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Das offentliche Beschaffungswesen
aus volkswirtschaftlicher Sicht

René L. Frey, Christoph Kilchenmann und Nicolai Krautter”
Wirtschaftswissenschaftliches Zentrum WWZ der Universitit Basel

The Government Procurement Agreement (GPA) of the WTO and the Bilateral Pro-
curement Agreement between Switzerland and the European Union prohibit the discri-
mination of non-local firms. The Swiss legislation interprets the international obligations
in a great variety of ways (one federal and 26 cantonal rules). This causes uncertainty
and high transaction costs for both suppliers and purchasing agencies. Moreover, it gives
way for rent-seeking by local firms to the detriment of local tax payers and foreign firms.
The authors analyse the procurement process under three aspects: welfare economics,
public choice and statistical evidence. They examine whether a federal law should regu-
late or harmonise the public procurement procedure in order to ensure efficiency and
fairness.

Keywords: Public Procurement, GPA, Harmonization, Public Tendering
JEL-Codes: F14, H57,K33

1 Neue Beschaffungsregeln von WTO und EU

In der Schweiz betrug die Gesamtsumme der durch die Gemeinden, die
Kantone und den Bund fiir die Beschaffung von Bauten, Waren und
Dienstleistungen aufgewendeten Mittel im Jahr 2000 tiber 30 Milliarden
Franken. Dies entspricht etwa 25% der gesamten Staatsausgaben und 8%
des Bruttoinlandprodukts. Bis vor kurzem erfolgte die Auftragsvergabe
vor allem an Unternehmungen der eigenen Gebietskorperschaft. Das
Beschaffungswesen wurde als Instrument der lokalen, kantonalen bezie-
hungsweise nationalen Wirtschaftsforderung betrachtet. Zudem war all-
gemein akzeptiert, dass Firmen, die in einem Gemeinwesen steuerpflich-
tig sind, auch ein gewisses Recht auf 6ffentliche Auftriage haben.

*  Der vorliegende Aufsatz beruht auf einem Gutachten (FREY, KILCHENMANN und KRAUTTER 2003) zu
Handen der Beschaffungskommission des Bundes (BKB), der Konferenz der Bau-, Planungs- und
Umweltschutzdirektoren (BPUK), der Konferenz der kantonalen Volkswirtschaftsdirektoren (VDK)
und der Konferenz der kantonalen Finanzdirektoren (FDK). Wir danken insbesondere GEORGE
GANz, HERBERT TICHY und ELISABETH VOGT sowie GIOVANNI BIAGGINI und JEAN-BAPTISTE ZUFFE-
REY, welche die juristischen Aspekte des offentlichen Beschaffungswesens untersucht haben, fiir wert-
volle Anregungen. .
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Seitdem das Government Procurement Agreement (GPA) der WTO und
das Bilaterale Abkommen zum Beschaffungswesen mit der EU in Kraft
sind (1.1.1996 bzw. 1.6.2002), miissen Auftrige von Gemeinden, Kantonen
und Bund, einschliesslich der 6ffentlichen Unternehmungen, ab einer be-
stimmten Auftragssumme 6ffentlich ausgeschrieben werden. Bei der Auf-
tragsvergabe diirfen auswirtige Anbieter nicht diskriminiert werden. Die
Liberalisierung des Beschaffungswesens hat zum Ziel, durch Intensivie-
rung des Wettbewerbs, Erleichterung von Arbeitsteilung und Spezialisie-
rung sowie Nutzung von Grossenvorteilen knappe Ressourcen effizienter
einzusetzen, Innovationen zu stimulieren und auf diese Weise Wachstum
und Wohlstand zu erhéhen.

Unterstiitzt werden diese institutionellen Verdnderungen durch technolo-
gische: Das E-Procurement kann wesentlich zur Effizienzsteigerung im
Beschaffungswesen beitragen. Ziel muss es sein, die gesamte Beschaf-
fungskette von der verwaltungsinternen Beschaffungsabklérung iiber die
Ausschreibung, die Offertenstellung, den Vertragsabschluss, die Lieferung
beziehungsweise Leistungserstellung bis zur Rechnungsstellung, Bezah-
lung und statistischen Auswertung elektronisch abzuwickeln.

Die WTO- und EU-Regeln lassen den einzelnen Gemeinwesen einen ge-
wissen Spielraum in der konkreten Ausgestaltung. Es gibt heute in der
Schweiz mindestens 27 verschiedene Beschaffungsregelungen. Die Unter-
schiede betreffen vor allem die Schwellenwerte (nach Beschaffungskate-
gorien und Kantonen), die Vergabeverfahren (offen, selektiv, Einladung,
freihindig), die Ausschreibung (Publikation, Unterlagen, Auflagen, Fris-
ten usw.), die Auswahlkriterien (Eignungs- und Zuschlagskriterien), den
Evaluationsprozess (z.B. Zulassung von Abgebotsrunden), den Vertrags-
abschluss, das Rekurswesen und den Rechtsschutz.

Im vorliegenden Aufsatz wird untersucht, ob diese Vielfalt volkswirt-
schaftlich ineffizient ist und ob durch Vereinheitlichungen der Beschaf-
fungsregeln Ersparnisse realisiert werden konnten. Auf Grund wirt-
schaftstheoretischer, politisch-6konomischer und empirischer Analysen
wird abgeschitzt, welche Verluste — falls iiberhaupt — die heutige stark
foderalistisch geprigte Regelung mit sich bringt und welches die wirt-
schaftlichen Vor- und Nachteile alternativer Regelungen sind.
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2 Rechtsgrundlagen

Das offentliche Beschaffungswesen der Schweiz beruht derzeit auf fol-
genden Rechtsgrundlagen (vgl. PVK 2002; ZoGG und DuPPERUT 2002;
B1aGGIni 2003a und 2003b sowie ZUFFEREY und DUBEY 2003):

Das WTO-Ubereinkommen iiber das dffentliche Beschaffungswesen vom
15. April 1994 (Government Procurement Agreement GPA, vgl. WASE-
scHA und NELL 2002) hilt erstens die Grundsitze fest: Liberalisierung
des offentlichen Beschaffungswesens, Wettbewerb, Transparenz, Nichtdis-
kriminierung und wirtschaftliche Verwendung offentlicher Mittel. Zwei-
tens werden Schwellenwerte definiert, ab welchen die WTO-Regeln giil-
tig sind. Drittens enthélt das Ubereinkommen Bestimmungen zum Be-
schaffungsverfahren (Vergabeverfahren, Qualifikation der Anbieter, Aus-
schreibung, Fristen fiir Angebote, Verhandlungen, Zuschlag, Beschwerde-
verfahren, Streitbeilegung usw.). Das Beschaffungsabkommen der Schweiz
mit der EG iiber bestimmte Aspekte des dffentlichen Beschaffungswesens
vom 21. Juni 1999 weitet das WTO-Ubereinkommen aus: innerhalb der
Schweiz auf die Gemeinden, Bezirke sowie o6ffentlichen und privaten
Auftraggeber, welche mit 6ffentlich-rechtlichen Kompetenzen ausgestat-
tet sind, und innerhalb der EU auf diejenigen Mitgliedsldnder, die das
GPA nicht unterzeichnet haben. Das Bundesgesetz (BéB) vom 16. De-
zember 1994 und die entsprechende Verordnung (V6B) vom 1. Dezem-
ber 1995 regeln das Beschaffungswesen der Bundesverwaltung und der
offentlichen Unternehmungen des Bundes. Das Binnenmarktgesetz
(BGBM) vom 6. Oktober 1995 enthilt Bestimmungen des Bundes, wel-
che die Auftragsvergabe der Kantone und Gemeinden regeln. Es soll die
WTO-Regeln auch innerhalb der Schweiz anwendbar machen.

Die Interkantonale Vereinbarung iiber das offentliche Beschaffungswesen
(IVOB) setzt das GPA fiir die Kantone und Gemeinden um und bezweckt
die Offnung des dffentlichen Beschaffungswesens zwischen den Kanto-
nen. Sie wurde am 25. November 1994 abgeschlossen (heute gehoren ihr
alle Kantone an) und am 15. Mirz 2001 erneuert (fiir BE, FR, BS, SH, SG
und VS in Kraft, Stand 5.8.2003). Fiir die okonomische Analyse sind ins-
besondere die Unterscheidung eines Staatsvertragsbereichs und eines
von Staatsvertrdgen nicht erfassten Bereichs (Art. 5°), die Ausnahmen
(Art. 10), die kantonalen Ausfithrungsbestimmungen (Art. 13) und der
Rechtsschutz (Art. 15 ff.) wichtig. Fiir die vorliegende Untersuchung von
untergeordneter Bedeutung sind das Kartellgesetz, das Nationalstrassen-
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gesetz und der Alpentransit-Beschluss, die ebenfalls Teile des offentlichen
Beschaffungswesens normieren.

Das heutige Zusammenspiel der verschiedenen Rechtsnormen ist in Ab-
bildung I schematisch dargestellt. Die jeweils iibergeordnete Ebene stellt
Mindestanforderungen beziehungsweise Rahmenbedingungen auf. Auf
den unteren Ebenen miissen der Anwendungsbereich genau definiert und
die Detailnormen konkretisiert werden. Damit ist bereits ein erstes Prob-
lem angesprochen: «Mit jeder Ubertragung des GPA auf eine tiefere Ge-
setzesstufe erhoht sich die Gefahr von Inkohérenzen und Widerspriichen.
[Die Auftraggeber sind] immer 6fter gezwungen, einen Rechtsberater
beizuziehen, was einem wirtschaftlichen Einsatz offentlicher Gelder ent-
gegenwirkt.» (Z0oGG und DUPPERUT 2002, S. 4).

Abbildung 1 Recht des 6ffentlichen Beschaffungswesens in der Schweiz

:gpranationale WTO-Ubereinkommen Bilaterales Abkommen
ene (GPA) Schweiz-EU

. BG offentliches Sonstige Gesetze:
Binnenmarkigesetz Beschaffungswesen Kartellgesetz :
Nationalstrassengesetz |
Alpentransit-Beschluss

VO éffentliches = -
Beschaffungswesen

ey L

' it Interkant. Vereinbarung
% 2| Off. Beschaffungswesen

Kantonale
Gesetzgebungen

§

Quelle: PVK (2002) S. 4; mit eigenen Ergénzungen.

Derzeit stehen vor allem vier Varianten fiir eine verstirkte Harmonisie-
rung des offentlichen Beschaffungswesens zur Diskussion (vgl. BIAGGINI
2003a, S. 47ff.): (1) die Weiterentwicklung der IV6B im Rahmen eines ge-
samtschweizerischen Konkordats, (2) die Schaffung eines Rahmengeset-
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zes durch den Bund, (3) die Teilvereinheitlichung durch Bundesrecht und
(4) die umfassende Rechtsvereinheitlichung durch den Bund.

Aus wirtschaftswissenschaftlicher Sicht muss die Analyse des 6ffentlichen
Beschaffungswesens und alternativer neuer Regelungen in zwei Subfra-
gen zerlegt werden: in die Analyse der Wirkungen der rechtlichen Rege-
lungen und die Analyse der praktischen Anwendung, das heisst die Befol-
gung der Rechtsnormen. Dabei ist zu beriicksichtigen, dass sich in den
90er-Jahren die internationalen Rahmenbedingungen — der rasante tech-
nologische Fortschritt (bes. Informations- und Kommunikationstechnolo-
gie), die wirtschaftliche Integration, der verschirfte Firmenwettbewerb
sowie der globale Standortwettbewerb — grundlegend verdndert haben
und die Anpassung zahlreicher Politikbereiche des Bundes (Privatisie-
rung, Deregulierung, griffigere Wettbewerbspolitik, Agrar- und Foderalis-
musreform usw.), aber auch der Kantone und Gemeinden erforderlich
machen. Die Globalisierungsprozesse zwingen die einzelnen Linder und
Regionen zum effizienteren Einsatz ihrer knappen Ressourcen. Offent-
liche Leistungen miissen verbessert werden — bei konstanter, wenn mog-
lich sinkender Belastung durch Steuern und Abgaben. In dieser Situation
muss auch die Beschaffungspolitik des Bundes, der Kantone, der Gemein-
den und der offentlichen Unternehmungen stéirker auf Effizienz und In-
novation ausgerichtet werden. Sie kann nicht mehr wie bisher in den
Dienst der Umverteilungspolitik und der regionalen Wirtschaftsforde-
rung gestellt werden. Diese Anliegen werden durch andere Politikberei-
che iibernommen, namentlich die Sozialpolitik und den Neuen Finanz-
ausgleich.

3  Wirtschaftstheoretische Analyse

Hauptbedingungen fiir gesamtwirtschaftliche Effizienz sind: (1) Es darf
keine Monopole und Kartelle geben, die in der Lage wiren, Marktmacht
zu entfalten und den freien Marktzugang zu beschrinken. (2) Die Trans-
aktionskosten miissen tief sein und sich in einem vertretbaren Verhiltnis
zu den Ertrigen bewegen. (3) Kosten miissen durch Spezialisierung, Ar-
beitsteilung und Massenproduktion (Skalenertrige, economies of scale)
gesenkt werden koénnen. (4) Die Produzenten und Anbieter miissen unter
einem permanenten Druck stehen, Produkt- und Prozessinnovationen
einzufiihren. Im Folgenden wird untersucht, inwieweit im Beschaffungs-
markt diese wirtschaftstheoretischen und wohlfahrtsékonomischen Vor-
aussetzungen erfiillt sind.
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3.1 Marktvoraussetzungen
3.1.1 Wettbewerb und freier Marktzugang

Funktionsfihige Markte bedingen Wettbewerb, und Wettbewerb bedingt
den freien Zugang zu den Mirkten. Fehlende Konkurrenz in Form von
Monopolen und Kartellen haben aus wirtschaftstheoretischer Sicht drei
Nachteile: (1) Effizienzeinbussen, (2) Einkommensumverteilung durch
Rententransfer von den Konsumenten zu den Produzenten und (3) Inno-
vationshemmnisse. Ob in der Realitéit die aufgezihlten Nachteile tatséch-
lich auftreten, hingt davon ab, ob es sich im konkreten Fall um ein echtes
Monopol handelt. Denkbar ist, dass eine Firma zwar alleiniger Anbieter
eines Gutes ist, jedoch befiirchten muss, dass die hohen Gewinne andere
Anbieter anlocken. Der Markteintritt neuer Anbieter wiirde zu einem
Rentenverlust fithren. Einen solchen Rentenverlust verhindern die Fir-
men dadurch, dass sie den Monopolspielraum nicht voll ausnutzen
(Theorie der bestreitbaren Mirkte, vgl. BAUMOL ET AL. 1982).

Monopolisten diirften es allerdings vorziehen, ihre Monopolstellung ab-
zusichern, statt solche Zugestindnisse zu machen, beispielsweise indem
sie den Staat dazu bringen, den Markteintritt fiir neue Anbieter zu ver-
hindern oder zu erschweren. Dies geschieht meist dadurch, dass staatspo-
litische Ziele — etwa Gewihrleistung der Versorgungssicherheit, Wirt-
schaftsforderung, sozialer, regionaler und sektoraler Ausgleich — geltend
gemacht werden. Durch die Beschrinkung auf einheimische Anbieter
wird zwar Konkurrenz nicht vollstindig ausgeschaltet, es entstehen aber
doch kartelldhnliche Strukturen. Die Auftragnehmer brauchen sich weni-
ger anzustrengen. Und die Biirger und Steuerzahler miissen fiir die 6f-
fentlichen Leistungen mehr bezahlen als bei freiem Marktzugang.

3.1.2 Transparenz und tiefe Transaktionskosten

Unter Transaktionskosten versteht man die Kosten, die sich aus der Be-
schaffung von Informationen und dem Abschluss von Vertrigen ergeben.
Sind die Transaktionskosten im Vergleich zu den Kosten der Produktion
eines Gutes hoch oder asymmetrisch auf die Marktpartner verteilt, so
kann es zu Ineffizienzen kommen. Im Beschaffungswesen sind die Trans-
aktionskosten umso hoher, je weniger Transparenz herrscht. Die Rechts-
zersplitterung und, damit verbunden, die von Kanton zu Kanton unter-
schiedlichen Beschaffungsregeln und -praktiken haben hohe Transak-
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tionskosten zur Folge, sowohl bei den Offertenstellern als auch bei den
Vergabeinstanzen. Auf der anderen Seite ist auch die breite 6ffentliche
Ausschreibung von Staatsauftriagen gegeniiber der freihdndigen mit zu-
sétzlichen Transaktionskosten verbunden. Diese konnen bei Kleinauftri-
gen sogar hoher sein als die zu erwartenden Gewinne. Es ist daher sinn-
voll, fiir Beschaffungen erst ab einer bestimmten Auftragssumme eine of-
fene Ausschreibung vorzusehen. Tabelle 1 zeigt, ab welcher Auftragssum-
me sich dies bei unterschiedlichen Transaktionskosten und Preiserspar-
nissen lohnt. Belaufen sich die Transaktionskosten beispielsweise auf
1000 Franken und die zu erwartenden Preisersparnisse der 6ffentlichen
Ausschreibung auf 5%, so sollte der Schwellenwert auf 20°000 Franken
angesetzt werden.! Durch die Ausschreibung im Internet? kénnen die
Transaktionskosten gesenkt werden. Die Abwicklung der gesamten Be-
schaffungskette auf elektronischem Wege (E-Procurement) diirfte dies-
beziiglich nochmals zu einer weiteren Senkung der Kosten fiithren (vgl.
Abschnitt 3.1.4).

Tabellel  Minimale Auftragssumme bei unterschiedlichen
Transaktionskosten und Preisersparnissen (in Franken)

1% 5% 10% 20%
10’000 2'000 1'000 500
50000 10000 5'000 2’500

100'000 20°000 10'000 5000
500000 100’000 50’000 25'000

Quelle:  Eigene Modellrechnung

Fiir das offentliche Beschaffungswesen lédsst sich daraus die Folgerung ab-
leiten, dass — ab einem gewissen Auftragsvolumen — eine méglichst gene-
relle Regelung anzustreben ist. «Spezialanfertigungen», welche jedem

1 Die Post schitzt die Kosten des Einladungsverfahrens auf einige hundert Franken, diejenigen des offe-
nen Verfahrens auf mehrere tausend Franken. Nach Ansicht der EMPA iiberschreiten die Kosten Fr.
5000.~ nicht (PVK 2002, S. 31). Geht man von diesem Betrag aus und erhofft man sich Preiserspar-
nisse von 10%, so ergibt sich ein Schwellenwert von 50'000 Franken.

2 Am Internetportal zum &ffentlichen Beschaffungswesen (Systéme d’information sur les marchés pub-
lics en Suisse, www.simap.ch) beteiligen sich der Bund, Kantone, Grossstidte sowie dffentliche Unter-
nehmungen. Am 3. Oktober 2003 hatten acht Kantone und zwei Stidte Beschaffungsauftriige auf
Simap ausgeschrieben (insgesamt 111 Ausschreibungen und 30 Zuschlige). Weitere staatliche Auf-
traggeber und dffentliche Unternehmungen bereiten sich darauf vor. Die Transparenz diirfte zudem
dadurch erhoht werden, dass inzwischen auch das Schweizerische Handelsamtsblatt iiber das Internet
verfiigbar ist (www.shab.ch).
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Sonderfall gerecht zu werden versuchen, sind unerwiinscht; sie sind ten-
denziell mit hoheren Transaktionskosten verbunden.

3.1.3 Grdssenvorteile

Fiir viele Giiter lassen sich die Durchschnittskosten durch Massenpro-
duktion senken. Erst wenn sich bei Erreichen von Kapazitdtsgrenzen
Grossennachteile bemerkbar machen, gehen diese Vorteile verloren.
Grossenvorteile lassen sich vor allem durch Spezialisierung und Ar-
beitsteilung nutzen, was offene Mirkte bedingt. Im offentlichen Beschaf-
fungswesen konnen Grossenvorteile dann nicht genutzt werden, wenn die
einheimische Nachfrage klein ist und der Kreis der Lieferanten durch
protektionistische Praktiken beschriankt wird. Den Schaden haben die
Gebietskorperschaften — genauer deren Biirger und Steuerzahler —, wel-
che bereit sind, im Interesse ihrer eigenen Anbieter den Marktzugang zu
beschrinken. Lingerfristig sind aber auch die einheimischen Anbieter im
Nachteil, weil sie daran gehindert werden, die optimale Produktions-
grosse zu erreichen.

Vieles spricht fiir die sogenannte Porter-These, wonach eine hohe Wettbe-
werbsintensitit im Inland die Unternehmungen in die Lage versetzt, er-
folgreich auf Drittmarkten aufzutreten (PORTER 1990). Belege dafiir sind
unter anderem die hohe Produktivitidt der Schweizer Exportwirtschaft
und das diesbeziiglich eher schwache Abschneiden der teilweise immer
noch geschiitzten Binnenwirtschaft (vgl. EVD 2002, S. 28 ff.).

3.1.4  Innovationsanreize fiir das E-Procurement

Regeln sollten so ausgestaltet sein, dass sie die Akteure zwingen, dauernd

nach effizienteren Losungen zu suchen. Dies gilt sowohl fiir die Anbieter

von Leistungen als auch fiir die Beschaffungsstellen. Eine Innovation, die

das Beschaffungswesen revolutionieren konnte, ist das E-Procurement.

Nach den Vorstellungen der EU-Kommission sollen ab 2003 25% aller

Vergaben elektronisch abgewickelt werden (Bovis 2001, S. 8). Damit ist

gemeint, dass die gesamte Beschaffungskette integriert wird.

Diese umfasst:

e die Bedarfsabklirung durch die Verwaltungsabteilungen, welche Be-
stellungen oder sonstige Auftrage planen und der Beschaffungsbe-
horde entsprechende Auftréige erteilen,
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die Ausschreibung,

die Offertenstellung,

den Aushandlungsprozess,

die Ausarbeitung der Vertrige,

den Vertragsabschluss,

die Lieferung bezichungsweise Leistungserstellung,
die Fakturierung,

die Bezahlung,

die Inventarisierung,

die statistische Auswertung.

Voraussetzung fiir das E-Procurement ist eine gewisse Standardisierung
der Beschaffungsregeln und -ablédufe. Die Entscheidungsautonomie der
staatlichen Instanzen wird durch diese technische Rationalisierung nicht
beeintrichtigt. Die Vorteile des E-Procurement fiir die verschiedenen
Gruppen von Beteiligten sind in Tabelle 2 zusammengefasst.

Tabelle 2  Vorteile des E-Procurement

Unternehmen ~ |vergabestellen [ Politik
Héhere Transparenz Zeitersparnis Einfachere Kontrolle der
Einhaltung der Regeln
Kostenreduktion Reduktion der Kosten Verbesserung des
der Auftragsabwicklung statistischen Materials
Verringerung potenzieller Volumenbiindelung Einfachere Aufdeckung
Diskriminierung von KMU (Mengenrabatt) protektionistischer Praktiken

Quelle:  Bovis (2001) S. 10 £; eigene Ergénzung.

3.2 Andere Ziele als Effizienz

Im Beschaffungswesen argumentieren Befiirworter der Vergabe von 6f-
fentlichen Auftréigen an einheimische Firmen gelegentlich mit positiven
externen Ertrégen. Aus wirtschaftstheoretischer Sicht handelt es sich da-
bei allerdings nicht um externe Effekte, die zu Marktversagen fithren und
unter Effizienzgesichtspunkten staatliche Massnahmen rechtfertigen wiir-
den. Vielmehr stehen andere Ziele als Effizienz im Vordergrund.

Als Rechtfertigung fiir die Bevorzugung eigener Firmen wurde héufig an-
gefiihrt:
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e Innovationsférderung: Durch 6ffentliche Auftrige konnten einheimi-
sche Unternehmungen in die Lage versetzt werden, Forschung und
Entwicklung (F&E) zu betreiben und marktreife Produkte zu ent-
wickeln, was nicht méglich sei, wenn sie durch ausldndische Konkur-
renten hart bedréngt wiirden.

e Arbeitsplatzsicherheit und regionale Wirtschaftsforderung: Durch Ver-
gabe von offentlichen Auftrigen an einheimische Betriebe entstehe ei-
ne Nachfrage nach Arbeitskréften der betreffenden Gebietskorper-
schaft. Dies senke die Arbeitslosigkeit.

e Versorgungssicherheit: Einheimische Firmen konnten leichter dazu an-
gehalten werden, Folgearbeiten und Serviceleistungen zu erbringen als
auswartige.

e Steuerzahlung: Durch Bevorzugung eigener Firmen fliesse ein Teil der
offentlichen Ausgaben wieder an das Gemeinwesen zuriick.

Diese vier Argumente fiir restriktive Beschaffungspraktiken — sie konn-
ten erweitert werden durch regional-, sozial-, bildungs-, forschungs- und
umweltpolitische Anliegen — wirken auf den ersten Blick iiberzeugend.
Aus volkswirtschaftlicher Sicht sind sie jedoch nicht stichhaltig. Es ist da-
her richtig, dass der schweizerische Gesetzgeber zu den vier Hauptzielen
des offentlichen Beschaffungswesens (Wettbewerb, Transparenz, Nicht-
diskriminierung und wirtschaftliche Verwendung offentlicher Mittel)
nicht auch noch andere als Effizienzziele hinzugefiigt hat (PVK 2002, S.
4). Erstens sind die Aufwendungen zur Herstellung oder Beschaffung von
offentlichen Leistungen bei protektionistischen Praktiken zu hoch. Mit
anderen Worten: Die Steuer- und Abgabenbelastung ist in den betreffen-
den Gemeinwesen iiberhoht. Zweitens ist nicht a priori anzunehmen, dass
einheimische Firmen zuverlissiger sind als fremde. Drittens gibt es meist
geeignetere Mittel, um die verfolgten Anliegen zu erreichen, im Falle der
Innovationsforderung beispielsweise die Ausbildung und direkte Forde-
rung von F&E, also vorwettbewerbliche Massnahmen. Viertens handelt
es sich um eine isolierte Sicht. Die Gefahr ist gross, dass Gemeinwesen,
die sich protektionistisch verhalten, durch andere Gemeinwesen mit re-
striktiven Praktiken «bestraft» werden. Und fiinftens besteht die Gefahr
des Missbrauchs fiir Zwecke des Rent-Seeking, was regionsintern in der
Regel mit unerwiinschten Verteilungswirkungen verbunden ist. Diese
Meinung findet sich auch in offiziellen Dokumenten. So heisst es bei-
spielsweise in einem Bericht der Verwaltungskontrolle des Bundesrates
(VKB 1997, S. 1): «Das Beschaffungswesen des Bundes ist kein Instru-
ment der Struktur- und Regionalpolitik.»
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3.3 Restriktive Beschaffungspraktiken Dritter

Im Rahmen von WTO und EU erhilt jede Gebietskorperschaft als
«Gegenleistung» fiir den Verzicht auf eine restriktive Beschaffungspolitik
den Zugang zu den Mirkten aller anderen Gebietskorperschaften. Davon
profitieren nicht nur die Steuerzahler in Form von tieferen Preisen fiir die
Herstellung von 6ffentlichen Leistungen, sondern auch die Firmen, wel-
che grossere Mirkte bearbeiten konnen. Was aber, wenn die liberalen
Beschaffungsregeln gemiss WT'O- und EU-Abkommen nicht durch alle
Gemeinwesen eingehalten werden? Dann ist es immer noch so, dass es im
Interesse der Steuerzahler ist, 6ffentliche Auftrége international auszu-
schreiben und den Anbieter mit dem giinstigsten Preis-Leistungsverhélt-
nis zu beriicksichtigen. Sie erhalten dadurch einen grosseren Gegenwert
fiir ihre Steuern.

Anders sieht es aus der Sicht von Unternehmungen aus, denen durch re-
striktive Praktiken anderer Gemeinwesen der Zugang zu Drittmérkten
verschlossen bleibt, wihrend die eigenen Mirkte mit Firmen aus anderen
Gebietskorperschaften geteilt werden miissen. Dieser Fall konnte eine re-
striktive Beschaffungspolitik rechtfertigen. In der heutigen Situation
widerspricht eine solche Retorsionspolitik jedoch sowohl den internatio-
nalen Verpflichtungen als auch der schweizerischen Grundhaltung. Prob-
lemadéquater ist es, sich auf internationaler Ebene fiir die Einhaltung ei-
nes liberalen Beschaffungswesens zu engagieren. Dies kann ein Land nur
glaubwiirdig tun, wenn es sich selbst an die allgemein vereinbarten Re-
geln hilt. Multilaterale Regeln und deren Durchsetzung sind fiir kleine
offene Volkswirtschaften wie die Schweiz besonders wichtig (HART und
SAUVE 1997,8.217 £.).

3.4 Regionale Besonderheiten und foderativer Wettbewerb

In einer demokratischen und marktwirtschaftlich orientierten Gesell-
schaft wird davon ausgegangen, dass den unterschiedlichen Priferenzen
der einzelnen Biirger und Wirtschaftssubjekte Rechnung zu tragen ist.
Auch bestehen regionale Unterschiede in den Préferenzen der Bevolke-
rung hinsichtlich der Versorgung mit 6ffentlichen Giitern. Ebenso herr-
schen in den verschiedenen Landesteilen topographische und technische
Unterschiede bei der Herstellung von offentlichen Giitern. Solchen Ver-
schiedenheiten muss unter Effizienzgesichtspunkten auch im Beschaf-
fungswesen Rechnung getragen werden konnen. Dafiir geniigt es aller-
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dings, wenn die Kantone und Gemeinden bei der Rechtsanwendung ent-
sprechende Freirdume haben. Kantonal unterschiedliche Beschaffungsre-
geln sind nicht erforderlich.

Die bisherigen Uberlegungen gingen davon aus, dass mit den WTO- und
EU-Vorgaben in den Grundziigen ein unter Effizienzgesichtspunkten op-
timales Beschaffungsrecht bereits besteht. Wire dies noch nicht der Fall,
konnte es zweckmassig sein, in einer Art foderativem Wettbewerb oder
Institutionenwettbewerb die besten Regeln zu finden. Ein solches Vorge-
hen bietet den Vorteil, dass neue Regeln in einem abgegrenzten Gebiet
getestet werden konnen. Erweisen sie sich dort als ungeeignet, so hat
nicht die ganze Volkswirtschaft darunter zu leiden. Sind sie hingegen
zweckmissig, so konnen andere Gebietskorperschaften sie iibernehmen.?

3.5 Regeln zur Gewihrleistung eines effizienten Beschaffungswesens

In der Wirtschaftstheorie ist allgemein anerkannt, dass zweckméssige Re-
geln entscheidend dazu beitragen, dass unkoordiniert getroffene Ange-
bots- und Nachfrageentscheidungen zu guten Ergebnissen fithren. Dies
gilt auch fiir das Beschaffungswesen. Eine Analogie zum Sport verdeut-
licht diese Aussage: Ein Spiel ist nur dann attraktiv, wenn durch eine
iibergeordnete Instanz die Regeln aufgestellt und tiberwacht werden, das
heisst die Spieler oder Mannschaften nicht selbst die Regeln aufstellen
und dndern kénnen, und ein neutraler Schiedsrichter die Einhaltung der
Regeln kontrolliert und durchsetzt.

Fiir das Beschaffungswesen braucht es insbesondere folgende Regeln

(MaTTOO 1996, S. 708 ff.; BOHAN und REDONNET 1997, S. 170; ANECHIA-

RICcO und Jacoss 1995, S. 150; Kovacic 1995, S. 491):

1) Offentliche Auftrige iiber einer bestimmten Summe miissen interna-
tional ausgeschrieben werden.

2) Die Vorgaben miissen transparent sein und Unsicherheit unter den
privaten Anbietern verhindern.

3) Die Diskriminierung nicht-anséssiger Anbieter ist unzuldssig.

3 Beispielsweise ist in den Vereinigten Staaten seit Anfang der 1980er-Jahre eine mit neuen Rechten
ausgestattete Beschwerdestelle, der General Services Board of Contract Appeals (GSBCA), mit dem
ilteren General Accounting Office (GAO) in Konkurrenz getreten (Kovacic 1995, 8. 474 ff.). Dies
hat bewirkt, dass das GAO die beschwerdefithrenden Unternehmen ernster nahm als zuvor (Kovacic
1995, S. 494 ff.), Beschwerden genauer iiberpriifte und den Unternehmen eine grossere Vielfalt an
Rechtsmitteln zur Verfiligung steht.
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4) Aus den Ausschreibungen offentlicher Auftrdage miissen die Anforde-
rungen an die potenziellen Leistungserbringer deutlich hervorgehen.

5) Die Anbieter miissen einen Spielraum haben, um neue Losungen ein-
bringen zu kénnen.

6) Der diskrete Umgang mit sensiblen Informationen ist sicherzustellen.

7) Die Beschaffungsregeln miissen durchgesetzt werden. Es darf keine
Schlupflécher geben.

8) Klagewilligen Unternehmen muss der Zugang zu einem unpartei-
ischen Richter mdglich sein.

Auf diese Weise iibernehmen private Unternehmen einen Teil der Uber-

wachungsfunktion des 6ffentlichen Vergabeprozesses.

3.6 Verteilungsgerechtigkeit und politische Akzeptanz

Sich stark an der Effizienz orientierende Volkswirtschaften weisen héufig
eine als ungerecht empfundene Einkommensverteilung auf. Nicht alle
Personen, Branchen und Regionen sind gleichermassen in der Lage, im
wirtschaftlichen Wettbewerb mitzuhalten. Zwischen Effizienz und Ge-
rechtigkeit besteht ein Zielkonflikt. Die aus den Marktprozessen resultie-
rende Einkommensverteilung wird daher durch Umverteilung (Sozial-
politik, Hilfe an notleidende Branchen und Regionen, Finanzausgleich)
korrigiert. Alle sollen am Wohistand teilhaben konnen. Gelingt dies nicht,
so entsteht auf politischem Wege Widerstand gegen eine einseitig effizi-
enzorientierte Wirtschaftspolitik. Durch Regulierungen unterschiedlich-
ster Art wird dann in das Marktgeschehen eingegriffen.

Protektionistische Massnahmen im Beschaffungswesen wurden lange
Zeit als geeignetes Mittel betrachtet, um die einheimische Wirtschaft, na-
mentlich die KMU und ihre Mitarbeitenden, von den Bedrohungen des
Wettbewerbs abzuschirmen und auf diese Weise die Einkommensvertei-
lung zu verbessern. Weil dadurch die oben diskutierten Effizienzvoraus-
setzungen verletzt wurden, gelang dies fiir die geschiitzten Firmen besten-
falls auf kurze Frist. Langerfristig litten und leiden darunter die Innova-
tions- und die Wettbewerbsfahigkeit.

Die Bevorzugung einheimischer Anbieter kann im Beschaffungswesen
offen oder versteckt erfolgen. Offen, indem auf die interkantonale bezie-
hungsweise internationale Ausschreibung von Beschaffungs- und Bauauf-
trdgen verzichtet wird, versteckt, indem Auflagen gemacht werden, wel-
che die Anbieter aus der eigenen Gebietskorperschaft begiinstigen und
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nicht-ortsansissige Leistungserbringer direkt oder indirekt am Marktein-
tritt hindern. Zu solchen Auflagen kénnen beispielsweise die Sprache, die
Vertrautheit mit den lokalen Verhéltnissen, technische und andere Stan-
dards oder die Befolgung regionaler beziehungsweise nationaler Vor-
schriften gehéren.

Ein Beispiel dafiir ist die Auflage, dass der lokale Gesamtarbeitsvertrag
unterzeichnet oder zumindest eingehalten werden muss, sowie die Beach-
tung der Arbeitsschutzbestimmungen. Fiir eine derartige Auflage spricht,
dass die «Ausbeutung» von Arbeitskriften durch tiefe Lohne zu verhin-
dern sei, namentlich wenn dadurch einheimische Firmen vom Markt ver-
dringt wiirden (BAUMANN 2002). Das Gegenargument lautet: Beschaf-
fungs-, vor allem Bauauftrige, die an auswartige Firmen erteilt werden,
stellen einen Import von Giitern dar. Nun werden aber zahlreiche Waren
importiert, die in Léndern hergestellt werden, deren Firmen keine
schweizerischen Gesamtarbeitsvertrige befolgen und dazu auch nicht ge-
zwungen werden konnen.* Die Frage der Befolgung von Gesamtarbeits-
vertrigen ist politisch brisant. In Abwégung der verschiedenen Argu-
mente diirfte es sinnvoll sein, bei Bausubmissionen zu verlangen, dass
ausldndische Unternehmungen, die auf schweizerischem Territorium
Bauten erstellen, die gleichen Vorschriften wie schweizerische Anbieter
beachten miissen. Von Warenlieferanten kann und soll dies jedoch nicht
verlangt werden.

Sicherlich sind auch an ausldndische Anbieter gewisse Mindestanforde-
rungen beziiglich des unternehmerischen Verhaltens zu stellen. Beispiels-
weise sollten die Prinzipien, welche die UNO in Zusammenarbeit mit
verschiedenen multinationalen Unternehmen im Rahmen des Global
Compact ausgearbeitet hat, als Ausgangspunkt fiir entsprechende Geset-
zesnormen im Beschaffungswesen dienen. Die entsprechenden Prinzipien
betreffen die Menschenrechte, Arbeitsbedingungen (Recht auf Mitglied-
schaft in einer Gewerkschaft, Verbot von Zwangs- und Kinderarbeit, die
Verhinderung von Diskriminierung in Bezug auf Rasse, Geschlecht,
Religion usw.) sowie den Umweltschutz (vgl. Internet: http://www.unglob-
alcompact.org, Seitenaufruf vom 5. Februar 2004). Es kann davon ausge-
gangen werden, dass eine Mehrheit der Schweizer Konsumenten auf den
Kauf von Produkten, die unter inakzeptablen Bedingungen hergestellt
wurden, zu Gunsten eines teureren Produktes verzichten wiirde. Daraus

4  Es darf im Ubrigen nicht iibersehen werden, dass — wie sich die Schweiz gegen Lohndumping zur
Webhr setzt — sich andere Léander daran stossen, wenn Schweizer Firmen dank des tiefen Zinsniveaus
gegeniiber ausldndischen Konkurrenten Vorteile haben.
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lasst sich ein analoges Verhalten der 6ffentlichen Beschaffungsstellen ab-
leiten, ohne dass dabei von versteckter Diskriminierung auswértiger An-
bieter die Rede sein kann.

3.7 Zwischenergebnisse

Die Anforderungen an eine optimale Giiterversorgung (vor allem Kon-
kurrenz, tiefe Transaktionskosten und Nutzung von Grossenvorteilen)
sprechen ab einer bestimmten Auftragssumme fiir einheitliche Beschaf-
fungsregeln. Wichtige Beschaffungsregeln sind: Transparenz, internationa-
le Ausschreibung, gleiche Anforderungen an eigene und auswirtige An-
bieter, Nichtdiskriminierung von Anbietern bei der Vergabe, Kontrolle
der Einhaltung der Vergaberegeln durch eine tibergeordnete Instanz usw.
Fiir innovations-, konjunktur- und regionalpolitische Anliegen gibt es ge-
eignetere Mittel als die Bevorzugung eigener Anbieter bei 6ffentlichen
Auftrigen. Auflagen aus verteilungs-, umwelt- oder allgemein staatspoliti-
schen Griinden konnen gerechtfertigt sein. Sie miissen jedoch gleicher-
massen fiir einheimische und auswértige Anbieter gelten und diirfen
nicht als Instrument des Protektionismus eingesetzt werden.

4 Politisch-okonomische Analyse

Warum haben sich effizienzorientierte Beschaffungsregeln in der Praxis
nicht von selbst durchgesetzt, wenn es doch aus wirtschaftstheoretischer
Sicht keine stichhaltigen Griinde fiir die Bevorzugung von Unternehmun-
gen der eigenen Gebietskorperschaft gibt? Die Antwort auf diese Frage
liefert die Neue Politische Okonomie (NPO). Sie versucht, die tatséichlich
zu beobachtenden Zustéinde und Entwicklungen zu erklidren und geht da-
von aus, dass nutzenmaximierendes Verhalten nicht nur Wirtschaftssub-
jekten, sondern auch Politikern, Staatsangestellten, Managern von 6ffent-
lichen und privaten Unternehmungen sowie Verbandsvertretern eigen ist
(vgl. z.B. FREY und KIRCHGASSNER 2002). In Analogie zur Gewinnmaxi-
mierung der Unternehmung spricht man daher von der Stimmenmaxi-
mierung der Politiker (und Parteien), der Ausgaben- oder Budgetmaxi-
mierung der Beamten (und 6ffentlichen Verwaltung), der Gehaltsmaxi-
mierung der Manager und der Rentenmaximierung (Rent-Seeking) der
Interessenorganisationen. Damit sei nicht behauptet, dass immer und aus-
schliesslich das Eigeninteresse vorherrscht. Im Folgenden werden diese
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politisch-okonomischen Ansétze kurz vorgestellt und auf das 6ffentliche
Beschaffungswesen iibertragen.

4.1 Prinzipal-Agent-Problematik und biirokratisches Verhalten

Ein grundlegendes Problem bei Vertragsabschliissen stellt geméss der
Prinzipal-Agent-Theorie die Informationsasymmetrie dar. Die Biirger
sind nicht in der Lage, den von ihnen gewihlten Parlamentariern und
Regierungsmitgliedern prézise Auftrige zu erteilen. Sie konnen zudem
nicht genau tiberpriifen, ob die Auftrige in ihrem Sinne ausgefiihrt wor-
den sind. Die gleiche Schwierigkeit hat die Regierung gegeniiber der
Verwaltung.’ Im Beschaffungswesen sind den Vergabestellen die genauen
Kosten potenzieller Leistungserbringer und Auftragnehmer nicht be-
kannt. Daher konnen sie nicht zweifelsfrei wissen, welche Preise fiir be-
stimmte Leistungen angemessen sind und welche Qualitdt zu erwarten
ist. Wihrend die Biirger und Steuerzahler ein Interesse an einem giinsti-
gen Preis-Leistungsverhaltnis haben, wollen sich Vergabestellen nicht
dem Risiko aussetzen, Auftrige an Firmen zu vergeben, die sie weniger
gut beurteilen konnen als die ihnen niher stehenden einheimischen Un-
ternehmungen. Alteingesessenen, bekannten Auftragnehmern wird die
korrekte Leistungserstellung auf Grund ihrer Reputation eher zugetraut.
Dabher sind Leistung und Preis nicht immer die entscheidenden Vergabe-
kriterien.

Wenn Vergabestellen sich risikoavers verhalten und lokale Anbieter be-
vorzugen, verringern sie die Gefahr, spiter bei ungeniigenden Leistungen
oder Kosteniiberschreitungen Vorwiirfe zu erhalten (BOHAN und REDON-
NET 1997, S. 147). Man spricht vom «buy-local»-Instinkt. Auch wollen es
sich die Vergabestellen oft nicht wegen einmaliger Gewinne mit eingeses-
senen Unternehmungen verscherzen.

Das risikoaverse Verhalten der Beschaffungsverwaltung kann auch da-
durch erklirt werden, dass leer ausgehende einheimische Firmen eher
den Rechtsweg einschlagen (BOHAN und REDONNET 1997, S. 154). So-
lange sie Auftrige als Pfriinde betrachten, ist die Wahrscheinlichkeit, dass
sie sich benachteiligt fithlen und Beschwerde einreichen, hoher als bei
fremden Firmen. Auf der anderen Seite ist anzunehmen, dass Firmen,

5  Mit dieser so genannten «Prinzipal-Agent-Problematik» haben sich als erste JENSEN und MECKLING
(1976) beschaftigt. Einen guten Uberblick iiber den heutigen Stand der Theorie vermittein BARBERIS,
SHLEIFER und VISHNY (1998).
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welche bei der Auftragsvergabe nicht zum Zuge gekommen sind, Zuriick-
haltung bei der Kritik an Vergabestellen iiben. Sie wollen ja nicht deren
Unmut auf sich ziehen und kiinftige Auftrige gefihrden (ARROWSMITH
1996, S. 128). Die Parlamentarische Verwaltungskontrollstelle kam in ih-
rer Untersuchung zum 6ffentlichen Beschaffungswesen zum Ergebnis,
dass — mit Ausnahme der Wettbewerbskommission — keine Organe die
Moglichkeit haben, «im Zusammenhang mit der Umsetzung des Rechts
iiber das 6ffentliche Beschaffungswesen verbindliche Massnahmen zu er-
greifen. Sie haben auch kein Beschwerderecht bei Gerichtsbehorden. Die
den Anbietern zur Verfiigung stehenden Rechtsmittel sind also der einzi-
ge Anreiz zu einer korrekten Rechtsanwendung, wobei ... eine ganze
Reihe strukturell bedingter Faktoren hemmend wirken, wie zum Beispiel
das ungiinstige Kosten-Nutzen-Verhiltnis des Verfahrens oder die Furcht
vor Vergeltungsmassnahmen.» (PVK 2002, S. 19).

4.2 Rent-Seeking und Lobbyismus

Ohne dass von Vetternwirtschaft die Rede sein muss, neigen die Regie-
rung, die 6ffentliche Verwaltung und die Vergabestellen dazu, ihr eigenes
Wohl mit dem der ortsanséssigen Firmen gleichzusetzen. Sie fiihlen sich
verpflichtet, lokale, kantonale oder nationale Arbeitsplitze zu erhalten,
die heimische Technologie zu férdern oder die Ertragsbilanz zu verbes-
sern (MARTIN und HARTLEY 1997, S. 94).

Konnen die in einer Region ansissigen Unternehmen damit rechnen,
offentliche Auftrige zu erhalten, besteht die Gefahr von Absprachen. Er-
leichtert wird diese Kollusion dadurch, dass sich die meist wenigen ein-
heimischen Anbieter personlich kennen. Sie konnen sich bei den Offer-
tenstellungen abwechseln, einen Preis fordern, der ihnen eine stattliche
Progluzentenrente garantiert, oder die Griindung neuer Firmen erschwe-
ren.

In der Schweiz konnen auf Grund des geltenden Kartellgesetzes Bieter-
kartelle nicht wirksam bekampft werden. Es handelt sich in der Regel um
ad hoc Zusammenschliisse von Anbietern, also um einmalige Kartelle.
Das Kartellgesetz kann jedoch bis heute nur Wiederholungsvergehen
ahnden. Mit der Revision vom 20. Juni 2003 wird sich dies dndern.

6  Beispiel: Submissionskartell im Falle der Fassadenrenovation der Schweizerischen Landesbibliothek
(vgl. Weko-Verfiigung vom 17.12.2001).
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Dass eine Marktschliessung iiberhaupt moglich ist, hdngt an der so ge-
nannten «Asymmetrie in der Interessenorganisation» (vgl. OLSON 1965).
Erfahrungsgemiss lassen sich Produzenteninteressen leichter und schlag-
kriftiger organisieren als Konsumenten-, Steuerzahler- oder allgemeine
Biirgerinteressen. Der Grund liegt darin, dass die Zahl der Anbieter fiir
ein bestimmtes Gut in der Regel klein ist. Die Anbieter haben zudem
meist homogene Interessen. Die Konsumenten, Steuerzahler und Biirger
demgegeniiber haben sehr unterschiedliche Interessen und werden durch
protektionistische Massnahmen jeweils nur marginal betroffen. Wegen ih-
rer grossen Zahl sind fiir sie zudem die Kosten der Schaffung von Interes-
senorganisationen als Gegenmacht zu den Anbieterinteressen wesentlich
hoher.

Ein Problem, das nicht direkt die Biirokratie und die Interessenorganisa-
tionen, sondern den demokratischen Prozess betrifft, ist die Wiederwahl-
restriktion, welcher die Parteien und Politiker unterliegen. Insbesondere
in kleinen Gebietskorperschaften kénnen die Unternehmer, ihre Ange-
horigen und Mitarbeitenden einen entscheidenden Anteil an der Gesamt-
wihlerschaft aufweisen. Dann liegt es fiir die Politiker und Parteien nahe,
solche Gruppen bei 6ffentlichen Auftrigen zu bevorzugen. Auf diese
Weise konnen die Wiederwahlchancen erhoht oder fiir den Fall der
Nichtwiederwahl Stellen in der Wirtschaft gesichert werden.

4.3 Zwischenergebnisse

Selbst gutes Beschaffungsrecht wird nicht notwendigerweise so ange-
wandt, wie die Biirger dies wollen und der Gesetzgeber vorsieht. Die
Griinde liegen darin, dass

¢ die rechtlichen Vorgaben nie so prézis formuliert werden konnen, dass
die Vollzugsinstanzen keinen Spielraum fiir Entscheidungen im eige-
nen Interesse haben.

e die verschiedenen Akteure die ihnen zur Verfiigung stehenden Spiel-
rdume auch nutzen.

e die staatliche Verwaltung die Tendenz hat, die Anliegen der Unterneh-
mungen und Gewerkschaften starker zu beriicksichtigen als jene der
vergleichsweise schlecht organisierten Konsumentinnen und Steuer-
zahler.

e die gewihlten Politiker sich verstindlicherweise stirker an den Wiin-
schen der eigenen Wihler und Stimmbiirger ausrichten als an jenen
von Gebietsfremden, die ja politisch nicht mitbestimmen konnen.
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5 Empirische Analyse

In den Abschnitten 3 und 4 ist das 6ffentliche Beschaffungswesen aus
wirtschaftstheoretischer und politisch-6konomischer Sicht untersucht
worden. Wie stark die Abweichungen vom gesamtwirtschaftlichen Opti-
mum in der Realitét tatséchlich sind, ist eine empirische Frage.

Zum offentlichen Beschaffungswesen der Schweiz liegen nur unvollstéin-
dige Statistiken vor. Am besten erfasst ist das Beschaffungswesen des
Bundes. Der Bund fiihrt zwei Statistiken (vgl. VKB 1997): (1) eine
«Beschaffungsstatistik» (Beschaffungen des Bundes, aufgeschliisselt nach
Zahlungsorten, d.h. die 26 Kantone und das Ausland) und (2) die vom se-
co [Staatssekretariat fiir Wirtschaft] erstellte WTO-Statistik, welche
gemiss GPA Art. XIX Abs. 5 iiber die Auftrige der Bundesverwaltung,
der Kantone sowie der 6ffentlichen Betriebe informiert.’

Abbildung 2 Giiterbeschaffung des Bundes (Warenlieferungen),

1996-2001
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Quelle: Eigene Berechnungen gemiss WTO-Statistik (Schweiz);
Internet: http://www.wto.org/french/tratop_f/gproc_f/gpstat_f.htm
(Seitenaufruf vom 3. Februar 2004).

Anmerkung: Der Wert der im Ausland beschafften Lieferungen (rechte Skala) ist
zu Preisen von 1993 angegeben.

7 Ein Problem bei der Interpretation dieser Statistiken besteht darin, dass die ausgewiesenen Zahlen
zum Teil stark von einzelnen Grossprojekten (z.B. NEAT) abhéngen.
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Abbildung 2 gibt einen Uberblick iiber die Entwicklung der Beschaffung
von Lieferungen durch den Bund. Seit das GPA in Kraft ist, wurden 42%
der Warenlieferungen im Ausland beschafft (1996-2001). Die WTO-Sta-
tistik zeigt, dass die Dienstleistungs- und Baumarkte stirker abgeschottet
sind als die Giitermirkte. Lediglich 4,4% der Dienstleistungen wurden
wihrend der betrachteten sechs Jahre im Ausland beschafft. An ausléndi-
sche Baufirmen wurden nur 7,8% des Bauvolumens iiber dem Schwellen-
wert vergeben. Ein Anstieg dieser Werte ist iiber die letzten Jahre nicht
zu erkennen. Das GPA lisst in bestimmten Fillen die freihdndige Ver-
gabe zu (GPA Art. XV Abs. 1). Die Statistik zeigt, dass der Bund diese
Moglichkeit vorwiegend fiir die Beschaffung von Ersatzteilen (insgesamt
32,5% aller Giiterbeschaffungen iiber dem Schwellenwert, 1996-2001)
beziehungsweise der Erweiterung bestehender Dienste (23,2%) nutzt.
Diese Werte scheinen recht hoch. Es fragt sich, ob hier ein gefiahrliches
Schlupfloch besteht. Dafiir spricht die zunehmende Tendenz zu freihdndi-
ger Vergabe von Ersatzlieferungen (vgl. Abbildung 3).

Abbildung 3 Freihindige Vergabe des Bundes bei Giiter- und
Dienstleistungsbeschaffungen, 1996-2001
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Dienstleistungen: [l Erweiterung von Diensten B andere Griinde

Quelle: Eigene Berechnung gemiss WTO-Statistik (Schweiz);
Internet: http://www.wto.org/french/tratop_f/gproc_f/gpstat_f.htm
(Seitenaufruf vom 3. Februar 2004).

Die Kantone sind gemiss WTO-Abkommen ebenfalls zur statistischen
Erfassung ihrer Beschaffungsauftrage verpflichtet, jedoch dieser Ver-
pflichtung bisher in sehr unterschiedlicher Weise nachgekommen. Die
WTO-Statistik kann daher kaum fiir eine vergleichende Evaluation der
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kantonalen Beschaffungspraktiken verwendet werden. Ergiebiger ist die
Auswertung von amtlichen Dokumenten. Zum Beispiel stellt die Regie-
rung von Basel-Landschaft in der Beantwortung einer Interpellation vom
14. Januar 2003 zum kantonalen Submissionsgesetz fest, dass «die Zu-
schldge in der Baubranche [...] traditionell in der Regel wertmissig zu
rund 2/3 ins Baselbiet» erfolgen. Im Einladungsverfahren setzten sich drei
Viertel der kantonsanséssigen Firmen durch, im freihéindigen Verfahren
wiirden grundsitzlich ortsanséssige Firmen beriicksichtigt. Die iiberwie-
gende Mehrheit der Vergaben (rund 3500 von iiber 3750) wiirden freihéin-
dig vergeben.

Nicht nur statistische Daten weisen darauf hin, dass die Schweizer Be-
schaffungsmirkte fiir ausldndische Bieter schwer zugéinglich sind. In der
jahrlichen Umfrage des International Managements Institutes Lausanne
(IMD 2002, S. 536) zur Wettbewerbsfihigkeit der Nationen schneidet die
Schweiz diesbeziiglich schlecht ab: Im Jahre 2002 erreichte sie in der Um-
frage bloss 5,84 von 10 méglichen Punkten, womit sie auf Rang 36 von 49
Nationen landete.

Fiir die vorliegende Fragestellung interessant ist die Fallstudie Kantons-
spital Basel. Das Klinikum 1 wurde nach dem Zweiten Weltkrieg gebaut.
In den letzten rund zehn Jahren wurde es in zwei Etappen vollstéindig sa-
niert. Bei der Totalsanierung des Klinikums Ost (1990 bis 1994) war das
WTO-Ubereinkommen iiber das dffentliche Beschaffungswesen noch
nicht rechtskriftig. Zudem hat das Baudepartement Basel-Stadt die Auf-
trage direkt vergeben. Beim Klinikum West (2000 bis 2003) war das
WTO-Ubereinkommen in Kraft. Mit dem Umbau wurde ein General-
unternehmer beauftragt. Dieser war fiir die Vergabe der Auftriige an die
Baufirmen und Lieferanten verantwortlich.?

Die Aufschliisselung der gesamten Baukosten zeigt, dass der Anteil der
Auftragnehmer mit Sitz in Basel-Stadt von der ersten zur zweiten Sanie-
rungsetappe abgenommen hat (vgl. Tabelle 3): von 85% auf 52% (FREY
ET AL. 2002, S. 69 ff.). Der Anteil der iibrigen Nordwestschweiz an der ge-
samten Bausumme ist von 5% auf 18% gestiegen. Auch die Anteile der
tibrigen Schweiz und des Auslands (vor allem Deutschland) liegen iiber
den Werten der ersten Etappe. Es waren vor allem externe Faktoren

8  Die Studie FREY ET AL. (2002) wurde Anfang 2002 abgeschlossen und konnte daher nicht mehr alle
Rechnungen des Klinikums West auswerten. Dies wurde im Mai 2003, zum Zeitpunkt der Inbetrieb-
nahme dieses Fliigels, nachgeholt. Insgesamt waren es 411 Rechnungen, mit Betréigen zwischen 22 und
5'712°462 Franken.
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(WTO-Ubereinkommen, Bilaterales Abkommen mit der EU), die dem
offentlichen Beschaffungswesen in Basel-Stadt zum Durchbruch verhal-
fen (FREY ET AL. 2002, S. 24). Interne Faktoren wie die angespannte
Finanzlage des Kantons spielten eine untergeordnete Rolle.

Eine umfassende statistische Untersuchung bediirfte wesentlich besserer
kantonaler Statistiken. Auf Grund der ausgewerteten Statistiken lassen
sich immerhin folgende Aussagen machen (vgl. FREY ET AL. 2003):

o Grossere Beschaffungsvorhaben werden heute offen ausgeschrieben.
Einladungsverfahren sowie freihdndige Vergabe sind auf kleinere
Projekte oder die Bagatellklausel begrenzt

e Lokale Anbieter werden von den Vergabestellen immer noch bevor-
zugt, insbesondere durch die Anwendung freihéndiger Verfahren.
Vergaben ins Ausland sind selten, auch bei Grenzkantonen. Auf aus-
serkantonale Auftragnehmer entfillt ein kleinerer Anteil, als auf
Grund einer Gleichbehandlung zu erwarten ware.

Tabelle3  Regionale Herkunft der Auftragnehmer, Sanierung des
Kantonsspitals Basel-Stadt (in % der Bausumme)

Basel-Stadt 85 52

Ubrige Nordwestschweiz

(BL, SO, AG)' 5 18

Ubrige Schweiz 8 21

Ausland 2 9

Quelle: FREY ET AL. (2002) S. 51 f., 60, 70 f.; mit Ergéinzungen 2003

(Auswertung samtlicher Rechnungen der Sanierung des Klinikums
West).

Anmerkung: ' Im Falle von SO und AG lediglich zur Nordwestschweiz geh6rende
Bezirke nordlich des Juras.
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6 Folgerungen fiir die schweizerische Beschaffungspolitik

Unsere Untersuchung der 6ffentlichen Beschaffungspolitik der Schweiz
hat gezeigt, dass Effizienz- und Wohlfahrtsverluste an zwei Orten lokali-
siert werden konnen: (1) im Bereich des Beschaffungsrechts und (2) im
Bereich der Beschaffungspraxis, das heisst der konkreten Anwendung der
rechtlichen Vorschriften.

6.1 Beschaffungsrecht

Beim Beschaffungsrecht konnen Effizienz- und Wohlfahrtsverluste vor
allem aus zwei Griinden auftreten: (1) Unterschiedliche Regelungen er-
schweren die Transparenz. Dies hat unnétig hohe Informations- und
Transaktionskosten zur Folge und erschwert die korrekte Anwendung
und die Uberwachung der Einhaltung der rechtlichen Bestimmungen.
Diese Kosten fallen stirker bei den Vergabestellen an als bei den Anbie-
tern. Die Vergabestellen haben Miihe, sich im Dickicht der heutigen Re-
gelungsvielfalt zurecht zu finden sowie regelkonforme Ausschreibungen
und beschwerderesistente Vergaben vorzunehmen (LASSER 2002, S. 26).
Die Anbieter demgegeniiber brauchen lediglich die Ausschreibungen zu
verfolgen und profitieren davon, wenn die Unterlagen klar und vollstéin-
dig sind. Am meisten wiirden sie sicher einheitliche Formulare (Papier-
version) und Masken (Internetversion) schitzen. (2) Rechtliche Vorga-
ben konnen gar nicht so detailliert ausformuliert werden, dass sie fiir je-
den Fall direkt anwendbar sind. Dies gilt insbesondere fiir anspruchsvolle
und nicht standardisierte Auftrige. Je detaillierter die Vorgaben, desto
grosser sind die Starrheiten und desto kleiner der Spielraum fiir Inno-
vationen.

Im Einzelnen konnen Effizienzverluste bei folgenden Beschaffungsnor-

men auftreten:

* Schwellenwerte: Fiir die Auftraggeber (zum Teil auch die Auftragneh-
mer) besteht eine verwirrende Vielfalt von Schwellenwerten, beson-
ders auf der kantonalen Ebene (ZUFFEREY und DUBEY 2003). Es ist
zwar sinnvoll, dass Schwellenwerte festgelegt werden. Es gibt jedoch
keine stichhaltigen Griinde, warum diese zwischen Gebietskorper-
schaften unterschiedlich sein sollen. Die Rechtfertigung von Schwel-
lenwerten liegt in den Fixkosten der Befolgung des GPA, und diese
sind fiir alle Vergabestellen ungefihr gleich. Die Erklarung fiir die fo-
derative Vielfalt der Schwellenwerte liegt unseres Erachtens im je
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nach Kanton unterschiedlich starken Wunsch der lokalen Anbieter
nach Schutz vor auswirtiger Konkurrenz, aber auch in ihrer unter-
schiedlichen Fihigkeit, diesem Wunsch politisch Nachachtung zu ver-
leihen. Aus einzelwirtschaftlicher Sicht ist dieser Wunsch zwar nach-
vollziehbar, jedoch ein Grund fiir gesamtwirtschaftliche Effizienz-
verluste.

e Vergabeverfahren: Die Vergabestellen haben gewisse Wahlmdoglich-
keiten zwischen dem offenen, selektiven, Einladungs- und Freihand-
verfahren. Die Transparenz wird insofern erschwert, als die Praxis in
den verschiedenen Kantonen unterschiedlich ist.

e Ausschreibung und Publikation: Die Regeln sind unseres Erachtens
eindeutig. Falls in ein paar Jahren die Ausschreibungen grundsitzlich
iiber das Internet erfolgen (z.B. iiber die Website «Simap», vgl. VOGT
2002, S. 24), wird die Idealldsung gefunden sein. Lingerfristig diirfte
das E-Procurement fiir Verwaltung, Politik und Wirtschaft deutliche
Ersparnisse im Beschaffungswesen sichtbar machen und einen Druck
auf Vereinheitlichung der Beschaffungsregeln ausiiben.

e Auswahlkriterien: Die Moglichkeiten, Kriterien wie «Qualifikation des
Anbieters», «Preis» und «Qualitéit» genau zu umschreiben, sind be-
grenzt, was den Beschaffungsstellen einen gewissen Spielraum gibt,
der — unter dem Druck der lokalen Anbieter und bei mangelnder Kon-
trolle — fiir protektionistische Praktiken missbraucht werden kann.

o Abgebotsrunden: Ob solche vorzusehen sind, ist umstritten. Dafiir
spricht, dass die Auftraggeber zusitzliche Moglichkeiten erhalten, die
Anbieter gegeneinander auszuspielen und auf diese Weise den Preis
zu senken. Dagegen spricht, dass die Anbieter diese Moglichkeit bei
der Offertenstellung antizipieren (strategisches Verhalten), was mit ei-
nem Informationsverlust fiir die Vergabestellen und Unsicherheit sei-
tens der Anbieter verbunden ist. Auf lingere Sicht sollten die Anbie-
ter zu eindeutigen und definitiven Angeboten «erzogen» werden. Ab-
gebotsrunden sind daher nur ausnahmsweise vorzusehen, zum Bei-
spiel wenn die Vergabestelle den Verdacht hat, dass sich die Anbieter
abgesprochen haben.

o Auftragsbedingungen: Heute ist im Grundsatz unbestritten, dass Vor-
gaben und Auflagen fiir alle Anbieter gleichermassen Giiltigkeit ha-
ben miissen und nicht diskriminierend eingesetzt werden diirfen.

e Vertragsabschluss: Hier bestehen aus volkswirtschaftlicher Sicht keine
besonderen Probleme.

o Rekursméglichkeiten und -wirkungen: Hinsichtlich Rechtsweg und
Unabhingigkeit der Rekursstellen bestehen in der Schweiz noch Mén-
gel (ZUFFEREY und DUBEY, 2003).
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6.2 Beschaffungspraxis

Das derzeitige Hauptproblem des 6ffentlichen Beschaffungswesens in
der Schweiz besteht darin, dass «alte Gewohnheiten» — vor allem der
Schutz der eigenen Anbieter gegeniiber auswiirtiger Konkurrenz — nach-
wirken. Die WTO-Normen werden tendenziell noch zu wenig strikt um-
gesetzt. Dies bedeutet, dass nicht so sehr das Beschaffungsrecht Schwi-
chen aufweist, sondern die Beschaffungspraxis. Das Schwergewicht muss
daher auf die bessere Umsetzung der Beschaffungsnormen ausgerichtet
werden. Dies bedingt neben der Vereinheitlichung der Beschaffungs-
regeln (Ziel: mehr Transparenz) die Schaffung geeigneter Uberwachungs-
mechanismen (Ziel: mehr Wettbewerb).

Kontrolle der Einhaltung der Beschaffungsregeln: Die Uberwachung der
formellen Einhaltung des Beschaffungsrechts und dessen Interpretation
im Sinne der Grundanliegen von Wettbewerb, Transparenz, Nichtdiskri-
minierung und wirtschaftlichem Mitteleinsatz miissen kostengiinstig und
rasch erfolgen und eine priventive Wirkung haben. Es ist Sache von
Juristen, die dafiir geeigneten Mittel und Wege zu finden. Aus volkswirt-
schaftlicher Sicht ist wichtig, dass kein grosser Apparat aufgezogen wird,
dessen Kosten in keinem Verhiltnis zum Ertrag stehen. Auch muss ver-
hindert werden, dass durch allzu weitgehende Kontrollen die Vergabe-
stellen und Auftragnehmer in ein Korsett gepresst werden, das Innova-
tionsspielrdume einengt.

In Frage kommen:

» die formelle Kontrolle durch Gerichte,

* die stichprobenweise Uberpriifung der Titigkeit von Vergabestellen
durch die Geschiftspriifungs-, Verwaltungs- und/oder Finanzkontrolle,
die Wettbewerbskommission usw.,

¢ die Veroffentlichung von «Siinderns,
die Offenlegung von Beschaffungstatbestinden, damit Dritte (Me-
dien, Forscher usw.) Missstinde aufdecken konnen. In diese Richtung
konnte «Simap» wirken, weil dort nicht nur die Ausschreibungen, son-
dern auch die Auftragsvergaben publiziert werden,

¢ cine Ombudsstelle, bei der ein Verdacht auf Rechtsverletzung oder
Ungleichbehandlung gemeldet werden kann und die die zusténdigen
Institutionen unkompliziert fiir die GPA-konforme Auftragsvergabe
sensibilisiert, mit andern Worten: ein Gegengewicht zu den Interessen
der lokalen Anbieter schafft.
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Verstirkung der Anreize zur Befolgung der Effizienz im Offentlichen Be-
schaffungswesen: Dies geschieht am besten dadurch, dass effizientes Ver-
halten wirtschaftlich lohnend gemacht wird. Bewéhrt hat sich bei Bauten
beispielsweise die Zwischenschaltung eines Generalunternehmers, der an
Stelle einer staatlichen Instanz die Ausschreibung und die Evaluation der
Offerten vornimmt. Generalunternehmer sind darauf spezialisiert. Sie
verhalten sich gewinn- und nicht ausgabenmaximierend. Sie miissen sich
weniger politischem Druck beugen als staatliche Instanzen. Und nicht zu-
letzt: Fehlleistungen und Missbrauch werden bei Generalunternehmern
mit Konkurs bestraft, wihrend staatliche Verwaltungen nicht um ihre
Existenz bangen miissen.

Inanspruchnahme von Rekurs- und Beschwerderechten: Aus rechtsstaatli-
chen Griinden sollten alle, denen aus der missbrauchlichen Anwendung
von Rechtsnormen Nachteile erwachsen, formell Beschwerde einreichen
und den Rechtsweg beschreiten konnen. Im Falle des 6ffentlichen Be-
schaffungswesens besteht das Problem erstens darin, dass die Biirger und
Steuerzahler als «Geschidigte» sich ihres Schadens gar nicht bewusst
werden und auch nicht beschwerde- oder klagelegitimiert sind. Zweitens
ist fiir Anbieter, welche bei der Auftragsvergabe nicht beriicksichtigt wor-
den sind, das Nutzen-Kosten-Verhéltnis eines formellen Widerstands oft
ungiinstig (STOCKLI und ZUFFEREY 2002, S. 14). Trotzdem gelangen jéhr-
lich mehrere hundert Streitfille vor Gericht. Es braucht unseres Erach-
tens einfachere Verfahren.

Erfolgskontrolle: Wiinschbar ist die periodische Uberpriifung von Wir-
kung und Zielerreichung des ffentlichen Beschaffungswesens. Dies kann
im Rahmen der Ressortforschung geschehen, analog zu anderen Politik-
bereichen.

6.3 Stossrichtungen rechtlicher Verbesserungen

Bund und Kantone priifen zurzeit, inwieweit sich im 6ffentlichen Be-
schaffungswesen rechtliche Verbesserungen aufdrédngen. Von den vier
Modellen, welche BIAGGINI (2003a) als Alternativen zum Status Quo aus-
gearbeitet hat, geht das gesamischweizerische Konkordat zu wenig weit.
Es lisst den Kantonen und Gemeinden einen zu grossen Spielraum, um
verdeckt lokale Anbieter begiinstigen zu konnen. Und es dauert zu lange,
bis sich Regelinderungen — solche diirften sich im Hinblick auf die Nut-
zung des E-Procurement aufdringen — flichendeckend auswirken. Das
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Rahmengesetz des Bundes ist hingegen nicht auf die Lésung der Haupt-
probleme ausgerichtet. Diese bestehen nicht so sehr in einem unzweck-
maéssigen Beschaffungsrecht als solchem, sondern in dessen Anwendung
in der Praxis. Die Offnung der Mirkte und die Gleichbehandlung aller
Anbieter miissen verbessert werden. Drittens eignet sich die Teilverein-
heitlichung via Bundesrecht dann am besten, wenn das Schwergewicht der
Revision auf wirksame, rasche und kostengiinstige Uberwachungsmecha-
nismen gelegt wird. Abschliessend geht die umfassende Rechtsvereinheit-
lichung durch den Bund zu weit. Sie widerspricht dem Subsidiarititsprin-
zip, wonach Kompetenzen nur in Aufgabenbereichen auf den Bund verla-
gert werden sollen, in denen die Kantone (und Gemeinden) eindeutig
tiberfordert sind und der Bund die betreffenden Aufgaben besser bewil-
tigen kann,
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