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1. EINLEITUNG

In den Richtlinien der EU Uber das offentliche Auftragswesen sind die Bekanntmachung und die Durchfiihrung von
Ausschreibungen mit einem hoheren Auftragswert geregelt. In diesen Richtlinien kommen die gemeinsamen Grundsatze
der Transparenz, des offenen Wettbewerbs und der ordnungsgemaBen Verwaltung &ffentlicher Vergabeverfahren, die
Anbieter auf dem ganzen Binnenmarkt interessieren konnten, zur Anwendung. Von offenen und gut geregelten Markten
fur offentliche Auftrage verspricht man sich eine bessere Nutzung 6ffentlicher Mittel.

In der vorliegenden Bewertung soll ermittelt werden, ob die Richtlinien 2004/17/EG und 2004/18/EG tatsdchlich zu mehr
Transparenz sowie zu mehr grenziiberschreitendem Wettbewerb und damit zu besseren Ergebnissen bei 6ffentlichen
Beschaffungen gefiihrt haben. Die Bewertung Uberpriift, ob diese Ziele angesichts veranderter wirtschaftlicher und
politischer Prioritaten noch von Belang sind. Untersucht wird ferner das Verhaltnis zwischen Kosten und Nutzen der
Rechtsvorschriften, um zu ermitteln, welcher Verbesserungsbedarf besteht.

Die Ergebnisse dieser Bewertung sollen die grundlegenden Fakten liefern, aus denen Erkenntnisse tiber Wirkung und
Wirksamkeit des 6ffentlichen Beschaffungswesens in der EU gezogen werden. Die Bewertung wird die politische Debatte
mit Fakten bereichern und die Kommissionsdienststellen bei der Ermittlung moglicher Verbesserungen des bestehenden
Rechts und der politischen Herangehensweise unterstiitzen. Zusammen mit den Antworten auf das Griinbuch der
Kommission tber die Modernisierung des Rechts fiir das 6ffentliche Auftragswesen wird die Bewertung bedeutend zur
Vorbereitung von Vorschldgen der Kommission zur Uberarbeitung der Richtlinien beitragen.

Die Uberarbeitung der EU-Richtlinien fiir das Beschaffungswesen ist eine von zwdIf Leitaktionen in der Binnenmarktakte1,
die dem Wachstum und der Beschiftigung in Europa Auftrieb geben wird. Ziel dieser Uberarbeitung sollte es sein,
»€ine ausgewogene Politik zu erreichen, die die Nachfrage nach umweltfreundlichen, sozial verantwortungsvollen und
innovativen Waren, Dienstleistungen und Bauleistungen unterstiitzt. Diese Uberarbeitung muss den Vergabebehérden
einfachere, flexiblere Verfahren bringen und den Zugang fiir Unternehmen, insbesondere fiir KMU, erleichtern. In
der Binnenmarktakte ist vorgesehen, dass die Kommission bis Ende 2011 einen Vorschlag veréffentlicht, damit die
Uberarbeiteten Rechtsvorschriften noch vor Ende 2012 angenommen werden kénnen.

! Commission Communication (COM(2011)206 of 13.04.2011) to the European Parliament, the Council, the Economic and Social Committee and the
Committee of the Regions: “a Single Market Act: 12 levers to boost growth and strengthen confidence’.



2. HINTERGRUND DER EU-RICHTLINIEN UBER DAS OFFENTLICHE AUFTRAGSWESEN

Die Art und Weise, wie in der 6ffentlichen Auftragsvergabe verfahren wird, ist von grof3er politischer Bedeutung - vor allem
vor dem Hintergrund der Haushaltskonsolidierung und -beschrankung, in deren Rahmen die meisten Mitgliedstaaten
derzeit mit den offentlichen Mitteln wirtschaften mussen. Auf die 6ffentlichen Ausgaben fiir Bauauftrage, Lieferauftrage
und Dienstleistungsauftrage entfdllt ein groBer Teil der wirtschaftlichen Leistung - insgesamt waren dies 2009 mehr
als zwei Billiarden EUR. Dieses Geld wird von zahlreichen und sehr unterschiedlichen o6ffentlichen Stellen ausgegeben
— Uiber 250 000 Vergabestellen in Europa verwalten Mittel in unterschiedlicher Hohe, und ihre verwaltungstechnischen
Moglichkeiten unterscheiden sich sehr voneinander. Das Geld wird auf ganz unterschiedliche Art und Weise auf dem Wege
unterschiedlicher und lberaus zahlreicher Vergabeverfahren ausgegeben (mehr als 2 Mio. 6ffentliche Vergabeverfahren
jahrlich). Das 6ffentliche Auftragswesen ist daher hochgradig fragmentiert und komplex. Die Organisation der Vergabe
offentlicher Auftrage —undinsbesondere ihre Zentralisierung bzw. Dezentralisierung — unterscheidet sich von Mitgliedstaat
zu Mitgliedstaat, je nachdem, wie die allgemeine 6ffentliche Verwaltung organisiert ist.

Bei offentlichen Auftraggebern ist nicht davon auszugehen, dass sie demselben wirtschaftlichen Druck ausgesetzt sind
oder dieselben Anreize zur wirtschaftlichen Verwaltung ihrer Ausgaben haben, wie Einkdufer in der Privatwirtschaft,
welche unter starkem Wettbewerbsdruck stehen. Dies hat in vielen Rechtssystemen auf der ganzen Welt zur Einfiihrung
von Regeln gefiihrt, die einen Anreiz schaffen sollen, die vorhandenen Mittel besser zu nutzen, die Effizienz zu steigern
und die Gefahr von Glnstlingswirtschaft oder Korruption bei der 6ffentlichen Beschaffung zu verringern.

In der EU gibt es Regeln fir das offentliche Auftragswesen, um einheitliche Prinzipien fiir die Regulierung dieser
entscheidenden staatlichen Aufgabe zu schaffen. Insbesondere soll mit den EU-Richtlinien sichergestellt werden, dass
Unternehmen auf dem ganzen Binnenmarkt die Moglichkeit haben, sich um 6ffentliche Auftrage (oberhalb festgelegter
Schwellenwerte) zu bewerben. Sie dienen auch dazu, nach Méglichkeit rechtliche und verwaltungstechnische Hindernisse
fur eine Beteiligung an grenziiberschreitenden Ausschreibungen auszuraumen, Gleichbehandlung sicherzustellen und
durch Gewahrleistung von Transparenz den Spielraum fiir diskriminierendes Einkaufsverhalten einzuengen.

Leitsatze des EU-Rechts fiir das offentliche Auftragswesen:

In den Vorschriften der EU fiir das 6ffentliche Auftragswesen ist geregelt, wie offentliche Mittel ausgegeben werden -
nicht, wofir. Das EU-Recht stellt daher vorrangig auf die Verfahren ab, an die sich die einzelnen Vergabestellen halten
mussen, wenn sie 6ffentliche Beschaffungen mit einem Wert durchfiihren, der voraussichtlich iber den in den Richtlinien
festgelegten Schwellenwerten liegt. Die EU-Richtlinien verpflichten zur Einhaltung bestimmter Verfahrensschritte vor
der Vergabe offentlicher Auftrage. Insbesondere enthalten sie Regeln, die

Transparenz gewahrleisten sollen (durch die Veroffentlichung von Bekanntmachungen im Amtsblatt (ABI.), in der
Regel vor und nach dem Vergabeverfahren); die Anwendung der vorher bekanntgemachten Kriterien (insbesondere
hinsichtlich der Anforderungen, die fiir eine Teilnahme zu erfiillen sind, sowie auch die Vergabekriterien zur
Ermittlung des,Gewinners”); die Vergabe des Auftrags auf der Grundlage objektiver Kriterien (in Abhangigkeit vom
Auftragsgegenstand) sicherstellen;

den Ablauf des Beschaffungsverfahrens so regeln, dass interessierte Bieter eine gerechte Chance erhalten. In den
Richtlinien ist eine Auswahl gemeinsamer Verfahren festgelegt. Sie wurden durch die Richtlinien von 2004 durch die
Einflihrung des wettbewerblichen Dialogs und zusatzlicher Beschaffungsverfahren erweitert, etwa elektronischer
Auktionen, dynamischer Beschaffungssysteme, zentraler Beschaffungsstellen usw.;

den Ausschreibungsgegenstand durch nichtdiskriminierende Leistungsbeschreibungen festlegen und so die
Méoglichkeiten einschranken, durch Bezugnahme auf eigentiimliche oder ausgefallene Spezifikationen den Kreis
der Bieter von vornherein einzuengen.

In der Richtlinie 2004/18/EG werden diese Grundsatze auf Verfahren zur Vergabe offentlicher Bau-, Liefer- und
Dienstleistungsauftrdge angewendet. Durch die Richtlinie 2004/17/EG werden diese Grundsatze (mit einigen
Abweichungen) auf die Vergabe offentlicher Beschaffungsauftrage durch Versorgungsunternehmen (VU) in den
Bereichen Wasser, Verkehr und Energie ausgedehnt.




Wesentliche Anderungen erfuhren zahlreiche Aspekte der Regeln durch die Richtlinien von 2004 - so auch insbesondere
eine Erweiterung der Auswahl von Verfahren und Methoden, die 6ffentliche Beschaffungsstellen bei der Durchfiihrung
offentlicher Ausschreibungen nutzen kdnnen. Diese Anderungen haben die meisten Mitgliedstaaten 2006 und 2007
umgesetzt.

Die Ziele des EU-Rechts fiir das Beschaffungswesen werden von den Biirgerinnen und Biirgern der EU gut verstanden
und weithin unterstitzt. In jlingster Zeit (2011) zeigte eine Eurobarometer-Umfrage, dass fiir die Rolle des 6ffentlichen
Beschaffungswesens im Kampf gegen Giinstlingswirtschaft und Korruption breites Verstandnis und breite Unterstiitzung
vorhanden sind. Es wurde dabei auch das weit verbreitete Verstindnis fir die Bedeutung der Offnung von
Beschaffungsmarkten fiir den Wettbewerb deutlich. markets to competition.

Abbildung 1: Offentliche Wahrnehmung der EU-Politik fir das 6ffentliche Beschaffungswesen
(2011)
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3. UBERBLICK UBER DIE MARKTE FUR OFFENTLICHE AUFTRAGE IN DER EU

3.1. Umsetzung der EU-Richtlinien durch die Mitgliedstaaten

Zwar sind im EU-Recht fiir das offentliche Auftragswesen gemeinsame Regeln und Verfahren fiir Beschaffungsauftrage
mit hohem Wert festgelegt, doch verfligen die Mitgliedstaaten lber einen erheblichen Ermessensspielraum bei der
Umsetzung der EU-Richtlinien - dies gilt vor allem fiir die Verfahren und verwaltungstechnischen Vorkehrungen, mit
denen die Einhaltung dieser Bestimmungen sichergestellt werden soll.

Die Richtlinien 2004/17/EG und 2004/18/EG wurden am 31. Mdrz 2004 angenommen; die Umsetzungsfrist endete fiir alle
Mitgliedstaaten am 31. Januar 2006. Rumanien und Bulgarien mussten die Richtlinien bis zum 1. Januar 2007 umsetzen,
dem Datum ihres Beitritts zur EU.

In mehreren Mitgliedstaaten kam es zu Verzogerungen, die zu Vertragsverletzungsverfahren wegen Nichtumsetzung
fuhrten, aber beide EU-Richtlinien fur das offentliche Beschaffungswesen wurden mittlerweile von allen Mitgliedstaaten
vollstdndig umgesetzt (zuletzt von Belgien im Jahr 2010).

Zur Regelung der Beschaffungen oberhalb der EU-Schwellenwerte verwenden die meisten Mitgliedstaaten dasselbe
Rechtsinstrument fiir die klassischen Sektoren und die Versorgungsunternehmen. Mit nur zwei Ausnahmen verfiigen alle
Mitgliedstaaten liber dasselbe Regelungsinstrument fir Liefer-, Dienstleistungs- und Bauauftrage.

Bei der Regelung offentlicher Beschaffungen, die nicht unter die EU-Richtlinien fallen, behalten die Mitgliedstaaten ihren
vollen Entscheidungsspielraum. Sie sind dieser Aufgabe in hochst unterschiedlicher Weise nachgekommen; dies zeigten
ihre Vorgehensweisen bei der Regelung von Beschaffungen unterhalb der EU-Schwellenwerte. Mehrere Mitgliedstaaten
regeln die offentlichen Auftrage, deren Wert unterhalb der EU-Schwellen liegt, innerhalb derselben Rechtsvorschrift
wie die Auftrage, firr die die EU-Richtlinien gelten, und verlangen fiir jene ebenfalls den Einsatz offener, gerechter und
wettbewerbsorientierter Verfahren, die in manchen Belangen den in den Richtlinien festgelegten dhneln. Es gibt Bereiche,
in denen die nationalen Regeln und Verfahren fiir Auftrdge oberhalb und unterhalb des EU-Schwellenwertes vielfach
dhnlich sind, z. B. die Vorschriften Gber die qualitative Auswahl, Bewertung der Angebote, Vergabekriterien, ungewdhnlich
niedrige Angebote, Leistungsbeschreibungen, Rahmenvertrage und elektronisches Auftragswesen.

Flr Auftrage unterhalb der EU-Schwellen kdnnen Mitgliedstaaten weniger strenge Vorschriften erlassen, z. B. in Form von
verwaltungstechnischen Leitlinien an Stelle von regelrechten Rechtsvorschriften. So kdnnen zum Beispiel kiirzere Fristen
fur die Einreichung von Bewerbungen und Angeboten vorgesehen werden, sowie weniger anspruchsvolle Vorschriften fiir
die Bekanntmachung und die Auswahl unter den Angeboten.

3.2. Nationale Strukturen und Vorschriften fiir das 6ffentliche Auftragswesen

Von den 250 000 verschiedenen Vergabestellen, die sich in der EU mit 6ffentlichen Beschaffungen befassen, veroffentlichen
jahrlich nur etwa 35 000 eine Bekanntmachung im Amtsblatt der EU. Die meisten kleineren Vergabestellen vergeben selten
oder nie Auftrage, die so grol sind, dass die EU-Richtlinien fiir sie gelten. Das Mal3 der Zentralisierung unterscheidet sich
ebenfalls erheblich von Mitgliedstaat zu Mitgliedstaat. Ein erheblicher Anteil von Beschaffungsauftragen entfallt auf Stellen,
die bestimmte 6ffentliche Dienstleistungen erbringen und weder dem Zentralstaat noch den Gebietskorperschaften
zugeordnet werden kdnnen. Das folgende Diagramm veranschaulicht, welche Anteile an den nach EU-Regeln
durchgefiihrten Beschaffungen jeweils auf den Zentralstaat, die Kommunen, die Versorgungsbetriebe und andere Stellen
in den Mitgliedstaaten entfallen.



Abbildung 2: Aufschlisselung des Gesamiwertes der vergebenen Aufiréige nach Art der
Beschaffungsstelle (2006-2009)
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Hinsichtlich der Fahigkeit der einzelstaatlichen Verwaltungen, die Beschaffungsvorschriften um- und durchzusetzen,
[asst sich allmahlich eine allgemeine Tendenz zu einer besseren/vollstandigeren Berichterstattung feststellen (u. a. dank
einer besseren Nachvollziehbarkeit und Automatisierung der Beschaffungsdaten); ferner eine Tendenz zur Entwicklung
von Strukturen und Organisationen, die Rat erteilen und Unterstlitzung leisten, sowie zur Nutzung elektronischer
Beschaffungsverfahren und der entsprechenden Infrastruktur (die die Moglichkeit bieten, Nachfrager und Anbieter in
groferer Zahl zusammenzufiihren).

3.3. Offentliche Auftrige, fiir die die EU-Richtlinien gelten

Lediglich fiir ein Finftel aller 6ffentlichen Ausgaben fiir Waren und Dienstleistungen gelten die EU-Richtlinien. 2009
wurden gemaB den EU-Richtlinien 150 000 Ausschreibungen (von 35 000 Vergabestellen) veroffentlicht. Der Wert dieser
Auftrage betrug schatzungsweise 420 Mrd. EUR. Dies entspricht ungefdahr 20 % der gesamten offentlichen Ausgaben fiir
Lieferungen, Bauleistungen und Dienstleistungen.

Folglich wird der GroBteil der gesamten &ffentlichen Ausgaben fiir Waren, Dienstleistungen und Bauleistungen nicht
gemal dem EU-Recht fiir 6ffentliche Auftrage getatigt. Diese 6ffentlichen Ausgaben kdnnen auf folgende Weise erfolgen:

- Von den offentlichen Ausgaben entfallen groBe Betrage auf Waren und Dienstleistungen fiir Gesundheits-, Bildungs-
und Sozialdienstleistungen (liber 6 % des BIP der EU); diese werden auf eine Weise ausgegeben, die nicht unter die EU-
Vergaberichtlinien fallt.

- Offentliche Auftrage unterhalb der EU-Schwellenwerte fallen ebenfalls nicht unter die EU-Vergaberichtlinien, sind aber
von erheblicher Bedeutung. 2008 beliefen sich die Auftrage unterhalb der Schwellenwerte auf schatzungsweise 250 Mrd.
EUR bzw. 2 % des BIP der EU.

- In den EU-Vergaberichtlinien sind bestimmte Ausnahmen flr Ausgaben fir Kraft-/Brennstoffe, Wasser und
Verteidigungsausriistung ausdriicklich aufgefiihrt (fir sie gilt mittlerweile eine eigene EU-Richtlinie).
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Abbildung 3: Gesamtausgaben fir Bauleistungen, Waren und Dienstleistungen in % des BIP
(2008)
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Dreiviertel des Werts der gemaR den EU-Vorschriften bekanntgemachten Beschaffungsauftrage entféllt auf Bauleistungen
und Dienstleistungen. Lieferungen machen nur bis zu einem Viertel aller Beschaffungen aus. Freilich ergeben sich diese
Kennzahlen fir die ganze EU aus sehr unterschiedlichen Werten fiir die einzelnen Mitgliedstaaten.

3.4. Strukturelle Veranderungen auf den Markten fiir 6ffentliche Auftrage

Bei der Bewertung fallen bestimmte strukturelle Veranderungen auf - eine zunehmende Verfeinerung und Biindelung
der Nachfrage durch Rahmenvertrdge sowie eine gro3ere Verbreitung der zentralen Beschaffung, oft in Verbindung mit
der Entwicklung von Plattformen fir elektronische Beschaffungsverfahren. Stark zugenommen hat die Nutzung von
Rahmenvereinbarungen, der Zentralisierung/gemeinsamen Beschaffung und von elektronischen Beschaffungsverfahren.
Zwischen 2006 und 2009 hat sich die Zahl der Rahmenvertrdge beinahe vervierfacht. 2009 entfiel auf Gber 25 000
Rahmenvertrage ungefdhr ein Siebtel des Werts aller im Amtsblatt der EU verdffentlichten Ausschreibungen. Im selben
Jahr wurden 6,8 % aller Auftrdge von Beschaffungsstellen im Auftrag anderer Behorden erteilt. Mehr als 40 % des
Wertes der von Stellen firr zentrale oder gemeinsame Beschaffung bekanntgemachten Ausschreibungen entfielen auf
Rahmenvertrage.

Allerdings gibt es in einigen Mitgliedstaaten die Sorge, dass bestimmte Markte durch Rahmenvertrage auf langere Zeit fiir
Wettbewerber unzuganglich werden kdnnten und dass der Umfang der Auftrage so grof3 wird, dass kleine und mittelgrof3e
Unternehmen (KMU) auBerstande sind mitzubieten.



Immer Ublicher wird auch die Nutzung elektronischer Kommunikationsmittel sowie die Automatisierung von
Beschaffungsverfahren. Obwohl die dazu erforderliche Technik mittlerweile Gberall verfugbar ist, wurden elektronische
Beschaffungsverfahren zunachst nur zogernd genutzt. Schatzungen von Kommissionsdienststellen zufolge werden
heutzutage durchschnittlich weniger als 5 % der Beschaffungen elektronisch getatigt. Allerdings gewinnt diese Methode
an Auftrieb und wird immer haufiger genutzt. Laut Eurostat ist der Anteil der Unternehmen, die im Rahmen elektronischer
Beschaffungsverfahren das Internet fiir die Einreichung von Angeboten bei 6ffentlichen Stellen nutzten, von 11 % im Jahr
2009 auf 13 % im Jahr 2010 angestiegen.

Betrachtet man ganz Europa, so ist das Bild uneinheitlich. Lander wie Litauen, Zypern und Portugal liegen mit
Nutzungsquoten von immerhin 60 bis 90 % an der Spitze. In Portugal ist die Nutzung elektronischer Beschaffungsverfahren
fur alle Ausschreibungen verbindlich vorgeschrieben. Viele der gro3eren Lander sind im Riickstand, obwohl in Italien und
Frankreich erhebliche Anstrengungen unternommen wurden.

Dariiber hinaus haben alle Mitgliedstaaten in ihren nationalen Rechtsvorschriften die Nutzung elektronischer
Beschaffungsverfahren gestattet. Die Infrastruktur ist weitgehend vorhanden; in 24 Mitgliedstaaten ist es moglich,
Ausschreibungsunterlagen online zu veroffentlichen und Angebote online einzureichen. 2010 erreichten die EU-
Ausschreibungsplattform Tenders Electronic Daily (TED) 93 % der eingegangenen Formulare mit Bekanntmachungen von
Ausschreibungen auf elektronischem Wege. Kurz gesagt steht also der Nutzung elektronischer Beschaffungsverfahren
rechtlich und technisch nichts mehr im Wege; sie ist zwar gering, nimmt aber allmahlich zu.

Bei der Referenzerhebung liber elektronische Behérdendienste im Jahr 2010 wurden mehr als 230 aktive Plattformen
und Portale fir elektronische Beschaffungsverfahren ermittelt. Fiir eine Stichprobe von 67 Plattformen betrug die
durchschnittliche Zahl der angeschlossenen Vergabestellen 3500, die der angeschlossenen Anbieter 11 000. Von diesen
waren 5 % ausldndische Anbieter.

3.5. Nutzung offentlicher Auftrage zur Erreichung anderer Ziele

Es gibt ein wachsendes politisches Interesse daran, die offentlichen Ausgaben derart neu auszurichten, dass sie
umweltvertraglicher werden, sozialpolitische Belange férdern oder die Entfaltung von Innovationen unterstiitzen.

Nahezu alle Mitgliedstaaten haben nationale MaBnahmeplane fiir ein umweltfreundliches 6ffentliches Auftragswesen
verabschiedet. Viele haben Ziele fiir von der Kommission benannte vorrangige Produktgruppen festgelegt wie Bau,
Verkehr, sowie Bilro- und informationstechnische Ausstattung.

Ob diese Plane nennenswerte Auswirkungen zeitigen, ist schwer zu sagen, da - bislang — kaum organisierte Beobachtungen
oder Messungen durchgefiihrt werden. Jedoch scheinen Untersuchungen und Erhebungen aus jlingster Zeit eindeutig
zu ergeben, dass die meisten Vergabestellen versuchen, nach Méglichkeit umweltfreundlich einzukaufen. Mit welchem
Eifer dabei vorgegangen wird, ist je nach Mitgliedstaat und auch innerhalb der Mitgliedstaaten unterschiedlich. Daneben
werden derzeit auch andere Strategien fiir ein nachhaltiges Auftragswesen eingefiihrt, etwa die Férderung einer sozial
verantwortlicheren und innovationsfreundlicheren Beschaffung, wiewohl hier die Zahl der Beschaffungsstellen, die tiber
eingehende Erfahrungen mit der Einbindung dieser politischen Ziele in ihre Beschaffungspraxis verfliigen, geringer ist.
Die Beschaffungsstellen stehen dabei vor schwierigen Aufgaben: zum einen, angemessene Anforderungen zu stellen, die
die Zahl méglicher Anbieter nicht Gber Gebihr einschranken; zum anderen, festzulegen, wie die sog. Lebenszykluskosten
und die Gewichtung einzelner Faktoren anzuwenden sind, dass sie die Erfullung verschiedener Nachhaltigkeitskriterien
widerspiegeln. Die Anbieter ihrereseits missen sich sowohl mit einem Spektrum unterschiedlich hoher Anforderungen
hinsichtlich sozialer oder Umweltnormen und sowie mit einer standig steigenden Zahl unterschiedlicher Zertifikate und
Siegel auseinandersetzen, mit deren Hilfe sie ggf. nachweisen kdnnen, dass ihre Produkte bestimmte Normen erfiillen.
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4. DURCHFUHRUNG VON VERGABEVERFAHREN NACH DEN EU-VORSCHRIFTEN

Die EU-Richtlinien bieten eine breite AuswahlvonVerfahren und Methoden flirVergabestellen, 6ffentliche Ausschreibungen
gemal den Richtlinien durchfiihren. Die Zahl der méglichen Verfahren wurde 2004 erweitert, um es den Vergabestellen zu
ermdglichen, dasBeschaffungsverfahren besseraufdie Besonderheiten des Marktes bzw.des Ausschreibungsgegenstandes
abzustellen und innovative Methoden (elektronische Auktionen, dynamische Beschaffungssysteme) einzufiihren.

Etwa 18 % aller in TED bekanntgemachten Auftrage liegen unterhalb des Schwellenwertes von 125 000 EUR; 30 % der
nicht zentralstaatlichen Auftrage liegen unter 193 000 EUR. Am bedeutsamsten aber ist die Tatsache, dass 70 % aller
Bauauftrage unter dem EU-Schwellenwert fiir solche Auftrage liegen (4,85 Mio. EUR). Daraus lie3e sich ableiten, dass
sich die Einkdufer entweder freiwillig der EU-Verfahren bedienen oder dass sie Auftrdage, insbesondere Bauauftrage, zu
Auftrdgen zusammenfassen, deren Gesamtwert oberhalb der Schwellen liegt.

Die herkdmmliche offene Ausschreibung bleibt das am haufigsten verwendete Verfahren. Wahrend der letzten flinf Jahre
handelte es sich bei 73 % aller im Amtsblatt der EU bekanntgemachten Ausschreibungen um solche offenen Verfahren.
Dies entspricht jedoch nur 52 % der insgesamt bekanntgemachten Auftragswerte, da das offene Verfahren vor allem bei
kleineren Ausschreibungen zum Zuge kommt. Das nichtoffene Verfahren ist nach dem offenen das zweitbeliebteste. Auf
das nichtoffene Verfahren entfallen 9 % der Bekanntmachungen, aber 23 % des Wertes aller vergebenen Auftrdge. Der
Unterschied zwischen beiden Verfahren ldsst sich am durchschnittlichen Auftragsumfang ablesen - 8,2 Mio. EUR beim
nichtoffenen Verfahren gegeniber 2,1 Mio. EUR beim offenen. Auf das Verhandlungsverfahren mit Veréffentlichung
einer Bekanntmachung, das nur Versorgungsunternehmen uneingeschrankt nutzen konnen, entfallen 8 % der
Bekanntmachungen tber vergebene Auftrdge und 14 % des Wertes. Daten aus den letzten flinf Jahren zeigen auBerdem,
dass der wettbewerbliche Dialog in zunehmendem MaRe genutzt wird, seit er bei der letzten Uberarbeitung der Richtlinien
2004 eingefiihrt wurde.

Abbildung 4: Nutzung der Verfahren (2006-2010)

2%
2% Wettbewerblicher Obwohl der wettbewerbliche Dialog am seltensten,
R | 9
Dialog namlich nur in 1% aller Falle, genutzt wird, geht es hierbei
[7] sonstige um erheblich héhere Betrage - 2010 bis zu 8,6 % des
Gesamtwerts der vergebenen Auftrage (2009: 5,2 %), bei
O \B}g?fcahr!tr%élr:\igte einem mittleren Auftragswert von 40 Mio. EUR.

H Verhandlungsverfahren Allerdings sind, je nach Mitgliedstaat, erhebliche
ohne Bekanntmachung  apweichungen von diesem Muster festzustellen. Drei
Mitgliedstaaten (Frankreich, Polen und Deutschland)
vergaben die Halfte aller 2006-2010 bekanntgemachten
Nichtoffenes Auftrage, wahrend auf das Vereinigte Konigreich, Frankreich
] Verfahren und Spanien die Halfte des Werts aller vergebenen Auftrage

[] Verhandlungsverfahren

[ offenes Verfahren entfiel.

Anzahl Wert

80 % aller Bauauftrage wurden im offenen Verfahren vergeben, bei den Lieferauftragen waren es 78 % und bei den
Dienstleistungsauftragen 68 %.

Dass nichtoffene Verfahren kommt anscheinend bei teureren Bauauftrdgen zum Zuge. Zwar betrafen nur 15%
der nichtoffenen Verfahren Bauleistungen, jedoch entfiel auf sie fast die Halfte des Werts der in diesem Verfahren
ausgeschriebenen Auftrage.

Das Verhandlungsverfahren wird fiir alle betrachteten Kategorien insgesamt weit seltener genutzt; dies gilt sowohl fiir den
Wert als auch fiir die Haufigkeit (der Anteil an den Bekanntmachungen iiber vergebene Auftrdge bewegt sich zwischen
14 % bei Bauleistungen und 57 % bei Dienstleistungen, der Anteil am Wert zwischen 26 % bei Lieferungen und 43 % bei
Dienstleistungen).



Der wettbewerbliche Dialog scheint hauptsachlich fiir Dienstleistungen (67 % wertmaBig) und in geringerem Mal3e fir
Bauleistungen (29 % des Wertes aller im wettbewerblichen Dialog vergebenen Auftradge) genutzt zu werden.

Bis 2010 hatten 27 Lander Rechtsvorschriften erlassen, die den Einsatz dynamischer Beschaffungssysteme (DBS)
ermoglichen. Allerdings mag der Umstand, dass zehn Mitgliedstaaten weitere Bestimmungen zur Klarung der Begrifflichkeit,
der einzelnen Stufen und des Anwendungsbereichs hinzugefiigt haben, darauf hindeuten, dass die urspriinglichen EU-
Bestimmungen fiir dynamische Beschaffungssysteme nicht klar genug waren. Bislang wurde dieses Verfahren nur selten
genutzt, und in den meisten Fallen diirfte ein mangelndes Verstandnis der Bestimmungen der Grund dafiir sein.

5. WETTBEWERB UND BETEILIGUNG AN OFFENTLICHEN AUSSCHREIBUNGEN IN DER EU

Es gab die Erwartung, dass mehr Transparenz den Wettbewerb um 6ffentliche Auftrdge stimulieren wiirde. Die in TED
verdffentlichten Bekanntmachungen Uber vergebene Auftrage enthalten die Zahl der eingegangenen Angebote. Diese
Zahlen lassen sich als Indikatoren fiir die Scharfe des Wettbewerbs interpretieren. Ein intensiverer Wettbewerb sollte das
Ergebnis der Beschaffungsverfahren verbessern.

Auf die meisten EU-weiten Ausschreibungen gehen 4 bis 6 Angebote ein; der Durchschnitt betrdgt 5,4. Ein Flinftel der
Ausschreibungen erzielt nur ein Angebot. Die Durchschnittswerte fiir das offene und fiir das nichtoffene Verfahren sind
hoéher und deuten daraufhin, dass diese Verfahren zu mehr Wettbewerb anregen als Verhandlungsverfahren. Es ist auch
festzustellen, dass fir Rahmenvertrdge und bei gemeinsamen Beschaffungen mehr Angebote eingehen.

Dochauch zwischen den Mitgliedstaaten gibt es gro3e Unterschiede. Die Zahl der eingegangenen Angebote unterscheidet
sichdramatischzwischeneinzelnen Landergruppen.WahrendinderSpitzengruppeaufjede Ausschreibungdurchschnittlich
mindestens acht Angebote eingehen, sind es bei den Schlusslichtern hochstens drei. Solch groe Unterschiede bei der
Wettbewerbsintensitat wirken sich moglicherweise erheblich auf das Ergebnis 6ffentlicher Beschaffungsverfahren aus.

5.1. Beteiligung und Erfolg von KMU

Von 2006 bis 2008 wurden rund 60 % der unter die Richtlinien fallenden Auftrage KMU zugeschlagen. Der Gesamtwert der
KMU zugeschlagenen 6ffentlichen Auftrage betrugindiesendreiJahren rund 34 % desWerts der gesamten Auftragsvergabe.
In diesen Angaben sind nur die direkt an KMU vergebenen Auftrdage beriicksichtigt; diese Daten enthalten nicht den Wert
der Auftragsvergabe an Subunternehmer, der betrdchtlich sein kénnte. Aus den verfiigbaren Daten geht hervor, dass bei
rund 8 % der veroffentlichten Auftrage Subunternehmer involviert sind.

Abbildung 5: Erfolg der KMU bei oberschwelligen Auftréigen

Nach der Anzahl der Vertrage Nach dem Wert der Vertrage
Insgesamt 22 | 20 | 40 |insgesamt 1] 17 | 66 |
2008 24 | 20 | 39 | 2008f@0 13 | 19 | 62 |
2007 21 [ 19 ] 42 | 20078 11| 15 | 69 |
2006 22 | 20 | 39 | 200680 9 | 16 | 69 |

M Kleinstunternehmen [ Kleine Unternehmen [ Mittlere Unternehmen [1 GroBunternehmen

Der Medianwert der in TED veroffentlichten Bekanntmachungen (iber vergebene Auftrage lag knapp unter 400 000 EUR,
wahrend der Wert einzelner Lose oder Auftrage rund 85 000 EUR betrug. Auftrage dieser GroBenordnung drften fir KMU
leicht zuganglich sein.
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Die Aufgliederung von Ausschreibungen in Lose wird von den Interessentrdgern allgemein als eines der wichtigsten
Instrumente zur Unterstiitzung der KMU beim Zugang zu offentlichen Ausschreibungen betrachtet. Viele o6ffentliche
Auftraggeberund Beschaffungsstellen nutzen diese Moglichkeit:Von 2006 bis 2008 enthielten 27 % der Bekanntmachungen
Uber vergebene Auftrage zwei oder mehr Zuschldge. Die Zahl der von 2006 bis 2008 veroffentlichten Lose erhohte
sich um nahezu 47 % und Ubertraf deutlich das Wachstum der Zahl der Bekanntmachungen (ber vergebene Auftrage
(42 %). Im Durchschnitt wurden in jeder von 2006 bis 2008 veroffentlichten Bekanntmachung Gber vergebene Auftrage
2,7 Auftragsvergaben aufgefiihrt.

5.2.Versorgungsunternehmen

Rund ein Fiinftel der auf EU-Ebene ausgeschriebenen Auftrdge stammt von Versorgungsunternehmen. Die
Versorgungsunternehmen wurden in die Richtlinien Gber das 6ffentliche Beschaffungswesen einbezogen, weil aufgrund
ihrer Monopolstellung oder besonderer und exklusiver Rechte nicht anzunehmen war, dass sie Anreize zu einer effizienten
Beschaffung hatten. Diese Unternehmen laufen daher Gefahr, eine bevorzugte Beschaffung zu praktizieren und
auslandischen Lieferanten keine Gelegenheit zu bieten, sie als Kunden zu werben.

Da die Begriindung fiir die Sektorenrichtlinie auf das Nichtvorhandensein einer wettbewerbsorientierten und effizienten
Beschaffungspraxis abstellt, wurde nun in der Bewertung untersucht, ob die Versorgungsbereiche heute dem Wettbewerb
starker ausgesetzt sind als friiher. Anlésslich der 2004 vorgenommenen rechtlichen Anderungen kamen die EU-Behérden
zu dem Schluss, dass die Liberalisierung des Telekommunikationssektors und die Einflhrung von Wettbewerb in
diesem Bereich eine ausreichende Rechtfertigung fir den Ausschluss dieses Sektors aus dem Geltungsbereich der
Richtlinie 2004/17/EG darstellte.

Fur die Bewertung der gednderten Umstdnde ist eine Reihe von Faktoren relevant: das Ausmaf3 von Liberalisierung und
Privatisierung, die Wettbewerbsintensitat und die Effektivitdt der bestehenden Regulierung. Der Wettbewerbsgradin einem
Sektor wird breit angelegt beurteilt. Dabei wird die Zahl der Wettbewerber berlicksichtigt, der Grad der Konzentration
und die Zutrittsschranken zu den betroffenen Markten, sowie die Moglichkeit zum Betreiberwechsel.

Bedeutende EU-Rechtsvorschriften wurden verabschiedet, um den Marktzugang in vier der unter die Richtlinie
fallenden Sektoren zu liberalisieren: Stromversorgung, Gasversorgung, Postdienste und das Aufsuchen von Erddl-
und Erdgasvorkommen. Zur Liberalisierung des Zugangs in den Bereichen Schienenverkehr, ,sonstiger Landverkehr”
(Busverkehrsdienste) oder Hafen hat die EU dagegen legislativ weniger unternommen; in den Bereichen Wasserversorgung,
WarmeversorgungoderFlughafen wurde wenig odergarnichtunmittelbareingegriffen. Die Liberalisierung des Luftverkehrs
und der Bodenabfertigungsdienste hat den Wettbewerbsdruck bezliglich mancher Sparten des Flughafenbetriebs
erhoht. In bestimmten Bereichen beruht Wettbewerb auf 6ffentlichen Ausschreibungen, die im Rahmen spezifischer EU-
Verkehrsvorschriften erforderlich sind.

Fortschritte im rechtlichen oder regulatorischen Bereich haben nicht zu einem nachhaltigen oder effektiven
Wettbewerbsdruck fiir bestehende Wirtschaftsakteure gefiihrt, die bereits auf Markten mit unbeschranktem Zugang
agieren. In vielen Versorgungsbereichen sind so nach wie vor ein hohes Mal an Marktkonzentration oder ein dufBerst
geringer Wettbewerb zu beobachten. Die Lage hat sich nicht so weit entwickelt, dass man auf einer sektorspezifischen
Basis von einem hinreichend starken Wettbewerb sprechen konnte, der den Ausschluss bestimmter Bereiche aus dem
Geltungsbereich der Sektorenrichtlinie zulief3e. Eine mogliche Ausnahme bildet der Markt fiir Erdolexploration, da hier
der Markt global ist.

Dariiber hinaus bestehen zwischen den Mitgliedstaaten so viele Unterschiede im Grad der Liberalisierung und im effektiven
Wettbewerb, dass sich Schlussfolgerungen fiir die EU als Ganzes verbieten. Die Begriindung fiir die Richtlinie diirfte daher
im Allgemeinen nach wie vor stichhaltig sein, auch wenn méglicherweise bestimmte Ausnahmen von der Anwendung der
Richtlinie - auf der Grundlage einer griindlichen Einzelfallpriifung in jedem Bereich mit Aufgliederung nach den jeweiligen
Leistungen/Produktmarkten und geografischen Markten - gerechtfertigt sind.



Artikel 30 der Sektorenrichtlinie sieht die Moglichkeit vor, Marktbereiche von den EU-Regeln zur 6ffentlichen Ausschreibung
auszunehmen, wenn sowohl eine geregelte Liberalisierung als auch die Entstehung eines nennenswerten Wettbewerbs
beobachtet werden kann. Bisher gingen aus zehn Mitgliedstaaten 24 Antrage ein, die entweder den Bereich Postdienste
oder Energie betrafen. Zwei Antrage werden noch geprift, drei wurden zurlickgezogen, 17 Beschliisse wurden gefasst
(davon fielen zehn positiv, drei negativ und vier gemischt aus).

6. GRENZUBERSCHREITENDE BESCHAFFUNG

Die Marktdurchdringung durch Einfuhren ist im 6ffentlichen Sektor nach wie vor geringer als im privaten Sektor. 2005
belief sich der Einfuhranteil im 6ffentlichen Sektor auf 7,5 % gegeniiber 19,1 % im Privatsektor. Im Zeitraum 1995 bis 2005
hat sich diese Liicke etwas verkleinert.

Der geringe Anteil der Einfuhren im 6ffentlichen Sektor Idsst sich zum grof3en Teil durch die Art der von diesem Sektor
konsumierten Waren und Dienstleistungen erkldren. Auf die 6ffentliche Verwaltung, Bildung sowie Gesundheitswesen
und soziale Dienstleistungen entfallen mehr als 60 % der Ausgaben des 6ffentlichen Sektors (2005 waren es 25,3 %, 14,3 %
bzw. 21,2%). In diesen Bereichen betragt die Marktdurchdringung durch Einfuhren fast null (0,1%).

Auf den Markten fir 6ffentliche Auftrdage, auf die sich das EU-Recht fiir das offentliche Beschaffungswesen konzentriert,
wird nur ein kleiner Teil der Auftrdge an Unternehmen aus einem anderen Mitgliedstaat vergeben. Auf die direkte
grenziiberschreitende Beschaffung entfallen 1,6 % der Auftrage oder rund 3,5 % des Gesamtwerts der laut TED im Zeitraum
2006 bis 2009 vergebenen Auftrage.

Uber die direkte grenziiberschreitende Beschaffung hinaus besteht allerdings ein betrachtliches Volumen an indirekter
grenziiberschreitender Beschaffung. Beispielsweise kdnnen Unternehmen Uber ihre auslandischen Tochterunternehmen
und Niederlassungen fiir Auftrage bieten. 11,4 % der in TED veréffentlichten Zuschldge und 13,4 % des Gesamtwerts
entfielen im Zeitraum 2006 bis 2009 auf diesen Weg der Auftragsvergabe.

Abbildung 6: Grenziberschreitende Beschaffung (2007 - 2009)
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Auch inlandische Vertriebshéandler oder Vertreter kdnnen Waren importieren, um diese an eine Vergabebehorde bzw.
-stelle zu liefern. Diese Form des Grof3handelsvertriebs belduft sich auf 13 % der Beschaffung, sowohl hinsichtlich der Zahl
als auch des Werts der vergebenen Auftrage. Schlief3lich konnen auslandische Bieter Gebote im Rahmen von Konsortien
mit lokalen Unternehmen oder liber Unterauftragnehmer abgeben. Diese Form der 6ffentlichen Auftragsvergabe wird
jedoch offenbar nur selten praktiziert.
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Wahrend der Anteil der direkten grenziiberschreitenden Beschaffung im Zeitraum von 2007 bis 2009 dem Wert
nach 7 % fir Lieferungen, jedoch nur 2 % fiir Bauauftrdge oder Dienstleistungen betragt, belduft sich die indirekte
grenziiberschreitende Beschaffung liber Tochtergesellschaften auf 25 % des Gesamtwerts der Lieferauftrage, 6 % der Bau-
und 14 % der Dienstleistungsauftrage. Daraus lasst sich klar erkennen, dass Lieferungen am ehesten grenziiberschreitend
gehandelt werden.

Eine Analyse der durchschnittlichen Entfernungen zwischen Kaufer und Verkdufer bestdtigt, dass bei offentlichen
Auftrdgen relativ kurze geografische Distanzen typisch sind. Die durchschnittliche Entfernung zwischen Kaufer und
Anbieter betrégt 102 km bei Bauauftradgen, 123 km bei Dienstleistungen und 232 km bei Lieferungen. Diese Entfernungen
scheinen auch mit der Gré8e der nationalen Markte zusammenzuhangen: Je kleiner das Land, desto kiirzer ist die Distanz
zwischen Vergabebehorde und erfolgreichem Bieter. Die durchschnittliche Entfernung zwischen Kaufer und Verkaufer
betragt beispielsweise in Belgien 60 km, in Polen 170 km und in Frankreich 190 km.

In beiden Richtlinien fiir das 6ffentliche Auftragswesen werden Dienstleistungen aufgrund ihrer vermuteten Handelbarkeit
in zwei Kategorien (A und B) eingeteilt. Die 16 Dienstleistungen der Kategorie A, die dieser Annahme zufolge besser fiir die
grenziiberschreitende Beschaffung geeignet sind, unterliegen wie Bau- oder Lieferauftrage voll und ganz den Verfahren
der Richtlinien, wahrend die 11 Dienstleistungen der Kategorie B aufgrund ihrer vermuteten geringeren Handelbarkeit
einer lockereren Regelung unterliegen. Da die Auftragsvergabe fir beide Kategorien bekanntgemacht werden
muss, lasst sich untersuchen, ob die grenziiberschreitende Beschaffung (sowohl die direkte als auch die indirekt tiber
Tochtergesellschaften erfolgende) bei den A- oder bei den B-Dienstleistungen deutlich hoher ausfallt. Trotz bestimmter
datenbedingter Einschrankungen ldsst sich sagen, dass Auftrage der Kategorie A moglicherweise einen hoheren Anteil an
grenziiberschreitender Beschaffung (dem Wert nach 2,8 % bei der direkten und 16,2 % bei der indirekten Beschaffung)
aufweisen als Auftrage der Kategorie B (1,2 % bzw. 12,1 %). Einige Dienstleistungen der Kategorie B schneiden allerdings
im Vergleich zu Dienstleistungen der Kategorie A Uberdurchschnittlich ab. So wurden 21,2 % des Gesamtwerts der
Auftrage fir Rechtsberatung direkt grenziiberschreitend vergeben - im Vergleich zum Durchschnitt der Kategorie-
A-Dienstleistungen von 2,8 %. Die indirekt grenzliberschreitend vergebenen Auftrdge bei den Beherbergungs- und
Gaststattendienstleistungen belaufen sich wertmaBig auf 39,1 % des Gesamtwerts, wahrend im Durchschnitt Kategorie-
A-Dienstleistungen bei der indirekten grenziiberschreitenden Vergabe 16,2 % erreichen. Aus diesen Ergebnissen lasst sich
schlie3en, dass die Unterscheidung zwischen Bereichen handelbarer und nicht handelbarer Dienstleistungen im Hinblick
auf manche Branchen etwas willkdrlich ist.

Zwischen den Mitgliedstaaten bestehen bedeutende Unterschiede im AusmalR der grenziiberschreitenden Beschaffung.
Bei den meisten Landern liegt der Anteil der grenziberschreitenden Vergabe nahe am Durchschnitt. Bei einigen
Mitgliedstaaten, vor allem den kleineren, bewegt sich der durchschnittliche Anteil der direkten grenziiberschreitenden
Beschaffung zwischen 5 % und 15 %, wahrend aus Zypern, Malta und der Slowakei dem Wert nach mehr als 15 %
der Auftrage direkt ins Ausland vergeben werden. In einigen Mitgliedstaaten belduft sich der Wert der indirekten
grenziiberschreitenden Beschaffung auf mehr als 25 % (z. B. in Belgien, in der Tschechischen Republik und in Schweden).
Unternehmen scheuen sich offensichtlich, im Ausland zu bieten. In einer aktuellen grof3 angelegten Umfrage gaben
rund 73 % der ansonsten im &ffentlichen Beschaffungswesen aktiven Firmen an, dass sie in den letzten drei Jahren keine
grenziiberschreitenden Angebote abgegeben hatten. Zu den wichtigsten Griinden dafiir wurden Sprachbarrieren und
ungewohnte oder komplizierte formale Anforderungen genannt.



Abbildung 7: Beteiligung an grenziiberschreitenden Ausschreibungen
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Wahrend die vorliegenden Daten zur Importdurchdringung bei oberschwelligen Auftrdgen eine Verbesserung gegentiber
der 1987 und 1996 beobachteten Lage darstellen, belegen sie auch, dass das Potenzial der grenziiberschreitenden
offentlichen Auftragsvergabe in vielen Bereichen noch nicht voll ausgeschopft ist.

Abbildung 8: Griinde, nicht im Ausland zu bieten
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7. ZEIT- UND KOSTENEFFIZIENZ DER VERFAHREN

Aspekte, die bei der Konzipierung offentlicher Beschaffungsverfahren immer wieder Probleme bereiten, sind die
Kosten, Komplexitdat und eventuelle Verzégerung der Verfahren. Die Zeit, die typischerweise von der Verdffentlichung
der Ausschreibung bis zur Auftragsvergabe vergeht, betrdgt bei allen Verfahren 108 Tage; zwischen den schnellsten und
den langsamsten Verfahren besteht jedoch ein Unterschied von nahezu 180 Tagen. Diese enorme Differenz wirkt sich
unvermeidlich auf die Effizienz und die Kosten von Beschaffungsverfahren aus.

Zwar ist die fur die offentliche Bekanntmachung von Auftragen erforderliche Zeit durch die EU-Rechtsvorschriften
festgelegt und nur begrenzt verdnderbar, doch die Zeit, die die Vergabestellen fiir die Auftragserteilung bendtigen,
bestimmen diese selbst. Die zum Abschluss der Beschaffungsprozesse aufgewandte Zeit unterscheidet sich bei den
einzelnen Verfahren, Methoden und Landern erheblich. Im Durchschnitt werden fiir die Auftragsvergabe rund 58 Tage
bendtigt — von 45 Tagen bei Auftragen, die einfach nach dem niedrigsten Preis vergeben werden, bis zu 245 Tagen im Fall
komplexer wettbewerblicher Dialogverfahren. Der Grund fir die Lange des wettbewerblichen Dialogs liegt weitgehend in
der Komplexitat der Projekte, fiir die ein solches Verfahren herangezogen werden soll.

Das nichtoffene Verfahren, nach dem offenen Verfahren das beliebteste Verfahren, lauft in der Regel 160 Tage bis zur
Auftragsvergabe; dies ist mehr als die typische Dauer des offenen Verfahrens (53 Tage bis zur Vergabe). Die Lange des
nichtoffenen Verfahrens lasst sich dadurch erklaren, dass auch dieses Verfahren vor allem flir komplexere Gro3projekte
verwendet wird.

Betrachtet man die Kosten pro Personentag, d. h. die effektiv zur Durchfiihrung des Verfahrens aufgewandte Zeit (im
Gegensatz zur obengenannten Dauer des Verfahrens), sind bei Mitgliedstaaten, Verfahren oder Methoden betrachtliche
Unterschiede festzustellen. Wahrend bei den Mitgliedstaaten der Durchschnitt insgesamt (einschlie3lich der Zeit, die von
den Behdrden und dem Unternehmen investiert wurde, das den Zuschlag erhielt) bei 38 Tagen liegt, betrdgt die Differenz
zwischen dem am schnellsten und dem am langsamsten arbeitenden Land etwa 71 Personentage.

Abbildung 9: Durchschnittliche Verfahrenskosten nach Mitgliedstaat (in Personentagen fir
Vergabestellen und teilnehmende Unternehmen)
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Nichtoffene Verfahren sind fiir die offentlichen Auftraggeber am teuersten, gefolgt von den Verhandlungsverfahren.
Was die Methoden angeht, so weisen Rahmenvertrdge im Vergleich zu anderen Beschaffungsformen relativ geringe
Kosten je Vertrag auf. Bei Rahmenvertragen konnen sowohl die Auftraggeber als auch die Unternehmen sparen. Dies ist
wahrscheinlich ein Grund fiir ihre Beliebtheit.

Die Auswertung zeigt, dass die Abwicklung eines einzelnen Verfahrens durchschnittlich 28 000 EUR kostet. Diese Kosten
kdnnen weitgehend als die fir die Vergabe offentlicher Auftrdge unter Wettbewerbsbedingungen entstehenden Kosten
angesehen werden. Dabei entfallen 75 % des Gesamtwerts als Kosten fiir die Abfassung der Angebote auf die Anbieter.
Diese Kosten verteilen sich auf die durchschnittlich 5,4 Bieter je Ausschreibung. Anzunehmen ist, dass diese Kosten
langfristig in die Preise von Geboten oder in die Preisspannen der erfolgreichen Gebote einflieen.

Die Kosten des Beschaffungsverfahrens kdnnen insbesondere am unteren Ende der Skala des Auftragsvolumens einen
recht hohen Prozentsatz des Gesamtwerts eines Auftrags ausmachen. Auf der niedrigsten der in den Richtlinien genannten
Schwellen - 125 000 EUR - kénnen die Kosten zwischen 18 % und 29 % des Auftragswerts betragen. Bei 390 000 EUR, dem
Medianwert der Auftragswerte, erreichen die Kosten 6 % bis 9 %. Obwohl die Kosten fiir den einzelnen Teilnehmer geringer
ausfallen als dieser Gesamtwert (sie belaufen sich auf rund ein Sechstel), sind diese Anteile erheblich. Allerdings sind diese
Ergebnisse durch die Tatsache beeinflusst, dass viele der veroffentlichten Auftrage deutlich unter den Schwellenwerten
liegen.

Insgesamt kostet die Beschaffung der unter die Richtlinien fallenden Waren und Dienstleistungen die Gesellschaft jahrlich
rund 5,26 Mrd. EUR (berechnet fir den EWR-30 im Jahr 2009); dies entspricht weniger als 1,3 % des Werts der in diesem
Zeitraum von den EU-27 veroffentlichten Aufforderungen zur Angebotsabgabe (ndmlich 420 Mrd. EUR). In dieser Schatzung
sind die gesamten wahrend des ganzen Beschaffungsverfahrens entstandenen Kosten erfasst, d. h. von der Phase vor
dem eigentlichen Vergabeverfahren (iber die Abfassung der Angebote durch alle beteiligten Bieter bis zur Auswahl eines
erfolgreichen Bieters einschlieBlich der Kosten fiir etwaige Rechtsstreitigkeiten.

Viele dieser Kosten wiirden mit und ohne die Richtlinien entstehen. Infolgedessen sanke dieser Gesamtbetrag nicht auf
null, wenn die Richtlinien aufgehoben wiirden. Mit Beschaffungen, die unterhalb der EU-Schwellenwerte durchgefiihrt
werden, gehen wie mit der privaten Auftragsvergabe Kosten einher. Die durch die Vergaberichtlinien auferlegten
zusatzlichen Kosten diirften sogar relativ begrenzt sein, wie eine friihere, 2006 durchgefiihrte Evaluierung dieser Richtlinien
ergab. In dieser Bewertung wurden die den 6ffentlichen Auftraggebern zusatzlich durch die Einhaltung der EU-Richtlinien
entstandenen Kosten im Vergleich zu einer Beschaffung auf nationaler Ebene bzw. unterhalb der Schwellenwerte auf
0,2 % beziffert; hinzu kamen weitere 0,2 % flr die Anbieter — d. h. fiir das Jahr 2009 etwa 1,68 Mrd. EUR.

Bei einem Vergleich des offentlichen Beschaffungswesens mit der Auftragsvergabe im privaten Sektor schatzen
Unternehmen Letztere als weniger zeitraubend und kostengtinstiger ein. Auch die Effizienz der Beschaffung im privaten
Sektor wird hoher bewertet als die des 6ffentlichen Beschaffungswesens. Gleichwohl wird die Auftragsvergabe im privaten
Sektor als weniger wettbewerbsorientiert und weniger fair oder transparent betrachtet; sie beruhe starker auf Beziehungen.
40 % der Unternehmen geben an, dass die 6ffentliche Beschaffung auf Basis des offenen Verfahrens transparenter oder
viel transparenter sei als der private Einkauf; 35 % sagen dasselbe Uber das nichtoffene Verfahren. In dhnlicher Weise ist
nach Ansicht der Firmen die 6ffentliche Beschaffung auch fairer als die Beschaffung im privaten Sektor (so duBerten sich
33 % zum offenen und 34 % zum nichtoffenen Verfahren).

Aus der Bewertung ergeben sich breite Schwankungen zwischen den Mitgliedstaaten hinsichtlich der fiir die Durchfiihrung
eines Verfahrens aufgewandten Zeit und der dabei entstehenden Kosten. Die Lander, die am schlechtesten abschneiden,
benotigen gegeniiber den bestplatzierten Landern ein Mehrfaches an Zeit. Dies deutet darauf hin, dass die Richtlinien
relativ effiziente Beschaffungsverfahren unterstiitzen, dass aber bei einigen Mitgliedstaaten erheblicher Spielraum fir
Effizienzsteigerungen im Vergabewesen besteht.
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8. AUSWIRKUNGEN AUF DIE ERGEBNISSE

Die wirtschaftliche Logik, die hinter den EU-Richtlinien stand, war die Uberlegung, dass Transparenz den Wettbewerb
belebe, der wiederum zu Einsparungen oder niedrigeren Preisen flihren werde. Aus der Evaluierung geht hervor, dass
die Vergaberichtlinien Offenheit und Transparenz geférdert haben und dass dies den Wettbewerb verstarkt hat, was sich
wiederum in Einsparungen ummiinzen lasst.

Neue im Zusammenhang mit der Bewertung durchgefiihrte 6konometrische Analysen haben ergeben, dass selbst
marginale Steigerungen an Transparenz oder Offenheit zu splrbaren Einsparungen fiihren kénnen. Die Veroffentlichung
einer Auftragsbekanntmachung bringt demnach eine Einsparung von 1,2 % gegentiiber Auftragen, bei denen weder eine
Bekanntmachung noch eine Vorinformation veroéffentlicht wurde. Wird ein offenes Verfahren verwendet, geht dies mit
weiteren 2,6 % Einsparungen einher. Auf der Grundlage dieser Ergebnisse kann ein offentlicher Auftraggeber, der eine
Aufforderung zur Angebotsabgabe verdffentlicht und ein offenes Verfahren verwendet, insgesamt mit einem Nutzen
rechnen, der Einsparungen von 3,8 % des endgiltigen Auftragswerts entspricht. Bei nichtoffenen Verfahren scheinen die
entsprechenden Einsparungen mit rund 2,5 % geringer auszufallen.

Einsparungen aufgrund starkeren Wettbewerbs sind bei Dienstleistungs- und Bauauftrdgen tendenziell hoher. Je mehr es
durch die Verfahren gelingt, den Wettbewerb an diesen Markten zu wecken, umso grof3ere Einsparungen sind zu erwarten.

Die ermittelten Einsparungen entsprechen frilheren Schatzungen, die beziiglich der von den Richtlinien zum 6ffentlichen
Auftragswesenzuerwartenden Einsparungen erstellt wurden. Die Kommission hatte zuvor geschatzt, dass die Gesamtpreise
fiir nach EU-Recht bekanntgemachten Verfahren um 2,5 % bis 10 % unter den urspriinglichen Erwartungen der 6ffentlichen
Auftraggeber liegen. Haushaltseinsparungen dieser GréBenordnung kénnen sich zu erheblichen Betrdgen summieren.
Ausgehend von einer Schatzung, der zufolge bei den auf EU-Ebene bekanntgemachten &ffentlichen Auftragen in Hohe
von 420 Mrd. EUR 5 % eingespart wiirden, ergaben sich Ersparnisse oder zusatzliche 6ffentliche Investitionen von mehr
als 20 Mrd. EUR. Dies konnte nach zehn Jahren zu einem Beschaftigungszuwachs und einer BIP-Steigerung von 0,08 %
bis 0,12 % (160 000 bis 240 000 Arbeitsplatze) fliihren. Wiirden diese Einsparungen bei simtlichen 6ffentlichen Auftragen
erzielt, fielen die gewonnenen Vorteile entsprechend gréBer aus (0,5 % beim BIP und bei der Beschaftigung).1

Bei der offentlichen Beschaffung geht es nicht nur darum, jeden Auftrag zum niedrigsten Preis zu vergeben. Qualitats-
und sonstige leistungsbezogene Erwagungen, auch hinsichtlich des Beitrags zu anderen politischen Zielen, kénnen
in das Beschaffungsergebnis eingeflossen sein. Im Allgemeinen konzentrieren sich die Vergabestellen nicht auf den
niedrigsten Preis, sondern suchen unter Berilicksichtigung von Qualitat und Lebenszykluskosten nach dem insgesamt
wirtschaftlich vorteilhaftesten Angebot. Bei 70 % aller bekanntgemachten Auftrage (und dem Wert nach bei fast
80 %) wird als Ausschreibungskriterium der grof3te wirtschaftliche Vorteil statt der niedrigste Preis herangezogen. Der
niedrigste Preis wird hdufiger bei kleineren Auftrdgen und weniger komplizierten Verfahren als Kriterium verwendet.
Aus der Bewertung geht auch hervor, dass die Aufnahme ,griiner” oder sozial verantwortungsvoller Anforderungen in
die Leistungsbeschreibung tatsachlich gewahrleistet, dass die Vergabeergebnisse (d. h. die erfolgreichen Gebote) die
gewiinschten Merkmale aufweisen.



9. SCHLUSSFOLGERUNGEN

Mit der vorliegenden Bewertung sollte eine Reihe wichtiger Fragen beantwortet werden. Diese Fragen richten sich darauf,
inwieweit die EU-Vergaberichtlinien ihre Zielvorgaben erfiillt haben — und ob diese Ziele angesichts sich wandelnder
Marktbedingungen und politischer Prdferenzen relevant bleiben; auBerdem sollten mogliche Verbesserungen in der
Abwagung von Kosten und Nutzen ermittelt werden.

9.1. Wirksamkeit

Die Bewertung zeigt, dass die Richtlinien zu gro3erer Transparenz gefiihrt haben. Dies ging mit einem starkeren Wettbewerb
einher. Durch die Richtlinien wurden messbare Einsparungen durch niedrigere Preise, sowie nicht ohne weiteres messbare,
aber wahrscheinliche Qualitatsverbesserungen erzielt.

Die direkte grenziiberschreitende Beschaffung hat sich nicht so deutlich erhéht wie erwartet, ist allerdings in kleineren
Mitgliedstaaten allgemein Ublich. Viele Wirtschaftsakteure scheinen von der Angebotsabgabe fiir Ausschreibungen in
anderen Mitgliedstaaten nach wie vor durch eine Mischung aus wettbewerbs- und strukturbedingten, rechtlichen oder
administrativen Faktoren abgeschreckt zu werden. Die in den Richtlinien festgelegten regulatorischen Garantien mogen
zwar eine notwendige Bedingung sein fiir den Abbau der Barrieren gegeniiber der grenziiberschreitenden Teilnahme an
den Markten fiir das offentliche Beschaffungswesen, sie reichen aber nicht aus.

Aus der Bewertung geht auch hervor, dass Unterschiede in der Umsetzung und Anwendung der Richtlinien zu
unterschiedlichen Ergebnissen in verschiedenen Mitgliedstaaten fuihrten. Die fiir den Abschluss der Verfahren benétigte
Zeit und die den &ffentlichen Auftraggebern entstehenden Kosten fallen je nach Mitgliedstaat sehr unterschiedlich aus.

9.2. Zweckdienlichkeit

Erflllen die Zielvorgaben der Richtlinien weiterhin ihren Zweck? Budgetédre Zwdnge und die fortgesetzte Betonung des
Kosten-Nutzen-Verhdltnisses sprechen dafiir, dass die Ziele nach wie vor angemessen sind. Eine verstarkte Blindelung
- sowohl durch zentrale Beschaffung als auch die weitverbreitete Nutzung von Rahmenvertrdgen - hat zu einer immer
weiter verfeinerten und professionelleren Auftragsvergabe gefiihrt. Keines der Bewertungsergebnisse lasst darauf
schlieBen, dass die urspriinglichen Ziele - Beseitigung rechtlicher und verwaltungstechnischer Hiirden fiir die Beteiligung
an grenziberschreitenden Ausschreibungen, Sicherstellung der Gleichbehandlung und Einengung des Spielraums
fur diskriminierendes Einkaufsverhalten durch Gewadhrleistung von Transparenz - nicht mehr relevant sind. Zwar
sind Fortschritte erzielt worden, doch gibt es offenbar nach wie vor Faktoren, die verhindern, dass sich der Effekt des
Binnenmarkts in samtlichen offentlichen Auftragen voll entfaltet.

9.3. Effizienz

Aus der Bewertung geht hervor, dass die durch die EU-Vergaberichtlinien erzielten Einsparungen bei weitem die Kosten
Ubersteigen, die sowohl den &ffentlichen Auftraggebern als auch den Anbietern durch die Durchfiihrung dieser Verfahren
entstehen. Es ist stark anzunehmen, dass die Kosten-Nutzen-Analyse noch glnstiger ausfallt, wenn man qualitative
Verbesserungen beriicksichtigt.

Diese allgemein positive Einschdtzung ist jedoch angesichts von Bedenken beziiglich bestimmter funktioneller Aspekte
des offentlichen Beschaffungswesens in der EU zu relativieren. Die Bewertung deutet darauf hin, dass unter bestimmten
Umstdanden die Kosten der Durchfiihrung regulierter Verfahren in keinem Verhaltnis zu den erwarteten Vorteilen
stehen kénnen. Dariiber hinaus kann es Situationen geben, in denen Regulierungsaspekte unbeabsichtigte Folgen fir
die Gesamtwirtschaft haben - insbesondere die Gefahr der Marktabschottung und -konzentration bei Langfrist- oder
Rahmenvertragen.
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Die Unterschiede, die zwischen den Mitgliedstaaten im Hinblick auf die zum Abschluss der Verfahren benétigte Zeit und
auf die Kosten fir die 6ffentlichen Beschaffungsstellen bestehen, weisen darauf hin, dass es im Rahmen der Richtlinien
erheblichen Spielraum gibt, in vielen Mitgliedstaaten die Kosten der Vergabeverwaltung durch Anpassung der Praxis an
die Methoden der am effizientesten arbeitenden Mitgliedstaaten zu senken.

9.4. Kohdrenz mit anderen Politikbereichen

Die EU-Vergaberichtlinien gestatten es den offentlichen Auftraggebern, bei der Festlegung des gewiinschten
Vergabeergebnisses eine Reihe anderer politischer Erwagungen zu berticksichtigen; dabei dirfen méglichen Bietern
allerdings keine willkiirlichen oder ungerechtfertigten Beschrankungen auferlegt werden. Beispielsweise miissen die
offentlichen Auftraggeber bei der Formulierung von Vergabekriterien die EU-Regeln fiir staatliche Beihilfen beachten.

Um diese Moglichkeiten auszuschdpfen, haben die meisten Mitgliedstaaten nationale Aktionsplane fiir ein 6kologisches
oder nachhaltiges offentliches Beschaffungswesen erlassen, die haufig Zielvorgaben fiir von der Kommission ermittelte
vorrangige Produktgruppen enthalten. Der Schwerpunkt liegt dabei auf der umweltbewussten Beschaffung (z. B. durch
Aufnahme der GPP-Kriterien der EU und Berlicksichtigung aller innerhalb eines Lebenszyklus anfallenden Kosten);
politische Vorgaben fiir eine sozial verantwortungsvolle &ffentliche Beschaffung oder Innovation wurden von weniger
Mitgliedstaaten festgelegt.

Beobachtung und Messung sind kaum organisiert; dies erschwert es, hieb- und stichfeste Schlussfolgerungen zur
Effektivitat dieser MalBnahmen bei der Neuausrichtung der 6ffentlichen Ausgaben auf nachhaltigere Losungen zu
ziehen. Die meisten Vergabestellen scheinen jedoch bemiiht zu sein, nach Méglichkeit umweltfreundlich einzukaufen.
Die offentlichen Auftraggeber fordern auch eine sozial verantwortungsvollere Beschaffung und innovativere Losungen,
obwohl sie tiber weniger Erfahrungen bei der Einbindung dieser Zielvorgaben in ihre Beschaffungspraxis verfiigen.

Umfrageteilnehmer &dullerten Besorgnis, dass unterschiedliche nationale Anforderungen bezlglich umwelt- oder
sozialpolitischer Standards in der EU oder das Verlangen verschiedener Zertifikate und Siegel die grenziiberschreitende
Beteiligung an o6ffentlichen Beschaffungsverfahren behindern kénnten.
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