Nachhaltige Soziale Marktwirtschaft

Nachhaltigkeit in a-;r
offentlichen Beschaffung

Focus Paper | #23

| BertelsmannStiftung



| BertelsmannStiftung



Impressum

© Bertelsmann Stiftung, Glitersloh
Juli 2024

Bertelsmann Stiftung
Carl-Bertelsmann-StraRe 256
33311 Giutersloh

Verantwortlich:

Marc Wolinda
Project Manager
Telefon +49 5241 81-81438

marc.wolinda@bertelsmann-stiftung.de
bertelsmann-stiftung.de

Autor:innen:
Alessa Kozuch, Christian von Deimling, Michael ERig (Universitat der Bundeswehr Miinchen)
© Titelbild: j-mel - stock.adobe.com

DOI-Nummer: 10.11586/2024096


http://www.bertelsmann-stiftung.de/

Nachhaltigkeit in der 6ffentlichen Be-
schaffung

Befunde zum ,Intention-Action-Gap“ und wie er sich
verkleinern lasst

Alessa Kozuch
Christian von Deimling
Michael ERBig

Universitat der Bundeswehr Miinchen

| BertelsmannStiftung



Uber uns
Nachhaltige Soziale Markwirtschaft

Wirtschaftliche Leistungsfahigkeit und soziale Teilhabe produk-
tiv miteinander zu verbinden - das ist der Kerngedanke und das
Erfolgsrezept der Sozialen Marktwirtschaft. Doch der Klimawan-
del und die Begrenzung nattirlicher Ressourcen, ein
abnehmendes Erwerbspersonenpotenzial, Globalisierungspro-
zesse und der digitale Wandel setzen unser bisheriges
Wirtschafts- und Gesellschaftsmodell unter Druck. Damit die So-
ziale Marktwirtschaft auch fir kiinftige Generationen ein
verlassliches Leitbild bleibt, miissen wir sie zu einer Nachhaltigen
Sozialen Marktwirtschaft transformieren.

Der Staat mit seinen Potenzialen nimmt hierbei eine entschei-
dende Rolle ein. Er setzt nicht nur mit seinen Gesetzen und
Forderinstrumenten die Rahmenbedingungen fir die Wirtschaft
und ihre Transformation, sondern tritt tiber die 6ffentliche Be-
schaffung auch selbst als Marktteilnehmer mit einem grof3en
Budgetvolumen auf. Als Nachfrager kann er seine finanziellen
Mittel bewusst in besonders innovative und nachhaltige Pro-
dukte und Dienstleistungen lenken und somit wichtige
Marktimpulse geben. Im vorliegenden Focus Paper beschaftigen
wir uns mit der Frage, wie nachhaltig aktuell der deutsche Staat
und insbesondere die Kommunen beschaffen und mit welchen
MaBnahmen die Nachhaltigkeit hier noch deutlich ausgebaut
werden konnte.

| BertelsmannStiftung
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Vorwort

Bereits bei der vorletzten Vergaberechtsreform im Jahr 2004 wurde auf die Notwendigkeit der Be-
ricksichtigung von Umweltkriterien explizit hingewiesen. In ihrer Begriindung der Richtlinie
2004/18/EG schreiben das Europaische Parlament und der Europaische Rat unter (5): ,Diese Richt-
linie stellt daher klar, wie die 6ffentlichen Auftraggeber zum Umweltschutz und zur Férderung einer
nachhaltigen Entwicklung beitragen kénnen, und garantiert ihnen gleichzeitig, dass sie fiir ihre Auf-
trage ein optimales Preis/Leistungsverhaltnis erzielen konnen.“ Entsprechend finden sich in Artikel
53 (1) (a) im Katalog moglicher Zuschlagskriterien ,Umwelteigenschaften“ oder ein eigener Artikel
50 zu ,Normen fiir Umweltmanagement®, die 6ffentliche Auftraggeber von ihren Lieferanten ver-
langen kénnen.

Heute, 20 Jahre spater, legt das Bundesministerium fir Wirtschaft und Klimaschutz (BMWK) seine
Vergabestatistik zum tatsichlichen Vergabeverhalten vor und kommt zu dem Schluss: ,Die offentli-
che, nachhaltige Kriterien beriicksichtigende Beschaffung bleibt damit weiterhin deutlich hinter den
Méglichkeiten der strategischen Beschaffung zuriick.“* Tatsichlich werden im gesamten Berichts-
jahr 2021 nur in 12,58 % (erstes Halbjahr 12,45 %, zweites Halbjahr 12,70 %) aller
Vergabeverfahren bzw. bezogen auf den Wert nur bei 27,01 % (erstes Halbjahr 31,50 %, zweites
Halbjahr 22,36 %) des Vergabevolumens nachhaltige Aspekte beriicksichtigt.?

Die vorliegende Studie adressiert diese Diskrepanz zwischen vergaberechtlichen Méglichkeiten
bzw. der dahinterliegenden politischen Ambition (,,Intention”) einerseits und tatsachlicher Imple-
mentierung in der Vergabepraxis (,Action“) andererseits und untersucht folgende Leitfrage:

Gibt es ein Implementierungsdefizit bei der nachhaltigen 6ffentlichen Beschaffung?
Zur Beantwortung der Leitfrage wird diese systematisch in folgende Teilfragen zerlegt:

Teilfrage (1): Lasst sich das Implementierungsdefizit von Nachhaltigkeit in der 6ffentlichen Beschaf-
fung empirisch nachweisen? Gibt es ein belegbares Defizit zwischen strategischen Zielsetzungen zu
,mehr Nachhaltigkeit“ bzw. den damit verbundenen vergaberechtlichen Méglichkeiten (sog. ,Inten-
tion“) einerseits und konkreter Umsetzung in den Vergabestellen bzw. der Vergabepraxis (sog.
JAction“) andererseits?

Die Beantwortung der Teilfrage (1) dient der evidenzbasierten Herleitung des sog. ,Intention-Ac-
tion-Gaps" zur Nachhaltigkeit in der 6ffentlichen Beschaffung. Es soll nachgewiesen werden, ob der
Anfangsverdacht einer Existenz dieses Gaps bestatigt werden kann.

1 BMWK (2023a), S. 35
2Vgl. BMWK (2022), S. 10, 31 und BMWK (2023a), S. 10, 34
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Teilfrage (2): Sollte ein solches Implementierungsdefizit existieren (,Gap“ vorhanden), was sind die
Ursachen dafiir? Lassen sich diese Ursachen mittels qualitatsgesicherter Studien belegen und seit
wann sind diese Ursachen bekannt?

Die Beantwortung der Teilfrage (2) dient dazu, evidenzbasiert die Ursachen des Intention-Action-
Gaps zu ermitteln. Damit soll nachgewiesen werden, was die tatsachlichen Griinde dafiir sind, dass
dieser Gap existiert, weil nur auf dieser Basis systematisch VerbesserungsmalRnahmen abgeleitet
werden kénnen.

Teilfrage (3): Welche MaBnahmen sind geeignet, die Ursachen fiir das angenommene Implementie-
rungsdefizit wirksam zu adressieren? Gibt es systematisch hergeleitete Empfehlungen zur
substanziellen Verbesserung der strategischen Ausrichtung der 6ffentlichen Beschaffung?

Die Beantwortung der Teilfrage (3) soll es ermdglichen, systematische Empfehlungen zu geben, um
den Intention-Action-Gap zu verkleinern oder idealerweise ganz zu schlieBen. Vorhandene, mittels
Studien bereits erarbeitete Empfehlungen werden gepriift, einem Praxischeck unterzogen und so
der Versuch unternommen, wirklich wirksame Empfehlungen zu entwickeln.



Nachhaltigkeit in der 6ffentlichen Beschaffung | Seite 3

Executive Summary

(1) Nachhaltigkeit ist - gerade auch in der 6ffentlichen Beschaffung - nichts grundsatzlich
Neues

Der Begriff ,Nachhaltigkeit” wurde erstmalig im Zusammenhang mit der Forstwirtschaft niederge-
schrieben (durch Hans Carl von Carlowitz in seinem Werk ,Sylvicultura oeconomica“® von 1713).
Nach dem heute weit verbreiteten Verstandnis der Triple-Bottom-Line bezieht sich nachhaltige Ent-
wicklung auf 6kologische, 6konomische und soziale Komponenten.* In der 6ffentlichen Beschaffung
wird die Implementierung ,griiner”, d. h. 6kologischer Kriterien auf EU-Ebene seit 2003 debattiert?,
seit 2014 sind auch soziale Nachhaltigkeitsaspekte in der Regulierung verankerté. Aufgabenumfang
und Perspektive auf die Lieferkette werden sukzessive ausgeweitet.”

(2) Nachhaltigkeit und Wirtschaftlichkeit miissen sich nicht widersprechen

Dem Umweltprogramm der UN und auch einigen weiteren Studien zufolge werden die wahrgenom-
menen hdheren Preise nachhaltiger Leistungen als eine der gré3ten Barrieren nachhaltiger
Beschaffung gesehen.? Nachhaltigkeit und Wirtschaftlichkeit miissen jedoch in keinem Wider-
spruch stehen, vielmehr kann Wirtschaftlichkeit als Teil des Nachhaltigkeitskonzepts gesehen
werden. Verschiedene Studien zeigen, dass insbesondere umweltfreundliche Beschaffungspraktiken
die 6konomische Leistung (gemessen an finanziellen, operationalen und marktorientierten Kennzah-
len) verbessern kénnen.® Die Beschaffung energieeffizienter Produkte beispielsweise kann nicht nur
die Umweltbelastung verringern, sondern unter den richtigen Voraussetzungen auch die Energie-
kosten senken.1 Nachhaltige Beschaffungsstrategien kénnen Wettbewerbsvorteile fiir die
offentliche Hand schaffen, da sie von Anbietern bevorzugt werden, die sich zu 6kologischer und so-
zialer Verantwortung bekennen, was die Qualitdt und Innovationskraft der gelieferten Produkte und
Dienstleistungen steigern kann.

(3) Mit ihrem finanziellen Hebel kann die 6ffentliche Beschaffung zur nachhaltigen Transfor-
mation einen wesentlichen Beitrag leisten

Das Auftragsvolumen des 6ffentlichen Sektors er6ffnet die Moglichkeit, wesentliche Impulse auf
dem Beschaffungsmarkt zu setzen. Eine Berechnung der Universitat der Bundeswehr Miinchen
kommt auf 350 Mrd. € p. a.11, was in etwa zwischen den errechneten Zahlen der OECD

3 Vgl. von Carlowitz (1713)

4Vgl. Elkington (1997)

> Vgl. Europaische Kommission (2003)

6 Artikel 67 Abs. 2 Richtlinie 2014/24/EU

7 Vgl. Sénnichsen & Clement (2020)

8 Vgl. UNEP (2022), Vejaratnam et al. (2020), Simion et al. (2019), Palm & Backman (2017), Brammer & Walker
(2011)

? Vgl. Kozuch et al. (2024)

10 Vgl. Orfanidou et al. (2023)

11 Vgl. ERig & Schaupp (2016)
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(Organisation fiir wirtschaftliche Zusammenarbeit und Entwicklung) mit 500 Mrd. € p. a.12 und der
Vergabestatistik fiir das Jahr 2021 mit 100 Mrd. € p. a.12 liegt. Kommunen nehmen der Vergabesta-
tistik zufolge etwa 50 % der vergebenen Auftrage bzw. knapp 30 % des vergebenen
Auftragsvolumens in € ein. Die politischen Ambitionen zur Steuerung dieses Volumens fiir die nach-
haltige Transformation sind hoch, auf européischer (z. B. European Green Deal', Circular Economy
Action Plan’®) und auch nationaler Ebene (z. B. Deutsche Nachhaltigkeitsstrategiel6).

(4) Politische Ambition schlagt sich nicht zuletzt im Vergaberecht nieder - und dieses ermog-
licht schon seit langer Zeit die Beriicksichtigung nachhaltiger Aspekte

Wurde Nachhaltigkeit mit ihren sozialen und 6kologischen Zielen vorerst als nicht mit dem Wirt-
schaftlichkeitsziel vereinbar gesehen und traditionell noch zu den sog. ,vergabefremden Aspekten®
gezahlt'’, wird sie heute als ,strategisches Ziel* verstanden.'® Um Nachhaltigkeitskriterien in ver-
schiedenen Phasen des Vergabeverfahrens integrieren zu kdnnen, wurden entsprechende
vergaberechtliche Mdglichkeiten geschaffen. Nachhaltigkeitskriterien kénnen in Form von Eig-
nungs- bzw. Ausschlusskriterien (8 124 GWB) sowie im Rahmen der Bedingungen fur die
Auftragsausfuhrung (8 128 (2) GWB) integriert werden. Sowohl fir Oberschwellenvergaben nach
VgV (8 58) als auch fur Unterschwellenvergaben nach UVgO (8§ 43) wird der Zuschlag auf das wirt-
schaftlichste Angebot erteilt, das sich nach dem besten Preis-Leistungs-Verhaltnis bestimmt (§ 127
GWB). Zu dessen Ermittlung kdnnen neben dem Preis oder den Kosten auch qualitative, umwelt-
bezogene oder soziale Aspekte berlcksichtigt werden. Zusétzlich kann sich Nachhaltigkeit nicht
nur auf den Auftragsgegenstand selbst beziehen, sondern auch auf Produktions- und Lieferketten,
die mit dem Auftragsgegenstand in Verbindung stehen.

(5) Aktuelle empirische Befunde, insbesondere die Vergabestatistik, zeigen ein Implementie-
rungsdefizit

Trotz politischer Ambitionen und vergaberechtlicher Moglichkeiten zur Implementierung nachhalti-
ger 6ffentlicher Beschaffung zeigen Daten der Vergabestatistik 202119 sowie eine empirische
Untersuchung des Vergabeverhaltens der kommunalen Kernverwaltung basierend auf den Daten
der TED-Datenbank (Tender Electronic Daily) der Jahre 2011 bis 2023, dass noch keine flachende-
ckende Implementierung stattgefunden hat. Die Vergabestatistik zeigt, dass Nachhaltigkeit in allen
Verfahrensstufen, aber in nur 11 % der untersuchten kommunalen Vergabebekanntmachungen ge-
nutzt wird. Die TED-Daten zeigen, dass nachhaltige Zuschlagskriterien, die das Potenzial eines
echten Wettbewerbs der Bieter um das beste Angebot zur Nachhaltigkeit versprechen, in nur 17 %
der untersuchten Vergabebekanntmachungen (Uber den gesamten Zeitraum 2011 bis 2023) genutzt

12 \/g|. OECD (2019)

13 Vgl. BMWK (2022, 2023a)

14 Vgl. Europaische Kommission (2019)
15 Vgl. Europaische Kommission (2020a)
16 Vgl. Die Bundesregierung (2021)

17 Vgl. Burgi (2001)

18 \/gl. Kahlenborn et al. (2010)

19 Vgl. BMWK (2022, 2023a)
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werden. Wahrend im Jahr 2014 noch 23 % der untersuchten Vergabebekanntmachungen nachhal-
tige Zuschlagskriterien enthielten, zeigt dieser Anteil seit 2019 eine riicklaufige Tendenz und lag
zwischen den Jahren 2020 bis 2023 bei nur noch 14 bis 15 %.

(6) Der Intention-Action-Gap beschreibt die Diskrepanz zwischen den hohen politischen Am-
bitionen und der tatsachlichen Umsetzung nachhaltiger 6ffentlicher Beschaffung

Trotz ehrgeiziger politischer Ziele zur Férderung nachhaltiger Beschaffungspraktiken und der Ambi-
tion von Vergabestellen, diese Ziele auch wirklich zu erreichen, zeigt sich in der Praxis haufig eine
unzureichende Implementierung. Wenn auch bereits einige Beispiele zu nachhaltigen Ausschreibun-
gen existieren, weisen die Daten zum Ausschreibungsverhalten doch in der Breite ein
Implementierungsdefizit nach. Diese Entkopplung von Absichten und tatsachlicher Umsetzung der
nachhaltigen Beschaffung wurde im privatwirtschaftlichen Sektor bereits befundet. Obwohl Unter-
nehmen beabsichtigen, nachhaltig einzukaufen, wird ihr Kaufverhalten von anderen Kriterien wie
Kosten, Preis-Leistungs-Verhaltnis, Qualitit und Markenbewusstsein bestimmt, welche zwar in Tei-
len auf das Nachhaltigkeitskonzept einzahlen kénnen, wesentliche Bestandteile wie Umwelt- und
soziale Aspekte jedoch auf3en vorlassen.20
(7) Vorhandene Defizite und Lésungsansatze sind aus zahlreichen Studien langst bekannt und
lassen sich systematisch ableiten

Eine Analyse qualitatsgesicherter Studien zur nachhaltigen 6ffentlichen Beschaffung (die sich nicht
ausschlieBlich auf Deutschland und die Kommunalebene beziehen) bringt 16 verschiedene Defizite
als Ursachen fiir den Intention-Action-Gap der nachhaltigen 6ffentlichen Beschaffung hervor sowie
15 Losungsansatze, um diesen zu schlielen. Im Mittelpunkt stehen Defizite an finanziellen Mitteln,
Kompetenzen und Unterstitzung durch Flihrungskrafte. Als Losungsansatze werden insbesondere
Training und Ausbildung, Strategieformulierung und Zielvereinbarung sowie eine Verbesserung der
Interaktion und Kommunikation untersucht. Diese Defizite und L6sungsansatze sind grundsatzlich
nichts Neues und werden teilweise bereits seit einigen Jahren diskutiert.

(8) Austausch mit 6ffentlichen Einkdufer:innen belegt explorativ unveranderte Aktualitat von
Defiziten und Loésungsansatzen

In einem Workshop mit acht Kommunalvertreter:innen wurden Defizite und Lésungsansatze der
Implementierung nachhaltiger Beschaffung aus Praxissicht diskutiert. Die aus der Literaturanalyse
stammenden Defizit- und Losungskataloge wurden im nachsten Schritt evaluiert. Auch wenn diese
in der Forschung bereits lange diskutiert werden, wurde die Brisanz dieser Themen flir die aktuelle
Umsetzung nachhaltiger 6ffentlicher Beschaffung durch die Teilnehmer:innen bestatigt. Insbeson-
dere im Fokus stehen Defizite der Professionalisierung, Fihrung und vergaberechtlichen Sicherheit
einerseits sowie Training, Ausbildung, Strategieformulierung und Zielvereinbarung als Lésungsan-
satze andererseits.

20 Vgl. Schiiltken et al. (2023)



Nachhaltigkeit in der 6ffentlichen Beschaffung | Seite 6

(9) Vergabepraxis sieht Schwerpunkte zur Verringerung des Intention-Action-Gaps eher auf
Ausbildung und Fehlerkultur als in einer alleinigen Anpassung des Vergaberechts

Die identifizierten Defizite und Losungsansatze sowie entsprechende Zusammenhinge wurden von
den Praktiker:innen als unterschiedlich bedeutsam beurteilt und scheinen von den jeweiligen Orga-
nisationsgegebenheiten abhangig zu sein. Zentrale Schwerpunkte wurden auf den Feldern
,Professionalisierung, sowie ,Veranderungswille“ und ,Fehlerkultur im 6ffentlichen Dienst" gese-
hen.

(10) Vier Aktionsfelder der nachhaltigen Beschaffung zur Verringerung des Implementierungs-
defizits

Die identifizierten, evaluierten und diskutierten Defizite und Lésungsansatze der Implementierung
nachhaltiger 6ffentlicher Beschaffung wurden zusammengefihrt und in vier Aktionsfeldern zusam-
mengefasst, aus denen jeweils Handlungsempfehlungen abgeleitet wurden: 1) Recht & Regulierung,
2) Management & Steuerung, 3) Strukturen & Prozesse, 4) Markte & Anspruchsgruppen.
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1 Studienanlass und -design

Der Nachhaltigkeitsbegriff ist grundsatzlich nichts Neues

Die Idee einer nachhaltigen 6ffentlichen Beschaffung ist grundsatzlich nichts Neues. Wahrend der
Begriff ,Nachhaltigkeit erstmals im Rahmen der deutschen Forstwirtschaft 1713 in Hans Carl von
Carlowitz' ,Sylvicultura oeconomica“ verschriftlicht wurde,?! spielt auf internationaler Ebene der
1987 veroffentlichte Brundtland-Bericht der World Commission on Environment and Development
(WCED) eine entscheidende Rolle.?? Dieser Bericht beschiftigt sich mit der Idee einer nachhaltigen
und generationeniibergreifenden Entwicklung in den UN-Mitgliedstaaten, bei der 6konomische, so-
ziale und 6kologische Ziele miteinander verknilipft werden sollen. Nachhaltig handeln wird als
Entwicklung verstanden, die den Bediirfnissen der heutigen Generation entspricht, ohne die Moég-
lichkeiten kiinftiger Generationen zu gefahrden, ihre eigenen Bediirfnisse zu befriedigen und ihren
Lebensstil zu wahlen. Die Nachhaltigkeit eines Staates wird daran gemessen, ob die Bediirfnisse der
aktuellen Bevolkerung befriedigt werden kénnen, ohne die Méglichkeiten zukiinftiger Generationen
hierzu zu gefahrden. John Elkington pragte in den 1990er-Jahren den Begriff der , Triple-Bottom-
Line“, der die gleichrangige Bedeutung 6konomischer, sozialer und 6kologischer Ziele betont.?3

» Okologische Nachhaltigkeit konzentriert sich auf den Erhalt der natiirlichen Ressourcen und
Okosysteme.

» Soziale Nachhaltigkeit betont den Erhalt und die Forderung einer gerechten und inklusiven Ge-
sellschaft.

» Okonomische Nachhaltigkeit konzentriert sich auf ein Gleichgewicht zwischen Wirtschafts-
wachstum und dkologischer wie sozialer Verantwortung.

Auch in der 6ffentlichen Beschaffung wird Nachhaltigkeit lange diskutiert

Laut Engelman befindet sich die heutige Gesellschaft in einem ,Sustainababble-Zeitalter”, was be-
deutet, dass der Begriff ,Nachhaltigkeit" in vielfaltiger Weise verwendet wird, von
umweltfreundlich bis hin zu trendig.?* Die Frage, wie Nachhaltigkeit konkret bei 6ffentlichen Auf-
traggebern umgesetzt werden kann, ist fiir diese genauso relevant wie fiir andere Organisationen.
Waihrend die Notwendigkeit, nachhaltig einzukaufen, durchaus anerkannt wird, herrscht Unklarheit
beziiglich der genauen Definition und Ausgestaltung von Nachhaltigkeit flir Beschaffungsvorha-
ben.?® Fir die Bestandteile der Nachhaltigkeit, mégliche Systematisierungen und Priorisierungen
dieser Bestandteile sowie Wege, um Nachhaltigkeit bzw. nachhaltige 6ffentliche Beschaffung zu er-
reichen, gibt es unterschiedliche Ansatze. Eine zu wenig konkretisierte Definition des
Nachhaltigkeitskonzepts flhrt zu Unklarheit und Uneinheitlichkeit bei der Umsetzung nachhaltiger
Beschaffungsstrategien, erschwerter Messbarkeit und Fortschrittsanalyse, vergaberechtlichen

21Vgl. von Carlowitz (1713)

22 \/g|. WCED (1987)

23 Vgl. Elkington (1997)

24 Vgl. Engelman (2013)

25 Vgl. Van den Brande et al. (2011), Peltonen (2017)
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Unsicherheiten und der Gefahr des ,,Greenwashings®. Auf Basis unkonkreter Kriterien werden Pro-
dukte und Dienstleistungen als nachhaltiger beworben bzw. eingeschatzt, als sie tatsachlich sind.
Ohne klar definierte Anforderungen erhalten auch Unternehmen weniger Anreize, ihre Produkte
und Prozesse nachhaltig zu gestalten.?®

Nachhaltige 6ffentliche Beschaffung auf politischer Agenda

Nachhaltige 6ffentliche Beschaffung steht national wie international weit oben auf politischen
Agenden. 2015 verabschiedeten die Staats- und Regierungschefs der Vereinten Nationen die
Agenda 2030, die 17 Ziele fiir nachhaltige Entwicklung umfasst. Ziel 12 befasst sich speziell mit
nachhaltigen Konsum- und Produktionsmustern, darunter die Férderung nachhaltiger Beschaffung
im offentlichen Sektor.?” Diese Agenda bildet die Grundlage fur die 2016 veroffentlichte und 2021
weiterentwickelte Deutsche Nachhaltigkeitsstrategie, die die Verwirklichung der ,Vorbildwirkung
der 6ffentlichen Hand fuir nachhaltige 6ffentliche Beschaffung” als Ziel 12.3 definiert.?® Im aktuellen
Koalitionsvertrag der Bundesrepublik (2021—2025) ist die Rolle der 6ffentlichen Beschaffung fiir
die nachhaltige Transformation ebenfalls durchaus prominent vertreten:

» Nachhaltigkeit in der Digitalisierung (,Fir IT-Beschaffungen des Bundes werden Zertifizierungen
wie z. B. der Blaue Engel Standard. Ersatzteile und Softwareupdates fiir IT-Gerdte miissen fiir die Uibli-
che Nutzungsdauer verpflichtend verfiigbar sein.“?)

= Wirtschaft/Industrie (,Wir schaffen sichere Absatzmdirkte fiir klimafreundliche Produkte durch Min-
destquoten in der 6ffentlichen Beschaffung. [...] Neben dem Ausbau der Infrastruktur werden wir die
Ziele zur Elektrolyseleistung deutlich erh6hen, europdische und internationale Klima- und Energie-
partnerschaften fiir klimaneutralen Wasserstoff und seine Derivate auf Augenhdhe vorantreiben und
Quoten fiir griinen Wasserstoff in der 6ffentlichen Beschaffung einfiihren, um Leitmdrkte zu schaf-
fen. )

» Vergaberecht (,Wir wollen die 6ffentlichen Vergabeverfahren vereinfachen, professionalisieren, digi-
talisieren und beschleunigen. Die Bundesregierung wird die dffentliche Beschaffung und Vergabe
wirtschaftlich, sozial, 6kologisch und innovativ ausrichten und die Verbindlichkeit stérken, ohne dabei
die Rechtssicherheit von Vergabeentscheidungen zu gefdhrden oder die Zugangshiirden fiir den Mit-
telstand zu erhéhen. Wir werden die bestehenden Anforderungen entsprechend des europdischen
Vergaberechts im nationalen Vergaberecht prdzisieren. Die 6ffentliche Hand soll sich am Aufbau ei-
nes Systems zur Berechnung von Klima- und Umweltkosten beteiligen. Wir wollen die rechtssichere
Digitalisierung in diesem Bereich vorantreiben und dazu eine anwenderfreundliche zentrale Plattform
schaffen, liber die alle 6ffentlichen Vergaben zugdnglich sind und die eine Prdqualifizierung der Unter-
nehmen ermdglicht. Wir wollen schnelle Entscheidungen bei Vergabeverfahren der éffentlichen Hand

26 \gl. Bratt et al. (2013)

27 Vgl. United Nations (2022)

28 Dje Bundesregierung (2021), S. 61

29 SPD, Biindnis 90/Die Griinen, FDP (2021), S. 15
30 SPD, Biindnis 90/Die Griinen, FDP (2021), S. 21
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fordern und unterstiitzen dabei Ldnder und Kommunen bei der Vereinfachung, Digitalisierung und
Nachhaltigkeit.“*)

= Umwelt- und Naturschutz (,Wir erhéhen die Verbindlichkeit von Nachhaltigkeitsstrategien, -zielen
und -programmen im konkreten Regierungshandeln und bei der Erstellung von Gesetzen und stdrken
parlamentarische Beteiligungsrechte. Die dffentliche Hand geht bei ihrer Beschaffung mit gutem Bei-
spiel voran.®?)

Ziel der umfangreichen Ambitionen ist ein tatsachlich nachhaltigeres Vergabeverhalten.
Umsetzung politischer Ambitionen durch Vergabetransformationspaket

Die im Koalitionsvertrag 2021—2025 von SPD, Blindnis 90/Die Griinen und FDP festgehaltenen
Ziele, die 6ffentliche Beschaffung noch effizienter und strategischer auszurichten, d. h. nachhaltige,
insbesondere umwelt- und klimabezogene, soziale und innovative Ziele starker und verbindlicher zu
beriicksichtigen, ohne dabei kleinen und mittleren Unternehmen den Zugang zu 6ffentlichen Auf-
tragen zu erschweren, bilden die Grundlage fiir ReformUiberlegungen des Vergaberechts. Um mit
gutem Beispiel im Hinblick auf die Transformation zu einer sozial-6kologischen Marktwirtschaft vo-
rangehen zu kénnen und zugleich den aktuellen Anforderungen einschlieBlich des Biirokratieabbaus
gerecht zu werden, wird eine handhabbare Vergaberechtsgestaltung angestrebt.®?

Im Jahr 2023 wurde diesbeziiglich eine Konsultation betroffener Organisationen, Unternehmen und
Verbande - sowohl auf Auftragnehmer- als auch Auftraggeberseite - sowie interessierter Blirger:in-
nen durchgefiihrt, zu der iber 400 Stellungnahmen eintrafen. Eine Auswertung wird flir das zweite
Halbjahr 2024 erwartet.

Statistische Daten zeigen Implementierungsdefizit im Vergabeverhalten

Die TED-Datenbank bietet als Online-Version des ,Supplements zum Amtsblatt der EU" fiir das eu-
ropdische offentliche Auftragswesen Einsicht in Vergabebekanntmachungen, die unter die EU-
Vorschriften fallen. Die Schwellenwerte fiir die meisten Arten von Dienstleistungen und Lieferun-
gen, die von zentralen staatlichen Behorden ausgeschrieben werden, lagen von 2011 bis 2023
zwischen 193.000 € und 221.000 €.3* Uber die TED-Datenbank kénnen insbesondere die Zu-
schlagskriterien eingesehen werden. Eine Untersuchung des Europaischen Rechnungshofes der
TED-Daten der Jahre 2011 bis 2021 ergab, dass in samtlichen Mitgliedstaaten der Grof3teil der Auf-
trage nach wie vor an das Angebot mit dem niedrigsten Preis vergeben wird. Die Haufigkeit des
Zuschlagskriteriums ,niedrigster Preis“ nahm in den meisten Staaten, so auch in Deutschland, im
analysierten Zeitraum sogar zu.®® Auch eine Untersuchung des ZEW (Leibniz-Zentrum fir

31 SPD, Biindnis 90/Die Griinen, FDP (2021), S. 27f.

32 SPD, Biindnis 90/Die Griinen, FDP (2021), S. 29

33 \/g|. BMWK (2023b)

342010/2011: 193.000€, 2012/2013: 200.000€, 2014/2015: 207.000€, 2016/2017: 209.000€, 2018/2019:
221.000€, 2020/2021: 214.000€, 2022/2023: 215.000€

, 3 Vgl. Europiischer Rechnungshof (2023)
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Europaische Wirtschaftsforschung) der TED-Daten von 2012 bis 2019 zeigt, dass in Deutschland in
diesem Zeitraum 63,1 % der Ausschreibungen ausschlie3lich nach dem Preis vergeben wurden,
ohne dass darliber hinaus zusatzliche Zuschlagskriterien Beriicksichtigung fanden.®®

Weiterhin sind seit 2021 auf Grundlage der eingefiihrten Vergabestatistikverordnung (VergStatVO)
alle Auftraggeber nach § 98 GWB dazu verpflichtet, bestimmte Daten (iber die Vergabe 6ffentlicher
Auftrage oder Konzessionen ab Erreichen der EU-Schwellenwerte (Vergaben nach VgV), aber auch
unterhalb der EU-Schwellenwerte (Vergaben nach UVgO) ab einem Auftragswert von 25.000 €
ohne Umsatzsteuer zu Ubermitteln (siehe § 1 VergStatVO). Im Sinne der VergStatVO wird unter der
Bericksichtigung von Nachhaltigkeitskriterien die Einbeziehung umweltbezogener, sozialer und in-
novativer Kriterien bei 6ffentlichen Vergaben verstanden. Die Berichte der Vergabestatistik fiir das
Jahr 2021 des BMWK zeigen einen Gesamtanteil an Vergabebekanntmachungen mit Nachhaltig-
keitskriterien von nur rund 13 %.%’

Nachhaltigkeitskriterien kénnen im Vergabeverfahren an verschiedenen Stellen beriicksichtigt wer-
den: bei der Leistungsbeschreibung, den Eignungskriterien, den Zuschlagskriterien und/oder bei den
Ausfiihrungsbedingungen.®® Der GroRteil der bisher inkludierten Nachhaltigkeitskriterien in Verga-
ben oberhalb der Schwellenwerte wurde in der Leistungsbeschreibung verankert. Lediglich rund 4
% aller Vergabebekanntmachungen oberhalb der Schwelle enthalten Nachhaltigkeit in den Zu-
schlagskriterien, die das Potenzial hatten, einen Nachhaltigkeitswettbewerb unter den Anbietern zu
fordern. Die nachhaltige 6ffentliche Beschaffung bleibt damit deutlich hinter ihren Moglichkeiten.3°

Anfangsverdacht: Intention-Action-Gap der nachhaltigen Beschaffung

Trotz der bestehenden Unklarheiten in Bezug auf das Nachhaltigkeitskonzept hat dieses dazu bei-
getragen, das Bewusstsein fur die Berlicksichtigung 6kologischer, sozialer und wirtschaftlicher
Auswirkungen in Entscheidungsprozessen zu scharfen. Die Politik intensiviert die Anforderungen an
die Nachhaltigkeit sukzessiv, was sich in verschiedenen Gesetzesvorhaben niederschlagt (z. B. Lie-
ferkettensorgfaltspflichtengesetz, Kreislaufwirtschaftsgesetz, Allgemeine Verwaltungsvorschrift zur
Beschaffung klimafreundlicher Leistungen). Wie sowohl die Daten der Vergabestatistik als auch
wissenschaftliche Untersuchungen zeigen, schlagen sich diese politischen Intentionen jedoch noch
nicht im tatsdchlichen Vergabeverhalten nieder. Diese Diskrepanz zwischen Intention und tatsachli-
chem Verhalten ist Gegenstand dieser Studie. Daraus ergibt sich folgende handlungsleitende
Forschungsfrage:

36 Vgl. Krieger et al. (2024)

37 Vgl. BMWK (2022, 2023a)

38 Die Verfahrensstufen der Nachhaltigkeitskriterien werden jedoch nur fiir Oberschwellenvergaben angege-
ben.

39 Vgl. BMWK (2022, 2023a)
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Gibt es ein Implementierungsdefizit bei der nachhaltigen 6ffentlichen Beschaffung?
Im weiteren Verlauf wird die handlungsleitende Forschungsfrage in folgende drei Teilfragen zerlegt:

Teilfrage (1): Lasst sich das Implementierungsdefizit von Nachhaltigkeit in der 6ffentlichen Beschaf-
fung empirisch nachweisen? Diese Teilfrage wird in Kapitel 2 beantwortet.

Teilfrage (2): Sollte ein solches Implementierungsdefizit existieren, was sind die Ursachen daftir? Mit
dieser Teilfrage befasst sich das Kapitel 3.

Teilfrage (3): Welche MaBnahmen sind geeignet, die Ursachen fiir das Implementierungsdefizit
wirksam zu adressieren? Dieser Teilfrage widmet sich Kapitel 4.

Eine Synthese der Befunde und die Ableitung von Handlungsempfehlungen erfolgen in Kapitel 5.
Studiendesign zur Beantwortung der Forschungsfrage

Das Studiendesign kombiniert quantitative und qualitative Forschungselemente. Um das grundsatz-
lich bekannte Problem der fehlenden Implementierung nachhaltiger 6ffentlicher Beschaffung in der
Breite und Tiefe zu ergriinden, wurde ein Multi-Methodenansatz gewahlt (Tab. 1):

Tabelle 1: Studiendesign im Uberblick

Teilfrage Teiluntersuchung Methodik
1) Lasst sich das Terminologiebestimmung des Literaturanalyse (33
Implementierungsdefizit Nachhaltigkeitsbegriffs qualitatsgesicherte Studien)
empirisch nachweisen?
Erfassung der Ausgangssituation Sekundardatenanalyse
zu durchgefihrten
Beschaffungsvorhaben (228.675

Vergabebekanntmachungen
Uber TED-Daten)

2) Was sind die Ursachen fiir Erfassung wissenschaftlicher Literaturanalyse (108
den Intention-Action-Gap der = Erkenntnisse zu Defiziten und qualitatsgesicherte Studien)
nachhaltigen 6ffentlichen Losungsansitzen
Beschaffung?

3) Welche MaBBnahmen sind Diskussion und Evaluation der Workshop (8 Vertreter:innen
geeignet, diese Ursachen wissenschaftlichen Erkenntnisse zu =~ des kommunalen Einkaufs)
wirksam zu adressieren? Defiziten und L6sungsansatzen

durch Praktiker:innen

Fur die Teilfrage (1), Nachweis des Implementierungsdefizits, wurde der Nachhaltigkeitsbegriff in
der offentlichen Beschaffung im ersten Schritt operationalisiert. Mit einer Terminologiebestimmung
wurde der begriffliche Rahmen fiir Nachhaltigkeit in der 6ffentlichen Beschaffung geklart. Durch
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Literaturrecherche und konzeptuelle Analyse wurde eine kohdrente Terminologie entwickelt, zum
einen, um die fehlende Fassbarkeit des Nachhaltigkeitsbegriffs (,Sustainababble“9) zu verbessern,
zum anderen als Grundlage fiir die weiteren Untersuchungen. Aus 33 wissenschaftlichen Untersu-
chungen wurden insgesamt 485 Nachhaltigkeitskriterien erhoben. Im nichsten Schritt wurde
mithilfe einer Analyse empirischer Daten die Ausgangssituation zur nachhaltigen 6ffentlichen Be-
schaffung erfasst. Um offenzulegen, inwiefern Nachhaltigkeit bereits tatsachlich Eingang in die
Beschaffungsvorhaben deutscher Kommunen gefunden hat, wurden die Vergabestatistik des Jahres
2021 sowie Daten aus dem elektronischen Amtsblatt der EU (TED-Daten) genutzt.

Fiir die Teilfragen (2) und (3), Ursachen des Implementierungsdefizits sowie Manahmen zur Uber-
windung dieser Ursachen, wurde eine systematische Literaturanalyse zur nachhaltigen 6ffentlichen
Beschaffung durchgefihrt. Aus 108 qualitatsgesicherten Studien wurden bestehende wissenschaft-
liche Erkenntnisse zu Defiziten und Losungsansatzen der nachhaltigen 6ffentlichen Beschaffung
identifiziert. Defizite werden als besondere Herausforderungen verstanden, die eine Umsetzung
von Absichten und Planen in tatsachliche Handlungen erschweren. Unter Losungsansatzen werden
alle Gestaltungsalternativen verstanden, die helfen, Defizite zu Giberwinden. Aus den 108 analysier-
ten Studien, die zwischen 2005 und 2023 vero6ffentlicht wurden, konnten 16 Defizite und 15
Losungsansatze identifiziert werden. 34 der betrachteten Studien beinhalten explizit Ergebnisse
oder Empfehlungen fir die Kommunalebene. Um die Erkenntnisse zu den Teilfragen (2) und (3) mit
der praktischen Perspektive zu spiegeln und zu vertiefen, wurden diese im Rahmen eines explorati-
ven Workshops mit acht Teilnehmer:innen diskutiert.

40 Vgl. Engelman (2013)
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2 Herleitung des Intention-Action-Gaps

2.1 Intention: Vergaberechtlicher Handlungsspielraum

Die Hebelfunktion der 6ffentlichen Beschaffung fiir eine Transformation hin zu nachhaltigem Wirt-
schaften wird von politischer Seite erkannt und gefdrdert. Das Vergaberecht bietet auch jetzt schon
Moglichkeiten flir 6ffentliche Auftraggeber, Nachhaltigkeit in Vergabeverfahren zu integrieren.

Nachhaltige Vergabe als strategisches Ziel

Die Umweltorientierung des 6ffentlichen Beschaffungswesens als Ziel hob die EU erstmals 2003 in
einer Aufforderung an die Mitgliedstaaten zur Verdffentlichung nationaler Aktionsplane hervor.*! In
der ,Richtlinie Giber die 6ffentliche Auftragsvergabe“ von 2004 wurde die Einbeziehung von Um-
weltschutzaspekten in das offentliche Auftragswesen gefordert. Nachdem bis Anfang 2008 nur 14
der Mitgliedstaaten nationale Aktionsplane verabschiedet hatten, veroffentlichte die Europaische
Kommission 2008 die Mitteilung ,Umweltorientiertes Offentliches Beschaffungswesen, in der das
Ziel formuliert wurde, dass 50 % aller Ausschreibungsverfahren bis 2010 umweltorientiert sein soll-
ten. Dieser Beschaffungsfokus auf der Erhaltung der Biosphare wird von der Europdaischen
Kommission konkret der ,griinen“ 6ffentlichen Beschaffung zugeordnet (GPP = Green Public Procu-
rement) und als Prozess definiert, bei dem Behorden versuchen, Waren, Dienstleistungen und
Bauleistungen zu beschaffen, die wahrend ihres gesamten Lebenszyklus geringere Umweltauswir-
kungen haben als andere mit derselben Hauptfunktion.*? Mit Artikel 67 Abs. 2 RiLi 2014/24/EU
eroffnete die EU-Regulierung 2014 als Grundlage des deutschen Vergaberechts die Maéglichkeit,
Zuschlage auf Basis des ,optimalen Preis-Leistungs-Verhaltnisses“ zu erteilen und damit einen um-
fassenderen wirtschaftlichen, 6kologischen und sozial-gesellschaftlichen Nutzen zu generieren.

Umsetzung im Vergaberecht

Der politische Wille wurde bereits in den letzten beiden Vergaberechtsnovellierungen sukzessive
umgesetzt. Bei der vorletzten Reform im Jahr 2004 wurde explizit auf die Notwendigkeit der Be-
ricksichtigung von Umweltkriterien hingewiesen. Die Regelungen zur Umsetzung von
Nachhaltigkeit aus der EU-Richtlinie 2014, wonach 6ffentliche Auftrage an das wirtschaftlichste
Angebot vergeben werden miissen, wurden mit der Novellierung des Vergaberechts in Deutschland
im Jahr 2016 verabschiedet: ,Durch die Richtlinien 2014/23/EU, 2014/24/EU und 2014/25/EU
wird die Einbeziehung von Nachhaltigkeitszielen bei der Beschaffung gestarkt. In jeder Phase eines
Verfahrens, von der Leistungsbeschreibung liber die Festlegung von Eignungs- und Zuschlagskrite-
rien bis hin zur Vorgabe von Ausfiihrungsbedingungen kénnen qualitative, soziale, umweltbezogene
oder innovative (nachhaltige) Aspekte einbezogen werden.“*® 2023 stieR das BMWK mit einem

41 Vgl. Europaische Kommission (2003)
42 Vgl. Kommission der Europiischen Gemeinschaften (2008)
43 Deutscher Bundestag (2015), S. 57
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Gesetzgebungspaket eine moderne und praxisgerechte Transformation des Vergaberechts auf
Grundlage der Ziele fiir das Vergaberecht aus dem aktuellen Koalitionsvertrag an. Demnach soll die
offentliche Beschaffung effizienter und strategischer ausgerichtet werden. ,Das heif3t, in der Be-
schaffung sollen nachhaltige, insbesondere umwelt- und klimabezogene, soziale und innovative
Ziele starker und verbindlicher berlicksichtigt werden, ohne dabei kleinen und mittleren Unterneh-
men den Zugang zu 6ffentlichen Auftrdgen zu erschweren.“#

Ist die Regulierung als Triebfeder ausreichend?

Dem jahrlichen Bericht des United Nations Environment Programme (UNEP) aus dem Jahr 2022
sind politische Verpflichtungen, Ziele und Aktionsplane zum einen, verbindlich nachhaltige Beschaf-
fungsregeln bzw. Gesetzgebung zum anderen als die beiden wichtigsten Faktoren zur Umsetzung
der nachhaltigen Beschaffung zu entnehmen.*® Insbesondere vor dem Hintergrund des obersten
Ziels der Vergaberechtskonformitat im 6ffentlichen Sektor kénnen die Regelungen als wesentliche
Triebfedern gesehen werden. Der wesentliche Hebel der Politik im Bereich der Vergaberechtsregu-
lierung wird nun in der dritten Dekade in Folge (2004, 2014, 2024) novelliert mit dem Ziel, u. a.
Nachhaltigkeitsaspekte starker zu fokussieren. Die Nutzung der vergaberechtlichen Spielrdume und
die Verfolgung der weit dartiber hinausgehenden politischen Ambitionen zur nachhaltigen 6ffentli-
chen Beschaffung obliegen jedoch letztendlich den 6ffentlichen Auftraggebern.*® Mit Blick auf den
Anfangsverdacht des Intention-Action-Gaps und vor dem Hintergrund, dass Regulierung nur auf die
Optimierung von Einzelverfahren abzielt, stellt sich die Frage, ob eine alleinige Anpassung des
Vergaberechts den richtigen Fokus darstellt.

Fazit zu den Intentionen

e Die Starkung der nachhaltigen 6ffentlichen Beschaffung wird bereits seit 2003 adressiert.

e Die dazu erforderlichen vergaberechtlichen Handlungsspielrdume sind europaweit wie natio-
nal seit dieser Zeit gegeben und werden in drei Dekaden (2004, 2014, 2024) novelliert und
erweitert.

2.2 Action: Integration von Nachhaltigkeitskriterien
Sammlung von Nachhaltigkeitskriterien aus qualititsgesicherten Studien

Fir die Durchflihrung der quantitativen Untersuchungen, insbesondere die Identifikation von Nach-
haltigkeitskriterien in Vergabebekanntmachungen, wurde eine Operationalisierung des
Nachhaltigkeitsverstandnisses durchgefiihrt. Aus den Sustainable Development Goals (SDGs) der

44 BMWK (2023c)

45 Vgl. UNEP (2022). Die Ergebnisse basieren auf einer Befragung von 322 Beschiftigten im Beschaffungs-
oder Nachhaltigkeitsbereich.

46 Vgl. Lundberg et al. (2015)
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UN und 33 wissenschaftlichen Fachbeitragen wurden insgesamt 485 Nachhaltigkeitskriterien zu
zehn spezifischen Warengruppen sowie warengruppeniibergreifend zusammengetragen und kate-
gorisiert.

485 Nachhaltigkeitskriterien aus sechs Kategorien

Als Orientierung hierzu diente mit ihrer Vorbildwirkung auf Lander und Kommunen die Deutsche
Nachhaltigkeitsstrategie mit ihren Nachhaltigkeitsprinzipien:

(1) Nachhaltige Entwicklung als Leitprinzip konsequent in allen Bereichen und bei allen
Entscheidungen anwenden

(2) Global Verantwortung wahrnehmen
(3) Naturliche Lebensgrundlagen erhalten (umweltbezogene Aspekte)
(4) Nachhaltiges Wirtschaften starken (wirtschaftliche Aspekte)

(5) Sozialen Zusammenhalt in einer offenen Gesellschaft wahren und verbessern
(soziale und gesundheitsbezogene Aspekte)

(6) Bildung, Wissenschaft und Innovation als Treiber einer nachhaltigen Entwicklung nutzen
(bildungsbezogene Aspekte).

In Anlehnung an den Transformationsbereich 3 der Deutschen Nachhaltigkeitsstrategie wurde als
sechster Schwerpunktbereich ,Kreislaufwirtschaft* gebildet (Tab. 2).4” Den ,Leitsatzen der Kreis-
laufwirtschaft‘ des Umweltbundesamts*® zufolge steht diese Idee einer zirkuldren Wirtschaftsweise
im Gegensatz zur traditionellen linearen Wirtschaft. Wahrend Letztere seit Beginn der Industrialisie-
rung auf Rohstoffgewinnung, Produktion und Wachstum ausgerichtet ist und dabei
Ressourcenverbrauch und Umweltverschmutzung verursacht (nach dem Prinzip , Take - Make -
Waste“)*?, riickt die Kreislaufwirtschaft durch zirkulare Wertschopfung unter Anwendung der sog.
,R-Strategien“ (Refuse, Rethink, Reduce, Reuse, Repair, Refurbish, Remanufacture, Repurpose, Re-
cycle, Recover)®® den Wert von Giitern, Materialien und Umweltauswirkungen ins Zentrum.

47 Vgl. Die Bundesregierung (2021), S. 54
48 Vgl. Umweltbundesamt (2020), S. 10f.
42 Vgl. Ellen MacArthur Foundation (2017)
30 Vgl. Kirchherr et al. (2017)
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Tabelle 2: Schwerpunktbereiche der Operationalisierung im Uberblick

Schwerpunktbereich

Umweltbezogene Aspekte
(insgesamt 261 Kriterien)

Wirtschaftliche Aspekte
(insgesamt 107 Kriterien)

Soziale Aspekte

(insgesamt 78 Kriterien)

Gesundheitsbezogene
Aspekte

(insgesamt 22 Kriterien)

Bildungsbezogene Aspekte
(insgesamt 9 Kriterien)

Kreislaufwirtschaftliche
Aspekte

(insgesamt 8 Kriterien)

Beispielkriterium

Verringerung der Luft-, Wasser- und Boden-
verschmutzung

Langlebige Polsterbeziige

REACH-Verordnung fiir chemische Substan-
zen

Vergabe nach Lebenszykluskosten
Nutzung von Leasingprodukten

Lokale Partizipation

Gewabhrleistung der Beschaftigung von Ab-
solvent:innen aus der lokalen Gemeinschaft

Mitbestimmung der Mitarbeiter:innen

Beschaftigung vulnerabler Gruppen

Forderung von Gesundheits- und Sicher-
heitszertifikaten

Nutzung allergiefreundlicher Reinigungspro-
dukte

Schadigungsbegrenzung der Dienstleister

Forderung von Mitarbeiterschulungen zu
Technik und Nachhaltigkeit

Beitrage zum Berufsbildungsfond

Gleichberechtigte Bildung

Rickwartslogistik
Zerlegbare Konstruktion

Abfallaufkommen

Schlagwort

*verschmutzung*

*langlebig*

*reach*

*lebenszyklus*
*leasing*

*partizipation*

*arbeitsgemeinschaft*

*mitbestimmung*

*vulnerab*

*gesundheit*

*allergie*

*schadigung*

*schulung*

*pberufsbildung*

*gleichberechtigte bildung*

*riickwartslogistik*
*zerlegbar*

*abfall*
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Fir die damit insgesamt sechs Schwerpunktbereiche und die Ausgestaltung der Operationalisierung
wurde bei der Identifikation, Zuordnung und Formulierung der Kriterien darauf geachtet, dass eine
enge Orientierung an der in den Vergabebekanntmachungen verwendeten ,Sprache” erfolgt. Dazu
wurden Vergabebekanntmachungen in einer Stichprobe nach den genannten Schwerpunktberei-
chen durchsucht und die identifizierten Kriterien nach Formulierung, Schreibweise und Synonymen
Uberpriift. Insgesamt betrachtet sind die meisten Kriterien dem Schwerpunktbereich ,Natirliche Le-
bensgrundlagen, Umwelt und Natur” (261 Kriterien) zugeordnet, die wenigsten identifizierten
Kriterien betreffen eindeutig den Schwerpunktbereich ,Kreislaufwirtschaft” (8 Kriterien). Hier ist
allerdings keine klare Trennscharfe gegeben, da beide Aspekte stark ineinandergreifen (z.B. bei Re-

cycling).

Fazit zur Operationalisierung

e Nachhaltigkeit wurde in den verschiedenen Auspragungen fir verschiedene Branchen ope-
rationalisiert.

e 485 Einzelkriterien aus zehn verschiedenen Branchen sowie brancheniibergreifend wurden
verschlagwortet und die Schlagworte zu sechs Schwerpunktbereichen zusammengefasst
(,Umwelt", ,Wirtschaft®, ,soziale Gerechtigkeit®, ,Gesundheit®, ,Bildung®, ,Kreislaufwirt-
schaft").

e Die meisten Kriterien sind dem Schwerpunktbereich ,Umwelt“ zuzuordnen, die wenigsten
betreffen eindeutig den Schwerpunktbereich ,Kreislaufwirtschaft. Da beide Schwerpunkt-
bereiche allerdings auch stark ineinandergreifen und inhaltliche Uberschneidungen
aufweisen, ist an dieser Stelle keine klare Trennscharfe gegeben.

e Nachhaltigkeit ist nicht nur vieldimensional, sondern auch innerhalb der Schwerpunktberei-
che vielgestaltig und branchenspezifisch.

e Anhand des Kriterienkatalogs konnen Nachhaltigkeitskriterien in den untersuchten Vergabe-
bekanntmachungen (TED-Daten) identifiziert werden.

Untersuchung des Vergabeverhaltens anhand zweier Datenzuginge

Um das tatsachliche Beschaffungsverhalten in Bezug auf die Integration von Nachhaltigkeitskrite-
rien evidenzbasiert abzubilden, wurden empirische Untersuchungen durchgefiihrt. Die Erhebung
erfolgte anhand der Vergabestatistik 2021 und der TED-Datenbank 2011 bis 2023. Analyseeinheit
ist in beiden Datenbanken die ,Vergabebekanntmachung®, also das Ergebnis des Vergabeverfahrens
(Artikel 50 Abs. 1 RiLi 2014/24/EU). Die Vergabestatistikdaten geben Informationen, ob umweltbe-
zogene, soziale oder innovative Kriterien in Vergabebekanntmachungen einbezogen wurden. Die
Kriterien sind folglich stark verdichtet, eine feinere, inhaltliche Aufgliederung der Nachhaltig-
keitskriterien wird nicht vorgenommen. Die TED-Daten hingegen enthalten Freitextfelder fir
Nachhaltigkeitskriterien. Die Kriterien werden folglich nicht verdichtet. Um eine quantitative Aus-
wertung zu ermoglichen, wurden an dieser Stelle die Schlagworte aus der Operationalisierung
anhand der 485 identifizierten Kriterien herangezogen, sodass eine Auswertung entlang der ange-
legten sechs Schwerpunktbereiche (aus Tab. 2) moglich ist.



Nachhaltigkeit in der 6ffentlichen Beschaffung | Seite 18

Vergabestatistik 2021 zeigt: Nachhaltigkeit spielt noch keine wesentliche Rolle

Die Vergabestatistik liefert u. a. Angaben zum Beschaffungsvolumen und zu integrierten Nachhal-
tigkeitskriterien fur Vergabebekanntmachungen 6ffentlicher Auftraggeber auf Bundes-, Landes-
und Kommunalebene sowie sonstiger Auftraggeber (,z. B. Sozialversicherungstrager, privatrechtli-
che Organisationen, auf die die 6ffentliche Hand beherrschenden Einfluss ausiibt und die nicht
eindeutig den Ebenen Kommunal-, Land- oder Bundesebene zuzuordnen sind.“).5* Auf kommunaler
Ebene erfasste die Vergabestatistik fiir das Jahr 2021 90.581 Vergabebekanntmachungen (45.177
im ersten Halbjahr®2, 45.404 im zweiten Halbjahr®3) mit einem Gesamtwert von 29,1 Mrd. €. Nach-
haltigkeitskriterien waren in 9.795 Vergabebekanntmachungen (11 %) der 90.581 kommunalen
Vergabebekanntmachungen enthalten, mit einem Wert von 3,7 Mrd. € (13 % des Gesamtwertes
von 29,1 Mrd. € der kommunalen Vergabebekanntmachungen). Der Schwerpunkt aller Vergabebe-
kanntmachungen (d. h. nicht nur auf Kommunalebene) liegt auf umweltbezogenen Kriterien, eine
kommunalspezifische Auswertung ist nicht 6ffentlich verfiigbar. In den Zuschlagskriterien wurde
bei knapp 70 % der Vergabebekanntmachungen zu 100 % nach dem Preis vergeben.

Die Vergabestatistik ist ausschlieBlich fir das Jahr 2021 verflgbar, aktuellere Daten liegen nicht
vor, weshalb eine stark zeitverzogerte Berichterstattung stattfindet. Das Jahr 2021 diirfte als ,Pan-
demie-Jahr” einige Sondereffekte beinhalten, die mit ,normalen” Jahren nicht vergleichbar sein
durften. Ein Vergleich mit anderen Jahren liegt noch nicht vor. Da Nachhaltigkeitskriterien nicht in
der Tiefe analysiert werden - abgesehen von der Kategorisierung in ,soziale Kriterien®, ,umweltbe-
zogene Kriterien“ und ,innovative Kriterien“ bei der Meldung der Vergabebekanntmachungen -
wurden die TED-Daten als weiterer Datenzugang genutzt.

TED-Daten 2011-2023: 228.675 Vergaben der kommunalen Kernverwaltung

In der Vergabestatistik aus dem Jahr 2021 sind 90.581 Vergabebekanntmachungen fiir die kommu-
nale Ebene erfasst. Die hier vorliegende Auswertung der TED-Daten geht von 27.711
Vergabebekanntmachungen der kommunalen Kernverwaltung fiir das Jahr 2021 aus. Eine direkte
Vergleichbarkeit ist u. a. aufgrund der unterschiedlichen meldepflichtigen Wertgrenzen (Vergabe-
statistik ab 25.000 €, TED-Daten zwischen 193.000 € und 221.000 €) nicht gegeben. Zudem sind in
der hier vorliegenden Auswertung der TED-Daten ausschlieRlich Behérden der kommunalen Kern-
verwaltung inkludiert,> wihrend die Vergabestatistikberichte fir die Kommunalebene insgesamt
berichten.%® Ziel war es, die Kommunen und zugehérige Vergabestellen der Personalhauptamter,
Stadtkdmmerer, Hoch- und Tiefbaudmter, Schulamter, Finanzamter usw. zu adressieren.

1 BMWK (2022), S. 11

52 Vgl. BMWK (2022), S. 10

33 Vgl. BMWK (2023a), S. 10

>4 Die Vergabebekanntmachungen der kommunalen Kernverwaltung wurden durch gezielte Suche nach Na-
men der Auftraggeber nach Stichworten identifiziert. Ausgeschlossen wurden Stadtwerke,
Abwasserzweckverbande, Abfallwirtschaftsbetriebe, etc. Zusatzlich wurde ein Filter fir ,regional and local
authority/agency” angewandt.

35 D.h. zusitzlich zu Vergabebekanntmachungen der kommunalen Kernverwaltung sind Vergabebekanntma-
chungen kommunaler Unternehmen wie Stadtwerke, Zweckverbande etc. enthalten.
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Die TED-Daten liegen fiir die Jahre 2011 bis 2023 vor. Fir Deutschland wurden Uber diesen Zeit-
raum insgesamt 781.306 Vergabebekanntmachungen erfasst (bereinigt um Duplikate und
abgebrochene Vergabeverfahren), fir die kommunale Kernverwaltung sind es 228.675 Vergabebe-
kanntmachungen (Abb. 1).

ABBILDUNG 1 Fokus der TED-Daten Untersuchung

B -88%
6.719.261 1 ] A%

002%
D S e p——
— ' 817.601 781467 781.306

228.675
Gemeldete Vergabe- Gemeldete Vergabe- Gemeldete Vergabe- Gemeldete Vergabe- Gemeldete Vergabe-
bekanntmachungen bekanntmachungen bekanntmachungen bekanntmachungen bekanntmachungen
(EU+) nur DE nur DE bereinigt nur DE bereinigt der kommunalen
um Duplikate um abgebrochene Kernverwaltung

Vergabeverfahren

* Es handelt sich um Vergabebekanntmachungen der kommunalen Kernverwaltung aus der TED-Datenbank. Die kommunale Kernverwaltung ergibt sich
aus den Ein- und Ausschlusskriterien und der Anwendung eines Filters fir ,regional and local authority/agency". Stand der Auswertung 18.03.2024.

Quelle: Eigene Darstellung.
17 % der Vergaben mit Nachhaltigkeit in den Zuschlagskriterien

In Bezug auf Nachhaltigkeit konnen im Gegensatz zur Vergabestatistik bei den TED-Daten nicht
vier Verfahrensstufen ausgewertet werden, sondern nur die Verfahrensstufe der Zuschlagsertei-
lung. Von den 228.675 inkludierten Vergabebekanntmachungen der kommunalen Kernverwaltung
2011 bis 2023, enthalten nur 39.241 Vergabebekanntmachungen, d. h. ~17 %, Nachhaltigkeitsas-
pekte in den Zuschlagskriterien (Abb. 2). Wahrend die Verwendung von Nachhaltigkeitsaspekten
zwischen den Jahren 2011 und 2019 bei ~20 % liegt, ist ein leichter Riickgang ab dem Jahr 2020 bis
zum Jahr 2023 zu beobachten. Hier liegt die Verwendung von Nachhaltigkeitsaspekten bei 14 bis
15 %. Obwohl nur die Zuschlagskriterien beriicksichtigt werden kdnnen, liegt der Vergleichswert
hoher als bei der Vergabestatistik. Ein Grund hierfiir ist das weit gefasste Nachhaltigkeitsverstand-
nis der Operationalisierung.
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ABBILDUNG 2 Vergaben mit Nachhaltigkeit in den Zuschlagskriterien

. Vergaben ohne Nachhaltigkeit . Vergaben mit Nachhaltigkeit

228.675"
100 %

80 %
60 %
50 %

40 %

20% 20%

17 %

0%
’ 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022 2023 Gesamt

* Es handelt sich um Vergabebekanntmachungen der kommunalen Kernverwaltung aus der TED-Datenbank. Die kommunale Kernverwaltung ergibt sich
aus den Ein- und Ausschlusskriterien und der Anwendung eines Filters fir ,regional and local authority/agency". Stand der Auswertung 18.03.2024.

Quelle: Eigene Darstellung.

61 % der Vergaben werden ausschlieBlich nach dem Zuschlagskriterium ,Preis” vergeben

139.756 der 228.675 untersuchten Vergabebekanntmachungen (~61 %) wurden ausschlieBlich
nach dem Preis vergeben, d. h. es kénnten zwar in vorhergehenden Verfahrensstufen (z. B. Eig-
nungskriterien) Nachhaltigkeitsaspekte enthalten sein, es wird aber durch die
Zuschlagsentscheidung kein ,Nachhaltigkeitswettbewerb* geférdert. Offentliche Ausschreibungen
ohne zusatzliche Zuschlagskriterien neben dem Preis bieten den Bietern einen Anreiz, etablierte
Produkte und Dienstleistungen zu einem niedrigeren Preis anzubieten, und halten sie davon ab, in-
novative und nachhaltige Produkte und Dienstleistungen zu einem hdheren Preis anzubieten.%®

79.672 der 228.675 untersuchten Vergabebekanntmachungen (~35 %) wurden nach der MEAT-
Logik vergeben (MEAT steht fiir ,most economically advantageous tender®), d. h., diese enthalten
neben dem Preis noch weitere Kriterien, um das wirtschaftlichste Angebot zu identifizieren (Abb.
3).57 In diesen Vergabebekanntmachungen sind z. T. auch Nachhaltigkeitskriterien zu finden. Insge-
samt zeigt sich ab dem Jahr 2014 (Einfihrung der EU-Direktiven) ein leicht rtickldufiger Trend bei
den MEAT-Vergaben. Ab dem Jahr 2016 (Novellierung des Vergaberechts in Deutschland) zeigt
sich ein sprunghafter Riickgang beim Anteil der MEAT-Vergaben.

%6 Vgl. Krieger et al. (2024)

57 Bei den Ubrigen 9.247 Vergabebekanntmachungen (4%) fehlen die Werte zu den Zuschlagskriterien, d. h.,
es wurden keine Angaben gemacht, ob die Vergabebekanntmachungen nach Preis oder MEAT vergeben wur-
den.
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ABBILDUNG 3 Vergaben nach Preisen und nach MEAT

. Nur Preis-Vergaben . MEAT-Vergaben . Fehlende Werte
228.675"
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o Vertiefte
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* Es handelt sich um Vergabebekanntmachungen der kommunalen Kernverwaltung aus der TED-Datenbank. Die kommunale Kernverwaltung ergibt sich
aus den Ein- und Ausschlusskriterien und der Anwendung eines Filters fir ,regional and local authority/agency”. Stand der Auswertung 18.03.2024.

Quelle: Eigene Darstellung.

Die Zuschlagskriterien bei den MEAT-Vergaben werden als Freitextfelder angegeben und wurden
mithilfe der Kriterienliste aus der Operationalisierung (Beispiele in Tab. 2) auf Nachhaltigkeitsbe-
standteile ausgewertet. 38.746 der 79.672 Vergabebekanntmachungen nach MEAT (~49 %)
beziehen Nachhaltigkeitsaspekte in der Zuschlagsentscheidung mit ein (Abb. 4). Im Zeitverlauf Gber
die untersuchten Jahre bleibt das Verhaltnis zwischen MEAT-Vergaben mit und ohne Einbezug von
Nachhaltigkeitsaspekten vergleichsweise konstant (allerdings geht der Anteil der MEAT-Vergaben
insgesamt zuriick).

ABBILDUNG 4 Vergaben nach MEAT mit und ohne Nachhaltigkeitskriterien

. MEAT-Vergaben ohne Nachhaltigkeit . MEAT-Vergaben
79.672"
100 %

75%

50 % - 50 %
weiter

25% vertiefte
Untersuchung
(n = 38.746)

0%

2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022 2023 Gesamt

* Es handelt sich ausschlieRlich um MEAT-Vergaben der kommunalen Kernverwaltung aus der TED-Datenbank. Grundsatzlich kénnen nur
MEAT-Vergaben tiefergehende Details zu nicht preisbezogenen Zuschlagskriterien enthalten. Stand der Auswertung 18.03.2024.

Quelle: Eigene Darstellung.
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Fokus liegt bisher auf umweltbezogenen Kriterien

Nach den Schwerpunktbereichen der Operationalisierung aufgegliedert, wurde bei 20.932 der
38.746 Vergabebekanntmachungen mit Nachhaltigkeitsaspekten in den Zuschlagskriterien (~54 %)
nur auf umweltbezogene Aspekte eingegangen (Abb. 5). 4.156 Vergabebekanntmachungen (~11 %)
enthalten nur wirtschaftliche Nachhaltigkeitsaspekte und 1.756 (~5 %) nur soziale Nachhaltigkeits-
aspekte in den Zuschlagskriterien. Selten werden kreislaufwirtschaftliche (203
Vergabebekanntmachungen, ~0,5 %) und gesundheitsbezogene Zuschlagskriterien (6 Vergabebe-
kanntmachungen, ~0,01 %) eingesetzt. Zudem gibt es einen erheblichen Anteil an
Vergabebekanntmachungen (11.693, ~30 %), in denen Nachhaltigkeitsaspekte mehrerer Schwer-
punktbereiche kombiniert wurden.

ABBILDUNG 5 Nachhaltige Vergaben nach Schwerpunktbereichen
- Wirtschaftliche Aspekte . Kreislaufwirtschaftliche Aspekte Aspekte in Kombination

. Umweltbezogene Aspekte Soziale Aspekte Gesundheitsbezogene Aspekte
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* Es handelt sich ausschlielich um MEAT-Vergaben der kommunalen Kernverwaltung aus der TED-Datenbank mit Einbezug von Aspekten von Nach-
haltigkeit bei der Zuschlagsentscheidung. Die kommunale Kernverwaltung ergibt sich aus den Ein- und Ausschlusskriterien und der Anwendung eines
Filters fuir ,regional and local authority/agency”. Stand der Auswertung 18.03.2024.

Quelle: Eigene Darstellung.
Schwerpunkt der ,nachhaltigen“ Vergaben auf zehn Warengruppen

Bei der Betrachtung der bezogenen Warengruppen fallen insbesondere zehn CPV-Abteilungen
(CPV steht fiir Common Procurement Vocabulary®®) auf, die 33.436 der 38.746 identifizierten
Vergabebekanntmachungen mit Nachhaltigkeitsaspekten in den Zuschlagskriterien ausmachen (~86
%) (Abb. 6). Die meisten Vergabebekanntmachungen mit Nachhaltigkeitskriterien betreffen Dienst-
leistungen von Architekt:innen/Ingenieurbiiros und Priifstellen (10.908
Vergabebekanntmachungen), gefolgt von Transportmitteln und Erzeugnissen fir Verkehrszwecke
(9.034 Vergabebekanntmachungen) und Abwasser-, Abfallbeseitigungs-, Reinigungs- und Umwelt-
schutzdiensten (5.250 Vergabebekanntmachungen).

%8 Einheitliches Klassifizierungssystem in Europa fir das 6ffentliche Beschaffungswesen
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ABBILDUNG 6 Nachhaltige Vergaben nach CPV-Abteilung
- Wirtschaftliche Aspekte . Kreislaufwirtschaftliche Aspekte Aspekte in Kombination

. Umweltbezogene Aspekte Soziale Aspekte Gesundheitsbezogene Aspekte

Dienstleistungen von Architekt:innen/Ingenieurbiiros & Priifstellen (Top 1, 28 %) | 42 % 10.908
Transportmittel und Erzeugnisse fur Verkehrszwecke (Top 2, 23 %) | 28 % 9.034
Abwasser-/Abfallbeseitigungs-/Reinigungs-/Umweltschutzdienste (Top 3, 14 %) | 22% 5.250
Transport und Befdrderungsdienstleistungen (Top 4, 7 %) 35% 36 % 28% 2.750
Dienstleistungen des Hotel und Gaststattengewerbes (Top 5, 3 %) I 1.193
Maschinen, Material und Zubehér fir Buro und Computer (Top 6, 3 %) I 42 % 1.018
Mébel, Zubehor, Haushaltsgerate und Reinigungsmittel (Top 7, 2 %) I 23% 902
Dienstleistungen des Gesundheits und Sozialwesens (Top 8, 2 %) - 800
Bauarbeiten (Top 9, 2 %) 18 % I 795
Post und Fernmeldedienste (Top 10, 2 %) . 786

|
n=38.746 100 %

Quelle: Eigene Darstellung.

Die meisten Vergaben mit nachhaltigen Zuschlagskriterien kommen aus Miinchen

Bei der Betrachtung der Kommunen, aus denen die Vergabebekanntmachungen mit nachhaltigen
Zuschlagskriterien gemeldet wurden, lassen sich 7.730 der 38.746 Vergabebekanntmachungen mit
nachhaltigen Zuschlagskriterien (~20 %) 14 ,Auftraggeberclustern” (von 4.932 Auftraggeberclus-
tern®®) zuordnen (Abb. 7). Ein Auftraggebercluster kann eine oder n Vergabestellen beinhalten. Je
Auftraggebercluster lassen sich unterschiedliche Schwerpunktsetzungen beim Einbezug von Nach-
haltigkeit identifizieren (z. B. Miinchen = 66 % umweltbezogene Aspekte vs. Aurich = 97 % soziale
Aspekte).

59 Die Auswertung erfolgte nach Stidtenamen. Uber Datenqualititsmanagement wurden Mehrfacheintrige
automatisiert zusammengefiihrt. Kleine Abweichungen aufgrund unterschiedlicher Schreibweisen der Stadte-
namen kénnen verbleiben.
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ABBILDUNG 7 Nachhaltige Vergaben nach Auftraggeberclustern
. Wirtschaftliche Aspekte . Kreislaufwirtschaftliche Aspekte Aspekte in Kombination

. Umweltbezogene Aspekte [ Soziale Aspekte Gesundheitsbezogene Aspekte
Minchen (Top 1, 3,5 %) 1.339
Berlin (Top 2, 3,2 %) 1.233
Aurich (Top 3, 2 %) 790
Hamburg (Top4, 1,9 %) 734
Frankfurt am Main (Top 5, 1,5 %) 565
Kaln (Top 6, 1,3 %) 514
Stuttgart (Top 7, 1,1 %) 442
Dusseldorf (Top 8, 1 %) 376
Schwerin (Top 9, 0,9 %) 362
Karlsruhe (Top 10, 0,9 %) 356
Jever (Top11, 0,7 %) 274
Leipzig (Top12, 0,7 %) 260
Darmstadt (Top 13, 0,6 %) 243
Bachum (Top 14, 0,6 %) 242
n=38.746 100 %

Quelle: Eigene Darstellung.

Fazit zum Vergabeverhalten

e Die Vergabestatistik gibt Einblick in Vergabebekanntmachungen tiber 25.000 € und Nach-
haltigkeitskriterien auf allen Verfahrensstufen, allerdings nur fiir das Jahr 2021.

e 11 % der Vergaben durch Kommunen enthalten an mindestens einer Stelle im Vergabever-
fahren Nachhaltigkeitskriterien (9.795 von 90.581 Vergabebekanntmachungen).

e Der Fokus der Vergabebekanntmachungen mit Nachhaltigkeitskriterien aller Auftraggeber
liegt auf Umweltkriterien, eine exaktere Auswertung der Kommunalbehorden ist nicht 6f-
fentlich einsehbar.

e Die Inhalte der Nachhaltigkeitskriterien werden in der Vergabestatistik stark verdichtet, d. h.,

der Vielfalt der Operationalisierungsmaoglichkeiten wird nicht Rechnung getragen.

e Die TED-Daten geben Einblick in Oberschwellenvergaben und Nachhaltigkeitsaspekte in den

Zuschlagskriterien fiir die Jahre 2011 bis 2023.

e Die Inhalte der Nachhaltigkeitskriterien sind als Freitextfelder einsehbar und wurden mithilfe

der 485 Kriterien aus der Operationalisierung verdichtet.

e 17 % der Vergaben der kommunalen Kernverwaltung enthalten in den Zuschlagskriterien
Nachhaltigkeitsaspekte (38.746 von 228.675 Vergabebekanntmachungen), die Anzahl an
nachhaltigen Vergabebekanntmachungen zeigen liber den Zeitraum 2011 bis 2023 eine
ricklaufige Tendenz.

e Der Fokus der Vergabebekanntmachungen mit nachhaltigen Zuschlagskriterien der kommu-

nalen Kernverwaltung liegt auf umweltbezogenen Kriterien.
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2.3 Gibt es einen Intention-Action-Gap der nachhaltigen Beschaffung?

In den letzten Jahren wurden mehrere Studien verdffentlicht, die Ausschreibungsunterlagen auf
Nachhaltigkeitskriterien untersucht haben.®® Obwohl sich diese Studien auf bestimmte Linder und
Beschaffungsobjekte beziehen und zu unterschiedlichen Zeitpunkten durchgefiihrt wurden, kamen
sie alle zu dhnlichen Ergebnissen: Nachhaltigkeitskriterien sind noch nicht als integraler Bestandteil
im 6ffentlichen Beschaffungswesen etabliert.

Es scheint also eine Liicke zwischen den Intentionen und dem Verhalten nachhaltiger 6ffentlicher
Beschaffung zu bestehen. Die Beschaffungsforschung hat diese Liicke bereits im privatwirtschaftli-
chen Sektor befundet. Obwohl Unternehmen beabsichtigen, nachhaltig einzukaufen, wird ihr
tatsachliches Kaufverhalten von anderen Kriterien wie Kosten, Preis-Leistungs-Verhaltnis, Qualitat
und Markenbewusstsein bestimmt.5! Zu dieser Entkopplung von Nachhaltigkeitsabsichten und dem
tatsichlichen Verhalten existieren bereits empirische Studien in der Privatwirtschaft®?, z. B. im Ag-
rarsektor®® oder im Bekleidungssektor®4. Dabei wurden sowohl negative als auch positive Intention-
Action-Gaps identifiziert. Ein positiver Gap, d. h. mit groBerer Action als Intention, kénnte den Ver-
dacht einer Verzerrung des Berichtswesens durch internes Greenwashing oder Handeln nach
sozialer Erwlinschtheit aufkommen lassen.

Nach der Identifikation des Intention-Action-Gaps werden im nachsten Schritt die praktischen As-
pekte der Implementierung nachhaltiger kommunaler Beschaffung innerhalb bestehender
blirokratischer Strukturen untersucht. Die bestehende Forschung zu Ursachen und Lésungsansat-
zen der nachhaltigen 6ffentlichen Beschaffung wurde im Rahmen dieser Studie zusammengetragen
und ausgewertet (Kapitel 3 und 4).

60 Vgl. Igarashi et al. (2015), Nissinen et al. (2009), Testa et al. (2016), Yu et al. (2020)
61 Vgl. Boulstridge & Carrigan (2000), Kraus (1995)

62 Vgl. Schiiltken et al. (2023)

63 Vgl. Roos & Botha (2022)

64 Vgl. Rausch & Kopplin (2021)
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3 Ursachen des Intention-Action-Gaps der nachhaltigen Beschaffung

Von 2005 bis Mitte des Jahres 2023 wurden 108 Studien identifiziert,®® die die Implementierung
einer nachhaltigen 6ffentlichen Beschaffung adressieren. Insbesondere seit 2019 hat die Forschung
hierzu nochmal Fahrt aufgenommen (Abb. 8).

ABBILDUNG 8 Publikationsdichte im Zeitverlauf
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110 1,0%
100 0,9 %
70 08%
% 80 0.7 %
E 0 0.6 %
§ f;O 0,5%
% :2 0.4 %
E 30 0,3%
20 0,2 %

17 16 16
. 12
10 3 3 5 4 6 6 6 4 0,1%
1 o o 2 1— 1 III 2
0 i ¥ e e —] 00%
2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022 2023

Quelle: Eigene Darstellung.

Die 108 Studien verteilen sich auf 58 verschiedene Zeitschriften, die ,peer-reviewed" bzw. quali-
tatsgesichert sind. Die einzelnen Zeitschriften setzen unterschiedliche Schwerpunkte, die
Forschung zur nachhaltigen 6ffentlichen Beschaffung wird als ,zersplittert und unverbunden“ be-
schrieben.® Uber die Hilfte der Studien wurde im europaischen Raum durchgefiihrt, einige auch
nationenlbergreifend angesetzt. Mindestens 33 verschiedene Nationen wurden einbezogen. Die
Kommunalebene wird explizit in 34 Studien adressiert.

Die 108 Studien thematisierten 16 verschiedene Defizite als Ursachen fiir den Intention-Action-
Gap der nachhaltigen 6ffentlichen Beschaffung, die in die Ursachenfelder ,Recht & Regulierung®,
,Management & Steuerung®, ,Strukturen & Prozesse” und ,Markte & Anspruchsgruppen” geclustert
und nacheinander vorgestellt werden (Tab. 3).

65 Stand der Erhebung der Studien ist Jahresmitte 2023, der starke Riickgang der Publikationstitigkeit in Ab-
bildung 8 ist auf den Erhebungszeitraum zuriickzufihren
66 Vgl. Cheng et al. (2018), Behravesh et al. (2022)
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Tabelle 3: Defizite im Uberblick

Ursachenfeld Defizit

Recht & Regulierung Sicherheitsdefizit
EntbUirokratisierungsdefizit
Verbindlichkeitsdefizit

Management & Steuerung Professionalisierungsdefizit
Wirksamkeitserfassungsdefizit
Flhrungsdefizit
Strategiedefizit
Mitteldefizit

Strukturen & Prozesse Evaluationsdefizit
Wabhrheitsdefizit
Operationalisierungsdefizit

Kapazitatsdefizit

Markte & Anspruchsgruppen Interaktionsdefizit
Veranderungswillensdefizit
Angebotsdefizit
Relevanz/-Marktmachtdefizit

3.1 Ursachenfeld ,Recht & Regulierung”
Sicherheitsdefizit

Das Sicherheitsdefizit beschreibt die fehlende

Rechtssicherheit der Implementierung nachhaltiger »Barriers to integrating environmen-
offentlicher Beschaffung. Seit 2009 wird die Angst tal concerns were identified as lack
vor Diskriminierung bei der Anwendung von Nach- of administrative resources, includ-
haltigkeitskriterien in Ausschreibungsunterlagen ing environmental know-how, as well
und das damit verbundene Risiko von Sanktionen as restricted budgets and uncertainty
durch die Kontrollbehérden in Studien als Hindernis regarding the legislation, resulting in
der Umsetzung nachhaltiger 6ffentlicher Beschaf- risk-averse behaviour among pro-
fung genannt.5 curement officers.”

(Sporrong & Brochner 2009, S. 27)

67 Vgl. Sporrong & Bréchner (2009), Malatinec (2021)
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Entbiirokratisierungsdefizit

Das Entburokratisierungsdefizit beschreibt die feh-

,Institutions with more bureaucracy, lende Flexibilitdt durch biirokratische Strukturen.
e.g. national governments, can face Institutionen mit mehr Blirokratie sind mit gro3e-
greater rigidities in their public procure- ren Starrheiten in ihren Beschaffungsprozessen
ment processes, making GPP more konfrontiert, was die Umsetzung nachhaltiger 6f-
difficult to implement.” fentlicher Beschaffung erschwert.®®

(Rosell 2021, S. 8)

Verbindlichkeitsdefizit

Das Verbindlichkeitsdefizit beschreibt die fehlende

Verpflichtung bspw. Nachhaltigkeitskriterien zu in- »(-..) our findings are that although
tegrieren. Freiwillige MaRnahmen nachhaltiger voluntary GPP policies do not neces-
offentlicher Beschaffung filhren nicht unbedingt zu sarily lead to the desired outcome, the
den gewlinschten Ergebnissen, bewegen die Behor- public authorities do in fact adhere to
den aber bereits dazu, an ihren politischen Zielen their political goals (...)"

festzuhalten.5®
(Lindstrom et al. 2022, S. 10)

3.2 Ursachenfeld ,Management & Steuerung’
Professionalisierungsdefizit

Das Professionalisierungsdefizit beschreibt die

fehlende Aus- und Weiterbildung des Beschaffungs- »Another significant limitation
personals. Mangelndes Wissen {iber Nachhaltigkeit expressed by 75% of respondents
und die damit verbundenen Vorschriften ist ein Hin- is the lack of environmentally-
dernis fiir Organisationen, nachhaltige related training.”

BeschaffungsmaBnahmen einzufihren. Oft sind sich

Entscheider:innen der grundlegenden Prinzipien

nachhaltiger Beschaffung wie Lebenszykluskosten-

rechnung nicht bewusst. Es bleibt eine Liicke und ein Mangel an Wissen dariber, wie man soziale
und 6kologische Kriterien in Beschaffungsentscheidungen einbeziehen kann.”

(Lukacs de Pereny Martens et al. 2022, S. 11)

68 Vgl. Rosell (2021)
6% Vgl. Lindstrom et al. (2022)
70 Vgl. Shaikh & Channa (2022), Grandia & Kruyen (2020)
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,T0 ensure the right implementation of
the new criteria, control and follow-up
mechanisms would need to be
set up in place.”

(Mendoza Jiménez et al. 2019, S. 19)

Flihrungsdefizit

Wirksamkeitserfassungsdefizit

Das Wirksamkeitserfassungsdefizit beschreibt das
Fehlen von Werkzeugen zur Wirksamkeitsmessung.
Um die ordnungsgemalRe Umsetzung der implemen-
tierten Kriterien zu gewahrleisten, missten
Kontroll- und Follow-up-Mechanismen eingerichtet
werden.” Im Gegensatz zum Evaluationsdefizit, das
die Kontrolle der Lieferanten bzw. Angebote in den
Blick nimmt, sollte hier der Fokus nach innen auf die
Verantwortlichen des Beschaffungsprozesses ge-
richtet sein.

Das Fuihrungsdefizit beschreibt die fehlende Unter-

stlitzung durch die Fiihrungsebene. Insbesondere »#Also, the lack of encouragement and
der Mangel an Ermutigung spielt einer Studie aus support was mentioned by almost half
dem Jahr 2022 zufolge flir kommunale Beschaffer of the municipal participants.

eine wesentliche Rolle.™

,In terms of other main barriers, many
researchers have identified organiza-
tional issues such as the lack of
management support and the lack of
clear strategic goals.”

(Miyamoto et al. 2020, S. 1)

71Vgl. Mendoza-Jiménez et al. (2019)
72 Vgl. Berg et al. (2022)
73 Vgl. Miyamoto et al. (2020)

(Berg et al. 2022, S. 235)

Strategiedefizit

Das Strategiedefizit beschreibt die fehlende Ziel-
setzung und -kontrolle zur Ausrichtung der
MaBnahmen. Das Fehlen klarer strategischer Ziele
geht eng einher mit mangelnder Unterstiitzung
durch das Management (Fihrungsdefizit) und
wurde von einigen Studien als organisatorisches
Problem ausgemacht.”
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Mitteldefizit

Das Mitteldefizit beschreibt das Fehlen zusatzlich
erforderlicher finanzieller Mittel flr nachhaltige Leis-
tungen. Das Fehlen finanzieller Mittel bzw. die
Wahrnehmung, dass nachhaltige Produkte teurer
sind und die Umsetzung nachhaltiger 6ffentlicher
Beschaffung hohere Investitionskosten verursacht,
sind Studien zufolge, besonders haufig genannte
Barrieren.”™

3.3 Ursachenfeld ,Strukturen & Prozesse“
Evaluationsdefizit

Das Evaluationsdefizit beschreibt die fehlenden In-
formationen bzw. Kontrollmoglichkeiten der
Einhaltung gesetzter Nachhaltigkeitskriterien durch
Bieter. Das Problem der Uberpriifung entsprechen-
der Angaben, wie z. B. der Mangel an Informationen
Uber verfligbare biobasierte Produkte, stellt einen
wichtigen Grund fir die begrenzte Verwendung von
Spezifikationen zu biobasierten Inhalten dar.”™

,Fifteen out of 24 informants noted
lack of funds as one of the deterrents
of sustainable procurement."

(Shaikh & Channa 2022, S. 299)

,(...) the problem of verifying related
claims, the lack of information about
available bio-based products (...) were
considered the most important rea-
sons for the limited use of
specifications on bio-based content.”

(Peuckert & Quitzow 2016, S. 98f.)

»1he authors conclude that self-report-
ing is not an appropriate method to
measure implementation level of GPP:
a much higher number of public tender
documents were selfreported as GPP
(54-90 %) than research showed after
closer examination (15%).”

(Simanovska et al. 2020, S. 513)

Wahrheitsdefizit

Das Wahrheitsdefizit beschreibt die fehlende Ziel-
fiihrung im Rahmen des Monitorings bzw. der
Berichterstattung (internes Greenwashing). In Stu-
dien ist die Anzahl 6ffentlicher Ausschreibungen,
die als nachhaltig angegeben wurden, viel héher,
als die Untersuchung bei ndherer Betrachtung
ergab. Die Selbstauskunft ist daher keine geeig-
nete Methode zur Messung des
Implementierungsgrads der nachhaltigen 6ffentli-
chen Beschaffung.”®

74 Vgl. Shaikh & Channa (2022), UNEP (2017, 2022)
75 Vgl. Peuckert & Quitzow (2016)
76 Vgl. Simanovska et al. (2020)
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Operationalisierungsdefizit

Das Operationalisierungsdefizit beschreibt die feh-
lende Spezifikation des Nachhaltigkeitsbegriffs fir
eine zielgerichtete Implementierung nachhaltiger Be-
schaffung. Ohne eine klare Definition von
Nachhaltigkeitszielen verbleibt die Wirkungsperspek-
tive begrenzt. Der Entwicklungsprozess fiihrt zu
Kriterien, die sich hauptsachlich auf eine Auswahl ak-
tueller Umweltauswirkungen (bspw. auRerhalb des
Kontexts der langfristigen Ziele) beziehen.””

,These include, a limited impact per-
spective and lack of a clear definition
of sustainability objectives. The de-
velopment process results in criteria
which mainly concern a selection of
current environmental impacts out-
side the context of long-term
objectives (...).”

(Bratt et al. 2013. S. 309)

Kapazititsdefizit

Das Kapazitatsdefizit beschreibt die fehlenden

,During all analyzed years in the period
2016 - 2020, the instability of the per-

personellen Kapazitaten, sich mit der Implementie-
rung nachhaltiger Beschaffung

sonnel capacities of public procurers,

which are responsible for public pro-

curement agenda, is identified as an
obstacle.”

(Malatinec 2021, S. 531)

auseinanderzusetzen. Die Instabilitat der Personal-
kapazitaten der 6ffentlichen Beschaffungsstellen,
die fur die Agenda des 6ffentlichen Beschaffungs-
wesens zustandig sind, wurde in mehreren Studien
zwischen 2009 und 2023 als Hindernis der Umset-
zung nachhaltiger 6ffentlicher Beschaffung
identifiziert.’®

3.4 Ursachenfeld ,Markte & Anspruchsgruppen®

Interaktionsdefizit

Das Interaktionsdefizit beschreibt die fehlende Interak-
tion und Kommunikation zu Maéglichkeiten der
nachhaltigen Beschaffung. Ein Mangel an abteilungs-
Ubergreifender Zusammenarbeit behindert, Studien
zufolge, die Implementierung nachhaltiger 6ffentlicher
Beschaffung. Die Verfligbarkeit einer solchen Zusam-
menarbeit wird sogar als treibende Kraft eingeschitzt.”®

77 Vgl. Bratt et al. (2013)
78 Vgl. Sporrong & Bréchner (2009), Berg et al. (2022)
79 Vgl. Shaikh & Channa (2022)

,While 21 of the participants noted
the availability of interdepartmental
cooperation as a driver, all the par-
ticipants highlighted that if there is
a lack of interdepartmental cooper-
ation, it shall inhibit SP.”

(Shaikh & Channa 2022, S. 301)
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,Resistance to change is considered one
of the important inhibitors by
17 participants.”

(Shaikh & Channa 2022, S. 300)

Angebotsdefizit

Verianderungswillensdefizit

Das Veranderungswillensdefizit beschreibt den feh-
lenden Mut oder Willen zur Durchfiihrung der
Implementierung. Der Widerstand gegen Veridnde-
rungen wurde in einer Studie im Jahr 2022 als eines
der wichtigsten Hemmnisse hervorgebracht.®°

Das Angebotsdefizit beschreibt die fehlende Markt-

bereitschaft, nachhaltigere Leistungen anzubieten.
Die Tatsache, dass Unternehmen nicht in der Lage
sind, die erforderlichen nachhaltigen Waren und
Dienstleistungen zu liefern, ist einer Studie aus dem
Jahr 2020 zufolge einer der wichtigsten Faktoren, die
die Umsetzung einer konsequenteren Politik im Be-
reich der nachhaltigen 6ffentlichen Beschaffung

behindern.8!

,Central to the outcome of the pro-
curement policy will be the
preferences for the environment in
society, income distribution, the pub-
lic sector’s buying power, and
opportunities of scale in potential
suppliers’ production. For most mar-
ket conditions, however, GPP will not
function as an objective effective
environmental policy instrument.”

(Lundberg et al. 2016, S. 490)

80 Vgl. Shaikh & Channa (2022)
81 Vgl. Ciumara & Lupu (2020)
82 Vgl. Lundberg et al. (2016)

,(...) the most important factors that
inhibit the implementation of a more
consistent policy regarding green
procurement are (...) and the fact that
companies cannot provide the re-
quired green goods and services
(44 respondents).”

(Ciumara & Lupu 2020, S. 7)

Relevanz-/Marktmachtdefizit

Das Relevanz- bzw. Marktmachtdefizit beschreibt
den fehlenden Effekt der nachhaltigen Beschaf-
fung zur tatsachlichen Transformation auf dem
Markt. Entscheidend fiir das Ergebnis der Beschaf-
fungspolitik sind die Umweltpraferenzen in der
Gesellschaft, die Einkommensverteilung, die Kauf-
kraft des 6ffentlichen Sektors und die
GroRenvorteile in der Produktion potenzieller Lie-
feranten. Einer Studie von Lundberg et al. (2016)
zufolge soll die nachhaltige 6ffentliche Beschaf-
fung unter den meisten Marktbedingungen jedoch
nicht als objektiv wirksames umweltpolitisches In-
strument eingeschatzt werden.®?
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3.5 Uberblick und Validierung der Defizite

Trotz der zunehmenden Relevanz nachhaltiger Beschaffungspraktiken in der 6ffentlichen Verwal-
tung ist die effektive Implementierung mit diversen Defiziten konfrontiert. In der wissenschaftlichen
Literatur zur nachhaltigen 6ffentlichen Beschaffung werden vielfaltige Defizite identifiziert, die die
Implementierung und Effektivitat dieses Ansatzes beeintrachtigen. Diese reichen von Professionali-
sierungsdefiziten, die durch einen Mangel an spezifischem Wissen und Ausbildung gekennzeichnet
sind, bis hin zu Evaluations- und Wirksamkeitserfassungsdefiziten, die den Mangel an Kontroll- und
Nachverfolgungsmechanismen betreffen. Zusatzlich stellen Veranderungsdefizite aufgrund man-
gelnder politischer Bereitschaft und Flhrungsdefizite durch fehlendes Managementengagement
Huirden dar. Operative und strategische Defizite erschweren die praxisorientierte Umsetzung und
langfristige Planung. Auch fehlende Ressourcen und die eingeschrankte Verfligbarkeit nachhaltiger
Angebote werden als kritische Faktoren erkannt. Die Defizite stellen sowohl fiir die akademische
Forschung als auch fiir die Praxis signifikante Herausforderungen dar, deren Bewaltigung eine ent-
scheidende Rolle fiir den Erfolg nachhaltiger Beschaffungsstrategien spielt.

Nahezu keines der Defizite scheint mittlerweile irrelevant geworden zu sein und wird nach wie vor
thematisiert

Der Zeitraum, in dem die untersuchten Studien veréffentlicht wurden, wurde bewusst weit gefasst
(2005—2022/2023). So wird sichtbar, dass die Ursachen ebenfalls nichts grundsatzlich Neues sind,
sondern bereits seit einigen Jahren in der Forschung diskutiert werden (Abb. 9).

ABBILDUNG 9 Defizite in den Studien tber den Zeitverlauf
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*Stichtag der Erhebungen der Studien war der 30.06.2023, sodass fr das Jahr 2023 noch keine vollstandige Auswertung vorliegt.

Quelle: Eigene Darstellung.

Dennoch scheinen die meisten der identifizierten Defizite bisher nicht an Relevanz verloren zu ha-
ben. Um diese Erkenntnisse nochmal in der Praxis zu spiegeln, wurde im Mai 2024 ein Workshop
mit acht Vertreter:innen der kommunalen Beschaffung in Frankfurt am Main durchgefiihrt. Nach
einem ersten offenen Gedankenaustausch zu den individuellen Einschatzungen und
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Erfahrungswerten wurden die in der Literatur identifizierten Defizite aufgedeckt und mit den Teil-
nehmer:innen in zwei Kleingruppen besprochen. Im letzten Schritt wurden je Person fiinf Punkte
auf die wichtigsten Defizite verteilt (wobei bis zu drei Punkte an dasselbe Defizit pro Person verteilt
werden durften). Nahezu alle Defizite wurden von mindestens einer Person als relevant eingestuft
oder zumindest aktiv im Rahmen des offenen Austausches angesprochen.

Professionalisierungsdefizit des Einkaufs am haufigsten genannt

Nach Auszahlung der Punkte und Interpretation der inhaltlichen Diskussionen spielte fiir die Teil-
nehmer:innen insbesondere das Professionalisierungsdefizit eine tragende Rolle (12 Punkte), gefolgt
vom Sicherheits- (7 Punkte) und Verdanderungswillensdefizit (5 Punkte), die von den Teilnehmer:in-
nen als eng verknlipft interpretiert und insbesondere mit dem Vergaberecht und einer fehlenden
»Experimentierkultur im 6ffentlichen Sektor in Verbindung gebracht wurden.

Abbildung 10 zeigt die Punktwerte der Defizite durch die Workshop-Teilnehmer:innen (rechte Dar-
stellung) im Vergleich zur Anzahl der wissenschaftlichen Studien, in denen die jeweiligen Defizite
thematisiert wurden (linke Darstellung). Auch in der Forschungsliteratur wird tiber das Professiona-
lisierungsdefizit als eine Kernfrage der Implementierung nachhaltiger 6ffentlicher Beschaffung
debattiert. Dennoch sind auch Unterschiede in den Schwerpunktsetzungen zu erkennen wie z.B.
beim Mitteldefizit, welches in den Studien besonders haufig thematisiert wurde, im Rahmen des
Workshops aber eine untergeordnete Rolle spielte.

ABBILDUNG 10 Nennungen der Defizite (Studien vs. Workshop)

B Anzahl der Studien, in denen das Defizit genannt wurde B Anzahl der vergebenen Punkte durch die Workshop-Teilnehmer:innen
Studien Workshop
Mitteldefizit (finanzielle Ressourcen) | NG - Professionalisierungsdefizit | NG 12
Professionalisierungsdefzit | R  RHNEEE <! Sicherheitsdefizit (vergaberechtlich) [ N R 7
Fuhrungsdefizit | | T :° Veranderungs(willens)defizit [ NN 5
Sicherheitsdefizit (vergaberechtlich) | N [ AN ¢ Fuhrungsdefizit || N AN +
Angebotsdefizit || N | N 1° Angebotsdefizit [ N NN 4
Kapazitatsdefizit (zeitlich) | [N 15 Strategiedefizit [ 3
Verbindlichkeitsdefizit (politische Vorgaben) | N N 13 Interaktionsdefizit [l 2
Interaktionsdefizit | N 12 Verbindlichkeitsdefizit (politische Vorgaben) [l 2
Veranderungs(willens)defizit ||l 10 Mitteldefzit (finanzielle Ressourcen) |l 2
Evaluationsdefizit [l 8 Wirksamkeitserfassungsdefizit | 1
Entbiirokratisierungsdefizit |l 7 Evaluationsdefizit || 1
Wahrheitsdefizit (Greenwashing) [l 4 Entbirokratisierungsdefzit i 1
Strategiedefizit ] 3 Operationalisierungsdefizit JJj 1
Wirksamkeitserfassungsdefizit || 2 Kapazitatsdefzit (zeitlich) - 0
Relevanz-/Marktmachtdefizit | 1 Wahrheitsdefizit (Greenwashing) |- 0
Operationalisierungsdefizit | 1 Relevanz-/Marktmachtdefizit - 0

Quelle: Eigene Darstellung.
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Fazit zu den Defiziten:

Einige Defizite werden bereits seit 2005 bzw. 2009 in der Literatur diskutiert

(z. B. Defizit finanzieller Ressourcen, Professionalisierungsdefizit, Kapazitatsdefizit).
Eine weitere Ausdifferenzierung erfolgte erst in den letzten Jahren, etwa seit 2019/20
(z.B. Wahrheitsdefizit, Verbindlichkeitsdefizit, Entblrokratisierungsdefizit).

Der Praxisworkshop ergab dennoch eine aktuelle Relevanz nahezu aller identifizierten
Defizite - mit je nach Gegebenheiten unterschiedlich gro3en Bedeutungen.

Als besonders relevant wurden Professionalisierung, vergaberechtliche Sicherheit bzw.
Veranderungswille und -mut sowie fehlende Unterstiitzung durch die

Leitungs- und Fihrungskrafte eingeschatzt.
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4 Losungsansitze zur Uberwindung des Intention-Actions-Gaps

Die 108 Studien thematisierten 15 verschiedene Lésungsansatze fiir die Uberwindung des Inten-
tion-Action-Gaps der nachhaltigen 6ffentlichen Beschaffung, die in folgende ,Losungsfelder”
geclustert und nacheinander vorgestellt werden (Tab. 4):

Tabelle 4: Lésungsansdtze im Uberblick

Loésungsfeld Lésungsansatz

Recht & Regulierung Verbindliche Regelungen

Intermediare & externe Experten

Management & Steuerung Strategie & Zielsetzung
Nachhaltige Fihrung
Training & Ausbildung
Technologien & Innovationen

Lebenszykluskostenrechnung

Strukturen & Prozesse Sensibilisierung
Operationalisierung
Zertifizierungen

Routinen & Standards

Markte & Anspruchsgruppen Interaktion & Kommunikation
Change Agents & Green Teams
Zentralisierung

Lieferantenmanagement

4.1 Lo6sungsfeld ,Recht & Regulierung”

Verbindliche Regelungen
,These and similar results illus-

Die Einfuhrung verbindlicher Regelungen bspw. zur In- trate explicit incentives created
tegration von Nachhaltigkeitskriterien beispielsweise by the regulation; rigidity here
wurde die Verbindlichkeit zur Implementierung nachhalti- plays a positive role, forcing or-

ger offentlicher Beschaffung erhdhen. Regulierungen

verschaffen explizite Anreize. Die Starrheit spielt hier eine
positive Rolle und zwingt die beauftragenden Organisatio-
nen, sich an die geférderten Normen zu halten.® (Shadrina et al. 2022, S. 12)

ganizations to adhere to the
promoted norms.”

83 Vgl. Shadrina et al. (2022)
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,Did the KEINO Academy manage to
have an impact? The answer is a cau-
tious “yes”; it seems that the KEINO
Academy was able to contribute to real
change.”

(Berg et al. 2022, S. 247)

Intermedidre und externe Experten

Beim Einsatz von Intermedidren und externen Ex-
perten wird ein Zwischenglied von aulRerhalb der
implementierenden Organisation hinzugezogen und
mit der Implementierungsaufgabe betraut. In einer
Studie aus dem Jahr 2022 konnte eine Akademie
als Intermediarin zu einem echten Wandel zur
nachhaltigen o6ffentlichen Beschaffung beitragen.?

4.2 Lo6sungsfeld ,Management & Steuerung”

Strategieformulierung und Zielvereinbarung

Die Formulierung einer Strategie mit klar definierten Zie-
len fur die nachhaltige Beschaffung hilft, zielgerichtete
MafRnahmen und Handlungsempfehlungen abzuleiten.

,GPP uptake is positively related
to GPP strategy*

Studien zufolge wirkt sich das Vorliegen einer Strategie (Bryngemark et al. 2023, S. 8)
zur nachhaltigen 6ffentlichen Beschaffung positiv auf die

Umsetzung aus.®®

,If senior managers are supportive to-
wards circular public procurement and
incorporate the aforementioned issues
in organisational of planning, strategies
and goal setting, the purchasing team
will be more likely to implement circu-
lar public procurement.”

(S6énnichsen & Clement 2020, S. 7)

84 Vgl. Berg et al. (2022)
85 Vgl. Bryngemark et al. (2023)
86 Vgl. Sénnichsen & Clement (2020)

Starkung nachhaltiger Fiihrung

Die Starkung nachhaltiger Fiihrung beschreibt die
starkere Unterstutzung des Beschaffungspersonals
durch deren Fuhrungskrafte zur Umsetzung nach-
haltiger Beschaffung. Wenn Fihrungskrafte
Nachhaltigkeitsaspekte in die Planung, Strategie
und Zielsetzung der Organisation einbeziehen, ist
es wahrscheinlicher, dass die Beschaffung Nach-
haltigkeitsaspekte umsetzt.2®
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Training und Ausbildung

Training und Ausbildung beschreibt die Ausbildung
und Ubung mit dem Fiihrungs- und Beschaffungsper-
sonal zur Umsetzung der nachhaltigen Beschaffung.
Einige Studien fanden heraus, dass Umwelttraining ein
unerlassliches Element der nachhaltigen 6ffentlichen
Beschaffung ist. FUr eine wirksame Umsetzung mus-
sen oOffentliche Auftraggeber bzw. die beauftragenden
Organisationen das Konzept der nachhaltigen 6ffentli-
chen Beschaffung und die damit verbundenen Regeln
und Vorschriften kennen.®’

,Some studies found environment
training as an imperative element
in the SP. For effective implemen-
tation, organizations must realize
the concept of sustainable public
procurement and its affiliated gov-
ernment rules and regulations.”

(Zaidi et al. 2019, S. 2)

Technologien und Innovationen

,Related to sustainability concerns, or-
ganizations that have developed their
innovation cultures encourage employ-
ees to experiment with different types
of sustainability strategies.”

Eine grundsétzlich offene Organisationskultur hilft
bei der Implementierung neuer Vorgehensweisen,
Strategien, Technologien und Innovationen. Orga-
nisationen, die eine Innovationskultur entwickelt
haben, ermutigen das Beschaffungspersonal eher,
mit verschiedenen Arten von Nachhaltigkeitsstrate-

gien zu experimentieren.88

(Behravesh et al. 2022, S. 6)

Einsatz von Lebenszykluskostenrechnung

Bei der Lebenszykluskostenrechnung werden die Ge-
samtkosten, die mit der Beschaffung verbunden sind,
einbezogen. Im Kontext der nachhaltigen 6ffentlichen
Beschaffung wird die Lebenszykluskostenrechnung als
nitzliches Instrument betrachtet, das in Vergabever-
fahren angewendet werden kann. Neben finanziellen
Vorteilen kdnnen aufgrund einer langeren Nutzungs-
dauer oder geringeren Schadstoffbelastung von
Produkten auch umweltbezogene Vorteile entstehen.®®

87 Vgl. Zaidi et al. (2019)
88 \gl. Behravesh et al. (2022)
89 Vgl. Iraldo et al. (2016)

,In the context of GPP practices,
LCC is considered as a useful tool-
applicable in GPP procedures that

can deliver economic savings as
well as reductions in the environ-

mental impact of purchases by
public authoritie.”

(Iraldo et al. 2016, S. 4)
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4.3 Losungsfeld ,Strukturen & Prozesse”

Sensibilisierung der Verantwortlichen

Die Sensibilisierung der Verantwortlichen férdert die
Bewusstseinsbildung fur die Notwendigkeit und Vor-
ziige der nachhaltigen 6ffentlichen Beschaffung. In
Ermangelung eines verbindlichen Charakters sind An-

,In the absence of mandatory
nature, incentivising GPP practices
through capacity building and
awarenessraising activities
becomes essential.”

reize fur nachhaltige Beschaffungspraktiken durch

SensibilisierungsmalRnahmen von wesentlicher Bedeu-

tung.*®

»Why are the green purchasing rates
high for some products and low for
others? One reason is the difficulty

involved in identifying greener prod-

ucts and services. For instance, in the
case of paper products and station-
ery, there are several labels or criteria
used to identify such products as
environmentally friendly goods.”

(Mélon 2020, S. 157)

Formulierung einer Operationalisierung

Im Rahmen einer Operationalisierung wird das Nach-
haltigkeitskonzept der implementierenden
Organisation definiert. Obwohl verschiedene Arten
nachhaltiger Beschaffung miteinander korrelieren (wie
z. B. umweltfreundliche Beschaffung und kreislaufori-
entierte Beschaffung), unterscheiden sich diese
voneinander. Jede Art nachhaltiger dffentlicher Be-
schaffung hat ihre eigenen, einzigartigen
Antezedenzien. Dies bezieht sich z. B. auf die Féahig-
keit und das Wissen. Eine klare Operationalisierung
der nachhaltigen 6ffentlichen Beschaffung ist daher

(Miyamoto et al. 2020, S. 8)

Nutzung von Zertifizierungen

Durch die Nutzung von Labels, Siegeln und Zertifizie-
rungen soll die Mess- und Nachvollziehbarkeit der
Nachhaltigkeitsleistung erleichtert werden. Die Quote
an umweltfreundlichen Eink&ufen ist bei einigen Pro-
dukten hoher, bei anderen niedriger. Diese Diskrepanz
wird u.a. auf die Schwierigkeit, umweltfreundlichere
Produkte und Dienstleistungen zu erkennen, zuriick-
gefuihrt. Bei Papier- und Schreibwaren bspw. gibt es
mehrere Kennzeichnungen oder Kriterien, um solche
Produkte als nachhaltig zu identifizieren.%?

90 Vgl. Melén (2020)
?1Vgl. Grandia & Voncken (2019)
92 Vgl. Miyamoto et al. (2020)

enorm relevant.%

,Why are the green purchasing
rates high for some products and
low for others? One reason is the

difficulty involved in identifying

greener products and services. For
instance, in the case of paper
products and stationery, there are
several labels or criteria used to
identify such products as environ-
mentally friendly goods.”

(Miyamoto et al. 2020, S. 8)
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,One of the suppliers stressed the
need for harmonized requirements
from municipalities, which would make
it possible for the suppliers to system-
atically work with improvements in
their supply chains.”

(Wendt-Rasch et al. 2021, S. 7)

Einfuhren von Routinen und Standards

Die Einfuhrung von Routinen und Standardisierun-
gen kann sowohl interne Ablaufe und Unterlagen
betreffen als auch die Art der Anforderungen an die
Lieferanten. Harmonisierte Anforderungen seitens
der Kommunen ermdglichen es den Lieferanten,
systematisch an Verbesserungen in ihren Lieferket-
ten zu arbeiten.®

4.4 Lo6sungsfeld ,Markte & Anspruchsgruppen®

Starkung der Interaktion und Kommunikation

Die Starkung der Interaktion und Kommunikation for- »While 21 of the participants noted
dert den Austausch und die Zusammenarbeit zwischen the availability of interdepart-
den Beteiligten insbesondere der Bedarfs- und Verga- mental cooperation as a driver, all
bestellen. Ein Mangel an abteilungsibergreifender the participants highlighted that if
Zusammenarbeit behindert die Implementierung nach- there is a lack of interdepartmental
haltiger 6ffentlicher Beschaffung, das Vorliegen dieser cooperation, it shall inhibit SP.”

Zusammenarbeit wird sogar als treibende Kraft einge-

schatzt.®*

,Having dedicated staff for GPP de-
creases the probability of GPP adoption
by 9.2% points, compared to those
that do not.”

(Dimand & Cheng 2022, S. 15)

78 Vgl. Wendt-Rasch et al. (2021)
94 Vgl. Shaikh & Channa (2022)
> Vgl. Dimand & Cheng (2022)

(Shaikh & Channa 2022, S. 301)

Change Agents und Green Teams

Der Einsatz von Change Agents und Green Teams
soll die Implementierungsaufgabe auf dezidierte
Personen(gruppen) tbertragen. Einer Studie aus
dem Jahr 2022 zufolge, steigt die Wahrscheinlich-
keit, dass nachhaltige 6ffentliche Beschaffung
erfolgreich umgesetzt wird mit der Beschéaftigung
dezidierter Mitarbeiter:innen um knapp 10 %.%
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Zentralisierung der Beschaffung

Die Zentralisierung der Beschaffung beschreibt die
Biindelung der Bedarfe und die Durchfiihrung von
A.usschrelt?ungen Uber eine zentrale Verga.bestélle. o criea amne pasitihves it s, e
Einer Studie aus dem Jahr 2021 zufolge wirkt sich . .

o ) ) procurement impacts positively on
zentrale .Besc.haffun.g positiv auf die Implementierung S e
nachhaltiger 6ffentlicher Beschaffung aus.?

,Finally, in the case of micro determi-
nants, the joint procurement variable

(Rosell 2021, S. 9)

Lieferantenmanagement

Die Einflihrung eines Lieferantenmanagement be-
schreibt die Einflihrung verschiedener Malnahmen
wie Lieferantenorientierung, Marktdialoge etc. Die
Zusammenarbeit von Einkdufern und Lieferanten
bietet durch Wissensaustausch und gemeinsame
Initiativen auch Vorteile bei der Verringerung der
(Johnson & Klassen 2022, S. 4) Umweltverschmutzung und anderer Umweltauswir-
kungen in der Lieferkette.””

,Buyer-supplier collaboration also of-
fers advantages to reduce pollution and
other environmental impacts of the
supply chain through knowledge shar-
ing and joint initiatives.”

4.5 Uberblick und Validierung der Lésungsansitze

15 verschiedene Losungsansatze fiir eine mogliche Uberwindung des Intention-Action-Gaps wur-
den in den untersuchten 108 Studien identifiziert. Diese sind z. T. eng mit den bestehenden
Defiziten verbunden bzw. ergeben sich daraus, wie z. B. Training und Ausbildung aus dem Professi-
onalisierungsdefizit oder Strategieformulierung und Zielvereinbarung aus dem Strategiedefizit.
Andererseits sind auch Widerspriiche festzustellen: So ergibt sich die Einfihrung verpflichtender
Regelungen zwar aus dem Verbindlichkeitsdefizit - gleichzeitig wiirden diese Regelungen das Ent-
blirokratisierungsdefizit eher noch verscharfen.

Waihrend einige Lésungsansatze Gber mehrere Studien hinweg zu eindeutigen Ergebnissen flihren
(z. B. Starkung der Kommunikation), konnten bei anderen divergierende Ergebnisse identifiziert
werden (z. B. Zentralisierung der Beschaffung - ,Contrary to what we put forth in this study, organi-
sations that operate under a centralised procurement system, compared to those under a
decentralised one have a 12.2% points decrease in the probability of GPP adoption.”?8)

96 Vgl. Rosell (2021)
97 Vgl. Johnson & Klassen (2022)
?8 Dimand & Cheng (2022), S. 16



Nachhaltigkeit in der 6ffentlichen Beschaffung | Seite 42

Auch die identifizierten Losungsansiatze sind nach wie vor aktuell

Wie bei den Defiziten werden auch die Studien, die einzelne oder auch mehrere Losungsansatze
thematisierten, bereits seit 2005 publiziert. Es handelt sich demzufolge um keine grundsatzlich
neuen Erkenntnisse (Abb. 11). Andererseits scheinen auch diese bisher nicht an Relevanz verlo-
ren zu haben und werden bis in die jingste Vergangenheit in Studien adressiert.

ABBILDUNG 11 Lésungsansatze in den Studien tber den Zeitverlauf

Technologien & Innovationen
——————————
Einflihrung von Routinen, Nutzung von Standards
S ———————————
Strategieformulierung & Zielvereinbarung
e S e e —————————————————————————
Sensibilisierung

Training & Ausbildung

—————

Change Agents & Green Teams
N ——

Operationalisierung
| 5 S S S S |
Zentralisierung
e ——————————
Einsatz von Lebenszykluskostenrechnung
e ——————————————————————(———(——(—
Starkung der Interaktion und Kommunikation
D —
Verbindliche Regelungen

| I T S

Flihrung
B ——
Lieferantenmanagement
D —
Nutzung von Zertifizierungen
————————

Intermedidre & externe Experten

2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022 2023°

*Stichtag der Erhebungen der Studien war der 30.06.2023, sodass fir das Jahr 2023 noch keine vollstadndige Auswertung vorliegt.

Quelle: Eigene Darstellung.

Auch die Lo6sungsansitze wurden im Rahmen des Workshops im Mai 2024 mit den acht Vertre-
ter:innen kommunaler Beschaffung besprochen und mit den Ergebnissen des ersten offenen
Austausches evaluiert. Auch hier verteilten alle Teilnehmer:innen fiinf Punkte an die aus ihrer jewei-
ligen Sicht erfolgversprechendsten Lésungsansitze zur Uberwindung des Intention-Action-Gaps
nachhaltiger Beschaffung in Kommunen. Im Gegensatz zu den Defiziten wurden bei den Lésungsan-
satzen in beiden Gruppen sehr dhnliche Aspekte angesprochen. Einige Losungsansatze wurden
weder aktiv angesprochen noch mit Punkten bewertet, wie z. B. ,Technologien & Innovationen®,
JZertifizierungen®, ,Intermediare & externe Experten” sowie ,Change Agents & Green Teams”.

Ausbildung, Zielvereinbarung und Interaktion stellen Studien zufolge die erfolgversprechendsten
Lésungsansatze dar

Nach Auszahlung der Punkte und Interpretation der inhaltlichen Diskussionen stellte fiir die Teil-
nehmer:innen (analog zum Professionalisierungsdefizit als relevanteste Ursache), eine Verbesserung
von Training und Ausbildung der Beschaffungsverantwortlichen zur nachhaltigen Beschaffung den
relevantesten Losungsansatz dar (7 Punkte). Darauf folgten ZentralisierungsmaBnahmen und die
EinfUhrung verpflichtender Regelungen (jeweils 6 Punkte).
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Abbildung 12 zeigt die den Lésungsansatzen durch die Workshop-Teilnehmer:innen gegebenen
Punktwerte (rechte Darstellung) im Vergleich zur Anzahl der wissenschaftlichen Studien, in denen
die jeweiligen Losungsansatze thematisiert wurden (linke Darstellung). Auch in der Forschungslite-
ratur wird Training und Ausbildung als zentraler Bestandteil der Implementierung nachhaltiger
offentlicher Beschaffung debattiert.

ABBILDUNG 12 Nennungen der Lésungsansatze (Studien vs. Workshop)
. Anzahl der Studien, in denen der Lésungsansatz genannt wurde . Anzahl der vergebenen Punkte durch die Workshop-Teilnehmer:innen

Studien Workshop
Training & Ausbildung

~

Training & Ausbildung

(9]
[e5]

Strategieformulierung & Zielvereinbarung ||| | NI 25 Zentralisierung | NN
Interaktion & Kommunikation || | | NI 2: Verbindliche Regelungen | NNNIIIDIIBBEE ¢
Routinen & Standards || I 14 Strategieformulierung & Zielvereinbarung [ NN 5
Technologien & Innovationen [l 12 Routinen & Standards [ N NN 4
Sensibilisierung [l 8 Sensibilisierung | RGN 4
Zertifizierungen [ 7 Interaktion & Kommunikation || AN <
Zentralisierung [l ¢ Nachhaltige Fuhrung [N 2
Change Agents & Green Teams [Jli| 4 Operationalisierung [l 1
Verbindliche Regelungen il 4 Lieferantenmanagement [l 1
Nachhaltige Fiihrung . 3 Change Agents & Green Teams [l 1
Operationalisierung [l 3 Zertifizierungen + 0
Lieferantenmanagement . 3 Technologien & Innovationen | 0
Intermediare & externe Experten I 2 Intermedidre & externe Experten 0
Lebenszykluskostenrechnung . 2 Lebenszykluskostenrechnung | 0

Quelle: Eigene Darstellung.

Fazit zu den Losungsansatzen

e Ldsungsansitze zur Uberwindung des Intention-Action-Gaps werden auch seit anna-
hernd 20 Jahren diskutiert (bspw. Sensibilisierung, Zentralisierung und Starkung der
Interaktion und Kommunikation). Teilweise sind die Losungsansatze bereits vor der
systematischen Befundung der verursachenden Defizite entwickelt worden (Starkung
der Interaktion und Kommunikation seit 2005, Interaktionsdefizit dagegen erst seit
2017).

e Auch die Ausdifferenzierung der Losungsansatze erfolgte dann mit etwas Zeitverzug
(ca. 2015-2017, bspw. Hinzuziehen von externen Experten und Intermedidren sowie
Starkung nachhaltiger Fiihrung).

e Als besonders relevant wurden , Training & Ausbildung®, ,Strategieformulierung & Ziel-
setzung", ,Zentralisierung®, ,Verbindliche Regelungen®, ,Interaktion &
Kommunikation®, ,Routinen & Standards“ sowie ,Sensibilisierung” eingeschatzt.

e Starker noch als bei den Defiziten wirken die Lésungsansatze situativ unterschiedlich
(organisations- und umfeldindividuell). Dies spricht gegen einen ,One-size-fits-all“-An-
satz und fur einen ,modularen Baukasten“ an Implementierungsinstrumenten.
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5 Zusammenfassung und Handlungsempfehlungen

Die identifizierten Defizite und Losungsansatze richten sich im Schwerpunkt an 6ffentliche Auftrag-
geber, aber auch an den Beschaffungsmarkt (Lieferanten und ihre Angebotspolitik) und die Politik.
Die vorgeschlagenen Empfehlungen und Losungsansatze bleiben aber auch hiufig oberflachlich und
werden nicht immer an bestimmte Anspruchsgruppen gerichtet (z. B. ,To sum up, this study provi-
des several managerial implications for public procurement directors, managers and practitioners,
intermediaries, policymakers and researchers developing SPP. For SPP promotion efforts to be suc-
cessful, they should provide legitimacy for the work. When doing this, they should refer to goals
and structures that support the desired change and that are agreed nationally, in the EU or interna-
tionally.”??)

Innerhalb der jeweiligen Aktionsfelder lassen sich die identifizierten Defizite und Losungsansatze
inhaltlich zusammenfuhren (Tab. 5). Allerdings sind diese Verbindungen keinesfalls immer eindeutig
und in ihrer Wirkung bislang kaum empirisch nachgewiesen.

Tabelle 5: Aktionsfelder im Uberblick

Aktionsfeld Defizite Lésungsansitze

Recht & Regulierung Verbindlichkeitsdefizit Verpflichtende Regelungen
EntbUirokratisierungsdefizit
Sicherheitsdefizit Intermediar & externe Experten

Management & Steuerung Professionalisierungsdefizit Training & Ausbildung
Strategiedefizit Strategie & Zielvereinbarung
Flihrungsdefizit Nachhaltige Fiihrung
Mitteldefizit Lebenszykluskostenrechnung

Wirksamkeitserfassungsdefizit =~ Technologien & Innovationen

Strukturen & Prozesse Kapazitatsdefizit Routinen & Standards
Evaluationsdefizit Zertifizierungen
Wahrheitsdefizit Sensibilisierung
Operationalisierungsdefizit Operationalisierung

Mairkte & Anspruchsgruppen Interaktionsdefizit Interaktion & Kommunikation
Angebotsdefizit Zentralisierung

Relevanz-/Marktmachtdefizit Lieferantenmanagement

Veranderungswillensdefizit Change Agent & Green Teams

%9 Berg et al. (2022), S. 259
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5.1 Aktionsfeld ,Recht & Regulierung*

Das Aktionsfeld Recht & Regulierung bezieht sich auf den Rahmen der regulierten Beschaffungsum-
gebung innerhalb dessen nachhaltige 6ffentliche Beschaffung implementiert werden kann.'®
Innerhalb des Aktionsfeldes ,Recht & Regulierung” spielt vor allem die Sorge um vergaberechtliche
VerstoRe (und die damit verbundenen aufwendigen Nachprifungsverfahren bei Vergabekammern)
beim Einsatz von Nachhaltigkeitskriterien eine Rolle. Die Politik steht hier vor einem Dilemma: Ei-
nerseits erfordert das Verbindlichkeitsdefizit die verstarkte Einflihrung verpflichtender Regelungen,
andererseits erhdhen diese wiederum das Entbuirokratisierungsdefizit. Dies soll beispielhaft ver-
deutlicht werden: Auf der einen Seite empfiehlt das UNEP 2022 eine gréf3ere Verbindlichkeit der
bestehenden Regelungen und Leitlinien nachhaltiger Beschaffung.t%!

Das UNEP 2022 kam zu dem Schluss, dass zwar 62 % der Regierungen Kriterien oder Leitlinien
flir mindestens eine oder mehrere vorrangige Produkt- oder Dienstleistungskategorien entwi-
ckelt haben, jedoch nur etwa die Halfte verbindlich angewandt wird. Insbesondere Europa
verfligt zwar Uiber die groBte Anzahl an Leitlinien und Kriterien, von denen nur 47 % verbindli-
chen Charakter haben.

Key recommendations for policy and decision-makers

Sustoinable procurement is now broadly accepted as a strategic focl for achieving sociceconomic and environmenta
objectives. While progress has been made in 5P adoption, implementation and monitoring, there is a long way
fo go before SP becomes common practice across organizafions. The following recommendations are offered for
policy and decision-makers that are designed to address many of the commeon challenges uncovered in this study:

1. Maximize positive impacts of purchasing decisions: Suskainable procurement is a crifical yet still underutilized
tool for achieving national and organizational sustainability objectives, as well as the brooder Susininable
Development Goals [SDGs]. Organizations should extend beyond the froditional approach to procurement,
which locks at quality/cost considerations at the point of purchase and seek to maximize all positive impacts
and multipliars through ‘value for money procurement’. This sirategic procurement approach considers fofal cost
of awnership or whale lite costs of products, as well as externalities such as aconomic, environmental and socia
impacts, delivering maximum benefits ko society for each purchasing decision faken.

2. Make sustainable procurement compulsory: Sustainable procurement is sfill largely implemenied on o
volunfary basis. Governments should enact legislation making sustainable procurement mandatory. This wil
send a sirang signal to both procurers and suppliers, mitigating risks and mobilizing efforts.

100 \/g|. Sporrong & Bréchner (2009)
101 /gl UNEP (2022)
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Auf der anderen Seite ist auch die Kritik an ,,zu viel Regulierung” nichts Neues. Schon 2007 verof-
fentlichte die Friedrich-Ebert-Stiftung hierzu einen Bericht, der die Regelungsdichte Deutschlands
im Zeitverlauf aufzeigte und mit anderen Regierungen ins Verhiltnis setzte.%?

,Die Kritik an ,zu viel Regulierung’ richtet sich [...] zundchst haufig auf die Anzahl von (neuen)
Rechtsvorschriften. Stichworte sind hier die ,ungebremste Regelungswut‘ oder die ,Normenflut'.
In diesem Zusammenhang genannte Indikatoren sind insbesondere die Anzahl der verabschie-
deten Gesetze und untergesetzlichen Normen, z.T. im Verhéltnis zu den im selben Zeitraum
abgeschafften Rechtsnormen, aber auch der Umfang von Gesetzesblattern: ,In den sechziger
Jahren hatte das Bundesgesetzblatt einen durchschnittlichen Umfang von 1440 Seiten im Jahr, seit
Anfang dieses Jahrzehnts sind es anndhernd 3200 Seiten. Anders gesagt: Seit 1999 hat die Bundes-
regierung 122 Gesetze und 178 Verordnungen mehr erlassen als abgeschafft."

(Die Zeit vom 05.01.2006)

Tabelle 6: Gesetzgebungstditigkeit im Vereinigten Kdnigreich, in Schweden und Deutschland

Vereinigtes Kénigreich Schweden Deutschland

1990-1994 228 291* 507
1994-1998 227 292 566
1998-2002 154 169** 559
2002-2005 127 k.A. 400

Gleichzeitig befundet der Intention-Action-Gap ja genau die begrenzten Maoglichkeiten ,alleiniger”
Vergaberechtsreformen. Stattdessen kdnnen externe Experten und sog. ,Intermediire” genutzt
werden, die vorhandenen vergaberechtlichen Moéglichkeiten anwendungsorientiert an Vergabestel-
len zu vermitteln. Ein Beispiel eines solchen Intermediars ist das vom BMWK eingerichtete
Kompetenzzentrum innovative Beschaffung (KOINNO).

102 \/g|. Werner et al. (2007), S. 35
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KOINNO steht 6ffentlichen Einkaufer:innen in ihren Beschaffungsprojekten beratend zur Seite.
Auftraggeber werden in allen rechtlichen und wirtschaftlichen Fragestellungen rund um eine
innovationsorientierte Beschaffung betreut.

Die Beratung z. B. zum Aufbau bzw. der Umstrukturierung des b KOINNO
Einkaufsbereichs hin zu einer effizienten, innovativen und stra-
tegischen Beschaffungsstelle erfolgt individuell und kostenfrei. et e

KOINNO unterstiitzt bspw. in folgenden Beratungsfeldern:

e Bestandsanalyse der Einkaufsorganisation und Ableitung
von Handlungsempfehlungen

e Optimierung von Beschaffungsprozessen und Starkung des
Mandats

e Einsatz neuer Vergabeinstrumente (Auktionen, Innovati-
onspartnerschaft, etc.)

e Begleitung bei der Durchfiihrung eines konkreten Beschaf-
fungsvorhabens zum Einkauf eines innovativen Produkts :
bzw. einer innovativen Dienstleistung EE

5.2 Aktionsfeld ,Management & Steuerung”

Innerhalb der regulierten Beschaffungsumgebung liegt es am Topmanagement des 6ffentlichen
Sektors und an der Vergabestelle, die Implementierung nachhaltiger Beschaffung energisch zu un-
terstitzen und zu steuern, um auf die treibende Kraft der Regulierung zu reagieren.'®® Das
Aktionsfeld ,Management & Steuerung” bezieht sich insbesondere auf Hebel wie Professionalisie-
rung, Strategie, Flihrung, Monitoring und Finanzierung.

Eine wesentliche Hilfestellung zur Verbesserung der Professionalisierung stellt der 2017 durch die
EU-Kommission veroffentlichte ,Europdische Kompetenzrahmen fiir Fachkrifte des 6ffentlichen
Beschaffungswesens” (,ProcurComptY“) dar.** Der Rahmen dient zur Unterstiitzung 6ffentlicher
Auftraggeber und Ausbildungsorganisationen bei der Bestimmung und Férderung benétigter Kom-
petenzen. Es gibt Herausforderungen in der Professionalisierung und im Personalbereich des
offentlichen Beschaffungswesens, wie fehlende klare Regelungen fiir Ausbildung und Entwicklungs-
moglichkeiten sowie die mangelnde Bewertung betriebswirtschaftlicher Kompetenzen. Ein
Kompetenzrahmen kann helfen, Fahigkeiten zu bewerten, Defizite zu identifizieren, Schulungsbe-
darf zu ermitteln und die personliche Entwicklung zu férdern. ProcurCompEY soll keine festen
Losungen oder Mindestanforderungen vorschreiben, sondern als flexibles Instrument genutzt wer-
den, um die Einstellung, Schulung und Laufbahnentwicklung zu erleichtern, die Personalverwaltung

103 ygl. Ye et al. (2021)
104 Vg|. Europaische Kommission (2020b)
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der Organisationen zu optimieren, das Kompetenzniveau der Beschéaftigten zu erhéhen und die
strategische Bedeutung vergabebezogener Tatigkeiten zu betonen.

Nachhaltigkeitsziele konnen auf vielfaltige Weise um-
gesetzt werden, bspw. mit:

e Ausschlusskriterien, die die Erflllung von Mindest-
anforderungen an die Einhaltung des Umwelt- und

ProcurComp*Y

Sozialrechts durch Auftragnehmer und Unterauf- Européischer Kompetenzrahmen fiir
Fachkrafte des offentlichen
Beschaffungswesens

tragnehmer gewahrleisten,

e Auswahlkriterien zur Uberpriifung der Bieterquali-
fikationen im Hinblick auf die Erreichung
Okologischer und sozialer Ziele und Leistungsbe-
schreibungen, die sozialen und 6kologischen
Erwagungen etwa durch Kennzeichnungsanforde-
rungen oder nachhaltige Produktionsprozesse
Rechnung tragen,

e Bewertungsverfahren wie Vergabelebenszyklus-
Kostenrechnungen und die Anwendung 6kologi-
scher oder sozialer Vergabekriterien,

e Vertragserfiillungsklauseln zur Uberwachung und
Durchsetzung hoher Nachhaltigkeitsstandards,

e sektorspezifischen Rechtsvorschriften, die bspw.
Mindestanforderungen an die Energieeffizienz so-
wie horizontale Vorschriften, wie zur e
Barrierefreiheit, beschreiben, | “

e griinen oder sozialen Aktionsplanen auf Ebene der .
Mitgliedstaaten, in denen Unterstiitzungsmaf3nah-

men oder Ziele dargelegt werden.
e KENNTNISSE: die Nachhaltigkeitsziele der Organi-

 Sammein von Daten zur Ubenwachung der Lelstung von Vorhaben 2ur nachhaitien Aufiragsvergabe.

sation (in den Bereichen ,Umwelt“ und ,Soziales")

Fahigeiten:

sowie einschlagige nationale Strategien und die S
verfiigbaren Instrumente, Standards und Verfah- e

ren zur Berticksichtigung dieser Ziele im

Vergabeprozess.

Einen dhnlichen Kompetenzrahmen gibt es von der EU-Kommission auch fiir Nachhaltigkeit grund-
satzlich. Der ,GreenComp" dient als Referenzrahmen fiir Nachhaltigkeitskompetenzen und bietet
eine gemeinsame Grundlage fiir Lernende und Lehrende und kann als Stiitze flir Sustainable Lea-

dership dienen'®®:

105 ygl. Bianchi et al. (2022)
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,Der GreenComp umfasst vier ,Kompetenzbereiche’, die der
Definition des Begriffs ,Nachhaltigkeit' entsprechen, und die
12 Kompetenzen', die zusammen die Bausteine der Nachhal-
tigkeitskompetenz fiir alle Menschen darstellen. (...) Die vier
Kompetenzbereiche sind eng miteinander verknlpft: Nach-
haltigkeit als Kompetenz umfasst alle vier Bereiche
zusammengenommen. Die 12 Nachhaltigkeitskompetenzen
sind ebenfalls miteinander verkniipft und zusammenhangend
und sollten als Teile eines Ganzen behandelt werden. (...)

1) Verankerung von Nachhaltigkeitswerten

2) Bertcksichtigung der Komplexitat der Nachhaltigkeit
3) Visionen fiir eine nachhaltige Zukunft

4) Handeln fur Nachhaltigkeit*

Ewropean

GreenComp

y L

v ¥

54

N
*/,,

Joint.
Centre

Zum Sustainable Leadership fir eine nachhaltige 6ffentliche Beschaffung gehort auch, die Imple-
mentierung nicht nur iber Regeln zu steuern (,bureaucratic logic“), sondern auch durch das
jeweilige Management in der Beschaffungs- bzw. Vergabestelle sowie in der Gesamtorganisation zu
begleiten (,managerial logic“). Nach biirokratischer Logik steht die Einhaltung von Regeln, Vorschrif-
ten und standardisierten Verfahren im Vordergrund. Der Fokus liegt starker auf dem korrekten
Prozessablauf als auf den erzielten Ergebnissen. Nach Managementlogik stehen die Erreichung spe-
zifischer Ziele und die Leistungsmessung anhand definierter Indikatoren im Vordergrund.'® Sie
zeichnet sich verstarkt durch Ergebnisorientierung aus. In der Praxis kann eine Balance zwischen
beiden Logiken notwendig sein, um nachhaltige 6ffentliche Beschaffung effektiv umzusetzen, ohne
die Einhaltung von Vorschriften und Standards zu vernachlassigen. Einen Managementansatz ver-
folgt z. B. die Kommune Freiburg im Breisgau, die nachhaltige Entwicklung als Querschnittsthema

versteht und ein Nachhaltigkeitsmanagement etabliert hat.

,Das Nachhaltigkeitsmanagement verfligt Gber die zentrale Koordinations- und Steuerungsfunk-
tion des gesamtstadtischen Nachhaltigkeitsprozesses und steht als Ansprechpartner fiir
Stadtgesellschaft, Politik, Organisationen und Kommunen zur Verfligung.“ Zu den Arbeitsfeldern

des Nachhaltigkeitsmanagements gehoren:

e Nachhaltigkeitsziele

e Nachhaltigkeitsberichte

e Steuerungsinstrumente

e Nachhaltigkeitsrat

e Austausch mit Akteur:innen
e Kommunikation

e Fairer Handel

e Nachhaltigkeitsportal

e Freiburg bewegt

Nachhaltigkeitsziele

106 \/g|. Meyer et al. (2014)

Nachhaltigkeitsberichte

Arbeitsfelder des Nachhaltigkeitsmanagements

Steuerungsinstrumente
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Nachhaltigkeitsberichte kénnen sich auf viele Aspekte erstrecken und durch Aufzeigen kritischer
Werte eine kontinuierliche Verbesserung anstof3en. Eine friihzeitige Planung mithilfe eines etablier-
ten Monitorings kann dazu beitragen, die Ziele der nachhaltigen Beschaffung besser zu definieren,
die Kosten zu senken und technische oder betriebliche Schwierigkeiten bei der Einfliihrung des Sys-
Aktionsfeld ,Strukturen & Prozesse”

e Konfiguration und Wirksamkeit eines Monitorings hangen von den strategischen Zielen

e und Anforderungen ab. Ohne eine formulierte Strategie kann also auch schwerlich ein Moni-
toring etabliert werden.

e Der Kern eines Monitorings der nachhaltigen Beschaffung besteht aus IT-Aktivitaten und -
Tools, die die Uberwachung einer Reihe von Aspekten ermdoglichen, die von den spezifi-
schen Zielen abhangen, wie z.B. Umweltentlastung und Kosteneinsparungen, Markt-
und/oder KMU-Umstellung, Hohe der Ausgaben fir nachhaltige Produkte oder Dienstleis-
tungen sowie Fortschritte bei der institutionellen Umsetzung nachhaltiger Beschaffung.

e Um das spezifische Monitoring-

System zu skizzieren, entwickelte CHOSETHE ~GENERAL ELEMENTS OR ASPECTS TO BE ANALYZED

das Ecoinstitut Barcelona einen {3&}?

"Monitorlng and Evaluation GUide DECIDE THE *ORGANIZATIONS AND STAFF TO WHOM THE INFORMATION WILL BE
of GPP Programs“, nach dem TARGET REQUESTED

folgende zusammengefasste \/

Aufgaben durChgefuhrt Werden N '.E 'aghﬂ:é;gi) HAVE KNOWLEDGE OF THE DIFFERENT ASPECTS TO BE
mussen (insbesondere bei freiwilli-

gen Leitlinien nachhaltiger - oﬁ;ﬁgﬁw\m OF THE AVAILABLE TOOLS AND EVALUATION OF THEIR
offentlicher Beschaffung) =t '

*TO EVALUATE PROGRESS AND OVERALL RESULTS

&

5.3 Aktionsfeld ,Strukturen & Prozesse“

Die Impulse und Mechanismen des Managements wirken auf Vergabestellen und Einkaufsabteilun-
gen, die entsprechende Strukturen und Prozesse schaffen und entwickeln kénnen.®” Im Zentrum
des Aktionsfeldes ,Strukturen & Prozesse" stehen der Einsatz von Kapazitaten, die Operationalisie-
rung des Nachhaltigkeitsbegriffs fiir eine Implementierung von Nachhaltigkeitskriterien, die aus den
geforderten Nachhaltigkeitskriterien resultierende Evaluierung der erhaltenen Angebote sowie die
Transparenz beim Reporting.

Die Freie und Hansestadt Hamburg hat nachhaltige Beschaffung im Hamburgischen Vergabegesetz
(§ 3) verankert, aber auch eine Kompetenzstelle fir nachhaltige Beschaffung, die die

107 g, Testa et al. (2012)
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Implementierung begleitet. Aus der behérdenilibergreifenden Zusammenarbeit des Fachbereichs
,Vergabe und Strategischer Einkauf“ der Finanzbehérde Hamburg mit dem Bereich ,Energie- und
ressourceneffiziente Wirtschaft in der Behorde fiir Umwelt, Klima, Energie und Agrarwirtschaft re-
sultierte ein Leitfaden fiir die umweltvertragliche Beschaffung. Dieser ist in der Verwaltung
verbindlich fir die 6ffentliche Beschaffung von Waren und Dienstleistungen anzuwenden und ba-
sierend auf gesammelten Erfahrungen kontinuierlich zu aktualisieren. Der Hamburger Senat hat
damit zentralen und dezentralen Vergabestellen ein Arbeitsmittel zur Verfligung gestellt, das die
Berucksichtigung von Umweltkriterien im Beschaffungsalltag ermdglicht. Die Beschaffungsstellen
haben konkrete Spezifikationen fiir 19 Produktgruppen erhalten, die sie direkt in Ausschreibungen
integrieren kénnen. Auch fur die Lebenszykluskostenanalyse wurden relevante Produktgruppen (z.
B. Kraftfahrzeuge) identifiziert und konkrete Arbeitshilfen bereitgestellt. 20 Vg G

,In § 3b Abs. 1 des Hamburgischen Vergabegesetzes (HmbVgG) ist das
Ziel festgelegt, dass Auftraggeber im Rahmen der Beschaffung dafiir sor-
gen, dass bei Erstellung, Lieferung, Nutzung und Entsorgung der zu

LEITFADEN

beschaffenden Gegenstande oder Leistungen negative Umweltauswir- UMWELTVERTRAGLICHE
kungen vermieden werden, soweit dies wirtschaftlich vertretbar ist. Die
Wirtschaftlichkeit bestimmt sich nach den gesamten Kosten, die durch ——

Beschaffung, Nutzung und Entsorgung anfallen. Die notwendigen Eigen-
schaften des zu beschaffenden Produkts oder der Dienstleistung (der
Bedarf) sind dabei weiterhin von dem jeweiligen Bedarfstrager festzule-
gen, dem mithin ein umfassendes Leistungsbestimmungsrecht zusteht,
das er im Rahmen der gesetzlichen Bestimmungen ausliben darf.”

Fir die Erarbeitung von Nachhaltigkeitskriterien stellen Institutionen wie die Kompetenzstelle fiir
nachhaltige Beschaffung (KNB) vom Beschaffungsamt des Bundesministeriums des Innern (BeschA),
das Umweltbundesamt oder der Kompass Nachhaltigkeit konsolidierte Leitfaden und Handreichun-
gen bereit, mit deren Hilfe zu einem gewissen Mal3 Routinen und Standards eingefiihrt werden
koénnen. Diese helfen auch méglichen Bietern, sich auf Anforderungen einzustellen, was zugleich
dem Angebotsdefizit gegenwirken kann.
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Im Rahmen des Nationalen Aktionsplans ,Umsetzung der po—

VN-Leitprinzipien fiir Wirtschaft und Menschenrechte (NAP), ﬂew
der sich mit der Verantwortung deutscher Unternehmen und Handreichung

deren Beitrag zur Einhaltung der Menschenrechte in ihren
globalen Lieferketten befasst, erarbeitete die KNB fiir das
BeschA gemeinsam mit Bitkom e.V., dem deutschen Digital-
verband, eine Branchenvereinbarung bzw.
Verpflichtungserklarung.

,Mit dieser Erkldrung zur sozialen Nachhaltigkeit bei ITK-Be-
schaffungen haben wir eine Mustererkldrung geschaffen, mit der

Verpflichtungserklarung zur Einhaltung
von Arbeits- und Sozialstandards in der

Beschaffende und Vergabestellen unter Einhaltung des gelten- iffantlichen T Beschatfung

den Vergaberechts die Einhaltung von Menschenrechten in
Beschaffungsverfahren abfragen kénnen.*

,Die Verpflichtungserkldrung ist von Anfang an so konzipiert
worden, dass sie eine Mustererkldrung darstellt. Damit kann die
Verpflichtungserkldrung in der vorliegenden Form von allen 6f-
fentlichen Auftraggebern genutzt werden und die Bieter kénnen
sich auf die mit ihr verbundenen Anforderungen (z.B. Umsetzung
der Forderungen, Nachweiserbringung) einstellen.”

Ebenfalls eine mogliche Verlasslichkeit fiir Bieter bieten Zertifizierungen, die auch mit Standards
verbunden sind. Mithilfe von Giitezeichen und den darin enthaltenen Anforderungen kénnen Bieter
transparent die Erflllung von Kriterien nachweisen. Auftraggeber konnen auf die Evaluierungsex-
pertise des Zeicheninhabers oder Zertifizierers vertrauen. Der Blaue Engel bspw. liegt in der Hand
des Bundesumweltministeriums (BMUV). Vom Umweltbundesamt werden die fachlichen Kriterien
erarbeitet, welche von einer unabhangigen ,Jury Umweltzeichen®, die aus 15 Vertreter:innen aus
Umwelt- und Verbraucherverbanden, Gewerkschaften, Industrie, Handel, Handwerk, Kommunen,
Wissenschaft, Medien, Kirchen, Jugend und Bundeslandern besteht, diskutiert und beschlossen
werden. Antrage von Unternehmen zur Zertifizierung spezifischer Produkte werden von der unab-
hangigen Organisation RAL gGmbH gepriift. Bei Einhaltung der Anforderungen schlie3t diese den
Vertrag mit dem Unternehmen (ber die Nutzung des Blauen Engels ab.
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,2Gutezeichen sind ein wichtiges Instrument, um weltweit sozialverantwortliche und 6kologische
Produktionsbedingungen zu férdern und zu zertifizieren. Durch die steigende Anzahl an Siegeln,
Zertifikaten und Standards wird es immer schwerer, den Uberblick zu behalten und ihre Ver-
lasslichkeit einzuschatzen. Hier schafft der Kompass Nachhaltigkeit Transparenz und dient als
kompetente Navigations- und Interpretationshilfe, um auf fundierter Basis sozial und 6kolo-
gisch nachhaltige Entscheidungen im Vergabeprozess treffen zu kénnen.*

Kommunaler Kompass Praxisbeispiele Giitezeichenfinder Nachweise Grundlagenwissen Vergabetool

Produkt ODER CPV-Code...

Oft Gesucht

Der Gltezeichenfinder kann abgerufen werden unter:
https://www.kompass-nachhaltigkeit.de/produktsuche/oft-gesucht

Fir die Operationalisierung bzw. die Formulierung von Nachhaltigkeitskriterien bietet der
Kompass Nachhaltigkeit ebenso umfangreiche Hilfestellungen. Neben einem Reiter fir
,Grundlagenwissen®, der (iber rechtliche Grundlagen, Unterstlitzungsangebote, Risiken in
Lieferketten etc. aufklart und Unterstiitzungsangebote sowie Arbeitshilfen liefert, gibt es
auch den Kommunalen Kompass. Er bietet Praxisbeispiele, Textbausteine und Kriterien fir
das zu beschaffende Produkt, angepasst an die gesetzlichen Rahmenbedingungen des je-
weiligen Bundeslandes.


https://www.kompass-nachhaltigkeit.de/produktsuche/oft-gesucht
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»Regensburg - Arbeitskleidung mit sozialen und Umweltkriterien (2022)

Seit Marz 2022 lauft in der Stadt Regensburg eine neue Rahmenvereinbarung in zwei Losen fiir
die Lieferung von Arbeitskleidung. Damit wird der Bedarf von rund 875 Mitarbeitenden ver-
schiedener Amter gedeckt (ohne Feuerwehr und Ordnungsamt). Das Volumen betrigt rund
130.000 € brutto. Die Laufzeit betragt ein Jahr ohne Verlangerungsoption.

Dabei wurde festgelegt, dass die angebotenen Produkte unter Einhaltung der ILO-Kernarbeits-
normen hergestellt worden sein miissen. Diese Sozial-Kriterien gelten bis zur Produktionsebene
der Konfektionierung und waren als Mindestkriterien gesetzt. Umweltkriterien gingen in die
Wertung ein."

Die Ausschreibungsunterlagen mit den Nachhaltigkeitskriterien sind per Download einsehbar.
Zusatzlich sind die Einwohnerzahl der ausschreibenden Kommune sowie Kontakte mit Exper-
tise fiir Riickfragen angegeben.

Der Kommunale Kompass kann abgerufen werden unter:
https://www.kompass-nachhaltigkeit.de/kommunaler-kompass

Um den Erfolg der integrierten Nachhaltigkeitskriterien (an der Schnittstelle zum Aktions-
feld ,Management & Steuerung"”) tatsachlich zu messen, bedarf es eines transparenten
Reportings der ergriffenen MaBnahmen. Studien zeigen Differenzen zwischen durch Verga-
bestellen berichtete Zahlen zu integrierten Nachhaltigkeitskriterien und den Zahlen auf
Basis empirischer Untersuchungen.1% Dieses ,Wahrheitsdefizit“ kann mit verschiedenen
anderen Defiziten und Losungsansatzen in Verbindung stehen, wie einem unterschiedlichen
Verstandnis von Nachhaltigkeitskriterien (Operationalisierungsdefizit - Reicht bspw. die
Forderung von Mindestlohn aus, um eine Ausschreibung als sozial nachhaltig zu kategori-
sieren?), fehlenden Regelungen zu Implementierung und Reporting (Verbindlichkeitsdefizit),
einer fehlenden Ausdifferenzierung der Messung bzw. des Reportings (Evaluations- bzw.
Wirksamkeitserfassungsdefizit) oder Handlungen aufgrund sozialer Erwiinschtheit. Neben
den diskutierten Losungsansatzen der verwandten Defizite, kann die Sensibilisierung der
Entscheidungstrager:innen hinsichtlich der Méglichkeiten und Vorzlige nachhaltiger 6ffent-
licher Beschaffung sowie der Folgen eines Implementierungs- bzw. eines Wahrheitsdefizits
helfen. Knebel & Seele greifen diesen Aspekt in einer Studie am Beispiel der Schweiz auf.1%°

108108 \/g|, Schiiltken et al. (2023), Simanovska et al. (2020)
109 Knebel & Seele (2021), S. 131
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Im Rahmen der Studie werden klare operationalisierbare Kriterien entwickelt, um die wahrgenom-
mene Komplexitat nachhaltiger 6ffentlicher Beschaffung sowie die Risikoaversion 6ffentlicher
Einkdufer und Fiihrungskrafte zu reduzieren. Den Anwender:innen wird empfohlen, die Grenzen
der generischen Kriterien zu beachten, die Komplexitat in verdauliche Stilicke zu aggregieren und
Vorsicht vor Ubervereinfachung und Greenwashing walten zu lassen. Die Spielrdume und Flexi-
bilitat des entwickelten Rahmens bieten die Chance, Nachhaltigkeitsmessung auf die individuellen
Bedirfnisse zuzuschneiden, um sie langfristig zu verbessern. Der Fall ,Monte-Ceneri“, eine Aus-
schreibung von Reinigungs- und Pflegeprodukten fiir ein Eisenbahntunnelprojekt in den Alpen,
das aufgrund fehlender Transparenz geriigt wurde, verdeutlicht die Bedeutung einer transparen-
ten Auswahl geeigneter Methoden fiir relevante Vergleiche der Nachhaltigkeitsleistung.

,With an accepted frame of SPP consisting of clear and operationalizable 10 generic criteria, we
aim to reduce not only perceived complexity and a facilitated knowledge dissemination of SPP
but also the risk aversion of procurers and their leadership. Additionally, we accredit the derived
framing for SPP a trigger effect for policy implementation and national goal settings. Of course,
the proposed approach contains certain risks. Hence, we recommend to all applicants of the ge-
neric criteria to keep in mind their limitations by aggregating complexity into digestible pieces and
urge to cautiousness from oversimplification and greenwashing. We urge users and applicants of
the provided frame not to hide behind or misuse the inherent latitudes and flexibilities but to use
them as a chance to tailor sustainability measurement to individual procurement needs, to im-
prove them on the long run. The recent "Monte-Ceneri" case about a railway tunnel project in the
Alpes, out of the legal public procurement realm from Switzerland, underlines the latter and high-
lights also the importance to transparently choose fitting methodologies for relevant sustainability
performance comparisons (Swiss Constitutional Court, 2018). Hence, we suggest to use the SPP
frame always entirely with a narrative inclusion and explained reason when omitting generic cri-
teria to achieve a transparent tender process."
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5.4 Aktionsfeld ,Markte & Anspruchsgruppen

Im Zentrum des Aktionsfeldes ,Markte & Anspruchsgruppen” stehen die Interaktion und Kommuni-
kation sowohl innerhalb der beauftragenden Organisationen, z. B. zwischen Bedarfs- und
Vergabestellen, als auch mit den Marktteilnehmern und anderen Anspruchsgruppen. Die KNB emp-
fiehlt daher fiir ihr Schulungsangebot eine Teilnahme unterschiedlicher Zustindigkeitsbereiche wie
Bedarfsmeldung, Justiziariat, Leitungsebene, Vergabestelle und Haushaltsplanung. Um den Aus-
tausch zu fordern, in die Zielrichtung zu lenken und moéglichen Veranderungswillensdefiziten
entgegenzuwirken, ist eine klare Aufgabenverteilung sinnvoll. Zu diesem Zweck werden die Installa-
tion von sog. ,Change Agents" oder ,Green Teams” z. B. in Form von Arbeitskreisen, die aus
Vertreter:innen verschiedener Abteilungen bestehen, oder die Einrichtung von Stabsstellen immer
haufiger.

,Die nachhaltige Entwicklung Hamburgs voranzubringen, ist eine ressortiibergreifende Aufgabe.
Hierbei soll Nachhaltigkeit in der ganzen Breite der SDGs integrativ in der Facharbeit der Res-
sorts verankert und angestrebt werden. Ein behodrdentibergreifender Arbeitskreis SDG fungiert
hierbei als Koordinationsgremium, in dem alle Fachbehdérden vertreten sind. Die Stabsstelle
Nachhaltigkeit in der Behérde fir Umwelt, Klima, Energie und Agrarwirtschaft (BUKEA) koordi-
niert diesen Prozess. Ziel des Senates ist es, die Prinzipien einer nachhaltigen Entwicklung als
Kompass und Orientierungsrahmen fiir das politische Handeln konsequent anzuwenden.*

V.i.S. d. P.: Jan Dube

Behorde fOr Umwelt, Klima, Wer Produkte und Dienstleistungen umweltfreundlich ein .
Energle und Agrarwirtschaft kauft, kann das (Betriebs-) Klima verbessern und die Firmen- ff
Neuenfelder StraBe 19 kasse schonen. Die ersten Schritte sind leicht gemacht!

21109 Hamburg

Telefon 040/ 4 28 40-0

www hamburg de/umweltpartnerschaft
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Ob Kaffeekapsel oder Erfrischungsgetrank, Einwegver (i
packungen filhren zu einem unnitigen Verbrauch von

Lebensmittel: Neben ihrer biologischen

Erzeugung st auch die Herkunft der
wertvollen Ressaurcen Lebensmittel relevant, Regional erzeugte
Freilandprodukte haben in der Regel einen
geringeren dkologischen FuBabdruck als
Produkte aus Ubersee.

NACHHALTIG IM

UNTERNEHMENS
ALLTAG

0kn|ngis:h, clever, fair

Hamburg Hamburg

Auch wird die Zusammenarbeit und Blindelung der Ressourcen stadtischer, regionaler und
zentraler Beschaffungsstellen als Instrument zur Entwicklung strategischer Beschaffungs-
ansatze gesehen. Aus diesem Grund hat die Europaische Kommission das Projekt ,Big
Buyers Working Together (BBWT) ins Leben gerufen. Durch die Zusammenarbeit werden
nicht nur Marktmacht und Einfluss auf die nachhaltige Transformation maximiert, auch
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kénnen sich Marktteilnehmer bei einer klareren Entwicklungsrichtung besser auf die ge-
stellten Anforderungen auf dem Markt einstellen, was nicht nur dem Relevanz- bzw.
Marktmacht- defizit, sondern auch dem Angebotsdefizit entgegenwirkt.

Big Buyers Working Together for greater impact

bi
bt?yers

Working
Together

A

Das Projekt Big Buyers Working Together (BBWT), das von Eurocities, ICLEl Europe und dem
Bundesverband Materialwirtschaft, Einkauf und Logistik e.V. (BME) im Auftrag der Europaischen
Kommission koordiniert wird, soll 6ffentlichen Einkaufern in ganz Europa dabei helfen, innova-
tive, nachhaltige und soziale Losungen fiir ihre aktuellen Beschaffungsprobleme zu finden.

e Um die Grundlage fiir eine vierjahrige Zusammenarbeit zu schaffen, wurde im Rahmen des
Projekts eine Umfrage zur Bedarfsermittlung durchgefiihrt, bei der 6ffentliche Einkaufer in
ganz Europa aufgefordert wurden, ihre Bedlrfnisse, Herausforderungen und Empfehlungen
zu aulBern.

e Auf der Grundlage der Ergebnisse dieser Bedarfsanalyse werden auf der Public Buyers Com-
munity zehn Praxisgemeinschaften eingerichtet. Jede Praxisgemeinschaft wird sich mit dem
Kauf eines bestimmten Produkts, einer Arbeit oder einer Dienstleistung befassen, bei dem
oder der eine europaische Zusammenarbeit erforderlich ist.

e Um den Prozess der Entwicklung strategischerer Beschaffungsansatze zu unterstiitzen, wer-
den sich offentliche Einkdufer regelmaRig online und personlich treffen. Darliber hinaus wird
das Sekretariat von ,Big Buyers Working Together” Studienbesuche, Marktdialoge, Pitching-
Sitzungen der Hersteller, Treffen mit Industrieverbanden und andere Veranstaltungen orga-
nisieren, die auf die festgestellten Kapazitatsliicken und die Bediirfnisse der
Gemeinschaftsmitglieder eingehen.

= Die Mitgliedschaft ist kostenlos, die Reisekosten fiir persénliche Treffen werden (nach be-
stimmten Regeln) erstattet.

= Jede Praxisgemeinschaft wird in einem eigenen Bereich auf der Plattform der Public Buyers
Community moderiert.

= Die Praxisgemeinschaften setzen sich aus etwa zehn Behérden zusammen.

Angebotsdefiziten kann zudem mit einer gréBeren Lieferanten- bzw. Marktorientierung be-
gegnet werden. Angesichts der Komplexitat nachhaltiger 6ffentlicher Beschaffung kénnen
Lieferanten niitzliche Partner sein, die den Erfolg der Implementierung verbessern. Studien
zufolge betrachten 6ffentliche Auftraggeber, die nachhaltige Beschaffung bereits
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besonders erfolgreich implementiert haben, ihre Lieferanten eher als Kollaborateure.*1° Zu-
lieferer haben das Potenzial, Einkdufer Gber nachhaltige Beschaffungsoptionen zu
informieren. Um dieses zu nutzen, besteht bspw. die Mdglichkeit, Markt- und Bieterdialoge
durchzufihren.

Die Berliner Feuerwehr veranstaltete 2021 einen Bieterdialog fiir die faire Beschaffung von
Sweatshirts und T-Shirts fir die Jugendfeuerwehr, um sich tiber Méglichkeiten der Einbindung
nachhaltiger Aspekte auszutauschen und die Anforderungen mit dem derzeitigen Marktangebot
abzugleichen.

l MBETENTETE _
BERLINER ? é;i.rq Bé.schlaffung .
FEUERWEHR Q’) Berlin @ FEMNET

Dokumentation des Bieterdialogs ,Sweatshirts und T-Shirts
fiir die Jugendfeuerwehr Fair beschaffen! Aber wie?

Am 03.11.2021 fand von 9.00 — 15.00 Uhr auf dem Gelande der alten Kindl Brauerei in Berlin-Neukdlln
der Bieterdialog ,Sweatshirts und T-Shirts fir die Jugendfeuerwehr Fair beschaffen! Aber wie?" statt.
Gemeinsam mit Hersteller*innen, Handler*innen, Beschaffer*innen, Verwaltungs-mitarbeiter*innen,
der Berliner Feuerwehr und NGOs wurden Maglichkeiten der nachhaltigeren Textilbeschaffung bei der
Berliner Feuerwehr diskutiert.

Der Bieterdialog wurde von FEMNET und der Kompetenzstelle Faire Beschaffung Berlin gemeinsam
mit der Feuerwehr Berlin organisiert und durchgefiihrt.

Ziel des Bieterdialoges war es, sich Uber Moglichkeiten der Einbindung nachhaltiger (insbesondere
sozialer) Aspekte bei der Bekleidungsbeschaffung auszutauschen und die Anforderungen mit dem
derzeitigen Marktangebot abzugleichen. Die Einhaltung der I|LO-Kernarbeitsnormen und die
Anwendung sozialer Zuschlagskriterien bei einer fiir das Frihjahr 2022 geplanten Ausschreibung Gber
T-Shirts und Sweatshirts fur die Berliner Jugendfeuerwehr standen dabei im Mittelpunkt der
Veranstaltung.

Die Verbesserung des Lieferantenmanagements ist eine von acht Empfehlungen, die auch
das UNEP im Bericht 2022 an die Hand gab.

110 vgl. Lukacs de Pereny Martens et al. (2022), UNEP (2022)
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5.5 Abgeleitete Handlungsempfehlungen

Die Studienergebnisse zeigen auf den ersten Blick ein fast widerspriichliches Bild: Auf der
einen Seite sind die Ursachen fiir das Implementierungsdefizit der nachhaltigen 6ffentli-
chen Beschaffung seit vielen Jahren untersucht und dokumentiert sowie zahl-reiche
Losungsansatze entwickelt. Das Vergaberecht wird bereits in der dritten Dekade das
Vergaberecht hin zu einem Mehr an Nachhaltigkeit weiterentwickelt. Auf der anderen Seite
zeigen empirische Befunde - inklusive der amtlichen Statistik - einen weiterhin massiven
Intention-Action-Gap, der trotz engagierter Vergabestellen zuletzt sogar wieder gréRBer ge-
worden ist.

Es ist daher angebracht, nicht nur von nachhaltiger Beschaffung, sondern auch von nach-
haltiger Implementierung nachhaltiger Beschaffung zu sprechen (,n* der 6ffentlichen
Beschaffung). Die Untersuchungsergebnisse zeigen, dass es einerseits viele Hebel gibt, um
,N*“ zu erreichen. Es reicht nicht aus, die bestehenden Strukturen und Prozesse in Kommu-
nen lediglich um Nachhaltigkeitsaspekte zu ergdnzen oder einzelne Verfahren zu
optimieren. Die Wirkung der einzelnen Losungsansatze ist bislang nicht durchgehend nach-
gewiesen und auch situativ unterschiedlich stark, d. h. sie kann von kommunalem
Auftraggeber zu kommunalem Auftraggeber durchaus unterschiedlich ausfallen. Damit ist
auch klar, dass sich die Handlungsempfehlungen nicht an eine Ebene allein (bspw. Bundes-
politik) richten (kbnnen), sondern ein Multi-Ebenen-Ansatz aus politischen
Entscheidungstrager:innen, Verwaltungsleitungen und Einkaufer:innen erforderlich ist. Die
verschiedenen Handlungsfelder mit in weiten Teilen bereits bekannten MaBnahmen miis-
sen konsequent, integrativ und angepasst an die jeweilige Beschaffungsorganisation
gestaltet werden.

Andererseits erfordert ,n* aber auch eine konzeptionelle Integration, also einen gesamt-
heitlichen Implementierungsplan, der Bundes-, Landes- und kommunale Ebene miteinander
verzahnt. Einkaufsorganisationen gibt es auf allen Verwaltungsebenen, zudem regulieren
die verschiedenen Ebenen bislang weitgehend isoliert. Der Bund regelt mit GWB, VgV und
UVgO weitgehend den Rechtsrahmen, die Lander erganzen diesen um Landesvergabege-
setze und haben die Kommunalaufsicht. Die Kommunen schliefSlich kaufen nicht nur selbst
ein, sondern schaffen eigene Regelwerke fiir ihre Beschaffung. Versteht man die skizzierten
Losungsansatze bzw. die Aktionsfelder als ein Portfolio an Losungsmoglichkeiten, so sind
diese derzeit noch nirgendwo als Gesamtangebot hinterlegt. Es stellt sich die Frage, ob
nicht eine Art ,nationaler Aktionsplan® fiir die nachhaltige Implementierung nachhaltiger
Beschaffung im Sinne einer konzertierten Aktion sinnvoll ware. Die Bundesregierung
spricht fir 2024 immerhin von einem ,Vergabetransformationspaket® - es ist zu wiinschen,
dass der Begriff ,Paket" genau die hier genannten Aktionsfelder mit aufnimmt, die Gber
eine reine Vergaberechtsanderung hinausgehen.
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Dies gilt umso mehr, weil die Studienergebnisse deutlich zeigen, dass sich der politische
Handlungsspielraum keineswegs ,nur” auf das Vergaberecht beschrankt, ganz im Gegenteil:
Die politischen Handlungsfelder diirfen nicht auf das Vergaberecht allein reduziert werden.
Dieser Aspekt wurde - wie bei der Herleitung des Intention-Action-Gaps gezeigt - seit
2004 in mehreren Reformrunden adressiert, ohne allzu viel Wirkung zu zeigen. Vielmehr -
um in der Sprache der Aktionsfelder der Studie zu sprechen - miissen Recht und Regulie-
rung so gestaltet werden, dass Management und Steuerung, Strukturen und Prozesse sowie
Markte und Anspruchsgruppen unter diesem Rahmen tatsachlich erfolgreich implementiert
werden konnen. Das Vergabetransformationspaket birgt dieses Potenzial, wenn es seinen
,Paketcharakter beibehalten sollte. Unter dem Leitthema einer strategischen offentlichen
Beschaffung ist neben den Strategiezielen (bzw. dem ,normativen Strategy Content®) auch
die Umsetzung (,steuerungsorientierter Strategy Process”) zu bericksichtigen.

Abbildung 13 zeigt den Wirkungszusammenhang: Auf der Makroebene schafft das Verga-
berecht den Rahmen, es kann unmittelbar auf Bundes- und Landesebene entschieden
werden. Auf der Mikroebene - also bei den (kommunalen) Beschaffungsstellen selbst -
werden dann Strukturen und Prozesse geschaffen sowie Beschaffungsaktivitaten gesteuert
und geflihrt. Dies scheint zwar ,reines” Verwaltungshandeln zu sein, ist aber politisch sehr
wohl (mindestens mittelbar) beeinflussbar: Im o. g. Aktionsplan kdnnten u. a. entsprechende
Stellenkegel fiir strategische Einkdufer:innen vorgesehen werden, die bspw. iber Procur-
ComptY-zertifizierte Ausbildungen verfiigen. Es wire denkbar, die Rolle des Einkaufs tiber
einen Public Chief Procurement Officer (P-CPO) in allen groBeren Kommunen aufzuwerten.
Die interkommunale Zusammenarbeit lieRe sich starken, um professionelle Beschaffungs-
leistungen auch in kleinen Kommunen zu erreichen. Ihre Wirkung kann eine nachhaltige
Beschaffung dann auf den Beschaffungsmarkten und bei den Anspruchsgruppen entfalten,
indem Lieferanten tatsachlich nachhaltige Leistungen anbieten sowie Verwaltungsmitarbei-
ter:innen sowie Birger:innen nachhaltigere Leistungen erhalten (Wirkungsebene).
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ABBILDUNG 13 Aktionsfelder zur Verringerung des Intention-Action-Gaps

Aktionsfeld 1 (Makroebene)
Recht und Regulierung

Regulierte Beschaffungsumgebung

Aktionsfeld 2 (Mikroebene) Offentlicher Offentlicher Offentlicher
Management & Steuerung Auftraggeber Auftraggeber Auftraggeber

Aktionsfeld 3 (Mikroebene) rﬁ% ﬁ% L
Strukturen & Prozesse - 1 ﬁ"’ﬁ%m

D Nachhaltiges Angebot [ ————

A

Miérkte & Anspruchsgruppen

Beschaffungsmarkt

Quelle: Eigene Darstellung.

Die 6ffentliche Beschaffung hat tiber das mit ihr verbundene grof3e Beschaffungsvolumen
enormes Potenzial, eine nachhaltige Transformation tber die Gewinnung nachhaltiger Lie-
feranten zu erreichen: Zum einen tragen die beschafften Leistungen dazu bei, das
Leistungsangebot des Staates selbst ,griiner” zu gestalten; zum anderen wirkt Beschaffung
unmittelbar auf das Angebotsverhalten der Lieferanten. Dies ist unstrittig, weshalb seit 20
Jahren konzeptionell-regulatorische Ansatze vorhanden sind. Politik hat bislang primar das
Vergaberecht adressiert, greift damit aber viel zu kurz. Gleichzeitig erfordert eine wirksame
Implementierung eine konsequentere Blindelung und Integration vieler anderer, bekannter
Losungsansatze und die klare Zielpriorisierung eines strategischen Einkaufs.
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