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Verschiedene Ressorts
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Gutachten- und Beratervertrage

Der LRH stellte wie bei friiheren Priifungen erhebliche Méngel
bei der Vergabe von Gutachten- und Beratervertrdgen in den
Jahren 2014 bis 2016 fest. Im Priifungszeitraum wurden 470 Ver-

trdge im Volumen von rd. 30,2 Mio. € geschlossen.

Die Vergabeverfahren wiesen in rd. 85 % der Félle rechtliche
Méngel auf. Die Dienststellen versdumten es, wesentliche As-
pekte der Vergabe von Leistungen zu priifen und zu dokumen-
tieren. Rd. 81 % der Leistungen wurden freihdndig vergeben.
Uberdies holten die Dienststellen lediglich bei rd. 25 % der frei-

héndig vergebenen Leistungen Vergleichsangebote ein.

Der LRH hélt es aufgrund der gravierenden Haushaltsverstél3e
fur dringend erforderlich, durch geeignete Malinahmen sicherzu-
stellen, dass die Dienststellen des Landes bei der Vergabe von
Sachverstandigenleistungen die vergabe- und haushaltsrechtli-
chen Vorgaben einhalten. Er empfiehlt, ein ressortiibergreifen-
des Kompetenzzentrum zu bestimmen und dessen Nutzung
durch eine klar definierte Kontrahierungsverpflichtung zu ge-

wabhrleisten.

Vorbemerkungen

Grundsatzlich sind die Dienststellen des Landes mit dem fur die Erle-
digung ihrer Kernaufgaben notwendigen Personal ausgestattet. Die
Landesverwaltung greift jedoch regelmaflig auch auf externen Sach-

verstand zurick.

Die Praxis der Vergabe von Sachverstandigenleistungen war wieder-

holt Anlass fur Prifungen und Kritik. Der LRH stellte dabei u. a. Mangel
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bei der Bedarfsfeststellung fest und rtgte fehlende Wirtschaftlichkeits-

untersuchungen sowie VerstoRe gegen Vergabevorschriften.28®

Der Landtag beschloss in seiner Sitzung am 15.06.2017 die Einset-
zung des Parlamentarischen Untersuchungsausschusses ,Rechtsver-
stélRe bei der Vergabe o6ffentlicher Auftrage in der Verantwortung der
rot-griinen Landesregierung in Niedersachsen®, der seinen Abschluss-
bericht am 07.11.2017 vorlegte. Darin beschrieb er u. a. Verfahrens-
mangel, den Einfluss sachfremder Erwagungen sowie Mangel, die
auch auf die mangelnde Erfahrung von handelnden Bediensteten zu-
ruckzufihren seien. Der Parlamentarische Untersuchungsausschuss
sah die Landesregierung in der Pflicht, die notwendigen Rahmenbe-
dingungen fir ordnungsgemafe Vergabeverfahren zu schaffen und

auszubauen.

Fir die Vergabe, Vertragsgestaltung und Abnahme von Sachverstan-
digenleistungen gelten die in der Anlage zur Verwaltungsvorschrift zu
§ 55 LHO verdffentlichten ,,Grundsatze fur Gutachten- und Beraterver-

trage“ (Vergabegrundsatze).

Der LRH betrachtete in der aktuellen Prifung alle in den Jahren 2014
bis 2016 abgeschlossenen Gutachten- und Beratervertrage, die den
Vergabegrundsatzen unterlagen. Aus der Auswertung von 470 Verga-
bevorgangen ergaben sich u. a. die folgenden wesentlichen Erkennt-

nisse.

Notwendigkeit externer Beratung

Gemal § 6 LHO sind Ausgaben nur dann zulassig, wenn sie zur Erfil-
lung der Aufgaben des Landes notwendig sind. Die Notwendigkeit ei-
ner externen Beratung hangt davon ab, ob ein zwingender und unab-

weislicher Informationsbedarf besteht.?®® Dieser liegt insbesondere

288 Jahresbericht 2012, S. 40 ,Rechtsberatung durch Externe*.
289 Nr. 2.1 der Vergabegrundsatze — zweiter Spiegelstrich.
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dann vor, wenn ein Handeln der Dienststelle fachlich und zeitlich ge-
boten ist und der Bedarf nicht durch das vorhandene Personal abge-
deckt werden kann. Sofern eigene Bedienstete in der Lage sind oder
in der Lage sein missten, die Aufgabe wahrzunehmen, ist der Einsatz

externer Berater grundsatzlich ausgeschlossen.

Die Auswertung der Fragebdgen ergab und die Stichproben in Einzel-
vorgangen bestatigten, dass die Dienststellen des Landes diese Vo-
raussetzungen nur in 75 % der Falle pruften und dokumentierten. Der
LRH stellte fest, dass Leistungen vergeben wurden, die zum ublichen
Aufgabenspektrum von Behdrden zahlten, wie die Durchfuhrung von
Organisationsuntersuchungen und Mitarbeiterbefragungen sowie die

Erstellung von Schulstatistiken und Jahresberichten.

Kalkulation des Auftragswerts

Die Hohe des voraussichtlichen Auftragswerts ist nach geltendem
Recht u. a. entscheidend fir eine Wirtschaftlichkeitsuntersuchung so-
wie fur die Wahl der Art des Vergabeverfahrens, z. B. fir die Anwen-
dung europaischen oder nationalen Rechts und die Zulassigkeit einer

beschrankten Ausschreibung oder freihandigen Vergabe.

Die Erhebung ergab, dass die Landesverwaltung den zu erwartenden
Auftragswert und die Gesamtvergutung nur in rd. 70 % der Vorgange
kalkuliert und dokumentiert hatte. Deutlich mehr als ein Viertel der
Vergaben erfolgte somit ohne diese erforderliche Grundlage. Auch in
Fallen, in denen die Dienststellen angegeben hatten, die Gesamtver-
gutung kalkuliert zu haben, wies diese Kalkulation teilweise Mangel

auf.

So beauftragte eine Dienststelle z. B. im zweiten Halbjahr 2014 ein
Beratungsunternehmen mit einer Strategieentwicklung. Die verein-
barte Vergutung betrug 49.999,75 € (ohne Umsatzsteuer). Dem voran-
gegangen war eine Anfrage bei drei Beratungsunternehmen, in der
vorgegeben war, dass die Beratungsleistung maximal 50.000 € kosten

dirfe. Von den drei angefragten Beratungsunternehmen gab nur das
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spater beauftragte Unternehmen ein Angebot ab. Diesem Auftrag folg-
ten in den Jahren 2015 und 2016 finf weitere Beratungsauftrage mit
einer vereinbarten Vergltung von insgesamt 211.750 € (ohne Umsatz-
steuer), die alle die Strategieentwicklung betrafen und jeweils mit der
Begriindung, nur der urspringliche Auftragnehmer habe aufgrund der
vorangegangenen Beratung die entsprechende Fachkompetenz,

direkt an diesen vergeben wurden.

Dieses Beispiel zeigt, dass eine sorgfaltige Kalkulation des Gesamt-
auftrags ggf. zu einem anderen Ergebnis und damit zu einem anderen

Vergabeverfahren gefuhrt hatte.

Der LRH kritisiert, dass die Dienststellen durch das Unterlassen der
Kalkulation des Auftragswerts eine rechtlich fehlerhafte Bearbeitung

billigend in Kauf nahmen.

Freihdndige Vergaben ohne Wettbewerb

Nach § 55 Abs. 1 LHO muss dem Abschluss von Vertragen Uber Lie-
ferungen und Leistungen grundsatzlich eine 6ffentliche Ausschreibung
vorausgehen. Die Erhebung ergab, dass die Landesverwaltung in den
Jahren 2014 bis 2016 rd. 81 % (380 von 470) der Gutachten- und Be-

ratervertrage freihandig vergab.

Offentliche Ausschreibungen zur Vergabe von Leistungen stellen eine
wesentliche Voraussetzung flr wirtschaftliche Lésungen dar. Nach
Auffassung des LRH sind Abweichungen von diesem Grundsatz nur in

begrindeten und dokumentierten Ausnahmefallen gerechtfertigt.

Nach den Verwaltungsvorschriften zur LHO mussen grundsatzlich min-
destens drei geeignete Bewerber ergebnisoffen zur Angebotsabgabe
aufgefordert bzw. eine formlose Angebotserkundung bei wenigstens
drei potenziellen Anbietern eingeholt und bewertet werden. So ist z. B.

die Begriindung, dass nur ein bestimmter Sachverstandiger in Betracht
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komme, nur dann belegt, wenn dies anhand einer dokumentierten Er-
kundung des am Markt vertretenen Bewerberkreises nachgewiesen

wird.

Die Auswertung der Umfrage ergab, dass die Dienststellen bei 75,5 %
der freihandig vergebenen Auftrage auf die Einholung von Vergleichs-
angeboten verzichteten. Diese Erkenntnis wurde durch Einzelerhebun-
gen bestatigt. Das Fehlen von Vergleichsangeboten ist in den Fallen
besonders schwerwiegend, in denen auch auf eine Kalkulation des

Auftragswerts verzichtet wird.

Bezogen auf die 380 freihandigen Vergaben/Verhandlungsverfahren
gilt:
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Abbildung 16: Freihdndige Vergaben nach Ressorts

Nur bei rd. 17 % der freihandigen Vergaben waren sowohl Ver-
gleichsangebote eingeholt als auch der Auftragswert kalkuliert worden.
Bei rd. 62 % fehlte einer der beiden Verfahrensschritte. Bei rd. 21 %
der freihandigen Vergaben fehlten beide Voraussetzungen. Die Lan-
desdienststellen begeben sich in diesen Fallen in eine schwache Ver-
handlungsposition, da ihnen Vergleichsmoglichkeiten und eigene Er-
kenntnisse fehlen, um das Angebot eines Anbieters zu bewerten.
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Die Vorgehensweise der Dienststellen, bei rd. drei Viertel der freihan-
digen Vergaben auf die Einholung von Vergleichsangeboten zu ver-
zichten, entspricht nicht der Intention der haushaltsrechtlichen Vor-
schriften. Die Dienststellen sind bei freihandigen Vergaben verpflichtet,
Markterkundungen durchzufiihren. Hierzu sind grundsatzlich mindes-
tens drei Vergleichsangebote einzuholen, um ein wettbewerbliches
Verfahren zwischen Anbietern zu gewahrleisten. So kann u. a. die

Wirtschaftlichkeit im Sinne von § 7 LHO nachgewiesen werden.

Fehlende Wirtschaftlichkeitsuntersuchungen

Das Gebot der Wirtschaftlichkeit und Sparsamkeit ist nach § 7 Abs. 1
Satz 1 LHO zu beachten. Gemal § 7 Abs. 2 Satz 1 LHO st fir jede
finanzwirksame MaRRnahme eine angemessene Wirtschaftlichkeitsun-

tersuchung durchzufthren.

Die Auswertung des LRH ergab, dass die Dienststellen nach eigenen
Angaben bei rd. 63 % der Vergaben keine Wirtschaftlichkeitsuntersu-
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Abbildung 17: Prozentualer Anteil der Vorgdnge mit und ohne Wirtschaftlich-
keitsuntersuchung nach Ressorts
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Bezogen auf die in der Umfrage angegebenen Brutto-Auftragswerte
von insgesamt rd. 30,2 Mio. € wurden rd. 58,2 % der Mittel ohne Wirt-
schaftlichkeitsuntersuchungen verausgabt. Die Dienststellen verwen-
deten somit in den Haushaltsjahren 2014 bis 2016 Haushaltsmittel in

Hoéhe von 17,6 Mio. € ohne eine Wirtschaftlichkeitsuntersuchung.

Die Dienststellen begriindeten den Verzicht auf die vorgeschriebenen
Wirtschaftlichkeitsuntersuchungen u. a. damit, dass spezifische Eigen-
schaften der MaRlnahmen eine solche nicht zugelassen habe, der an-
gestrebte Nutzen nicht monetarisierbar oder aber der Aufwand fur die
Erstellung einer Wirtschaftlichkeitsuntersuchung nicht leistbar gewe-
sen sei. Die Verwaltungsvorschriften zur LHO geben nach Auffassung
des LRH jedoch geniigend Hinweise, wie in solchen Fallen eine ange-
messene Wirtschaftlichkeitsuntersuchung erstellt werden kann. Voll-
standig von einer entsprechenden Untersuchung abzusehen, ist in
§ 7 LHO und den dazu ergangenen Verwaltungsvorschriften nicht vor-

gesehen.

Wenn die Verwaltung in 63 % der Falle gegen die Verpflichtung zur
Erstellung einer Wirtschaftlichkeitsuntersuchung verstédt, bedeutet
dies aus Sicht der Finanzkontrolle eine Missachtung geltenden Rechts

durch eine nicht hinnehmbare Vergabepraxis.

Gesamtbetrachtung und Empfehlung

Im Ergebnis gaben die Dienststellen nur bei 15,2 % aller gepruften

Vergaben an, die wesentlichen Verfahrensschritte,

e Bedarfsanalyse,

e Prifung der Eigenerledigung als Alternative,
e Wirtschaftlichkeitsuntersuchung,

e Zieldefinition,

e Kalkulation des Auftragswerts,

e Dokumentation der Abnahme und

o Erfolgskontrolle
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durchgefuhrt zu haben. Somit hatten 84,8 % der Vergaben mindestens
einen Mangel. Mit 56,6 % trafen bei mehr als der Halfte der Vergaben

drei oder mehr Mangel zusammen.
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Abbildung 18: Kumulation formaler Médngel im Vergabeverfahren

Diese Feststellungen zeigen deutlich, dass die Landesverwaltung die
Vergabegrundsatze nur unzureichend beachtete. Nur ein geringer Teil
der Vergaben von Sachverstandigenleistungen ist nach eigenen An-
gaben der Dienststellen frei von Mangeln. Der LRH ist deshalb der Auf-
fassung, dass die organisatorische Abwicklung von Vergabeverfahren
bei Sachverstandigenleistungen wegen der Komplexitat der vergabe-
rechtlichen Vorschriften nicht zu den originaren Aufgaben der Fachre-
ferate gehdren sollte. Dieses Expertenwissen ist vielmehr an zentraler

Stelle fur die ganze Behdrde vorzuhalten.

Der nach 6ffentlich diskutierten Vergabeverstofien im Juni 2017 einge-
setzte Parlamentarische Untersuchungsausschuss bewertete die bis-
herige Organisation in seinem Abschlussbericht vom 07.11.2017 eben-
falls kritisch. Fur den Parlamentarischen Untersuchungsausschuss
stand fest, dass Vergabeverfahren einer starkeren, verpflichtenden

Kontrolle unterliegen missen. Er ging davon aus, dass Vergaberefe-
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rate in den Hausern durch fachlich geschultes und in Vergabeverfah-
ren routiniertes Personal eine unabhangige und neutrale
Kontrollinstanz darstellen kénnten. Zudem sei wichtig, eine verpflich-
tend einzubeziehende Instanz zu schaffen. Er schlug u. a. vor, die vor-
handene Vergabekompetenz des Logistik Zentrums Niedersachsen
(LZN) zu nutzen und dessen Inanspruchnahme auszubauen. Dies ist
bisher nicht geschehen. Eine konsequent eingerichtete Kontrahie-
rungsverpflichtung zur Nutzung des LZN erhéht die Rechtssicherheit
in den Verfahren und minimiert zugleich die Moglichkeit der nicht sach-

gerechten Einflussnahme auf Vergabeverfahren.

Das Ministerium fiir Inneres und Sport erarbeitet derzeit eine Neurege-
lung der Beschaffungsordnung. Diese soll die Dienststellen des Lan-
des u. a. verpflichten, Vergaben von Gutachten und Sachverstandi-
genleistungen mit einem Auftragswert von tber 25.000 € iber das LZN
abzuwickeln. Dieser Grenzwert orientiert sich an der voraussichtlichen
Regelung der Unterschwellenvergabeordnung und der Vergabestatis-

tikverordnung.?®®

Der LRH halt darlber hinaus allerdings folgende Voraussetzungen fir

erforderlich:

¢ Die Schnittstellen zwischen den Fachreferaten als Auftraggeber,
den Vergabereferaten der Dienststellen und dem LZN miussen klar
definiert sein, um einen reibungslosen Ablauf der Verfahren zu ge-

wahrleisten.

¢ Die Dienststellen missen die Kalkulation der Auftragswerte qualifi-
ziert und nach geltendem Recht vornehmen, um ein Unterlaufen der

Kontrahierungsverpflichtung zu vermeiden.

Der LRH erwartet, dass die Einhaltung der rechtlichen Vorgaben si-

chergestellt wird.

290 Verordnung zur Statistik (iber die Vergabe 6ffentlicher Auftrdge und Konzes-
sionen in der Fassung vom 12.04.2016 (BGBI. | S. 624, 691).
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