3 Personen plus einer Mitarbeiterin/einem Mitarbeiter bei Bedarf als ausrei-
chend, stellte diesen aber einen Ansatz von 14 Personen im Falle der Eigenwahrnehmung
der Aufgabe gegeniiber. Nachvollziehbar begriindet haben Sie diese unterschiedlichen Per-
sonalanséatze nicht. Im Ubrigen miissen Sie in lhren Betrachtungen zur MaRnahmenwirt-
schaftlichkeit auch untersuchen, ob diese im Hinblick auf die Hauptziele die MaBnahme ins-
gesamt wirtschaftlich sind.

Wir beanstandeten ferner, dass Sie trotz einer mehrjahrigen Laufzeit des Auftrags fir die GS
keine ordnungsgemalen begleitenden Erfolgskontrollen durchgefiihrt haben. Da Sie planen,
nach der Neuvergabe eine begleitende Erfolgskontrolle einzufiihren, miissen Sie sich dabei
an konkreten Zielen orientieren. Diese sollten jedoch nicht mit dem Auftragnehmer

24 Zur Systematisierung der Kriterien zur Operationalisierung von Zielen sind verschiedene in der Privatwirt-
schaft und in der 6ffentlichen Verwaltung angewandte Konzepte entwickelt worden. Das gangigste ist das
sogenannte SMART-Konzept. Die flinf Buchstaben stehen fiir folgende Eigenschaften: Spezifisch, Messbar,
Akzeptiert, Realistisch, Terminiert. Das ,,A“ kann auch fiir Ambitioniert oder Angemessen stehen.

45



entwickelt, sondern durch Sie festgelegt werden. Nur so kénnen Sie wahrend der Durchfiih-
rung ausgehend von der urspriinglichen Planung feststellen, ob Abweichungen von den An-
nahmen ein Nachsteuern erforderlich machen.

Empfehlung

Wir forderten Sie auf, kiinftig die Bewertung des Erfolges von MaRnahmen gemald den Vor-
gaben der VV Nummer 2.2 zu § 7 BHO anhand konkreter Ziele durchzufiihren. Diese diirfen
sich nicht auf die Ebene des Outputs beschrdanken. Wir verkennen nicht, dass das Festlegen
von konkreten Zielen gemall der SMART-Kriterien schwierig sein kann. Das rechtfertigt es je-
doch nicht, darauf zu verzichten. Ohne konkrete Ziele ist eine Erfolgskontrolle nicht moglich.

Kinftig mlssen Sie auch dem Aspekt der Wirkungskontrolle angemessen nachgehen und
nachvollziehbar die Geeignetheit und Kausalitdt der MaRnahme fiir die Zielerreichung unter-
suchen und darlegen.

Sie sollten auBerdem bei Wirtschaftlichkeitsuntersuchungen von einem schliissig begriinde-
ten, nachvollziehbaren Personalansatz ausgehen. Pauschale Annahmen hierzu geniigen
nicht. Auch sollten Sie stets bei der Prifung der Malnahmenwirtschaftlichkeit im Rahmen
von Erfolgskontrollen eine Aussage treffen, ob im Hinblick auf die Hauptziele die MalRnahme
insgesamt wirtschaftlich war.

Wir forderten Sie wie schon in unserer Bemerkung aus dem Jahr 2019 auf, die Datenqualitat
des MCS soweit zu verbessern, dass die Auswertungen fir Unterstiitzungszwecke bei der Er-
folgskontrolle nutzbar werden.?> Nur wenn die Ziele und deren Bewertungen auch lhren
Fachreferaten bekannt sind, kdnnen diese ihre Erfolgskontrolle daran ausrichten.

Fir die begleitende Erfolgskontrolle nach der Neuvergabe des Auftrags empfehlen wir, die
Ziele anhand der SMART-Kriterien festzulegen.

Stellungnahme BMWK

Sie flhrten in lhrer Stellungnahme u. a. aus, dass Sie das Verfahren zur Erfolgskontrolle um-
gesetzt hatten. Sie wiirden lhre Erfolgskontrolle im Hinblick auf Zielerreichungs-, Wirtschaft-
lichkeits- und Wirkungskontrolle optimieren. Im Detail wollen Sie folgendes umsetzen:

e |hr Fachreferat werde die Verfahren/Methoden und Ergebnisse der Wirtschaftlich-
keitsuntersuchungen, begleitenden Erfolgskontrollen sowie der abschlieBenden Er-
folgskontrolle in Vermerken und im MCS weiter verbessern. Hierzu wollen Sie zusam-
men mit dem Auftragnehmer ein strukturiertes Monitoring unter Berlicksichtigung
der bereits existierenden Fortschrittsberichte der GS und der regelmaRig stattfinden-
den Jours Fixes umsetzen.

%5 Siehe Bemerkungen des Bundesrechnungshofes 2019 zur Haushalts- und Wirtschaftsfiihrung des Bundes
(Ergénzungsband), Bundestagsdrucksache 19/18300 Nummer 7.
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e Sie wollen kiinftig die wirtschaftliche Prifung von einzelnen Aktivitaten, die die GS im
Rahmen des Auftrags umsetzt, und ihren Kosten (z. B. Darstellung nachvollziehbarer
Personalkostenansatze) als auch die gesamtwirtschaftliche Priifung des Vorhabens
noch intensiver und strukturierter durchfihren.

e Das MCS-Datenblatt zur GS Industrie 4.0 wollen Sie insbesondere im Hinblick auf Ko-
hdrenz mit Wirtschaftlichkeitsuntersuchung und Vermerken zur Erfolgskontrolle
Uberarbeiten und regelmaRig aktualisieren.

Zur Verwendung des MCS-Datenblattes fliihren Sie in lhrer Stellungnahme aus, dass Sie bei
Planung des Auftrags zur GS Industrie 4.0 Ziele sowie Indikatoren zur Erfolgskontrolle festge-
legt und diese im MCS-Datenblatt erfasst hatten. Das MCS-Datenblatt sei ein ressortspezifi-
sches internes Arbeitstool, mit dem verschiedene Controllingaufgaben unterstiitzt werden
konnten. Insofern stelle lhr Fachreferat die Kohdarenz und Aktualitat der Eintragungen im
MCS zu den in der E-Akte dokumentierten Unterlagen sicher, insbesondere zu Wirtschaft-
lichkeitsuntersuchungen oder Vermerken zur Erfolgskontrolle. Bei der Bewertung von Eintra-
gungen bzw. deren Begriindungstiefe im MCS-Datenblatt seien die Eintragungsmaoglichkei-
ten zu bericksichtigen. Es gebe u. a. Zeichenbegrenzungen in den Textfeldern bzw.
begrenzte Auswahlmoglichkeiten in den Drop down Menis. Diese seien u. a. im Hinblick auf
eine gute Auswertbarkeit eingeschrankt.

Zu unseren Empfehlungen, die sich auf die ibergreifende Nutzung und die Datenqualitat im
MCS-Datenblatt beziehen, haben Sie auf die laufende Umsetzung der in Ihrem Bericht vom

30. September 2020 genannten Mafinahmen und auf |hren Bericht Giber den Stand der Um-
setzung vom 14. Juli 2021 an uns verwiesen.

AbschlieBende Wiirdigung

Wir weisen darauf hin, dass die von lhnen angekiindigte Verbesserung des Monitorings al-
lein nicht ausreicht, um eine ordnungsgemaRe Erfolgskontrolle im Sinne des § 7 BHO sicher-
zustellen. Wir erwarten, dass durch Soll-/Ist-Vergleiche die Ziele im Rahmen der Erfolgskon-
trolle bewertet werden kbnnen, um den Vorgaben der Bundeshaushaltsordnung zu
entsprechen. Wir erwarten, dass Sie auch dahingehend unsere Hinweise kiinftig beachten.

Wir werden auch bei weiteren Priifungsvorhaben einen Schwerpunkt auf die Erfolgskon-
trolle und die Umsetzung des Soll-/Ist-Vergleiches der jeweiligen Fachreferate zu den einzel-
nen MCS-Datenblattern legen. Flir Letzteres muss u. a. die Datenqualitdat des MalRnahmen-

Controlling-Systems soweit verbessert werden, dass die Daten die Erfolgskontrolle unter-
stutzen kdnnen.

Ehmann Schmidt-Wegner

Beglaubigt: Daniels, Amtsinspektorin

Wegen elektronischer Bearbeitung ohne Unterschrift und Dienstsiegelabdruck.
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