RECHNUNGS %{‘\
HOr

Abschliefdende Mitteilung
an das Bundesministerium fur wirtschaftliche Zusammenarbeit und Entwick-
lung tiber die Prufung

Auftragsvergabe durch die
Kreditanstalt fuur Wiederaufbau fur
Projekte der Finanziellen
Zusammenarbeit

Teil 3: Feststellungen zu einzelnen Vergabevorgangen

25. November 2025



Geschaftszeichen: II 3 - 0001599

Diese Prifungsmitteilung enthalt das vom Bundesrechnungshof abschlieBend im Sinne des § 96 Absatz 4 Satz 1 BHO
festgestellte Prifungsergebnis. Sie ist auf www.bundesrechnungshof.de veréffentlicht.

Die Mitteilung des Bundesrechnungshofes ist urheberrechtlich geschitzt.



Inhaltsverzeichnis

0 ZUSAMIMENFASSUNE.......cueueremeneenenensenerenasessesssessesssssessesssessessssasessesssessessssasesssssssssessssasesss 5

1 VOIrDEMETIKUINGEIN ......cceeereeererereresesesesesesssssasssssssasssssssssssssssssssssssssssssssssssssssassassassases 7
1.1 PrafungSgegeNnStand ......cocccievirinierierininienteesesieesessesteessessesaeessessessssessessessssessessessssessessessssenss 7
1.2 Rechtliche RahmenbedinQUNGEeN ...ttt s re e seens 10

2 Abweichung vom Grundsatz der 6ffentlichen Ausschreibung........................... 12

3 Unzureichende Begriindung von Direktvergaben mit

AlleinstellungsSmerKmal ... reerreeeeeeeseseiseseseesesesesssnsssssssssssssssssssssssens 15
4 Nachtragliche Legitimierung fehlerhafter Vergaben unterlassen................... 19
4.1 Beschaffung von Dienstleistungen zur Pravention von HIV.........c.ccoceveinenennnnienennnennens 19

4.2 Beschaffung elektronischer Artikel zur Nutzung eines Zahlungssystems.........ccccceeueue.. 21



Abktirzungsverzeichnis

B

BMZ Bundesministerium fiir wirtschaftliche Zusammenarbeit und Entwicklung

E

EZ Entwicklungszusammenarbeit

F

FZ Bilaterale Finanzielle Zusammenarbeit

G

GWB Gesetz gegen Wettbewerbsbeschrédnkungen

I

IOA Internationale 6ffentliche Ausschreibung

K

KfW Kreditanstalt fiir Wiederaufbau
KredAnstWIAG Gesetz liber die Kreditanstalt fiir Wiederaufbau

N
NOA Nationale éffentliche Ausschreibung

R

RBC Richtlinien fiir die Beauftragung von Consultants

U

UVgO Unterschwellenvergabeordnung

\'/

VgV Verordnung liber die Vergabe 6ffentlicher Auftrége
VV Verwaltungsvorschrift



Zusammenfassung

Das Bundesministerium flir wirtschaftliche Zusammenarbeit und Entwicklung (BMZ) Iésst
Projekte der Bilateralen Finanziellen Zusammenarbeit (FZ) von der Kreditanstalt fiir Wieder-
aufbau (KfW) durchfiihren. Der Bundesrechnungshof hat die Vergabe von Auftrdgen fiir Wa-
ren und Dienstleistungen fiir diese Projekte stichprobenhaft gepriift, um sich einen Uberblick
tiber das Vergabegeschehen bei der KfW zu verschaffen. Die Stichprobe umfasst 30 Vergabe-
vorgdnge flir FZ-Projekte in 18 Lédndern. Sie beinhaltet verschiedene Vergabeverfahren fiir
die Beschaffung von Waren und Dienstleistungen mit Vertragswerten von weniger als

20 000 bis tber 50 Mio. Euro.

Die KfW vergibt die Auftrdge hdufig nicht selbst, sondern ldsst diese durch Partner im jeweili-
gen Land vergeben. Diese Partnervergaben hat der Bundesrechnungshof ebenfalls geprtiift.

In diesem dritten Teil der Priifung hat sich der Bundesrechnungshof mit festgestellten Verga-
berechtsverstofSen bei den 30 gepriiften einzelnen Vergabevorgdngen befasst.

Der Bundesrechnungshof hat Folgendes festgestellt:

0.1

Die KfW wahlte fiir eine Vergabe im eigenen Namen mit der Angebotseinholung das falsche
Vergabeverfahren und schrinkte damit ungerechtfertigt den Wettbewerb ein. Sie dokumen-
tierte nicht die erforderliche fachliche Qualifikation fiir die Bietervorauswahl. Auch fiir die
nachfolgende Direktvergabe lagen die Voraussetzungen nicht vor. Der Bundesrechnungshof
hat dem BMZ empfohlen sicherzustellen, dass die KfW bei Auftragsvergaben im eigenen Na-
men das Vergabeverfahren sorgfiltig priift, die Auswahl begriindet und verschriftlicht sowie
die Anforderungen an vorausgewdhlte Bieter dokumentiert. Das BMZ hat zugesagt, die Emp-
fehlungen des Bundesrechnungshofs weiterzugeben. Der Bundesrechnungshof erwartet,
dass die KfW die Empfehlungen umsetzt und dem BMZ dazu berichtet (Tz. 2).

0.2

Die KfW begrtindete die direkte Vergabe von Auftrdgen ohne Wettbewerb nicht ausreichend.
In einem Fall betrug der Auftragswert mehr als 50 000 Euro, in einem anderen Fall mehr als
400 000 Euro. Der Bundesrechnungshof hat das BMZ aufgefordert, dafiir zu sorgen, dass die
KfW ihre FZ-Vergaberichtlinien dahingehend ergdnzt, dass ohne eine sorgfiltige Marktana-
lyse nicht davon ausgegangen werden darf, dass nur eine Person eine Leistung erbringen
kann. Das BMZ will dies an die KfW weitergeben. Der Bundesrechnungshof geht davon aus,



dass die KfW seine Empfehlungen umsetzt. Er wird sich zu gegebener Zeit hiervon (iberzeu-
gen (7z. 3).

0.3

Die KfW legitimierte Vergaben riickwirkend. In einem Fall setzte der Projekttrdger seinen Ver-
trag mit dem Auftragnehmer fort. Die KfW genehmigte dafiir eine Direktvergabe, ohne dass
die Voraussetzungen vorlagen. In einem anderen Fall beauftragte der Projekttrdger mittels
Direktvergabe, ohne dies zuvor mit der KfW abgestimmt zu haben. Der Bundesrechnungshof
sieht in beiden Fdllen die Direktvergabe nicht als das richtige Vergabeverfahren an. Dartiber
hinaus haben beide Projekttréger die KfW vor vollendete Tatsachen gestellt. Beides verstéfit
gegen die FZ-Vergaberichtlinien. Der Bundesrechnungshof hat dem BMZ empfohlen sicher-
zustellen, dass die KfW ein solches Vorgehen von Projekttrégern kiinftig nicht mehr akzep-
tiert und ihre Sanktionsmdglichkeiten nach den FZ-Vergaberichtlinien nutzt. Der Bundesrech-
nungshof hat dem BMZ auch empfohlen, gegeniiber der KfW klarzustellen, dass Vergaben
nachtrdglich nur dann legitimiert werden dlirfen, wenn die Voraussetzungen der FZ-Verga-
berichtlinien erfillt sind. Das BMZ sollte sicherstellen, dass diese Vorgaben beachtet werden.
Das BMZ hat zugesagt, die Empfehlungen des Bundesrechnungshofs weiterzugeben. Der
Bundesrechnungshof erwartet, dass die KfW die Empfehlungen umsetzt und dem BMZ dazu
berichtet (Tz. 4).



Vorbemerkungen

11 Prifungsgegenstand

Ihre Projekte zur Entwicklungszusammenarbeit (EZ) fihren Sie nicht selbst durch. Sie
beauftragen dafur Durchfihrungsorganisationen. Im Bereich der FZ beauftragen Sie
die KfW, die entsprechenden Projekte umzusetzen.

Die KfW finanziert im Auftrag der Bundesregierung Investitionen und begleitende Be-
ratungsleistungen in Entwicklungs- und Schwellenlandern. Durch Finanzierungsver-
trage fordert die KfW aus Mitteln des Bundeshaushalts und erganzenden eigenen Mit-
teln den Aufbau wirtschaftlicher und sozialer Infrastruktur und Finanzsektoren sowie
MalRnahmen zum Umwelt- und Klimaschutz. Die dortigen Partner fihren die Projekte
in eigener Verantwortung vor Ort durch.” Dafiir beschaffen sie die erforderlichen Leis-
tungen durch Vergaben (Partnervergaben). Diese Uberwacht die KfW. DarUber hinaus
beschafft die KW im eigenen Namen.

Wir haben Beschaffungen von Waren? und Dienstleistungen?® gepriift. Dabei ging es
Uberwiegend um Partnervergaben. AuRerdem haben wir Beschaffungen der KfW im
eigenen Namen unterhalb der Schwellenwerte der Europaischen Union geprtft.* Das
neue Verfahren der risikobasierten Vergaben, welches die KW mit der Novelle ihrer FZ-
Vergaberichtlinien zum Juli 2024° eingefuhrt hat, haben wir nicht gepruft. Dies kann
Gegenstand einer weiteren Prufung sein.

KfW Entwicklungsbank, Nachhaltigkeitsrichtlinie, Juni 2023, S. 4.

Die Begriffe Waren, Giter und Lieferleistungen haben in dieser Prifungsmitteilung die gleiche Bedeutung. In den fir
unsere Prifung relevanten Rechtsquellen wird mal der Begriff Waren, mal Gluter und mal Lieferleistungen verwendet.
So wird im Gesetz gegen Wettbewerbsbeschrankungen (GWB) in & 103 Absatz 2 festgelegt: ,Lieferauftrage sind Ver-
trage zur Beschaffung von Waren, die insbesondere Kauf oder Ratenkauf oder Leasing, Mietverhaltnisse oder Pacht-
verhdltnisse mit oder ohne Kaufoption betreffen.” In den FZ-Vergaberichtlinien der KfW wird der Begriff Lieferun-
gen/Guter wie folgt definiert: ,Verbrauchsstoffe, Rohmaterialien, Maschinen, Ausristung, Fahrzeuge und zugehérige
Dienstleistungen, z. B. Transport, Versicherung, Installation, Inbetriebnahme, Schulung und Erstwartung.”

Dies sind Beratungsleistungen (haufig als Consulting bezeichnet) und sonstige Dienstleistungen. Den Begriff Bera-
tungsleistungen definiert die KfW wie folgt: , Dienstleistungen beratender/professioneller Art, insbesondere die Er-
bringung von Experten-/Strategieberatung, Managementdienstleistungen, Coaching, Strategieentwicklung, Imple-
mentierungs- und Kommunikationsdienstleistungen sowie beratende und projektbezogene Dienstleistungen, z. B.
Machbarkeitsstudien, Projektmanagement, Ingenieurdienstleistungen, Bauliberwachung, Finanz- und Buchhaltungs-
dienstleistungen sowie Schulungen und Organisationsentwicklung.” Sonstige Dienstleistungen sind: ,Dienstleistun-
gen, bei denen es sich nicht um Beratungsleistungen handelt. Sonstige Dienstleistungen werden in der Regel auf der
Grundlage der Leistung messbarer Ergebnisse angeboten und vergeben, flr die Leistungsstandards eindeutig identi-
fiziert und konsequent angewendet werden kdnnen, z. B. topographische und geotechnische Untersuchungen, Bo-
denuntersuchungen, Luftvermessungen und Fernerkundung, Bohrungen, Luftaufnahmen, Satellitenbilder, Kartierun-
gen und dhnliche Operationen, Transport und Verteilung von Gutern.”

Die KfW konnte uns keine vollstandige Liste mit allen Vergaben fur die Jahre 2021 bis 2023 vorlegen. Wir haben des-
halb fur diese Prufung hilfsweise auf eine Auswertung aus dem FZ-Vergabetool abgestellt. Die Vergaben der KfW im
eigenen Namen oberhalb der EU-Schwellenwerte sind hierin nicht enthalten. Diese kénnen Gegenstand einer weite-
ren Prifung sein.

FZ-Vergaberichtlinien der KfW, Dokumentversion Januar 2019. Diese wurde in den Jahren 2021, 2023 sowie zuletzt im
Juli 2024 Uberarbeitet. In folgenden Zitaten wird daher in Klammern die Jahreszahl der zitierten Fassung erganzt.



Wir haben 30 Vergabevorgange fur FZ-Projekte in 18 Landern geprtft. Da wir uns einen
Uberblick tiber das Vergabegeschehen bei der KfW verschaffen wollten, enthélt unsere
Stichprobe verschiedene Vergabeverfahren fur die Beschaffung von Waren und Dienst-
leistungen mit Vertragswerten von weniger als 20 000 bis tber 50 Mio. Euro. Unsere
Prufungsergebnisse stellen wir in zwei Teilen dar.

Im ersten Teil stellen wir grundsatzliche Uber den Einzelfall hinausgehende Rechtsfra-
gen dar. Im zweiten Teil behandeln wir organisatorische Aspekte und Dokumentati-
onsmangel. Im vorliegenden dritten Teil geht es um konkret festgestellte Vergabe-
rechtsverstoR3e bei den 30 gepruften einzelnen Vergabevorgangen.

Die vorlaufigen Ergebnisse unserer Prifung haben wir Ihnen am 14. Mai 2025 mitge-
teilt. Hierzu haben Sie am 12. August 2025 Stellung genommen. Ihre Stellungnahme ist
in der vorliegenden AbschlieRenden Prafungsmitteilung bertcksichtigt.

Die KfW unterscheidet folgende Arten von Vergabeverfahren® (in absteigender Reihen-
folge ihres Wettbewerbsniveaus):

Bei der Internationalen 6ffentlichen Ausschreibung (I0A) wird die Ausschreibungsbe-
kanntmachung international veréffentlicht, um auf internationaler Ebene Personen fur
die Teilnahme am Beschaffungsprozess zu gewinnen.

Bei der Nationalen 6ffentlichen Ausschreibung (NOA) wird die Ausschreibungsbe-
kanntmachung auf nationaler Ebene veréffentlicht. Bewerbungen von Personen auf
internationaler Ebene werden jedoch nicht von der Teilnahme ausgeschlossen.

Bei der Angebotseinholung ist der Beschaffungsprozess auf eine begrenzte Anzahl
(mindestens drei qualifizierte Bieter) vorab ausgewahlter, qualifizierter Personen be-
schrankt, die zur Abgabe eines Angebots aufgefordert werden.

Beim Preisangebot missen mindestens drei vorab ausgewahlte, qualifizierte Personen
ein Angebot abgeben. In der Angebotsanfrage sind die technischen Anforderungen,
sonstige relevante Informationen sowie das Evaluierungsverfahren (in der Regel preis-
basiert) anzugeben. Das Preisangebot kann nur fir die Beschaffung hoch standardi-
sierter, im Handel erhéltlicher Standardlieferungen und sonstiger Dienstleistungen ge-
wahlt werden.

Bei der Direktvergabe wird nur eine vorab ausgewahlte, qualifizierte Person gebeten,
ein Angebot auf Grundlage einer vom Projekttrager ausgearbeiteten Funktionsbe-
schreibung, Spezifikation oder Leistungsbeschreibung abzugeben.

& Vgl. Artikel 2.1 der FZ-Vergaberichtlinien (2019).
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Rechtliche Rahmenbedingungen

Fur die FZ regeln Sie in Verwaltungsvorschriften (VV) die vertraglichen Grundlagen wie
Darlehens- und Finanzierungsvertrage sowie die Auftragsvergabe.” Fur Lieferungen
und die damit zusammenhangenden Leistungen schreiben Sie in Tz. 61 der VV Num-
mer 004 eine IOA und den Vorrang des wirtschaftlichsten Angebotes vor. Dies umfasst
alle Leistungen, die mit der Durchfiihrung der Vorhaben in Verbindung stehen.® Vorga-
ben zur Umsetzung dieser Punkte treffen Sie fur die FZ-Vergaberichtlinien.® Fur Bera-
tungsleistungen sehen Sie in Tz. 62 der VV Nummer 004 ebenso IOA vor, wobei hier
vorrangig die Qualitat der Angebote zu bertcksichtigen sei und kein Missverhaltnis
zwischen Leistung und Preis bestehen darf. In Tz. 64 VV Nummer 004 legen Sie die
Uberwachungspflicht der KfW fiir die Auftragsvergaben im Partnerland fest - auRer bei
Direktleistungen'. Fir Partnervergaben stellen Sie Weiteres, u. a. zu den Schwellen-
werten zur Bestimmung des Vergabeverfahrens, klar."!

Die KfW regelte Vergaben und deren Uberwachung bis 2019 anhand zweier Richtlinien:
der Richtlinie fr die Beauftragung von Consultants (RBC) und der Richtlinie fur die Be-
schaffung von Lieferung und Leistungen und von Bauauftragen. Nach einer Uberarbei-
tung fuhrte sie beide Richtlinien in den noch heute geltenden FZ-Vergaberichtlinien zu-
sammen.'? Fir Partnervergaben sollten nachhaltigere Ausschreibungsprozesse sowie
eine héhere Verbindlichkeit erreicht werden. Fir die Uberarbeitung habe sich die KfW
an Regelwerken u. a. der Europaischen Investitionsbank (EIB) orientiert. Sie griff darin
die folgenden Grundprinzipien auf: Wettbewerb, Fairness, Transparenz, Vertraulichkeit,
Wirtschaftlichkeit und Nachhaltigkeit und VerhaltnismaRigkeit. Sie strebe keine direkte
Umsetzung der Richtlinien an, sondern wahre schwerpunkthaft den Wettbewerb, Com-
pliance sowie Umwelt-, Sozial-, Gesundheits- und Sicherheitsstandards (ESHS). Fur die

Handbuch der bilateralen EZ, VV Nummer 004, Leitlinien fir die bilaterale Finanzielle und Technische Zusammenar-

beit mit Kooperationspartnern der deutschen EZ (Version vom 1. Juli 2021), Tz. 58 ff. und 61 ff.

Consulting, Non-Consulting, Bau sowie Lieferungen laut Handbuch der bilateralen EZ, Verfahrensinformation Num-

mer VI 022, Vergaberegelungen in der FZ (Version vom 19. Dezember 2023), S. 3.
° Handbuch der bilateralen EZ, VW Nummer 004, Tz. 61, S. 5.

Direktleistungen sind Leistungen, die die Bundesregierung selbst erbringt. Sonst stellt die Bundesregierung tber ihre

Durchfihrungsorganisationen dem Kooperationspartner Mittel zur Finanzierung von Leistungen zur Verfigung, siehe
Handbuch der bilateralen EZ, VV Nummer 004, Tz. 12.

" Handbuch der bilateralen EZ, Verfahrensinformation Nummer VI022 (Version vom 19. Dezember 2023) S. 3ff. Hierbei
geht es um die Schwellenwerte zur Abgrenzung zwischen einer IOA und einer NOA, siehe auch Tz. 1.1.

12 FZ-Vergaberichtlinien der KfW (Januar 2019).



Festlegung der Schwellenwerte in den FZ-Vergaberichtlinien habe sich die KfW an den
EU-Schwellenwerten aus dem Jahr 2017 orientiert.

Auch fur die Beschaffungen, die die KfW im eigenen Namen - bis zur H6he der EU-
Schwellenwerte - durchfihrt, gelten die FZ-Vergaberichtlinien entsprechend.’® Die KfW
ist nach 8 1 Absatz 1 S. 1 Gesetz Uber die Kreditanstalt fir Wiederaufbau (KredAnst-
WIAG) eine Anstalt des 6ffentlichen Rechts. Nach § 112 Absatz 2 S. 1 BHO st sie ein Un-
ternehmen in der Rechtsform einer bundesunmittelbaren juristischen Person des
offentlichen Rechts, fir das die Vorschriften der 8 65 Absatz 1 Nummern 3 und 4 und
Absatz 2, 3 und 4; § 68 Absatz 1 und § 69 BHO entsprechend und & 111 BHO unmittel-
bar gelten. Die KfW ist somit nicht an 8 55 BHO und die dazugehdrigen VV gebunden.
Dementsprechend gilt auch die Unterschwellenvergabeordnung (UVgO) nicht fur die
KfW.

Den Projektbedarf beschafft der Projekttrager grundsatzlich mittels Partnervergabe
auf Basis der Darlehens- und Finanzierungsvertrage mit der KfW.

Die KfW ist nach 8 99 Nummer 2 c Gesetz gegen Wettbewerbsbeschrankungen (GWB)
offentliche Auftraggeberin. Sie hat fir - eigene - 6ffentliche Auftrage an Unternehmen,
deren geschatzter Auftragswert die EU-Schwellenwerte erreicht oder Uberschreitet, das
Vergaberecht der 88 97 ff. GWB sowie die Verordnung Uber die Vergabe &ffentlicher
Auftrage (VgV) anzuwenden. Nach 8 103 Absatz 1 GWB sind 6ffentliche Auftrage ent-
geltliche Vertrage Uber die Beschaffung von Leistungen, die die Lieferung von Waren,
die Ausfiihrung von Bauleistungen oder die Erbringung von Dienstleistungen zum Ge-
genstand haben. Die Finanzierungen der KfW selbst sind keine 6ffentlichen Auftrage im
Sinne des § 103 GWB, da dafur der Beschaffungszweck fehlt." Fir Beschaffungen der
KfW im eigenen Namen gelten die EU-Schwellenwerte des § 106 GWB. Fir Partner-
vergaben gelten grundsatzlich die Vergaberegularien des jeweiligen Landes. Die KfW
sieht in den Projekten flir Vergaben ihre FZ-Vergaberichtlinien als Mindestanforderung.
Sie Uberprtfe, ob das nationale Vergaberecht des Partnerlandes dem entspreche. In
der Regel vereinbare die KfW bei Vertragsschluss in der Besonderen Vertragsvereinba-
rung des Finanzierungsvertrages die Geltung der FZ-Vergaberichtlinien. Fur eigene
Vergaben unterhalb der EU-Schwellenwerte wendet die KfW die FZ-Vergaberichtlinien
entsprechend an.™

'3 Siehe FuRnote 2 der FZ-Vergaberichtlinien der KfwW (2023).

4 Siehe Punder/Schellenberg, 3. Auflage 2019, § 103 GWB, Randnummer 32 f.: Die Vorschriften fir die 6ffentliche Auf-
tragsvergabe gelten in der Regel nicht fir Finanzhilfen, d. h. fur die ,blof3e Finanzierung von Tatigkeiten, die haufig
mit der Verpflichtung verbunden ist, erhaltene Betrdge bei nicht bestimmungsgemaRer Verwendung zuriickzuzah-
len.”

> Artikel 1.1 Satz 1 und FuRnote 2 der FZ-Vergaberichtlinien KfwW (2023).



2 Abweichung vom Grundsatz der
offentlichen Ausschreibung

Rechtsgrundlagen

Beschaffungen im Namen der KfW finanziert diese fiir die Projektvorbereitung aus Mit-
teln des Studien- und Beratungsfonds. Ausschreibungen nach diesem Fonds unterlie-
gen nach Ihren Vorgaben dem ,Vergaberecht"."® Gemeint ist das Vergaberecht des
GWB fur Vergaben ab Erreichen der EU-Schwellenwerte. Machbarkeitsstudien sind als
Beratungsleistungen Dienstleistungen und unterliegen daher den Vergabeverfahren
nach den FZ-Vergaberichtlinien.

Bis Ende 2018 galten die RBC'” und sahen fir Beratungsleistungen ebenfalls die Durch-
fuhrung einer Ausschreibung vor (Abschnitt 1.4, Tz. 1.11 ff.). Nach Tz. 1.10 RBC konnte
die KfW auf Wunsch des Auftraggebers die Auswahl und Beauftragung des Consultants
teilweise oder vollstandig im Auftrag und Namen des Auftraggebers - als Geschaftsbe-
sorgung - durchfiihren. Alternativ vergab nach Tz. 1.11 RBC die KfW die Consultingleis-
tung im eigenen Namen. Nach Tz. 1.01 RBC fanden die RBC auch Anwendung, wenn die
KfW im eigenen Namen Auftrage vergab, soweit das deutsche Recht nichts anderes
vorgab. Nach Tz. 1.12 RBC waren Consultingleistungen vom Auftraggeber in der Regel
6ffentlich und international auszuschreiben. Gemal Tz. 1.13 waren andere Beschaf-
fungsformen maoglich. Nach den Abschnitten 3 und 4 der RBC: Nach Tz. 3.01 RBC
konnte mit vorheriger Zustimmung der KfW vom Prinzip der IOA und unbeschrankten
Ausschreibung abgewichen werden, wenn die Voraussetzungen der Tz. 3.2 (NOA) und
Tz. 3.3 (Angebotseinholung) vorlagen. Die dort dargestellten Ausnahmen waren an-
wendbar bis zu einer Auftragsgréf3e von 200 000 Euro netto, sofern mit der KfW keine
anderen Schwellenwerte vereinbart wurden. Nach Tz. 3.02 RBC war eine auf das Part-
nerland beschrankte Veroéffentlichung der Ausschreibung unterhalb der Schwellen-
werte (von 200 000 Euro netto) moéglich, wenn

»a) fur die vorgesehenen Aufgaben auf dem lokalen Markt ausreichend qualifizierte
Bieter flr einen Wettbewerb verfligbar sind und

b) fur die Tatigkeit von Art und Umfang seitens internationaler Bieter kein Interesse zu
erwarten ist.”

'® Handbuch der bilateralen EZ, VW Nummer 004, Leitlinien fur die bilaterale Finanzielle und Technische Zusammenar-
beit mit Kooperationspartnern der deutschen EZ, Tz. 62.

7 Prozessorientiertes Handbuch Fachinformation Nummer FIO50 Richtlinien fur die Beauftragung von Consultants in
der Finanziellen Zusammenarbeit mit Partnerlandern, KfW Entwicklungsbank, September 2013 (Version 2008, gean-
dert am 16. April 2012).



Tz. 3.03 der RBC bestimmte, dass eine Angebotseinholung bei mindestens drei qualifi-
zierten Bietern durchgefiihrt werden konnte, wenn die Voraussetzungen einer NOA
nicht gegeben waren. Tz. 3.04 der RBC definierte die Anforderungen an die fachliche
Quialifikation der Vorauswahl von Bietern einer Angebotsaufforderung.

Die RBC liel3en die Aufhebung einer Ausschreibung zu, wenn kein Leistungsangebot
die geforderte Mindestpunktzahl erreicht hat (Abschnitt 2.6 - Aufhebung der Aus-
schreibung Tz. 2.25 Buchstabe b). Eine ,freihandige Vergabe"'® definierten die RBC als
Einholung von nur einem Angebot und Vergabe ohne Wettbewerb. Sie war in begrin-
deten Ausnahmefallen zuldssig. Ein Beispiel dafur war die Aufhebung einer Ausschrei-
bung gemal3 Abschnitt 2.6, sofern ein erneuter Wettbewerb keine angemessenen Er-
gebnisse erwarten lieR. Tz. 3.03 der RBC bestimmte, dass eine Angebotseinholung bei
mindestens drei qualifizierten Bietern durchgefihrt werden konnte, wenn die Voraus-
setzungen einer nationalen Verdéffentlichung der Ausschreibung nicht gegeben waren.
Tz. 3.04 der RBC definierte die Anforderungen an die fachliche Qualifikation der Vor-
auswahl von Bietern einer Angebotsaufforderung.

Die EU-Schwellenwerte flir Auftragsvergaben durch 6ffentliche Auftraggeber wie die
KfW betrugen fur Dienstleistungen 209 000 Euro bis zum 31. Dezember 2017 und da-
nach 221 000 Euro.™

Feststellungen

FUr das Vorhaben 1 stellte die KfW in der Projektprifung, also in der Vorbereitungs-
phase, Nachbesserungsbedarf fir die Umwelt- und Sozialvertraglichkeit des Vorhabens
fest. Den Auftragswert fur die Erstellung einer solchen Studie schatzte die KfW auf

150 000 Euro. Sie beauftragte fur 149 254 Euro einen fachspezifischen Gutachter mit
einer weiteren Studie. Die Unterzeichnung des FZ-Darlehensvertrages fur dieses Pro-
jekt hing vom Ergebnis dieser Studie ab. Die KfW vergab diese Studie im eigenen Na-
men. Sie wahlte zunachst zwei Unternehmen mit Sitz in Deutschland und anschliel3end
zwei weitere mit Sitz im Ausland aus. Die KfW dokumentierte weder die Wahl des
Vergabeverfahrens noch die fachliche Qualifikation der vorausgewahlten Unterneh-
men.

Die ,, Ausschreibungsunterlagen” sandte sie am 22. Dezember 2017 an die vier voraus-
gewahlten Consultingunternehmen (Anlage 4 der Unterlagen) und forderte sie zur Ab-
gabe ihrer Angebote fir die Erstellung der Studie auf. Sie verdffentlichte die Unterla-
gen nicht. Die zwei Unternehmen mit Sitz im Ausland sagten vor Ablauf der Frist ab. Die
zwei deutschen Unternehmen A und B reichten ihre Angebote ein. Allerdings gab A das
Angebot erst zwei Stunden nach der in den Unterlagen genannten Uhrzeit ab. Daher

'8 Der Begriff ,freihdndige Vergabe” wird in den RBC anstelle des Begriffes ,Direktvergabe” verwendet.
' Delegierte Verordnung (EU) 2017/2365, Artikel 1.



wurde das Angebot nicht gewertet. Die Auswertung des Gebots von B erreichte im
technischen Angebot nicht die geforderte Mindestpunktzahl. Daher wurde die ,Aus-
schreibung” aufgehoben. Mit der Begriindung, dass eine weitere ,Ausschreibung”
keine angemessenen Ergebnisse liefern wiirde, forderte die KfW A erneut zur Abgabe
eines technischen und finanziellen Angebotes auf. Nach Zustimmung von A 6ffnete die
KfW erneut die von A bereits eingereichten Unterlagen und beauftragte Aim

Marz 2018 direkt. Die Beschaffung der Studie wurde sowohl im FZ Vergabetool als auch
im Filenet? als IOA gekennzeichnet.

Wiurdigung und Empfehlungen

Fur die Vergabe galten die RBC, da es sich um eine Vergabe der KfW im eigenen Na-
men unterhalb der EU-Schwellenwerte handelte. Die KfW fiihrte im Dezember 2017 zu-
nachst eine Angebotseinholung durch. Da das geschatzte Vertragsvolumen unterhalb
der Schwellenwerte fiir IOA lag, wére eine Angebotseinholung zuldssig gewesen, so-
fern der Ausnahmetatbestand erfullt gewesen ware. Eine Angebotseinholung war nach
Tz. 3.03 nur zuléssig, wenn die Voraussetzungen fiir eine NOA nach Tz. 3.02 nicht vorla-
gen. Hierzu hat die KfW aber nichts dokumentiert. Es gibt weder eine Aussage dazu, ob
fur die vorgesehenen Aufgaben auf dem lokalen Markt ausreichend qualifizierte Bieter
fur einen Wettbewerb verfigbar waren noch dazu, ob fur die Tatigkeit von Art und Um-
fang seitens internationaler Bieter kein Interesse zu erwarten war. Die Tatsache, dass
die KfW jeweils einen Anbieter aus dem Ausland zur Angebotsabgabe aufforderte, deu-
tet vielmehr darauf hin, dass sie von einem Interesse internationaler Bieter ausging.
Insofern war die Voraussetzung nach Tz. 3.02 RBC Buchstabe b und somit die Tz. 3.02
RBC gesamt nicht erfiillt. Da die Voraussetzungen fiir eine NOA nicht vorlagen, war
eine Abweichung von dem in Tz. 1.12 RBC geregelten Prinzip der IOA nicht zul3ssig. Die
KfW erstellte Unterlagen und bezeichnete diese als ,fur eine 6ffentliche Ausschrei-
bung”. Da die KfW die Unterlagen aber nicht veroffentlichte, sondern an vier vorausge-
wahlte Bieter versandte, fuhrte sie eine Angebotseinholung durch und schrankte damit
ungerechtfertigt den Wettbewerb ein. Dartber hinaus dokumentierte sie nicht die An-
forderungen an die vorausgewahlten Bieter nach Tz. 3.04 RBC.

Auch die der Angebotseinholung folgende Direktvergabe erfullte nicht die Vorausset-
zungen an eine ,freihdndige Vergabe" nach Abschnitt 3.4 (Tz. 3.07) RBC, da kein be-
grundeter Ausnahmefall vorlag. Die KfW hat die Direktvergabe damit begriindet, dass
nach Tz. 3.07 Buchstabe c eine weitere ,,Ausschreibung” keine angemessenen Ergeb-
nisse liefern wirde. Da aber eine Angebotseinholung vorausging und gerade keine
Ausschreibung gemal3 Abschnitt 2.6 der RBC vorlag, lagen die Voraussetzungen der
Tz. 3.07 Buchstabe c nicht vor. Da die vorherige Angebotseinholung bei vier potenziel-
len Bietern nicht vergaberechtskonform war und auch die Voraussetzungen fir eine
NOA nicht vorlagen, hitte die KfW auch diese nachfolgende Vergabe als IOA 6ffentlich

20 Filenet ist das Dokumentenmanagementsystem der KfW.



ausschreiben mussen. Sie schrankte damit ein weiteres Mal den Wettbewerb unzulassi-
gerweise ein.

Die Beschaffung der Studie kennzeichnete die KfW sowohl im FZ-Vergabetool als auch
im Filenet falschlicherweise als IOA. Fiir die Auswahl unserer (berpriiften Vergabefalle
richteten wir uns nach dieser Kennzeichnung. Wenn dort ein Vorgang als IOA gekenn-
zeichnet ist, jedoch in Wahrheit eine Angebotseinholung gefolgt von einer Direkt-
vergabe darstellte, ist das irrefihrend. Auch alle Vergabestatistiken, die auf Auswertun-
gen des FZ-Vergabetools beruhen, werden hierdurch unrichtig.

Die RBC gelten nicht mehr. Sie wurden Anfang des Jahres 2019 durch die FZ-Vergabe-
richtlinien abgeldst. Fur Vergaben nach den FZ-Vergaberichtlinien haben wir empfoh-
len, dass die KfW das Vorliegen der Voraussetzungen des gewahlten Vergabeverfah-
rens sorgfaltig prifen und begriinden sollte. Die KfW sollte das tatsachlich gewahlte
FZ-Vergabetool zutreffend hinterlegen und aktualisieren. Die KfW sollte auch die Doku-
mente, die die Veroffentlichung einer Ausschreibung dokumentieren, in Filenet able-
gen.

Stellungnahme des BMZ

Sie haben zugesagt, unsere Empfehlungen an die KfW weiterzugeben.

Abschliefdende Wiirdigung

Wir gehen davon aus, dass die KfW unsere Empfehlungen umsetzen wird und werden
uns zu gegebener Zeit hiervon Uberzeugen.

Unzureichende Begriindung von
Direktvergaben mit
Alleinstellungsmerkmal

Rechtsgrundlagen

Nach den FZ-Vergaberichtlinien (Artikel 2.1.5) wird im Falle einer Direktvergabe nur
eine vorab ausgewahlte, qualifizierte Person gebeten, ein Angebot auf Grundlage



einer vom Projekttrager ausgearbeiteten Funktionsbeschreibung, Spezifikation oder
Leistungsbeschreibung abzugeben.

Nach Artikel 2.1.5 Absatz 5 der FZ-Vergaberichtlinien kann ein Vertrag u. a. dann direkt
vergeben werden, wenn ein Alleinstellungsmerkmal vorliegt. Dies ist nach den FZ-
Vergaberichtlinien der Fall, wenn die Vertragsleistungen aufgrund einer bestimmten
Kombination von erforderlichem Fachwissen und Erfahrung, technischer Grinde/Ei-
genschaften oder des Schutzes von Ausschliel3lichkeitsrechten (z. B. Patent, Urheber-
recht) nur von einer bestimmten Person erbracht werden kénnen.

Der Auftraggeber muss also begriinden, warum die Anforderungen erforderlich sind
und warum nur ein Unternehmen sie erfullen kann.

Feststellungen

vorhaben 27 [ N
Die KfW gewdhrte einen Forderkredit fiir ein Projekt_ - Fur

dieses Projekt vergab die KfW in eigenem Namen einen Auftrag fir Beratungsleistun-
gen direkt an einen Consultant. Nach dem FZ-Vergabetool betrug der geschatzte Auf-
tragswert 53 820 Euro.

Die KfW begrtindete die Direktvergabe mit einer besonderen Kombination aus Fachwis-
sen und Erfahrung fur die zu vergebene Beratungsleistung. Diese Expertise stelle ein
Alleinstellungsmerkmal dar. Dem Sektorteam waren keine weiteren Experten/Consul-
tants bekannt, die ein vergleichbares Profil und diese Expertise vorweisen kdnnten.

Der beauftragte Consultant ware ein ausgewiesener Fachmann im Bereich Logistik mit
langjahrigen Erfahrungen im Logistiksektor des Partnerlandes. Er hatte eine Vielzahl
von Logistikvorhaben im Partnerland als Consultant mit vorbereitet und begleitet. Auf-
grund seiner langjahrigen Tatigkeit im Logistiksektor des Partnerlandes hatte er (im
Vergleich zu anderen internationalen Consultants) intensive Kenntnisse sowohl der na-
tionalen wie auch der lokalen Gegebenheiten, der relevanten gesetzlichen Bestimmun-
gen und der politischen Zielvorgaben. Er ware im Logistiksektor des Partnerlandes gut
vernetzt. AuRerdem hatte er gute Kontakte auch zu lokalen Consultants, die ihn bei sei-
ner Tatigkeit unterstutzten und die direkte Kommunikation mit dem Projekttrager er-
leichterten.

Er wirde neben Englisch flieBend die Landessprache des Partnerlandes sprechen und
schreiben. Das wurde die Einarbeitung in das Projekt, die Sichtung von Projektunterla-
gen und die direkte Kommunikation und Beratung des Projekttragers stark vereinfa-
chen und beschleunigen. Insbesondere seine Beratertatigkeit fur das Vorganger-



Projekt pradestinierte ihn, fur dieselbe Funktion im hier vorgestellten Vorhaben tatig zu
werden. Er hatte dort fir die Machbarkeitsstudie wertvolle Hinweise und Vorschlage
fur die gesamte Projektkonzeption in direktem Kontakt mit dem Projekttrager geben
kénnen.

Vorhaben 28: Waldschutz

Die KfW finanzierte aus Haushaltsmitteln des BMZ ein Projekt zum Waldschutz in einem
Partnerland _ l). Fur dieses Projekt vergab der Partner vor Ort einen
Auftrag fur Forschung und Ausbildung an eine Kooperation zwischen einer Hochschule
des Partnerlandes und einer deutschen Hochschule. Es handelte sich um eine Direkt-
vergabe. Nach dem FZ-Vergabetool betrug der geschatzte Auftragswert 420 000 Euro.

Die KfW stimmte der Direktvergabe zu. Sie begrundete dies damit, dass beide Universi-
taten lang andauernde Erfahrungen in Ressourcenschutz und -nutzung hatten. So be-
treute die deutsche Universitat bereits diverse Doktoranden aus dem Partnerland und
setzte erfolgreich eine Forschungskooperation in der Projektregion um. Die Erfahrun-
gen und dadurch entstandene Expertise wirden als synergetischer Mehrwert fur die
Umsetzung dieses Vorhabens erachtet. Der Partner ware mit der Leistung dieser Wis-
senschaftskooperation sehr zufrieden und pladierte fir eine direkte Vergabe. Die bei-
den Universitaten hatten das erforderliche technische, systemische und kontextsensi-
tive Wissen. Sie wirden Eigenmittel in die Forschung einbringen bzw. Uber die
Integration der geplanten, vom Projekt unterstutzten Forschungen in ihre mittelfristi-
gen Arbeitsplane versuchen, zusatzliche Forschungsmittel einzuwerben. Aufgrund des
fachspezifischen Nischen-Know-hows ware die Wissenschaftskooperation der beiden
Universitaten als einzige Wissenschaftskooperation zu betrachten, die diesen Auftrag
durchfihren kénnte.

Wiurdigung und Empfehlungen

Bei Vorhaben 27 hat die KfW nicht dargestellt, dass nur der von ihr beauftragte Consul-
tant die Leistung hat erbringen kénnen. Sie hat zwar dargelegt, dass fur die Leistungs-
erbringung besondere Kenntnisse und Fahigkeiten erforderlich waren. Dass dem Sek-
torteam keine anderen Experten bekannt waren, die diese Voraussetzungen erfullten,
bedeutet aber nicht, dass es diese nicht gab.

Dass der beauftragte Berater bereits erfolgreich fir das Vorganger-Projekt tatig war,
mag ihn qualifizieren und die Direktvergabe mag fur das Sektorteam bequem sein,
schlie3t aber einen Wettbewerb unzulassigerweise vollstandig aus.

Zu Vorhaben 28 hat die KfW ausgefiihrt, dass beide Universitaten die notwendigen Er-
fahrungen und Fachkenntnisse hatten. Diese seien als einzige



Wissenschaftskooperation zu betrachten, die diesen Auftrag durchfiihren kénnte. Der
Ausnahmetatbestand des Alleinstellungsmerkmals setzt aber voraus, dass tatsachlich
nur eine Person diese Leistung erbringen kann. Die KfW hatte dazu aktiv den Markt er-
kunden und dies dokumentieren mussen.

Wir haben Ihnen empfohlen, dafiir Sorge zu tragen, dass die KW

ihre fur Vergaben zustandigen Beschaftigten besser schult, wann von einem Alleinstel-
lungsmerkmal ausgegangen werden darf und wie dessen Vorliegen zu dokumentieren
ist sowie

ihre FZ-Vergaberichtlinien dahingehend erganzt, dass ohne eine sorgfaltige Marktana-
lyse nicht davon ausgegangen werden darf, dass nur eine Person eine Leistung erbrin-
gen kann.

Stellungnahme des BMZ

Sie haben zugesagt, unsere Empfehlungen an die KfW weiterzugeben. Schulungen der
fur die Vergaben zustandigen Beschéftigten erfolgen eigenstéandig durch die KfW.

Zur starkeren Nutzung von Marktanalysen stiinden Sie im Austausch mit der KfW. Aller-
dings sei es aus Kapazitats- und Kostengriinden nicht moglich, Markanalysen bei
grundsatzlich jeder Vergabe durchzufihren, sodass die KfW immer auch auf Vorerfah-
rungen angewiesen sei.

Abschliefdende Wiirdigung

Wir gehen davon aus, dass die KfW unsere Empfehlungen umsetzen wird und werden
uns zu gegebener Zeit hiervon Uberzeugen.

Soweit dies vergaberechtlich geboten ist, sind auch Marktanalysen durchzuftihren. Im
Einzelfall ist zu prufen, ob auf eine bereits aus einem friiheren Vergabevorgang vor-
handene Marktanalyse zuriickgegriffen werden kann. Dazu muissen die Vergabefalle
vergleichbar sein und es muss feststehen, dass sich die Marktlage seitdem nicht gean-
dert hat.
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Nachtragliche Legitimierung fehlerhafter
Vergaben unterlassen

Beschaffung von Dienstleistungen zur Pravention von
HIV

Feststellungen

Far das Vorhaben 4 zur Pravention von HIV testete ein Unternehmen mit Sitz im Aus-
land (Labor) fir den Projekttrager Praservative. In der Vergangenheit bezahlte der Pro-
jekttrager diese Tests phasenweise einzeln auf Basis eines Bestellverfahrens (,Bon de
commande”) ohne Abschluss eines KfW-Standardvertrages. Die KfW stellte klar, dass
der Projekttrager im Rahmen einer neuen Projektphase eine neue schriftliche Beauftra-
gung des Labors versdumte. Das Labor testete wie bereits in der noch parallellaufen-
den Vorphase des Projektes Uber einen ldangeren Zeitraum, ohne fir die neue Pro-
jektphase dazu schriftlich beauftragt worden zu sein und ohne diese Dienstleistung
unmittelbar nach dem Erbringen gegentiber dem Projekttrager abzurechnen. Im Som-
mer 2022 rechnete das Labor beim Projekttrager umgerechnet 67 568 Euro ab. Die Ver-
gutung der bereits erbrachten Leistung war dem Projekttrager nicht moglich. Der Pro-
jekttrager wollte daher rtickwirkend einen Vertrag mit dem Labor abschlieen, um das
Geld von der KfW zu erhalten und die Rechnung flr die realisierten Tests begleichen zu
kdnnen. Die KfW ,genehmigte nachtraglich eine Direktvergabe” an das Labor. Anschlie-
Bend schloss der Projekttrager nachtraglich einen Vertrag mit dem Labor tber die be-
reits erbrachten Leistungen. Die KfW stellte klar, der Projekttrager habe sich in diesem
Einzelfall im Vorfeld nicht Gber die Anwendung eines bestimmten Vergabeverfahrens
mit der KfW verstandigt.

Die KfW hat keine Arbeitsanweisung weder fiir das Bestellverfahren (,Bon de com-
mande”) noch fur den Fall eines fehlenden Vertrages oder Vergabeverfahrens. Zur Be-
urteilung dieses Einzelfalls legten die Projektverantwortlichen der KfW ihre FZ-Vergabe-
richtlinien und deren Grundprinzipien zugrunde. Die Direktvergabe ,,genehmigte die
KfW nachtraglich u. a. auf Basis des VerhaltnismaRigkeitsgrundsatzes”. Die KfW sah es
nicht als verhaltnismaRig an, aufgrund des formalen Versaumnisses des Projektpart-
ners - einen schriftlichen Vertrag zu schliel3en - die Qualitatssicherung der Kondomlie-
ferungen durch das spezialisierte Labor nicht vergtten zu kénnen. Die Projektverant-
wortlichen der KfW gingen nach Rucksprache mit dem Projekttrager davon aus, dass
das Labor, das fir die Tests notige spezialisierte Fachwissen besal3. Aufgrund der Be-
auftragung in der Vorgangerphase des Projektes lage auch eine umfassende Projekter-
fahrung vor, die in dem Markt ansonsten in der Form nicht zu finden gewesen ware.



Dies wurde bei der ,nachtraglichen Genehmigung der Direktvergabe” als Alleinstel-
lungsmerkmal gewertet. Auch eine ,frihere weitere 6ffentliche Ausschreibung” hatte
nach Ansicht der KfW voraussichtlich kein anderes Wettbewerbsergebnis erbracht.

Wirdigung

Indem der Projekttrager auch nach Ablauf der urspriinglichen Beauftragung dem La-
bor fortgesetzt Praservative fur Tests zur Verfligung stellte und das Labor die Testung
fortsetzte, setzten beide das bisherige Vertragsverhaltnis fort. Dies und damit das
formlose Bestellverfahren ,Bon de commande” waren bei Anwendung der im Verkehr
erforderlichen Sorgfalt nach Treu und Glauben gemaR §§ 133, 157 BGB als eine auf den
Abschluss bzw. die Fortsetzung des Dienstleistungsvertrages gerichtete Willenserkla-
rung des Projekttragers aufzufassen. Das Labor hat mit der Durchfihrung der Tests
den Auftrag angenommen. Dies stellt eine konkludente Beauftragung dar.

Die Argumentation der KfW zur Rechtfertigung der nachtraglichen Genehmigung der
Direktvergabe tragt nicht. Sie kommt mit dieser nachtraglichen Genehmigung nicht ih-
rer Verpflichtung zur Uberwachung der Vergaben durch die Projektpartner nach Arti-
kel 1.6.1 der FZ-Vergaberichtlinien nach. So kann diese Vergabe nicht mit dem Prinzip
der VerhaltnismaRigkeit begrtiindet werden. Da aufgrund der konkludenten Beauftra-
gung des Labors ein Vertrag vorlag, war das Fehlen eines schriftlichen Vertrages verga-
berechtlich nicht relevant. Die Voraussetzungen fir eine Direktvergabe, hier das Allein-
stellungsmerkmal, lagen namlich nicht vor. Es ist nicht belegt, dass nur dieses eine
Labor die notwendigen Tests hatte durchfihren kénnen. Die Argumentation, dass nur
dieses Labor das fur die Tests nétige spezialisierte Fachwissen besal3, tragt nicht. Wir
gehen davon aus, dass die Fachexpertise zur Testung von Praservativen grundsatzlich
auch andere als das hier beauftragte Labor haben. Auch die Projekterfahrungen des
Labors aus den Vorgangerphasen rechtfertigen nicht das Alleinstellungsmerkmal. Es
reicht nicht aus, dass dem Auftraggeber keine weiteren Personen bekannt sind und
seine Annahmen plausibel erscheinen. Er muss auch durch eine Markterkundung bele-
gen, dass keine andere Person die Leistung héatte erbringen kénnen.?' Dass nicht nur
das eine Labor in Betracht kam, zeigt sich auch daran, dass die KfW abwagt, dass eine
Ausschreibung wahrscheinlich kein anderes Ergebnis gebracht hatte. Dann aber waren
doch andere potenzielle Auftragnehmer in Betracht gekommen. Dass ein Wettbewerb
wahrscheinlich wiederum zu demselben Labor als Auftragnehmer gefuhrt hatte, nimmt
das Ergebnis einer Ausschreibung unzulassigerweise vorweg.

Da die Direktvergabe nicht gerechtfertigt war, hatte die KfW sie nicht nachtraglich ge-
nehmigen durfen.

2! Siehe oben Tz. 3, S.18.



4.2 Beschaffung elektronischer Artikel zur Nutzung eines
Zahlungssystems

Feststellungen

Fur das Vorhaben 12 schloss ein Projekttrager im Dezember 2021 mit einem Unterneh-
men einen Vertrag Uber die Beschaffung von Elektronikartikeln in hohen Stickzahlen.
Der geschatzte Auftragswert umfasste umgerechnet rund 216 000 Euro. Anschliel3end
bat der Projekttrager die KfW um die Ausstellung einer Unbedenklichkeitsbescheini-
gung (,No objection”) zu der Beauftragung. Die KfW bat den Projekttrager zunachst um
Informationen, da ihr der Vergabevorgang nicht bekannt war.

Sie erstellte einen Vermerk zum Sachverhalt und wies den Projekttrager darauf hin,
dass das praktizierte Vorgehen zur Beauftragung ohne zuvor seitens der KfW erteilte
Unbedenklichkeit und dabei als Direktvergabe gegen die Richtlinien der KfW verstoRRe
und die rickwirkende Erteilung einer Unbedenklichkeitsbescheinigung nicht méglich
sei. Um die Beauftragung dennoch und nachtraglich zu legitimieren, prufte die KfW
den abgeschlossenen Vertrag und stufte die Direktvergabe als nachvollziehbar und
vorschriftkonform ein. Im April 2022 erteilte die KfW entgegen ihrer friheren Mittei-
lung an den Projekttrager die von ihm erbetene Unbedenklichkeitsbescheinigung.

Wiirdigung

Nach Mal3gabe der FZ-Vergaberichtlinien ist fir Vergaben grundsatzlich groRtmagli-
cher Wettbewerb herzustellen. Hiernach ist das Vergabeverfahren mit dem héchsten
Wettbewerbsniveau zu wéhlen. Dies gewahrleistet das Vergabeverfahren der IOA. Es
folgen in absteigender Reihenfolge mit geringerer Reichweite die Vergabeverfahren
der NOA, die Angebotseinholung und das Preisangebot. Die Voraussetzungen fiir eine
Direktvergabe als Vergabeverfahren ohne jeglichen Wettbewerb lagen auch im Hin-
blick auf erlaubte Ausnahmetatbestande nicht vor.??

Der geschatzte Auftragswert hatte ein Volumen von rund 240 000 US-Dollar und damit
von rund 216 000 Euro. Nach den zum Zeitpunkt der Beauftragung geltenden Fz-

Vergaberichtlinien war fiir den Beschaffungsvorgang grundsétzlich eine IOA aufgrund
des Auftragswertes verpflichtend.? Bei den zu beschaffenden Sachgtitern handelte es
sich um elektronische Gegenstande in Form von Massengutern fur den Gebrauch

durch eine Vielzahl von Nutzern. Bei solchen Gegenstanden ist grundsatzlich anzuneh-
men, dass mehrere Anbieter diese liefern kénnen. Einen Ausnahmetatbestand hat die

22 ygl. FZ-Vergaberichtlinien - Richtlinien fur die Beschaffung von Beratungsleistungen, Bauleistungen, Anlagen, Liefe-
rungen und sonstigen Dienstleistungen in der Finanziellen Zusammenarbeit mit Partnerlandern, Dokumentversion
Januar 2019, 1. Uberarbeitung per Januar 2021, Artikel 2.1.5 (5) und (6).

3 vgl. ebenda, Artikel 2.1.1.



KfW nicht nachvollziehbar dargelegt und ein solcher ist auch nicht erkennbar. Ob nur
dieser eine Anbieter zur Lieferung der benétigten Sachguter in der Lage war, ware
durch eine Markterkundung nachzuweisen gewesen (siehe Tz. 3). Eine Beauftragung
mittels Direktvergabe, deren Voraussetzungen nach den FZ-Vergaberichtlinien nicht
erfullt waren, ist mit dem Vergaberecht nicht vereinbar.

Die Richtlinien und Vorgaben fir die FZ dienen u. a. der Herstellung moéglichst umfang-
reichen Wettbewerbs und dabei der Korruptionspravention. Fir Vergabevorgange, die
eine diesen Zielen abtragliche Entwicklung offenbaren, missen auch Sanktionierungen
wie ein Abbruch des Vergabeverfahrens erwogen werden - mit der Folge, dass die KfW
keine Unbedenklichkeitsbescheinigung erteilt und keine Projektmittel auszahlt.?* Mit
dem unzulassigen Wettbewerbsausschluss ging ein erhdhtes Korruptionsrisiko einher.
Die KfW liel3 sich auf das vom Projekttrager eigenmachtig praktizierte Vorgehen bei der
Vergabe ein und handelte nicht hinreichend vorsichtig. Im Ergebnis hat sie die FZ-
Vergaberichtlinien nicht richtig angewendet, indem sie im Nachhinein Unbedenklich-
keit bescheinigte.

Gesamtwiirdigung und Empfehlungen

VergabeverstoRe sind zu vermeiden. Soweit die KfW aus den Projekten ihrer Partner
Sachverhalte erfahrt, bei denen unzulassigerweise Wettbewerb ausgeschlossen wurde
oder der Wettbewerbsausschluss nicht gerechtfertigt war, kann sie diese nicht rickwir-
kend korrigieren. Rickwirkende Legitimierungen von Vergaben sind nicht zulassig,
wenn materiell-rechtlich die Voraussetzungen nicht vorliegen. Das Vorliegen der Vo-
raussetzungen hat die KfW vor der Erbringung der Leistung zu Uberprtfen. Ein Verga-
beverfahren l3sst sich nicht nachholen, wenn die Leistung bereits erbracht ist. Wenn
Vergaben fehlerhaft waren, musste die KfW die Vertrdge der Partnerorganisation bean-
standen - mit Verweis auf die FZ-Vergaberichtlinien.

Die KfW kommt ihrer Verpflichtung zur Uberwachung von Partnervergaben nur nach,
wenn sie sich an die FZ-Vergaberichtlinien halt. Fur alle nachtraglich legitimierten
Vergaben sollte das Vergabemanagement sensibilisiert werden. Das Vorliegen der Vo-
raussetzungen der FZ-Vergaberichtlinien, insbesondere zur Wahl des Vergabeverfah-
rens, hat die KfW - wie auch sonst - grindlich zu prifen. Die bereits erfolgte Vergabe
kann nur legitimiert werden, wenn die Voraussetzungen der FZ-Vergaberichtlinien, hier
insbesondere des Vergabeverfahrens, im Vergabezeitpunkt vorlagen. Wenn Partner
gegen die FZ-Vergaberichtlinien verstoRen - unabhangig davon, ob mit oder ohne
Kenntnis - muss die KfW die in Artikel 1.6.10 der FZ Vergaberichtlinien (aus den Jah-

ren 2019 und 2023) vorgesehenen Sanktionsmoglichkeiten konsequent anwenden. Bei
regelwidrigen Beschaffungen ist die KfW gegebenenfalls berechtigt, denjenigen Teil
der Mittel, der auf Vertrage entfallt, bei deren Beschaffung die Bestimmungen nicht

24 Vgl. FZ-Vergaberichtlinien, Dokumentversion Januar 2019, Stand: 2. Uberarbeitung per November 2023, Artikel 1.6.10.



eingehalten wurden, zu streichen. Sie hat Anspruch auf vollstandige oder teilweise
Ruckerstattung oder vorzeitige Rickzahlung. Aufgrund ihrer treuhanderischen Tatig-
keit fir den Bund hat die KfW bereits gezahlte Betrage bei Vergaberechtsverstolien zu-
rickzufordern bzw. wie in beiden Beispielen eine Zahlung zu unterlassen. Bei Partner-
vergaben haften die Partnerorganisationen fur fehlerhaftes Verhalten gegentiber den
Auftragnehmern. Wenn die KfW zum Schutz einzelner Auftragnehmer ihre Vergabere-
geln bricht, verliert sie an Glaubwiurdigkeit und Integritat. Die Einbindung der Rechts-
abteilung oder von Vorgesetzten waren bei beiden Vorgangen nicht erkennbar. Die
KfW sollte sicherstellen, dass bei kritischen Vorgangen die Rechtsabteilung und die zu-
standige Hierarchieebene der KfW eingebunden werden. Sensible Sachverhalte, die ei-
nen Vergaberechtsverstol3 darstellen, sollten nicht ausschlielich auf Sachbearbei-
tungsebene behandelt werden.

Wir haben Ihnen empfohlen, verbindlich gegentiber der KfW klarzustellen, dass nach-
tragliche Legitimierungen von Vergaben nur bei Vorliegen der materiellrechtlichen Vo-
raussetzungen - des jeweiligen Vergabeverfahrens - nach den FZ-Vergaberichtlinien
maoglich sind.

Die KfW sollte in ihren FZ-Vergaberichtlinien klarstellen, dass konkludente Beauftra-
gungen nur zulassig sind, wenn die Voraussetzungen fur eine Direktvergabe vorliegen
oder ein Ausnahmetatbestand greift.

Die KfW sollte daruber hinaus intern klarstellen, dass sie bereits verbindlich geschlos-
sene Vertrage nachtraglich vergaberechtlich nur bei Vorliegen aller Voraussetzungen
der FZ-Vergaberichtlinien legitimieren kann. Grundsatzlich sollte die KfW gegenuber
ihren Partnerorganisationen darauf hinwirken, dass sie die Vergaben vor Vertragsab-
schluss uberprifen kann. Ein Versaumnis der Partnerorganisation stellt keinen Grund
fur die nachtragliche Legitimierung einer fehlerhaften Vergabe dar. Die KfW hat ergeb-
nisoffen anhand der FZ-Vergaberichtlinien zu prifen, ob die Voraussetzungen des
Vergabeverfahrens vorliegen bzw. vorlagen. In Zweifelsfallen sollten Entscheidungen
nicht auf der Ebene der Sachbearbeitung getroffen werden kénnen, sondern die Ein-
bindung der Rechtsabteilung und der Hierarchieebene erfordern.

Mit dem Fordern von Rickerstattungen, vorzeitigen Rickzahlungen oder dem Unter-
lassen einer Zahlung sollte die KfW bei Vergaberechtsverstéen und auch sonst konse-
quent ihre FZ-Vergaberichtlinien anwenden.

Wir haben Sie gebeten, die KfW darauf hinzuweisen, dass Sie nicht ordnungsgemal
verwendete Bundesmittel von der KfW zuruckfordern werden.



Stellungnahme des BMZ

Sie haben mitgeteilt, dass der Umgang mit nicht ordnungsgemal} verwendeten Bun-
desmitteln im Generalvertrag zur Durchfliihrung der Finanziellen Zusammenarbeit zwi-
schen Bund und KfW geregelt sei: GemaR Artikel IX sei die KfW dazu verpflichtet, im
Falle einer nicht ordnungsgemafien Verwendung von Bundesmitteln Schadensersatz
an den Bund zu leisten. Daruber hinaus sei die KW gemaR Artikel XII verpflichtet, bei
der Durchfiihrung der generalvertraglichen Aufgaben die Sorgfalt eines ordentlichen
Kaufmanns anzuwenden. Sie haben zugesagt, unsere Empfehlungen an die KfW wei-

terzugeben.

Abschliefdende Wiirdigung

Wir erwarten, dass Sie die Umsetzung unserer Empfehlungen durch die KfW verfolgen,
indem Sie sich dazu berichten lassen.

Schneider Steinkamp
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