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1. Einleitung
1.1 Problemstellung und Ausgangssituation

»Die offentliche Beschaffung stellt in Deutschland einen beachtlichen Wirtschafts-
faktor dar.“! Rund 30.000 &ffentliche Stellen in Deutschland erteilen privaten Un-
ternehmen Auftrage Uber Bauleistungen, Dienstleistungen und Lieferungen.? Das
jahrliche Beschaffungsvolumen wird auf ca. 300 Milliarden Euro geschatzt.® Die
nachgefragten Leistungen sind vielfaltig und reichen von Blromaterialien tber die
Lieferung von Personenkraftfahrzeugen bis hin zu komplexen Bauvorhaben. Im
Fokus der folgenden Uberlegungen liegt die Beschaffung von Leistungen aus dem
Bereich der Informations- und Telekommunikationstechnologie (ITK).

Im Jahr 2013 wurden mehr als 6.100 Ausschreibungen im ITK-Bereich registriert.
Durch den technischen Wandel in den letzten Jahrzehnten ist die Informations-
technologie (IT) zu einem wesentlichen Bestandteil fir nahezu alle Unternehmen
und Organisationen geworden. Der Einsatz moderner ITK ermdglicht es, den be-
ruflichen Alltag zu erleichtern und ein effizientes Arbeiten zu ermdglichen. Doch
die IT-Branche ist sehr heterogen und schnelllebig. Was vor einem Jahr noch mo-
dern war, ist heute schon wieder veraltet und durch Nachfolgemodelle ersetzt
wurden.

Mehr als die Hélfte der IT-Ausschreibungen verteilt sich auf die Beschaffung von
Hardware wie etwa PCs, Druck- und Kopiergerate, Netzwerkkomponenten, Ser-
ver sowie Multimedia-Ausstattung. Daneben bilden die Lieferung von Programm-
lizenzen (z.B. von Citrix und Microsoft), Softwareprojekte fir die allgemeine DV-
Sicherheitsadministration wie bspw. Firewallsysteme sowie individuelle IT-Ent-
wicklungs- und Unterstitzungsleistungen den Schwerpunkt der Ausschreibun-
gen.®

Wahrend der Bedarf an IT-L6sungen weiter wéchst, nimmt die Komplexitéat der
vergaberechtlichen Regelungen zu.® Nach der Vergaberechtsreform im Jahr 2009
steht nun die nachste Reform vor der Tur.” Mit der neuen Richtlinie der Européi-

" Rosler (2013), S. 1.

2Vgl. Ley/Wankmidiller (2012), S. 6.

3 Vgl. Ley/Wankmdiller (2012), S. 1

4Vgl. Goetze (2014), S. 41.

5Vgl. Goetze (2014), S. 41.

6 So hat ein GroBteil der Bundeslander in den letzten Jahren Landesvergabegesetz erlas-
sen, die soziale Aspekte wie Tariftreue und Frauenférderung oder Anforderungen an eine
umweltfreundliche Beschaffung konkretisieren, vgl. Karstedt-Meierrieks (2013), S. 61.

" Die Vergaberechtsreform 2009 bewirkte u.a., dass mittelstandische Interessen angemes-
sen zu bericksichtigen sind und dass soziale, innovative sowie umweltfreundliche Anfor-
derungen an den Auftragnehmer gestellt werden kdnnen, vgl. Keller-Stoltenhoff (2009),
0.S.
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schen Union (EU) steht die Bundesrepublik vor der Herausforderung, die Vorga-
ben der EU in den n&achsten Jahren in nationales Recht umzusetzen.® Das oberste
Ziel der EU-Richtlinie ist ,,die Vereinfachung und Flexibilisierung der Vergabere-
geln und -verfahren“?. Ob dieses Ziel erreicht wird, bleibt abzuwarten.

Bis dahin kénnen die Vergabestellen daflir sorgen, den Prozess der 6ffentlichen
Auftragsvergabe zu vereinfachen und flexibler zu gestalten, sofern es die bisheri-
gen Vergaberegelungen zulassen. Dass die Beschaffungen von IT-Leistungen ei-
ner Vereinfachung und Flexibilitdt bedlrfen, zeigen sowohl die bereits angedeu-
tete Heterogenitat und Schnelllebigkeit des IT-Marktes als auch die unterschied-
lichen Anforderungen beim &ffentlichen Auftraggeber, die mit Akzeptanz- und
Kommunikationsproblemen einhergehen. Wéhrend die Verwaltungswissenschaft-
ler und Juristen in den Vergabestellen die vergaberechtlichen Regelungen im Blick
behalten, moéchten die Informatiker innerhalb der &ffentlichen Verwaltung
schnellstmdglich ihre Bedarfe in Sachen Hard- und Software gedeckt haben. Jede
Seite nutzt ihre eigenen Fachbegriffe und stellt unterschiedliche Anforderungen
an die IT-Beschaffung.

1.2 Zielsetzung

Die zentrale Zielsetzung dieser Arbeit besteht darin, einen Qualitdtsmanagement-
ansatz fur IT-Vergaben zu entwickeln, um die Qualitdt der Ausschreibungen zu
erhdéhen. Hierfir werden die Prozesse der 6ffentlichen Auftragsvergabe von IT-
Leistungen betrachtet. Dabei kbnnten die internen Vorbereitungsaufgaben inner-
halb des Vergabeprozesses die maBgebenden Erfolgsfaktoren flr die Steigerung
der Qualitat darstellen. Doch zundchst muss geklart werden, was unter Qualitat
von IT-Beschaffungen verstanden wird. Handelt es sich dabei ausschlieBlich um
das Ergebnis der 6ffentlichen Auftragsvergabe, d.h. um die Lieferung der entspre-
chenden Hard- und Software? Oder sind weitere Qualitatsaspekte zu berticksich-
tigen?

Des Weiteren soll der Frage nachgegangen werden, ob eine Prozess- und Quali-
tatsoptimierung mit dem Vergaberecht vereinbar ist. Oftmals wird unterstellt, dass
das Vergaberecht blockiert und die Bedarfsstellen dadurch nicht die gewlinschte
Leistung erhalten. Das Ziel dieser Arbeit liegt dennoch nicht darin, die vergabe-
rechtlichen Vorschriften zu dndern, sondern unter den bestehenden Bedingungen
des Vergaberechts die Prozesse zu optimieren. Es soll also nicht die Qualitat der

8 So wird bspw. die Verwendung der elektronischen Kommunikation bis Mitte 2018 fiir alle
Mitgliedstaaten verpflichtend, siehe hierzu Kapitel O.
% Qertzen/Becker (2013), S. 53.
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rechtlichen Regelungen betrachtet und bewertet werden. Vielmehr sind die we-
sentlichen Erfolgsfaktoren herauszukristallisieren, die zu dem gewilinschten Erfolg
beitragen, und gleichzeitig die Hindernisse aufzudecken, die dem Erfolg von qua-
litativ hochwertigen IT-Ausschreibungen im Wege stehen. Mdéglicherweise ver-
sperren die vergaberechtlichen Regelungen den Weg zur Qualitdtserhdhung.

2. Grundlagen des Qualitatsmanagements

2.1 Ziele des Qualitdtsmanagements

Abgeleitet aus dem lateinischen ,,qualitas“ bedeutet Qualitdt die Beschaffenheit,
Eigenschaft oder der Zustand eines Produktes oder einer Leistung.'® Das Deut-
sche Institut fir Normung (DIN) definiert den Qualitatsbegriff wie folgt: ,Quali-
tat ist die Gesamtheit von Merkmalen (und Merkmalswerten) einer Einheit bezlg-
lich ihrer Eignung, festgelegte und vorausgesetzte Erfordernisse zu erfullen“!'. Um
die Qualitat beurteilen zu kdnnen, gilt es, bestimmte Anforderungen festzulegen
und diese in Bezug auf deren Erflillung ,,unter die Lupe® zu nehmen. Qualitat zu
beurteilen bedeutet also die Leistungsfahigkeit eines Produktes oder einer Dienst-
leistung zu messen.'? Werden die aufgestellten Kriterien nicht erfullt, so kann von
einer geringen Qualitat ausgegangen werden.

Die Planung, Steuerung und Kontrolle aller Aktivitaten, die notwendig sind, um die
Qualitat einer Leistung oder eines Produktes zu beurteilen und zu erhéhen, wer-
den als Qualitatsmanagement bezeichnet. In diesem Kapitel werden die Grund-
lagen des Qualitdtsmanagement kurz vorgestellt, indem dessen Anforderungen
und Ziele, die Besonderheiten der Dienstleistungsqualitédt sowie das Prozessma-
nagement als Erweiterung des Qualitdtsmanagements in den Blickpunkt riicken.

Der Qualitatsbegriff hat sich im Laufe der Zeit stark verandert. Zunéchst zielte ein
Qualitdtsmanagement darauf ab, die Auslieferung fehlerhafter Produkte zu verhin-
dern, indem nach der Produktion eine Kontrolle einschlieBlich Fehlersuche statt-
fand. Dabei erfolgte keine systematische Suche nach Fehlern wéhrend des Erstel-
lungsprozesses. Um Mangel bereits wahrend der Produktion aufzudecken und

0 vgl. Broekmate/Dahrendorf/Dunker (2001), S. 36f. sowie Bruhn (2013a), S. 30.

" Deutsche Gesellschaft fiir Qualitat (1996), S. 9. Die DIN EN ISO 9000-Reihe ist ein seit
Ende der 80er Jahre aufgebautes und erweitertes internationales Regelwerk. Der Schwer-
punkt der DIN-Norm ist die Dokumentation der Prozesse und des Qualitdtsmanagement-
systems. Es werden Anforderungen definiert, an denen sich eine Organisation beim Auf-
bau eines Qualitdtsmanagementsystems orientieren kann und die sicherstellen sollen,
dass bestimmte Qualitatsstandards in den Prozessen und Verfahrensweisen gewéhrleistet
werden. Vgl. Broekmate/Dahrendorf/Dunker (2001), S. 198f. sowie Wesselmann/Hohn
(2012), S. 230.

2 Vgl. Bruhn (2013a), S. 33.

13 Vgl. Schneider/Geiger/Scheuring (2008), S. 208.
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teure Endkontrollen zu vermeiden, wurde begonnen, die Prozesse zu betrach-
ten.' Das Qualitatsmanagement beschaftigte sich mit den Strukturen und Rah-
menbedingungen eines Prozesses, um mdgliche Fehler dort zu vermeiden, wo sie
entstehen. In den 80er Jahren riickte immer mehr der Gedanke der Kundenorien-
tierung in den Mittelpunkt des Interesses. Die Erwartungen und Bediirfnisse des
Kunden sind seitdem bei der Optimierung der Produkte und Prozesse zu berlick-
sichtigen.’® Man begann Qualitat als das zu bezeichnen, ,was der Kunde als sol-
che wahrnimmt“'6,

Im Zentrum des modernen Qualitdtsmanagements steht der Kunde. Er bestimmt
nach h. M. die Anforderungen an die Qualitat."”” Die Kunden sind die Abnehmer
eines Produktes oder einer Leistung. Ziel des Qualitdtsmanagements ist es, dass
die Kunden mit den Produkten oder Dienstleistungen zufrieden sind. Indem die
Qualitat der erhaltenen Leistung verbessert wird, wird eine Erhéhung der Kunden-
zufriedenheit angestrebt.'® Damit geht zudem eine Verbesserung des Images der
Organisation einher.™

AuBerdem verfolgt das Qualitdtsmanagement das Ziel, die Mitarbeiterzufrieden-
heit durch die Verbesserung der Arbeitsbedingungen und Prozesse zu erhthen.?°
Verwaltungsabteilungen mit Querschnittsfunktionen erstellen Leistungen fir an-
dere Bereiche innerhalb der Organisation, um deren BedUrfnisse zu befriedigen.
Bei diesen internen Leistungsprozessen werden daher die Mitarbeiter zu Kunden
der Leistung.?! Die Mitarbeiter legen in diesen Fallen dementsprechend die Anfor-
derungen an die Qualitat der Leistung fest. Die Mitarbeiterzufriedenheit kann folg-
lich als Teilaspekt der Kundenzufriedenheit angesehen werden.??

Neben der Kunden- und Mitarbeiterzufriedenheit zielt das Qualitditsmanagement
darauf ab, den Ablauf der Prozesse zur Leistungserstellung wirtschaftlicher zu ge-
stalten, indem die Kosten gesenkt und der Aufwand moglichst reduziert wird.??

4 Vgl. Wesselmann/Hohn (2012), S. 228.

5 Vgl. Broekmate/Dahrendorf/Dunker (2001), S. 38, Bruhn (2013a), S. 41 sowie Bruhn
(2013b), S. 29.

6 Wesselmann/Hohn (2012), S. 228.

7 Vgl. Broekmate/Dahrendorf/Dunker (2001), S. 37 sowie Bruhn (2013a), S. 31.

8 Vgl. Schneider/Geiger/Scheuring (2008), S. 209.

9 Vgl. Broekmate/Dahrendorf/Dunker (2001), S. 47, Bruhn (2013b), S. 29 und Wessel-
mann/Hohn (2012), S. 229f.

20 Vgl. Schneider/Geiger/Scheuring (2008), S. 210.

21 Vgl. Hirschsteiner (2006), S. 449.

22 \/gl. Broekmate/Dahrendorf/Dunker (2001), S. 43.

23 Vgl. Schneider/Geiger/Scheuring (2008), S. 210.



Peckhaus: Qualitdtsmanagement bei 6ffentlichen Auftragsvergaben

Das Qualitdtsmanagement beabsichtigt u.a. eine Verbesserung sowie transpa-
rente Gestaltung der Strukturen und Prozesse?*, so dass die Verantwortungen und
Kompetenzen fiir jeden am Prozess Beteiligten deutlich werden.?®

Ein weiteres mit der Verbesserung der Prozesse verbundenes Ziel ist die Identifi-
zierung von Schwachen, um Fehler und damit verbundene Risiken zu reduzieren.
Schwachen kénnen bspw. Doppelarbeiten sein, die mit Hilfe des Qualitdtsma-
nagement erkannt und vermieden werden sollen. Durch die Vermeidung von Dop-
pelarbeiten lassen sich Durchlaufzeiten beschleunigen. Neben der Kostensen-
kung werden auch zeitliche Vorteile erreicht.?®

2.2 Begriff der Dienstleistungsqualitat

Die MaBstabe flur die Bewertung der Qualitat von Produkten sind i.d.R. objektive
Kriterien wie Material oder Haltbarkeit. FUr die vorliegende Arbeit ist jedoch nicht
die Produktqualitét, sondern vielmehr die Qualitat von Dienstleistungen maBgeb-
lich. Da fir Dienstleistungen kaum objektiv messbare Kriterien vorhanden sind,
hangt die Beurteilung der Dienstleistungsqualitat im Wesentlichen von subjektiven
Empfindungen ab. So flieBen bspw. Erfahrungen sowie Erwartungen des Kunden
an die Dienstleistung in Bezug auf die Erflllung bestimmter Zwecke und Ziele mit
ein.?’

Eine Dienstleistung ist als Wertschépfungsprozess aufzufassen. Er wird direkt
vom Kunden ausgeldst und endet auch wieder beim Kunden.?® Dienstleistungen
unterscheiden sich von Sachleistungen insbesondere durch drei wesentliche
Merkmale:

- Immaterialitat: Dienstleistungen sind zum einen nicht greifbar und zum an-
deren aufgrund der Gleichzeitigkeit von Produktion und Konsumtion nicht
lagerfahig oder Ubertragbar.2®° Der Prozess einer Dienstleistung lasst sich
erst nach der Leistungserstellung beurteilen.*

- Integration eines externen Faktors: Dienstleistungen sind von einem exter-
nen Faktor abhangig, der Abnehmer der Leistung ist. Damit wird der Ab-

24 \Vgl. Bruhn (2013a), S. 530.

25 Siehe hierzu Bruhn (2013b), S. 29f.

26 \Vgl. Broekmate/Dahrendorf/Dunker (2001), S. 47 und Wesselmann/Hohn (2012), S.
229f.

27 \gl. Broekmate/Dahrendorf/Dunker (2001), S. 36.

28 \Vgl. Schneider/Geiger/Scheuring (2008), S. 193.

22 Vgl. Glas (2012), S. 27.

30 vgl. Glas (2012), S. 28.
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nehmer bzw. Kunde durch die Einbindung in den Prozess zum Co-Produ-
zenten der Dienstleistung.®' Durch den Einfluss von auBen unterliegt die
Kontrolle der Dienstleistung nicht beeinflussbaren Schwankungen.

- Leistungsfahigkeit des Dienstleistungsanbieters: Fir die Dienstleistungs-
erbringung ist das Potential des Dienstleistungsanbieters wie etwa das
Know-How oder die technische Ausstattung notwendig.*?

Aufgrund dieser Besonderheiten wird in der Literatur empfohlen, den Dienstleis-
tungsbegriff anhand folgender Dimensionen zu definieren: Leistungspotential, -
prozess und -ergebnis.®® Mit Hilfe dieser Dimensionen lassen sich konkrete Aus-
sagen Uber die Dienstleistungsqualitét treffen (sieche Abbildung 7).

Das Leistungspotential beschreibt die Rahmenbedingungen innerhalb einer Orga-
nisation. Zur Aufgabenerledigung muss eine Organisation bspw. Uber ausreichen-
des Personal sowie weitere Ressourcen wie etwa eine funktionierende Infrastruk-
tur und Technik verfligen.®* Um die Qualitat des Leistungspotentials zu beurteilen,
ist der Frage nachzugehen, welche Rahmenbedingungen bendtigt werden, um die
Leistung den Kundenanforderungen entsprechend erbringen zu kénnen. Der
Kunde verlangt z.B. eine gute und freundliche Beratung vom Verwaltungsperso-
nal. Die Mitarbeiter miissen daher die erforderlichen Qualifikationen und (sozialen)
Kompetenzen besitzen, um eine Dienstleistung ordnungsgemaB erbringen zu
kénnen. U.a. ist es wichtig, dass die Verwaltungsmitarbeiter tber verschiedene
Kanale erreichbar sind.%®

31vgl. Glas (2012), S. 28.

32 Vgl. Schneider/Geiger/Scheuring (2008), S. 193.

33 Vgl. Broekmate/Dahrendorf/Dunker (2001), S. 39 sowie Glas (2012), S. 28.
34Vgl. Bruhn (2013a), S. 41.

35 \gl. Broekmate/Dahrendorf/Dunker (2001), S. 39f.
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Was wird erreicht? - RechtmaRigkeit
- Wirtschaftlichkeit
- Umweltvertraglichkeit
- Richtigkeit
- Zielerreichungsgrad

Wie wird es erreicht? - Verfahrenssicherheit
- Transparenz
- Punktlichkeit
- Schnelle Bearbeitung
- Einhaltung von Terminen

Welche Rahmenbedin- - Kompetenzen der Mitarbeiter
gungen werden beno- - Soziale und fachliche Qualifika-
tigt? tion

- Auftreten, Erscheinungsbild

- Beratung

- Technische Ausstattung
- Kommunikation und Erreich-
barkeit

Abbildung 1: Dimensionen von Dienstleistungsqualitit (Beispiele)
Quelle: Eigene Darstellung i. A. a. Broekmate/Dahrendorf/Dunker (2001), S. 40 sowie
Bruhn (2013a), S. 45.

Zum Leistungsprozess gehdren die Kriterien, die sich an den Prozess der Leis-
tungserstellung richten und der Frage nachgehen, wie die Leistung erreicht wird.*®
Der Kunde einer Dienstleistung erwartet z.B., dass die Leistung méglichst schnell
erstellt wird und er nicht lange auf das Ergebnis warten muss. Eine wesentliche
Rolle im Rahmen des Leistungsprozesses spielt aber auch die Transparenz der
Ablaufe.®” So ist es notwendig, dass die Mitarbeiter umfangreiche Verfahrensan-
weisungen an die Hand bekommen, um die Prozesse strukturiert ausflihren zu
kénnen.®® Weiterhin ist entscheidend, den Kunden Uber die einzelnen Verfahrens-
schritte als auch den Bearbeitungsstand zu informieren. Fir die Verwaltung ist es
daher wichtig, festzustellen, wie ihre Aufgaben zu erledigen sind.*®

Die Dimension des Leistungsergebnisses beschreibt die Merkmale und Eigen-
schaften einer Leistung. Der Kunde vertraut bspw. darauf, dass die Entscheidun-
gen der Verwaltung ,richtig“ sind. Die Wirkung der Leistungserbringung steht im

36 Vgl. Bruhn (2013b), S. 29.

87 Vgl. Bruhn (2013a), S. 41.

38 \gl. Wesselmann/Hohn (2012), S. 228.

39 Vgl. Broekmate/Dahrendorf/Dunker (2001), S. 39.

10
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Vordergrund. Der Grad der Wirkungen ist an den angestrebten Zielen zu messen.
Ziele lassen sich in Sach- und Formalziele unterscheiden. ,Sachziele beziehen
sich auf eine konkrete Leistung nach Art, Umfang oder Qualitat (Leistungsziele),
wohingegen Formalziele sich auf die Frage beziehen, anhand welcher betriebs-
wirtschaftlichen Prinzipien eine Leistung erstellt werden soll (6konomische
Ziele).“4° Das Formalziel der Privatwirtschaft ist auf Gewinnmaximierung ausge-
richtet. Die Art, der Umfang und die Qualitat der Leistungen (Sachziele) sind in
Bezug auf die Erreichung des Formalziels veranderbare GréBen, weswegen im
privaten Sektor eine Dominanz von Formalzielen herrscht.*!

Das oberste Sachziel des 6ffentlichen Sektors ist die Erflllung &ffentlicher Aufga-
ben*?. Dieses ist nicht verdnderbar, sondern durch Gesetze vorgegeben. Das
Ubergeordnete Formalziel der 6ffentlichen Aufgaben ist die Férderung des Ge-
meinwohls, welches kaum messbar ist** und keine Optimierung der Sachziele zu-
lasst.** Zur Auspragung des priméaren Formalziels der Gemeinwohlorientierung ist
eine Formulierung von sekundaren Formalzielen erforderlich. Sekundare Formal-
ziele kdnnen bspw. politische Ziele wie Umweltschutz, Innovationsférderung und
soziale Verbesserung®, juristische Ziele wie RechtmaBigkeit oder 6konomische
Ziele sein.*®

Im Folgenden wird das 6konomische Ziel der Wirtschaftlichkeit betrachtet. Es
lasst sich anhand des 3E-Konzepts?*’ (siehe Abbildung 2 naher konkretisieren.*®
Die Wirtschaftlichkeit entspricht der Effizienz. Effizienz ist das Verhaltnis zwischen
Input und Output*®, wobei es vereinfacht ausgedriickt um die Frage geht, ob ,,wir
die Dinge richtig tun“®°. Die Wirtschaftlichkeit betrachtet zwei Alternativen: das
Minimal- und Maximalprinzip.®' Das Minimalprinzip entspricht der Sparsamkeit,
welches flr die 6ffentliche Hand in den haushaltsrechtlichen Vorschriften veran-
kert ist.>> Demnach ist eine genau definierte Leistung (Output) mit so wenig Auf-
wand (Input) wie mdglich zu erreichen.®® Das Maximalprinzip bedeutet, dass mit

40 Glas (2012), S. 60.

41 Daher Dominanz des Formalziels in der Privatwirtschaft, vgl. Glas (2012), S. 60.

42 \Vgl. Blome (2007), S. 15.

43 Vgl. Glas (2012), S. 62.

44 Vgl. Glas (2012), S. 60.

45 \/gl. EBig et al. (2013), S. 12.

46 Vgl. Blome (2007), S. 15.

47 Die Bezeichnung "3E" verweist auf die englische Terminologie ,effectiveness® fur Effek-
tivitat, ,efficiency” fur Effizienz und ,,economy” fir Wirtschaftlichkeit, vgl. Krems (2014),
0.S.

48 \/gl. Blome (2007), S. 16.

49 Vgl. EBig et al. (2013), S. 16.

50 Doing the things right“, vgl. Blome (2007), S. 17.

51 vgl. Rose (2009), S. 38.

52 \/gl. EBig et al. (2013), S. 19.

%3 Vgl. Rose (2009), S. 38 sowie Wiedemann (2014), Rn. 272.
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einem feststehenden Aufwand (z.B. Kosten als feste GroBe) eine bestmdgliche
Leistung erzielt wird.>* Die letztgenannte Alternative ist der Normalfall bei 6ffentli-
chen Auftragsvergaben und entspricht dem vergaberechtlichen Grundsatz der
Zuschlagserteilung auf das wirtschaftlichste Angebot.%®

T

R

Abbildung 2: Das 3E-Konzept
Quelle: Eigene Darstellung i. A. a. Blome (2007), S. 16, EBig et al. (2013), S. 17 sowie Glas
(2012), S. 63.

Input (Kosten) und Output (Leistungen) stehen in einem direkten Zusammenhang,
jedoch nicht zur Wirkung (Outcome).®® Effizienz ist wichtig, aber die falschen Dinge
richtig zu tun, ist Verschwendung. Wenn mit der Beschaffung der Zuschlag auf
ein wirtschaftliches Angebot erteilt wird, aber nicht der richtige Leistungsgegen-
stand ausgeschrieben wurde, kann nicht die gewlinschte Wirkung erzielt werden.

Ein Beispiel soll das verdeutlichen: Ein StraBenwarter erfasst bisher seine Tétig-
keiten (wie etwa Rasen mahen, Schnee schieben etc.) sowie weitere Daten (z.B.
Dauer seiner Tatigkeit und Verbrauch der Betriebsmittel) manuell, um eine Kos-
tenverteilung auf die jeweilige Gebietskdrperschaft in Abhdngigkeit des Einsatz-
gebietes (Kreis-, Land- oder BundesstraBe) zu erméglichen. Da die manuelle Er-
fassung sehr aufwendig ist, soll der Prozess mit Hilfe einer entsprechenden Soft-
ware automatisiert werden. Eine Ausschreibung zur Beschaffung dieser Software
ist erforderlich. In der Leistungsbeschreibung fir dieses Produkt fehlt jedoch die
Anforderung, dass eine entsprechende Karte des Einsatzgebietes im System zur
Unterscheidung in Kreis-, Land- oder BundesstraBe integriert sein muss, um diese

54 Vgl. Rose (2009), S. 38 sowie Wiedemann (2014), Rn. 272.
% Vgl. Wiedemann (2014), Rn. 284.
%6 Vgl. Glas (2012), S. 61.
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Daten Uber GPS an einen zentralen Server zu Ubermitteln. Die ausgeschriebene
Leistung wird mit gtinstigen Preisen angeboten. Der Zuschlag erfolgt auf ein wirt-
schaftliches Angebot. Obwohl die Software im Einsatz ist, sind einige Daten nach
wie vor manuell zu erfassen. Der Nutzen sollte jedoch in der vollstdndig automa-
tisierten Erfassung liegen. Mithin wurde die gewilinschte Wirkung nicht erzielt, ob-
wohl ein wirtschaftliches Angebot den Zuschlag erhalten hat.

Bevor es um die Frage der Effizienz geht, ist zunachst zu klaren, ob die richtigen
Dinge getan werden (Effektivitat).%” Die Effektivitat spiegelt demnach das Verhalt-
nis zwischen Ziel und Wirkung (Outcome) wider.%® Die Beschaffung dient der Er-
fullung einer bestimmten Aufgabe (Sachziel).*® Sachziele stellen einen konkreten
Output dar, der letztlich der Erreichung bestimmter Wirkungen dient.®® Wesentli-
chen Einfluss auf die Beurteilung einer Dienstleistung im &ffentlichen Dienst hat
die Dominanz von Sachzielen.®

Insbesondere im Rahmen des New Public Managements hat die Wirkungsorien-
tierung an Bedeutung fur den 6ffentlichen Sektor gewonnen® und ist auch im Hin-
blick auf die Einfihrung eines Qualitdtsmanagements und der Qualitdtsdimension
des Dienstleistungsergebnisses nicht weg zu denken. Bei der Beurteilung einer
Dienstleistung ist der Nutzen fir den Kunden von entscheidender Bedeutung.
Haufig kann die Wirkung einer Leistung bzw. der Nutzen flr den Kunden nicht
unmittelbar gemessen werden, sondern zeigen sich erst im Laufe der Zeit.®®* Um
die Qualitdt messen und verbessern zu kénnen, ist es notwendig, alle drei Dimen-
sionen (Leistungsergebnis, -prozess und -potential) zu priifen und sich nicht nur
auf eine einzige zu konzentrieren.®*

57 ,Doing the right things“, vgl. Blome (2007), S. 17.

%8 Vgl. Blome (2007), S. 17 sowie EBig et al. (2013), S. 16.

%9 Vgl. Wiedemann (2014), Rn. 284.

60 vgl. Blome (2007), S. 15.

61 Vgl. Glas (2012), S. 61.

62 \Vgl. EBig et al. (2013), S. 17 sowie Glas (2012), S. 62.

63 Vgl. Broekmate/Dahrendorf/Dunker (2001), S. 38, Bruhn (2013a), S. 41.

84 Fir den Kunden sind nicht immer alle drei Ebenen direkt sichtbar. Bspw. haben sie nicht
immer die Méglichkeit, ,,hinter die Kulissen® zu schauen, um die Rahmenbedingungen be-
werten zu kénnen. Die Verwaltung muss dann in der Lage sein, aus dem Feedback der
Kunden selbst Rickschlisse zu ziehen. Vgl. Broekmate/Dahrendorf/Dunker (2001), S. 40f.
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2.3 Anforderungen an ein ganzheitliches Qualitdtsmanagement

Der Grundgedanke eines ganzheitlichen Qualitadtsmanagements® basiert auf der
Erkenntnis, dass sich Qualitat aus einer Vielzahl von Faktoren zusammensetzt.%®
Ziel ist es, flexibel auf Kundenforderungen reagieren zu kdnnen. Es ist eine Art der
umfassenden Managementphilosophie, die alle Qualitdtsdimensionen (Leistungs-
potential, Leistungsprozess und Leistungsergebnis) betrachtet.’” Um die im Kapi-
tel Fehler! Verweisquelle konnte nicht gefunden werden. genannten Ziele er-
reichen zu kdnnen, sind die in der Abbildung 3 dargestellten Anforderungen an ein
ganzheitliches Qualitdtsmanagement zu bertcksichtigen.

Kunden-
orientierung

Lieferanten-

beziehungen Fuhrung
Rationale Mitarbeiter-
Entscheidungen orientierung
System- Standige

orientierung Verbesseru ng

Prozess-
orientierung

Abbildung 3: Anforderungen an ein ganzheitliches Qualitadtsmanagement®
Quelle: Eigene Darstellung i. A. a. Wagner/Kéafer (2010), S. 117 sowie Wesselmann/Hohn
(2012), S. 230f.

% Das Total Quality Management (TQM) gilt als eines der bekannten ganzheitlichen Qua-
litdtsmanagementkonzepte. Unter diesem Oberbegriff lassen sich eine Vielzahl an weite-
ren Konzepten wie etwa das 14-Punkte-Programm, die 4-Gebote oder das Six-Sigma zu-
sammenfassen. Zudem existieren Modelle, in denen der Grundgedanke des TQM aufge-
griffen und entsprechend erweitert wurde. Zu den nennenswerten Erweiterungen zahlt ne-
ben dem Prozessmanagement das Kaizen. Im Fokus der Betrachtungen steht immer das
Prinzip der sténdigen Verbesserung. Weiterfihrende Informationen zu den einzelnen
TQM-Konzepten siehe Bruhn (2013a), S. 56ff., Bruhn (2013b), S. 45ff. sowie Meffert/Bruhn
(2012), S. 183ff.

86 Vgl. Broekmate/Dahrendorf/Dunker (2001), S. 195.

67 Vgl. Broekmate/Dahrendorf/Dunker (2001), S. 303.

% Dieses Modell ist angelehnt an die acht Managementprinzipien aus dem Leitfaden zur
Leistungsverbesserung (ISO 9004:2000).
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Qualitat setzt nicht von allein ein. Sie muss ,gemanagt“ werden.®® Es bedarf dem-
zufolge eines Qualitdtsmanagements als Fihrungsaufgabe. Die Flhrungsebene
ist fir eine einheitliche Umsetzung zusténdig, so dass die Aufgabenerfillung in
einer auf das Ziel ausgerichteten Organisation erfolgen kann™ und gleichzeitig
Raum fir Entscheidungsspielraum bleibt. Ziel ist es, die Qualitat von Dienstleis-
tungen einer Organisationseinheit auf allen Ebenen durch die Beteiligung aller Be-
schéftigten zu optimieren.” Es handelt sich um einen kontinuierlichen Verbesse-
rungsprozess.’? Eine lernende Organisation, in der denkende und leistungsfahige
Mitarbeiter das groBte Kapital sind”®, ist anzustreben. Die Mitarbeiterorientierung
ermoglicht es, die Starken aller Beschéftigten optimal zu nutzen.’ , Verbesserun-
gen basieren auf der Arbeit aller Beteiligten.“”®

Um die Qualitat an den Anforderungen der Kunden auszurichten, ist eine ausge-
pragte Kundenorientierung erforderlich. Der Kundenorientierung sind jedoch be-
sonders im 6ffentlichen Sektor gewisse Grenzen gesetzt. Das Verwaltungshan-
deln wird in den meisten Fallen durch Gesetze vorgegeben und bestimmt. Somit
muss neben der Kundenorientierung die RechtméaBigkeit des Verwaltungshan-
delns als Anforderung an ein Qualititsmanagement beachtet werden.’® Eine aus-
fuhrliche Analyse der Daten und Informationen wird vorausgesetzt, um wirksame
Entscheidungen treffen zu kdnnen.””

Um Schwachstellen und Optimierungspotential zu identifizieren, ist eine Prozess-
orientierung notwendig. Die Orientierung an Prozessen hilft, zu erkennen, ob die
Abldufe transparent genug sind, Tatigkeiten wiederholt werden oder unkoordiniert
erfolgen.” Es gilt u.a. die vorhandenen Schnittstellen zu betrachten, um den In-
formationsfluss zu bewerten. Mangel an den Schnittstellen kénnen bspw. nicht
abgestimmte Aktivitaten, fehlende Prioritdten, der Zwang zur Nachkontrolle von
Arbeitsergebnissen aus vorgelagerten Prozessschritten sowie notwendige Rlck-

89 Vgl. Broekmate/Dahrendorf/Dunker (2001), S. 41 sowie Wesselmann/Hohn (2012), S.
227.

70 \Vgl. Krems (2010), 0.S.

" Vgl. Meffert/Bruhn (2012), S. 187, Wesselmann/Hohn (2012), S. 245ff. sowie Springer
Gabler Verlag (0.J.), 0.S.

2 \gl. Hirschsteiner (2006), S. 450.

3 Vgl. Laux (2010), S. 58.

74 \/gl. Krems (2010), 0.S.

s Laux (2010), S. 58.

76 Vgl. Broekmate/Dahrendorf/Dunker (2001), S. 45.

7 \/gl. Krems (2010), 0.S.

78 Vgl. Hirschsteiner (2006), S. 51.
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fragen sein. Unnétige Schnittstellen bewirken oftmals Fehler und Zeitverzégerun-
gen.”  Prozesse, die miteinander in Wechselwirkung stehen, als System zu er-
kennen, zu verstehen und zu steuern tragt dazu bei, die Ziele der Organisation
effektiv und effizient zu erreichen.“®

2.4 Prozessmanagement als Erweiterung des Qualitdtsmanagements

MaBnahmen von Qualitatsoptimierungen setzen voraus, dass die einzelnen Akti-
vitaten allen am Prozess Beteiligten bekannt sind. Dazu gehért, dass konkrete
Informationen vorliegen, ,wofiir welche Leistungen in welchen Mengen erbracht
werden“®’, Nur so kann anschlieBend analysiert werden, wo Optimierungsbedarf
besteht. Daher zielt auch das Prozessmanagement im Wesentlichen darauf ab,
die Durchflihrung von Prozessen so effizient und effektiv wie maglich sicherzu-
stellen und folglich zu verbessern.#2 Es beabsichtigt in gleicher Weise wie das
Qualitdtsmanagement, den Ressourcenverbrauch, die Kosten und Durchlaufzei-
ten zu reduzieren, die Prozesse zu strukturieren, die Qualitdt der Ergebnisse zu
erhéhen und Schnittstellen innerhalb der Organisation sowie Zielabweichungen
zu erkennen.® Diese Detailziele werden insbesondere dann erreicht, wenn eine
kontinuierliche Prozessoptimierung gewahrleistet wird.

In der Praxis bestehen Organisationen aus zwei miteinander verbundenen Struk-
turen: der Aufbau- und Ablauforganisation.®* Wahrend mit der Aufbauorganisation
die Verteilung der Aufgaben nur als grobes Muster dargestellt wird und eher einem
hierarchischen Ansatz entspricht®, regelt die Ablauforganisation den detaillierten
Ablauf bei der Aufgabenerledigung, indem die Aufgaben sachlogistisch zusam-
mengefihrt und in eine zeitliche Abfolge gebracht werden.® Mit der Analyse der
Ablauforganisation werden die einzelnen Prozessschritte und deren Anordnung
dargestellt, die Bearbeitungs- und Wartezeiten sowie die Wirkungen der einge-
setzten Arbeitsmittel und Werkzeuge untersucht. Zudem werden aber auch Eng-
passe, Doppelarbeit und Leerlaufe ermittelt.®” Im Mittelpunkt stehen hier also die
Prozesse (oder auch Workflow genannt), die als zeitliche Abfolge von mehreren

9 Vgl. Hirschsteiner (2006), S. 51.
80 Krems (2010), 0.S.

81 Posluschny (2012), S. 11.

82 Vgl. Posluschny (2012), S. 13f.

8 Vgl. Huber/Huber (2011), S. 4 sowie Posluschny (2012), S. 16.

84 Vgl. Huber/Huber (2011), S. 1.

85 Vgl. Arnolds et al. (2013), S. 328 sowie Huber/Huber (2011), S. 1.
8 Vgl. Arnolds et al. (2013), S. 328 sowie Oeldorf/Olfert (2002), S. 51.
87 Vgl. Hirschsteiner (2006), S. 50.
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Aktivitdten mit einem Input zur Erstellung eines Outputs definiert werden kén-
nen.® Mit dem Workflow werden Aufgaben, Arbeitsablaufe, Datenfllisse und Ver-
knupfungen innerhalb eines Prozesses geregelt.?® Da auch im Rahmen des Pro-
zessmanagements die Kundenorientierung eine wichtige Rolle spielt, muss jedes
Prozessergebnis auch einen Empfanger haben, der entweder ein organisationsin-
terner oder ein externer Kunde sein kann.*®

Prozesse lassen sich wie folgt klassifizieren:

- Kern- bzw. Leistungsprozesse,
- Management- bzw. Flihrungsprozesse sowie
- Support- bzw. Unterstlitzungsprozesse.

Die letztgenannte Prozessart ist insbesondere fur die Durchfiihrung von Leis-
tungsprozessen notwendig. Es ist anzumerken, dass die Supportprozesse in der
offentlichen Verwaltung immer mehr dem (internen) Outsourcing ausgesetzt wer-
den, indem z.B. Shared-Service-Center geschaffen werden. Der Untersuchungs-
gegenstand dieser Arbeit sind die Prozesse der Beschaffung, die den Unterstit-
zungsprozessen zuzuordnen sind. Sie richten sich ausschlieBlich an landesinterne
Empfanger als Kunden des Prozesses, die mit Hilfe des Beschaffungsergebnisses
ihre Leistungsprozesse durchfiihren. Bei dem Prozess der Beschaffung handelt
es sich um einen sich wiederholenden und meist komplexen Prozess, der auf-
grund dieser Merkmale einer kontinuierlichen Optimierung bedarf. Um der konti-
nuierlichen Prozessoptimierung gerecht zu werden, stellt sich der Ablauf des Pro-
zessmanagements als Regelkreis dar (siehe Abbildung 4).

Zu Beginn sind die Prozesse zu identifizieren, voneinander abzugrenzen und ab-
zubilden.®" Im nachsten Schritt werden die Prozesse diskutiert und analysiert. Ziel
ist es hierbei, das Prozessdenken zu verankern. Als Prozessanalyse wird die Auf-
gliederung der Prozesse in Teilprozesse bis hin zu Prozessschritten verstanden,
wobei diese auch wieder in kleinere Prozessschritte zerlegt werden kénnen. Die
Tiefe und der Detaillierungsgrad der dargestellten Prozesshierarchie sind von den
mit der Analyse zu erreichenden Zielen abhangig.®? Wichtig ist hierbei, dass der
Prozess mit all seinen Prozessschritten vollstindig abgebildet wird. Die Analyse

8 \gl. Huber/Huber (2011), S. 2, Hirschsteiner (2006), S. 48f. sowie Wagner/Kéfer (2010),
S. 41,

8 Vgl. Hirschsteiner (2006), S. 49.

%0 vgl. Huber/Huber (2011), S. 2.

91 Vgl. Wagner/Kafer (2010), S. 60.

92 Vgl. Posluschny (2012), S. 44.
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beginnt daher mit einer Ist-Aufnahme des Prozesses, der entsprechend in ein Ab-
laufdiagramm darzustellen ist.3

Prozess- |
controlling “”  Prozess-
und - identifikation
H e
reporting <\
\ \
/ ‘\‘ \‘\
/ ! -‘.“ l".
[ |
| < 5
L /
Prozess- Prozess-
umsetzung analyse
I -
_/,‘.‘ \ /\7
AN\ / )
AN
\\ \\ [\ /
~ N
/ Prozess- L .
optimierung

Abbildung 4: Ablauf des Prozessmanagements
Quelle: Eigene Darstellung i. A. a. Huber/Huber (2011), S. 5 sowie Wagner/Kéafer (2010),
S. 43.

Um die Prozesse bzw. Prozessschritte, die optimierungsbeddrftig sind, zu erfas-
sen, existieren unterschiedliche Ansétze wie etwa die Befragung von Fachleuten,
Interviews mit Kunden Uber die Anforderungen und Schwachstellen oder das
Benchmarking.®* Zu den Kriterien einer Befragung oder Analyse gehoren bspw.
die Bearbeitungsdauer, Flexibilitdt der Anpassungen und Reaktionen, Preis-Leis-
tungs-Verhaltnisse sowie quantitative Vergleiche.%

Dabei sollen u.a. folgende Fragen beantwortet werden®:

- Was will der Kunde?

- Welche Prozesse sind notwendig?

- Welche Informationen werden hierfir benétigt?

- Wie laufen die Prozesse ab?

- Entsprechen die Prozesse den Zielen (z.B. Flexibilitdt, Kosten, Zuverlas-
sigkeit)?

- Welche Kompetenzen und Qualifikationen werden bendtigt?

% Vgl. Posluschny (2012), S. 45 sowie Wagner/Kéfer (2010), S. 63f.
% Vgl. Hirschsteiner (2006), S. 50.
% Vqgl. Hirschsteiner (2006), S. 50.
9 \Vgl. Hirschsteiner (2006), S. 50.
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Ferner sind die notwendigen Kapazitaten mit Mengengeriisten zu bestimmen.®’

Die sich anschlieBende Phase beschéftigt sich mit der Prozessoptimierung. An-
hand der Erkenntnisse aus der Prozessanalyse sind MaBnahmen zur Prozessop-
timierung abzuleiten. Hierbei ist es auch wichtig, die Verantwortungen fir die ein-
zelnen Prozessschritte zu klaren. AnschlieBend kdnnen die Zielmengen sowie das
Soll-Konzept festgelegt werden.%®

Zielvorgaben und die Messung von Zielerreichungsgraden ermdglichen einen Ver-
gleich der Handlungsmdglichkeiten und die Ermittlung von Schwachstellen und
Verbesserungspotentialen.®® Eine Beschaffung wird zum einen an ihrer Fahigkeit
gemessen, den Bedarf termin- und mengengerecht zu befriedigen.’® Zum ande-
ren ist die Fahigkeit, den Bedarf kundenorientiert zu befriedigen, eines der wich-
tigsten Leistungsziele der Beschaffung.

Bei der Erreichung von Prozessmanagementzielen kann es durchaus vorkommen,
dass Zielkonflikte entstehen und die Organisation dadurch mit neuen Herausfor-
derungen konfrontiert wird.'®" Soll die Leistung mdglichst hoch sein, kann dies zu
Kostensteigerungen fuihren.'®? Hierflr kbnnen vorab Zielprioritaten aufgestellt o-
der Mindestanforderungen herangezogen werden, die mindestens zu erfillen
sind, um dem Erreichungsgrad bei den Leistungszielen zu entsprechen. Mit Hilfe
darUber hinausgehender Anforderungen wird dann die bestmégliche Handlungs-
moglichkeit fur die Zielerreichung ausgewahlt.'%

Zentraler Bestandteil von Prozessoptimierungen ist zumeist die Auflésung von
Komplexitat, so dass einfacher, sicherer und schneller gearbeitet werden kann.%4
Dabei sind bspw. burokratische und nicht wertschdpfende Téatigkeiten zu beseiti-
gen, Stérungen zu vermeiden und Durchlaufzeiten zu minimieren, Kommunikati-
onsbarrieren und Missverstandnisse abzuwenden, Abstimmungsprobleme zu re-
duzieren sowie Arbeiten flexibler zu gestalten und die Effizienz durch die Minimie-
rung von Kosten und Fehlern zu steigern.'® Prozesse sind flexibel an Verande-
rungen (bspw. sich verdndernde Kundenanforderungen) oder an technischen
Moglichkeiten anzupassen.'%

9 Vgl. Hirschsteiner (2006), S. 51.

% Vgl. Hirschsteiner (2006), S. 51 sowie Wagner/Kafer (2010), S. 76.
% Vgl. Melzer-Ridinger (2008), S. 28.

100 \/gl. Melzer-Ridinger (2008), S. 28.

101 vgl. Posluschny (2012), S. 15.

102 \/gl. Melzer-Ridinger (2008), S. 40 sowie Posluschny (2012), S. 15.
103 Vgl. Melzer-Ridinger (2008), S. 41.

104 \gl. Hirschsteiner (2006), S. 51.

105 \gl. Hirschsteiner (2006), S. 51f.

106 vgl. Posluschny (2012), S. 13.
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Es gibt mehrere Mdéglichkeiten, die Effizienz von Prozessen zu steigern:

- wenn ein Prozessschritt im Hinblick auf die Zielerreichung grundsétzlich
keinen Nutzen bringt, sollte entschieden werden, diesen abzubauen'®”,

- bei seltenen und wenig spezifischen Prozessen mit einer geringen strate-
gischen Bedeutung sollte Uberlegt werden, inwiefern es méglich ist, diese
auszugliedern und dementsprechend an Externe zu verlagern'® oder

- sofern keine der beiden genannten Mdéglichkeiten Anklang findet, sind die
Prozesse zu verbessern, indem die Wartezeiten minimiert, Doppelarbeiten
vermieden'® oder die Prozesse standardisiert werden, so dass Synergie-
effekte entstehen und Spezialwissen effizient eingesetzt werden kann.'°

Wenn der Plan fir die Optimierung der Prozesse steht, sind im n&chsten Schritt
die Rahmenbedingungen der Aufbauorganisation anzupassen und die neuen Pro-
zesse einzuflhren, indem die Hierarchien prozessorientiert gestaltet, Uberschnei-
dungen und Hindernisse unterbunden sowie die Beschéftigten zunichst infor-
miert und motiviert werden. Das bedeutet demnach die Schaffung von flachen
Hierarchien mit dezentraler Verantwortung und schnelleren Ablaufen durch gerin-
gere Schnittstellen.

Im Anschluss an die Prozessumsetzung erfolgt ein Controlling und Reporting der
Prozesse, indem ein Soll-Ist-Vergleich durchgefihrt wird.'? Um eine kontinuier-
liche Prozessverbesserung anzustreben, gilt es, sog. key performance indica-
tors'"® (kurz: KPI) zu definieren. KPI sind Kennzahlen, die Veranderungen messen.
SchlieBlich hat eine Organisation ein legitimes Interesse daran zu erfahren, ob die
geplanten und umgesetzten OptimierungsmaBnahmen den gewtnschten Erfolg
gebracht haben.

3. Entwicklung eines Qualitdtsmanagementansatzes fiir IT-Be-
schaffungen

3.1 Aufbauorganisation

Der Einkauf als Querschnittsfunktion muss an den Bedurfnissen der Kunden aus-

gerichtet sein, um eine effiziente Abwicklung der Aufgaben zu erreichen.'* Die

Aufbauorganisation hangt im Wesentlichen von verschiedenen Faktoren wie

107 \gl. Posluschny (2012),
108 \/gl. Posluschny (2012),
109 \gl. Posluschny (2012),
10 Vgl. Posluschny (2012),
"1 Vgl. Hirschsteiner (2006),
112 vgl. Wagner/Kafer (2010), S. 10

113 Vgl. Melzer-Ridinger (2008), S 8
"4 Vgl. Schuh et al. (2014), S. 25.

S.
S. 23ff.
S.
S.

22.
2
32f.
34.
S. 52.
S.
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GroBe der Organisation sowie die zu beschaffenden Leistungen ab.'"® Die GroBe
der Organisation hat maBgeblichen Einfluss auf den Umfang und die Intensitéat der
Beschaffungsaktivitaten.''® Zudem entscheiden die zu beschaffenden Leistungen
daruber, wie differenziert und spezialisiert die Aufgaben wahrgenommen wer-
den.!"”

In der Praxis zeigen sich verschiedene Organisationsformen eines Einkaufs. Sei
es, dass jede Fachabteilung die bendtigten Leistungen selbst beschafft (dezent-
raler Einkauf)''® oder eine eigenstéandige Abteilung fiir den gesamten Beschaf-
fungsprozess zustandig ist (zentraler Einkauf).'"® Es gibt unterschiedliche Wirkun-
gen,'? die sich aus einer zentralen bzw. dezentralen Einkaufsorganisation erge-
ben (siehe Abbildung 5, ndchste Seite).

Die Vorteile der Zentralisierung liegen in erster Linie in der Bilindelung des Be-
schaffungs-bedarfs und die damit einhergehende VergréBerung des Beschaf-
fungsvolumens, die i.d.R. zu besseren Einkaufspreisen fihrt. Mit der Biindelung
kann der Einkauf vermehrt Rahmenvereinbarungen abschlieBen. Rahmenverein-
barungen sind Verein—barungen zwischen dem 6ffentlichen Auftraggeber und ei-
nem oder mehreren Wirt-schaftsteilnehmern , die ,,die Bedingungen flr zeitlich
nachfolgende Einzelauftrdge“ enthalten. Zu bedenken sind hierbei jedoch die
vergaberechtlichen Vorschriften wie der Grundsatz der Losaufteilung, der ,der
vollstdndigen Realisierung der mdglichen Einspar—-potentiale® entgegenstehen
kann. GemaB Losaufteilung ist die gesamte, geblndelte Leistung in Fach- oder
Teillose aufzuteilen, so dass die Vorteile der Bedarfsblindelung nicht immer grei-
fen.

"5 Vgl. Schuh et al. (2014), S. 26.

16 \Vgl. Schuh et al. (2014), S. 26.

"7 \Vgl. Hirschsteiner (2006), S. 127 sowie Schuh et al. (2014), S. 26.

18 \Vgl. Schuh et al. (2014), S. 27.

119 Vgl. Wagner (2013), S. 400. Neben der dezentralen oder rein zentralen Einkaufsorgani-
sation gibt es Mischformen, die zentrale und dezentrale Elemente miteinander verknipfen,
vgl. Wagner a.a.O.

120 \gl. Hirschsteiner (2006), S. 123.
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Blindelung von Beschaffungs-
bedarfen und dadurch bessere
Einkaufskonditionen

Nutzung von Synergien
Reduzierung der Haufigkeit
von Beschaffungsvorgéngen
Beschrankung der Informa-
tions- und Kommunikations-
aufgaben auf eine zentrale
Stelle

Standardisierung

Optimierung der Losbildung
Fachliche und sachliche Spe-
zialisierung auf Marktseg-
mente, Produkte und Techno-

Kurzfristige Deckung von Be-
darfspositionen und ggf. kir-
zere Beschaffungszeit
Deckung von spezifischen Be-
darfspositionen

Bessere Flexibilitdt und Reagi-
bilitat

Geringerer Abstimmungs- und
Koordinationsaufwand
Stéarkere Beriicksichtigung von
lokalen Gegebenheiten
Erleichterung der unmittelba-
ren Zusammenarbeit mit den
Lieferanten und Auftragneh-
mern

logien

- Einfachere Steuerung und An-
passung

- Einfachere Kontrollen

Abbildung 5: Vorteile zentraler bzw. dezentraler Beschaffung
Quelle: Eigene Darstellung i. A. a. Hirschsteiner (2006), S. 123, Melzer-Ridinger (2008), S.
119ff. sowie Schuh et al. (2014), S. 28.

Die Biindelung der Bedarfe flihrt aber dazu, dass vergleichbare Beschaffungsvor-
haben von einer zentralen Stelle durchgefiihrt werden und dadurch die Zahl an
Ausschreibungen verringert wird.'?" Zudem kénnen die Ausschreibungsprozesse
standardisiert werden.'?? Dadurch werden die Gesamtprozesskosten reduziert.'??
Durch die Schaffung eines zentralen Einkaufs werden Synergieeffekte erzielt, in-
dem Redundanzen vermieden werden und das Wissen bezlglich der reibungslo-
sen und vergabekonformen Durchfihrung von Ausschreibungen erhéht wird. 24
Das technische, kaufmannische und juristische Know-How kann geblndelt wer-
den.'® Ferner wirken zentrale Einkaufsorganisationen korruptionspraventiv, weil
bspw. die Verhaltensregeln bezlglich der Annahme von Belohnungen leichter
ausgestaltet und Uberwacht werden kénnen. 26

Wenn der Informationsfluss zwischen dem Einkauf und den Fachabteilungen nicht
sichergestellt wird, kann es durch eine Zentralisierung der Beschaffungsvorgénge
zu zeitlichen Verzégerungen kommen.'?” Daher liegen die Vorteile von dezentralen

21 Vgl. Wagner (2013), S. 403.

22 \/gl. Arnolds et al. (2013), S. 331 sowie Schuh et al. (2014), S. 28.
123 \/gl. Wagner (2013), S. 403.

124 \gl. Lohmann/Werres (2013), S. 78 sowie Schuh et al. (2014), S. 28.
125 Vgl. Wagner (2013), S. 404.

126 \/gl. Wagner (2013), S. 407.

127 \/gl. Arnolds et al. (2013), S. 331 sowie Wagner (2013), S. 408.
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Einkaufsorganisationen in der kurzfristigen Bedarfsdeckung, der besseren Flexi-
bilitdt und einer daraus resultierenden Vermeidung von aufwendigen Abstimmun-
gen. Zudem kdnnen spezifische Bedarfspositionen sowie lokale Gegebenheiten
besser berticksichtigt werden.'?® Es wurde jedoch festgestellt, dass dezentrale
Organisationsstrukturen und eine sich daraus ergebende Zersplitterung der Zu-
standigkeiten innerhalb des Beschaffungsprozesses zu uneinheitlichen Verfahren-
sablaufen fihren.® Dadurch besteht die Gefahr von VerstéBen gegen das Verga-
berecht sowie unwirtschaftlichen Beschaffungen.'*

3.2 Ablauforganisation

Mit der Ablauforganisation sollen die Aufgaben hinsichtlich der 6ffentlichen Auf-
tragsvergabe von IT-Leistungen sachlogistisch zusammengefiihrt und in eine zeit-
liche Abfolge gebracht werden. Der hier einschlagige Prozess der Vergabe be-
ginnt mit der Bedarfsmeldung und endet mit der Zuschlagserteilung. Der Verga-
beprozess wurde in drei Prozessphasen gegliedert (siehe Abbildung 6).

Vergabeprozess
o
i)
ke
8
@
m
. Auswertungs- und
% Vorbereitungsphase Zuschlagsphase
8
©
(o))
o
>
> Angebotsphase —
[}
@
m

Abbildung 6: Phasen des gesamten Vergabeprozesses
Quelle: Eigene Darstellung

Jede dieser Prozessphasen ist anschlieBend in der prozessualen Darstellung in
weitere Unterprozesse zu untergliedern, die sich insbesondere ab Bekanntma-
chung der Ausschreibung aus den vergaberechtlichen Regelungen ergeben.

128 \/gl. Schuh et al. (2014), S. 28.
129 \gl. Lohmann/Werres (2013), S. 71.
130 \gl. Lohmann/Werres (2013), S. 71.
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Der Prozess der 6ffentlichen Auftragsvergabe wurde anhand folgender Kriterien
untersucht: Abfolge, Standardisierungsgrad, Transparenz, Kommunikation,
Dauer, Arbeitsaufwand und Gestaltungsspielraum. Bei der Analyse wurde auf das
Instrument der Interviews mit Bedarfstrdgern und Mitarbeitern der Vergabestelle
eines 6ffentlichen IT-Dienstleisters zurlickgegriffen, um die Starken und Schwa-
chen des Prozesses zu identifizieren und mithin die optimierungsbedurftigen Pro-
zessschritte zu erkennen. Die folgenden Ausflhrungen gehen ausschlieBlich auf
die Erfolgsfaktoren und Hindernisse bezogen auf die Leistungsdimensionen der
Dienstleistungsqualitdt und somit auf die Ergebnisse der Analyse ein.

3.3 Erfolgsfaktoren und Hindernisse

3.3.1 Leistungspotential

Die Qualitét eines Prozesses ist maBgeblich durch die Mitarbeiter gepragt. Da der
Einkauf als interner Dienstleister gegenliber den Bedarfstrdgern im Prozess der
Beschaffung gilt'®', mussen die Mitarbeiter sich ihrer Rolle bewusst sein und ent-
sprechendes fachlbergreifendes Wissen und Denken mitbringen.'® Fur die
Durchflhrung von Vergabeprozessen sind nicht nur vergabe- und vertragsrecht-
liche Grundkenntnisse wie etwa zur VOL/A oder zu den EVB-IT-Vertradgen notwen-
dig, sondern auch Einblicke in die Organisationsstruktur sowie betriebswirtschaft-
liche Kenntnisse.'®® Fachneutrale Kenntnisse und Fahigkeiten werden in einem
verwaltungswissenschaftlichen Studium vermittelt und sind erforderlich, um sich
bei wechselnden Gegebenheiten auch auf unterschiedliche Anforderungen und
Herausforderungen einstellen zu kdnnen.'®* Oftmals wird in diesem Zusammen-
hang der Begriff ,hard facts® verwendet, welche in der Kommunikationspsycho-
logie der Sachebene und somit den kleinen Teil oberhalb der Wasseroberflache
entsprechen (siehe Abbildung 7).'% Nicht sofort sichtbar hingegen ist die personli-
che Ebene'®®, die den Bereich sog. soft skills betrifft und weitaus groBer ist.’3’

131 Vgl. Melzer-Ridinger (2008), S. 121.

82 \/gl. Schuh et al. (2014), S. 56.

133 Vgl. Schuh et al. (2014), S. 56.

134 \gl. Hirschsteiner (2006), S. 169.

138 vgl. Vogler (0.J.), 0.S.

136 In der Kommunikationspsychologie ist auch haufig von Beziehungsebene die Rede.
87 vgl. Vogler (0.J.), 0.S.
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» verwaltungswissenschaftliches oder
betriebswirtschaftliches Studium

 vertrags- und vergaberechtliche
Kenntnisse

* technisches Versténdnis

hard faCtS * Anwendung von IT-Systemen

» Erfahrungen

» Teamfahigkeit

*» sicheres Auftreten und ausgepréagtes
Verhandlungsgeschick

. * Uberzeugungskraftund
SOft Skl"S Durchsetzungsvermogen

* Flexibilitat

* Initiative, Leistungsfreude,
Engagementund Belastbarkeit

« Ergebnisorientierung

Abbildung 7: Eisberg-Modell
Quelle: Eigene Darstellung i. A. a. Hirschsteiner (2006), S. 165f.

Soft skills sind insbesondere im Hinblick auf die Zusammenarbeit mit den Be-
darfsstellen notwendig. Jeder Beschaffungsprozess kann als eigensténdiges Pro-
jekt betrachtet werden. Die Vergabesachbearbeiter treten demnach als vergabe-
rechtliche Projektmanager auf.'®® Sie koordinieren die Vergabe und alle hierfir
notwendigen Aufgabenpakete. Daher bendtigen sie neben den hard facts auch
methodische Fahigkeiten wie etwa Projektmanagement, Moderations-, Kreativi-
tats- und Verhandlungstechniken.'™® Hinzu kommen persénliche und soziale
Kompetenzen wie bspw. analytische und kommunikative Fahigkeiten aufgrund
der besonderen Schnittstellenrelevanz des Einkaufs, Durchsetzungsvermdgen,
Belastbarkeit, Verhandlungsstarke und Flexibilitat.'*° Um flr die Beschaffung eine
kundenorientierte, wirtschaftliche und zugleich vergaberechtskonforme Ldsung
zu finden, ist der Dialog mit den Bedarfsstellen von entscheidender Bedeutung.
Das setzt voraus, dass der Vergabesachbearbeiter nicht nur auf seine vergabe-
rechtliche Meinung beharrt, sondern sich kooperativ zeigt und teamféahig mit dem
Bedarfstrager zusammenarbeitet.

138 \/gl. Crasemann (2013), S. 103.
139 \/gl. Schuh et al. (2014), S. 57.
140 \gl. Schuh et al. (2014), S. 57.
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Soziale Fahigkeiten sind nach wie vor bedeutsam fiir den Beruf. Insbesondere
deswegen, weil der Bedarf an Dienstleistungen wie Planung, Management, Bera-
tung und Lehre stark wachst.'*! Mit einem Training kénnen soziale Kommunikati-
onsformen'? gelibt und vertieft werden. Teamorientierte Schulungen wie Ver-
handlungstechniken, Gesprachsflihrung, Verhalten in Konfliktsituationen und
TeambildungsmaBnahmen gehéren ebenso dazu.'*?

Weiterbildungen sind fir die immer komplexer werdenden Beschaffungsprozesse
unabdingbare Instrumente. Der Fokus sollte auch hierbei nicht nur die vergabe-
rechtlichen Grundlagen umfassen.'** Fortbildungen zu ,betriebswirtschaftlichen
und technischen Sachverhalten“'*® sind ebenso wichtig. Die Méglichkeiten sind
vielfaltig. Zur Qualifizierung gehért neben den FortbildungsmaBnahmen und team-
orientierten Schulungen z.B., dass sich die Einkdufer lber Zeitschriften und wei-
tere Publikationen (auch online'#) auf dem Laufenden halten.™’

Um das Wissen und den Erfahrungsschatz der Vergabesachbearbeiter zu starken,
eignet sich die Bildung sog. Cluster. Das bedeutet, dass eine Einteilung der Ver-
gabesachbearbeiter bspw. in die jeweiligen Leistungsbereiche Hardware, Soft-
ware und Dienstleistungen erfolgt. Da Hardware einen komplexen Bereich dar-
stellt und i.d.R. am meisten beschafft wird, kann hier eine weitere Einteilung in
(de-)zentrale Infrastruktur und TK-Bereich vorgenommen werden.

SchlieBlich sind fur die Ausschreibungsbereiche jeweils unterschiedliche Gege-
benheiten bei der Vergabe zu beachten. Die Herausforderung einer Dienstleis-
tungsbeschaffung liegt bspw. darin, Aspekte der Eignung im Rahmen der Wirt-
schaftlichkeitsbetrachtung zu berticksichtigen.'*® Bei der Beschaffung von Liefer-
leistungen ist die Berlicksichtigung von Eignungsaspekten innerhalb der vierten
Wertungsstufe auch mdéglich, dennoch geht es bei Dienstleistungsauftragen im
Vergleich zu Lieferauftrdgen primar um die Qualifikation und Erfahrung der Be-
schaftigten des Auftragnehmers. Bei Lieferleistungen stehen meistens technische

41 Vgl. Hirschsteiner (2006), S. 170.

42 Zu sozialen Kommunikationsformen gehéren u.a.: Gesprache beginnen und fihren,
Kontakte herstellen und halten, Wiinsche und Forderungen vortragen und realisieren, Kri-
tik akzeptieren und richtig behandeln, Enttduschungen und Misserfolge verarbeiten, Nein
sagen lernen. Vgl. Hirschsteiner (2006), S. 169.

143 \gl. Crasemann (2013), S. 109.

144 \/gl. Crasemann (2013), S. 109.

145 Crasemann (2013), S. 109.

146 Unter www.vergabeblog.de bspw. finden die Sachbearbeiter jederzeit Neuigkeiten zu
den Urteilen der Vergabekammern oder zur neuen EU-Richtlinie.

47 \/gl. Crasemann (2013), S. 109.

48 V/gl. § 4 Abs. 2 Satz 2-4 VgV. Es ist darauf zu achten, dass kein Doppeltatbestand
vorliegt. Ein Mehr an Eignung ist verboten.
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Kriterien im Vordergrund. Bei der Beschaffung von Softwareprodukten ist das Au-
genmerk auf die verschiedenen Nutzungs- und Lizenzbestimmungen zu richten.

Die Einarbeitung in die unterschiedlichen Materien kann erhebliche Zeit in An-
spruch nehmen und erfolgt ggf. immer wieder erneut, da die Beschéftigten in gro-
Beren Abstinden mit dhnlichen Ausschreibungen vertraut sind. Mit dem Bilden
von Clustern kann dem entgegengewirkt werden. Ein Einkdufer bedarf gewisser
Erfahrungen fir die Durchfiihrung von IT-Beschaffungen, daher kann er mit Hilfe
der Clusterbildung sensibilisiert werden, worauf es ankommt.'4®

Zudem hat jeder Sachbearbeiter gewisse Starken, sei es in der Hard- oder in der
Softwarebeschaffung, die durch diese Clusterbildung effektiv genutzt werden
kénnen. Bei Bedarf kdnnen hier auch gezielte Weiterbildungen fir die einzelnen
Vergaberechtler in der jeweiligen technischen Thematik erfolgen, um ein gewisses
Verstandnis fir die Technik zu bekommen. Ziel sollte es nicht sein, die Vergabe-
rechtler zu professionellen Informatikern auszubilden. Als Alternative bieten sich
auch sog. Mentoringprogramme in den Fachabteilungen an, damit die Sachbear-
beiter der Vergabestelle Einblicke in die Arbeitsprozesse des Betriebes und eine
genauere Vorstellungskraft fir die Bedarfe der Techniker erhalten. Diese Instru-
mente starken die Kundenorientierung und kénnen vor dem Hintergrund der wei-
teren Zusammenarbeit zwischen Vergabe- und Bedarfsstelle als zweckméaBige
Elemente der Vertrauensbildung bezeichnet werden.

Ein praktischer Erfahrungsaustausch, sei es innerhalb der Organisation oder tiber-
greifend mit anderen Vergabestellen, um das eigene Wissen zu vertiefen und zu
erweitern, kann ebenso hilfreich sein.'® Ziel dabei ist es, von guten Beispielen zu
lernen, aber auch aus negativen Situationen Erfahrungen zu ziehen und diese fir
die Zukunft positiv umzusetzen. Hierflr ist es erforderlich, regelméBige Bespre-
chungen durchzufuhren. Wie die Besprechungen effektiver und effizienter gestal-
tet werden kénnen, ist ggf. in einem Teamworkshop zu diskutieren. Insgesamt ist
der Informationsaustausch innerhalb der Vergabestelle zu férdern, um alle Be-
schaftigten auf einen einheitlichen Informationsstand zu bringen.

Einen wichtigen Aspekt im Hinblick auf das Leistungspotential stellt die Motivation
der Beschéftigten dar. Neben der extrinsischen Motivation, die bspw. die Bezah-
lung beinhaltet, ist die intrinsische Motivation zu férdern. Da das Verwaltungshan-
deln in den Bereichen der &ffentlichen Auftragsvergabe insbesondere durch die
vergaberechtlichen Vorschriften geprégt ist, bleibt nach Bekanntmachung nur we-
nig Entscheidungsspielraum fir die Beschéftigten.'' Aus diesem Grund ist ein

1499 Es gibt einige offentliche Auftraggeber, die im Sinne der Korruptionspravention ihre
Mitarbeiter rotieren lassen.

150 \gl. Crasemann (2013), S. 110.

51 vgl. Blome (2007), S. 26.
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kooperativer Fihrungsstil umso wichtiger. Die Mitarbeiter bendtigen Freirdume
zur Bearbeitung komplexer Sachverhalte. Falle von héherer Komplexitat sowie
Fehlerkorrekturen sollten nicht nur von den Vorgesetzten tbernommen, sondern
zielorientiert auch von den Sachbearbeitern erkannt und bearbeitet werden. Das
setzt viel Geduld und die Schaffung von Freirdumen voraus'®? und bedeutet zu-
dem, dass die FUhrungskraft zwar die Ziele vorschreibt, aber den Mitarbeitern
Uberlassen bleibt, wie sie diese erreichen. Dadurch wird zum einen die Mitarbei-
termotivation erhdht, zum anderen die FUhrungskraft entlastet.®3

Zudem ist dafiir zu sorgen, die Rahmenbedingungen wie etwa eine funktionie-
rende Infrastruktur und Technik bereitzustellen. Das Instrument der elektronischen
Vergabe (kurz: e-Vergabe) ist flr alle Phasen des Vergabeprozesses vorteilhaft.
SchlieBlich bietet die elektronische Kommunikation die Chance, die Qualitat zu
erhdhen. Der Schwerpunkt der Angebots- und teilweise der Auswertungsphase
wird auf den Aspekt der Verwendung elektronischer Mittel gelegt.

Kennzeichnend fir die e-Vergabe ist, dass ,,die gesamte Kommunikation und der
gesamte Informationsaustausch [...], insbesondere die elektronische Einreichung
von Angeboten, unter Anwendung elektronischer Kommunikationsmittel [...] er-
folgen.“1%* Bei der e-Vergabe erfolgen sowohl die einzelnen Verfahrensschritte als
auch die Dokumentation, Verschlisselung, Protokollierung und Archivierung der
Vergabevorgange bis hin zur Bereitstellung der Vergabeakte flir ein mogliches
Nachprifungsverfahren in elektronischer Form.s®

Mit der neuen Richtlinie 2014/24/EU hat die EU beschlossen, bis Mitte 2018 die
elektronische Kommunikation verbindlich fiir alle Mitgliedstaaten einzufiihren. Fir
zentrale Vergabestellen wird die Verwendung elektronischer Mittel bereits 2017
verbindlich.'® Durch vorab definierte Verfahrensschritte bietet die elektronisch
gestltzte Vergabe den beschaffenden Stellen eine Hilfestellung im immer kom-
plexer werdenden Vergabeprozess. Die e-Vergabe tragt zur Verfahrenssicherheit
bei.’™” Auch im Hinblick auf die Korruptionspravention erméglichen elektronische
Vergabesysteme wesentliche Vorteile flr die Vergabestelle und Anbieter. Indem

52 vgl. Laux (2010), S. 49.

153 Vgl. Blome (2007), S. 27.

54 Artikel 22 Abs. 1 Satz 1 der Richtlinie 2014/24/EU des Europaischen Parlaments und
des Rates vom 26.02.2014 Uber die 6ffentliche Auftragsvergabe und zur Aufhebung der
Richtlinie 2004/18/EG.

155 Die elektronische Ausschreibung unterscheidet sich von der e-Vergabe dahingehend,
dass nur die Ausschreibung elektronisch erfolgt und nicht der gesamte Verlauf eines
Vergabeverfahrens durch die luK unterstitzt wird. Daher ist die e-Ausschreibung ein Teil-
aspekt der e-Vergabe. Vgl. Noch (2008), S. 153.

156 Siehe Artikel 90 Abs. 2 der Richtlinie 2014/24/EU des Européischen Parlaments und
des Rates vom 26.02.2014 Uber die &ffentliche Auftragsvergabe und zur Aufhebung der
Richtlinie 2004/18/EG.

157 vVgl. Widmann (2013), S. 182.
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alle wesentlichen Schritte automatisch dokumentiert werden, ist der Prozess je-
derzeit nachvollziehbar. Die Rechtssicherheit wird so fir alle Beteiligten erhéht.
Je nach Rollen- und Berechtigungskonzept kdénnen alle Beteiligten auf die aktu-
ellsten Dokumente zugreifen.® Mit der Einflhrung der e-Vergabe sind zwar zu-
nachst hohe Anschaffungs-, Schulungs- und Wartungskosten verbunden. Die be-
reits erwéhnten Vorteile der e-Vergabe in Verbindung mit der Ubertragung bisher
manuell durchgefuhrter Arbeiten in einen digitalen Workflow fihren aber auf lange
Sicht zu einer Senkung der verwaltungsinternen Prozesskosten.

Da die Einflhrung von prozess- und qualitatsoptimierenden MaBnahmen auch
Veranderungen mit sich bringen, kann es vorkommen, dass die Mitarbeiter dem-
gegeniber misstrauisch sind und innere Blockaden aufbauen.'® Neben der Mo-
tivation der Mitarbeiter ist eine ausgepragte Fehlerkultur erforderlich. Es sollte je-
dem am Prozess Beteiligten klar sein, dass es nicht darum geht, die Fehler des
Einzelnen aufzudecken, sondern gemeinsam nach Optimierungspotentialen und
Ldsungen zu suchen und letztlich im Kollektiv die Qualitdt der 6ffentlichen Auf-
tragsvergabe zu erhéhen.

Durch eine Standardisierung der Ausschreibungsunterlagen liegt die Befiirchtung
nahe, dass der Entscheidungsspielraum verloren geht. Insbesondere wenn es
sich um einzigartige und besondere Vergabeverfahren handelt, werden solche Be-
fUrchtungen hervorgebracht. Jedoch darf nicht daran gezweifelt werden, eine Viel-
zahl an Vergabeprozessen zu standardisieren und zu vereinheitlichen.'®® Da bei
den Vergabesachbearbeitern meist die Zeit fehlt, sich mit weiteren Standardisie-
rungsmaoglichkeiten zu befassen, kénnte als Lésungsansatz hierfir der Einsatz ei-
nes Qualitdtsmanagers fir Ausschreibungen gesehen werden, der sich aus-
schlieBlich mit der Verbesserung der Unterlagen und Ablaufe beschéftigt, die Feh-
ler und Schwéachen aus vergangenen Ausschreibungen aufgreift, um Lésungen zu
suchen, wie diese Schwiachen und Fehler fir die Zukunft vermieden oder zumin-
dest reduziert werden kdnnen.

Wichtig ist ein praventives Qualitdtsmanagement, um Fehler dort zu entdecken,
wo sie entstehen. Ubertriebene Spezifikationen in der Leistungsbeschreibung o-
der Mengenanforderung kénnen bspw. zu erhéhten Kosten fuhren.'®! Ein fachge-
bietseigener Qualitdtsmanager, der seine Zeit ausschlieBlich mit Blick auf die
Dienstleistungsqualitéat i.S.v. Leistungspotential, -prozess und -ergebnis inves-
tiert, ist ein wesentlicher Schritt zur Verbesserung der internen Prozesse.

158 \gl. Widmann (2013), S. 182.

%9 vgl. Posluschny (2012), S. 185.

160 \gl. Lohmann/Werres (2013), S. 79.
61 Vgl. Glas (2012), S. 113.
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3.3.2 Leistungsprozess

Oftmals wird die Vergabestelle innerhalb des Beschaffungsprozesses als Bremse
angesehen, weil sie daflir sorgt, die formalen Regelungen einzuhalten. In diesem
Zusammenhang wird die interne Zusammenarbeit zwischen Einkauf und Bedarfs-
stelle als spannungsgeladen und unbefriedigend empfunden. Die Griinde kénnten
in der unzureichenden Informationsibermittlung und der mangeinden Akzeptanz
gegeniber dem Einkauf liegen.'® So wird dem Einkauf ,mangelnde Flexibilitat
und einseitige Preisorientierung“'®® vorgeworfen. Um einer Preisorientierung ent-
gegenzuwirken, ist die Erstellung einer Leistungsbeschreibung umso wichtiger.
Hierflr ist die Bedarfsstelle verantwortlich, so dass sie letztlich den Zuschlag aus-
schlieBlich auf preisbasierte Angebote beeinflussen kann. Es besteht eine dezent-
rale Eigenverantwortung der Bedarfsstellen.'64

Die Zusténdigkeit des Bedarfstrégers in der Vorbereitung spielt eine zentrale
Rolle. Die Bedarfsstelle bestimmt den Bedarf. Fehler in der Bedarfsermittlung be-
wirken, dass entweder am Bedarf vorbeigekauft, zu viel oder zu wenig beschafft
wird. In der Konsequenz fiihrt dies zu erhéhten Kosten und Mehraufwand. Mithin
ist eine sorgfaltige Bedarfsfeststellung erforderlich. Das Know-How und die Er-
fahrungen der Bedarfstrager sind hierflir entscheidend. Die Vergabestelle ist letzt-
lich nur ausfiihrendes Organ, indem die Erkenntnisse aus der Bedarfsermittlung
mit dem Vergaberecht in Einklang gebracht werden. Sie nimmt eine Beraterrolle
hinsichtlich der vergaberechtlichen Regelungen ein.

Genauso wie die Vergabestelle fir die technischen Belange zu sensibilisieren ist,
sind die Bedarfsstellen auf die vergaberechtlichen Belange und insbesondere ihre
eigene Rolle innerhalb des Beschaffungsprozesses hinzuweisen. Mit den Bedarfs-
tragern, die verstanden haben, warum die vergaberechtlichen Regelungen not-
wendig und daher einzuhalten sind, scheint die Vorbereitungsphase reibungsloser
abzulaufen. Eine proaktive Kommunikation ist maBgeblich. Sei es in einem regel-
maBigen Seminar oder in einem anlassbezogenen Kick-Off als Auftaktveranstal-
tung. Zeitnahe SchulungsmaBnahmen fir die Bedarfsstellen kdnnten in einigen
Fallen das Auftaktgesprach ersetzen oder zumindest verklirzen und stellen daher
in Verbindung mit einer Checkliste zur Bedarfsmitteilung eines der wichtigsten
QualitatssicherungsmaBnahmen im Vorbereitungszeitraum dar.

Da der Einkauf Schnittstellen zu nahezu allen Fachabteilungen innerhalb der Or-
ganisation hat, ist die Kooperation mit diesen Abteilungen besonders wichtig. Aus

162 \/gl. Melzer-Ridinger (2008), S. 122.
163 Melzer-Ridinger (2008), S. 123.
164 \/gl. Lohmann/Werres (2013), S. 78.
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diesem Grund bedarf der Prozess der Beschaffung einer Orientierung an den Be-
durfnissen der Bedarfstrager.'®® So spielen auch regelmaBige Abstimmungen Uber
die bestehenden Bedarfe und kiinftigen Beschaffungsaktivitdten eine wichtige
Rolle.6®

Zudem ist der Einkauf auf die Unterstiitzung der Fachabteilung angewiesen, da
diese Uber die Informationen verfiigen, die fir die Beschaffung relevant sind.®”
Alle Beteiligten missen sich dessen im Klaren sein, welche Abhangigkeiten und
gof. daraus resultierenden Probleme existieren. Ziel ist es, ein prozessorientiertes
Denken bei den Beschéftigten zu erreichen.’®® Nicht nur der Einkauf sollte Inte-
resse an der Abstimmung und am Informationsaustausch haben, sondern auch
die Fachabteilungen.

Als Erfolgsfaktor im gesamten Beschaffungsprozess und auch im Hinblick auf die
Organisationsziele wird eine frihzeitige Einbindung des Einkaufs verstanden. An-
zumerken ist jedoch, dass nicht nur der Prozess der Beschaffung eine klare Pro-
zessstruktur und Transparenz erfordert, sondern auch alle weiteren prozessualen
Schnittstellen mit dem Kundenmanagement, Lieferantenmanagement und Ver-
tragsmanagement sowie weiteren Fachabteilungen. Der sog. Silo-Effekt, der ein-
tritt, wenn nur die eigene Organisation betrachtet wird, ohne zu wissen, wie die
einzelnen Abteilungen ineinandergreifen, stellt einen Hinderungsgrund fur ein pro-
zessorientiertes Vorgehen dar.'® Eine Verzahnung mit den vor- und nachgelager-
ten Prozessen ist entscheidend.

Die Eignungsprifung ist bspw. ein gutes Instrument des Lieferantenmanage-
ments. Die Herausforderung liegt darin, die Eignungsprifung so detailliert zu for-
mulieren, dass nur diejenigen Partner zum Zuge kommen, die den tatsachlichen
Anforderungen gerecht werden. Ein klassisches Beispiel ist die Forderung von
Referenzen, um den Unternehmen den Auftrag zu erteilen, die ein vergleichbares
Projekt bereits bewaltigt haben. Dabei ist es méglich, die Referenzen nach unter-
schiedlichen Kriterien aufzubauen. Wenn ein Bieter mit der eingereichten Referenz
alle Kriterien erflillt, wird er entsprechend mehr Punkte erhalten als ein Bieter, der
nur ein Kriterium realisiert hat. Zudem sind die Erfahrungen jenseits der Vergabe
wichtig. So kédnnen mit Hilfe einer Lieferantendatei die Erfahrungen mit den Auf-
tragnehmern dokumentiert werden und bei addquaten Ausschreibungen in die
Eignung einflieBen.

165 \/gl. Schuh et al. (2014), S. 29.

166 \gl. Lax et al. (2013), S. 151.

167 Vgl. Melzer-Ridinger (2008), S. 123.
168 \/gl. Melzer-Ridinger (2008), S. 125.
169 Vgl. Wagner/Kafer (2010), S. 4.
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Des Weiteren sind Erfahrungen, die wahrend des Ausschreibungsprozesses ge-
sammelt werden, zu berlUcksichtigen. Es bietet sich bspw. an, einen Uberblick
Uber haufig gestellte Bieterfragen zu haben. SchlieBlich wird innerhalb der Ange-
botsphase viel Zeit fir die Beantwortung von Bieterfragen aufgewendet. Eine Wis-
sensdatenbank an, die alle Bieterfragen und deren Beantwortung dokumentiert
und einen schnellen Abruf ermdglicht, kann den Prozess zur Beantwortung von
Bieterfragen effektiver gestalten. FUr den jeweiligen Sachbearbeiter ist es eine er-
hebliche Erleichterung, innerhalb kiirzester Zeit - sei es praventiv in der Vorberei-
tungsphase bei der Erstellung der Vergabeunterlagen oder direkt bei der Beant-
wortung von Bieterfragen - einen Uberblick tiber die denkbaren Beantwortungs-
mdglichkeiten zu erhalten. Auch wenn IT-Beschaffungen inhaltlich kaum zu stan-
dardisieren sind, kénnen in der Vergangenheit verotffentlichte allgemeinglltige
Antworten auf gestellte Bieterfragen Loésungsanséatze bieten, um das Rad nicht
immer wieder neu erfinden zu missen. Ahnliche oder identische Bieterfragen kén-
nen einheitlich beantwortet werden. Das fuhrt zu einem einheitlichen Verwaltungs-
handeln. Zudem hilft eine Wissensdatenbank, das Wissen bei mdglichen Fluktua-
tionen der Beschéftigten zu erhalten. Sie kann z.B. Uber eine Access-Datenbank
abgebildet werden, die eine Eingabe- und Suchmaske enthélt. Zunédchst bedeutet
das Eingeben der zahlreichen, bisher gestellten Bieterfragen einen erheblichen
Zeitaufwand, der sich aber im Vergleich zur Zeitersparnis, die sich flr die zukinf-
tige Arbeit ergeben wird, auszahlt. Sobald die e-Vergabe eingeflhrt ist, sollte es
maoglich sein, Uber diese Plattform auf eine Datenbank der Bieterfragen und -ant-
worten zuzugreifen. Moglicherweise kdnnen die Bieterfragen aus der Vergangen-
heit in die Datenbank der e-Vergabe importiert werden, um eine einheitliche Quelle
zu erhalten.

Nach der Auftragsvergabe ist die Durchflhrung eines Review als Abschlussmee-
ting erforderlich. SchlieBlich wurde zu Beginn der Vergabe ein Auftaktgesprach
durchgefiihrt. Um zu erkennen, wo die Starken und Schwachen der jeweiligen
Vergabe lagen, ist ein abschlieBendes Gesprach grundlegend. Die Bedarfstrager
bilden in Verbindung mit der Vergabestelle einen sog. Qualitatszirkel, um gezielt
das Ergebnis und den dahinflihrenden Prozess zu analysieren und flr zuklnftige
Ausschreibungen einen Mehrwert zu ziehen. Der Mehrwert ist nicht nur fir die
Vergabestelle dienlich, sondern hilft auch dem Bedarfstrager bei weiteren in der
Zukunft liegenden Bedarfsermittlungen. Die ersten Schritte (sprich: die Bedarfs-
ermittlung) geben den Weg fir den gesamten Vergabeprozess vor.
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3.3.3 Leistungsergebnis

Das Vergaberecht ist ein gesetzlicher Rahmen, der in die Aktivitaten der Beschaf-
fung eingreift. Durch seine vielen Einzelvorschriften ist es ein komplexes Regel-
werk.'®  Das Vergaberecht regelt WIE und weniger WAS beschafft wird.“'"" Mit
dem Vergaberecht hat die Vergabestelle Einkaufsregeln, die es ermdglichen, stan-
dardisierte Prozesse einzufiihren. Entscheidend ist, dass der 6ffentliche Auftrag-
geber im Vorfeld seine Beschaffungshoheit ergebnisorientiert austibt. Die vorbe-
reitenden MaBnahmen sind umfanglich und sachgerecht umzusetzen. Das Verga-
berecht reagiert letztlich nur auf das, was als Bedarf festgestellt wurde.

Um effizient und kundenorientiert beschaffen zu kénnen, muss die Vergabestelle
die Gestaltungsspielrdume, die in der Bedarfsermittlung und damit in der Vorbe-
reitungsphase liegen, ausschépfen. Kein Eink&ufer sollte aus Furcht vor Fehlern
und damit verbundenen Konsequenzen darauf verzichten, die Spielrdume zu nut-
zen.'2 Die vergaberechtlichen Vorgaben setzen hierfur die Grenzen, in denen sich
ein Vergabesachbearbeiter bewegen muss.'”® Der Handlungskorridor wird weiter-
hin durch die formelle Einhaltung des Vergaberechts bestimmt; es muss jedoch
eine verstarkte Fokussierung auf das Ergebnis erfolgen, um wirtschaftlicher han-
deln zu kénnen.'" Es gilt fur die Eink&ufer gemeinsam mit den Bedarfsstellen eine
passgenaue Ausschreibung zu entwickeln. Wenn es bspw. keinen Anlass zur pro-
duktbezogenen Ausschreibung gibt, dann ware es unwirtschaftlich und damit
dem Gedanken der sparsamen und wirtschaftlichen Haushaltsfihrung nicht dien-
lich. Des Weiteren ist z.B. das Gebot der produktneutralen Ausschreibung im
Lichte der Beschaffungsfreiheit auszulegen.'” Erst mit der Veroffentlichung der
Ausschreibung beginnen die eng gesetzten, formalen Grenzen, so dass das
Vergaberecht einen stark regulierenden Charakter aufweist. Mit der Zuschlagser-
teilung endet in gewisser Weise die Zustandigkeit des Vergaberechts, abgesehen
von dem Nachverhandlungsverbot.'®

Ein wirtschaftliches Verwaltungshandeln wird vorausgesetzt. Das kann in einigen
Fallen bspw. bedeuten, dass der erhéhte Aufwand durch die Nachforderungs-
mdglichkeit gerechtfertigt ist, wenn damit ein ginstigeres und leistungsstarkes
Angebot den Zuschlag erhalt und demnach den Kundenwilinschen entsprochen
wird. Auch in der Vorbereitungsphase kann sich zunéchst der Mehraufwand loh-

70 Vgl. Glas (2012), S. 95.

71 Glas (2012), S. 111. So auch VK Bund, Beschluss vom 09.05.2014, VK 2-33/14.
72 \/gl. Glas (2012), S. 95.

73 \Vgl. Glas (2012), S. 108.

74 Vgl. Lax et al. (2013), S. 152.

75 \/gl. OLG Dusseldorf, Beschluss vom 27.06.2012 - Verg 7/12.

76 \gl. Glas (2012), S. 110.
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nen, um im weiteren Verlauf Doppelaufwand in Form von unnétigen Ausschrei-
bungen und somit Prozesskosten einzusparen. Eine unzureichende Vorbereitung
kénnte z.B. dazu fihren, dass der Bedarfstrager letztlich keine bedarfsgerechte
Leistung erhalt und somit weitere Beschaffungen notwendig werden.

4. Fazit

Zur Erhdhung der Dienstleistungsqualitdt des Beschaffungsprozesses stehen
zahlreiche Mittel und Wege zur Verfligung, um ein zuvor definiertes Soll-Konzept
zu erreichen. Neben den Erfolgsfaktoren wie ausreichende SchulungsmaBnah-
men sowohl fUr die Vergabestelle als auch fur die Bedarfstrager und eine proaktive
Kommunikation innerhalb der Vorbereitungsphase sind auch die Hindernisse zu
beachten, die eine qualitativ hochwertige Auftragsvergabe erschweren kdnnen.
Die nachfolgende Tabelle stellt die genannten sowie moglicherweise weitere Er-
folgsfaktoren und Hindernisse bezogen auf die Leistungsdimensionen im Uber-
blick dar.

- zentraler Einkauf - permanente - Nutzen der Spiel-
- Clusterbildung Markterkundung rdume
- soft skills - umfangreiche Be- - prozess- und kun-
c - Weiterbildungen, Mentoring darfsermittlung denorientiertes
g - Teamworkshops und regel- - proaktive Kommuni- Denken
kv maBige effiziente Bespre- kation - Abschluss von
-g chungen - Kick-Off und Review Rahmen-vereinba-
k=) - Einsatz eines Qualitdtsma- - Verzahnung zu vor- rungen
-g nagers und nachgelagerten
w - e-Vergabe, gemeinsame Prozessen
Kommunikationsplattform - Erfahrungspotential:
- ausgepragte Fehlerkultur Bieterfragen und RU-
und Mitarbeitermotivation gen
- Built-to-order-Prinzip bei - Zeitfaktor - vergaberechtlicher
8 Rahmenvereinbarungen - Standardisierungs- Formalismus
g - Angst vor Fehlern versuche der techni- - Beharren auf das
o - einseitige Aufwandsorientie- schen Leistungsbe- Vergaberecht
= rung schreibung
I

- Misstrauen und innere Blo- Silo-Effekt
ckaden der Mitarbeiter
Abbildung 8: Erfolgsfaktoren und Hindernisse

Quelle: Eigene Darstellung

Nach der Realisierung gilt es, die Verdnderungen zu messen und zu Uberprifen,
ob die umgesetzten MaBnahmen die gewiinschten Wirkungen zeigen. Die Uber-
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prifung kann anhand von bereits erwahnten KPlIs erfolgen. Als eine solche Kenn-
zahl kann bspw. der mengenméaBige Einsatz bestimmter Ressourcen im Vergleich
zum vorherigen Betrachtungszeitraum herangezogen werden. Der Anteil externer
Unterstitzung, die Bearbeitungsdauer von Ausschreibungen und die Anzahl an
Bieterfragen sowie Bieterbeschwerden in Form von Rigen kénnen weiterhin als
MaBstab dienen. Die Kosten- und Zeitersparnis durch die Nutzung der e-Vergabe
ist auBerdem zu dokumentieren. Mit der Nutzung der e-Vergabe sollte es méglich
sein, regelmaBig diverse Statistiken tber die Ausschreibungen abzurufen und ent-
sprechende Kennzahlen auszuwerten, um sowohl positive als auch negative Ver-
anderungen erkennen und adaquate MaBnahmen einleiten zu kdnnen. Ein konti-
nuierlicher Verbesserungsprozess ist anzustreben.

Die Ergebnisse dieser Arbeit verdeutlichen, dass die vorbereitenden Tatigkeiten
jeder offentlichen Auftragsvergabe entscheidend sind, um die Weichen fir eine
gelungene IT-Beschaffung zu stellen. Gelungen ist eine Beschaffung dann, wenn
der Kunde mit dem Zuschlag auf das wirtschaftlichste Angebot das erhélt, was er
fur die Erfillung seiner Aufgaben bendtigt. Dafiir ist es zu Beginn notwendig, dass
der Kunde seinen Bedarf sorgfaltig ermittelt und entsprechend kommuniziert. Eine
umfassende Kommunikation zwischen Bedarfs- und Vergabestelle ist maBgeb-
lich, um eine kundenorientierte Ausfiihrung der Vergabe vornehmen zu kénnen.
SchlieBlich bestimmt der Bedarfstrager als Kunde die Qualitat der Leistung.

Nicht nur die Ergebnisse der Auftragsvergabe (z.B. die Lieferung einer Hard-
und/oder Software) sind ausschlaggebend flir die Zufriedenheit der Kunden, son-
dern auch die Potentiale und Prozesse der Auftragsvergabe als interne Dienstleis-
tung. Sie nehmen Einfluss auf die Qualitat von IT-Beschaffungen und sind daher
genauso entscheidend. So ist eine entsprechende Infrastruktur zur Verfigung zu
stellen, um den Ausschreibungsprozess bspw. durch die Nutzung elektronischer
Mittel zu vereinfachen und zu verbessern. Darliber hinaus ist ein transparenter
und reibungsloser Ablauf unabdingbar, um Prozesskosten zu reduzieren, Aus-
schreibungen termingerecht auszufihren und mdégliche Verbesserungspotentiale
zu erkennen. Insbesondere Standards kénnen dazu beitragen, Einsparungen zu
erzielen und die Zusammenarbeit zu verbessern. Standardisierte Regelungen er-
halten die Beteiligten vor allem durch das Vergaberecht. Es erméglicht ein einheit-
liches und transparentes Vorgehen. Die vergaberechtlichen Vorschriften blockie-
ren nicht den Weg zur Qualitdtserhéhung, sondern schaffen einen Rahmen, in
dem sich die Beteiligten bewegen kénnen, um das Ziel einer gelungenen Beschaf-
fung zu erreichen. Das Vergaberecht ist demzufolge mit den Anforderungen eines
Prozess- und Qualitdtsmanagements vereinbar.

Trotz der zahlreichen Rechtsnormen bleibt den Mitarbeitern mit den im Vergabe-
recht geregelten Ausnahmen gentigend Gestaltungsspielraum, der bei Bedarf
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zZielorientiert zu nutzen ist. SchlieBlich sind Gestaltungsspielrdume wichtig, um die
Motivation der Mitarbeiter zu erhalten und zu férdern. Bedeutend ist, die Kreativi-
tat der Mitarbeiter anzuregen, um eine qualitativ hochwertige Beschaffung durch-
zufUhren. Zudem tragt die Fihrung dazu bei, die Leistungsfahigkeit der Mitarbeiter
durch die Schaffung von Freirdumen zu steigern. Eine Mitarbeiterorientierung er-
maoglicht es, die Potentiale aller Beschéftigten optimal auszuschdpfen. So kann
die Bildung von Clustern an den Stéarken der jeweiligen Mitarbeiter ausgerichtet
sein. Dennoch bleibt es nicht aus, die Kompetenzen aller am Prozess Mitwirken-
den regelmaBig weiterzuentwickeln, sei es durch Fort- und Weiterbildungen,
Teamworkshops, Messebesuche oder einschlagige Literatur wie Fachzeitschrif-
ten. Eine lernende Organisation, die flexibel an den Bedirfnissen der Kunden aus-
gerichtet ist und Uber eine ausgepragte Fehlerkultur verflgt, ist entscheidend,
wenn es um die Optimierung und Verénderung von Prozessen geht. SchlieBlich
sind Fehler als Chance in einem Lernprozess zu begreifen.

Die EinfUhrung eines Qualitadts- und Prozessmanagement stellt einen Verénde-
rungsprozess flr alle Beteiligten dar. Zu den Beteiligten zahlen nicht nur die Fih-
rungskréfte, die sich vorrangig mit den Aufgaben des Managements beschéftig-
ten, sondern sie sind vielmehr auf die Unterstitzung aller Beschéaftigten angewie-
sen. Die Mitarbeiter sind in die Anderungsprozesse einzubinden; die Verbesse-
rungen sollten mit ihnen gemeinsam verwirklicht werden. Es ist wichtig, dass die
Verdnderungen von den Mitarbeitern akzeptiert werden. Das kann durch eine in-
tensive Kommunikation zwischen allen Beteiligten geschehen. Zudem ist zu be-
denken, dass die Umsetzung des entwickelten Qualitdtsmanagementansatzes
nicht von heute auf morgen erfolgt, sondern ein langandauernder Prozess bis zur
Zielerreichung ist. Auch wenn die Beteiligten das Gefuhl haben werden, dass sie
nie ans Ziel kommen, ist Geduld gefragt. Kleine Etappenziele kénnen helfen, um
die Mitarbeiter zu motivieren. Das Streben nach kontinuierlicher Verbesserung
durch jeden Einzelnen ist unabkédmmlich.
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