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Zu Beginn der Corona-Krise stieg insbesondere der Bedarf an medizinischer Schutzausristung

sprunghaft an — diese Erzeugnisse wurden weltweit quasi ,,uber Nacht” enorm knapp und somit zu

strategischen Versorgungsgutern. In der medialen Berichterstattung wurde in der Folge der 6ffent-

lichen Hand pauschal die Fahigkeit abgesprochen, strategisch beschaffen zu konnen: ,Beamte

und Politiker sollten nicht in der Welt herumtelefonieren und versuchen, [...] zu beschaffen.

Dadurch geht nur wertvolle Zeit verloren. Sie sollten diese Aufgabe der Wirtschaft Ubertragen.”’

Diese Aussage ist nicht nur viel zu pauschal, sie kann auch gefahrliche Konsequenzen haben:

Wenn der Staat die Fahigkeit verliert, seine Lieferketten strategisch zu steuern, ist die Versorgungs-

sicherheit—und damit die gesamte staatliche Leistungsfahigkeit —in jedem Fall gefahrdet.
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Es gilt daher, ein differenzierteres Bild zu
entwickeln und zu Uberlegen, wie eine
strategische offentliche Beschaffung und
(darUber hinausgehend) eine umfassend
durch den 6ffentlichen Auftraggeber ge-
steuerte Wertschopfungskette in Krisen-
zeiten (und generell) funktionieren kann.

Grundlage: Evidenzbasierte 6ffent-
liche Beschaffung

Grundlage einer differenzierten Betrach-
tung sollten immer fundierte Daten sein.
Hier gilt es insbesondere, nicht nur die
oben genannte medizinische Schutzaus-
rUstung aufgrund der derzeitigen, akuten
Situation zu prifen, sondern alle staat-
lichen Beschaffungsmarkte strategisch
zu analysieren. Mit der neuen Vergabe-
statistikverordnung besteht die Chance,
zumindest auf Makroebene Informatio-
nen fur relevante Steuerungsimpulse zu
erhalten. Eine erste Analyse der Aus-
schreibungsdaten der Tenders Electronic
Daily-Datenbank (TED-Datenbank) des
Supplements zum Amtsblatt der Europa-
ischen Union zeigt, dass sich unabhangig
von der Corona-Krise die Versorgungs-
sicherheit fur o6ffentliche Auftraggeber in
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den letzten Jahren generell verschlech-
tert hat.

Auf Basis der veréffentlichten Bekannt-
machungen Uber vergebene Auftrage
(Contract Award Notices — CAN) ergeben
sich insbesondere hinsichtlich des Ange-
botsverhaltens von Lieferanten durchaus
beunruhigende Zahlen: Wahrend im Jahr
2009 noch durchschnittlich rund neun
Angebote auf ein ausgeschriebenes Los
eingingen, lag der Wert fiir 2018 bei durch-
schnittlich knapp Uber vier — ein kontinuier-
lich fallender Wert Uber zehn Jahre.
Gleichzeitig stieg die Zahl der Auftrage
bzw. Lose, bei denen nur ein einziges
Angebot einging, im gleichen Zeitraum
von 9,74 Prozent auf 20,26 Prozent — und
das im Oberschwellenbereich mit breitem
europaweitem Ausschreibungsverhalten.
Offensichtlich ist die Versorgungssicher-
heit unabhangig von Krisenerscheinungen
allein schon durch ,fehlende” Angebote
auf Bieterseite ernsthaft gefahrdet.

Erweiterung: Beschaffungsmarkte
und Wertschépfungsketten

der offentlichen Beschaffung

Das Vergaberecht mochte —zumindest im
Oberschwellenbereich - einen einheitli-
chen europaischen Beschaffungsmarkt
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fur offentliche Auftraggeber schaffen.
Damit kann zumindest von einer Interna-
tionalisierung (wenn auch nicht umfas-
senden Globalisierung) des 6ffentlichen
Auftragswesens gesprochen werden.
De facto sind aber die Wertschdpfungs-
ketten der zuliefernden Unternehmen —
und damit auch die Supply Chains 6ffent-
licher Auftraggeber — umfassend globa-
lisiert. Damit ist fast zwingend ein
erhdhtes Versorgungsrisiko verbunden.
Nicht unterschatzt werden darf, dass
Lieferketten sehr komplex ausfallen koén-
nen und selbst fur die beteiligten Unter-
nehmen oft schwer zu erfassen sind.
Alle Leistungserbringer der Wirtschaft,
also alle Bieter, sind in hohem Mal3e von
Vorleistungen abhangig. Der Fremdbe-
zugsanteil von Industrieunternehmen liegt
in der Regel bei weit Uber 50 Prozent des
Umsatzes, in Einzelfdllen macht er deut-
lich mehr aus (wie etwa bei Volkswagen
circa 75 Prozent). Dabei kann die gesamte
Supply Chain einer Organisation enorme
GrofRenordnungen annehmen. Volks-
wagen spricht beispielsweise in einer
aktuellen Pressemitteilung von 40.000
Lieferanten, die mit mehr als 19 Landes-
sprachen adressiert werden missen.?

Erste Ansatzpunkte fur ein Risikomanage-
ment in der offentlichen Beschaffung
existieren, so zum Beispiel in der Unter-
lage fur Ausschreibung und Bewertung
von IT-Leistungen (UfAB, Stand April
2018), wo das Instrument als fester
Bestandteil der ersten Planungsphase zur
.Bedarfsermittlung, zur Risikoanalyse
und zur Zeitplanung” explizit vorgesehen
ist.® Auch Ansatzpunkte einer Steuerung
der Supply Chain sind durch die Unterauf-
tragnehmerbetrachtung (auch als Sub-
oder Nachunternehmer bezeichnet, ver-
gleiche §132 Abs. 2 Nr. 4 Buchstabe ¢
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GWB, 88 8 Abs. 2 Nr. 5, 36, 46 Abs. 3
Nr.10 VgV und § 26 UVgO) vergaberecht-
lich verankert. Ein umfassendes Risiko-
management im Sinne einer an der
Versorgungssicherheit orientierten Steue-
rung der gesamten Supply Chain 6ffentli-
cher Auftraggeber ist das jedoch (noch)
nicht.

Zusammenfiihrung: Kompetenz-
basierte strategische 6ffentliche
Beschaffung

Eine strategisch orientierte 6ffentliche
Beschaffung sollte an der Rolle ansetzen,
die der Einkauf als ,Vermittler” an der
Schnittstelle zwischen den Moglichkeiten
der Beschaffungsméarkte bzw. der Supply
Chains und den Anforderungen interner
Kunden bzw. der eigenen (6ffentlichen)
Organisation spielt. Grundvoraussetzung
fir eine strategische Orientierung ist
dabei eine ausformulierte Beschaffungs-
strategie, die explizit den Rahmen flr das
Einkaufs- und Vergabehandeln vorgibt.
Es gibt derzeit vereinzelt bereits mani-
feste Strategien fUr versorgungs- bzw.
sicherheitskritische Guter. Hierzu zahlt
beispielsweise die Definition von Schlls-
seltechnologien im Strategiepapier der
Bundesregierung zur Starkung der Sicher-
heits- und Verteidigungsindustrie,* wel-
che Uber das Gesetz zur beschleunigten
Beschaffung im Bereich der Verteidigung
und Sicherheit® bereits konkret Eingang
in die Vergabeverordnung gefunden hat.
Derartige Papiere haben rein normativen
Charakter und bericksichtigen (natur-
gemal) nur eingeschrankt die Situation
auf den Beschaffungsmarkten (Wettbe-
werbsintensitat, Anzahl potenzieller Lie-
feranten, geografische Position etc.), die
fur die Entwicklung einer an moglichen
Versorgungsengpassen ausgerichteten
Beschaffungsstrategie erforderlich ware.
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Dafir ist die Einbeziehung einer strategi-
schen Beschaffungsfunktion mit strate-
gischen Einkduferinnen und Einkdufern
erforderlich, welche kontinuierlich Markt-
erkundung (Entwicklung des Nachfrage-
verhaltens und der Angebotsstruktur Gber
Lieferantenbeobachtung) in den von ihnen
verantworteten Warengruppen betreiben,
um so maogliche Engpésse frihzeitig er-
kennen zu kénnen.

Die Leistungsfahigkeit einer strategi-
schen Beschaffung hangt auch vom ein-
gesetzten Personal ab. Der Entwicklung
eines Berufsbildes strategischer 6ffent-
licher Einkdufer hat die Européische
Kommission mit der Entwicklung des
. European Competency Frameworks for
Public Buyers” schon vor der Corona-
Krise im November 2019 Rechnung ge-
tragen. Derart anspruchsvolle Aufgaben
erfordern zudem ein Nachdenken Uber
etablierte Gehaltsstrukturen. Wahrend
FUhrungspositionen teilweise vergleich-
bar vergltet werden, erhalten Beschaf-
tigte im Einkauf ohne Masterabschluss
im offentlichen Sektor derzeit ein um
50 Prozent niedrigeres Gehalt als in der
Privatwirtschaft.

Offentliche Beschaffung ist durch die
Krise nicht unwichtiger geworden, im Ge-
genteil: Auch in der Bewaltigung ihrer Fol-
gen durch ein Konjunkturprogramm, das
den nachhaltigen Umbau der Wirtschaft
durch gezieltes staatliches Beschaffungs-
verhalten fordern will und zukUnftige Kri-
senreaktionsfahigkeiten verbessern soll,
wird ein strategisch verstandenes 6ffent-
liches Beschaffungsmanagement immer
wichtiger. Die Voraussetzungen dafUr sind
jedoch weit weniger durch vergaberecht-
liche Veranderungen zu schaffen, als viel-
mehr durch die Moglichkeit, strategische
Beschaffung eben nicht als ,,Verwaltungs-
akt”, sondern durch entsprechende kapa-
zitative und qualitative Ressourcen zu
implementieren. |
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