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Öffentliche Beschaffung
hat keine gute Presse…
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„Bislang ist es der Bundesregierung nicht gelungen, ausreichend
Schutzkleidung vor allem aus China zu besorgen, wo Masken und
anderes Material in großen Mengen hergestellt werden. Jetzt wolle
man ‚die Expertise großer Unternehmen‘ nutzen, die mit China
Geschäfte machten, heißt es in Regierungskreisen. Konzerne wie
VW seien ‚ganz anders mit den chinesischen Strukturen vertraut, die
kennen die Lieferketten und die Einkaufsketten‘. […] ‚Diese
Unternehmen bringen ihre Erfahrung und Kontakte auf den
ausländischen Märkten ein, um für den Bund Kauf und Logistik zu
organisieren.‘ […] Der Bedarf an Schutzkleidung ist so groß, dass die
Einkäufer des Bundes bisher nicht hinterherkommen. Der Ankauf
über die Beschaffungsämter des Bundesverteidigungsministeriums
und des Bundesinnenministeriums ist sehr langsam angelaufen. Das
habe nicht funktioniert, heißt es aus dem Umfeld von
Bundesgesundheitsminister Spahn (CDU). Nur ein Bruchteil der
bisher vom Bund besorgten Schutzmasken seien über die
Beschaffungsämter gekommen.“

„Beamte und Politiker sollten nicht in der Welt herumtelefonieren und
versuchen, Gesichtsmasken oder Beatmungsgeräte zu beschaffen.
Dadurch geht nur wertvolle Zeit verloren. Sie sollten diese Aufgabe
der Wirtschaft übertragen. […] Beamte und Politiker können nicht mal
eben in der Welt herumtelefonieren und irgendwelche Waren
beschaffen. Dazu fehlt ihnen die Erfahrung. […] Regierungen und
Ministerien haben wertvolle Kompetenzen, die sie gerade unter
Beweis stellen. Aber auf dem Weltmarkt für Medizinprodukte kennen
sie sich nicht aus. Woher auch? Wenn Politiker versuchen, sich als
Einkäufer zu betätigen, geht wertvolle Zeit im Kampf gegen Corona
verloren. […] Es gibt in Industrieländern viele Experten für die
weltweite Beschaffung von Produkten jeder Art. Die sitzen in den
Unternehmen.“
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… und jetzt noch „nachhaltiger Vergabewettbewerb“ –
was ist das überhaupt?

• Nachhaltigkeit
→ Was versteht man unter diesem vielschichtigen Begriff (Nachhaltigkeit ist 

„alles und nichts“) und 
sind rein preisbasierte Beschaffungen wirklich wirtschaftlich nachhaltig?

• Wettbewerb
→ Bevorzugt Wettbewerb große und billige Bieter oder müssen wir ihn vom 

Preis- zum Qualitätswettbewerb weiterentwickeln?

• Vergabe
→ Wird vergeben oder eingekauft?
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Die Themen sind im Prinzip nicht neu und stehen auch nicht 
im Widerspruch…
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Triple-Bottom-Line:

Nachhaltigkeit umfasst auch die 
Wirtschaftlichkeit
OECD-Verständnis
Elkington John (1997): Cannibals with Forks. The Triple Bottom Line 
of 21st Century Business. Oxford 1997.

Der Begriff der Nachhaltigkeit entstammt traditionell der Forstwirtschaft
(Carl von Carlowitz in seinem Werk „Sylvicultura oeconomica“ von 1713),
d.h. Nachhaltigkeit und Wirtschaftlichkeit sind kein Widerspruch!
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Die Themen sind im Prinzip nicht neu –
und das Vergaberecht?
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Quelle: Europäische Kommission 
(2014), Richtlinie 2014/24/EU des 
Europäischen Parlaments und des 
Rates vom 26. Februar 2014 über die 
öffentliche Auftragsvergabe und zur 
Aufhebung der Richtlinie 2004/18/EG, 
in: Amtsblatt der Europäischen Union 
vom 28.03.2014.

Sicherstellen des 
Umweltschutzes/ ökologischer 
Nachhaltigkeit

Die Strategie Europa 2020 dient 
der EU als Richtschnur für die 
Förderung von Wachstum und 
Beschäftigung in diesem 
Jahrzehnt

Sicherstellen sozialer 
Nachhaltigkeit

„Maßnahmen zum Schutz der Gesundheit der am Produktionsprozess 
beteiligten Arbeitskräfte, zur Förderung der sozialen Integration von 
benachteiligten Personen oder Angehörigen sozial schwacher 
Gruppen unter den für die Ausführung des Auftrags eingesetzten 
Personen oder zur Schulung im Hinblick auf die für den betreffen
den Auftrag benötigten Fähigkeiten können ebenfalls Gegenstand von 
Zuschlagskriterien oder von Bedingungen für die Auftragsausführung 
sein…“ (Art.99)

Partizipation an Innovationen 
oder deren Initiierung.

Ökonomische Nachhaltigkeit / 
Effektivität und Effizienz der 
Beschaffung

Transparenz, 
Nichtdiskriminierung, 
Gleichbehandlung, etc.

„Öffentliche Auftraggeber sollten die öffentliche Auftragsvergabe 
strategisch optimal nutzen, um Innovationen voranzutreiben. Der Kauf 
innovativer Waren, Bauleistungen und Dienstleistungen spielt eine 
zentrale Rolle bei der Steigerung der Effizienz und der Qualität öffentlicher 
Dienstleistungen und ermöglicht es gleichzeitig, großen gesellschaftlichen 
Herausforderungen zu begegnen…“ (Art.47)

„Dies kann dadurch erreicht werden, dass als übergeordnetes Konzept 
der Begriff des „wirtschaftlich günstigsten Angebots“ verwendet wird, 
da alle Angebote, die den Zuschlag erhalten, letztlich danach ausgewählt 
werden sollten, was der einzelne öffentliche Auftraggeber für die 
wirtschaftlich beste Lösung unter den Angeboten hält…jedoch [sollte] ein 
anderer Begriff benutzt werden, nämlich das „beste Preis-Leistungs-
Verhältnis“ (Art.89).

„Aufträge sollten auf der Grundlage objektiver Kriterien vergeben werden, 
die die Einhaltung der Grundsätze der Transparenz, der 
Nichtdiskriminierung und der Gleichbehandlung gewährleisten,…“ 
(Art.90).

„Artikel 11 AEUV verlangt, die Erfordernisse des Umweltschutzes bei der 
Festlegung und Durchführung der Unionspolitiken und -maßnahmen
insbesondere zur Förderung einer nachhaltigen Entwicklung 
einzubeziehen. Diese Richtlinie stellt klar, auf welche Weise die 
öffentlichen Auftraggeber zum Umweltschutz und zur Förderung einer 
nachhaltigen Entwicklung beitragen können …“ (Art.91)
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Das Vergaberecht ist nicht per se das Problem…
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§ 97 (1) – (4) GWB 

(1) Öffentliche Aufträge und Konzessionen werden im
Wettbewerb und im Wege transparenter Verfahren 
vergeben. Dabei werden die Grundsätze der
Wirtschaftlichkeit und der Verhältnismäßigkeit gewahrt.

(2) Die Teilnehmer an einem Vergabeverfahren sind gleich
zu behandeln, es sei denn, eine Ungleichbehandlung 
ist aufgrund dieses Gesetzes ausdrücklich geboten 
oder gestattet.

(3) Bei der Vergabe werden Aspekte der Qualität und der 
Innovation sowie soziale und umweltbezogene Aspekte 
nach Maßgabe dieses Teils berücksichtigt.

(4) Mittelständische Interessen sind bei der Vergabe 
öffentlicher Aufträge vornehmlich zu berücksichtigen.

§ 58 (1) und (2) VgV

(1) Der Zuschlag wird nach Maßgabe des § 127 des 
Gesetzes gegen Wettbewerbsbeschränkungen auf das 
wirtschaftlichste Angebot erteilt.

(2) Die Ermittlung des wirtschaftlichsten Angebots erfolgt 
auf der Grundlage des besten Preis-Leistungs-
Verhältnisses. Neben dem Preis oder den Kosten 
können auch qualitative, umweltbezogene oder soziale 
Zuschlagskriterien berücksichtigt werden, insb.:

1. die Qualität, einschließlich des technischen Werts, 
Ästhetik, Zweckmäßigkeit, Zugänglichkeit der 
Leistung insbesondere für Menschen mit 
Behinderungen, ihrer Übereinstimmung mit 
Anforderungen des „Designs für Alle“, soziale, 
umweltbezogene und innovative Eigenschaften
sowie Vertriebs- und Handelsbedingungen,

Wirtschaftlichkeit als Grundsatz der Vergabe Wirtschaftlichkeit als Zuschlagskriterium
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… und auch nicht dessen Wirtschaftlichkeitsverständnis

7Quelle: Einmahl/Ziomek (2018)

Gute Qualität

Soziale 
Nachhaltigkeit

Versorgungs-
sicherheit

Günstiger Preis

Geringe 
Nebenkosten

Geringe 
Prozesskosten

§58 VgV: Bestes Preis-Leistungs-
Verhältnis* Wirtschaftlichkeit

Leistung*

Gesamtkosten

* Weitere Leistungsparameter können z.B. sein:
 Ökologische Nachhaltigkeit
 Innovation
 IT-Sicherheit und Datenschutz
 Schnelligkeit
 Etc.

* § 58 Abs. 2 VgV: Die Ermittlung des 
wirtschaftlichsten Angebots erfolgt auf der Grundlage 
des besten Preis-Leistungs-Verhältnisses. Neben 
dem Preis oder den Kosten können auch qualitative, 
umweltbezogene oder soziale Zuschlagskriterien 
berücksichtigt werden...
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Nachhaltiger Vergabewettbewerb:
Vom Regulierungs- zum Implementierungsproblem
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Quelle: Ted-Datenbank; http://ted.europa.eu/TED/main/HomePage.do 
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Nachhaltiger Vergabewettbewerb:
Vom Regulierungs- zum Implementierungsproblem
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„Es ist daher an der Zeit, die intelligente Anwendung der 
neuen Regeln in der Praxis in den Mittelpunkt zu stellen.“

„Die Möglichkeiten einer strategischen Auftragsvergabe 
werden nicht ausreichend genutzt.“

„Dieses Wettbewerbsverfahren wird entweder gar nicht 
oder immer weniger intensiv praktiziert.“

„Klare, konsolidierte Daten zur Auftragsvergabe sind oft 
nicht verfügbar.“

„Die Digitalisierung der Vergabe öffentlicher Aufträge 
verläuft schleppend.“
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Ja!

Ja, die öffentliche Beschaffung soll
- nachhaltiger
- strategischer
- innovativer
werden….

Aber wie?
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Evidenzbasierte Beschaffung:
Implementierungsproblem auf fundierter Entscheidungsbasis
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Quelle: TED-Datenbank
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Durchschnittliche Anzahl an Angeboten je Los (aggregiert je Bekanntmachung und Jahr)

• Die öffentliche Hand fragt zunehmend Leistungen nach, die Zahl 
veröffentlichter Vergabeverfahren stieg in einem Neun-Jahres-
Zeitraum (2009 bis 2018) um 71%, das Vergabevolumen stieg 
im gleichen Zeitraum gar um 125%.

• Trotz steigenden Volumens und damit steigender Attraktivität ist 
die Zahl der Bieter im gleichen Zeitraum um knapp 54% 
zurückgegangen. 

• Ist es für innovative Unternehmen (noch) attraktiv, sich um 
öffentliche Aufträge zu bewerben?
„Public Customer Attractiveness“
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Evidenzbasierte Beschaffung:
Implementierungsproblem auf fundierter Entscheidungsbasis

Inwiefern beeinflusst unser Ausschreibungsverhalten das Ergebnis?
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N = 281 * signifikant bei p ≤ 0,01

Umweltkriterien in 
der Ausschreibung

Tatsächl. Zuschlag an   
ein umweltfreundliches 

Produkt

Umweltkriterien im 
Angebot 

berücksichtigt

Sozialkriterien in der 
Ausschreibung

Tatsächl. Zuschlag an  
ein sozialverträgliches 

Produkt

Soziale Kriterien im 
Angebot 

berücksichtigt

45% 
(R2=0,45)

81% 
(R2=0,45)

59% 
(R2=0,59)

36% 
(R2=0,36)

0,19*

0,58*

0,54*

0,37*

0,60*

0,77*

Das Ausschreibungsergebnis
hängt bei sozialen Kriterien 
noch stärker als bei grünen 
Kriterien vom 
Ausschreibungsverhalten ab 
– und der Nachholbedarf am 
Markt bzw. bei den Lieferanten 
ist deutlich größer!
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Implementierung einer
strategischen öffentliche Beschaffung

„Gute“ Produkte für die Bedarfsträger sind 
das Ergebnis der öffentlichen 
Auftragsvergabe bzw. des 
Beschaffungsprozesses und manifestieren 
sich in den eingekauften, innovativen 
Sach- und Dienstleistungen.

Strategische Beschaffung manifestiert 
sich in der Steuerung und Organisation 
der Beschaffung und kann sich 
beispielsweise in der frühzeitigen 
Einbindung der Beschaffung oder im 
Einsatz neuartiger Technologie oder neuer 
Management-Werkzeuge zur 
Unterstützung der Beschaffungsprozesse 
niederschlagen

Strategische 
öffentliche Beschaffung

Innovatives öffentliches 
Beschaffungswesen / Auftragswesen

Beschaffung 
innovativer und nachhaltiger Produkte

13
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Implementierung einer 
strategischen öffentlichen Beschaffung

14
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Zielvorgaben sind wichtig, genügen alleine aber nicht…

GP 1:
„Politische 

Rahmenbedingungen 
schaffen“

GP 2:
„Ressourcen sicherstellen“

GP 3:
„Beschaffungs-

instrumente
einsetzen“
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 Auf- und Ausbau von Kapazitäten
 Schulungen, Hilfestellung und ggf. 

kooperative Auftragsvergabe
 Konsequente Nutzung elektronischer 

Tools
 Frühzeitige Einbindung sicherstellen

 Politische Ziele & Anspruchsniveau
 Klare Zielvorgaben bekommen

 Markterkundung stärken
 Bedarfe konsolidieren (keine „Bestellung“!) 

15
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Zielvorgaben sind wichtig, genügen alleine aber nicht…
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Zielvorgaben müssten ambitionierter werden…

17
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Zielvorgaben sind wichtig, genügen alleine aber nicht…
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Strategische Ziele in der öffentlichen Beschaffung begründet der Gesetzgeber heute im Rahmen der 
Vergaberechtsnovellierung wie folgt (BT-Drucksache 18/6281 zum GWB):

„Durch die Richtlinien 2014/23/EU, 2014/24/EU und 2014/25/EU wird die Einbeziehung strategischer Ziele
bei der Beschaffung umfassend gestärkt. In jeder Phase eines Verfahrens, von der Definition der Leistung 
über die Festlegung von Eignungs- und Zuschlagskriterien bis hin zur Vorgabe von 
Ausführungsbedingungen, können 

qualitative, soziale, umweltbezogene oder  innovative Aspekte

einbezogen werden.“

Strategische Ziele = Strategische Beschaffung = Beschaffungsstrategie?
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Zielvorgaben sind wichtig, genügen alleine aber nicht…
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Strategische „Vorgaben“ der Regulierung

Wettbewerbsprinzip 
(gem. § 97 (1) GWB)

Qualitätswettbewerb
vgl. § 59 (2) VgV

Ermöglichung eines umfassenden Lieferantenwettbewerbes

“Öffentliche Aufträge und 
Konzessionen werden im 
Wettbewerb und im Wege 

transparenter Verfahren vergeben. 
Dabei werden die Grundsätze der 

Wirtschaftlichkeit und der 
Verhältnismäßigkeit gewahrt.“

“In jeder Phase eines Verfahrens, 
von der Definition der Leistung über 
die Festlegung von Eignungs- und 

Zuschlagskriterien bis hin zur 
Vorgabe von Ausführungs-

bedingungen, können qualitative, 
soziale, umweltbezogene oder 

innovative (nachhaltige) Aspekte 
einbezogen werden1.“

Quelle1: vgl. z.B. Art. 18 Abs. 2, Art. 42 Abs. 3 Buchstabe a, Art. 43, Art. 44, Art. 57 Abs. 4 Buchstabe a,            
Art. 67 Abs. 2, Art. 70 Richtlinie 2014/24/EU
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Zielvorgaben sind wichtig, genügen alleine aber nicht…
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Realität der Lieferantenbeziehung

Umfassender Lieferantenwettbewerb de facto nicht gegeben

 Zwischen 2006 und 2016 ist die Zahl der Ausschreibungen, 
bei denen nur ein Angebot vorgelegt wurde, von 17 % auf 
30 % gestiegen. 

 Die durchschnittliche Zahl der Angebote im Verteidigungs-
und Sicherheitsbereich ist zwischen 2009 und 2017 von 
knapp über 7 auf knapp unter 2 Angebote zurückgegangen. 
Die durchschnittliche Zahl der Angebote über den 
Gesamtzeitraum zwischen 2009 und 2017 liegt 
bei 3,64.

 In Deutschland machen die rein auf dem 
Zuschlagskriterium Preis basierenden 
Vergaben im Zeitraum von 2009 bis 
2017 rund 48% aller Vergaben aus.

 Im Bereich der Verteidigungs- und 
Sicherheitsleistungen liegen sie für den 
gleichen Zeitraum bei über 53%.

Rückgang der Angebote Nur-Preis-Zuschlag

Quelle: Eßig/von Deimling (2019); Europäische Kommission (2017), S. 6
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Strategische Beschaffung: Lieferantenbeziehungen „neu“ 
denken
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Eingangsgrößen 
(Ressourcen)

[Input]

Transformation / 
Prozess

[Throughput]

Produkt(e) und 
Dienstleistung(en)

[Output]

Wirkung und 
Nutzen / Ziele

[Outcome]

Ergebnis-/Leistungsorientierte Verträge

Beabsichtigte 
Auswirkungen , 
Folgen, Lsg. von 

Problemstellungen

Qualität, Zeitpunkt, Menge, 
Ort, Verfügbarkeit, 

Verlässlichkeit, Kosten 
(Lebenszykluskosten), etc.

Ergebnisorientiertes 
Leistungsverständnis 

(i.S.e. messbaren 
Zielerreichungsgrades bzw. 

Indikatoren)

= Anreize für ein bestmögliches 
Ergebnis bzw. bestmöglichen 
Nutzen mit dem Lieferanten in den 
Mittelpunkt stellen/ vereinbaren 
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Strategische Beschaffung: Lieferantenbeziehungen „neu“ 
denken

22

Energy Contracting als Beispiel ergebnis-/leistungsorientierter Verträge
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Strategische Beschaffung: Lieferantenbeziehungen „neu“ 
denken

23

Beschaffungsstrategie und strategische Beschaffung betrifft den gesamten Beschaffungsprozess

Beschaffungsstrategie
Beschaffungs-
marktforschung

Bedarfs-
management

Beschaffungs-
vergabe

Beschaffungs-
abwicklung

Vergabeprozess i.e.S.
Umfassender Beschaffungsprozess

Ebene mit eher strategischem Anteil

 nicht reguliert 
(Bedarfsbestimmungsrecht 
des Auftraggebers)

 Gestaltungsspielraum gegeben!

 Bedarfsentstehung
 Bedarfsforschung
 Bedarfsprüfung
 Bedarfsfestlegung

 Marktanalyse und 
–beobachtung

 Prognose von 
Entwicklungstrends

 Kommunikation mit 
Beschaffungsmärkten

Ebene mit eher 
operativem Anteil

 nicht reguliert
 Gestaltungsspielraum 

gegeben

Operative Ebene

 determiniert durch 
Vergaberecht

 Kaum Gestaltungs-
spielraum

 Festlegungen nach 
Vertragsabschluss

 Organisation der 
Logistik

 Güter- und Rechnungs-
prüfung

 Rechnungsabwicklung

 Festlegung des 
Vergabeverfahrens

 Erstellung der Vergabe-
unterlagen

 Bekanntgabe der 
Beschaffung

 Bewertung und Auswahl 
von Anbietern und Ange-
boten (ggf. Verhandlung)

 Zuschlagserteilung

Abschluss von innovativen Vertragsmodellen:
Der Einkauf von Ergebnissen von (komplexen) Leistungen mittels Performance-

based Contracting (PBC)

Messung, Bewertung 
und 

Vergütung
PBC 

Vertrag

Ziele identifizieren und 
definieren

Leistungsabhängige 
Verträge vereinbaren

Leistung
überwachen und steuern.

Ziele in Performancekriterien übersetzen
(und Angebote messbar machen)
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Strategische Beschaffung
Strategische Aufgaben prozessual abbilden

24
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Ausblick: Innovative und nachhaltige öffentliche Beschaffung 
hat kein Regulierungs-, sondern ein Implementierungsproblem

25
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Ausblick: Idee der „Public Customer Attractiveness“

• Grundidee des "Wettbewerbs" im Vergaberecht, um das beste Preis-Leistungs-Verhältnis der 
Steuerzahler zu erzielen (nicht nur den niedrigsten Preis)

• Ein (öffentliches) Beschaffungsinstitut und viele Bieter, die Ausschreibungen durchführen
ABER:
• Oben aufgeführte Daten zeigen einen „systematischen“ Rückgang der Zahl der Bieter
• … trotz eines volumenseitig bedeutsamen Marktes (> 15% des BIP)
FOLGE:
• Radikale Veränderung der Perspektive: Die Beschaffung konzentriert sich auf den Lieferanten, nicht auf 

den Käufer (nach dem „Nutzer"-Konzept des Onlinezugangsgesetzes)
• Verbesserung der „Public Customer Attractiveness“: "Wie kann das Kundenunternehmen den 

Lieferanten dazu bringen, seinem Beispiel zu folgen?" (Ellegaard 2001)

Public
Customer

Attractiveness

Ausschreibungs-
verhalten von 
Lieferanten

Nur 7% des Ausschreibungsverhaltens 
lassen sich durch besondere 
Verfahrensvorschriften (Vergaberecht) 
erklären

26Quelle: https://ec.europa.eu/internal_market/scoreboard/performance_per_policy_area/public_procurement/index_en.htm; Section on Indicator [1]: 
Single bidder; accessed on October 7th, 2019.
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Ausblick: Wer werden unsere wichtigsten Lieferanten im 
Zeitalter der Digitalisierung sein?

Wertvollste Unternehmen (Börsenwert) im Zeitvergleich

1. General 
Motors

Autos
USA

2. Ford Autos
USA

3. General 
Electric

Elektronik
USA

4. Chrysler Autos
USA

5. Mobil Öl
USA

1967

1. IBM Techn.
USA

2. Exxon 
Mobil

Öl & Gas
USA

3. Schlum-
berger

Öl & Gas
USA

4. Chevron Öl & Gas
USA

5. BP Öl & Gas
UK

1980

1. General 
Electric

Industrie
USA

2. Exxon 
Mobil

Öl & Gas
USA

3. Pfizer Pharma
USA

4. Cisco 
Systems

Techn.
USA

5. Wal Mart Handel
USA

2000

1. Apple Techn.
USA

2. Alphabet Techn.
USA

3. Microsoft Techn,
USA

4. Amazon Techn.
USA

5. Facebook Techn.
USA

2017
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Ausblick: Entwicklung in Richtung „Better Buying Initiative“

(2)
Was bedeutet "besser"?
Was sind die Ziele der 
öffentlichen Beschaffung 
("zukünftiges Wohlergehen")?
Wie kann man "besser" 
messen?

(1)
Das Verständnis und die 
Entwicklung des „Beschaffung" 
als Beruf (Beschaffung ist 
mehr als nur die 
Auftragsvergabe:
Design-to-Source, 
Source-to-Contract, 
Procure-to-Pay)

(3)
Mehrdimensionale Aufgabe:
• Einbindung von Praxis 

und politischen 
Entscheidungsträgern

• Einbindung von Bundes-, 
Landes- und Kommunalebene

• Einbindung der geschäftlichen 
und rechtlichen Perspektive

Der OECD-Bericht enthält viele Antworten und Ideen für alle drei Dimensionen
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Ausblick: „Better Buying“-Architekturmodell

Nutzung des Vergaberechts als "Enabler" für bessere BeschaffungHardware-
ebene

Langfristige Architekturentscheidungen: Strukturelemente, die dem "Better Buying" 
zugrunde liegen (pp.os wie vw.os)

Betriebssystem-
ebene

Anwendungs-
ebene

Wechsel von 
„Vergabestellen“ zu

„Buying as a Service“

Entwicklung von Sourcing-
Strategien mit einem 

strategischen Management

Öffentliche 
Beschaffung zum 

Beruf machen

Neugestaltung des Prozesses von 
der Vergabe bis zum vollständigen 

Beschaffungsprozess

Rolle eines „Chief 
Public Procurement 

Officer“ (CPPO)

Aufbau von 
Berufsverbänden

Anwendung 
leistungsbasierter 

Verträge
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