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Die offentliche Beschaffung auf dem Weg
vom Bestellabwickler zum strategischen Einkaufer

Der 6ffentliche Einkauf erlebt
grolRe Veranderungen: Neue Tech-
nologien, ein verandertes Vergabe-
recht und Nachhaltigkeitsanfor-
derungen gepaart mit einem
immer anspruchsvolleren und
dynamischen Markt sind dabei die
wesentlichen Parameter. In der
Studie ,Kommunale Beschaffung
im Umbruch” aus dem Jahr 2013
zeigten wir, dass sich die Beschaf-
fungsstellen auf kommunaler
Ebene Uberwiegend als operativ
tatige Bestellabwickler verstan-
den. Mit der aktuellen Studie
haben wir die Situation in den
grof3ten Beschaffungsstellen von
Bund, Landern und Kommunen
erneut unter die Lupe genommen,
um Entwicklungen und aktuelle
Herausforderungen aufzuzeigen.
Die Ergebnisse zeigen, dass eine
strategisch aufgestellte Einkaufs-
organisation weiterhin die Aus-
nahme bleibt — den Weg in diese
Richtung haben die Beschaffungs-
stellen aber bereits eingeschla-
gen. Dasselbe gilt fur das Thema
,Nachhaltigkeit”: Obwohl es
bereits vielfach beachtet wird, ist
es jedoch langst noch nicht zur
Selbstverstandlichkeit geworden.
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1. Strategiedefizit: operative Rechtsumsetzung dominiert

Die befragten Beschaffungsstellen agieren Gberwiegend wenig strategisch; strate-
gische Prozesse, zum Beispiel ein Lieferantenmanagement, sind in der Mehrzahl
noch nicht vorhanden. Allerdings wird die Weiterentwicklung zum strategischen
Beschaffer auch nicht als wesentliche Herausforderung gesehen und scheint somit
auf der Agenda eine untergeordnete Rolle zu spielen. Offentliche Unternehmen
sind in der Entwicklung zum strategischen Einkaufer offenbar schon etwas weiter
als die offentliche Verwaltung.

2. Prozessoptimierung: Nachholbedarf bei der Digitalisierung

Der Fokus der Beschaffungsstellen liegt auf der Prozessoptimierung. Die Digitali-
sierung wird durch die Implementierung der E-Vergabe vorangetrieben, darlber
hinaus besteht in vielen Einkaufsorganisationen des 6ffentlichen Sektors aber noch
Nachholbedarf bei der Implementierung digitalisierter und automatisierter Prozesse.

3. Nachhaltigkeit: noch keine Selbstverstandlichkeit

Umweltkriterien oder auch Uber die gesetzlichen Vorgaben hinausgehende Arbeits-
und Sozialstandards werden vielfach in Vergaben bertcksichtigt. Konsequente
Anwendung finden sie aber noch immer nicht. Trotz global wachsender Bedeutung
des Nachhaltigkeitsgedankens ist gegenlber unserer Vorstudie von 2013 zumin-
dest bei den Kommunen kein deutlicher Trend zu mehr Nachhaltigkeit erkennbar.



2 STRATEGISCHER EINKAUF IM BLICK

Strategiedefizit:
operative Rechtsumsetzung
. dominiert

Gefragt nach den grof3ten Herausforde-
rungen im 6ffentlichen Einkauf, dominiert
sehr deutlich das Thema der Rechtskon-
formitat (vgl. Abbildung1). Die o&ffentli-
chen Beschaffer sind Uberwiegend mit
der Einhaltung des Vergaberechts und in
diesem Zusammenhang mit der Vermei-
dung von RechtsverstéRen befasst. Da-
bei fordern der anspruchsvolle Markt und
der Trend zu neuen Technologien und
Produkten eine weitaus strategischere
Auseinandersetzung mit dem Einkauf
von Produkten und Dienstleistungen fur
offentliche Organisationen. Abbildung1
zeigt, dass diese Themen auf der Agenda
noch nicht weit oben stehen: Die Star-
kung der strategischen Positionierung in
der Gesamtorganisation steht erst an
vierter Stelle, die Etablierung strategi-
scher Prozesse findet mit rund 20 Prozent
noch weniger Beachtung.

Dass strategische Aspekte nicht als
Herausforderung gesehen werden, liegt
jedoch nicht daran, dass diese bereits voll-
umfanglich in den Beschaffungsstellen
implementiert sind. Weniger als ein Drit-
tel der Befragungsteilnehmer (28 Prozent)
waren Uberhaupt in der Lage, den Ein-
kaufsprozess proaktiv strategisch zu
gestalten und zu begleiten, da sie bereits
im Rahmen der Budgetplanung als Be-
schaffer eingebunden werden (vgl. Abbil-
dung 2). Gut ein Flnftel wird sogar erst
nach Erstellung des Leistungsverzeich-
nisses tatig, was auf eine rein operative
Bestellausflihrung hindeutet.

Gefragt nach der Anwendung einzelner
strategischer Instrumente, bestéatigt sich
dieses Gesamtbild. Gut 40 Prozent der
Befragten beschaftigten sich Gberhaupt
nicht mit strategischen Fragen, zum Bei-
spiel zu Warengruppenstrategien oder
proaktiven Marktanalysen. Kaum 10 Pro-
zent tun dies fortlaufend fur alle Waren-
gruppen. In zwei Drittel der befragten

Abbildung 1: Was sind die groRten Herausforderungen der fiir die Beschaffung
zustandigen Organisationseinheit(en) in lhrer Beh6rde/lhrem Unternehmen?

(Nennung der drei wichtigsten)

Beschréankungen aus dem Vergaberecht/
Vermeidung von RechtsverstéRen

Erhéhung der Prozesseffizienz,
z.B. durch Digitalisierung

hohere Standardisierung und Vereinfachung,
z.B. bei der Anwendung des Vergaberechts

Starkung der strategischen Positionierung der
Beschaffung in der Gesamtorganisation

starkere Verankerung des Nachhaltigkeitsgedankens
in der Beschaffung

Gewinnung leistungsfahiger Bieter

Etablierung von strategischen Prozessen (z.B. Liefe-
rantenmanagement, strategische Marktbearbeitung)

Mitarbeitergewinnung und -qualifizierung
Innovation in der Beschaffung
Implementierung einer E-Vergabe-L&sung

Verbesserung der Markterkundung

proaktives Management von Versorgungs-
engpassen

Erhéhung der Ausgaben- und Prozesstransparenz

kennzahlenorientierte Steuerung
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Beschaffungsstellen ist ein Lieferanten-
managementprozess nicht vorhanden
und fast 45 Prozent der Befragten geben
an, dass es fir die fur die Beschaffung
zustandigen Organisationseinheiten keine
klar definierten Ziele gibt. Nur bei gut
einem Viertel wird die Zielerreichung
anhand definierter Kennzahlen gemes-
sen — und bei nur 11 Prozent werden bei
Abweichungen auch Korrekturmaf3nah-
men eingeleitet.

Offentliche Unternehmen
insgesamt strategischer als die
Verwaltung

Ein differenziertes Ergebnis ergibt sich,
wenn die Beschaffungsstellen in 6ffent-
lichen Unternehmen und o6ffentlicher
Verwaltung separat betrachtet werden.
So geben nur 15 Prozent der befragten
Unternehmen an, sich gar nicht mit stra-
tegischen Fragen zu beschaftigen, und
knapp die Halfte der befragten Beschaf-
fer aus offentlichen Unternehmen gibt
immerhin an, sich flr ausgewahlte Wa-
rengruppen fortlaufend mit strategischen
Fragen zu beschaftigen. Bei der Verwal-
tung ist der Anteil, der sich nicht mit stra-
tegischen Fragen beschaftigt, mit 52 Pro-
zent deutlich héher. Gefragt nach konkre-
ten strategischen Instrumenten (wie zum
Beispiel einem Lieferantenmanagement)
sind aber keine deutlichen Unterschiede
zwischen offentlicher Verwaltung und
offentlichen Unternehmen mehr erkenn-
bar: Bei jeweils knapp drei Viertel der
Befragten werden diese offenbar nicht
angewandt.

Auch innerhalb der 6ffentlichen Verwal-
tung sind Unterschiede erkennbar: \Wah-
rend fast keine der befragten staatlichen
Stellen mehr als rein operativer Bestellab-
wickler tatig ist, sind dies bei den befrag-
ten Kommunalverwaltungen 24 Prozent.
Immerhin: Im Vergleich zur Vorstudie aus
dem Jahr 2013 ist der Anteil der rein ope-
rativen Einkaufer in den Kommunalver-
waltungen von damals einem Drittel auf
nun weniger als ein Viertel gesunken.!

1 Vgl. Institut fir den 6ffentlichen Sektor (2013): Kommunale Beschaf-
fung im Umbruch. GroRe deutsche Kommunen auf dem Weg zu
einem nachhaltigen Einkauf?, S.17;
https://publicgovernance.de/html/de/Kommunale-Beschaffung.htm
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Prozessoptimierung:
Nachholbedarf
. bei der Digitalisierung

Die Mehrzahl der Befragten gibt an, dass
sie nach der Bedarfsfeststellung, aber
noch vor Erstellung der Leistungsbe-
schreibung in den Beschaffungsprozess
eingebunden werden (vgl. Abbildung 2).
Dies spricht dafur, dass sie den Einkaufs-
prozess als ,taktischer” Partner beglei-
ten, indem sie mit dem Bedarfstrager auf
Augenhohe agieren, diesen konzeptionell
beraten und méglichst frih bei der Formu-
lierung der Bedarfe unterstitzen. Hierzu
gehort es auch, die begleitenden Pro-
zesse moglichst effizient und sicher zu
gestalten, damit mehr Kapazitaten fir die
taktische Begleitung des Einkaufs zur
Verfigung stehen. Die Erhohung der
Prozesseffizienz, unter anderem durch
die Digitalisierung, sowie eine hdhere
Standardisierung und Vereinfachung, zum
Beispiel in der Anwendung des Vergabe-
rechts, erfahren mit knapp 40 Prozent
somit auch eine hohe Zustimmung als
Herausforderung fur die Beschaffungs-
stellen (vgl. Abbildung 1).

Abbildung 3 veranschaulicht den Nachhol-
bedarf in Sachen Digitalisierung, denn bei
einem erheblichen Anteil der Befragten
sind die Beschaffungsprozesse kaum
digitalisiert. Da die E-Vergabe inzwischen
verpflichtend ist, kann sie als erster
Schritt der Digitalisierung gesehen wer-
den. Dass Prozessoptimierung und Stan-

Abbildung 2: Zu welchem Zeitpunkt binden die Bedarfstrager die fiir die Beschaffung
zustandige(n) Organisationseinheit(en) in lhrer Organisation mehrheitlich in die

Beschaffungsvorhaben ein?

(Zum Teil Mehrfachantworten aufgrund Gbergreifender Zustandigkeiten)

28,0%

68,0%

Einbindung in jahrliche Budgetplanung — strategischer Partner

Einbindung nach der Bedarfsfeststellung — taktischer Partner

Einbindung nach Erstellung der Leistungsbeschreibung — operativer Einkauf

Quelle: KPMG AG Wirtschaftsprifungsgesellschaft und Institut fir den 6ffentlichen Sektor, 2020

dardisierung als wichtige Herausforde-
rungen genannt wurden, spricht dafr,
dass die Beschaffungsstellen diese
Themen zunehmend in den Fokus neh-
men. Die Motivation daflr scheint nicht
notwendigerweise in einem Personal-
mangel begriindet zu sein: 57 Prozent der
Befragten sagen, dass die Mitarbeiterzahl
in den fUr die Beschaffung zustandigen
Organisationseinheiten ausreichend ist.

Nachhaltigkeit:
noch keine
. Selbstverstandlichkeit

Weniger als ein Drittel der Befragten
benennen die Verankerung des Nach-
haltigkeitsgedankens im Beschaffungs-

Abbildung 3: Wie digitalisiert ist der Beschaffungsprozess in Ihrer Organisation
(von der Bedarfsanforderung iiber das Vergabeverfahren bis zur Leistungserbringung

und Rechnungsbegleichung)?

(Zum Teil Mehrfachantworten aufgrund Ubergreifender Zustandigkeiten)

Kaum digitalisiert, selbst ein E-Vergabe-System ist
noch nicht vollstandig implementiert bzw. wird
lediglich zur Veréffentlichung von Vergaben genutzt.

Gering, lediglich die Erstellung und Veroffentlichung
von Vergaben sowie die entsprechende Kommuni-
kation werden in einem System durchgefihrt.

Mittel, neben der Vergabe wird auch ein digitales
System zur Bearbeitung von Bestellanforderungen
und Bestellungen genutzt.

Hoch, auch das Vertragsmanagement wird in einem
digitalen System abgewickelt.

Sehr hoch, der Prozess ist durchgéngig digitalisiert.
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prozess als Herausforderung fur die far
die Beschaffung zusténdigen Organisa-
tionseinheiten (vgl. Abbildung1). Heif3t
dies nun, dass Nachhaltigkeitsthemen
beim o6ffentlichen Einkauf langst zur
Selbstverstandlichkeit geworden sind?
Zwar geben immerhin 44 Prozent der
Befragten an, Umweltkriterien haufig
oder immer bei Vergaben zu berlcksich-
tigen. Aber bei fast genauso vielen (40
Prozent) geschieht dies nur manchmal,
bei etwas weniger als einem Flnftel nur
selten oder nie. Sofern Umweltkriterien
berlcksichtigt werden, sind sie aber
immerhin in mehr als der Halfte der Falle
ein Zuschlagskriterium und damit ein bei
der Vergabe mitentscheidender Faktor.

Angesichts der gewachsenen Bedeu-
tung des Nachhaltigkeitsgedankens oder
globaler Bewegungen wie ,Fridays for
Future” ist es bemerkenswert, dass aus
den Befragungsergebnissen kein Trend
zu mehr Nachhaltigkeit ablesbar ist. So
liegt bei den Kommunalverwaltungen
zwar der Anteil derer, die Umweltkriterien
haufig oder immer beachten, mit 66 Pro-
zent im Vergleich zum Durchschnitt aller
Befragten hoher. Im Vergleich zur Studie
., Kommunale Beschaffung im Umbruch?
aus dem Jahr 2013 ist dieser Anteil aber
leicht gesunken. Damals haben noch
77 Prozent der befragten Kommunen
angegeben, haufig oder immer Umwelt-
kriterien bei der Beschaffung zu berick-
sichtigen.

2 Vgl Institut fiir den 6ffentlichen Sektor (2013): Kommunale Beschaf-
fung im Umbruch. GroRe deutsche Kommunen auf dem Weg zu ei-
nem nachhaltigen Einkauf?, S. 29

KPMG AG WIRTSCHAFTSPRUFUNGSGESELLSCHAFT
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Gefragt nach den Uber die rechtlich ver-
pflichtenden Arbeits- und Sozialstandards
hinausgehenden Kriterien (wie zum Bei-
spiel Gender Diversity oder Fair Trade),
gibt nur ein Finftel der Befragten an,
dass diese haufig oder immer berlck-
sichtigt werden. Sofern sie berlcksich-
tigt werden, sind sie — anders als bei den
Umweltkriterien — auch nur bei einem
knappen Drittel ein Zuschlagskriterium.
In der Mehrzahl werden sie als Teil der
Leistungsbeschreibung aufgefihrt.

AuSDIICK

Vom operativen tliber den taktischen
zum strategischen Beschaffer

Auch wenn die strategisch agierenden
Beschaffungsstellen noch in der Minder-
heit sind, ist der erste Schritt weg vom
reinen Bestellabwickler fir die Mehrzahl
erfolgt, sodass auf Basis der vorliegenden
Studie die meisten 6ffentlichen Beschaf-
fungsstellen als taktische Einkaufer einzu-
stufen sind. Gleichzeitig scheint —bemes-
sen an den Befragungsergebnissen —aber
derzeit die eher operativ ausgerichtete
Prozessoptimierung im Vordergrund zu
stehen. Dies erscheint konsequent: Vor-
ausgesetzt, dass sich Beschaffungsstel-
len hin zu einer strategischen Einkaufs-
organisation entwickeln wollen, ist es
sinnvoll, zunachst die eigene Organisa-
tionseinheit und die Einkaufsprozesse zu
optimieren bzw. zu digitalisieren. Denn
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SteckDrief zur Studie

November 2019 bis Februar 2020.

Befragung beteiligt:

— 33 Prozent auf Landerebene

— 14 Prozent auf Bundesebene

tralen Vergabestelle tatig.

Die Studie basiert auf einer deutschlandweiten Befragung der Beschaffungs-
stellen von Bund, Landern und Kommunen mittels Fragebogen im Zeitraum

76 offentliche Institutionen und 6ffentliche Unternehmen haben sich an der

— 53 Prozent auf kommunaler Ebene (mehr als die Hélfte der befragten Kom-
munen haben weniger als 400.000 Einwohner)

Zwei Drittel der Teilnehmer ordnen sich der 6ffentlichen Verwaltung zu (zum
Beispiel einem Ministerium, einer nachgeordneten Behdrde oder der Stadt-
verwaltung). Gut ein Viertel ist in einem 6ffentlichen Unternehmen tatig, knapp
10 Prozent in einer sonstigen 6ffentlichen Institution.

Die Befragungsteilnehmer sind fast alle (92 Prozent) in einer zentralen Organi-
sationseinheit, die ausschlieRlich Beschaffungen durchflihrt, oder in einer zen-

nur so ware eine Beschaffungsstelle Gber-
haupt dazu befédhigt, als strategischer
Partner der Bedarfstrager aufzutreten
und auch eine nachhaltige Beschaffung
konsequent umzusetzen. Angesichts des
zum Teil massiven gesellschaftlichen
Drucks durfte die Beachtung von Nach-
haltigkeitsaspekten in ihrer Bedeutung
noch weiter steigen.

Die Vision ware am Ende eine Einkaufs-
organisation, die als strategischer Wert-
schopfungspartner bereits in die Budget-

planung der Fachbereiche eingebunden
ist, konkrete Bedarfe beratend beeinflus-
sen kann, Warengruppenstrategien eta-
bliert und auch nach aufden, beispiels-
weise durch ein Lieferantenmanagement,
proaktiv agiert.

Die Entwicklung weg vom rein operativen
Bestellabwickler hin zum strategischen
Einkauf ist kein leichter, aber ein immens
wichtiger Schritt. Fir die meisten der hier
befragten Beschaffungsstellen ist dies
die Herausforderung der Zukunft.
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