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Zusammenfassung

Im Zeitraum 2008/2009 hat die Landesregierung nach eigenen Angaben externen Sachverstand im
Volumen von 18,28 Mio. Euro eingekauft. Im Zeitraum 2012/2013 hat sich der Einkauf von exter-
nem Sachverstand sogar noch nahezu verdoppelt (Vergabevolumen: 33,26 Mio. Euro). Da der
Einkauf von externen Beratungsleistungen weiterhin einen signifikanten Ausgabenposten darstellt,
hat der Rechnungshof den Einkauf von externen Beratungsleistungen durch die Ministerien und
nachgeordneten Bereiche erneut gepriift. Hierbei hat sich gezeigt, dass ein Grofteil der Feststel-
lungen aus den ersten Untersuchungen’ vor zehn Jahren noch aktuell sind.

Eigenleistung vor Fremdleistung

Insgesamt wurden nach Angaben der Dienststellen des Landes 85 Prozent aller Beratungsleistun-
gen aufgrund mangelnden Fachwissens (63 Prozent) oder mangelnder Personalressourcen

(22 Prozent) vergeben. 2005 hat der Rechnungshof ausgefiihrt, dass dies ,,einem fachlichen Offen-
barungseid gleich kdme*.

Basierend auf ihren Kernaufgaben sind die Dienststellen des Landes grundsétzlich mit dem not-
wendigen Personal ausgestattet. Dies gilt insbesondere im Blick auf den vielfach vorhandenen ju-
ristischen Sachverstand in der Landesverwaltung.

Der Personalkérper der Landesverwaltung sollte iiber das Fachwissen verfiigen, das fiir die Erledi-
gung der Kernaufgaben erforderlich ist. Dies schlieBt mit ein, dass die Dienststellen des Landes
auch komplexe und schwierige Aufgaben im Bereich der Kernaufgaben im Einzelfall ausfiihrlicher
und vertiefter mit eigenen Ressourcen bearbeiten konnen miissen. Daher sollten im Bereich der
Kernaufgaben externe Beratungsleistungen dem Grunde nach nicht erforderlich sein. Der Rech-
nungshof verkennt hierbei nicht, dass es vereinzelt Sachverhalte gibt, die komplex und mit hohen
finanziellen Risiken verbunden sind und iiber die Kernaufgaben der Dienststellen des Landes hin-
ausgehen. Hier kann im Einzelfall das verwaltungsinterne Know-how an seine Grenzen stof3en. In
solchen Fillen kann es durchaus sinnvoll sein, externen Sachverstand in Anspruch zu nehmen oder
eine zweite Meinung einzuholen. Es gilt jedoch immer der Grundsatz: Eigenleistung geht vor
Fremdleistung.

Wirtschaftlichkeitsuntersuchungen

Beim Einkauf von externen Beratungsleistungen wurde groftenteils keine umfassende und aussa-
gekriftige Wirtschaftlichkeitsuntersuchung durchgefiihrt. Alternativszenarien (z. B. die Eigenerle-
digung) eruierten und priiften die Dienststellen des Landes nur selten.

Bei allen finanzwirksamen MaBBnahmen hat die Landesverwaltung Wirtschaftlichkeitsuntersu-
chungen durchzufiihren. Die Voraussetzungen sind in § 7 Landeshaushaltsordnung (LHO) und den
dazugehorigen Verwaltungsvorschriften normiert. Bei der Wirtschaftlichkeitsuntersuchung miissen
alle Optionen zur Zielerreichung, insbesondere die Eigenleistung, gepriift werden.

Shared-Services

Das Know-how der Landesverwaltung ist nicht fiir alle Dienststellen zugénglich, denn das vorhan-
dene Fachwissen der Landesverwaltung steht anderen Dienststellen oft nicht abrutbar zur Verfii-
gung. Aufgrund der fehlenden Transparenz war es fiir die einkaufende Dienststelle nicht moglich,
das vorhandene Fachwissen abzugreifen. Deshalb wurde insbesondere fiir juristische, technische

' Siche Landtagsdrucksache 13/3960 und Denkschrift 2006 (Beitrag Nr. 6).
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und organisatorische Fragestellungen externer Sachverstand eingekauft, obwohl dieser im Land
grundsitzlich vorhanden war.

Das breite Fachwissen der Landesverwaltung sollte fiir alle Dienststellen des Landes transparent
und abgreifbar sein. Hierzu sind von den Organisationseinheiten, die tiber spezifisches Fachwissen
verfiigen, Shared-Services verfiigbar zu machen.

Vergabepraxis
Bei den eingekauften Beratungsleistungen handelt es sich tiberwiegend um freiberufliche Leistun-

gen. Daher sind oberhalb der EU-Schwellenwerte (fiir 2012 bis 2013: 200.000 Euro und
207.000 Euro ab 01.01.2014) die Regelungen der Vergabeordnung fiir freiberufliche Leistungen
(VOF) einschligig. Unterhalb dieser Schwellenwerte gelten die landesrechtlichen Vorschriften.

Die Dienststellen des Landes haben 8 Prozent der eingekauften Leistungen im Wege eines férmli-
chen Verhandlungsverfahrens mit 6ffentlichem Teilnahmewettbewerb vergeben. Durch eine frei-
hiandige Vergabe mit Vergleichsangeboten wurden 21 Prozent der Beratungsleistungen vergeben.
Der grofite Teil der Beratungsleistungen (71 Prozent) wurde mittels einer freihdndigen Vergabe
ohne Vergleichsangebote eingekauft. Damit machten die Dienststellen des Landes den Ausnahme-
fall (Direktvergabe) zur Regel. Im Jahr 2005 erfolgte bei 82 Prozent der Vergaben eine freihdndige
Vergabe ohne Vergleichsangebot. Insoweit hat sich das Vergabegebaren in den letzten zehn Jahren
nicht wesentlich verbessert.

Bei Vergaben, bei denen die Vorschriften der VOF nicht oder nur eingeschrinkt anzuwenden sind,
sollten regelméBig mindestens drei Vergleichsangebote eingeholt werden. Nur so kann ein wirt-
schaftliches Ergebnis beim Einkauf von Leistungen erzielt werden. Direktvergaben sollten nur in
begriindeten Ausnahmefillen erfolgen.

Vergiitungsarten
Beim Einkauf von Beratungsleistungen haben die Dienststellen des Landes in 49 Prozent der Félle

ein Pauschalhonorar vereinbart.

Die Vereinbarung eines Pauschalhonorars stellt in der Regel die wirtschaftlichste Losung dar. Die
Dienststellen des Landes sollten daher beim Einkauf von Beratungsleistungen grundsitzlich ein
Pauschalhonorar vereinbaren.

Controlling
Der Rechnungshof hat bei seinen Priifungen haufig ein defizitires Controlling vorgefunden.

Der Erfolg oder Misserfolg einer Beratungsleistung hangt unter anderem vom Controlling ab. Ein
funktionsfahiges Controlling stellt sicher, dass die angestrebten Ziele erreicht und bei Fehlentwick-
lungen frihzeitig gegengesteuert werden kann.

Zielkonzeption
Grundsétzlich haben die Dienststellen des Landes vor dem Einkauf von Beratungsleistungen die

Ist-Situation ermittelt. Bei {iber einem Viertel der Beratungsleistungen wurde auf diesen Schritt
jedoch verzichtet.

Die Beschreibung der Ist-Situation ist ein wesentlicher Baustein, um das mit der Beratungsleistung
avisierte Ziel zu erreichen. Daher sollten die Dienststellen des Landes vor dem Einkauf von Bera-
tungsleistungen immer einen Blick auf die Ausgangssituation werfen.
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Umsetzung
In nahezu 100 Prozent der Fille halten die Dienststellen des Landes die Ergebnisse der Beratungs-

leistungen fiir umsetzbar. 80 Prozent der Empfehlungen der externen Berater wurden nach Auffas-
sung der Dienststellen des Landes vollstdndig oder tiberwiegend umgesetzt.

Eine von den Dienststellen des Landes selbst eingeschitzte Umsetzungsquote von 80 Prozent ist
positiv zu bewerten. Allerdings konnte durch eine Risikoanalyse im Vorfeld der Auftragsvergabe
die Umsetzungsquote nach Auffassung des Rechnungshofs noch erhoht bzw. stirker fundiert wer-
den.

Buchungspraxis
In der Verwaltungspraxis der Dienststellen des Landes werden die Ausgaben fiir Beratungsleistun-

gen haushaltsmaBig unterschiedlichen Gruppierungsnummern zugeordnet. Dies ist grundsatzlich
nachvollziehbar, da die Haushaltsystematik des Landes keine Vorgaben enthélt. Nicht nachvoll-
ziehbar ist jedoch, dass grofitenteils die Vorgabe der Verwaltungsvorschrift des Ministeriums fiir
Finanzen und Wirtschaft zur Haushalts- und Wirtschaftsfithrung negiert wird, die fiir Ausgaben fiir
Gutachten die Gruppe 526 (Ausgaben fiir Sachverstindige, Gerichtskosten- und dhnliche Ausga-
ben) vorgibt.

Gutachten sollten entsprechend den Vorgaben des Ministeriums fiir Finanzen und Wirtschaft der
Gruppe 526 zugeordnet werden. Andere Beratungsleistungen fiir die Erledigung von Fachaufgaben
sollten bei den im Haushalt ausgewiesenen Zweckbestimmungen verbucht werden.

Beteiligung der Beauftragten fiir den Haushalt
Der Einkauf von Beratungsleistungen erfolgte zu 35 Prozent ohne eine Beteiligung der Beauftrag-
ten fiir den Haushalt.

Um den Erfordernissen von § 9 LHO sowie der Verwaltungsvorschrift der Landesregierung und
der Ministerien zur Verhiitung unrechtméBiger und unlauterer Einwirkung auf das Verwaltungs-
handeln und zur Verfolgung damit zusammenhéngender Straftaten und Dienstvergehen (VWV
Korruptionsverhiitung) Geniige zu tun, miisste eine Beteiligung erfolgen. Aus dem Einkauf von
Beratungsleistungen ergeben sich finanzielle Verpflichtungen fiir das Land. Des Weiteren ist die
Vergabe von Beratungsleistungen ein Bereich, der fiir Korruption anfillig sein kann. Daher ist es
angebracht und notwendig, dass die Beauftragten fiir den Haushalt rechtzeitig eingebunden wer-
den.

Vertragsmanagement
Die Vertrdge fiir den Einkauf von externen Beratungsleistungen waren heterogen, liickenhaft und
enthielten zum Teil sogar nachteilige Regelungen fiir das Land.

Die Verwaltung sollte Mustervertrage entwickeln, in denen die erforderlichen Standardnormierun-
gen aufgenommen werden.

Vollkaskomentalitt

Die Landesverwaltung hat zahlreiche Beratungsleistungen eingekauft, um von den eigenen Dienst-
stellen bereits selbst erstellte Sachverhaltsbewertungen von einem externen Dritten priifen zu las-
sen. Hierbei ging es tiberwiegend um rechtliche Fragestellungen.
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Das Know-how der Landesbediensteten, insbesondere im juristischen Bereich, sollte ausreichend
sein, um selbst erarbeitete Entscheidungsgrundlagen auch eigenstindig vertreten zu kénnen. Von
einer zusdtzlichen externen Verifizierung sollte daher im Regelfall abgesehen werden.

Dokumentation und Aktenfiihrung

In vielen Féllen wurde der Einkauf von Beratungsleistungen nicht hinreichend dokumentiert. Hau-
fig fehlten die Begriindung der Notwendigkeit und der Nachweis der Wirtschaftlichkeit. Ebenso
wurden die Griinde fiir die gewdhlte Vergabeart nicht aktenkundig gemacht. Aufgabenbeschrei-
bungen oder vertragliche Regelungen fehlten in einzelnen Féllen génzlich.

Die Dienststellen des Landes miissen ihre Aufgaben nachvollziehbar und transparent erledigen.
Hierzu ist es erforderlich, dass das Verwaltungshandeln aktenkundig gemacht wird. Hierdurch
wird auch den einschligigen Vorschriften (z. B. LHO, Gemeinsame Anordnung der Ministerien
tiber die Dienstordnung fiir die Landesverwaltung Baden-Wiirttemberg oder VwV Korruptionsver-
hiitung) Folge geleistet.

1 Ausgangslage

1.1 Friihere Priifungen

Der Rechnungshof hatte 2005 die Vergabe von Gutachten durch die Ministerien gepriift.? In einer
weiteren Priifung wurde 2006 auch die Vergabepraxis bei externen Gutachten in den nachgeordne-
ten Bereichen untersucht.® Beide Verfahren wurden im parlamentarischen Verfahren zu einem
Vorgang zusammengefasst. Bei beiden Untersuchungen wurde im Ergebnis Folgendes festgestellt:

o Die Gutachten wurden tiberwiegend freihéndig vergeben.
e In vielen Fillen wurden keine Vergleichsangebote eingeholt.

o Hiufig wurde der Einsatz von eigenem Fach- und Sachverstand nicht gepriift. Folglich wurde
nicht hinreichend festgestellt, ob die Vergabe wirtschaftlich war.

Der Rechnungshof hatte im Wesentlichen folgende Empfehlungen gegeben:

e Die Vergaben von Gutachten miissen zukiinftig restriktiver und unter Beachtung der vergabe-
rechtlichen Bestimmungen gehandhabt werden.

¢ Die Notwendigkeit miisse strenger gepriift, die eigenen Handlungsméglichkeiten umfassender
berticksichtigt und alle Alternativen unter wirtschaftlichen Gesichtspunkten verglichen werden.

o Auftrige an externe Berater sind grundsétzlich im Wege 6ffentlicher Ausschreibungen zu ver-
geben. Wenn die Natur der Leistung oder besondere Umstinde dies rechtfertigen, konnen Leis-
tungen fiir die Verwaltung auch beschrinkt ausgeschrieben werden, in eng begrenzten Ausnah-
mefillen auch freihdndig vergeben werden. Dennoch muss die Leistung im Wettbewerb verge-
ben werden.

Siehe Landtagsdrucksache 13/3960.
Siehe Denkschrift 2006 (Beitrag Nr. 6), Landtagsdrucksache 14/70.
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o Das Verwaltungshandeln muss nachpriifbar dokumentiert werden.

o Die fiir externe Dienstleistungen eingesetzten Mittel sollten deutlich reduziert werden.
1.2 Anlass fiir die weitere Untersuchung

Die Berichte der Landesregierung zur Vergabe von Gutachten zeigen eine stark ansteigende Ten-
denz auf. Danach stieg der Einkauf von externem Sachverstand von 18,28 Mio. im Zeitraum
2008/2009 auf 33,26 Mio. Euro im Zeitraum 2012/2013 an.* Daher hat sich der Rechnungshof
entschlossen, die Praxis der Landesverwaltung bei der Vergabe von Gutachten erneut zu untersu-
chen.

1.3 Welche Ziele wurden mit der Priifung verfolgt?

Im Wesentlichen sollten durch die Priifung folgende Fragen beantwortet werden:

o Wie hat sich die Gutachtenvergabe seit den Untersuchungen in 2005 und 2006 entwickelt?
e Wie wurden die Auftrage vergeben?

o Welche Ressorts nahmen in welchem Umfang externen Sachverstand in Anspruch?

o Gab es Themen, die hiufig von Externen bewertet wurden?

e Wurden die Grundsitze der §§ 6 und 7 LHO (Notwendigkeit, Wirtschaftlichkeit und Sparsam-
keit) berticksichtigt?

e Wurde vor der Vergabe eine Zielkonzeption erstellt?

o Wurden die festgelegten Ziele erreicht?
14 Wie war die Vorgehensweise?

Um die angestrebten Priifungsziele zu erreichen, wurde ein zweistufiges Verfahren gewéhlt:

Stufe 1 (Voruntersuchung)

Abteilung IV des Rechnungshofs und die Staatlichen Rechnungspriifungsdmter Freiburg und Tii-
bingen fithrten zunédchst Voruntersuchungen durch. Hierzu wurden auf Basis des Berichts der Lan-
desregierung zur Vergabe von Gutachten in 2010 und 2011 14 Gutachten ausgewihlt. Fiir diese
Gutachten wurden im ersten Schritt Strukturdaten mit einem Fragenkatalog erhoben. Im Anschluss
daran wurden die Akten vor Ort gesichtet. Um die Sachverhalte zu validieren und Fragen zu kli-
ren, wurden mit den zustdndigen Fach- und Fithrungskréften Interviews gefiihrt.

*  Siche hierzu auch Punkt 2.2.1.
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Die Erkenntnisse aus den Voruntersuchungen wurden analysiert und auf ihre Priifungspraktikabili-
tét hin gepriift. So konnte die Vorgehensweise fiir die Hauptuntersuchung (Stufe 2) konkretisiert
und die Priifungsmethoden optimal an das Prifungsobjekt angepasst werden.

Stufe 2 (Hauptuntersuchung)

Mit der Priifungsankiindigung wurde bei den Ministerien eine Liste aller Gutachten/Beratungs-
leistungen fiir den Zeitraum 2012 bis 2013 angefordert. Fiir 500 hieraus ausgewéhlte Beratungs-
leistungen wurden mit einem umfassenden Fragenkatalog Strukturdaten erhoben.

Hiervon konnten 444 mit einem Volumen von 15,3 Mio. Euro ausgewertet werden. 56 Fragenkata-
loge wurden aus folgenden Griinden nicht ausgewertet:

e Die Vergabe lag auferhalb des Priifungszeitraums 2012/2013,

o cs lagen keine Beratungsleistungen, sondern Dienstleistungen (z. B. Entwicklung von Software,
Erstellung von Controllingberichten) vor,

o es handelte sich um Prozessvertretungen bei Gerichtsverhandlungen,
e es handelte sich um Schadensgutachten (z. B. nach Kfz-Unfall).

Dies ergab sich erst im Laufe der Erhebungen aufgrund von Riickfragen des Priifungsteams oder
durch Fragen der gepriiften Stellen.

Der Rechnungshof und die Staatlichen Rechnungspriifungsémter Freiburg und Tiibingen haben bei
108 Beratungsleistungen mit einem Volumen von 6,7 Mio. Euro vertiefende Analysen (z. B. Ak-
teneinsicht, Interviews mit Fach- und Fithrungskriften) durchgefiihrt.

Des Weiteren hat der Rechnungshof die von der Landesregierung regelméfig vorgelegten Berichte
zur Entwicklung der Vergabe von Gutachten/Beratungsleistungen ausgewertet.

1.5 Gutachten/Beratungsleistungen im Sinne dieser Priifung

Der Rechnungshof konnte auf keine allgemeingiiltige oder gesetzliche Definition der Begriffe
Gutachten/Beratungsleistung bei Verwaltungshandeln zuriickgreifen. Als Basis fiir die Begriffsbe-
stimmung hat er die Definition aus seiner Priifung zur Vergabe von Beratungsleistungen aus dem
Jahr 2005 verwendet. In der Verwaltungspraxis ist diese Definition jedoch zunehmend erodiert.
Dabher hat er die Begriffe analog zu vorhandenen Definitionen abgegrenzt:

Nach Anlage 1 zu Verwaltungsvorschrift Nr. 1.3 zu § 55 LHO des Landes Niedersachsen werden
die Begriffe Gutachten, Evaluierungen und prozessbegleitende Beratungen wie folgt definiert:

»Sachverstindigenleistungen sind entgeltliche Leistungen auf vertraglicher Basis, die dem Ziel
dienen, im Hinblick auf konkrete Entscheidungssituationen der Auftraggeberin oder des Auftrag-
gebers praxisorientierte Handlungsempfehlungen zu entwickeln und zu bewerten, den Entschei-
dungstragern zu vermitteln und ggf. ihre Umsetzung zu begleiten. Dazu zéhlen insbesondere Gut-
achten, Evaluierungen und prozessbegleitende Beratungen.*
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Die Beratungsleistungen im Sinne dieser Priifung entsprechen der Definition der o. g. Sachver-
standigenleistung. Der Begriff ,,Sachverstandigenleistung® respektive ,,Beratungsleitung* schliefit
auch Gutachten mit ein. Im Folgenden wird daher nur der Begriff ,,Beratungsleistung* verwendet.

Beratungsleistungen im Sinne dieser Priifung hat der Rechnungshof als Beratungen in schriftlicher
und miindlicher Form definiert. Hierbei werden Aussagen {iber vorgelegte oder festgestellte fachli-
che oder juristische Sachverhalte getroffen. Bei den Vertrdgen tiber Beratungsleistungen wird kein
Erfolg geschuldet. Geschuldet wird eine Dienstleistung im Sinne einer fachlichen Beratung.

Da der Fokus der Priifung auf der externen Unterstiitzung bei Verwaltungshandeln liegt, wurde der
Beratungsbegriff fur diese Priifung weiter konkretisiert. Nicht berticksichtigt werden demnach Be-
ratungsleistungen aufgrund von handelsrechtlichen, steuerrechtlichen oder sonstigen normierten
Vorgaben (beispielsweise Arbeitsschutz, Verkehrssicherheit, Gebdudesicherheit, Aussonderung
von Maschinen und Fahrzeugen oder Akkreditierung von Studiengédngen). Sie sind in vielen Féllen
gesetzlich normiert beziehungsweise Voraussetzung fiir etwaige Zertifizierungen.

Ebenso wurden Gutachten und Expertisen fiir prozessuale Zwecke einschlieBlich der anwaltlichen
Prozessvertretung nicht einbezogen. Diese Leistungen dienen der Sachverhaltsaufklarung bezie-
hungsweise anwaltlichen Vertretung vor Gericht. Sie beziehen sich somit auf die Prozessbeteilig-
ten und unterstiitzen das originidre Verwaltungshandeln nicht.

Wissenschaftliche Begleitungen wurden bei dieser Priifung ebenfalls nicht einbezogen.

Demnach wurden folgende Beratungsleistungen bei dieser Untersuchung nicht gepriift:

o Dienstleistungen, bei denen der Dienstleister die Erledigung einer tatséchlichen Aufgabe schul-
det, bspw. Softwareerstellung, Werbekampagne,

e von Gerichten in Auftrag gegebene Gutachten fiir prozessuale Zwecke und anwaltliche Prozess-
vertretung,

o Expertisen von Sachverstidndigen und Dolmetschern bei Gerichtsverfahren oder érztlichen Un-
tersuchungen zur Feststellung der Dienstfihigkeit von Beamten,

o freiberufliche Architekten-, Ingenieur- oder sonstige Dienstleistungen in Zusammenhang mit der
Planung oder Bauleitung von Baumafnahmen,

¢ Dienstleistungen im Zusammenhang mit Projektmanagement,
o Dienstleistungen von Werbe- und Mediaagenturen,
e Fortbildung, Coaching, Moderation,

e Beratungsleistungen aufgrund von handelsrechtlichen, steuerrechtlichen oder sonstigen normier-
ten Vorgaben,

o wissenschaftliche Begleitungen.

Weiter wurde vorausgesetzt, dass die Beratungsleistungen von externen Dritten oder internen Ein-
richtungen ausgefiihrt wurden.
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Externe Dritte sind im Wesentlichen Beratungsunternehmen, sonstige, nicht mit dem Land Baden-
Wiirttemberg verbundene oder durch das Land (teil-)finanzierte Institute, Sachverstindige, Freibe-
rufler, 6ffentlich-rechtliche Korperschaften wie kirchliche Einrichtungen und sonstige Personen,
die auf Stunden-, Tages- oder Monatshonorarbasis beratend tétig werden. Dazu zéhlen auch ehe-
malige Landesbedienstete.

Interne Einrichtungen als Auftragnehmer sind 6ffentliche Einrichtungen des Landes, wie z. B. Kli-
niken oder Universitdten und deren Institute. Auftragnehmer in diesem Sinne kénnen auch Be-
dienstete dieser 6ffentlichen Einrichtungen sein.

Die nicht einbezogenen externen Dienstleistungen waren nicht Bestandteil dieser Priifung. Sie
konnen jedoch in einem separaten Priifungsverfahren vom Rechnungshof untersucht werden. Dies
ist auch vor dem Hintergrund zu sehen, dass diese Dienstleistungen im Einzelfall mit einem hohen
Auftragsvolumen verbunden sein kénnen. Beispielsweise haben die Staatstheater Stuttgart fiir ver-
schieden MafBinahmen, die dem Bereich Coaching zuzuordnen sind, einen Auftrag mit einem Ge-
samtvolumen von brutto 460.000 Euro vergeben.

2 Statistische Grunddaten

2.1 Vorbemerkung

Die nachfolgenden statistischen Daten wurden aus folgenden Quellen ermittelt:

o Zusammenstellung der von den Ressorts an den Rechnungshof gemeldeten Beratungsleistungen
in 2012 und 2013,

o Auswertung von 444 Fragenkatalogen (siche hierzu auch Punkt 3.1).

2.2 Anzahl und Volumen der Beratungsleistungen 2012/2013

2.2.1 Entwicklung der vergebenen Beratungsleistungen von 2000 bis 2013

Nachfolgende Abbildung zeigt die Entwicklung der vergebenen Beratungsleistungen, wie sie seit
2000 bis 2013 von der Landesregierung turnusméBig an den Landtag gemeldet wurden®:

®  Zum Zeitraum 2000 bis April 2004 sieche Landtagsdrucksache 13/3960.

Zeitraum 2004/2005 siehe Landtagsdrucksache 13/5246.
Zeitraum 2006/2007 siehe Landtagsdrucksache 14/2844.
Zeitraum 2008/2009 siehe Landtagsdrucksache 14/6468.
Zeitraum 2010/2011 siehe Landtagsdrucksache 15/2621.
Zeitraum 2012/2013 siehe Landtagsdrucksache 15/5526.
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Abbildung 1: Entwicklung der Beratungsleistungen
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Abbildung 1 zeigt, dass sich der Einkauf von externen Beratungsleistungen signifikant erhéht hat.
Dies lag nicht ausschlieBlich daran, dass sich die Anzahl per se erhoht hat. So wurde der IT-
Bereich erstmals fiir die Jahre 2008/2009 in die Berichtspflicht aufgenommen. Des Weiteren ist es
nach Auskunft der Landesregierung im Turnus 2012/2013 zu einer besonderen Kumulierung von
Gutachtenvergaben gekommen, die einmalig angefallen sind oder zumindest nicht in jedem Be-
richtsturnus wiederkehrend anfallen. Dem Rechnungshof wurde bei seinen Untersuchungen hiufig
mitgeteilt, dass die Dienststellen in jlingerer Vergangenheit dazu tendierten, Dienstleistungen zu
melden, die nicht von der Berichtspflicht umfasst waren. Sie begriindeten diese Vorgehensweise
damit, dass sie den Makel der Intransparenz befiirchteten.

2.2.2  Anzahl gemeldeter Beratungsleistungen fiir den Priifungszeitraum 2012/2013

Die Ressorts haben dem Rechnungshof fiir 2012 und 2013 insgesamt 1.520 Beratungsleistungen
mit einem Gesamtvolumen von 37,7 Mio. Euro gemeldet. Hiervon entfallen 263 Beratungsleistun-
gen mit einem Volumen von 13,3 Mio. Euro auf die Ministerien. 1.257 Beratungsleistungen mit
einem Volumen von 24,3 Mio. Euro entfallen auf die nachgeordneten Dienststellen.

Der Bericht der Landesregierung enthilt fiir den gleichen Zeitraum insgesamt 96 Beratungsleis-
tungen mehr als die Aufstellung des Rechnungshofs. Dies lag insbesondere daran, dass der Rech-
nungshof die von den Ressorts gemeldeten Beratungsleistungen korrigiert hat. Beratungsleistun-
gen, die den Zeitraum vor beziehungsweise nach dem Berichtszeitraum 2012/2013 betrafen, wur-
den vom Rechnungshof nicht beriicksichtigt.

Das von den Ressorts an den Rechnungshof gemeldete Gesamtvolumen iibersteigt das Volumen

des Berichts der Landesregierung um 4,4 Mio. Euro. Dies liegt daran, dass die Meldungen der
Dienststellen an den Rechnungshof teilweise mit dem Bericht an den Landtag divergierten.
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2.2.3  Bereinigung der Strukturdaten

Die Ministerien und deren nachgeordnete Dienststellen haben sich bei ihren Meldungen an den
Vorgaben fiir den Bericht der Landesregierung zur Vergabe von Beratungsleistungen fiir 2012 und
2013 orientiert.® Der Rechnungshof hat sich bei dieser Priifung hingegen auf besondere Aufgaben-
bereiche fokussiert (siche Punkt 1.5). Auch wurden Beratungsleistungen, die den Zeitraum vor
beziehungsweise nach dem Berichtszeitraum betrafen, nicht berticksichtigt. Danach ergeben sich
folgende neue Strukturdaten:

Tabelle 1: Bereinigte Strukturdaten (2012 und 2013)

Anzahl Beratungsleistungen

Volumen
in Mio. Euro

Ministerien 223 11,2
Nachgeordnete Behérden 719 8,0
Gesamt 942 19,2

Nach der Bereinigung des Rechnungshofs verbleiben 942 Beratungsleistungen mit einem Volumen
von 19,2 Mio. Euro. Dies liegt deutlich unter den von den Ressorts gemeldeten 1.520 Beratungs-

leistungen mit einem Volumen von 37,7 Mio. Euro.

Die tiberwiegende Zahl der vergebenen Beratungsleistungen hat ein Auftragsvolumen von bis zu
10.000 Euro. Die nachfolgende Tabelle illustriert die Verteilung der Auftragsvolumina:

Tabelle 2: Verteilung Auftragsvolumina
Auftragsvolumen Anzahl Anteil
in Euro in Prozent
Bis 500 149 16
501 bis 1.000 90 10
1.001 bis 5.000 253 27
5.001 bis 10.000 127 13
10.001 bis 25.000 152 16
25.001 bis 50.000 77 8
50.001 bis 100.000 59 6
100.001 bis 200.000 24 3
Uber 200.000 11 1
Summe: 942 100

6

Siehe Landtagsdrucksache 15/5526.
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Die bereinigten Strukturdaten verteilen sich wie folgt auf die einzelnen Ministerien und deren
nachgeordnete Bereiche:

Abbildung 2: Volumen der vergebenen Beratungsleistungen in den Ministerien (bereinigt)
in Euro
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Wie aus Abbildung 2 ersichtlich ist, sind beziiglich der Vergabe von Beratungsleistungen keine
eindeutigen Trends erkennbar. Vielmehr héngt der Beratungsbedarf vom spezifischen Einzelfall
ab. Das Justizministerium nahm beispielsweise fiir die PEBB§Y-Untersuchung verstarkt externen
Sachverstand in Anspruch. Dies lag daran, dass Baden-Wiirttemberg die externen Dienstleistungen
fiir alle 16 Lander ausgeschrieben hat. Nach Mitteilung des Justizministeriums beliefen sich die
anteiligen Kosten des Landes auf effektiv 200.722,63 Euro. Beim Ministerium fiir Landlichen
Raum und Verbraucherschutz fiihrte das Gesetz zur Einrichtung eines Nationalparks im
Nordschwarzwald zu einem signifikanten Anstieg des Beratungsbedarfs.
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Abbildung 3: Anzahl der vergebenen Beratungsleistungen in den Ministerien (bereinigt)
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Beim Vergleich von Abbildung 2 und 3 wird deutlich, dass zwischen der Anzahl der vergebenen
Beratungsleistungen und dem Vergabevolumen nicht zwangsldufig eine Korrelation besteht. Das
Ministerium fiir Landlichen Raum und Verbraucherschutz vergab 2012 beispielsweise zwei Bera-
tungsleistungen mit einem Volumen von 0,8 Mio. Euro und 2013 sechs Beratungsleistungen mit
einem Volumen von 0,2 Mio. Euro. Das Ministerium fiir Verkehr und Infrastruktur vergab in bei-
den Jahren die meisten Beratungsleistungen.’

" Siehe hierzu Denkschrift 2015, Beitrag Nr. 19 (Landtagsdrucksache 15/7019).
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Abbildung 4: Volumen der vergebenen Beratungsleistungen in den nachgeordneten Bereichen
(bereinigt) in Euro
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Im Vergleich mit den anderen Ministerien nimmt der nachgeordnete Bereich des Ministeriums fiir
Wissenschaft, Forschung und Kunst iiberproportional viel externen Sachverstand in Anspruch. Das
Volumen der Beratungsleistungen liegt in den beiden Jahren deutlich tiber 1,5 Mio. Euro. Vor al-
lem im Hochschulbereich wird vielfach externer Sachverstand in Anspruch genommen.
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Abbildung 5: Anzahl der vergebenen Beratungsleistungen in den nachgeordneten Bereichen
(bereinigt)
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Auch hier zeigt sich, dass der nachgeordnete Bereich des Ministeriums fiir Wissenschaft, For-
schung und Kunst mit iiber 200 Vergaben 2012 und iiber 300 Vergaben 2013 die meisten Bera-
tungsleistungen eingekauft hatte.

Vollstindigkeitshalber stellt der Rechnungshof anschliefend in den Abbildungen 6 bis 9 auch die
Anzahl und das Volumen der von den Ministerien und dem nachgeordneten Bereich insgesamt
gemeldeten Beratungsleistungen unbereinigt dar. Dieses Datenmaterial ist fiir die Untersuchung
nicht einschldgig. Von einer Kommentierung wurde daher abgesehen. Die Ergebnisse zeigen dhn-
liche Tendenzen auf wie das bereinigte Datenmaterial.
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Abbildung 6: Volumen der vergebenen Beratungsleistungen in den Ministerien
in Euro
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Abbildung 7: Anzahl der vergebenen Beratungsleistungen in den Ministerien
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Abbildung 8: Volumen der vergebenen Beratungsleistungen in den nachgeordneten Bereichen
in Euro
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Abbildung 9: Anzahl der vergebenen Beratungsleistungen in den nachgeordneten Bereichen

600

500

400

300

200

100

StM nachgeordnet
IM nachgeordnet
JuM nachgeordnet
MLR nachgeordnet
UM nachgeordnet
MWK nachgeordnet

o
MFW nachgeordnet L

®m Anzahl 2012 m Anzahl 2013

2.3 Beratungsbereiche

Der Rechnungshof hat fiir die gemeldeten Beratungsleistungen Bereiche definiert. Die Ministerien
und nachgeordneten Behorden wurden gebeten, die jeweilige Beratungsleistung einem Bereich
zuzuordnen. Die Verteilung sieht wie folgt aus:

Tabelle 3: Beratungsbereiche
Beratungsbereich Anteil
in Prozent

Internes Verwaltungshandeln 37
Wissenschaft, Forschung, Bildung, Kunst und Kultur 29
Umwelt, Naturschutz, Energie, Landwirtschaft, Forsten, Léandlicher Raum 15
Familie, Jugend, Kinder, Senioren, Chancengleichheit, Gesundheit 4
Wirtschaft und Arbeitsmarktpolitik 5
Verkehr/OPNV 5
Sonstiges (z. B. Biirgerschaftliches Engagement) 4
Zuwanderung und Integration 1

Zwei Drittel der Beratungsleistungen entfallen auf die Bereiche ,,Internes Verwaltungshandeln®
sowie ,,Wissenschaft, Forschung, Bildung, Kunst und Kultur®.
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Der Bereich ,,Internes Verwaltungshandeln mit 37 Prozent korreliert mit den juristischen Bera-
tungsleistungen (siche Punkt 2.4). Ebenso konnen diesem Bereich Beratungsleistungen im Perso-
nalbereich zugeordnet werden. Bei diesen Beratungsleistungen handelt es sich um die klassische
Beratung bei Verwaltungshandeln (siehe Punkt 2.7).

Der hohe Anteil von 29 Prozent im Bereich ,,Wissenschaft, Forschung, Bildung, Kunst und Kul-

tur bildet den extensiven Beratungsbedarf der nachgeordneten Bereiche des Ministeriums fiir
Wissenschaft, Forschung und Kunst ab (siche Punkt 2.2).

2.4 Beratungsart

Der Rechnungshof hat die Beratungsleistungen nach ihrer Art geclustert. Grundlage hierfiir waren
eine Studie zur Externen Beratung im Kontext der Modernisierung des ffentlichen Sektors ® und
Erfahrungswerte aus den gemeldeten Beratungsleistungen. Nachfolgende Abbildung illustriert die
Verteilung auf die einzelnen Beratungsarten:

Abbildung 10:  Verteilung nach Beratungsarten (in Prozent)
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Siehe Puma-Consulting - Studie zur externen Beratung im Kontext der Modernisierung des 6ffentlichen Sektors;
Projektabschlussbericht im Rahmen des Studienganges ,,Public Management” der FHTW/FHVR Berlin; unter Lei-
tung von Prof. Dr. Martin Briigge Meier, Juli 2003, Berlin.

8
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82 Prozent der Beratungsleistungen betreffen juristische, technische, organisatorische, Personal-
und IT-Fragestellungen. Damit werden die Hauptberatungsbereiche (siehe Punkt 2.3) ,,Offentliche
Verwaltung®, ,,Wissenschaft, Forschung, Bildung, Kunst und Kultur®, ,,Umwelt, Naturschutz,
Energie, Landwirtschaft, Forsten, Landlicher Raum* entsprechend abgedeckt.

18 Prozent der Beratungsleistungen konnten als ,,Sonstige* den anderen Beratungsarten nicht ein-
deutig zugeordnet werden. Hierbei handelte es sich beispielsweise um folgende Beratungsleistun-
gen:

e Evaluation des Landesférderprogramms ,,Mittendrin®,
o Zusammenstellung fiir die Priifung des Landesrechnungshofs,
e Museumsdidaktisches Gutachten.

2.5 Geschitzter Ressourceneinsatz

Die vergebenden Stellen sollten fiir die einzelnen Beratungsleistungen den verwaltungsinternen
Ressourceneinsatz schitzen. Im Durchschnitt erforderten der Einkauf und die Begleitung von ex-
ternen Beratungsleistungen einen Ressourceneinsatz von 15 Tagen je Beratungsleistung. Beriick-
sichtigt man den Pauschalsatz der VwV-Kostenfestlegung des Jahres 2013 fiir den gehobenen
Dienst von 56 Euro je Arbeitsstunde, errechnen sich durchschnittliche Personalkosten von

6.865 Euro je Beratungsleistung. Die Personalkosten fiir die Projektvorbereitung und -begleitung
der 942 Beratungsleistungen liegen demnach bei 6,5 Mio. Euro.

2.6 Wer hat den Bedarf ausgelost?

77 Prozent der externen Beratung wurden durch die Verwaltung der Landesdienststellen selbst
verursacht. Aus dem politischen Bereich (z. B. Minister) kam der Impuls in 17 Prozent der Fille.
Auf sonstige Bedarfstriger entfielen 6 Prozent.

2.7 In welcher Form wurde die Leistung erbracht?

Die externen Berater hatten den Auftragnehmern ihre Ergebnisse auf vielfiltige Weise tibermittelt.
Nachfolgende Tabelle illustriert die Verteilung der Leistungserbringung:

Tabelle 4: Abschluss der Leistungserbringung

Art der Leistungserbringung Prozentualer Anteil
Bericht/Gutachten 57 Prozent
Beratung bei Verwaltungshandeln 37 Prozent
Sonstiges 6 Prozent

Fast 60 Prozent der Ergebnisse miindeten in einen Bericht respektive ein Gutachten. Bei
37 Prozent der Leistungen wurde die Verwaltung bei ihrer Aufgabenerledigung unterstiitzt.
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3 Allgemeine Erkenntnisse aus der Priifung

31 Vorbemerkung

Das gesamte Auftragsvolumen der eingekauften 942 Beratungsleistungen belief sich in 82 Prozent
der Fille zwischen 100 Euro und 25.000 Euro. Aus diesem Grund belduft sich das Auftragsvolu-
men der in diesem Bericht aufgefiihrten Beispiele iiberwiegend in dieser Bandbreite. Der interne
Aufwand, der durch die Vergabe von Beratungsleistungen entsteht, ist sehr hoch. Hohe eigene Per-
sonalkosten zur Vorbereitung und Begleitung der externen Dienstleistung rechtfertigen, besonders
bei geringem Beratungsbedarf, kaum den Einkauf dieser Beratungsleistungen. Der Rechnungshof
verkennt dabei nicht, dass in manchen Fillen gerade durch eine intensive Begleitung der notwen-
dige externe Sachverstand gering gehalten werden kann.

Nachfolgende Ausfithrungen basieren auf den Auswertungsergebnissen der 444 Fragenkataloge
und den Erkenntnissen der vertiefenden Analysen von 108 Beratungsleistungen. Dadurch sind fun-
dierte Aussagen zum Einkauf von Beratungsleistungen durch die Landesverwaltung moglich.

3.2 Wirtschaftlichkeit

3.2.1 Griinde fiir die Fremdvergabe
Die Landesverwaltung hatte die Beratungsleistungen aus folgenden Griinden extern vergeben:

1. Mangelndes Fachwissen (63 Prozent),

2. mangelnde personelle Ressourcen (22 Prozent),
3. Eilbediirftigkeit (3 Prozent),

4. politische Vorgabe (3 Prozent),

5. Sonstiges (9 Prozent).

Der Rechnungshof hat bei seinen 108 Einzelpriifungen die o. g. Punkte ndher beleuchtet.

Begriindung 1: Mangelndes Fachwissen

Die Dienststellen des Landes begriindeten die Hinzuziehung von externem Sachverstand weit
tiberwiegend (63 Prozent) mit mangelndem eigenem Fachwissen. Bezogen auf das Gesamtvolu-
men fiir Beratungsleistungen von 19,2 Mio. Euro fiir zwei Jahre (2012 und 2013), entfallen rechne-
risch 12,1 Mio. Euro (6 Mio. Euro pro Jahr) auf solche Vergaben. Der Rechnungshof untersuchte,
wie die Dienststellen des Landes den Umstand mangelnden Fachwissens bewertet und dargestellt
haben. Hierbei wurde beispielsweise Folgendes festgestellt:

e Nach Auskunft des Ministeriums fiir Umwelt, Klima und Energiewirtschaft konnte die wirt-
schaftliche Analyse nach der Wasserrahmenrichtlinie nicht mit eigenem Know-how durchge-
fithrt werden. Grund hierfiir war, dass das spezifische Fachwissen nur bei einer Fachkraft vor-
handen war. Diese befand sich damals in Mutterschutz. Die Ausgaben beliefen sich auf
19.800 Euro.
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o Das Ministerium fiir Wissenschaft, Forschung und Kunst hatte eine juristische Fragestellung zur
Vergabe von Auftragen iiber IT-Hochschul-Management-Vertrage von einer Anwaltskanzlei
bewerten lassen. Nach Auskunft des Ministeriums war kein spezifisches Fachwissen vorhanden.
Fiir die Beratung entstanden Kosten von 45.702 Euro.

e Die Hochschule Esslingen hatte sich fiir verschiedene Bereiche unter anderem im Beamten- und
Datenschutzrecht externen juristischen Sachverstand eingekauft. Die Beauftragung sei notwen-
dig gewesen, da die Hochschule nicht iiber den notwendigen juristischen Sachverstand verfiige.
Es entstanden Kosten von 8.441 Euro.

o Die Staatstheater Stuttgart lieBen sich zur Sicherstellung des nationalen und internationalen Zah-
lungsverkehrs nach dem 01.02.2014 von einem externen Beratungsunternehmen eine Expertise
erstellen. Hierbei sollten die erforderlichen MaBinahmen fiir die Umstellung des europdischen
Zahlungsverkehrs identifiziert werden. Da unter anderem kein eigenes Fachwissen vorlag, muss-
te der Auftrag extern vergeben werden. Das Auftragsvolumen betrug 22.134 Euro.

Wertung und Empfehlung

Insbesondere die Bearbeitung von Rechtsfragen und die Durchfiithrung von Vergabeverfahren ge-
horen zu den Kernaufgaben der Landesverwaltung. Basierend auf diesen Kernaufgaben spiegeln
sich auch die Kompetenzen des Personals wider. Dies impliziert, dass die Dienststellen des Landes
dafiir Sorge tragen, dass das Know-how auch bei Personalausféllen zumindest in Grundziigen vor-
handen ist. Dies bezieht auch die Fithrungskrifte mit ein, da diese grundsétzlich die Vorgénge in
fachlicher Hinsicht verantworten. Gleichwohl haben die Dienststellen des Landes Kernaufgaben
von Externen gegen Entgelt durchfiihren lassen.

In seiner Beratenden AuBerung zur Vergabe von Gutachten durch die Ministerien vom 21.01.2005
(Landtagsdrucksache 13/3960) hatte der Rechnungshof bereits empfohlen, dass die Dienststellen
des Landes ihre Kernaufgaben ohne externe Unterstiitzung erledigen sollten. Daher stellt sich die
Frage, weshalb das Know-how der Dienststellen des Landes in vielen Féllen nicht ausreichend
war, um deren Kernaufgaben génzlich autark zu erledigen. Hierbei ist unerheblich, ob das Know-
how in jeder Dienststelle vorhanden ist. Vielmehr ist wichtig, dass jede Dienststelle Zugang zu
dem im Land vorhandenen Know-how hat.

Das Land stellt hohe Qualifikationsanforderungen an sein Personal. Deshalb miisste dieses in der
Lage sein, die anfallenden Aufgaben qualitativ gut zu erledigen oder bei fehlendem Fachwissen
sich dieses anzueignen. Wenn dies nicht zutrifft, kime es einem fachlichen Offenbarungseid
gleich.

Der Einkauf von Beratungsleistungen aufgrund von mangelndem Fachwissen verursacht Ausgaben
fiir Gutachten/Beratungsleistungen von jihrlich 6 Mio. Euro. Die Vergaben aufgrund mangelnden
Fachwissens missen zuriick gefahren werden. Dadurch lassen sich signifikante Einsparungen er-
zielen.

Begriindung 2: Mangelnde personelle Ressourcen

Mangelnde personelle Ressourcen waren nach Auskunft der Dienststellen des Landes die zweit-
héufigste Ursache (22 Prozent) fiir die Hinzuziehung von externem Sachverstand. Bezogen auf das
Gesamtvolumen fiir Beratungsleistungen von 19,2 Mio. Euro fiir 2012 und 2013, entfallen rechne-
risch 4,2 Mio. Euro (2 Mio. Euro pro Jahr) auf Vergaben aufgrund fehlender personeller Ressour-
cen. Der Rechnungshof hat bei seinen Einzelpriifungen untersucht, wie die Dienststellen des Lan-
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des diesen Umstand erhoben, begriindet und dargestellt haben. Unter anderem wurde Folgendes
festgestellt:

o Bei einer Hochschule wurde die Optimierung des Raumangebotes von einem externen Berater
analysiert. Nach Einschétzung der Hochschule wire eine Eigenerledigung grundsétzlich méglich
gewesen. Allerdings hitte die zustédndige Fachkraft laut Geschéftsverteilungsplan so viel zu tun
gehabt, dass keine zeitlichen Ressourcen vorhanden gewesen wiren. Der Einsatz des externen
Beraters kostete 50.265 Euro.

o Das Regierungsprisidium Tiibingen hatte zur emissions- und immissionsseitigen Wirkung der
Anderung des Tempolimits von 70 auf 50 fiir einen Abschnitt der B27 in Tiibingen eine Erstein-
schitzung beauftragt. Die Fremdvergabe sei besonders wegen fehlender Messfahrzeuge sowie
wegen fehlender eigener Personalressourcen, Fachkenntnisse oder Daten erfolgt. Die Prognosen
und Ergebnisse eines Externen wiirden zudem bei der Offentlichkeit eine hohere Akzeptanz er-
zielen als die Verwaltungsmeinung. Hierfiir entstanden Kosten von 2.797 Euro.

o Bei einer Pddagogischen Hochschule mussten 85 Stellenbewertungen von einem externen
Dienstleister erstellen lassen. Nach Aussage der Pddagogischen Hochschule hitten diese wegen
fehlender Personalressourcen nicht selbst vorgenommen werden kénnen. Die Kosten beliefen
sich auf 45.654 Euro.

e Bei der Landerbeteiligung an der Entwicklung einer Ersatzbaustoffverordnung des Bundes soll-
ten die Auswirkungen auf die Verwertungspraxis im Land ermittelt werden. Diese Aufgabe soll-
te die Landesanstalt fiir Umwelt, Messungen und Naturschutz Baden-Wiirttemberg ibernehmen.
Diese hatte jedoch keine entsprechenden Mitarbeiterkapazititen verfiigbar. In Absprache mit
dem Ministerium fiir Umwelt, Klima und Energiewirtschaft wurde daher externer Sachverstand
eingekauft. Das Auftragsvolumen betrug 49.200 Euro.

Wertung und Empfehlung

Die Dienststellen des Landes haben ihre Arbeitsplanung so zu gestalten, dass sie ihre Kernaufga-
ben mit eigenen Personalressourcen erledigen konnen (siehe hierzu 1, 3 und 4 der obigen Beispie-
le). Externe Unterstiitzungsleistungen im Bereich der Kernaufgaben sind nur in begriindeten Aus-
nahmefillen gerechtfertigt.

Sofern die Dienststellen des Landes Leistungen auflerhalb ihrer Kernaufgaben benétigen, kann
eine Fremdvergabe in Betracht gezogen werden. Dies betrifft insbesondere Fachgebiete, auf denen
Spezialwissen und spezielles technisches Geridt zur Problemldsung unabdingbar und auch in der
Landesverwaltung nicht vorhanden ist, beziehungsweise nicht auf wirtschaftliche Art und Weise
zur Verfiigung gestellt werden konnte (siche hierzu Beispiel 2 der obigen Auflistung).

Der Rechnungshof empfiehlt, externe Unterstiitzungsleistungen im Bereich der Kernaufgaben nur
in den o. g. Ausnahmefillen in Anspruch zu nehmen.

Da der Einkauf von Beratungsleistungen aufgrund von mangelnden personellen Ressourcen ein

Ausschreibungsvolumen von jéhrlich 2 Mio. Euro verursacht, besteht auch hier ein beachtliches
Einsparpotenzial.
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Begriindung 3: Eilbediirftigkeit

Die Eilbediirftigkeit wurde von den Dienststellen des Landes in 3 Prozent der Fille als Begriin-
dung fiir die Hinzuziehung von externem Sachverstand genannt. Der Rechnungshof hat bei seinen
Einzelpriifungen untersucht, wie die Dienststellen des Landes die Eilbediirftigkeit begriindeten und
darstellten. Hierbei wurde unter anderem Folgendes festgestellt:

Das Staatsministerium hat rechtliche Anspriiche zur Loschung von Daten beziehungsweise die
Reichweite von Anspriichen nach dem Umweltinformationsgesetz des Landes von einer Anwalts-
kanzlei tiberpriifen lassen. Im Staatsministerium wire dieses juristische Fachwissen grundsétzlich
vorhanden gewesen. Des Weiteren wurde das Ministerium fir Umwelt, Klima und Energiewirt-
schaft im Vorfeld einbezogen. Nach Auskunft des Staatsministeriums musste der Sachverhalt kurz-
fristig bewertet werden. Aufgrund dieser Eilbediirftigkeit konnte die rechtliche Bewertung nicht
mit eigenen Fachkriften durchgefiihrt werden. Die Kosten beliefen sich auf 3.070 Euro.

Wertung und Empfehlung

Die Dienststellen des Landes haben ihre Aufgaben grundsétzlich dergestalt zu priorisieren und
wahrzunehmen, dass keine Eilbediirftigkeit entsteht. Auskunftsanspriiche nach dem Umweltinfor-
mationsgesetz sind nicht fristgebunden. Das Staatsministerium sollte in der Lage sein, den von der
Landesregierung formulierten Auskunftsanspruch wie andere auskunftspflichtige Stellen zeitge-
recht und ohne fremde Hilfe zu erfiillen. Sollte ausnahmsweise Eilbediirftigkeit bestehen und
dadurch externer Beratungsbedarf notwendig werden, so ist Art und Grund der Eilbedirftigkeit
dezidiert im Vergabevermerk darzulegen.

Bei der Frage, ob Eilbediirftigkeit eine externe Vergabe rechtfertigt, ist immer zu berticksichtigen,
dass auch eine Vergabe an Externe und deren Bewertung und Abwicklung verwaltungsinternes
Personal bindet und bis zur Vergabe eines Gutachtens nicht unerhebliche Zeit vergeht. Es kann in
solchen Fillen sinnvoll sein, verwaltungsintern die Priorititen neu zu setzen.

Der Rechnungshof empfiehlt, die Aufgabenwahrnehmung so zu priorisieren, dass im Regelfall
wegen Eilbediirftigkeit kein externer Sachverstand eingekauft werden muss.

Begriindung 4: Politische Vorgabe

Aufgrund politischer Vorgaben wurden nach Auskunft der Dienststellen des Landes in 3 Prozent
der Fille Beratungsleistungen eingekauft. Der Rechnungshof hat bei seinen Einzelpriifungen un-
tersucht, wie die Dienststellen des Landes die politische Vorgabe dargestellt und bewertet haben.
Hierbei wurde unter anderem Folgendes festgestellt:

Das Ministerium fiir Kultus, Jugend und Sport hat sich bei der Erstellung eines Widerspruchsbe-
scheides gegen eine Versetzung in den einstweiligen Ruhestand juristisch beraten lassen. Aufgrund
der politischen Bedeutung sollte eine externe Uberpriifung durch einen sachkundigen Dritten er-
folgen. Die Kosten beliefen sich auf 1.112,82 Euro.

Wertung und Empfehlung

Wenn aus dem politischen Bereich der Wunsch geduflert wird, externen Sachverstand zur Unter-
stiitzung des Verwaltungshandelns hinzuzuziehen, fillt es der Verwaltung schwer, diesem Wunsch
zu widersprechen. Dennoch sollte die Verwaltung in diesem Fall den politischen Wunsch nach den
Grundsétzen von § 7 LHO priifen. Gerade in diesem Fall war die Landesverwaltung selbst Experte.
Es ging um die Anwendung des Landesbeamtengesetzes und um allgemeines Verwaltungsverfah-
rensrecht. Das sind Rechtsgebiete, die jeder Verwaltungsjurist beherrschen muss. Hier hitte gege-
benenfalls das Beamtenrechtsreferat des Innenministeriums um ein Gutachten gebeten werden
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konnen. Die politische Fithrung hétte darauf hingewiesen werden miissen, dass die beste Kompe-
tenz in der Landesverwaltung selbst vorhanden ist.

Der Rechnungshof empfiehlt, bei einem politischen Wunsch fiir externe Beratung den Entschei-
dungstriagern mogliche wirtschaftlichere Handlungsalternativen aufzuzeigen.

3.2.2  Wirtschaftlichkeitsbetrachtungen und Alternativszenarien

Vor der Vergabe von Beratungsleistungen wurde nach Auskunft der Dienststellen des Landes in
den Fragenkatalogen in 74 Prozent der Fille die Notwendigkeit und Wirtschaftlichkeit gepriift.
Diese Einschitzung bestétigte sich bei den Priifungen von 108 Beratungsleistungen nur in den sel-
tensten Fillen. Die Dienststellen des Landes vertraten die Auffassung, dass eine Markterkundung
bereits ausreichend sei, um die Wirtschaftlichkeit des Projekts nachweisen zu kénnen.

In 40 Prozent der einbezogenen Fille sollten die Wirtschaftlichkeitsbetrachtungen sogar Alterna-
tivszenarien (z. B. Abwicklung mit eigenem Personal) enthalten. Der Rechnungshof hat bei keiner
seiner 108 Priifungen eine Wirtschaftlichkeitsbetrachtung mit Alternativszenarien vorgefunden.

Wertung und Empfehlung

Das Gebot der Wirtschaftlichkeit und Sparsamkeit ist nach § 7 Absatz 1 Satz 1 LHO bei der Auf-
stellung und Ausfithrung des Haushaltsplans zu beachten. Nach § 7 Absatz 2 Satz 1 LHO ist fiir
alle finanzwirksamen Mafinahmen eine angemessene Wirtschaftlichkeitsuntersuchung durchzufiih-
ren. Bei diesen Wirtschaftlichkeitsuntersuchungen miissen nach Verwaltungsvorschrift Nr. 3.2.1
zu § 7 LHO mindestens folgende sieben Punkte gepriift werden:

o Problemdarstellung (Beschreibung der Ausgangslage, Analyse der Ausgangslage und des Hand-
lungsbedarfs),

o Zielformulierung (Ziele, Prioritdtenvorstellungen und mogliche Zielkonflikte),
o Losungsmoglichkeiten,

e Methodenauswahl (Dokumentation der Entscheidungskriterien, Begriindung, Berechnungsfor-
mel),

o aufgegliederter Ausweis von Kosten und Nutzen sowie der finanziellen Auswirkungen auf den
Haushalt,

o Eignung der einzelnen Losungsmdglichkeiten unter Einbeziehung der rechtlichen, organisatori-
schen und personellen Rahmenbedingungen,

o Entscheidungsvorschlag.

Der Rechnungshof empfiehlt, vor der Vergabe von Beratungsleistungen mit vertretbarem Aufwand
eine Wirtschaftlichkeitsuntersuchung durchzufiithren. Hierbei ist immer auch der Grund fiir die
externe Vergabe eingehend zu priifen und zu verifizieren. Des Weiteren sind Alternativszenarien
(z. B. die Abwicklung mit eigenem Personal oder die Amtshilfe durch andere Dienststellen des
Landes) ernsthaft und vorbehaltslos in Erwdgung zu ziehen. Dabei sollte auch beriicksichtigt wer-
den, dass die Vergabe von Beratungsleistungen internen Aufwand verursacht, ebenso deren Be-
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gleitung, Abrechnung und Umsetzung (rund ein Drittel des Auftragsvolumens (siche Punkt 2.5).
Die denkbaren Alternativszenarien sind zu priifen und zu dokumentieren®. Bei finanzwirksamen
MaBnahmen mit einem Gesamtmittelbedarf von weniger als 200.000 Euro konnen Wirtschaftlich-
keitsuntersuchungen in einfacherer Weise durchgefiihrt werden, vergleiche Verwaltungsvorschrift
Nr. 3.4.2 zu § 7 LHO.

3.2.3 Vergabeverfahren

Bei den gepriiften Beratungsleistungen handelt es sich vornehmlich um geistig-kreative Dienstleis-
tungen hoherer Art. Diese werden aufgrund besonderer beruflicher Qualifikation oder schopferi-
scher Begabung erbracht. Damit erfiillen die Beratungsleistungen héufig den Tatbestand der freibe-
ruflichen Leistung. Fiir solche Beratungsleistungen ist die VOF anzuwenden, wenn der geschitzte
Netto-Auftragswert die Schwellenwerte fiir Dienstleistungen (fiir 2012 bis 2013: 200.000 Euro und
207.000 Euro ab 01.01.2014) nach § 2 der Vergabeverordnung erreicht oder tiberschreitet.

Fir die untersuchten Vergaben freiberuflicher Leistungen unterhalb des Schwellenwertes ist die
bis zum 31.03.2015 geltende Beschaffungsanordnung mafligebend. Ferner verweist Nr. 3 zweiter
Spiegelstrich der Verwaltungsvorschrift zu § 55 der LHO zwar hinsichtlich der Vergaben unter-
halb der Schwellenwerte unabhingig von der Auftragsart auf die Vergabe- und Vertragsordnung
fiir Leistungen Teil A (VOL/A). Allerdings ist die VOL/A nach § 1 zweiter Spiegelstrich VOL/A
auf freiberufliche Leistungen unterhalb des Schwellenwertes ausdriicklich nicht anwendbar, fiir
diese gelten ausschlieBlich die Bestimmungen der Haushaltsordnungen.

Nach Nr. 1.3 der Verwaltungsvorschrift zu § 55 der LHO sind Ausnahmen von dem in § 55 Ab-
satz 1 der LHO geregelten Grundsatz der 6ffentlichen Ausschreibung in vergabespezifischen
Rechts- und Verwaltungsvorschriften geregelt. In Anhang IV der VOL/A ist zu § 1 zweiter Spie-
gelstrich VOL/A erlautert:

»$ 1 zweiter Spiegelstrich ldsst insbesondere §§ 7 und 55 BHO (bzw. die entsprechenden landes-
und kommunalrechtlichen Bestimmungen) unberiihrt. Einheitliche Grundsétze fiir die Vergabe der
Gesamtheit freiberuflicher Leistungen sind nicht vorhanden. Es ist daher nach den Rechtsgrundsit-
zen des § 55 BHO (bzw. den entsprechenden landes- oder kommunalrechtlichen Bestimmungen)
zu verfahren. Nach § 55 Absatz 1 BHO muss dem Abschluss von Vertrigen iiber Lieferungen und
Leistungen eine Offentliche Ausschreibung vorausgehen, sofern nicht die Natur des Geschifts oder
besondere Umsténde eine Ausnahme rechtfertigen. Mit Riicksicht auf den Ausnahmecharakter
bedarf es grundsitzlich fiir das Vorliegen der Ausnahmesituation des § 55 BHO der Priifung im
Einzelfall. Es kann jedoch davon ausgegangen werden, dass der Ausnahmetatbestand bei freiberuf-
lichen Leistungen in der Regel erfiillt ist. Sie konnen daher grundsétzlich freihdndig vergeben wer-
den."

Freihéndige Vergabe freiberuflicher Leistungen unterhalb des Schwellenwertes bedeutet infolge-
dessen in entsprechender Anwendung des § 3 Absatz 1 Satz 4 VOL/A, dass mehrere - grundsétz-
lich mindestens drei - Bewerber zur Angebotsabgabe aufgefordert werden sollen. Freihidndige
Vergaben ohne Einholung von mindestens drei Angeboten sind nur in begriindeten Ausnahmefil-
len zuléssig, beispielsweise gemil § 3 Absatz 5 Buchstaben b, d, e, ] VOL/A.

®  Siche hierzu auch Punkt 4.3.
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Der Rechnungshof hat die Ministerien und nachgeordneten Bereiche gebeten, fiir die jeweilige
Beratungsleistung die Art der Vergabe mitzuteilen. 71 Prozent der Beratungsleistungen werden
freihdndig vergeben, ohne ein Vergleichsangebot einzuholen. Insoweit wird in der Verwaltungs-
praxis die Ausnahme zur Regel gemacht. Nur in 21 Prozent der Félle wurden bei einer freihdndi-
gen Vergabe Vergleichsangebote eingeholt. Férmliche Vergabeverfahren wurden lediglich im Um-
fang von § Prozent durchgefiihrt.

Wertung und Empfehlung

Zu den Leitprinzipien bei Vergaben durch die Offentliche Verwaltung gehoren die Grundsitze der
Wirtschaftlichkeit, der Transparenz, der Gleichbehandlung und der Vergabe im Wettbewerb. Diese
wurden von den Dienststellen des Landes nicht oder nur rudimentér beachtet.

Direktvergaben sind nur in begriindeten Ausnahmefillen zulédssig. Die Dienststellen des Landes
haben bei Vergaben, fiir die vergaberechtlich kein formliches Verfahren vorgegeben wird, eine
Markterkundung durchzufiihren. Hierzu sind regelméfig mindestens drei Vergleichsangebote ein-
zuholen. Nur dadurch kann nachgewiesen werden, dass die Leitprinzipien bei Vergaben durch die
Offentliche Verwaltung beachtet wurden. AuBerdem kann verhindert werden, dass sich ein Anbie-
ter iiberproportional viele Auftrige sichert und sich die Dienststellen des Landes dadurch in Ab-
héngigkeit von einem Anbieter begeben.

Der Rechnungshof empfiehlt, bei Vergaben, bei denen die Regelungen der Vergabeordnungen

nicht oder nur eingeschrinkt anzuwenden sind, regelméBig mindestens drei Vergleichsangebote
einzuholen. Direktvergaben diirfen nur in begriindeten Ausnahmefillen erfolgen.

3.2.4  Vergiitungsart
3.2.4.1 Gewiihlte Vergiitungsarten

Der Rechnungshof hat folgende Vergiitungsarten unterschieden:

o Pauschalhonorar (fiir eine eindeutig beschriebene Aufgabe ist eine vorher vereinbarte Gesamt-
summe zu leisten),

e Zeithonorar (fiir eine eindeutig beschriebene Aufgabe ist je Zeiteinheit ein vorher festgelegter
Stunden-, Tages-, Wochen- oder Monatssatz zu bezahlen),

o Erfolgshonorar (die Vergiitung wird nur geleistet, wenn fiir eine eindeutig beschriebene Aufgabe
ein vorher festgelegtes Projektziel erreicht wird).

Unabhéngig von der Vergiitungsart ist eine detaillierte Aufgabenbeschreibung und Zieldefinition
zwingend notwendig.
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Auf die o. g. Vergiitungsarten entfallen folgende prozentuale Anteile:

Abbildung 11:  Vergiitungsarten (in Prozent)

\

M Pauschalhonorar W Zeithonorar  m Erfolgshonorar M Sonstiges

Bei den gesamten vergebenen Beratungsleistungen des Landes halten sich Pauschalpreis und Zeit-
honorar ungeféhr die Waage. Beratungsleistungen mit Erfolgshonorar und Sonstige Vergiitungen
spielten keine Rolle. Der Rechnungshof hat bei seinen Priifungen festgestellt, dass Pauschalpreise,
respektive Kostendeckel, die wirtschaftlichere Losung darstellten. Es ist kein Automatismus, dass
der Anbieter mit dem niedrigsten Zeithonorar (Stunden-/Tagessétzen) auch den giinstigsten Pau-
schalpreis anbietet. Der Gesamtpreis wird von anderen Faktoren mit bestimmt. Hierzu z&hlen ins-
besondere der kalkulierte Zeitbedarf, die verfiigbaren Personalressourcen und die individuelle
Marktlage (Kapazititsauslastung) auf Anbieterseite. Bei Zeithonoraren kann als weiterer kritischer
Punkt eine unvorhergesehene Kostensteigerung virulent werden. Aufgrund der ex-ante Schitzung
des Umfangs und damit des Auftragswertes ist ein Zeithonorar Unwégbarkeiten ausgesetzt. So hat
sich in der Praxis gezeigt, dass sowohl die Auftraggeber als auch die Auftragnehmer bei einer Ho-
norarvereinbarung auf Stundenbasis teilweise dazu neigen, den urspriinglich festgestellten Auf-
tragsumfang zu erweitern beziehungsweise zu intensivieren. Dies hat zur Folge, dass im Vorfeld
nicht kalkulierte Zusatzkosten entstehen.

3.2.4.2 Reisekosten

Neben den Vergiitungen fiir die erbrachten Leistungen wurden teilweise zusétzlich Reisekosten
erstattet. Dabei orientierten sich die Dienststellen des Landes nicht immer an den Vorgaben des
Landesreisekostenrechts. So wurden beispielsweise bei der Hochschule Reutlingen fiir die Weg-
streckenentschadigung unterschiedliche Sitze verwendet. Die Sétze lagen zwischen 0,43 Euro und
0,46 Euro je Kilometer. Damit lagen sie deutlich iber den Sétzen des Landesreisekostenrechts
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(hochstens 0,35 Euro je Kilometer). Teilweise wurden fiir die Reisekosten keine Belege angefor-
dert. So hatte die Hochschule Aalen bei einer Beratungsleistung Reisekosten ohne Belege erstattet.

Wertung und Empfehlung

Der Rechnungshof hat festgestellt, dass die Vereinbarung eines Pauschalhonorars fiir das Land im
Regelfall die wirtschaftlichste Losung darstellt. Dies ist jedoch nur der Fall, wenn bei der vom
Rechnungshof geforderten Markterkundung (siehe Punkt 3.2.3) von den Anbietern ein Pauschal-
angebot eingefordert wird.

Der Rechnungshof empfiehlt, beim Einkauf von Beratungsleistungen generell auf die Vereinba-
rung eines Pauschalhonorars inklusive aller Nebenkosten hinzuwirken. Mit dem Pauschalhonorar
sollten grundsétzlich alle anfallenden Nebenkosten, inklusive Reisekosten, abgedeckt sein. Reise-
kosten sollten nur in begriindeten Ausnahmefillen und nur analog den Regelungen des Landesrei-
sekostenrechts erstattet werden.

3.2.5 Controlling

In 86 Prozent der einbezogenen Félle haben die Dienststellen des Landes nach ihren Angaben die
Leistungserbringung iiberwacht. Sie fithrten Gespréche mit dem Auftragnehmer, fragten Leis-
tungsfortschritte ab und fithrten ein Termincontrolling durch. Gespriche mit den Auftragnehmern
wurden in 52 Prozent der Fille dokumentiert. Konkrete Zwischenberichte wurden in 53 Prozent
der Fille erstellt.

Der Rechnungshof hat die Beratungsleistungen des Ministeriums fiir Verkehr und Infrastruktur
intensiver gepriift. Eine wesentliche Erkenntnis dabei war, dass das Projektcontrolling bei der
Vergabe von Beratungsleistungen in vielen Fillen defizitar war. Es lieferte dem Ministerium keine
steuerungsrelevanten Informationen. Vielmehr entstanden durch die Defizite im Projektcontrolling
Mehrkosten. Die Feststellungen wurden dem Ministerium in einer Priifungsmitteilung mitgeteilt.
Des Weiteren wurde tiber die wesentlichen Punkte in der Denkschrift 2015 berichtet.'® Grundsitz-
liche Defizite im Projektcontrolling hat der Rechnungshof in vielen Fillen auch bei anderen
Dienststellen festgestellt. Es handelt sich daher nicht um ein spezifisches Defizit beim Ministerium
fiir Verkehr und Infrastruktur.

Wertung und Empfehlung

Durch ein Controlling konnen Fehlentwicklungen frithzeitig erkannt und entsprechend gegenge-
steuert werden. Das Controlling impliziert auch ein funktionierendes Vertragsmanagement (siche
Punkt 4.1).

In den Verwaltungsvorschriften Nr. 3.3.3 und 3.3.4 zu § 7 LHO werden die begleitende und ab-
schlieBende Erfolgskontrolle beschrieben. Besteht der Erfolg der MaBinahme in einem einfachen,
leicht nachvollziehbaren Ergebnis, kann auf eine abschlieBende Erfolgskontrolle verzichtet werden
(siche Verwaltungsvorschriften Nr. 3.3.4). Auf der anderen Seite miissen bei komplexen, aufwen-
digen und kostenintensiven Mafinahmen Erfolgskontrollen durchgefiihrt werden. Ein funktionie-
rendes Controlling ist die Grundvoraussetzung, um die erforderlichen Erfolgskontrollen durchfiih-
ren zu konnen.

Der Rechnungshof empfiehlt, beim Einkauf von externen Beratungsleistungen ein funktionsfihiges
Controlling durchzufiihren, das steuerungsrelevante Informationen liefert.

1% Siehe hierzu Denkschrift 201 5, Beitrag Nr. 19 (Landtagsdrucksache 15/7019).
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3.3 Haushaltsrechtliche Grundsitze

3.3.1 Wo wurden die Ausgaben verbucht?

Die Ausgaben fiir die eingekauften Beratungsleistungen wurden bei folgenden Gruppierungsnum-
mern verbucht:

Tabelle 5: Gruppierungsnummern
Gruppierungsnummer Anteil
in Prozent

547 (nicht aufteilbare sidchliche Verwaltungsausgaben) 46
534 (Dienstleistungen Dritter und dgl.) 24
526 (Ausgaben fiir Sachverstdndige, Gerichtskosten- und dhnliche Ausgaben)) 15
682 (Zuschiisse fiir laufende Zwecke an 6ffentliche Unternehmen) 3
Festtitel 546 49 (Vermischte Verwaltungsausgaben) 3

531 (Kosten fuir Veroffentlichungen und Dokumentation) 2
Sonstige (z. B. 812, 823) 7

Aus Tabelle 5 wird ersichtlich, dass die Ausgaben fiir die eingekauften Beratungsleistungen unter-
schiedlichen Gruppierungsnummern der Haushaltssystematik zugeordnet wurden. Insbesondere
wurden die Gruppierungsnummern 547 (nicht aufteilbare sichliche Verwaltungsausgaben), 534
(Dienstleistungen Dritter und dgl.) sowie 526 (Ausgaben fiir Sachverstdndige, Gerichtskosten- und
dhnliche Ausgaben) ausgewdhlt.

Wertung und Empfehlung

Die Haushaltssystematik des Landes enthilt keine expliziten Regelungen, welcher Gruppierungs-
nummer externe Beratungsleistungen zuzuordnen sind. Insoweit sind die unterschiedlichen Zuord-
nungen grundsétzlich nachvollziehbar und haushaltsrechtlich zuléssig.

In der Verwaltungsvorschrift des Ministeriums fiir Finanzen und Wirtschaft zur Haushalts- und
Wirtschaftsfithrung wird jedoch Folgendes ausgefiihrt: ,,Ausgaben fiir Gutachten sind stets bei der
Gruppe 526 - Sachverstdndige, Gerichts- und dhnliche Kosten - zu veranschlagen und zu buchen.*

Aus Tabelle 4 (siche Punkt 2.7) wird auch ersichtlich, dass die Beratungsleistungen in 57 Prozent
der Fille in einem Gutachten miindeten. Es ist daher nicht nachvollziehbar, weshalb lediglich
15 Prozent der Ausgaben der Gruppierungsnummer 526 zugeordnet wurden.

Um die Transparenz bei der Vergabe von Beratungsleistungen, die in einem Gutachten oder Be-
richt miinden zu erh6hen, empfiehlt der Rechnungshof die Vorgaben des Ministeriums fiir Finan-
zen und Wirtschaft umzusetzen. Damit wiirde zumindest bei 57 Prozent der vergebenen Beratungs-
leistungen eine einheitliche Etatisierung erreicht.

Die tibrigen externen Beratungsleistungen koénnten grundsétzlich auch einer einheitlichen Gruppie-
rungsnummer zugeordnet werden. Dies wiirde die Transparenz hinsichtlich des eingekauften ex-
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ternen Sachverstands einerseits erhohen. Andererseits wiirde dies aber dem Haushaltsgrundsatz der
sachlichen Bindung widersprechen. Im Regelfall stellen solche Beratungsleistungen eine Unter-
stiitzung bei der Erledigung von Fachaufgaben dar. Daher empfiehlt der Rechnungshof, diese Be-
ratungsleistungen den im Haushaltsplan ausgewiesenen Zwecken (beispielsweise Ausgaben fiir die
Informationstechnik) oder speziellen Fachprojekten (z. B. Vergaben im Schienenpersonennahver-
kehr) zuzuordnen.

3.3.2  Wurden die Beauftragten fiir den Haushalt beteiligt?

Nach § 9 Absatz 1 Satz 1 LHO ist bei jeder Dienststelle, die Einnahmen und Ausgaben bewirt-
schaftet, ein Beauftragter fiir den Haushalt zu bestellen, soweit der Leiter der Dienststelle diese
Aufgabe nicht selbst wahrnimmt.

Die Beauftragten fiir den Haushalt haben gemil § 9 Absatz 2 Satz 2 LHO bei allen Ma3nahmen
von finanzieller Bedeutung mitzuwirken. Dies bedeutet nach der Verwaltungsvorschrift Nr. 4 zu

§ 9 LHO, dass die Beauftragten fiir den Haushalt bei allen Vorgingen, die sich direkt oder indirekt
auf die Einnahmen und Ausgaben auswirken kénnen, zu beteiligen sind. Hierbei ist das Volumen
der Einnahme oder Ausgabe unerheblich."" Des Weiteren ist nach der vorher genannten Verwal-
tungsvorschrift die Beteiligung der Beauftragten fiir den Haushalt bei schriftlichen oder miindli-
chen Erkldrungen gegeniiber Dritten erforderlich, aus denen sich finanzielle Verpflichtungen erge-
ben konnen.

Nach Punkt 3.3.3 Satz 2 der VWV Korruptionsverhiitung priifen die Beauftragten fiir den Haushalt
auch, ob das wirtschaftlichste Angebot den Zuschlag erhalten soll und ob die Art der Vergabe hin-
reichend begriindet ist.

Nach Angaben der Dienststellen des Landes wurden in 35 Prozent der einbezogenen Fille die Be-
auftragten fiir den Haushalt nicht beteiligt.

Wertung und Empfehlung

Die Dienststellen des Landes sind ihren Verpflichtungen aus der LHO und der VwV Korruptions-
verhiitung in iiber einem Drittel der einbezogenen Beratungsleistungen nicht nachgekommen. Der
Einkauf von Beratungsleistungen ist fiir das Land mit finanziellen Verpflichtungen verbunden.
Diese werden in der Regel vertraglich fixiert. Die Beauftragten fiir den Haushalt kénnen ihrer
Pflicht aus der VwV Korruptionsverhiitung nur nachkommen, wenn sie beteiligt werden.

Der Rechnungshof empfiehlt, die Beauftragten fiir den Haushalt beim Einkauf von Beratungsleis-
tungen rechtzeitig zu beteiligen.

3.4 Zielkonzeption und Umsetzung

3.4.1 Ist-Situation ermitteln und Ziele beschreiben

Im Verwaltungsalltag werden die Behorden mit vielfiltigen Problemstellungen und Anliegen kon-
frontiert. Um diese einer Losung durch externe Berater zufithren zu kdnnen, sollten sie konkreti-
siert werden. Hierzu ist erforderlich, zunichst die Ist-Situation zu erheben und zu dokumentieren.

" Siehe Dommach in: Engels/Giebelhduser, Kommentar zum Haushaltsrecht, RN 12 zu § 9 Bundeshaushaltsordnung

(BHO).
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Nach Ansicht der Dienststellen des Landes wurde dieser Schritt in 73 Prozent der einbezogenen
Beratungsleistungen durchgefiihrt.

Wesentliche Grundlage fiir den erfolgreichen Abschluss einer Beratungsleistung ist, dass konkrete
Ziele beschrieben und dokumentiert werden. Diesen Punkt sahen die Dienststellen des Landes in
77 Prozent der einbezogenen Beratungsleistungen als erfiillt an.

Wertung und Empfehlung

Aufgrund der Erkenntnisse aus den Priifungen von 108 Beratungsleistungen kann die Einschéitzung
der Dienststellen des Landes hinsichtlich der Darstellung der Ist-Situation und der konkreten Ziel-
beschreibung iiberwiegend bestétigt werden. In mehr als einem Viertel der einbezogenen Bera-
tungsleistungen wurde aber auf die Darstellung der Ist-Situation und konkreter Ziele verzichtet.

Der Rechnungshof empfiehlt, bei der Dokumentation von Beratungsleistungen einen stirkeren
Fokus auf die Beschreibung der Ist-Situation und die Zielbeschreibung zu legen.

34.2 Zeitlicher Horizont

Der Rechnungshof hat in seinem Fragenkatalog auch den Zeitraum abgefragt, innerhalb dessen die
angestrebten Ziele erreicht werden sollten. Folgendes Ergebnis wurde ermittelt:

Tabelle 6: Zeitlicher Horizont
Zeitraum Anteil
in Prozent
6 bis 12 Monate 57
1 bis 2 Jahre 18
2 bis 5 Jahre 16
Uber 5 Jahre 9

Die Ziele der einbezogenen Beratungsleistungen sollten in 57 Prozent der Fille innerhalb eines
kurzen Zeitraums von sechs bis zw6lf Monaten realisiert werden. Langerfristige Zielsetzungen von
tiber fiinf Jahren waren mit 9 Prozent eher die Ausnahme. 34 Prozent der einbezogenen Beratungs-
leistungen erstreckten sich auf einen Zeitraum von einem bis fiinf Jahre.

Wertung und Empfehlung

Wenn die Ziele eines Projekts erst langfristig erreicht werden sollen, stellt sich verstirkt die Frage,
ob das Projekt zwingend durch externen Sachverstand begleitet werden muss. Ein langerfristiger
Projekthorizont impliziert im Regelfall eine ldngere Planungs- und Durchfiihrungsphase. Bei der
Planungsphase konnen samtliche Alternativen gepriift werden. Neben der Fremdvergabe gehort
hierzu die Eigenerledigung wie unter Punkt 3.2 dargestellt oder die Amtshilfe.

Der Rechnungshof empfiehlt, bei Beratungsleistungen, deren Ziele erst langerfristig erreicht wer-
den konnen, den Einkauf von externem Sachverstand verstédrkt zu hinterfragen. Bei einem lénger-
fristigen Projekthorizont muss im Vorfeld gepriift werden, ob die gewilinschte Beratungsleistung
mit eigenen Personalressourcen oder in Amtshilfe geleistet werden kann.
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3.4.3  Zielerreichung

Die Zielerreichung wurde wie folgt eingeschétzt:

Tabelle 7: Grad der Zielerreichung

Vollstandige Zielerreichung 83 Prozent
Uberwiegende Zielerreichung 9 Prozent
Teilweise Zielerreichung 5 Prozent
Rudimentire Zielerreichung 2 Prozent
Ziel wurde nicht erreicht 1 Prozent

Bei der tiberwiegenden Anzahl (83 Prozent) der einbezogenen Beratungsleistungen wurden die
angestrebten Ziele nach Angaben der Dienststellen des Landes vollstéindig erreicht.

Wertung
Das Ergebnis ist nachvollziehbar. Nach den Erkenntnissen aus den Priifungen von 108 Beratungs-

leistungen sind die Leistungen der externen Berater durchaus fundiert und spiegeln die Intensionen
bei Auftragsvergabe wider. Die Dienststellen des Landes waren demnach bestrebt, auf Basis dieser
fundierten Empfehlungen weiter zu arbeiten.

3.4.4 Umsetzung

Aus Sicht der Dienststellen des Landes waren bei 97 Prozent der einbezogenen Beratungsleistun-
gen die Empfehlungen und Ansétze der externen Berater umsetzbar. Die tatséchliche Umsetzung
wurde wie folgt eingeschitzt:

Tabelle 8: Grad der Umsetzung

Vollstindige Umsetzung 63 Prozent
Uberwiegende Umsetzung 17 Prozent
Teilweise Umsetzung 7 Prozent
Rudimentdre Umsetzung 4 Prozent
Keine Umsetzung 9 Prozent

80 Prozent der Ergebnisse wurden nach den Angaben der Dienststellen des Landes vollstindig
bzw. tiberwiegend umgesetzt. In 7 Prozent der Félle wurden die Ergebnisse teilweise umgesetzt.
Zu einer rudimentéren bzw. keiner Umsetzung der Ergebnisse kam es in 13 Prozent der einbezo-
genen Fille. Hierfiir wurden folgende Griinde genannt:
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Tabelle 9: Griinde fiir geringe Umsetzung
Veridnderte Rahmenbedingungen 18 Prozent
Keine personellen Ressourcen 10 Prozent
Keine finanzielle Ressourcen 9 Prozent
Empfehlungen nicht praktikabel 3 Prozent
Sonstiges 60 Prozent

In 60 Prozent der Fille wurde die rudimentére bzw. fehlende Umsetzung dem Block ,,Sonstiges*
zugeordnet. Der Rechnungshof hat in diesem Fall gebeten, den Grund fiir die Zuordnung zu erldu-
tern. Unter anderem wurden folgende Griinde genannt:

Der Gesetzgebungsprozess dauert noch an,

das Ergebnis kann nur sukzessive umgesetzt werden,
die politische Entscheidung steht noch aus,

das Ergebnis ist politisch nicht vollstdndig umsetzbar,
das Bundesrecht miisste geédndert werden,

das Projekt ist noch nicht beendet.

Der Rechnungshof hat bei seinen ortlichen Priifungen auch ein Augenmerk auf die Umsetzung der
Beratungsleistungen gelegt. Nachfolgend werden spezifische Einzelfdlle dargestellt, bei denen es
zu keiner Umsetzung kam:

o Die Novellierung des Fischereigesetzes wurde mit externer Unterstiitzung eines ehemaligen
Landesbediensteten vorbereitet. Umgesetzt wurde die Novelle jedoch nicht. Grund hierfiir war
eine Entscheidung des Ministerrats. Die Kosten fiir den externen Berater beliefen sich auf
3.920 Euro.

o Das Staatsministerium wollte sich bei der Haushaltskonsolidierung von einem Berater unterstiit-
zen lassen. Er sollte ,,die Mauern der Einsparverweigerer durchbrechen®. Nachdem der Auftrag
erteilt war, fanden erste Gespriche statt. Erst hier wurde geklért, welche Leistungen der Berater
erbringen konnte. Nach zwei Monaten gelangte das Staatsministerium zu der Auffassung, dass
doch kein externer Sachverstand benétigt werde. Die Kosten fiir den externen Berater beliefen
sich auf 2.500 Euro.

Wertung und Empfehlung

Der hohe Umsetzungsgrad (80 Prozent) spiegelt auch die Ergebnisse zur Abfrage der Zielerrei-
chung (97 Prozent) wider (siche Punkt 3.4.3). Viele Griinde, die zum Scheitern der Umsetzung
fithren konnen, miissen bereits im Vorfeld der Auftragsvergabe per Risikoanalyse beleuchtet wer-
den.

Der Rechnungshof empfiehlt, im Vorfeld der Auftragsvergabe eine Risikoanalyse durchzufiihren.
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3.4.5 Erfolgskontrolle

Im Fragenkatalog wurde auch gefragt, ob die Empfehlungen der externen Berater einer Erfolgs-
kontrolle unterzogen wurden. In 52 Prozent der Fille hatten die Dienststellen des Landes demnach
eine Erfolgskontrolle durchgefiihrt.

Wertung und Empfehlung

Die Dienststellen des Landes hatten nur in der Halfte der Falle eine Erfolgskontrolle durchgefiihrt.
Dies resultiert insbesondere daher, dass nicht alle Projekte abgeschlossen waren. Insoweit ist auch
dieses Ergebnis fiir den Rechnungshof nachvollziehbar. Dennoch miissen Erfolgskontrollen durch-
gefiihrt und dabei

o cin Soll-Ist-Vergleich erfolgen,
e Abweichungen analysiert,
o Erkenntnisgewinne fiir zukiinftige Projekte generiert werden.

Nur durch eine Erfolgskontrolle kann der Einsatz von Haushaltsmitteln gegeniiber dem Haushalts-
gesetzgeber hinreichend gerechtfertigt werden.

Der Rechnungshof empfiehlt, die Umsetzung der Empfehlungen von Beratungsleistungen einer
abschliefenden Erfolgskontrolle zu unterziehen.

4 Weitere Erkenntnisse des Rechnungshofs

4.1 Vertragsmanagement

Die Vertragsgestaltung der Dienststellen des Landes beim Einkauf von externen Beratungsleistun-
gen war sehr heterogen. Nicht einmal innerhalb eines Ressorts wurden einheitliche vertragliche
Regelungen getroffen. Zum Teil wiesen die Vertrdge erhebliche Regelungsdefizite auf. In einigen
Fillen enthielten sie fiir das Land nachteilige Regelungen.

Nachfolgend spezifische Einzelfille, bei denen die Vertragsgestaltung mangelbehaftet war:

o Bei einer Implementierungsberatung fiir das Kommunikations-, Informations- und Medienzent-
rum (KIM) fiir die Universitit Hohenheim enthielt der Vertrag keine Regelungen zu Fristen,
Terminen, Nutzungsrechten und Vertragsverletzungen.

o Bei einer Beratungsleistung fiir das ,,Service Center Hohenheim* der Universitdt Hohenheim
gab es keine vertraglichen Vereinbarungen zu Fristen, Terminen und Nutzungsrechten.

e Bei einer Ausarbeitung in Form einer didaktischen Analyse der Wirtschafts- und Finanzmarkt-
krise fiir die Padagogische Hochschule Schwibisch Gmiind enthielt der Vertrag nur eine unzu-
reichende Beschreibung des Leistungsinhalts und Leistungsumfangs und keine Regelungen zu
etwaigen Vertragsverletzungen.
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Wertung und Empfehlung

Die Dienststellen des Landes haben darauf zu achten, dass bei der Beauftragung von externen Be-
ratern keine fiir das Land nachteiligen Regelungen mit dem Auftragnehmer vertraglich vereinbart
werden. Dabei ist insbesondere darauf zu achten, dass keine riickwirkenden Vertrige geschlossen
werden.

§ 56 LHO regelt die Vorleistungen beim Einkauf von externen Leistungen. In den Vertridgen diir-
fen Vorleistungen nur vereinbart werden, wenn diese den Vorgaben nach § 56 LHO entsprechen.
Bei Vertrdgen ist darauf zu achten, dass Abschlagszahlungen entsprechend dem Umfang bereits
erbrachter Leistungen erfolgen.

Des Weiteren haben die Dienststellen des Landes dafiir Sorge zu tragen, dass in allen Vertragen
folgende Basisregelungen aufgenommen werden:

zum Vertragsgegenstand (Leistung des Auftragnehmers),

zur Verglitung,

zu den Ausfithrungsfristen,

zur Auftragsabwicklung,

zum Verwertungsrecht,

zur Verwendung der Handakten, Arbeitsunterlagen und Dokumentationen des Auftragsnehmers,
zur Beseitigung von Méngeln,

zur Kiindigung.

Der Rechnungshof empfiehlt, dass das Land fiir den Einkauf von Beratungsleistungen Musterver-
trage vorgibt, in denen die o. g. Grundsitze Beachtung finden.

4.2 Vollkaskomentalitiit

Die Untersuchung des Rechnungshofs hat ergeben, dass die Dienststellen des Landes in vielen
Fillen bereits von ihnen getroffene Sachverhaltsbewertungen von einem externen Dritten verifizie-
ren lieBen. Dabei handelte es sich in der Mehrzahl um rechtliche Problemstellungen und Bewer-
tungen. Beispielsweise wurde Folgendes festgestellt:

o Das Ministerium fiir Kultus, Jugend und Sport hat eine eigene rechtliche Expertise zur Einhal-
tung der Genehmigungsvoraussetzungen fiir Ersatzschulen von einer Anwaltskanzlei priifen las-
sen. Die politische Tragweite sei grofl gewesen. Daher sollte die Einschétzung der Verwaltung
von einem Externen verifiziert werden. Der damalige Staatssekretér habe dies entschieden. Fiir
die Leistung musste ein Entgelt von 26.180 Euro entrichtet werden.

¢ Die Hochschule fiir Offentliche Verwaltung und Finanzen in Ludwigsburg beauftragte eine
Lehrkraft der Hochschule auBerhalb des Lehrauftrags mit einer Bestandsaufnahme der IT-
Umgebung. Hierfiir entstanden Kosten von 5.000 Euro. Um die Empfehlungen des internen
Gutachtens zu verifizieren und neutral zu beurteilen, wurde zusétzlich externer Sachverstand
eingekauft. Das Auftragsvolumen lag bei 8.200 Euro. Zusitzlich hat das Ministerium fiir Wis-
senschaft, Forschung und Kunst den Rechnungshof gebeten, den Vorgang zu tiberpriifen.
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Wertung und Empfehlung

Die Landesverwaltung verfligt iiber kompetente, fachkundige Mitarbeiter, gerade auch im juristi-
schen Bereich. Der Personalkorper der Dienststellen des Landes sollte deshalb in der Lage sein, die
ihm gestellten Problemstellungen zu 16sen und auch eigensténdig zu vertreten.

Der Rechnungshof empfiehlt, auf externe Beratungsleistungen zur Verifizierung von verwaltungs-
eigenen Bewertungen und Analysen zu verzichten.

4.3 Dokumentation und Aktenfithrung

Auf Bundes- und Landesebene gibt es zahlreiche Regelungen, die die Verwaltung verpflichten,
ihre Vorgénge sorgfiltig zu dokumentieren und aufzubewahren. Hierzu einige Beispiele:

e Die Verwaltung ist nach dem Grundsatz der AktenméBigkeit zur Aktenfiihrung verpflichtet. Das
Verwaltungshandeln muss in den Akten nachvollziehbar und transparent dokumentiert werden.
Der Grundsatz der AktenméBigkeit kann aus dem in Artikel 19 Absatz 4 und Artikel 20 Absatz 3
Grundgesetz beschriebenen Rechtsstaatsprinzip abgeleitet werden.

e Nach § 12 Absatz 2 der Geschéftsordnung des Bundes miissen Stand und Entwicklung der Vor-
gangsbearbeitung jederzeit aus den elektronischen oder in Papierform gefiihrten Akten ersicht-
lich sein.

e In der LHO wird unter anderem vorgeschrieben, dass Wirtschaftlichkeitsuntersuchungen zu do-
kumentieren sind.

o Die Gemeinsame Anordnung der Ministerien tiber die Dienstordnung fiir die Landesverwaltung
Baden-Wiirttemberg vom 23. Dezember 2014 - Az.: 1-0200.0/12 - regelt unter Punkt 3.3.6 die
Aufnahme von Schreiben in die Akten.

o Entsprechend Punkt 3.1.2 Absatz 2 zweiter Spiegelstrich der VwV Korruptionsverhiitung muss
die Behordenleitung sicherstellen, dass in korruptionsgefihrdeten Bereichen regelmiBig gepriift
wird, ob bei der Vergabe von Lieferungen und Leistungen die Transparenz gewahrleistet ist, in-
dem Entscheidungen nachvollziehbar und aktenkundig begriindet werden. Nach Punkt 3.1.2 Ab-
satz 3 letzter Satz der VwV Korruptionsverhiitung sind Ausschreibungen und freihdndige
Vergaben auf unzuléssige Einfliisse zu kontrollieren.

Bei den Einzelpriifungen wurden Licht und Schatten der Aktenfithrung offenkundig.

o Beispielsweise wurde den Beauftragten des Rechnungshofs fiir die Novellierung des Fischerei-
gesetztes eine Projektakte mit sparlichem Dokumentationsumfang vorgelegt. Eine nachvollzieh-
bare Dokumentation tiber die Auftragsvergabe fehlte gianzlich.

o Die Universitit Tiibingen hat ein Gutachten fiir das International Boardinghouse der Universitét
vergeben. Inhalt der Beratung war die Beurteilung der aktuellen Géstehduser der Universitidt und
die kiinftigen Planungen. Die Dokumentation des Leistungseinkaufs war nicht ausreichend. So
wurden die Notwendigkeit, die Wirtschaftlichkeit oder die gewahlte Vergabeart nicht dokumen-
tiert. Eine separate Leistungsbeschreibung und vertragliche Vereinbarungen waren ebenfalls
nicht vorhanden.
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o Das Oberlandesgericht Stuttgart hat die Ergebnisse einer Anwaltsbefragung extern auswerten
lassen. In den Akten waren weder alle vertraglichen Vereinbarungen noch ein Vergabevermerk
enthalten.

¢ Bei der Landesanstalt fiir Umwelt, Messungen und Naturschutz Baden-Wiirttemberg wurden die
gepriiften Beratungsleistungen vorbildlich dokumentiert. Hier werden sowohl fiir die Vergabe-
dokumentation als auch fiir die Erfassung der Vertrége standardisierte Vordrucke verwendet.

e Die Vergabe eines Gutachtens zur Fortentwicklung des Kurort- und Heilbdderwesens in Baden-
Wiirttemberg wurde ebenfalls hinreichend dokumentiert. Auch hier kam unter anderem ein stan-
dardisierter Vordruck zum Einsatz.

o Auch bei der Hochschule Heilbronn wurden die gepriiften Beratungsleistungen mustergiiltig
dokumentiert.

Wertung und Empfehlung

Das gesamte Verwaltungshandeln muss nachvollziehbar und transparent sein. Dies ist nur moglich,
wenn die Arbeit der Dienststellen des Landes hinreichend dokumentiert wird. Nur so konnen sie
sicherstellen, dass die einschlidgigen Vorschriften eingehalten werden. Bei der Dokumentation ist
allerdings auf ein ausgewogenes Kosten-Nutzen-Verhéltnis zu achten. Zusétzliche biirokratische
Hiirden sollten nicht aufgebaut werden.

Insgesamt besteht in den Dienststellen des Landes, trotz positiver Beispiele, noch gentigend An-
lass, die Aktenfithrung zu optimieren. Bei der Vergabe von Gutachten/Beratungsleistungen sollten
die entscheidungserheblichen Fakten und Verfahrensschritte dokumentiert werden. Standardisierte
Vordrucke oder Checklisten konnten hierzu Hilfestellung geben.

Der Rechnungshof empfiehlt, bei der Vergabe von Beratungsleistungen mindestens folgende Fra-
gestellungen aktenkundig zu beantworten:
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Tabelle 10: Aktenfiihrung

Fragestellung

Erliduterung

Worum geht es?

Beabsichtigte Manahme beschreiben

Weshalb ist ein eine Beratungsleistung notwendig?

Notwendigkeit der Mafinahme gemif § 6 Landeshaus-
haltsordnung begriinden

Welche Handlungsalternativen gibt es?

Wirtschaftlichkeit der Manahme gemé8 § 7 Landes-
haushaltsordnung begriinden

Welche Vergabevorschriften sind anzuwenden?

Relevante Vergabevorschriften priifen

Welche Vergabeart ist zutreffend?

Vergabeart einschlieBlich Begriindung priifen

Waurden bei einer freihdndigen Vergabe Vergleichsange-
bote eingeholt?

Primat der wettbewerblichen Vergabe beachten

Muss Preisiiberwachungsstelle eingeschaltet werden?

Relevanten Vorschriften priifen

Wurden Aufgaben- bzw. Leistungsbeschreibungen er-
stellt?

Transparente Aufgaben- bzw. Leistungsbeschreibungen
erstellen

Wie lief das Vergabeverfahren ab?

Ergebnisse des Vergabeverfahrens dokumentieren

Welche Regelungen miissen vertraglich festgelegt wer-
den?

Leistung und Gegenleistung, Filligkeit der Leistung und
Gegenleistung definieren, Abrechnungsmodalitéten,
Haftungsmodalititen und Verwertungsrechte festlegen
usw.

Wie wird die Mafinahme begleitet?

Kontakte mit dem Auftragnehmer dokumentieren

Was wurde aus dem vorgelegten Werk?

Ergebnisse bewerten und dokumentieren

Was wurde abgerechnet?

Zahlungsanordnungen und begriindende Unterlagen
ablegen

Wer wurde bei den einzelnen Schritten beteiligt (z. B.
andere Referate, Abteilungen, Beauftragte fiir den Haus-
halt)?

Sichtvermerke anbringen

Wann erfolgte die Abnahme der Leistung?

Abnahme der Leistung dokumentieren

Wurden Mingel festgestellt?

Maingel und Mingelbeseitigung dokumentieren

4.4 Shared-Services

44.1 Vorbemerkung

Der Rechnungshof versteht unter Shared-Services im Sinne dieser Beratung, dass eine Organisati-
onseinheit oder Teile davon eine Teilaufgabe oder -frage innerhalb eines Aufgabenkomplexes fiir
den Besteller erledigt. Das bedeutet, dass sich Shared-Services mit einer konkreten Fragestellung
beschiftigen, die wihrend der Bearbeitung eines Vorgangs auftritt. Beispielsweise kann dies die
Klirung einer dezidierten juristischen oder technischen Fragestellung sein oder die Durchfithrung
des formalen Vergabeverfahrens. Es handelt sich ausdriicklich nicht darum, das komplette Verfah-
ren beim Einkauf von Gutachten/Beratungsleistungen zu zentralisieren.
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4.4.2  Allgemeines

Allgemeine und fachbezogene Fragestellungen kénnen und miissen vom Personal der eigenen
Dienststelle beantwortet werden kénnen. Erfordern Fragestellungen ein spezielles Know-how, das
iiber das allgemein vorhandene Fachwissen hinausgeht, sollte die jeweilige Dienstelle in Erfahrung
bringen, ob dieses spezielle Know-how an anderer Stelle in der Landesverwaltung vorhanden ist.

Vor der Hinzuziehung externer Beratung sollte dieses Fachwissen genutzt werden.

Nach den Erkenntnissen des Rechnungshofs aus dieser Untersuchung wird externes Know-how
eingekauft, obwohl dies in der Landesverwaltung vorhanden ist.

Wertung und Empfehlung
Das Know-how des Landes sollte von der gesamten Landesverwaltung abgerufen werden kénnen.

Wenn das Land wiisste, was es weil3, brauchte es kaum externe Beratung. Es geht also in erster
Linie darum, vorhandenes Wissen zu erschlieen und verfiigbar zu machen. Fiir vergaberechtliche
Fragestellungen und die gemeinsame Beschaffung hat das Land hierfiir bereits ein Shared-Service-
Center eingerichtet (siche Punkt 4.4.3).

Das fachspezifische Know-how darf nicht im ,,stillen Kdmmerlein® der einzelnen Verwaltungsein-
heiten verbleiben. Es sollte der gesamten Landesverwaltung zugénglich gemacht werden. Hierzu
sind Shared-Services einzurichten. Diese sollten bei der Organisationseinheit eingerichtet werden,
die tiber das spezifische Know-how verfiigt. Beispielsweise konnte fiir beamten- und tarifrechtli-
che Fragestellungen das Expertenwissen des Ministeriums fiir Finanzen und Wirtschaft und des
Innenministeriums in Anspruch genommen werden. Verfassungsrechtliche Problemstellungen
konnten durch das Justizministerium bzw. das Innenministerium einer Losung zugefiihrt werden.
Fiir verwaltungsverfahrensrechtliche Fragestellungen oder fiir allgemeine Organisationsangelegen-
heiten wire das Innenministerium ein geeigneter Ansprechpartner. Im Justizbereich gibt es bereits
eine justizeigene Organisationsberatung. Die nachgeordneten Dienststellen sollten aus verwal-
tungsokonomischen Griinden mit ihren Anliegen an die vorgesetzte Dienststelle herantreten. Diese
hat dann iiber das weitere Vorgehen zu entscheiden.

Beispiele, wie Shared-Services bereits erfolgreich praktiziert werden, zeigten sich bei der Priifung
einzelner Beratungsleistungen und bei sonstigen Priifungen des Rechnungshofs. Hierzu einige Bei-
spiele:

Ausgehend von einer Untersuchung des Rechnungshofs hat die Landesregierung Kooperationen
bei Landesmuseen gepriift und vorangetrieben. Die Landesregierung hat hierzu mehrfach berichtet.
Letztmals erfolgte ein Bericht der Landesregierung zum 31.08.2015 (Landtagsdrucksache
15/7375). Hierbei wurde unter anderem folgendes berichtet:

e Das Badische Landesmuseum hat die Federfithrung fiir eine Neuausschreibung der Bewachungs-
und Aufsichtsdienstleistungen sowie der betriebsirztlichen Betreuung fiir die drei Karlsruher

Museen iibernommen.

e Das Badische Landesmuseum nimmt zwischenzeitlich Aufgaben fiir das Naturkundemuseum in
den Bereichen Kaufméinnische Direktion, Controlling und Vergabewesen wabhr.
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o Die Staatsgalerie Stuttgart ist bereit, bei kiinftigen Vergabeverfahren die Federfiithrung fiir die
Stuttgarter Museen zu {ibernehmen, soweit nicht das Logistikzentrum in Anspruch genommen
werden kann.

e Die Provenienzforschung der Staatsgalerie hat zwischenzeitlich auch die Bestinde beim Lin-
denmuseum und beim Naturkundemuseum Stuttgart bewertet.

e Das Rechtsreferat des Ministeriums fiir Wissenschaft, Forschung und Kunst wurde zu einem
Justiziariat ausgebaut. Es sei auch fiir Rechtsfragen im Zusammenhang mit den Aufgaben eines
Museums zustdndig. Durch den Ausbau sei es moglich, schneller und umfassender auf die auf-
geworfenen Rechtsfragen einzugehen. Die Museen seien gebeten worden, vor Einschalten eines
Anwalts auf das Ministerium zuzugehen.

Der Rechnungshof hat bei einer Priifung der Amtsarztlichen Untersuchungen zur Feststellung der
Dienstunfihigkeit unter anderem empfohlen, die Fachkenntnisse der Amtsérzte in anderen Ge-
sundheitsdmtern von der begutachtenden Stelle besser zu nutzen und diese gegebenenfalls als (wei-
tere) Berater einzusetzen. Hierdurch konnten insbesondere Kosten fiir externe Gutachten einge-
spart werden.

Das Ministerium fiir Arbeit und Sozialordnung, Familien, Frauen und Senioren hat diese Empfeh-
lung bei der Novellierung des Gesetzes iiber den 6ffentlichen Gesundheitsdienst aufgegriffen.
Nach § 14 Absatz 3 des Entwurfs sollen medizinische Gutachtenstellen geschaffen werden. Diese
sollen beispielsweise beamtenrechtlich vorgeschriebene amtsirztliche Untersuchungen und Begut-
achtungen tiber die Dienstfdhigkeit oder Dienstunfihigkeit flir die unteren Gesundheitsbehdrden
mehrerer Land- und Stadtkreise zentral durchfiihren.

Ein weiteres Beispiel stellt die Zentrale Datenschutzstelle der Universitéten (ZENDAS) dar. Diese
ist zentraler Ansprechpartner der Universitdten in allen datenschutzrechtlichen und datenschutz-
technischen Fragen. Sie klért Einzelfille, die sich an den Universitdten ergeben haben, und entwi-
ckelt Losungen fiir tibergreifende Themen.

In Anbetracht der Tatsache, dass nahezu zwei Drittel der eingekauften Beratungsleistungen juristi-
sche, technische oder organisatorische Fragestellungen (siche Punkt 2.4) betreffen, ergébe sich
durch Shared-Services ein signifikantes Optimierungspotenzial.

4.4.3 Logistikzentrum Baden-Wiirttemberg

Die Zentralisierung der Vergaben beim Logistikzentrum Baden-Wiirttemberg ist aus Sicht des
Rechnungshofs fiir die wirtschaftliche und effiziente Abwicklung der Vergaben sinnvoll. Dies hat
der Rechnungshof bereits in seiner Denkschrift 2011, Beitrag Nr. 11 entsprechend gefordert. Nach
den Feststellungen aus der Priifung von 108 Beratungsleistungen traten in der Praxis erhebliche
Verfahrensmingel bei der dezentralen Vergabe zutage.

Obwohl es eine zentrale Vergabestelle gibt, haben die Dienststellen des Landes viele Vergabever-
fahren auch mit externer Unterstiitzung selbst durchgefiihrt. Beispielsweise hat das Ministerium fiir
Wissenschaft, Forschung und Kunst eine juristische Fragestellung zur Vergabe von Auftragen iiber
IT-Hochschul-Management-Vertrige von einer Anwaltskanzlei gegen Entgelt bewerten lassen.
Hierfiir entstanden Kosten von 45.702 Euro. Ebenso hat sich die Staatliche Kunsthalle Karlsruhe
fiir eine europaweite Ausschreibung von Kunsttransporten von einer Anwaltskanzlei beraten las-
sen. Hierfiir entstanden Kosten von 9.417 Euro.
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Die Priifungserfahrungen des Rechnungshofs haben aber auch gezeigt, dass nicht immer die aus-
schreibende Stelle ursichlich fiir den externen Beratungsaufwand ist.

Innerhalb des Ministeriums fiir Wissenschaft Forschung und Kunst war kein Know-how fiir eine
EU-weite Ausschreibung vorhanden. Das zustindige Fachreferat hatte sich daher an das Logistik-
zentrum Baden-Wirttemberg gewandt. Dieses hat fiir das Referat bereits im Jahr 2006 eine EU-
weite Ausschreibung durchgefiihrt. Aufgrund fehlenden Personals war das Logistikzentrum Ba-
den-Wiirttemberg nicht in der Lage, innerhalb der selbst genannten Frist von drei bis fiinf Monaten
eine Ausschreibung durchzufiihren. Der vom Ministerium fiir Wissenschaft, Forschung und Kunst
gewiinschte Ausfithrungsbeginn hitte sich dadurch um mehrere Monate verschoben. Folge wire
gewesen, dass das geplante Forschungsprojekt erst 2015 hitte beginnen kénnen. EU-Drittmittel
hitten dadurch nicht abgeschopft werden kénnen. Daher musste sich das Ministerium externen
Sachverstand einkaufen. Hierfiir entstanden Kosten von 11.900 Euro.

Wertung und Empfehlungen

Die Einrichtung von Shared-Services fiihrt grundsitzlich zu einer effektiven und effizienten Auf-
gabenerledigung. Hierfiir ist jedoch zwingende Voraussetzung, dass die Dienststellen des Landes
Ressortegoismen tiberwinden und diese Aufgaben an das Shared-Services-Center abgeben. Des
Weiteren muss das Shared-Service-Center iiber die notwendigen Personal- und Sachmittel verfii-
gen, um die Aufgaben fiir ihre Kunden zufriedenstellend und zeitnah erledigen zu konnen.

Der Rechnungshof empfiehlt, Vergaben zentral zu biindeln. So kénnten Vergaben, die nicht mit
eigenem Know-how durchgefiihrt werden konnen, beispielsweise vom Logistikzentrum Baden-
Wiirttemberg durchgefiihrt werden. Alternativ konnte Vergabesachverstand auch an anderen Stel-
len (z. B. bei den Regierungsprisidien oder einem Ministerium) gebiindelt werden. Hierzu sind
diese Dienststellen mit den hierfiir notwendigen Ressourcen auszustatten. Ein moglicher Mehrbe-
darf beim Logistikzentrum Baden-Wiirttemberg miisste durch Kostenerstattungen der Landes-
dienststellen abgedeckt werden.

5 Zusammenfassung der Empfehlungen

Nachfolgend listet der Rechnungshof zusammengefasst und kompakt die oben dargestellten Emp-
fehlungen auf.

5.1 Wirtschaftlichkeitsuntersuchungen durchfiihren

Der Rechnungshof empfiehlt, vor der Vergabe von Beratungsleistungen
e mit vertretbarem Aufwand eine angemessene Wirtschaftlichkeitsuntersuchung durchzufiihren,

e den Grund fiir die externe Vergabe eingehend zu priifen und zu verifizieren,
o Handlungsalternativen (siehe Punkt 5.2.1 ff.) ernsthaft und vorbehaltslos zu priifen.
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5.2 Handlungsalternativen priifen

5.2.1 Eigenleistung vor Fremdleistung

Der Rechnungshof empfiehlt,

o dass die Dienststellen des Landes ihr vorhandenes Know-how entsprechend einsetzen, um ihre
Kernaufgaben ohne externe Unterstiitzung zu erledigen,

o externe Unterstiitzungsleistungen im Bereich der Kernaufgaben nur dann in Anspruch zu neh-
men, wenn in der Landesverwaltung keine fachspezifischen personellen und sachlichen Res-
sourcen zur Verfiigung stehen,

o die Aufgabenwahrnehmung so zu priorisieren, dass im Regelfall keine Eilbediirftigkeit entsteht,

o dass den politischen Entscheidungstragern, bei gewiinschter externer Beratung alle Handlungsal-
ternativen - insbesondere die Eigenleistung - aufgezeigt werden.

5.2.2 Shared-Services nutzen

Der Rechnungshof empfiehlt,

e das vorhandene Know-how der Landesverwaltung allen Dienststellen des Landes zugénglich zu
machen und dadurch verstérkt zu nutzen,

e Vergaben dem Logistikzentrum Baden-Wiirttemberg anzudienen, wenn in den jeweiligen
Dienststellen des Landes kein ausreichender Vergabesachverstand vorhanden ist. Alternativ

konnte Vergabesachverstand auch an anderen Stellen (z. B. bei den Regierungsprésidien oder
einem Ministerium) gebiindelt werden.

53 Vergaberechtliche Leitprinzipien beachten

Der Rechnungshof empfiehlt,
o Direktvergaben nur in begriindeten Ausnahmefillen durchzufiihren,

o regelmifig mindestens drei Vergleichsangebote einzuholen, sofern nach den Vergabevorschrif-
ten kein formliches Vergabeverfahren vorgesehen ist.

54 Optimale Vergiitungsart vereinbaren

Der Rechnungshof empfiehlt,

e beim Einkauf von Beratungsleistungen generell auf die Vereinbarung eines Pauschalhonorars
inklusive aller Nebenkosten hinzuwirken,
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o Reisekosten nur in begriindeten Ausnahmeféllen und nur analog den Regelungen des Landesrei-
sekostenrechts zu erstatten.

5.5 Controlling optimieren

Der Rechnungshof empfiehlt, beim Einkauf von externen Beratungsleistungen ein angemessenes,
funktionsfahiges Controlling durchzufiihren, das steuerungsrelevante Informationen liefert.

5.6 Zielkonzeption erstellen und Umsetzung verifizieren

Der Rechnungshof empfiehlt,

e vor dem Einkauf von Beratungsleistungen die Ist-Situation zu ermitteln und eine Zielbeschrei-
bung zu erstellen,

o bei Beratungsleistungen deren Ziele erst langerfristig erreicht werden kénnen, den Einkauf von
externem Sachverstand verstirkt zu hinterfragen,

o im Vorfeld der Auftragsvergabe eine Risikoanalyse durchzufiihren,

o die Umsetzung der Empfehlungen der externen Berater einer abschlieBenden Erfolgskontrolle zu
unterziehen.

5.7 Haushaltsrechtliche Grundsétze beachten

Der Rechnungshof empfiehlt,
e die Vorgaben des Ministeriums fiir Finanzen und Wirtschaft hinsichtlich der Zuordnung von
Gutachten zur Gruppierungsnummer 526 (Ausgaben fiir Sachverstindige, Gerichtskosten- und

dhnliche Ausgaben) zu beachten,

o die Beratungsleistungen bei Verwaltungshandeln - mit Ausnahme von Gutachten - den im Haus-
haltsplan ausgewiesenen Zwecken zuzuordnen,

o die Beauftragten fiir den Haushalt rechtzeitig zu beteiligen.
5.8 Vertragsgestaltung optimieren

Der Rechnungshof empfiehlt, dass die Dienststellen des Landes fiir den Einkauf von Beratungs-
leistungen Mustervertrige entwickeln und entsprechend verwenden.

5.9 Vollkaskomentalitiit verringern

Der Rechnungshof empfiehlt, auf externe Beratungsleistungen zur Verifizierung von verwaltungs-
eigenen Bewertungen und Analysen in der Regel zu verzichten.
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5.10 Dokumentation und Aktenfiihrung optimieren

Der Rechnungshof empfiehlt, bei der Vergabe von Beratungsleistungen alle entscheidungserhebli-
chen Fakten und Verfahrensschritte zu dokumentieren. Standardisierte Vordrucke bzw. Checklis-
ten kénnen hierzu Hilfestellungen bieten.

6 Fazit

Der Landesverwaltung stehen zur Erledigung ihrer Aufgaben in den Ministerien und den nachge-
ordneten Dienststellen Bedienstete mit vielfdltigem, ausreichendem Fach- und Sachverstand zur
Verfiigung. Insbesondere an juristischem Sachverstand diirfte es nicht mangeln. Die anfallenden
Aufgaben und das Kerngeschéft sollten sich mit eigenem Fachwissen und Know-how erledigen
lassen. Dies impliziert auch, dass im Einzelfall Kernaufgaben ausfiihrlicher und vertiefter mit ei-
genen Ressourcen bearbeitet werden miissen. In Einzelféllen, die deutlich tiber das Standardge-
schift der Dienststellen des Landes hinausgehen, ist die Notwendigkeit einer externen fachlichen
Begleitung fiir den Rechnungshof nachvollziehbar. Dies insbesondere dann, wenn Investitionen
des Landes in signifikanter Hohe mit den zu treffenden Entscheidungen verbunden sind. Diese
Grundsétze werden von den Dienststellen des Landes nicht immer mit der notwendigen Stringenz
angewandt.

Insgesamt mussten 85 Prozent aller Beratungsleistungen aufgrund mangelnden Fachwissens

(63 Prozent) oder mangelnder Personalressourcen (22 Prozent) vergeben werden. Bezogen auf das
Gesamtvolumen fiir Beratungsleistungen von 19,2 Mio. Euro fiir zwei Jahre (2012 und 2013), ent-
fallen rechnerisch demnach 16,3 Mio. Euro (8,2 Mio. Euro pro Jahr) auf Vergaben aufgrund man-
gelnden Fachwissens und fehlender personeller Ressourcen.

Der Rechnungshof verkennt nicht, dass es Themen gibt, die komplex sind oder nicht zum Kernge-
schift der Dienststellen des Landes gehéren. Dennoch stellt der hohe Anteil an Beratungsleistun-
gen, die aufgrund von mangelndem Fachwissen vergeben wurden, kein Ruhmesblatt fiir das
Know-how der Landesverwaltung dar. Nur in wenigen Féllen kann als Grund fiir den Einkauf von
Beratungsleistungen das Fehlen personeller Ressourcen nachvollzogen werden.

Wenn aufgrund mangelnden Fachwissens und fehlender personeller Ressourcen Beratungsleistun-
gen mit einem Vergabevolumen von 8,2 Mio. Euro pro Jahr anfallen, muss die Vergabepraxis der
Dienststellen des Landes auf den Priifstand.

Insgesamt hat sich an der Verwaltungspraxis der Landesdienststellen bei der Vergabe von Bera-
tungsleistungen seit 2005 wenig verdndert. Die Beratungsleistungen werden weiter groftenteils
freihdndig und haufig sogar ohne Vergleichsangebote vergeben.

Zu den Leitprinzipien bei Vergaben durch die 6ffentliche Verwaltung gehoren die Grundsétze der
Transparenz, der Wirtschaftlichkeit, der Gleichbehandlung und der Vergabe im Wettbewerb. Diese
Leitprinzipien werden von den Landesdienststellen nicht mit der notwendigen Stringenz verfolgt.

Direktvergaben sind nur in begriindeten Ausnahmefillen zuldssig. Sofern nach den Vergabevor-

schriften kein formliches Vergabeverfahren vorgesehen ist, sind Markterkundungen durchzufiih-
ren. Hierzu gehort, dass regelméBig mindestens drei Vergleichsangebote eingeholt werden.
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Die Berichtspflicht der Landesregierung gegeniiber dem Landtag hat bislang keine messbaren
Auswirkungen auf das Vergabegebaren der Dienststellen des Landes entfaltet. Allerdings konnte
nach Auskunft einiger Beauftragter fiir den Haushalt mit dem Hinweis auf die Berichtspflicht der
Wunsch nach externer Beratung aus den Fachabteilungen mehrfach verhindert werden. Des Weite-
ren haben die Berichte der Landesregierung fiir Transparenz gesorgt. Es wurde deutlich, fiir wel-
che Zwecke die vom Haushaltsgesetzgeber bereitgestellten Mittel verwendet wurden. Daneben
wurden die Entwicklung der vergebenen Beratungsleistungen sowie das dafiir aufgewendete Fi-
nanzvolumen offenkundig und nachvollziehbar.

7 Stellungnahme

Das Ministerium fiir Finanzen und Wirtschaft fiihrt in seiner Stellungnahme an, die Landesregie-
rung habe ihre Berichte auf Basis der Begriffsdefinition des Rechnungshofs aus dem Jahre 2004
erstellt. Hierbei konne jedoch nicht ausgeschlossen werden, dass inhaltliche Abgrenzungsschwie-
rigkeiten auftraten. Es habe den Anschein, dass in Zweifelsfillen zunehmend Beratungsleistungen
aufgefiihrt worden seien, die tiber die Begriffsdefinition hinausgingen. Dies konne damit zusam-
menhéngen, dass der Vorwurf der Intransparenz vermieden werden sollte. Sofern diese Annahme
zutreffe, riume die Landesregierung ein, dass die Landtagsberichte nicht vergleichbar seien.

Die vom Rechnungshof gezogenen Schliisse hinsichtlich des Ressourceneinsatzes fiir den Einkauf
und die Begleitung von Gutachten/Beratungsleistungen konne die Landesregierung nicht in Génze
nachvollziehen. Zumindest in der generell-abstrakten Darstellung sei die aufgeworfene Schlussfol-
gerung unwirtschaftlichen Verwaltungshandelns nicht vollstindig bewiesen.

Die Landesregierung stimme dem Grundsatz ,,Eigenleistung vor Fremdleistung generell zu. Un-
abhingig davon gebe es allerdings Fallkonstellationen, bei denen die Fremdleistung der Eigenleis-
tung vorzuziehen sei. Beispielsweise sei der Einkauf von Beratungsleistungen bei Personalengpis-
sen, politisch brisanten Sachverhalten und spezifischem Fachwissen wirtschaftlicher als die Eigen-
leistung. Dies sei auch bei einigen der vom Rechnungshof dargestellten Einzelsachverhalten zu-
treffend. Insoweit konne den Schlussfolgerungen des Rechnungshofs nicht vollumfinglich zuge-
stimmt werden.

Die Landesregierung teile die Auffassung des Rechnungshofs, dass vor der Vergabe von Gutach-
ten/Beratungsleitungen angemessene Wirtschaftlichkeitsuntersuchungen durchzufiihren seien.

Hinsichtlich der Dokumentation der entscheidungserheblichen Fakten und Verfahrensschritte ver-
weise die Landesregierung auf die Verwaltungsvorschrift Vergabe 6ffentlicher Auftrige (VwV
Beschaffung) vom 17. Mérz 2015.

In Nr. 5 dieser Verwaltungsvorschrift werde hinsichtlich der Verwendung eines Dokumentations-
musters auf den digitalen Vergabevermerk der Staatlichen Vermégens- und Hochbauverwaltung
verlinkt. In den Anlagen zur VwV Beschaffung sei eine Arbeitshilfe zur Dokumentation enthalten.

Die Landesregierung konne die Empfehlungen des Rechnungshofs zur Einrichtung von Shared-
Services in der Theorie nachvollziehen. Jedoch konne sie aus den Darstellungen des Rechnungs-
hofs keine Ansatzpunkte erkennen, wie dies haushaltsneutral und praxisgerecht realisiert werden
konne.
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8 Schlussbemerkung

Der Rechnungshof hat bei seinen Untersuchungen festgestellt, dass die Dienststellen des Landes in
jiingerer Vergangenheit dazu tendierten, dem Landtag Beratungsleistungen zu melden, die nicht
der urspriinglichen Definition aus dem Jahre 2004 entsprachen. Insofern ist die Annahme der Lan-
desregierung zutreffend. Der Rechnungshof hat daher im vorliegenden Bericht eine Negativab-
grenzung vorgenommen und dadurch die Begriffsbestimmung plastisch veranschaulicht. Auf Basis
dieser Definition sollte kiinftig der Einkauf von externen Beratungsleistungen dokumentiert und
dargestellt werden.

Die Berichtspflicht der Landesregierung gegeniiber dem Landtag hat bislang keine messbaren
Auswirkungen auf das Vergabegebaren der Dienststellen des Landes entfaltet. Allerdings konnte
nach Auskunft einiger Beauftragter fiir den Haushalt mit dem Hinweis auf die Berichtspflicht der
Wunsch nach externer Beratung aus den Fachabteilungen mehrfach verhindert werden. Des Weite-
ren haben die Berichte der Landesregierung fiir Transparenz gesorgt. Es wurde deutlich, fiir wel-
che Zwecke die vom Haushaltsgesetzgeber bereitgestellten Mittel verwendet wurden. Daneben
wurden die Entwicklung der vergebenen Beratungsleistungen sowie das dafiir aufgewendete Fi-
nanzvolumen offenkundig und nachvollziehbar.

Insgesamt hat sich an der Verwaltungspraxis der Landesdienststellen bei der Vergabe von Bera-
tungsleistungen seit 2005 wenig verdndert. Die Beratungsleistungen werden weiter groftenteils
freihdndig und hiufig sogar ohne Vergleichsangebote vergeben.

Zu den Leitprinzipien bei Vergaben durch die 6ffentliche Verwaltung gehoren die Grundsétze der
Transparenz, der Wirtschaftlichkeit, der Gleichbehandlung und der Vergabe im Wettbewerb. Diese
Leitprinzipien werden von den Landesdienststellen weiter nicht ausreichend beachtet und verfolgt.

Direktvergaben sind nur in begriindeten Ausnahmefillen zuldssig. Sofern nach den Vergabevor-
schriften kein formliches Vergabeverfahren vorgesehen ist, sind Markterkundungen durchzufiih-
ren. Hierzu gehort, dass regelméfig mindestens drei Vergleichsangebote eingeholt werden.

Der Landesverwaltung stehen zur Erledigung ihrer Aufgaben in den Ministerien und den nachge-
ordneten Dienststellen Mitarbeiter mit vielfdltigem, ausreichendem Fach- und Sachverstand zur
Verfiigung. Insbesondere an juristischem Sachverstand diirfte es nicht mangeln. Die anfallenden
Aufgaben und das Kerngeschéft sollten sich mit eigenem Fachwissen und Know-how erledigen
lassen.

Insgesamt mussten nach Angaben der Dienststellen 85 Prozent aller Beratungsleistungen aufgrund
mangelnden Fachwissens (63 Prozent) oder mangelnder Personalressourcen (22 Prozent) vergeben
werden. Bezogen auf das Gesamtvolumen fiir Beratungsleistungen von 19,2 Mio. Euro fiir die Jah-
re 2012 und 2013 entfallen rechnerisch demnach 16,3 Mio. Euro (8,2 Mio. Euro pro Jahr) auf
Vergaben aufgrund mangelnden Fachwissens und fehlender personeller Ressourcen.

Der Rechnungshof verkennt nicht, dass es Themen gibt, die komplex sind oder nicht zum Kernge-
schéft der Dienststellen des Landes gehéren. Dennoch stellt der hohe Anteil an Beratungsleistun-
gen, die aufgrund von mangelndem Fachwissen vergeben wurden, kein Ruhmesblatt fiir das
Know-how der Landesverwaltung dar.
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Die Landesregierung teilt grundsétzlich die Auffassung des Rechnungshofs, dass das Know-how
der Ministerien ausreichend sei, um Kernaufgaben selbststindig zu erledigen. Dies impliziert auch,
dass im Einzelfall Kernaufgaben ausfiihrlicher und vertiefter mit eigenen Ressourcen bearbeitet
werden miissen.

In Einzelfillen ist die Notwendigkeit einer externen Begleitung durchaus nachvollziehbar. Dies gilt
besonders in jenen Féllen, in denen in der gesamten Landesverwaltung keine fachspezifischen per-
sonellen und sachlichen Ressourcen zur Verfiigung stehen. Von dieser Offnungsklausel hat die
Landesregierung nach Auffassung des Rechnungshofs zu hdufig Gebrauch gemacht. In vielen Fal-
len wire der Einkauf von Beratungsleistungen nicht notwendig gewesen. Der Rechnungshof pla-
diert dafiir, dass die Landesregierung weitere Anstrengungen unternimmt, damit diese Offnungs-
klausel nur in tatsdchlichen Ausnahmefillen zur Anwendung kommt.

Der Rechnungshof vertritt weiterhin die Auffassung, dass tendenziell hohe eigene Personalkosten
zur Vorbereitung und Begleitung besonders bei geringem Beratungsbedarf kaum den Einkauf von
externem Fachwissen rechtfertigen.

Der Rechnungshof begriifit ausdriicklich, dass die Landesregierung seine Auffassung teilt, dass bei
der Vergabe von Gutachten/Beratungsleitungen angemessene Wirtschaftlichkeitsuntersuchungen
durchzufiihren sind. Die Landesregierung muss jetzt aber auch gegeniiber ihren Dienststellen mit
Nachdruck auf die Erstellung von aussagekriftigen Wirtschaftlichkeitsuntersuchungen insistieren.

Der Rechnungshof hat mit der Empfehlung zur Einrichtung von Shared-Services einen Vorschlag
zur Reduzierung von Fremdleistungen dargestellt. Dem stimmt die Landesregierung dem Grunde
nach zu. Nun liegt es an den Ministerien und deren nachgeordneten Dienststellen, dieses Instru-
ment auch zu nutzen. Die Landesverwaltung insgesamt verfiigt tiber das notwendige Fachwissen
und die entsprechenden Personalressourcen.

gez. Max Munding gez. Ria Taxis
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