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Notwendigkeit einer 6kologisch nachhaltigen dffentlichen Beschaffung
1. Notwendigkeit einer 6kologisch nachhaltigen offentlichen Beschaffung

1.1 Handlungsdruck zur Starkung der nachhaltigen 6ffentlichen Beschaffung

Nachhaltige 6ffentliche Beschaffung ist nichts grundsatzlich Neues. Der potenzielle
Beitrag des offentlichen Beschaffungswesens zur nachhaltigen Entwicklung wurde
erstmals 1992 auf der Konferenz der Vereinten Nationen tiber Umwelt und Entwicklung
in Rio de Janeiro hervorgehoben.? In Anbetracht der wirtschaftlichen Bedeutung der
offentlichen Hand wird ihr eine wesentliche Nachfragerolle zugesprochen. Als grof3te
Verbraucher auf nationaler Ebene wurden die Regierungen aufgefordert, ihre Ver-
brauchsgewohnheiten zu andern, um die Umwelt zu schiitzen und eine Fuhrungsrolle
zu Ubernehmen.? Mit einem Beschaffungsvolumen von rund 13% des BIP in den
OECD-Landern? kénnen offentliche Einrichtungen ihre Beschaffungsausgaben strate-
gisch einsetzen und den Ubergang zu einer nachhaltigeren Wirtschaft beschleunigen.*
Fir die offentliche Hand in Deutschland wird von jahrlichen Auftragsvolumina von 100°
Uber 350° bis 5007 Milliarden Euro gesprochen (d.h. etwa 10-15% des BIPs). Durch
die Verwendung 6kologischer Kriterien in Ausschreibungen kénnte die Kaufkraft des
offentlichen Sektors die Bereitstellung umweltfreundlicher Giter und Leistungen auf

den Markten fordern.8

Die Konferenz der Vereinten Nationen 1992 gab einen ersten Anstol3 fir einige OECD-
Lander politische MaRnahmen und Beschaffungsvorschriften zur Unterstiitzung um-
weltfreundlicher 6ffentlicher Beschaffung (Green Public Procurement; GPP) zu verab-
schieden. 10 Jahre spéater sorgte der Weltgipfel der Vereinten Nationen fir nachhaltige

Entwicklung 2002 in Johannesburg fur die Entstehung nationaler politischer

1 Vgl. Konferenz der Vereinten Nationen fiir Umwelt und Entwicklung (1992) Kapitel 4 Ziffer 23, S. 21
2Vgl. Konferenz der Vereinten Nationen fir Umwelt und Entwicklung (1992), 4.23: In Kapitel 4 der auf
der Konferenz entstandenen Agenda 21 (“Changing Consumption patterns”) heil3t es: “Governments
themselves also play a role in consumption, particularly in countries where the public sector plays a
large role in the economy and can have a considerable influence on both corporate decisions and
public perceptions. They should therefore review the purchasing policies of their agencies and depart-
ments so that they may improve, where possible, the environmental content of government procure-
ment policies, without prejudice to international trade principles.”

8 Vgl. Organisation fur wirtschaftliche Zusammenarbeit und Entwicklung (OECD, 2023), S. 2

4Vgl. Coggburn/Rahm (2005), S. 24; Dimand/Cheng (2022), S. 1362

5 Vgl. Bundesministerium fur Wirtschaft und Klimaschutz der Bundesrepublik Deutschland (BMWK,
2023), S. 11. Dieser Wert stammt aus der 2021 erstmals erfassten Vergabestatistik und weicht relativ
stark von den bis dahin kommunizierten jahrlichen Auftragsvolumina ab.

6 Vgl. ERig/Schaupp (2016), S. 7

7Vgl. OECD (2019), S. 4

8 Vgl. Ghisetti (2017), S. 178; Rainville (2017), S. 1036; Vgl. Krieger/Zipperer (2022), S. 13
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Rahmenwerke weltweit.® Die Europaische Union (EU) hob Umweltorientierung des &f-
fentlichen Beschaffungswesens als Ziel erstmals 2003 in einer Aufforderung der Mit-
gliedsstaaten zur Veroffentlichung nationaler Aktionsplane hervor.1° Entsprechend
wurde bereits bei der vorletzten Vergaberechtsreform im Jahr 2004 explizit auf die
Notwendigkeit der Berticksichtigung von Umweltkriterien hingewiesen. In ihrer Begriin-
dung der Richtline 2004/18/EG schreiben das Europaische Parlament und der Euro-
paische Rat unter (5): ,Diese Richtlinie stellt daher klar, wie die 6ffentlichen Auftrag-
geber zum Umweltschutz und zur Férderung einer nachhaltigen Entwicklung beitragen
konnen, und garantiert ihnen gleichzeitig, dass sie fur ihre Auftrage ein optimales
Preis-/Leistungsverhaltnis erzielen konnen.“ Artikel 53 (1) (a) enthélt einen Katalog
maoglicher Zuschlagskriterien ,Umwelteigenschaften®, Artikel 50 ,Normen fur Umwelt-
management®, welche offentliche Auftraggeber von ihren Lieferanten verlangen kon-

nen.

Nachdem bis Anfang 2008 nur 14 der Mitgliedsstaaten nationale Aktionsplane verab-
schiedet hatten, veroffentlichte die Europaische Kommission 2008 die Mitteilung
“Public Procurement for a better environment®, mit dem Ziel, bis 2010 bei 50% der
Offentlichen Ausschreibungen griine Kriterien zu berucksichtigen. 12 Jahre spater
schlagt die Kommission im Rahmen eines neuen Aktionsplans fur die Kreislaufwirt-
schaft erneut verbindliche GPP-Mindestkriterien und Zielvorgaben sowie eine obliga-
torische Berichterstattung vor.'! Im Jahr 2021 erfasst das Bundesministerium fur Wirt-
schaft und Klimaschutz (BMWK) erstmals das tatsachliche Vergabeverhalten tber die
Vergabestatistik und kommt auf nur 12,58% (erstes Halbjahr 12,45%, zweites Halbjahr
12,70%) aller Vergabeverfahren, in denen Nachhaltigkeitskriterien berticksichtigt wur-
den.?? Das BMWK kommt zu dem Schluss: ,Die o6ffentliche, nachhaltige Kriterien be-
ricksichtigende Beschaffung bleibt damit weiterhin deutlich hinter den Méglichkeiten

der strategischen Beschaffung zuriick.“!3

9 Vgl. United Nations Environment Programme (2022), S. 42 f.

10 vgl. Kommission der europaischen Gemeinschaften (2003), S.13 f.

11 vgl. Européische Kommission (2020), S. 6.

12 bzw. bezogen auf den Wert nur in 27,01% (erstes Halbjahr 31,50%, zweites Halbjahr 22,36%); vgl.
BMWK (2022), S. 10, 31 und BMWK (2023a), S. 10, 34

13 BMWK (2023a), S. 35
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1.2 Forschungsstand der nachhaltigen 6ffentlichen Beschaffung

Auch in der Literatur ist die Rolle des 6ffentlichen Beschaffungswesens fiur die nach-
haltige Entwicklung nicht unerheblich bearbeitet und hat sich in den letzten Jahren zu
einem viel diskutierten Forschungsbereich herausgebildet.'# Das 6ffentliche Beschaf-
fungswesen ist Uber seine reine Verwaltungsfunktion hinaus gewachsen'® und entwi-
ckelt sich zu einem innovativen nachfrageseitigen Politikinstrument, das neben der rei-
nen Bedarfsdeckung auch andere politische Ziele wie Umweltschutz, soziale Gerech-
tigkeit und Innovation in den Beschaffungsprozess einbezieht.'® Auch Cheng et al.
(2018) zufolge wird GPP Uberwiegend als politisches Instrument interpretiert,!’ das
darauf abzielt, Lieferanten zur Entwicklung nachhaltiger Lésungen zu bewegen, um
den Wettbewerb auf dem Markt fur nachhaltige Produkte und Dienstleistungen zu er-
hohen.'®

Zur Spezifizierung und Abgrenzung des GPP-Begriffs wird in der vorhandenen Litera-
tur'® Uberwiegend auf die offizielle Definition der EU Kommission verwiesen. Diese
definiert GPP als einen ,Prozess, bei dem Behdrden versuchen, Waren, Dienstleistun-
gen und Bauleistungen zu beschaffen, die wahrend ihres gesamten Lebenszyklus ge-
ringere Umweltauswirkungen haben als Waren, Dienstleistungen und Bauleistungen
mit derselben Hauptfunktion, die ansonsten beschafft wiirden“.2° Wahrend die nach-
haltige offentliche Beschaffung (Sustainable Public Procurement; SPP) auf dkologi-
schen, wirtschaftlichen und sozialen Aspekten basiert?! und die aktuell aufsteigende
kreislauforientierte offentliche Beschaffung (Circular Public Procurement; CPP) auf

14 Vgl. Delmonico et al. (2018), S. 70 f.; Zaidi et al. (2019), S. 1 1.

15vgl. Abd Razak et al. (2016), S. 44 f.

16 \Vgl. Edler/Georghiou (2007), S. 957; Storsjé/Kachali (2017), S. 353; Hsueh et al. (2020), S. 708;
Chen et al. (2021), S. 905; Patrucco et al. (2024), S. 4

17vgl. Edler/Georghiou (2007), S. 957; Nissinen et al. (2009), S. 1838 ff.; Lundberg et al. (2016), S.
478 ff.; Storsjo/Kachali (2017), S. 353; Hsueh et al. (2020), S. 708; Chen et al. (2021), S. 905

18 vgl. Lundberg et al. (2015), S. 488; Rainville (2021), S. 10

9 vgl. z.B. Igarashi et al. (2015), S. 442; Cheng et al. (2018), S. 771; Neto/Gama Caldas (2018), S.
1906; Chersan et al. (2020), S. 84, Braulio-Gonzalo/Bovea (2020), S. 2; Sénnichsen/Clement (2020),
S. 2. Dies unterstreicht die starke Rechts- und Prozessorientierung der 6ffentlichen Beschaffung.

20 Kommission der Europaischen Gemeinschaften (2008), S. 5

21 Laut EU Kommission (2024) ein Prozess, bei dem Behérden versuchen, bei der Beschaffung von
Waren, Dienstleistungen und Bauleistungen in allen Projektphasen ein angemessenes Gleichgewicht
zwischen den drei S&ulen der nachhaltigen Entwicklung Wirtschaft, Soziales und Umwelt herzustellen.

3
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das SchlieRen von Energie- und Materialkreislaufen abzielt??, konzentriert sich GPP

vorwiegend auf den Umweltaspekt allein.?

Unterschiede in der Diskussion kénnen sich jedoch aus der Frage ergeben, was genau
sich hinter den Merkmalen ,Prozess®, ,geringere Umweltauswirkungen und ,ver-
gleichbare Kaufgegenstande, die sonst beschafft wirden® verbirgt. Engelman (2013)
zufolge lebt die heutige Gesellschaft in einem Zeitalter des ,Sustainababble®, ,a ca-
cophonous profusion of uses of the word sustainable to mean anything from environ-
mentally better to cool“.?* Van den Brande et al. (2011) diskutieren das Konzept der
nachhaltigen Entwicklung dahingehend durchaus kritisch, als zu vage und schwierig
umzusetzen.?® In der akademischen Literatur wurden bereits Anstrengungen unter-
nommen, die ,geringere Umweltbelastung“ fir die Implementierung von GPP zu ope-
rationalisieren, wie etwa in der Studie von Nissinen et al. (2009)2%, die als Grundlage

fur weitere Studien diente.?’

Es lassen sich mehrere Forschungsstrome zu Untersuchung und Erklarung von GPP
erkennen. Einen dieser Strome bilden Analysen aus politischen und rechtlichen Per-
spektiven, in denen untersucht wird, wie staatliche Vorschriften und Richtlinien GPP
beeinflussen, um die Bereitschaft und Wirksamkeit der Politik zu verstehen.?® Zudem
werden zunehmend interdisziplinare Ansatze gewahlt, um ein ganzheitlicheres Ver-
standnis von GPP zu ermdglichen, indem Erkenntnisse aus Bereichen wie Umweltwis-

senschaften?®, Sozialwissenschaften® und Managementstudien3! kombiniert werden.

22 | aut EU Kommission (2017, S. 4) ein Ansatz zur Okologisierung des Beschaffungswesens und ein
Prozess, durch den Behérden Waren und Dienstleistungen beschaffen, die eine geschlossene Ener-
gie- und Materialkreislaufe innerhalb der Lieferkette ermdglichen, wahrend negative Umweltauswir-
kungen und die Entstehung von Abfallen Gber den gesamten Lebenszyklus minimiert bzw. vermieden
werden.

23 Vgl. Ho et al. (2010); Large/Thomsen (2011); Grandia/Kruyen (2020). Die drei Konzepte unterschei-
den sich im Aufgabenumfang und der Perspektive auf die Lieferkette (vgl. Alhola et al. 2018, S. 95-105).
Wahrend GPP und SPP versuchen die lineare Wirtschaftsweise zu verbessern, versucht CPP
Aldenius/Kahn (2017, S. 251) zufolge Energie- und Materialkreisldufe zu schlieRen und sich so von der
linearen Wirtschaftsweise zu entfernen. Das Ziel des CPP besteht Kjaer et al. (2019, S. 22 ff.) zufolge
in einer Entkopplung des Wirtschaftswachstums von seinen negativen Umwelteffekten. Es handelt sich
Wurster et al. (2021, S. 2) zufolge nicht um eine besondere Form des GPP, sondern um eine Weiter-
entwicklung bisheriger umweltfreundlicher und nachhaltiger Konzepte.

24 Engelman (2013), S. 3.

25 Vgl. Van den Brande (2011); Naudé (2011, S. 352) bezeichnet es sogar als theoretischen Traum,
der in der Realitéat nicht implementierbar sei.

26 Vgl. Nissinen et al. (2009), S. 1846 ff.

27Vgl. Igarashi et al. (2015), S. 445, 449

28 Vgl. Cozzio (2022), S. 166 ff.; Halonen (2021), S. 535 ff.; Neto/Gama Caldas (2018), S. 1905 ff.

29 Vgl. z.B. Lindstrém et al. (2020); Cerutti et al. (2018); Tsai (2017)

30 \Vgl. z.B. Montalban-Domingo et al. (2018); Gyori (2021)

31vgl. z.B. Alo et al. (2021)



Notwendigkeit einer 6kologisch nachhaltigen dffentlichen Beschaffung

Weitere Studien befassen sich mit den Voraussetzungen fiur die GPP-Implementie-
rung, wie z. B. dem Engagement der Fuhrungskréfte, der Mitarbeiterschulung und den
Anreizstrukturen.®? Ein allmahlich wachsender Schwerpunkt liegt auf dem Engage-
ment von Stakeholdern und sozialen Erwagungen, wobei untersucht wird, wie externer
Druck, einschlief3lich der 6ffentlichen Meinung und der Zusammenarbeit mit Lieferan-
ten, GPP beeinflussen kann.3® Studien mit Fokus auf die Implementierungspraxis ana-
lysieren insbesondere den Implementierungsstand in Form einer griinen Lieferanten-
auswahl®4, d.h. der Einbeziehung von Umweltkriterien in den Beschaffungsprozess so-
wohl hinsichtlich der Produkt- oder Leistungsmerkmale als auch hinsichtlich des Pro-
duktionsprozesses, der Technologie und des Inputs.® Dartiber hinaus entwickelt sich

die Lebenszykluskostenrechnung als GPP-Bestandteil zu einem wichtigen Bereich.36

Angesichts der breit gefacherten bereits vorhandenen Literatur zur nachhaltigen 6f-
fentlichen Beschaffung, stellt sich die Frage inwiefern weiterer Forschungsbedarf tiber-
haupt noch vorhanden ist. Preuss (2009)%7, Walker und Brammer (2009)3 Walker und
Phillips (2009)%° sowie Amann et al. (2014)*° auRerten schon vor einigen Jahren aus-
dricklichen Bedarf an theoretischen Untersuchungen nachhaltiger offentlicher Be-
schaffung. Dennoch verweisen auch aktuellere Untersuchungen auf bestehende LU-
cken, wie z.B. Cheng et al. (2018), die Mangel an theoretischen Studien flr ein voll-
standiges Verstandnis des GPP und seiner Prozesse konstatieren und Forschungsli-
cken beim Einsatz und den Auswirkungen verbindlicher und bewertender Umweltkri-
terien identifizieren.** Grandia und Kruyen (2020) rufen zu weiterer Forschung zur
SPP-Implementierung und die Unterschiede zwischen tatsdchlichem und wahrgenom-
menem SPP auf.*? Behravesh et al. (2022) stellen fest, dass die bisherige Diskussion

auf eine vergleichsweise grolRe Anzahl von Zeitschriften verschiedener

32 \/gl. z.B. Qazi/Appolloni (2022), S. 351 ff.; Vejaratnam et al. (2020), S. 451 ff.; Grandia (2016), S.
184 ff.

33 \Vgl. Oruezabala/Rico (2012), S. 573; Voérosmarty/Tatrai (2019), S. 41 ff.; Simanovska/Pelsa (2021),
S. 2; Adjei-Bamfo et al. (2023), S. 397 ff.

34 \V/gl. Igarashi et al. (2015); Nissinen et al. (2009); Testa et al. (2016); Yu et al. (2020)

35 Vgl. Nissinen et al. (2009), S. 1839 ff.; Testa et al. (2016), S. 203 ff.

36 Vgl. Tarantini et al. (2011), S. 2481; Nucci et al. (2016), S. 100 ff.; De Giacomo et al. (2019), S. 7;
Orfanidou et al. (2023), S. 7 ff.

87Vgl. Preuss (2009), S. 220 f.

38 Vgl. Walker/Brammer (2009), S. 135 f.

39 Vgl. Walker/Phillips (2009), S. 55

40Vgl. Amann et al. (2014), S. 352

41vgl. Cheng et al. (2018), S. 782

42 Vgl. Grandia/Kruyen (2020), S. 7
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Themengebiete verteilt ist und beschreiben sie als ,zersplittert und unverbunden®.3
Dimand und Cheng (2022) erachten weitere Untersuchungen von Kommunalverwal-
tungen als sinnvoll, um die Einfuhrung und Implementierung von GPP besser zu ver-
stehen.** Dass die Relevanz der Thematik nicht nachlasst, zeigt auch eine kirzlich
von Patrucco et al. (2024) vorgestellte Sonderausgabe des ,Public Management Re-
view" zur strategischen offentlichen Beschaffung. Alle fuinf in der Ausgabe enthaltenen
Artikel adressieren mindestens in Teilen Nachhaltigkeit als Ziel der 6ffentlichen Be-

schaffung.*®

1.3 Anfangsverdacht des Implementierungsdefizits und weiteres Vorgehen

Wahrend also auf der einen Seite die Anforderungen an Nachhaltigkeit sukzessiv in-
tensiviert werden*®, indizieren aktuelle Statistiken*’, dass sich diese politischen und
regulatorischen Zielsetzungen noch nicht im Vergabeverhalten niederschlagen. Auch
wissenschaftliche Studien belegen, dass das o6ffentliche Beschaffungswesen von po-
litischer Seite forciert wird*8, es den Markt im Hinblick auf die Nachhaltigkeit beeinflus-
sen kann*?, aber auch, dass der Implementierungsfortschritt weiterhin Verbesserungs-
potenzial birgt®® und es weiterer Forschung zu Erklarung und Uberwindung der Prob-
lematik bedarf.>! Die Verfolgung der vielfaltigen und manchmal konkurrierenden ma-
nagement- und politikgesteuerten Zielen stellen eine grol3e Herausforderung der of-
fentlichen Beschaffung dar.5? Die mit der dynamischen Marktlandschaft, den sich &n-
dernden Vorschriften und dem technologischen Fortschritt einhergehenden Aufgaben
missen bei gleichzeitiger Gewéhrleistung der reguléren Leistungserbringung bewaltigt
werden und erhdhen die Komplexitat des Erreichens von Nachhaltigkeitszielen.

Patrucco et al. (2024) argumentieren, dass herkdmmliche Anséatze fur die offentliche

43 Behravesh et al. (2022), S. 2: “However, much of this literature is widely dispersed across a variety
of journals and so discussions are fragmented and disconnected. Additionally, while existing research
focuses much attention on SPP implementation and outcomes, far less attention has been given to the
motivators for SPP adoption.”

44 Vgl. Dimand/Cheng (2022), S. 20

45 Vgl. Patrucco et al. (2024), S. 14

46 Was sich in Deutschland in verschiedenen Gesetzesvorhaben niederschlagt, z.B. Lieferkettensorg-
faltspflichtengesetz, Kreislaufwirtschaftsgesetz, Allgemeine Verwaltungsvorschrift zur Beschaffung kli-
mafreundlicher Leistungen etc.

47 Wie in Abschnitt 1.1 dargelegt

48 \Vgl. Cozzio (2022), S. 166 ff.

49 Vgl. International Institute for Sustainable Delevopment (2015), S. 42 ff.; Zaidi et al. (2019), S. 1 f.
50 Vvgl. Igarashi et al. (2015), S. 448

51 Vgl. Dimand/Cheng (2022), S. 20

52 \V/gl. Patrucco et al. (2024), S. 7
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Beschaffung, bei denen héaufig die Effizienz der Transaktionen im Vordergrund steht,

zu kurz greifen konnten.>3

Zahlreiche Studien haben das ,Warum® und ,Was" von GPP untersucht, aber es gibt
auffallend wenig empirische Forschung Uber das ,Wie“, d.h. das Forschungsinteresse
verschiebt sich von konzeptionellen Fragen auf Implementierungsfragen und von den
Voraussetzungen der Implementierung auf Implementierungsansatze und -prozesse
innerhalb bestehender burokratischer Strukturen. Hudson et al. (2019) sprechen in
diesem Zusammenhang von einem Implementierungsdefizit und fordern zur Entwick-
lung von Uberwindungsstrategien auf (,It is not enough to be aware of the policy-im-
plementation gap; we need better ideas on how to fix it")>4. Hsueh et al. (2020) stellten
in ihrer Studie Uber die Implementierung von SPP fest: “future research should also
consider how the implementation of a new policy - SPP or otherwise - occurs over time
and how it reconciles pre-existing rules, procedures and decision criteria with new re-
quirements.”® Zusammengefasst stehen hohe strategische Zielsetzungen der nach-
haltigen o6ffentlichen Beschaffung®® einem bisher wenig nachhaltigem Ergebnis®’ ge-
genliber. Die konkrete Implementierung der Zielsetzungen®® bleibt hinter den Erwar-
tungen zuruck, zumal das Verstandnis des Implementierungsbegriffs bisher nicht ex-
plizit geklart wurde (Abb. 1).5°

Abbildung 1: Anfangsverdacht des Implementierungsdefizits
Politische Ambitionen zur nachhaltigen 6ffentlichen Beschaffung |

| Regulierte Beschaffungsumgebung |

Offentlicher Beschaffungsmarkt

Offentlicher Auftraggeber Offentlicher Auftraggeber Offentlicher Auftraggeber

l l l

Wenig 6ffentliche Ausschreibungen, die tatsdchlich Nachhaltigkeitskriterien berinhalten.

(Implementierungsdefizit)

53 Vgl. Patrucco et al. (2024), S. 7 f.

5 Hudson et al. (2019), S. 12

55 Hsueh et al. (2020), S. 709

56 Vgl. Sénnichsen/Clement (2020), S. 5 ff.

57Vgl. Igarashi et al. (2015), S. 446; Grandia/Kruyen (2020), S. 7 f.

58 \gl. Behravesh et al. (2022), S. 4 ff.

59 Eine nahere Betrachtung des Implementierungsbegriffs und verschiedener Verstandnisse folgt in
Kapitel 2.3
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Vorliegende Arbeit soll einen Beitrag zur GPP-Implementierungsforschung leisten und
konkret den GPP-Implementierungsprozess als notwendige Verbindung zwischen
Zielsetzung® und Ergebnis®! adressieren. Der aufgezeigte Anfangsverdacht der Dis-
krepanz zwischen Zielsetzung und Ergebnis steht im Fokus dieses Papiers. Die Un-
tersuchung soll eine Grundlage fur das Verstandnis der GPP-Implementierung und
Voraussetzungen fir kiinftige empirische Untersuchungen zur Implementierung schaf-
fen sowie bestehende Forschungslicken identifizieren. Daraus ergeben sich folgende

Forschungsfragen:

Wie ist der Forschungsstand zur Implementierung 6kologisch nachhaltiger
offentlicher Beschaffung?

Lasst sich daraus weiterer Forschungsbedarf zur Implementierung ékologisch

nachhaltiger offentlicher Beschaffung ableiten?

Im weiteren Verlauf dieses Papiers werden die Bezugspunkte ,Zielsetzungen®, ,Ergeb-
nis“ und die Bricke der ,implementierung® naher erlautert (Kapitel 2), der Stand der
Forschung zu diesen Bezugspunkte anhand einer systematischen Literaturanalyse un-
tersucht (Kapitel 3) und diskutiert (Kapitel 4), um aufbauend auf den Erkenntnissen

das Forschungsdesign der Arbeit (Kapitel 5) zu entwickeln.

60 \/gl. Behravesh et al. (2022), S. 3
61 \V/gl. Igarashi et al. (2015), S. 446; Lundberg et al. (2015), S. 491 ff.
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2. Bezugspunkte der Implementierung nachhaltiger 6ffentlicher Beschaffung
2.1 Strategische Zielsetzungen der nachhaltigen 6ffentlichen Beschaffung

2.1.1 Politische Ambitionen zur nachhaltigen 6ffentlichen Beschaffung

Das offentliche Beschaffungswesen hat einen politischen, einen rechtlichen und einen
organisationalen Rahmen als Ausgangspunkte fur strategische Zielsetzungen.®?
Krause (2011) spricht in diesem Zusammenhang von einer mehrstufigen Modellierung,
die erforderlich ist, wenn die implementierende Einheit in gréRere Einheiten eingebet-
tet ist. Rosell (2021) unterscheiden in diesem Zusammenhang in Makroebene (z.B.
Vorschriften des Landes; die zustdndigen Akteure sind politische Entscheidungstra-
ger) und Mikroebene (z.B. Kapazitat, Ausbildung und Bewusstsein der Mitarbeiter der
Vergabestelle; die zustandigen Akteure sind die Vergabestellen).®® Stadte beispiels-
weise sind in die politischen und wirtschaftlichen Strukturen ihrer Staaten eingebettet
und implementieren Bundes- und Landespolitik in ihrer Beschaffung.®* Bundes- und
Landesregierungen nehmen an dieser Stelle mehrere Rollen ein, da auf Makroebene
Regeln gesetzt werden, die auf Mikroebene durch Bundes-, Landes- und Kommunal-
behorden (als nachfragende Akteure auf Beschaffungsmarkten) implementiert wer-

den. Sie fungieren damit sowohl als Normgeber, als auch als ,Normimplementierer*.6°

Den politischen Rahmen (auf Makroebene) fur die Implementierung einer nachhaltigen
offentlichen Beschaffung bilden strategische Zielsetzungen durch internationale Re-
gierungsorganisationen wie die Vereinten Nationen®, die OECD®” und die EU®8 sowie
nationale, subnationale und lokale Regierungen®. Politiken manifestieren sich in der
Verabschiedung eines Gesetzgebungsakts, dem Erlass einer Durchflihrungsverord-
nung, der Handhabung von Gerichtsentscheidungen, der Handhabung von Gesetzen

oder der Verkindung einer Rechtsvorschrift.”® Die Implementierung der 6ffentlichen

62 \/gl. Rendon/Snider (2010), S. 103; Vorésmarty (2019), S. 2

63 Vgl. Rosell (2021), S. 1 1.

64 \gl. Krause (2011), S. 48

65 Vgl. Chersan et al. (2020), S. 82

66 Vgl. United Nations Environment Programme (2017, 2022)

67 vVgl. OECD (2021)

68 \VVgl. Europaische Kommission (2020), S. 2 ff.

69 \Vgl. z.B. Darnall et al. (2017); Lukacs de Pereny Martens et al. (2020); Testa et al. (2020); Cozzio
(2022), S. 166 ff.

70 \V/gl. Sabatier/Mazmanian (1980), S. 539 ff.
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Politik beruht also auf einer Reihe von politischen Interventionen und Gesetzesande-

rungen.”t

Gehorte Nachhaltigkeit mit ihren sozialen und 6kologischen Zielen traditionell noch zu
den sog. ,vergabefremden Aspekten“’? — weil vermeintlich nicht mit dem Wirtschaft-
lichkeitsziel vereinbar — so wird sie heute als ,strategisches Ziel” bzw. ,strategische
Aufgabe” verstanden.” Nicht nur die Europaische Kommission hat in den letzten Jah-
ren durch MalRnahmen, Entscheidungen und Interventionen die 6ffentlichen Behdrden
dazu angehalten, ihre Beschaffungsentscheidungen nachhaltiger zu gestalten. Fast
alle OECD-Lander haben Strategien oder politische MaRnahmen entwickelt, die die
Einbeziehung von Umweltaspekten in das 6ffentliche Beschaffungswesen unterstiit-
zen und die meisten dieser Lander Uberwachen die Ergebnisse ihrer politischen Initia-

tiven.’

Die Bemihungen haben dazu beigetragen, den Weg fur die Aufnahme nachhaltiger
offentlicher Beschaffung in die Agenda 2030 flr nachhaltige Entwicklung im Jahr 2015
zu ebnen, 17 Ziele fur nachhaltige Entwicklung (Sustainable Development Goals,
SDGs) und 169 damit verbundene Zielvorgaben enthélt.”> Nachhaltige o6ffentliche Be-
schaffung wird im Rahmen von Ziel 12 (,Nachhaltige Konsum- und Produktionsmuster
sicherstellen®) als Zielvorgabe 12.7 (,Nachhaltige 6ffentliche Beschaffungspraktiken
im Einklang mit nationalen Politiken und Prioritaten férdern“) behandelt. Die SDGs bil-
den auch die Grundlage fir nationale Zielsetzungen wie z.B. der deutschen Nachhal-
tigkeitsstrategie.”® Der von 2025 bis 2029 geltende Koalitionsvertrag der Bundesre-
publik enthalt mehrere Absprungpunkte fir die Starkung einer nachhaltigen offentli-
chen Beschaffung und bezieht sich u.a. konkret auf das Schaffen von Leitmarkten kli-

mafreundlicher Produkte (Tab. 1).7”

71 Vgl. Schneider (1982), S. 722 ff.

72 Burgi (2001), S. 64 ff.

73 Vgl. Kahlenborn et al. (2010), S. 2 ff.

74 Vgl. OECD (2021)

75 Vgl. United Nations (2022), S. 50 f.

76 \/gl. Die Bundesregierung (2021), S. 61
7\Vgl. CDU, CSU, SPD (2025), S. 6
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Tabelle 1: Nachhaltige 6ffentliche Beschaffung im Koalitionsvertrag der Bundesregierung (2025-2029)

Themenschwerpunkt Originalzitat

Wirtschaft & Industrie LWir unterstitzen die Vorschlage der EU-Kommission im Rahmen des Omnibus-Paketes zur
Vereinfachung des CBAM aktiv. Wir wollen CBAM unbiirokratischer und effizienter machen. Wir
setzen uns aufl3erdem fur einen Ausgleich fiir Exporte bei den von CBAM erfassten Produkten
ein. Sollte ein effektiver Carbon Leakage-Schutz Giber den CBAM nicht gelingen, werden wir die
Wettbewerbsféhigkeit fir exportorientierte Branchen weiterhin tGber die kostenfreie Zuteilung von
Zertifikaten regeln. Wir wollen als marktgerechtes Instrument Leitmaérkte fir klimafreundliche be-
ziehungsweise klimaneutrale Produkte schaffen, zum Beispiel durch Quoten fir die emissions-
arme Herstellung von Stahl, eine Griingasquote oder vergaberechtliche Vorgaben. Wir werden
den Klimaclub starken.“"®

Umwelt- und Naturschutz ,Die Menschen in Deutschland, in Stadt und Land, erwarten zurecht gleichwertige Lebensver-
héltnisse, eine funktionierende Daseinsvorsorge, gesunde Lebensmittel und eine intakte Natur
und Umwelt. Wir treten fiir Nachhaltigkeit, auch beim Konsum, und eine zukunftsféhige Land-
wirtschaft ein, die wir aufbauend auf vergangenen und laufenden Dialogprozessen im Geiste
eines gesamtgesellschaftlichen Konsenses ausgestalten wollen.“”®

Vergaberecht »Wir werden uns dafiir einsetzen, das Vergaberecht auf nationaler und europaischer Ebene fiir
Lieferungen und Leistungen aller Art fir Bund, L&nder und Kommunen zu vereinfachen, zu be-
schleunigen und zu digitalisieren. Fur uns gilt der Grundsatz der mittelstandsfreundlichen
Vergabe. Wir werden das Vergaberecht auf sein Ziel einer wirtschaftlichen, diskriminierungs-
und korruptionsfreien Beschaffung zuriickfiihren. Wir schaffen sektorale Befreiungsméglichkei-
ten vom Vergaberecht insbesondere in Fragen der nationalen Sicherheit und fir Leitmérkte fur
emissionsarme Produkte in der Grundstoffindustrie mit einem Pionierfeld fur die Deutsche Bahn.
Wir streben fir die Schwellenwerte fur 6ffentliche Ausschreibungen im nationalen Recht eine
Vereinheitlichung an und wollen sie insbesondere fur Direktvergaben und freihandige Vergaben
heraufsetzen.“®

Im Rahmen einer Studie des Umweltprogramms der Vereinten Nationen (United Na-
tions Environment Programme; UNEP) 2022 gaben alle 45 teilnehmenden nationalen
Regierungen an, Bestimmungen zur nachhaltigen 6ffentlichen Beschaffung in einer
oder mehreren Ubergreifenden oder thematischen Politiken und Strategien aufgenom-
men zu haben. 34 Regierungen (76%) verfligen Uber Strategien, die speziell der For-
derung nachhaltiger Beschaffung gewidmet sind, 37 Regierungen (82%) nehmen sie
in ihre Beschaffungsvorschriften auf.8! Ein regionaler Vergleich der politischen Rah-
menbedingungen zeigt, dass Europa und Nordamerika in dieser Hinsicht weiter fort-
geschritten sind als beispielsweise Westasien, Afrika sowie Lateinamerika.®? Haufig
verweisen diese Strategien und politischen Dokumente auf die 6ffentliche Auftrags-
vergabe und schaffen eine Grundlage fir die Entwicklung von Beschaffungsrichtlinien,
die in der Aufnahme von Nachhaltigkeitsanforderungen in die Vergabevorschriften gip-

feln.83

8 CDU, CSU, SPD (2025), S. 6

® CDU, CSU, SPD (2025), S. 36

80 CDU, CSU, SPD (2025), S. 64

81 Vgl. United Nations Environment Programme (2022), S. 44

82 \/gl. United Nations Environment Programme (2022), S. 45

83 Vgl. United Nations Environment Programme (2022), S. 42 ff.; United Nations Environment Pro-
gramme (2021), S. 39 ff.
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2.1.2 Rechtlicher Rahmen der nachhaltigen 6ffentlichen Beschaffung

Die zwingende Anwendung des Vergaberechts ist die zentrale Konsequenz der Be-
schaffung im 6ffentlichen Sektor.8* Die Unterscheidung zur ,klassischen” Beschaffung
hangt mit dem Status des Auftraggebers als ,offentlich® zusammen, welcher fur
Deutschland in den 88 98 bis 101 des Gesetzes gegen Wettbewerbsbeschrénkung
(GWB) geregelt ist. Mit dem Ziel der bestmdglichen, d.h. effektiven und effizienten Ver-
wendung der eingesetzten Steuergelder soll unter dem Gesichtspunkt der Wirtschaft-
lichkeit beschafft und wettbewerbliches Verhalten der Bieter gefordert werden.® Tel-
gen et al. (2007) beschreiben die daraus entstehende Komplexitat und den Druck, dem
Verantwortliche des 6ffentlichen Beschaffungswesens aufgrund externer Anforderun-
gen (z.B. Transparenz, Integritat, Rechenschaftspflicht), interner Anforderungen (kom-
plexe und politische Ziele), kontextueller Anforderungen (budgetgesteuert) oder pro-
zessualer Anforderungen (z.B. durch die Gesetzgebung und damit verbundene

Schwierigkeit langfristige Lieferantenbeziehungen einzugehen) unterliegen.8

MalRgebend fir das deutsche Vergaberecht sind die europaischen Vergaberichtli-
nien.8” Die Einbeziehung von Umweltschutzaspekten in das 6ffentliche Auftragswesen
wurde auf EU-Ebene erstmalig vor 20 Jahren in der Richtlinie 2004/18/EG verankert,
indem die Mdglichkeit eroffnet wurde, zur Ermittlung des wirtschaftlichsten Angebotes
neben dem Kriterium des niedrigsten Preises weitere mit dem Auftragsgegenstand zu-
sammenhangende Kriterien wie Umwelteigenschaften heranzuziehen.®® Bei der
nachsten Novellierung 2014 wurde diese Mdglichkeit teilweise erweitert, sodass auf
Grundlage der Richtlinie 2014/24/EU zur Ermittlung des wirtschaftlichsten Angebots

84 \/gl. ERig et al. (2012), S. 649

85 Vgl. ERig et al. (2013), S. 10; Im Gesetz Uiber die Grundsatze des Haushaltsrechts des Bundes und
der Lander (Haushaltsgrundsatzegesetz — HGrG) steht unter 86 Wirtschaftlichkeit und Sparsamkeit,
Kosten- und Leistungsrechnung geschrieben:

(1) Bei Aufstellung und Ausfihrung des Haushaltsplans sind die Grundsatze der Wirtschaftlichkeit

und Sparsamkeit zu beachten. [...]
86 Vgl. Telgen et al. (2007)
87\V/gl. Von Oertzen Becker (2013), S. 44
88 Unter Artikel 53 ,Zuschlagskriterien® heil}t es:

(1) Der offentliche Auftraggeber wendet unbeschadet der fur die Vergiitung von bestimmten
Dienstleistungen geltenden einzelstaatlichen Rechts- und Verwaltungsvorschriften bei der Er-
teilung des Zuschlags folgende Kriterien an:

a) entweder- wenn der Zuschlag auf das aus Sicht des 6ffentlichen Auftraggebers wirtschaft-
lich guinstigste Angebot erfolgt- verschiedene mit dem Auftragsgegenstand zusammen-
hangende Kriterien, z.B. Qualitat, Preis, technischer Wert, Asthetik, ZweckmaRigkeit, Um-
welteigenschaften, Betriebskosten, Rentabilitéat, Kundendienst und technische Hilfe, Lie-
ferzeitpunkt und Lieferungs- oder Ausfihrungsfrist oder

b) ausschliellich das Kriterium des niedrigsten Preises.

12
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auch Zuganglichkeit, Design fur Alle, soziale und innovative Eigenschaften herange-
zogen werden konnen. Zudem konnen Mitgliedstaaten vorsehen, ,dass die offentli-
chen Auftraggeber nicht den Preis oder die Kosten allein als einziges Zuschlagskrite-
rium verwenden durfen, oder sie kdnnen deren Verwendung auf bestimmte Kategorien
von offentlichen Auftraggebern oder bestimmte Arten von Auftrdgen beschranken."8°
Die Unterschiede zur vorigen Version liegen jedoch eher in der Ausfuhrlichkeit der Be-

schreibungen als in einer gestiegenen Verbindlichkeit.®°

Auf Grundlage der 2014/24/EU-Richtlinie erfolgte 2016 die letzte Novellierung des
deutschen Vergaberechts. Bei Vergaben oberhalb festgelegter Schwellenwerte findet
das GWB Anwendung, das dem Grundsatz der Bertucksichtigung von Qualitat, Inno-
vation sowie sozialen und umweltbezogenen Aspekten folgt.°! Die Vergabeverordnung
(VgV) konkretisiert die Bestimmungen des GWB zur Vergabe o6ffentlicher Auftréage. Bei
Vergaben unterhalb der Schwellenwerte findet das Haushaltsrecht Anwendung, fir die
Vergabe von Liefer- und Dienstleistungen zudem die Unterschwellenvergabeordnung
(UVgO). Das Vergaberecht auf Bundesebene wird durch die Bundeslander in eigenen
Vergabegesetzen und Erlassen konkretisiert, beispielsweise durch die verpflichtende
oder forderliche Integration von Umwelt- und Sozialstandard, wie beispielsweise im
Vergabegesetz des Landes Berlin (BerlAVG).%? Auf kommunaler Ebene erfolgt die An-
wendung dieser Regelungen durch Verwaltungsvorschriften und Beschaffungsrichtli-
nien, wie beispielsweise in den kommunalen Vergabegrundsatzen Nordrhein-Westfa-
len.® Dieses ,Mehrebenensystem” erweitert den Gestaltungsspielraum fiir nachhaltige
Beschaffung, fuhrt aber auch zu unterschiedlichen Regelungsdichten und Implemen-

tierungsansatzen.

In Deutschland gelten zudem seit 2020 das novellierte Kreislaufwirtschaftsgesetz
(KrWG) mit konkreten Bevorzugungspflichten klimafreundlicher Leistungen fur die 0f-
fentliche Hand% sowie seit 2022 die AVV Klima (Allgemeine Verwaltungsvorschrift zur

89 Artikel 67 Abs. 2

9 Vgl. auch Hepperle (2016), S. 10

1 Vgl. 897 GWB

92 Das BerlAVG verpflichtet 6ffentliche Auftraggeber bei der Vergabe von Lieferungen und Leistungen
unter anderem die Zahlung des Berliner Vergabemindestlohns zu garantieren (§9) und enthalt mit §12
Regelungen zur Umweltvertraglichkeit.

93 Vergabegrundsatze fir Gemeinden nach § 26 der Kommunalhaushaltsverordnung Nordrhein-West-
falen. Runderlass des Ministeriums fir Heimat, Kommunales, Bau und Gleichstellung.

94 Vgl. 845 KrwG
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Beschaffung klimafreundlicher Leistungen), die fur Dienststellen des Bundes neue
Vorgaben zum Einbezug von Nachhaltigkeitskriterien enthalt. 2023 stie3 das BMWK
mit einem Gesetzgebungspaket eine moderne und praxisgerechte Transformation des
Vergaberechts auf Grundlage der Ziele fiir das Vergaberecht aus dem aktuellen Koa-
litionsvertrag an. Demnach soll die 6ffentliche Beschaffung effizienter und strategi-
scher ausgerichtet werden. ,Das heil3t, in der Beschaffung sollen nachhaltige, insbe-
sondere umwelt- und klimabezogene, soziale und innovative Ziele starker und verbind-
licher bertcksichtigt werden, ohne dabei kleinen und mittleren Unternehmen den Zu-

gang zu offentlichen Auftragen zu erschweren.“%

Nachhaltigkeitskriterien lassen sich in verschiedenen Stufen des Beschaffungsprozes-
ses integrieren und kénnen in Form von Eignungs- bzw. Ausschlusskriterien (Leis-
tungsbeschreibung)®® sowie im Rahmen der Bedingungen fir die Auftragsausfiih-
rung®’ integriert werden, aber auch neben dem Preis (oder den Kosten oder Lebens-
zykluskosten) in die Zuschlags- bzw. Bewertungskriterien inkludiert werden.®® Mit der
Wahl der Verfahrensstufe geht auch die Entscheidung zwischen Bewertungs- und Min-
destkriterien einher. Letztere sind verpflichtend und fihren zum Ausschluss von Ange-
boten, die die Kriterien nicht erfiillen (wie z.B. ein Verbot von bestimmten Schadstof-
fen). Bewertungs- oder Zuschlagskriterien erhalten eine prozentuale Gewichtung und
haben die Intention, Produkte oder Dienstleistungen hinsichtlich unterschiedlicher Kri-
terien zu vergleichen (z.B. hoher Recyclinganteil, geringer Energieverbrauch oder
Kreislauffahigkeit). Mittels der Leistungsbeschreibung und Eignungskriterien wird folg-
lich eine Vorauswahl der eingegangenen Angebote getroffen, bevor die Zuschlagskri-
terien die Entscheidung der tatsachlichen nachhaltigen Lieferantenauswabhl treffen. Bei
der Ermoglichung eines Nachhaltigkeitswettbewerbs, durch den sich besonders nach-
haltige Bieter profilieren kdnnen, sind die Zuschlagskriterien eine wesentliche Stell-
schraube. Potenzielle Lieferanten erhalten Anreize, ihre Produktionstechnologie, den
Produktionsprozess oder das Produkt selbst zu &ndern, um die geforderten Nachhal-

tigkeitskriterien zu erflillen, was zu einer Stimulierung des Marktes in Richtung

9% BMWK (2023c)

% \gl. 8124 GWB; 831 VgV; 8§23 UVgO

97 Vgl. 8128 (2) GWB; 861 VgV; 845 Ab. 2 UVgO

98 Vgl. 8127 GWB; 858 Abs. 2 und 859 Abs. 1 VgV; 843 Abs. 2-4 UVgO; Die Lebenszykluskosten kdn-
nen je nach Beschaffungsobjekt zum einen Anschaffungskosten, Nutzungskosten, Wartungskosten
und Entsorgungs- oder Recyclingkosten, zum anderen aber auch externe Effekte (z.B. Umweltbelas-
tungen durch Emissionen) beinhalten.
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nachhaltigerer Produkte fiihrt.*® Die Ausformulierung und Mitteilung der Kriterien an
potenzielle Bieter erfolgt bei der Erstellung und Veréffentlichung der Vergabeunterla-

2.1.3 Organisationale Ziele zur nachhaltigen 6ffentlichen Beschaffung

Das auf die Bewaltigung von Verfahrensfragen ausgerichtete Vergaberecht kann je-
doch nicht die organisatorischen Notwendigkeiten der GPP-Implementierung berick-
sichtigen, wie die in der Organisation vorhandenen Ressourcen, Motivationen und Fa-
higkeiten, das strategische Management eines Portfolios aus einer Vielzahl unter-
schiedlicher Verfahren sowie die Entwicklungen auf den Beschaffungsmarkten.'°! Das
Abwagen und Priorisieren der Nachhaltigkeitsziele gegeniber konkurrierenden politi-
schen Forderungen oder sogar ein Zurtickdrangen dieser in Krisenzeiten fordert eine
strategische Orientierung der auftraggebenden Organisationen auf Verfahrensebene
ein.1%2 Die Formulierung, Implementierung und Uberwachung entsprechender Ent-
scheidungen und Auswahlmdglichkeiten ware Teil eines speziellen und organisations-
spezifischen strategischen Ansatzes fir die 6ffentliche Beschaffung (Mikroebene).1%3
Zudem regelt das Vergaberecht ,nur” die Vergabe, welche nur einen Teil des Beschaf-
fungsvorgangs ausmacht. Es stellt damit nicht den alleinigen Hebel zur Implementie-

rung nachhaltiger 6ffentlicher Beschaffung dar.194

Dem Bericht des UNEP 2022 zufolge sind politische Verpflichtungen und verbindlich
nachhaltige Beschaffungsregeln zum Einen, Ziele und Aktionsplane zum Anderen die
starksten Treiber zur Implementierung der nachhaltigen offentlichen Beschaffung.1%®
Die Ergebnisse basieren auf einer Befragung von 322 Beschéftigten im Beschaffungs-
oder Nachhaltigkeitsbereich. Die Mehrheit der Befragten (70%) gab aufRerdem an,
dass ihre Organisation (also auf Mikroebene) Uber eine formelle Politik verfugt, die
nachhaltige Beschaffung vorschreibt, entweder in Form einer dezidierten SPP-Politik,
als Teil der allgemeinen Beschaffungsleitlinien oder als formeller Teil der allgemeinen

Nachhaltigkeitsleitlinien der Organisation. Im Gegensatz dazu gaben nur 28% der

9 Vgl. Akenroye et al. (2013), S. 4

100 v/gl. §29 VgV, 8§21 UVgO

101 v/gl. Guarnieri/Gomes (2019), S. 306 ff.; Harland et al. (2021), S. 225

102 y/gl. Storsjé/Kachali (2017), S. 353

103 \gl. Patrucco et al. (2017), S. 269 ff.; Guarnieri/Gomes (2019), S. 314; Harland et al. (2021), S.
225

104 vgl. ERig et al. (2013), S. 29

105 vgl. United Nations Environment Programme (2022), S. 25
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Bezugspunkte der Implementierung nachhaltiger 6ffentlicher Beschaffung

Befragten an, dass ihre Organisation keine formelle Politik fir nachhaltige 6ffentliche
Beschaffung hat.106

Einige offentliche Auftraggeber in Deutschland, wie z.B. die Stadte Hamburg!®” und
Ludwigsburg!®® oder das Land Hessen'®® kommen dem bereits in Form von eigenen
(aber offentlich zuganglichen) Strategiedokumenten, Handlungsanweisungen und
Leitfaden nach. Inhaltlich beziehen sich diese Dokumente beispielsweise auf nachhal-
tigkeitsrelevante Vorluberlegungen zur Beschaffung (z.B. Ausschlusslisten bestimmter
Produkte und Leistungen), die Vorbereitung der Vergabeunterlagen, warengruppen-
bezogene Umweltkriterien, verwendbare Gitezeichen und Empfehlungen zur Ange-
botsbewertung. Die Intention zur Implementierung der nachhaltigen offentlichen Be-
schaffung scheint demnach nicht nur von politischer Seite auf Makroebene gefordert
und von vergaberechtlicher Seite ermdglicht, sondern auch von Auftraggeberseite auf

Mikroebene gegeben.

2.1.4 Synthese der strategischen Zielsetzungen

Es wird davon ausgegangen, dass die Implementierung der 6ffentlichen Politik von
mehreren Akteuren auf verschiedenen hierarchischen Ebenen im politischen und 6f-
fentlichen Verwaltungssystem (z. B. Regierung, Ministerien und offentliche Einrichtun-
gen) durchgefuhrt wird%: politische Ambitionen und vergaberechtlicher Rahmen auf
Makroebene, organisationale Zielsetzungen und Strategien offentlicher Auftraggeber
auf Mikroebene. Strategische Ziele der Politik werden in Regularien umgesetzt. Ge-
meinsam bilden diese eine regulierte Beschaffungsumgebung, innerhalb derer offent-
liche Auftraggeber agieren. Das Grundgesetz teilt die Austibung der Staatsgewalt in
Deutschland zwischen Bund und Landern auf, wobei es prinzipiell von einer Zustan-
digkeit der Lander ausgeht (Art. 30, 70, 83 GG). Politische Einflisse finden demnach
nicht nur Gbergeordnet auf supra-nationaler und nationaler Ebene, sondern auch auf

Landesebene statt. Kommunen bilden im foderalen Staatsaufbau keine dritte Ebene,

106 \/gl. United Nations Environment Programme (2022), S. 10

107 vgl. Behérde fir Umwelt, Klima, Energie und Agrarwirtschaft, Freie Hansestadt Hamburg (2017)
108 \/gl. Scholz (2021)

109 vgl. Hessisches Ministerium fir Landwirtschaft und Umwelt, Weinbau, Forsten, Jagd und Heimat
(2024)

110 vgl. Schofield (2001), S. 250; Hupe/Hill (2016), S. 118

16



Bezugspunkte der Implementierung nachhaltiger 6ffentlicher Beschaffung

sondern gelten staatsorganisationsrechtlich als Teil der Lander.!! Tabelle 2 zeigt die

mehrstufige Modellierung der Rechtsnormen offentlicher Auftraggeber.

Tabelle 2: Mehrstufige Modellierung der Rechtsnormen 6ffentlicher Auftraggeber

Bund Land Kommune
Normgeber Bundestag, Landtage, Stadtrat, Kreistag,
Bundesregierung Landesregierungen ggof. Land
(BMWK federfiihrend) (i.d.R. Wirtschafts- oder

Innenministerien)

Rechtsgrundlagen/
Regelwerke

GWSB, VgV, UVgO,
VOB/A, SektVO, VSVgV

Landesvergabegesetze,
UVgO (an Land ange-
passt), VOB/A

Kommunale Vergaberichtli-
nien, UVgO, VOB/A, kom-
munales Haushaltsrecht

Normimplementierer Unmittelbare Unmittelbare Kommunalverwaltungen,
Bundesverwaltung, Landesverwaltung, kommunale Eigenbetriebe,
mittelbare Bundesverwal- mittelbare Landesverwal- Zweckverwaltungen
tung, etc. tung, etc.

Beispiel

Beschaffungsamt des BMI
vergibt nach VgV

Zentrale Vergabestelle
des Wirtschaftsministeri-
ums NRW vergibt nach
TVgG-NRW

Stadtverwaltung Koéln vergibt
nach kommunalen Vergabe-
grundsétzen (die durch das
Land NRW festgelegt wur-
den)

Allein Uber Regulierung wird die GPP Implementierung nicht zu bewaltigen sein. Auf-

wandige Verwaltungsverfahren werden nicht nur von den gesetzgebenden Organen,

sondern auch von den Beteiligten im Implementierungsprozess gesteuert.*'? Regula-

torische Komplexitat macht den politischen Prozess fur die Beteiligten undurchsich-

tig!3 und kann es Organisationen erschweren, Strategien zu andern und das Verhal-

ten der Beteiligten zu routinieren.4 Ein gewisser Grad an Freiheit ermoglicht den Akt-

euren zu interpretieren, welche Strategien und Einsatze ihrer Ressourcen sie als ent-
scheidend fir die Verfolgung der Politik betrachten (Abb. 2).115

Abbildung 2: Mehrstufige Modellierung der strategischen Zielsetzungen
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111 \/gl. BMI (2025)

112 vgl. Moynihan/Herd (2010), S. 666
113 vgl. Eisner (2000), S. 7 ff.

114 vgl. Deslatte/Swann (2017), S. 5 f.
115 vgl. Schofield (2001), S. 255 ff.; Hupe/Hill (2016), S. 110 ff.
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Bezugspunkte der Implementierung nachhaltiger 6ffentlicher Beschaffung

Walker und Brewer (2013) untersuchten, inwieweit die strategische Haltung o6ffentli-
cher Organisationen die Auswirkungen der Burokratie auf die Leistung mafigt, und
fanden Hinweise darauf, dass eine proaktive Haltung den negativen Einfluss der Bi-
rokratie abschwacht.*'® Im Fokus der weiteren empirischen Forschung stehen die or-
ganisationalen Zielsetzungen und Strategien der 6ffentlichen Auftraggeber und deren
Wirken innerhalb der, als gegeben betrachteten, regulierten Beschaffungsumgebung.

2.2 Tatsachliches Verhalten der nachhaltigen 6ffentlichen Beschaffung

Strategische Planungen dienen der Ubersetzung in konkrete und zielgerichtete Aktio-
nen bzw. Aktionsplane, um den Ist-Zustand im Zuge eines Implementierungsprozes-
ses hin zu einem Soll-Zustand zu verandern.''’ Im Bereich der nachhaltigen offentli-
chen Beschaffung zielen die strategischen Zielsetzungen im Ergebnis auf die Integra-
tion von Nachhaltigkeitskriterien ab.1*® Der Erfolg der Implementierung einer nachhal-
tigen offentlichen Beschaffung schlagt sich letztendlich im Zuschlag tatsachlich nach-
haltigerer Angebote nieder, d.h. in der Verbesserung der 6kologischen (und 6konomi-
schen und sozialen) Beschaffungsleistung.''® Unter dem tatséchlichen Verhalten der
nachhaltigen offentlichen Beschaffung wird darauf aufsetzend im Rahmen der Arbeit
insbesondere das Beschaffungsverhalten auf Mikroebene, d.h. der einzelnen 6ffentli-

chen Auftraggeber verstanden.

Das Verhalten offentlicher Beschaffer im Hinblick auf eine nachhaltige Beschaffung
spezifizieren Grandia et al. (2015) als Mal3Bnahmen zur Einbeziehung einer (6kolo-
gisch) nachhaltigen Beschaffung in den Beschaffungsprozess.'?° Die Auswahl umwelt-
freundlicher Lieferanten (Green Supplier Selection, GSS) durch Eignungs- und Zu-
schlagskriterien??! ist von groRer Bedeutung fuir die Implementierung der umweltorien-
tierten Beschaffung, da sie den Einkaufern die Mdglichkeit bietet, die Umweltleistung
durch die Einbeziehung spezifischer umweltbezogener Kriterien in den Entschei-

dungsprozess zu verbessern.'??> Zu okologischen Nachhaltigkeitskriterien gehoren

116 vgl. Walker/Brewer (2013), S. 423

117 vgl. Welge et al. (2017), S. 813; Steinmann et al. (2013), S. 244 ff.; Schaupp (2022), S. 125

118 Siehe Anzahl an Vergaben mit Nachhaltigkeitskriterien als MessgréRe in der Vergabestatistik des
BMWK 2021 (bzw. in den Berichten 2022 und 2023)

119 vgl. Green et al. (2012), S. 299

120 Grandia et al. (2015), S. 244; Grandia et al. betrachten in dieser Untersuchung die Implementie-
rung nachhaltiger offentlicher Beschaffung auf Personenebene, die auf Mikroebene innerhalb der Or-
ganisation bzw. des 6ffentlichen Auftraggebers agieren.

121 vgl. Igarashi et al. (2015), S. 443

122 yvgl. Preuss (2002), S. 313
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Bezugspunkte der Implementierung nachhaltiger 6ffentlicher Beschaffung

z.B. Beschaffungskriterien, welche auch als ,,0ko", ,grun®, ,umweltfreundlich® oder ,um-
weltbewusst” bezeichnet werden.?® Neben der inhaltlichen Ausgestaltung der Krite-
rien spielt auch die betreffende Verfahrensstufe eine Rolle. Abbildung 3 skizziert das

Vergabeverhalten im Rahmen der nachhaltigen 6ffentlichen Beschaffung.

Abbildung 3: Skizzierung des Vergabeverhaltens
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Der grof3te Vorteil am offentlichen Auftragswesen ist flr Forschungszwecke die Verof-
fentlichungspflicht fir Ausschreibungen, tber die die Verwendung von Nachhaltig-
keitskriterien transparent und valide untersucht werden kann. In Deutschland sind seit
2021 auf Grundlage der eingefuhrten Vergabestatistikverordnung (VergStatVvO) alle
Auftraggeber nach 898 GWB dazu verpflichtet, bestimmte Daten Uber die Vergabe
offentlicher Auftrage oder Konzessionen ab Erreichen der EU-Schwellenwerte (Verga-
ben nach VgV), aber auch unterhalb der EU-Schwellenwerte (Vergaben nach UVgO)
ab einem Auftragswert von 25.000€ ohne Umsatzsteuer zu ibermitteln.'?* Die Verga-
bestatistik liefert u.a. Angaben zum Beschaffungsvolumen und integrierten Nachhal-
tigkeitskriterien fur Vergabebekanntmachungen offentlicher Auftraggeber auf Bundes-

, Landes- und kommunaler Ebene sowie sonstiger Auftraggeber.?®> Im Sinne der

123 vgl. Behravesh et al. (2022), S. 3; 6konomische Kriterien streben nach Laukkanen/Tura (2020, S.
3) qualitatives Wachstum zur Steigerung der Wohlfahrt bzw. der Verbesserung der Lebensqualitat an
(z.B. durch Steigerung der Kosteneffizienz, Erhéhung der Gewinne, operative Stabilitat und Risikomin-
derung); soziale Kriterien zielen nach Behravesh et al. (2022, S. 3) auf eine Verbesserung von sozia-
ler Gerechtigkeit, Vielfalt, Arbeitsbedingungen und Menschenrechte ab und ersuchen eine starkere
Beteiligung der Gemeinschaft und deren wirtschaftliche Entwicklung (z.B. durch Bevorzugung kleine-
rer und/oder lokaler Unternehmen). Soziale Beschaffungskriterien werden auch als ,gerecht®, ,fair“ o-
der ,verantwortlich“ bezeichnet.

124 v/gl. 81 VergStatvO

125 7.B. Sozialversicherungstrager, privatrechtliche Organisationen, auf die die 6ffentliche Hand be-
herrschenden Einfluss ausiibt und die nicht eindeutig den Ebenen Kommunal-, Land- oder Bundes-
ebene zuzuordnen sind.“ BMWK (2022b), S. 11
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VergStatVO wird unter der Bertucksichtigung von Nachhaltigkeitskriterien die Einbezie-
hung umweltbezogener, sozialer und innovativer Kriterien bei 6ffentlichen Vergaben
verstanden. Die Berichte der Vergabestatistik flir das Jahr 2021 des BMWK zeigen
einen Gesamtanteil an Vergabebekanntmachungen mit Nachhaltigkeitskriterien von
nur rund 13%.'26 Der Schwerpunkt liegt auf umweltbezogenen Kriterien.*?” Auf wel-
chen Verfahrensstufen die Nachhaltigkeitskriterien verortet wurden (bei der Leistungs-
beschreibung, den Eignungskriterien, den Zuschlagskriterien und/oder bei den Aus-
fuhrungsbedingungen) wird nur fir Auftragsvergaben oberhalb der Schwellenwerte
berichtet. Der Grol3teil der bisher inkludierten Nachhaltigkeitskriterien in Vergaben
oberhalb der Schwellenwerte wurde in der Leistungsbeschreibung verankert. Lediglich
rund 4% aller Vergabebekanntmachungen oberhalb der Schwelle enthalten Nachhal-
tigkeit in den Zuschlagskriterien. In den Zuschlagskriterien wurde bei etwa 60% der

Vergabebekanntmachungen nur nach dem Preis vergeben.1?8

Dass das Jahr 2021 insbesondere vor dem Hintergrund der Corona-Pandemie in Be-
zug auf die Integration von Nachhaltigkeitskriterien kein Ausnahmejahr war, zeigen
auch andere Datenzugange wie die TED-Datenbank. Diese bietet als Online-Version
des ,Supplement zum Amtsblatt der EU" fur das europaische o6ffentliche Auftragswe-
sen Einsicht in Vergabebekanntmachungen, die unter die EU-Vorschriften fallen, ins-
besondere in deren Zuschlagskriterien. Eine Untersuchung des européischen Rech-
nungshofes der TED-Daten der Jahre 2011-2021 ergab, dass in samtlichen Mitglied-
staaten der Grof3teil der Auftrdge nach wie vor an das Angebot mit dem niedrigsten
Preis vergeben wird. Die Haufigkeit des Zuschlagskriteriums ,niedrigster Preis“ nahm
in den meisten Staaten, so auch in Deutschland, im analysierten Zeitraum sogar zu.'?°
Auch eine Untersuchung des ZEW - Leibniz-Zentrum flr Europaische Wirtschaftsfor-
schung der TED-Daten 2012 bis 2019 zeigt, dass in Deutschland in diesem Zeitraum
63,1% der Ausschreibungen ausschlief3lich nach dem Preis vergeben wurden, ohne
dass zusatzliche Zuschlagskriterien darliber hinaus berticksichtigt wurden.3° Die Dis-

krepanz zwischen politischen Ambitionen, vergaberechtlichen Mdbglichkeiten und

126 \/gl. BMWK (2022b), S. 31: 10.825 von 86.978 Auftragen mit Nachhaltigkeitskriterien im 1. Halbjahr
2021; BMWK (2023b), S. 34: 12.069 von 95.055 Auftrdgen mit Nachhaltigkeitskriterien im 2. Halbjahr
2021

127 vgl. BMWK (2022b), S. 33 ff.; BMWK (2023b), S. 37 ff.

128 \Vgl. BMWK (2022b), S. 31; BMWK (2023b), S. 35

129 vgl. Europaischer Rechnungshof (2023), S. 35 f.

130 vgl. Krieger et al. (2024), S. 12
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tatsachlicher Implementierung ist also nicht nur nicht neu, sondern scheint auch wei-

terhin zuzunehmen.

2.3 Implementierung der nachhaltigen 6ffentlichen Beschaffung

.Implementieren”, abgeleitet aus dem Lateinischen ,implere”, was so viel wie ,erfullen”
oder ,in die Tat umsetzen“ bedeutet, wird in der Forschung weit gefasst definiert!3!
oder wie Hjern schon 1982 konstatierte: “Implementation research has come to mean
many things”'32, Vor diesem Hintergrund hat die Untersuchung der Implementierung
offentlicher MaRnahmen zu drei verschiedenen Denkschulen gefiihrt.133 Vertreter der
Bottom-up-Implementierungsschule gehen davon aus, dass die Politik nicht vollstan-
dig ausgearbeitet ist (sie wird als unvollstdndig und eher allgemein beschrieben) und
dass offentliche Stellen (auf nationaler, regionaler oder lokaler Ebene) fur die Ausle-
gung und Implementierung der Politik zustandig sind. Sie argumentieren, dass politi-
sche Prozesse dynamischer und komplexer sind, als die unidirektive Top-Down-Imple-
mentierungsschule annimmt. Es wird davon ausgegangen, dass Politikgestaltung und
Politikimplementierung eng miteinander verbunden sind und sich gegenseitig beein-
flussen. Daher sind Politikentwicklung und -implementierung keine klar getrennten
Funktionen. Die Politikformulierung kann durchaus in die Phase der Politikimplemen-
tierung Ubergehen. In der dritten Denkschule wurden Synthesen dieser Top-down-
/Bottom-up-Schulen entwickelt.1** Was sich bisher durchgesetzt hat, ist die Erkenntnis,
dass die wirksame Implementierung offentlicher Mal3nahmen in komplexen, untber-
sichtlichen Systemen stattfindet. Dazu gehéren unter anderem die Interaktion vielfalti-
ger und wechselnder Akteure in der Politik und auf Behdrdenebene, die Interaktion
von Akteuren Uber verschiedene Behodrdengrenzen und Hierarchieebenen hinweg so-

wie die Interaktion von Akteuren in unterschiedlicher Intensitat im Zeitverlauf.13°

Wahrend die bestehende politikwissenschaftliche Literatur dazu tendiert sich auf die
hoheren Ebenen der Implementierung in der Regierung durch ein komplexes hierar-
chisches System zu konzentrieren, widmen sich Arbeiten zur Implementierung nach-

haltiger o6ffentlicher Beschaffung vielmehr der Bedeutung der Politikimplementierung

131 vgl. Peters et al. (2013), S. 1

132 Hjern (1982), S. 301

133 vgl. Moon et al. (2017), S. 7 f.; Dickinson (2021), S. 588
134 vgl. Moon et al. (2017), S. 7 f.; Dickinson (2021), S. 589 f.
135 vgl. Hudson et al. (2019), S. 1 ff.
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auf Organisationsebene.'®® Die Forschungsdisziplin ,Public Policy Implementation®
entstand nach mehreren Publikationswellen'3” Mitte der 1970er Jahre.'3 Van Meter
und Van Horn definieren Politikimplementierung als ,jene Handlungen o6ffentlicher oder
privater Einzelpersonen (oder Gruppen), die auf die Erreichung von Zielen gerichtet
sind, die in friiheren politischen Entscheidungen festgelegt wurden. Dazu gehoéren so-
wohl einmalige Bemuhungen, Entscheidungen in die Praxis umzusetzen, als auch kon-
tinuierliche Bemuhungen, die groRen und kleinen Verdnderungen zu erreichen, die
durch politische Entscheidungen vorgeschrieben sind.“'*® Vor diesem Hintergrund
stellen ,Politiken“ (den Konsens von) Regierungspraferenzen, Entscheidungen oder
gesellschaftlichen Bestrebungen dar.*° Van Meter und Van Horn betonen, ,dass die
Implementierungsphase erst dann beginnt, wenn Ziele und Zielsetzungen durch vor-
herige politische Entscheidungen festgelegt (oder identifiziert) worden sind; sie findet
erst nach der Verabschiedung von Gesetzen und der Bindung von Mitteln (oder nach
einem Gerichtsurteil und einem begleitenden Erlass) statt“.14! Die Implementierung er-
folgt also nach dem Erlass verbindlicher politischer Richtlinien und wird als der Prozess

der Durchfiihrung einer verbindlichen Entscheidung beschrieben.4?

Die Disziplin ,Strategieimplementierung® erhielt in den fruihen 1980er Jahren verstarkte
Aufmerksamkeit der betriebswirtschaftlichen Forschung und hat sich seither weiterent-
wickelt.1*?® Sie umfasst die Strategieformulierung, die Strategieimplementierung, die
Strategietiberwachung und das kontinuierliche strategische Lernen.** Fundierte Stra-
tegien verknupfen Fahigkeiten und Ressourcen mit den Ambitionen und Bestrebungen
einer Organisation in Bezug auf die Leistungserbringung.*4® Die Voraussetzung fiir den
Beginn der Strategieimplementierung ist eine dokumentierte strategische Absicht (z.
B. eine Strategieerklarung oder ein Strategieplan oder Fahrplan),'#¢ welche synonym

auch als Organisations- oder Unternehmenspolitik bezeichnet werden.'4” Diese

136 gl. Hsueh et al. (2019), S. 699

137 vgl. Saetren (2005), S. 568 f.

138 \gl. Moon et al. (2017), S. 7

139 Vgl. Van Meter/Van Horn (1975), S. 447

140 vgl. Hjern (1982), S. 302

141 vgl. Van Meter/Van Horn (1975), S. 448

142 \/gl. Sabatier/Mazmanian (1980), S. 540 ff.

143 Vgl. Weiser et al. (2020), S. 970 f.

144 \/gl. Cohen/Cyert (1973), S. 349 ff.

145 vgl. Poister (2010), S. 249; Barrick et al. (2015), S. 112 ff.
146 \gl. Weiser et al. (2020), S. 985; Tawse/Tabesh (2021), S. 22 ff.
147 vgl. Cohen/Cyert (1973), S. 350
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(organisationsbezogenen) Begriffe sind nicht zu verwechseln mit dem oben erwahnten

Verstandnis von offentlicher Politik.

Die Strategieimplementierung erfordert Managementinterventionen, die das organisa-
torische Handeln mit den strategischen Absichten und den Erfordernissen der Leis-
tungserbringung in Einklang bringen.*® Da es eine Vielzahl von Managementinterven-
tionen gibt, die die Effektivitat der Strategieimplementierung beeinflussen, gibt es bis-
her keinen einheitlichen oder allgemein akzeptierten Rahmen oder eine Theorie zur
Strategieimplementierung.*® Tawse und Tabesh (2021) stellen jedoch fest, dass Ma-
nagementinterventionen nur dann zu einer wirksamen Strategieimplementierung bei-
tragen konnen, wenn die notwendigen Bedingungen fur eine wirksame Strategieimple-
mentierung erfillt sind und wenn dynamische Managementfahigkeiten vorhanden
sind.*®® Im weiteren Sinne geht es bei der Strategieimplementierung um die Frage, ob
eine Organisation in der Lage ist, Personal und Material in einer koharenten organisa-
torischen Einheit zusammenzufiihren und sie so zu motivieren, dass sie die erklarten

Ziele der Organisation verwirklichen kann.*!

Die Strategieimplementierung bedeutet also das Management von Verdnderungen
und umfasst die Kommunikation, Interpretation, Annahme und Umsetzung strategi-
scher Plane.'>? Die Strategieimplementierung zielt letztlich darauf ab, strategische
Wahrnehmungen, Organisationsstrukturen und -design, Prozesse, Ressourcenalloka-
tion und soziale Interaktionen zugunsten der zum Ausdruck gebrachten strategischen
Absichten zu verandern.'> Amoo et al. (2019) fiigen hinzu, dass die Strategieimple-
mentierung die Verwirklichung, Ausfiihrung oder Umsetzung der Strategie der Organi-
sation durch Programme, Projekte oder Aufgaben ist, also durch zeit-, kosten- und
umfangsgebundene MalRnahmen und durch standige Aufmerksamkeit und Beteiligung
des oberen Managements.’>* Aktuelle Ubersichtsarbeiten zur Strategieimplementie-
rung*>® kritisieren, dass sich noch kein allgemein akzeptiertes Verstandnis fir das Pha-

nomen der Strategieimplementierung selbst herausgebildet hat.>¢ Beim Vergleich der

148 \gl. Noble (1999), S. 121

149 vgl. Tawse/Tabesh (2021), S. 22

150 \gl. Tawse/Tabesh (2021), S. 28

151 Vgl. Williams (1971), S. 144

152 \/gl. Noble (1999), S. 122; Friesl et al. (2021), S. 51.

153 vgl. Amoo et al. (2019), S. 448 ff.; Friesl et al. (2021), S. 4

154 vgl. Amoo et al. (2019), S. 448

155 vgl. Amoo et al. (2019); Aladag et al. (2020); Friesl et al. (2021); Tawse/Tabesh (2021), S. 31
156 \/gl. Aladag et al. (2020), S. 2 ff.; Tawse/Tabesh (2021), S. 23
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verfugbaren Forschungsrahmen scheinen jedoch wiederkehrende Themen aufzutau-
chen, wie z.B. Projektimplementierung, Ressourcenzuweisung, strukturelle Implemen-
tierung, Fuhrungsimplementierung oder Verhaltensimplementierung'®’ sowie eine pro-
zessuale Darstellung der Implementierung nach Planung bzw. Anderungsanalyse, Re-

alisation und Kontrolle.158

Wahrend also durch Politikimplementierung staatlich beschlossene Programme oder
Gesetze durch Verwaltungen umgesetzt werden!®®, geht es bei der Strategieimple-
mentierung vielmehr um Ziele, Plane und Leitbilder innerhalb der Organisationen,
meist durch Managementinstrumente.'®° Politikimplementierung zeichnet sich durch
eine politisch-administrative Steuerungslogik tiber Gesetze und Erlasse und damit ver-
bundene rechtliche Verbindlichkeit aus. Strategieimplementierung ist haufig zwar in-
tern verpflichtend, aber flexibel steuerbar und folgt eher einer Managementlogik tber
Leistungskennzahle und Leitbilder. Beide zielen auf die Umsetzung geplanter Mal3-
nahmen zur Zielerreichung und erfolgen in mehreren Phasen (Planung, Umsetzung
und Evaluation. In Anlehnung an das ,New Public Management“-Modell von Schedler
und Proeller (2011) zeigt Abbildung 4 beide Steuerungsebenen der Implementierung

nachhaltiger offentlicher Beschaffung.

Abbildung 4: Steuerungsebenen der Implementierung6!
Realisation

Politikimplementierung

Planung Kontrolle

Ubersetzung

Planung Kontrolle

Strategieimplementierung

Realisation

Wahrend beide Forschungsrichtungen zu Implementierungsfragen unabhangig vonei-
nander verfolgt werden (unterschiedliche Autoren und Publikationsorgane) und mit

ahnlicher Kritik konfrontiert sind, ist die Idee, die Logik und die Erkenntnisse aus beiden

157 Vgl. Aladag et al. (2020), S. 8; Friesl et al. (2021), S. 4; Tawse/Tabesh (2021), S. 26 ff.
158 \/gl. Kosiol (1976), S. 56 ff.; Tarlatt (2001), S. 93

158 \vgl. Hirshberg (1974); Hill/Hupe (2002)

160 v/gl. Mintzberg et al. (1998); Hrebiniak (2005)

161 in Anlehnung an Schedler/Proeller (2011)
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Forschungsrichtungen zu kombinieren, nicht neu'®? und im Hinblick auf nachhaltige
offentliche Beschaffung vor allem auch erforderlich. Die Umsetzung von EU-Richtlinien
in nationales Recht beispielsweise stellt Politikimplementierung dar, die Einfihrung ei-
nes CO2-Monitorings bei Dienstwagen-Beschaffung Strategieimplementierung. Politi-
sche Verpflichtungen, Ziele und Aktionsplane sowie verbindliche Regeln und Gesetze
der nachhaltigen 6ffentlichen Beschaffung sind dem UNEP 2022 zufolge wie auch
2017 schon die beiden wichtigsten Faktoren fir die Implementierung nachhaltiger o6f-
fentlicher Beschaffung in Organisationen.%3 Die von den 322 Befragten meistgenannte
Barriere (119 bzw. 37%) ist die Wahrnehmung, dass nachhaltige Produkte oder Leis-
tungen teurer sind. An zweiter und dritter Stelle folgt das Fehlen verbindlicher Regeln
zur nachhaltigen offentlichen Beschaffung sowie das Fehlen starker politischer und
organisationaler Fuhrung, die nachhaltige Beschaffung unterstiitzt.'6* Koplin et al.
(2007) argumentieren, dass die erfolgreiche Integration von Umweltaspekten in den
Beschaffungsprozess (dem Verhalten) eine Abstimmung mit den Unternehmensstra-
tegien und -politiken (Zielsetzungen) erfordert.1®°> Das allgemeine Konzept ,griin“, d. h.
die oben erwahnten Umweltauswirkungen, muss von der beschaffenden Organisation
konkretisiert werden, damit es bei der Vergabe angewendet werden kann, um die Aus-
wahl umweltfreundlicher Lieferanten mit der Gesamtstrategie der Organisation in Ein-

klang zu bringen.166

Im Folgenden wird in vier Implementierungsverstandnissen unterschieden: GPP Im-
plementierung im weitesten Sinn, GPP Implementierung im weiteren Sinn, GPP Imple-

mentierung im engeren Sinn, GPP Implementierung im engsten Sinn (Tabelle 3).

Tabelle 3: Verstéandnisse der GPP Implementierung

Umfang Implementierungsverstandnis In Anlehnung an

GPP Implementierung Von der Idee der Regierung bis zur Ausfuhrung Politikimplementierung in Anlehnung

im weitesten Sinn der o6ffentlichen Auftraggeber an O'Toole (2000)

GPP Implementierung Von der Zielformulierung der Beschaffungsor- Politikimplementierung in Anlehnung

im weiteren Sinn ganisation bis zur Durchfiihrung im Vergabe- an Van Meter & Van Horn (1975)
verhalten

GPP Implementierung Ab dem formulierten Ziel bis zur Durchfuhrung Strategieimplementierung in Anleh-

im engeren Sinn des Vergabeverhaltens nung an Tawse & Tabesh (2021)

GPP Implementierung Implementierungsprozess (MalRnahmen zwi- Strategieimplementierung in Anleh-

im engsten Sinn schen formuliertem Ziel und Durchfiihrung des nung an Weiser et al. (2020)

Vergabeverhaltens im Ergebnis)

162 \/gl. z. B. Schedler (2003); Winter (2011); Mintrom/Luetjens (2017); Moulton/Sandfort (2017);
Sowa/Lu (2017); Howlett (2019); George, S. 793 ff. (2021)

163 \/gl. United Nations Environment Programme (2022), S. 25 f.

164 vgl. United Nations Environment Programme (2022), S. 27 f.

165 vgl. Koplin et al. (2007), S. 1055

166 \/gl. Igarashi et al. (2013), S. 254
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Eine Zusammenfuhrung der Bezugspunkte ,Strategische Zielsetzungen® (bezogen auf
politische Ambitionen, vergaberechtliche Rahmenbedingungen und organisationale
Strategien offentlicher Auftraggeber), ,Vergabeverhalten (bezogen auf die in der
Vergabe sichtbaren Ergebnisse angewandter Nachhaltigkeitskriterien) und ,Imple-
mentierung” (bezogen auf den Prozess der Implementierung strategischer Zielsetzun-
gen in konkrete MalRnahmen wie z.B. die Formulierung von Nachhaltigkeitskriterien
und die Wahl der jeweiligen Verfahrensstufe) flihrt zu folgendem konzeptionellen Be-
zugsrahmen. Basierend auf der konzeptionellen Grundlage des Bezugsrahmens (Ab-
bildung 5) dient die systematische Literaturanalyse der Untersuchung des Forschungs-
stands, der Validierung sowie der Weiterentwicklung des unterstellten Modells.

Abbildung 5: Konzeptioneller Bezugsrahmen
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3. Stand der Forschung zur Implementierung nachhaltiger 6ffentlicher Be-
schaffung

3.1 Vorgehen der systematischen Literaturanalyse

Nach Fink (2019) gibt die systematische Literaturanalyse einen Uberblick tiber die ak-
tuelle Literatur, zeigt die bestehenden Muster, Themen, Probleme und zukunftige Er-
kenntnisse zu einem bestimmten Thema und tragt dazu bei, aktuelle Theorien umzu-
gestalten und die Wissensbasis fiir die reale Welt zu verbessern.'®” Um die als frag-
mentiert beschriebene Diskussion zusammenzufiihren, konsolidiert dieses Papier das
vorhandene Wissen und kommt damit der dringend bendtigten Grundlage fur das Ver-
standnis der Implementierung nachhaltiger offentlicher Beschaffung nach.®® Es wur-
den die Leitlinien von Tranfield et al. (2003) befolgt, die die Phasen der (1) Planung
und (2) Durchfiihrung der systematischen Uberpriifung, der (3) Berichterstattung und
der (4) Erorterung der Ergebnisse umfassen.6°

Zu (1) Planung: In den Datenbanken Scopus, EbscoHost, Emerald, Wiley und Taylor
& Francis wurde nach Peer-reviewed Journal-Artikeln gesucht, die in Titel, Abstract

oder Keywords folgende Suchstrings enthielten: ,green” or ,environment™ or ,sus-

* K6k

tainab** or ,circular” or ,ecolog* AND ,purchas* or ,procur* or ,suppl* AND ,public*
or ,administrat* or “government®’. Zu (2) Durchfuihrung: In die Untersuchung einge-
schlossen wurden nur englischsprachige, peer-reviewed Journal-Artikel, die zwischen
2000 und 2024 erschienen sind. Nach Ausschluss von Duplikaten wurden 141 Artikel
eingeschlossen, die sich nach Lesen der Abstracts und Skimming der Volltexte explizit
dem Thema der Implementierung einer nachhaltigen 6ffentlichen Beschaffung wid-

men. Abbildung 6 zeigt das methodische Vorgehen der Datenerhebung.

Abbildung 6: Datenerhebung der Literaturanalyse

Gruppe A Datenbanken

+ Scopus
Green + EbscoHost
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Ausschluss von Duplikaten ‘
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Ecolog*
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Gruppe C
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Administrat*
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Vorauswah!:
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Titel, Abstract,
Keywords

+ Englischsprachig

+ Journal-Literatur

+ 2000-2024

+  Subject Area:

+ Erste 500
Ergebnisse

Ausschluss von Artikeln durch
Lesen der Abstracts

Einschluss von Artikeln zu:

* Implementierungs-
voraussetzungen

* Implementierungs-
malnahmen

* Implementierungsprozess

» Implementierungskriterien

* Implementierungs-
ergebnisse

167 \/gl. Fink (2019), S. 6

168 \/gl. Behravesh et al. (2022), S. 2
169 vgl. Tranfield et al. (2003), S. 207 ff.

I'5 140 Artikel
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(3) Berichterstattung und (4) Erdrterung der Befunde der Literaturanalyse folgen in den
nachsten Abschnitten. Eine Ubersicht (iber die vollstindige Datenbasis der einge-

schlossenen Artikel ist in Anhang 1 enthalten.

3.2 Deskriptive Befunde aus der Literaturanalyse

Von 2005 bis 2024 wurden 140 Studien identifiziert,1’° die die Implementierung einer
nachhaltigen offentlichen Beschaffung adressieren. Insbesondere seit 2019 hat die

Forschung hierzu nochmal Fahrt aufgenommen (Abb. 7).

Abbildung 7: Publikationsdichte im Zeitverlauf
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Mit 113 der 140 Artikel enthalt die Artikelselektion Uberwiegend empirische Untersu-
chungen wie quantitative und qualitative Umfragen und Sekundardatenanalysen. Die
140 Studien verteilen sich auf 76 verschiedene ,peer-reviewed“ bzw. qualitatsgesi-
cherte Zeitschriften. Am haufigsten sind das Journal of Cleaner Production, Sustaina-
bility und das Journal of Public Procurement vertreten (Abb. 8). Die einzelnen Zeit-
schriften setzen unterschiedliche Schwerpunkte, die Forschung zur nachhaltigen o6f-
fentlichen Beschaffung wird als ,zersplittert und unverbunden* beschrieben’!, was als

Indiz einer fehlenden Ergebnisbiindelung interpretiert werden.
Abbildung 8: Verteilung der Artikelselektion nach Methodik und Journalzugehdrigkeit

Anzahl der Artikel

Literaturarbeit Journal of Cleaner Production [ 122
Sustainability 113
Journal of Public Procurement [___]12
Journal of Purchasing & Supply Management []5
Ecological Economics []4
"\‘ Cleaner and Responsible Consumption [J3
", International Journal of Environmental Research and Public Health [ 3

Environment, Development and Sustainability a3

Konzeptionelle Arbeit

International Journal of Public Administration []3

‘." Journal of Integrative Environmental Sciences []2
Public Administration [12

World Electric Vehicle Journal [12

113 / g Cleaner Logistics and Supply Chain []12
~_(81%) Public Money & Management [12
. — Weitere 162
Empirische Arbeit

170 Stand der Erhebung der Studien ist Jahresmitte 2023, der starke Riickgang der Publikationstatig-
keit in Abbildung 8 ist auf den Erhebungszeitraum zuriickzufiihren
171 vgl. Behravesh et al. (2022), S. 10
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Der grof3te Teil der eingeschlossenen Artikel zur Implementierung nachhaltiger 6ffent-
licher Beschaffung bezieht sich insbesondere auf GPP (Abb. 9). Bestehende Literatur
zu CPP legt den Schwerpunkt auf Konzeption wie beispielsweise von Tatrai und
Di6fasi-Kovacs (2021) oder Witjes und Lozano (2016).172 91 der 140 Artikel beziehen
sich auf keine bestimmte Theorie. Die weiteren 49 Artikel enthalten Bezlige zu 47 ver-
schiedenen Theorien. Am haufigsten vertreten sind Stakeholder und Institutional The-

ory.

Abbildung 9: Verteilung der Artikel nach Nachhaltigkeitsschwerpunkt und Theoriebezilige
Anzahl der Artikel

Konzeptibergreifend CPP

Kein Theoriebezug 191

Stakeholder Theory [19

Institutional theory [18
Resource-Based View [14
Systems Theory [13
Theory of Planned Behaviour [13
Organisational Learning Theory [13
Contingency Theory [13
Principal-Agent-Theory [13
Agency Theory [12
Dynamic Capability Theory []2
Upper Echelon Theory [12
Theory of Diffusion (of Innovation) []2
Stewardship Theory [12
Multi-Level-Perspective Theory [12
Ability-Motivation-Opportunity Theory [12

Weitere 7132

Uber die Halfte der Studien wurde im europaischen Raum durchgefiihrt, einige auch
nationenubergreifend angesetzt. Mindestens 38 verschiedene Nationen wurden ein-
bezogen (Abb. 10). In Deutschland durchgefuhrte Untersuchungen wie beispielsweise
von Chiappinelli et al. (2019)73, Wurster et al. (2021a, 2021b)'"* oder Wurster und
Ladu (2022)*7® fokussieren sich eher auf Themen der Kreislaufwirtschaft und 6kologi-

sche Effekte als auf die Implementierung.

Abbildung 10: Kontinentale und Nationale Verteilung der Artikelselektion
Anzahl der Artikel

Mehrere Lander 135
Schweden 14
China 8
Niederlande 8
USA 7
Norwegen 17
Spanien 7
Nordamerika Brasilien 15
Malaysien [ 13
Tschechische Republik 13
. . Pakistan [13
Stidamerika talien 13
Australien 13
Griechenland 13
Finnland [12
VAE [2
Lettland [12
Indonesien [12
GB 2
Europa Marokko [T12
Andere 19

Asien

keine Angabe

Australien

172 \/gl. Tatrai/Diofasi-Kovacs (2021), S. 523 ff.; Witjes/Lozano (2016), S. 41 ff.
173 \/gl. Chiappinelli et al. (2019)

174 vgl. Wurster et al. (2021a, 2021b)

175 vgl. Wurster/Ladu (2022)
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3.3 Inhaltliche Befunde aus der systematischen Literaturanalyse

3.3.1 Befunde zu Zielsetzungen der nachhaltigen 6ffentlichen Beschaffung

Im Bereich der GPP-Regulierung hat sich die Forschung in letzter Zeit auf die Frage
konzentriert, wie der Einsatz von GPP erhdht werden kann. Als Antwort darauf wurde
eine neue Regelung vorgeschlagen, die mit verbindlichen GPP-Regeln durchgesetzt
wird.176 Auch wenn das derzeitige EU-Vergaberecht den Ubergang zu einer starkeren
Einbeziehung von Umweltaspekten in die offentliche Beschaffung ermoglicht, wird die
bestehende Freiwilligkeit durchaus kritisch diskutiert. Die gesetzlichen Regelungen ge-
ben keine Vorgaben oder Empfehlungen, welche Kriterien in welchem Umfang und an
welchen Stellen des Vergabeverfahrens integriert werden sollen.’”” Nach Pouikli
(2021) untergraben die bestehenden Rechtsunsicherheiten die Absichten des EU-Ge-
setzgebers und der weite Ermessensspielraum der 6ffentlichen Auftraggeber bei der
Verfolgung von Umweltzielen behindere jegliche Dynamik, die auf eine bessere Imple-
mentierung abziele.'’® Auch Mélon (2020a) konstatiert, dass der allgemeine und obli-
gatorische sektorale EU-Rechtsrahmen fur das offentliche Auftragswesen die EU-
weite GPP-Einfihrung behindere. In Anbetracht der Komplexitat des derzeitigen
Rechtsrahmens und der ,Neuheit* des Konzepts der 6ffentlichen Auftragsvergabe als
strategisches Instrument sei fur die Verwirklichung ein besser definierter und klarer
gesetzgeberischer Ansatz erforderlich.1’® Shadrina et al. (2022) argumentieren, dass
das Fehlen expliziter Vorgaben der Implementierung entgegenwirkt, insbesondere
dann, wenn griine Optionen als im Widerspruch zu strengen gesetzlichen Anforderun-

gen in anderen Bereichen stehend wahrgenommen werden. 80

Die Nutzung der vergaberechtlichen Spielraume und Verfolgung der weit dartiberhin-
ausgehenden politischen Ambitionen zur nachhaltigen 6ffentlichen Beschaffung (Mak-
roebene), obliegt letztendlich den einzelnen o6ffentlichen Auftraggebern (Mikro-
ebene.8! Die Verpflichtung zur Nachhaltigkeit hat sich zwar als notwendige Bedingung
fur eine hohe GPP-Einfuhrung erwiesen, doch damit sie zu einer ausreichenden Be-

dingung wird, bedarf es dartber hinaus konkreter organisatorischer Ziele im

176 \/gl. Halonen (2021), S. 20

177 vgl. Grandia/Kruyen (2020), S. 2
178 \gl. Pouikli (2021), S. 718

179 vgl. Mélon (2020a), S. 1

180 vgl. Shadrina et al. (2022), S. 1
181 vgl. Lundberg et al. (2015), S. 492
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Zusammenhang mit der Politik, die mit der Normgebung (Makroebene) und der Nor-
mimplementierung der Behorden, beispielsweise durch Kommunen (Mikroebene) eine
Doppelrolle innehat.*®? Politisch vordefinierte Ziele, die fur 6ffentliche Organisationen
relevant sind wie beispielsweise nationale Umweltziele, sind in der Regel weit gefasst
und vage, da sie viele verschiedene Bereiche mit Auswirkungen auf die Umwelt abde-
cken mussen und gleichzeitig in unterschiedlichen soziotechnologischen Umgebun-
gen relevant sind. Die Unbestimmtheit kann auch auf die Notwendigkeit zurtickzufih-
ren sein, einen Konsens im parlamentarischen Umfeld zu finden, wo es schwierig sein
kann, Unterstitzung fir konkretere Ziele zu finden.8 Um die 6ffentlichen Auftraggeber
bei der Implementierung der Ziele (bzw. Intentionen) in das GPP-Verhalten zu unter-
stiitzen, sind Methoden der Operationalisierung erforderlich'®, denn wie De Souza
Oliveira et al. (2020) zusammenfassen, ,public organizations are those that operation-

alize the SPP policy*.185

Sonnichsen & Clement (2020) pladieren fur die Verankerung des Nachhaltigkeitsge-
dankens in der Organisationskultur und einer Beschaffungsstrategie, um langfristig
ausreichend finanzielle und personelle Ressourcen fur die Implementierung nachhal-
tiger Beschaffung zu gewébhrleisten. Unterstitzt die Fihrungsebene eines 6ffentlichen
Auftraggebers die Implementierung nachhaltiger offentlicher Beschaffung und inte-
griert Nachhaltigkeitsaspekte in die organisatorische Planung, Strategien und Zielset-
zungen, ist es wahrscheinlicher, dass diese vom Einkauf umgesetzt werden.8¢ Orga-
nisationen mit groReren Informationskapazitaten sind besser in der Lage, strategische
Ziele zu operationalisieren, Programme und Initiativen zu entwickeln und neue Strate-
gien in Betracht zu ziehen, mit denen die Aufgaben der Organisation erfillt werden
konnen.'®” Dazu konnen Dienstanweisungen, interne Beschaffungsrichtlinien oder

Nachhaltigkeitsstrategien dienen, welche schon 2003 von Clement et al. als

182 \/gl. Mélon (2020b), S. 152 ff.

183 \/gl. Larsson/Hanberger (2016) S. 201; Lindfors/Ammenberg (2021), S. 2

184 vgl. Lindfors (2021), S. 2

185 De Souza Oliveira et al. (2020), S. 427

186 \/gl. Sonnichsen/Clement (2020), S. 4

187 vgl. Hasselbalch et al. (2014), S. 376; Huber (1990); Behravesh et al. (2022), S. 5
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Erfolgskriterium identifiziert wurden'8 und 2009 von Michelsen und De Boer!®, 2017

von lgarashi et al.1®® und 2020 von Sonnichsen und Clement!9 bestéatigt wurden.

Hsueh et al. (2020) operationalisieren die Implementierung nachhaltiger 6ffentlicher
Beschaffung als das Ausmalf3, in dem Kommunalverwaltungen Standards und Regeln
einfuhren und nutzen, Routinen etablieren und Entscheidungskriterien entwickeln, um
okologische Nachhaltigkeit in ihre Beschaffungspraktiken einzubinden.%? Diese Dach-
definition hilft jedoch nicht zu verstehen, was unter sozial oder 6kologisch nachhaltiger
Beschaffung verstanden wird.*®® In der akademischen Literatur wurden bereits An-
strengungen unternommen, die ,geringere Umweltbelastung“ zur Umsetzung in Nach-
haltigkeitskriterien zu operationalisieren, wie etwa in der Studie von Nissinen et al.
(2009)1°4, die auf bestehende Internet-Tools zurtickgriff und unter anderem als Grund-
lage fur die Studie von Igarashi et al.1% diente. Die Kriterien fiir die Operationalisierung
von GPP wurden in organisationsspezifische, produktspezifische und verpackungs-
spezifische Kriterien unterteilt. Lundberg et al. ermittelten in ihrer Studie Uber die
schwedische Beschaffung von Reinigungsdienstleistungen 28 Umweltkriterien, die sie
in sechs Kategorien einteilten (,Umweltmanagementsystem®, ,Umweltkennzeich-
nung®, ,Fahrzeug®, ,Beschrankung von Chemikalien®, ,chemische Kriterien“ und ,Um-
weltliberwachung®).1% Yu et al. (2020) verwendeten 19 Schlisselworter aus EU-Do-
kumenten zu GPP-Kriterien.'®” In diesen Studien wurde eine Lebenszyklusperspektive
eingenommen und die Rohstoffe, der Produktionsprozess, die Lieferkette und die Aus-
wirkungen der Entsorgung betrachtet. Grandia und Kruyen widmeten einen Grol3teil
ihrer Forschung der Operationalisierung und identifizierten die GPP-Unterkategorien
L2Allgemein®, ,Abfall‘, ,Lebensmittel®, ,Umweltverschmutzung®, ,gefahrliche Stoffe,
,Energieverbrauch®, ,Gase“, ,Transport‘, ,Energieerzeugung®, ,Boden“, ,Wasser",
,nachhaltige Rohstoffe", ,nachhaltige Energie“, ,Wald“ und ,Materialverbrauch“.1®® Um

Entscheidungstrager und Praktiker des offentlichen Beschaffungswesens in ihren

188 \gl. Clement et al. (2003), S. 75

189 vgl. Michelsen/De Boer (2009), S. 166
190 vgl. Igarashi et al. (2017), S. 153 ff.
191 Vgl. Sénnichsen/Clement (2020), S 6 ff.
192 \/gl. Hsueh et al. (2020), S. 710

193 gl. McCrudden (2004), S. 266

194 \/gl. Nissinen et al. (2009), S. 1846 ff.
195 vgl. Igarashi et al. (2015), S. 445 ff.
19 vgl. Lundberg et al. (2015), S. 490 ff.
97 vgl. Yu et al. (2020), S. 3

198 \gl. Grandia/Kruyen (2020), S. 4
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grunen Initiativen zu unterstutzen und zu ermutigen, kdnnen Umweltmanagementsys-
teme wie 1SO 14000 und EMAS methodische Unterstlitzung und organisatorische
Rahmenbedingungen bieten, die als notwendig erachtet werden, um reale Bedurfnisse

in Bezug auf die Umweltleistung zu definieren.®®

3.3.2 Befunde zum tatsachlichen Vergabeverhalten

Die TED-Datenbank bietet (neben anderen Datenbanken) auch die Méglichkeit in
Vergabeunterlagen laufender Vergabeverfahren Einsicht zu nehmen. Den Vorteil der
Veroffentlichungspflicht in der offentlichen Beschaffung haben sich bereits Forscher
zu Nutze gemacht und das Vergabeverhalten in Vergabeunterlagen auf Nachhaltig-
keitskriterien untersucht. Inwiefern die durch Politik und Vergaberecht angestrebten
Nachhaltigkeitsbemiihungen tatsachlich Eingang in die Vergabeverfahren gefunden
haben, wurde in den vergangenen Jahren in verschiedenen Landern (Schweden, Finn-
land, Danemark, Norwegen, Italien, Spanien, Belgien, Niederlande, Brasilien, Schweiz
etc.) und zu verschiedenen Warengruppen (IT, Reinigung, Bau, Mdbel, Textilien etc.)

anhand veroffentlichter Ausschreibungsunterlagen untersucht (Tabelle 4).2%

Tabelle 4: Bisher veroffentlichte Studien zu Nachhaltigkeitskriterien in Vergabeunterlagen

Autoren Region Branche Datenzugang  Methodik N Analyseumfang
- Schweden, TED und an- Ausschreibungs-
Nissinen et . . Auswertung nach Jahr,
Finnland, Diverse dere Datenzu- o~ L 335 und Vertragsun-
al. (2009) N - Land, ‘Griinheit
Danemark gange terlagen
palmuioki et Schweden, Diverse (z.B. Auswertung nach Pro- Ausschreibungs-
al (20110) Finnland Reinigungs- TED dukt, Leistung, Energie, 156 und Vertragsun-
' leistungen) Transport terlagen
lqarashi et Auswertung nach Kiriteri- Ausschreibungs-
Eﬂ (2015) Norwegen IT Doffin enkategorien, Kriterien- 41 und Vertragsun-
' typen, Verfahrensstufen terlagen
- Auswertung nach Kriteri- Auftrags-
Lundberg et Schweden Rglnlgungs— TED enkategorien, Kriterien- 337 bekanntma-
al. (2015) leistungen
typen chungen
Auswertung nach Ver- .
. Ausschreibungs-
Testa et al. ltalien Bau Servizio Con- fahrensstufe, Umwelt- 164 und Vertragsun-
(2016) tratti Pubblici auswirkungen und g
o~ oy terlagen
Grunheit
A h .
Fuentes- Bzz\év:rrérbnugnnager Krite- Ausschreibungs-
Bargues et Spanien Bau TED . 9 100 und Vertragsun-
rien, Anzahl der Aus-
al. (2017) . terlagen
schreibungen
Braulio-Gon- Auswertung nach Kiriteri- Ausschreibungs-
zalo/Bovea Spanien Mobel n.n. enkategorie, Kriterien- 43 und Vertragsun-
(2020) typ, Anspruchsniveau terlagen

19 Vgl. Testa et al. (2016), S. 204; El Haddadi et al. (2021), S. 3
200 \/gl. Fuentes-Bargues et al. (2017), Grandia/Kruyen (2020), Igarashi et al. (2015), Lundberg et al.
(2015), Nissinen et al. (2009), Testa et al. (2016), Yu et al. (2020), Robbert et al. (2021), Giamber-

ardino et al. (2022), Orset (2024)
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Autoren Region Branche Datenzugang  Methodik N Analyseumfang
Grandia/ Auswertung nach Re- gg&gﬁi;a_
Kruyen Belgien Diverse FIDO gion, Budget, Nachhal- 140.000 .
(2020) tigkeitskategorie chungen  (teilw.
g g mit Anhangen)
Auswertung nach um- Vergabebe-
Yu et al. 33 Landerin Diverse TED  (Ober- weltfreundlichen Vertra- Mehr als kangrj]tma-
(2020) Europa schwelle) gen, Wirtschaftssekto- 230.000
. chungen
ren, Verfahrensweisen
Robbert et . . Auswertung nach um- Auftrags-
Niederlande  Diverse TED weltfreundlichen Zu- 240 bekanntma-
al. (2021) L
schlagskriterien chungen
DNIT (Depar- Auswertung nach Anfor-
Giamber- tamento derungslevel (generi- Vergabebe-
ardino et al. Brasilien StralRenbau Nacional de In-  sche Kriterien, Kernkrite- 153 kanntmachun-
(2022) fraestrutura de rien und umfassende Kri- gen
Transportes) terien)
Identifizierung von Um-
Montalban- Tiefbauoro- Different public  weltkriterien und Analyse Vergabebe-
Domingo et 11 L&ander ekte P procurement der Art und Weise der 343 kanntmachun-
al. (2023) ! websites Einflisse auf den Be- gen
schaffungsprozess
o
Orset (2024)  Schweiz Textilien IntelliProcure . g 95 kanntmachun-
Stringenz der Nachhal- gen

tigkeitskriterien

Obwohl sich diese Studien auf bestimmte Lander und Beschaffungsobjekte konzent-
rieren und zu unterschiedlichen Zeitpunkten durchgeftihrt wurden, kamen sie alle zu
dem &hnlichen Ergebnis, dass Umwelt- oder Nachhaltigkeitskriterien noch nicht als
integraler Bestandteil 6ffentlicher Ausschreibungen etabliert sind. Eine Analyse der
Nachhaltigkeitskriterien findet sich, wenn auch auf unterschiedlichen Verfahrensstu-
fen, in jeder der Untersuchungen. Die Vertragsunterlagen wurden in den meisten Stu-
dien ausgewertet, jedoch wurden sie nur von Palmujoki et al. (2010) separat in die
Ergebnisse einbezogen.?°! Nissinen et al. (2009) und Palmujoki et al. (2010) unter-
suchten den Fortschritt von umweltfreundlichen Ausschreibungen fir verschiedene
Produktgruppen in Finnland und Schweden tber zwei Jahre.?%? lhre Ergebnisse zei-
gen, dass Schweden zwar bereits mehr Vergaben mit Umweltkriterien durchgefihrt
hat als Finnland, aber beide Lander im Zeitraum (2003-2007) grof3e Fortschritte ge-
macht haben. Aktuellere Studien aus den Jahren 2023 und 2024 zeigen durchaus be-
reits hohere Zahlen an untersuchten Vergaben mit Nachhaltigkeitskriterien, beméan-
geln jedoch deren Oberflachlichkeit und geringe Gewichtung in den Zuschlagskrite-

rien.?%3 Insgesamt betonten die Studien den geringen Einfluss von Umweltaspekten

201 vgl. Palmujoki et al. (2010), S. 256 ff.
202 \/gl. Palmujoki et al. (2010), S. 257; Nissinen et al. (2009), S. 1843
203 \Vgl. Montalban-Domingo et al. (2023), S. 11; Orset (2024), S. 4 ff.
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auf die Auftragsvergabe mit einer durchschnittlichen Gewichtung zwischen 5 und

20%.2%4 Die Ergebnisse sind in Tabelle 5 dargestellt.

Tabelle 5: Befunde aus Studien zu Nachhaltigkeitskriterien in Vergabeunterlagen

Autoren Setting Verfahrensstufen  Befunde
Finnland:
Nissinen éif\we\ijzrr?,abliir;nlz:(sj Z?szilffilll(aattig):/ oS ;va(\;eltkriterien in 28% der Ausschreibungen 2003, 57% 2005
i chweden:
2009) al ;823 aD:(;]irgg:/teit\g:g \Z/l;ft(f’zgs(:]unterla- . “Umweltkriterien in 60% der Ausschreibungen 2003, 80% 2005
von 2005. gen Danemark: L .
e Umweltkriterien in 60% der Ausschreibungen 2003, 60% 2005
Finnland:
o Umweltkriterien in 47% der Ausschreibungen von 2005, 55%
U von 2007
palmu- ;8 V;éﬁjvzz\éiﬁahﬁz ZEZTiIffiIIL(:ttiI(()):/ e Umweltkriterien in 19% der Vertrage von 2005 und 30% von
joki et al. Finnland von 2005 Zuschlag Scif/)voezen'
(2010) und 78 weitere von Vertragsunterla- oo .
2007. gen o Umweltkriterien in 81% der Ausschreibungen von 2005 und
79% von 2007.
o Umweltkriterien in 42% der Vertrage von 2005 und 66% von
2007.
e 32 der 41 Projekte (78%) beinhalten Umweltkriterien.
¢ Insgesamt wurden 43 verschiedene Kriterien identifiziert, darun-
ter am haufigsten:
o Umweltmanagementkonzept (organisationsspezifisch),
Spezifikation o Energiespar- und Recycling- bzw. Wiederverwendungssys-
Igarashi 41 Vergabeverfahren  Qualifikation teme (produktspezifisch)
et al. im norwegischen 6f- Zuschlag o Recycling- bzw. Wiederverwendungssysteme (verpackungs-
(2015) fentlichen Sektor Vertragsunterla- bezogen).
gen ¢ Preis und Qualitat wurden sowohl am haufigsten als Zuschlags-
kriterien verwendet, als auch mit der héchsten Gewichtung.
o Umuweltkriterien wurden am dritthaufigsten als Zuschlagskrite-
rien verwendet, die Gewichtung variierte nur zwischen 5 und
20%,
Lundberg ?/?;:gabek?::;en(i:\(:—]e Spezifikation/ ¢ Die Vergabeverfahren enthielten bis zu 17 Umweltkriterien.
et al. chungen aus 2009- Qualifikation e 28 verschiedene Umweltkriterien, kategorisiert in sechs ver-
(2015) 2010 Zuschlag schiedene Umweltvariablen
o 35% der Ausschreibungen mit Umweltkriterien, 32% der Aus-
164 italienische Aus- schreibungen enthielten keinerlei Umweltaspekte.
Testa et schreibungen naph Spez‘if‘ikat‘ion/ e Fast 70% enthieltgn Hipweise agf Umweltschutzmaf&nahmen;_
al. (2016) von der EU—Kpmmls— Qualifikation allerdings unter Einbeziehung einfacher Bestimmungen zur Ein-
sion entwickelten  Zuschlag haltung der einschlagigen Rechtsvorschriften
GPP-Toolkit. ¢ Umweltanforderungen insbesondere in technischen Spezifikatio-
nen (28%) und Zuschlagskriterien (19%)
Fuentes- 100 Ausschreibungen Spez‘if‘ikat‘ion/ . Umweltkriteri.en in 35% der. ar?aly.sierten Ausschreibungen
Bargues von Bauauftragen aus Qualifikation e Umwelt als vierthdchste Prioritat in der Summe
ot al  den Jahren 2008- Zuschlag e Im Vergleich zu anderen Kriterien wie dem Preis oder der Lie-
(2017) 2011 Vertragsunterla- ferzeit ist die Gewichtung viel geringer und liegt nur bei 5,7% im
gen Durchschnitt.

. Kritische Priffung von  Spezifikation/ o Der Preis ist dgs .Zuschlagskriter.ium mit. der héchsten Gewich-
Braulio- der EU-Kommission Qualifikation tung (73%), mit einer Durchschnittsgewichtung von 6%, wenn-
Gonzalo/ vorgeschlagener Zuschlag gleich auch in relativ groRer Anzahl.

Bovea GPPKiiterien fur Bi-  Vertragsunterla- ¢ Produktgarantie und Ersatzteile waren die meistgenannten As-

(2020) rogebaude. gen pekte, gefolgt von Demontage und Reparatur, Gebrauchstaug-
lichkeit und Beschaffung von legalem Holz.

E;S;;I]aj g:s;kﬁ:t?:cr\m/uer:-ga_ I:tlil(\gvrfllscsuilri)flifg-l_ » 23% der Dokumente mit Nachhaltigkeitsbeziigen (iiberwiegend

(2020) gen aus Belgien aus  tion in den Anhangen der Ausschreibungen)

204 \gl. lgarashi et al. (2015), S. 446; Fuentes-Bargues et al. (2017), S. 1, 3; Braulio-Gonzalo/Bovea
(2020), S. 3
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Autoren  Setting Verfahrensstufen  Befunde
2011 bis 2016 mithilfe  Zuschlag e 2014 war der Anteil an Nachhaltigkeitskriterien in den Aus-
von Textmining. Teilweise Ver- schreibungen am héchsten.
tragsunterlagen ¢ Nachhaltigkeit wurde Uberwiegend bei der Produktspezifikation
integriert.
Uber 230.000 Auf- e In 9,49% aller Vertrage wurden Umweltaspekte integriert.
Yu et al. tragsvergaben aus 33 Zuschlag ¢ Die Schweiz, Danemark, Belgien, Frankreich, Irland, Norwegen
(2020) Europaischen  Lan- und GroRbritannien sind die Lander mit dem hochsten Anteil an
dern in 2018 Nachhaltigkeit in den untersuchten Auftragsvergaben.
‘Iiznnfn?acr:/fr:g:rt:ezz‘ e Die Zentralregierung beschaffte nach der Veréffentlichung
Robbert Bundes- und Kommu- von ,Procurement with Impact® umweltbewusster als vorher
ot al. nalebene vor und Zuschlag . Innerhalb eines Jahresf stieg die Zahl der grinen Ausschrei-
(2021) nach einer Politikein- bungen der Zentralregierung von 30% auf 55%.
fihrung der nieder- e  Auf kommunaler Ebene wurde kein signifikanter Unterschied
landischen Regierung festgestellt
153 Ausschreibungen :i)obrjmel'(rt:;?rfil;l::;
Giamber- der .\./eryvaltung des Anf(‘)rderungen e 19% Fier Ausschreibungen mit Umweltkriterien (damit unter
ardino et brasilianischen Bun- Auswahlkriterién, dem im européischen Kontext tblichen)
al. (2022) de§stra8ennetzes Bewertungskite- e Vorschlag eines Modells zur klareren Definition Umweltkrite-
zwischen 2006 und rien, Vertragsbe- rien in den Ausschreibungsbedingungen klar zu definieren.
2021 .
dingungen
Auswahlkriterien . Obwohl mehr als.90% der analysigrtep Ausschreibungen Um-
Montal- 343 Ausschreibungen Zuschlagskriterién weltkriterien enthielten, war das Kriterium des Umweltmana-
ban-Do- auf internationaler  Technische Spezi-y gements das einzige, das als Auswahl- und Zuschlagskrite-
mingo et - rium enthalten war.
Ebene fikationen, Ver- o . . .
al. (2023) wragsbedingungen Umweltkriterien werden in der Regel als technische Spezifika-
tionen und Vertragserfiillungsklauseln aufgenommen.
. 86% der untersuchten Vergaben enthalten Umweltkriterien,
. was auf die jungsten und ehrgeizigen GPP-Gesetzesande-
Orset 3; gslf\j/(z:zrilrbiggﬁr Spez.if.ikat.ion, rungen der Schweizer Textilindustrie zurtickgefihrt wurde
(2024) industrie  zwischen Qualifikation, Zu- e Die weitreichende Zunahme betraf jedoch nur oberflachliche

2018 und 2022

schlag

Kriterien und die formale/gesetzliche Einhaltung. Das Gesetz
gibt die Agenda vor, reicht aber nicht aus, um die Kriterien
ehrgeiziger zu gestalten.

Das Vergabeverhalten wurde bereits in einigen Studien untersucht, wenn auch noch

keine vergleichbare Untersuchung fur den deutschen Ausschreibungsmarkt identifi-

ziert werden konnte. Die bereits vorgestellten bisherigen Studien zum aktuellen Stand

der umweltfreundlichen Lieferantenauswahl haben sich zudem auf bestimmte Verfah-

rensschritte konzentriert und verengen damit teilweise die Perspektive. Auch an dieser

Stelle sehen Chersan et al. (2020) weiteren Forschungsbedarf: “Further research is

needed to clarify the inclusion of environmental criteria in the tenders and their actual

use in the selection of suppliers.” 295

205 Chersan et al. (2020), S. 95
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3.3.3 Befunde zur Implementierung nachhaltiger o6ffentlicher Beschaffung

Diofasi und Valko (2012) stellten fest, dass ambitionierte Verpflichtungen und Ziele
keine Garantie fur eine erfolgreiche Implementierung auf der Beschaffungsebene
sind.?%6 Parikka-Alhola und Nissinen (2012) befunden in einer Fallstudienanalyse, dass
beispielsweise ein unvollstéandiges Verstandnis umweltfreundlicher Konzepte zu die-
ser Diskrepanz zwischen Politik und Praxis filhren kann.?°” Die bei der Implementie-
rung auftretenden Herausforderungen kdnnen von Faktoren im Zusammenhang mit
Management und Strategie bis hin zu den eher praktischen und operativen Ebenen
reichen.?%® Die 140 analysierten Artikel befunden insgesamt 16 verschiedene Defizite
als Ursachen fiur das Implementierungsdefizit der nachhaltigen 6ffentlichen Beschaf-
fung (Tabelle 6). Die Defizite betreffen die Perspektive der offentlichen Auftraggeber,
d.h. sie stellen Hindernisse fir die organisationale Implementierung der politischen

GPP-Ambitionen dar und reichen vom Implementierungsziel Uber den Implementie-

rungsprozess bis zur Implementierungskontrolle.

Tabelle 6: Befundete Defizite der nachhaltigen 6ffentlichen Beschaffung im Uberblick

Benennung

Erlauterung

Beispielzitat

Sicherheitsdefizit

Fehlende Rechtssicherheit zur
Implementierung.

“Barriers to integrating environmental concerns were identified as
lack of administrative resources, including environmental know-
how, as well as restricted budgets and uncertainty regarding the
legislation, resulting in risk-averse behaviour among procurement
officers.”®

EntbUrokratisie-
rungsdefizit

Fehlende Flexibilitat durch buro-
kratische Strukturen

“Institutions with more bureaucracy, e.g. national governments, can
face greater rigidities in their public procurement processes, making
GPP more difficult to implement“?1°

Verbindlich-
keitsdefizit

Fehlende Verpflichtung Nachhal-
tigkeitskriterien zu integrieren

“our findings are that although voluntary GPP policies do not nec-
essarily lead to the desired outcome, the public authorities do in fact
adhere to their political goals”**

Professionalisie-
rungsdefizit

Fehlende Aus- und Weiterbil-
dung d. Beschaffungspersonals

“Another significant limitation expressed by 75% of respondents is
the lack of environmentally-related training.”?*2

Wirksamkeitserfas-

sungsdefizit

Fehlende Werkzeuge zur
Wirksamkeitserfassung

“To ensure the right implementation of the new criteria, control and
follow-up mechanisms would need to be set up in place.”*?

Flhrungsdefizit

Fehlende Unterstutzung durch
die Fuhrungsebene

“Also, the lack of encouragement and support was mentioned by al-
most half of the municipal participants.”?*

Strategiedefizit

Fehlende Zielsetzung und -kon-
trolle zur Ausrichtung der MaR-
nahmen

“In terms of other main barriers, many researchers have identified
organizational issues such as the lack of management support and
the lack of clear strategic goals."*®

Mitteldefizit

Fehlen finanzieller Mittel fir
nachhaltige Leistungen

206 \/g|. Di6fasi/Valké (2012), S. 1 ff.

207 \gl. Parikka-Alhola/Nissinen (2012), S. 35 ff.

208 \/gl. Testa et al. (2012), S. 91

209 Sporrong/Brochner (2009), S. 27
210 Rosell (2021), S. 8

211 | indstrém et al. (2022), S. 10

212 | ukacs de Pereny Martens et al. (2022), S. 352
213 Mendoza-Jiménez et al. (2019), S. 19
214 Berg et al. (2022), S. 235

215 Miyamoto et al. (2020), S. 1

216 Shaikh/Channa (2022), S. 299

“Fifteen out of 24 informants noted lack of funds as one of the de-
terrents of sustainable procurement."?1
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Benennung Erlauterung Beispielzitat

Evaluationsdefizit Fehlende Informationen/ Kon- “(...) the problem of verifying related claims, the lack of information
trollméglichkeiten d. Einhaltung about available bio-based products (...) were considered the most
gesetzter Nachhaltigkeitskrite-  important reasons for the limited use of specifications on bio-based
rien d. Bieter content.”*’

Wahrheitsdefizit Fehlende ZielfUhrung im Rah- “The authors conclude that self-reporting is not an appropriate

men des Monitorings bzw. der

method to measure implementation level of GPP: a much higher

Berichterstattung (Green- number of public tender documents were selfreported as GPP (54—
washing) 90 %) than research showed after closer examination (15%)."8
Operationalisie- Fehlende  Spezifikation des “These include, a limited impact perspective and lack of a clear def-

rungsdefizit Nachhaltigkeitsbegriffs flr eine inition of sustainability objectives. The development process results
zielgerichtete Implementierung in criteria which mainly concern a selection of current environmental

impacts outside the context of long-term objectives (...)."**°

Kapazitatsdefizit Fehlende personelle Kapazitdten  “During all analyzed years in the period 2016 - 2020, the instability
sich mit der Implementierung of the per-sonnel capacities of public procurers, which are respon-
auseinanderzusetzen. sible for public procurement agenda, is identified as an obstacle.”?*°

Interaktionsdefizit Fehlende Interaktion und Kom- “While 21 of the participants noted the availability of interdepart-
munikation zu Mdglichkeiten der mental cooperation as a driver, all the participants highlighted that
nachhaltigen Beschaffung if there is a lack of interdepartmental cooperation, it shall inhibit

SP_"ZZI

Verander- Fehlender Mut/Wille zur Imple- “Resistance to change is considered one of the important inhibitors

ungswillensdefizit mentierung by 17 participants.”???

Angebotsdefizit Fehlende Marktbereitschaft ~ “the most important factors that inhibit the implementation of a more
nachhaltigere Leistungen anzu- consistent policy regarding green procurement are [...] and the fact
bieten that companies cannot provide the required green goods and ser-

vices (44 respondents).”???

Relevanz- Fehlender Effekt der nachhalti- “Central to the outcome of the procurement policy will be the pref-

/Marktmachtdefizit  gen Beschaffung zur Transfor- erences for the environment in society, income distribution, the pub-

mation auf dem Markt

lic sector’s buying power, and opportunities of scale in potential sup-
pliers’ production. For most market conditions, however, GPP will
not function as an objective effective environmental policy instru-
ment."??4

Die Defizite reichen von Professionalisierungsdefiziten, die durch einen Mangel an
spezifischem Wissen und Ausbildung gekennzeichnet sind, bis hin zu Evaluations- und
Wirksamkeitserfassungsdefiziten, die den Mangel an Kontroll- und Nachverfolgungs-
mechanismen betreffen. Zusatzlich stellen Veranderungsdefizite aufgrund mangelnder
politischer Bereitschaft und Flhrungsdefizite durch fehlendes Managementengage-
ment Hirden dar. Operative und strategische Defizite erschweren die praxisorientierte
Implementierung und langfristige Planung. Auch fehlende Ressourcen und die einge-
schrankte Verfugbarkeit nachhaltiger Angebote werden als kritische Faktoren erkannt.
Die Defizite stellen sowohl fur die akademische Forschung als auch fur die Praxis sig-
nifikante Herausforderungen dar, deren Bewaltigung eine entscheidende Rolle fur den

Erfolg nachhaltiger Beschaffungsstrategien spielt.

Der Zeitraum, in dem die untersuchten Studien veroffentlicht wurden, wurde bewusst

weit gefasst (2005-2024). So wird sichtbar, dass die Ursachen ebenfalls nichts

217 peuckert/Quitzow (2016), S. 98f
218 Simanovska et al. (2020), S. 513
219 Bratt et al. (2013), S. 309

220 Malatinec (2021), S. 531

221 Shaikh/Channa (2022), S. 301
222 Shaikh/Channa (2022), S. 300
223 Ciumara/Lupu (2020), S. 7

224 Lundberg et al. (2016), S. 490
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grundsétzlich Neues sind, sondern bereits seit einigen Jahren in der Forschung disku-
tiert werden (Abb. 11). Dennoch scheinen die identifizierten Defizite bisher nicht an

Relevanz verloren zu haben.

Abbildung 11: In den Studien befundete Defizite Giber den Zeitverlauf

Entburokratisierungsdefizit

Wahrheitsdefizit

Verbindlichkeitsdefizit

Besonders haufig werden in bestehenden Untersuchungen das Mittel- und Professio-
nalisierungsdefizit der Implementierung nachhaltiger 6ffentlicher Beschaffung debat-
tiert (Abb. 12). Vergleichsweise wenig hingegen beispielsweise das Strategie— und

Operationalisierungsdefizit.

Abbildung 12: Anzahl der Artikel mit Nennungen der Defizite

Mitteldefizit (finanzielle Ressourcen)
Professionalisierungsdefizit
Fahrungsdefizit

Sicherheitsdefizit (vergaberechtlich)
Angebotsdefizit

Kapazitatsdefizit (zeitlich)
Verbindlichkeitsdefizit (Politische Vorgaben)
Interaktionsdefizit
Veranderungs(willens)defizit
Evaluationsdefizit

Strategiedefizit
Entburokratisierungsdefizit
Wirksamkeitserfassungsdefizit
Wabhrheitsdefizit (Greenwashing)
Operationalisierungsdefizit
Relevanz-/Marktmachtdefizit || 1

[ Anzahl der Studien, in denen das Defizit genannt wurde
Chersan et al. (2020) sehen in der, das Mitteldefizit betreffenden wirtschaftlichen Wir-
kung umweltfreundlicher BeschaffungsmalRnahmen noch Untersuchungsbedarf:
“Further research is needed to (...) checking whether the projects that contained more

environmental preferences were more expensive than others.” 22

225 Chersan et al. (2020), S. 95
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3.4 Synthese der Befunde

Zielsetzungen, Strategien und vergaberechtliche Méglichkeiten werden als treibende
Krafte der Implementierung nachhaltiger offentlicher Beschaffung interpretiert. Zhang
und Jiang (2022) verwenden den Implementierungsbegriff in Zusammenhang mit der
Verankerung politischer Zielsetzungen und der Verabschiedung nationaler GPP-Richt-
linien.??® Sonnichsen und Clement (2020) fassen die zugrundeliegende Strategie
nachhaltiger 6ffentlicher Beschaffung sowie die daraus resultierenden Beschaffungs-
praktiken unter den Implementierungsbegriff (GPP-Implementierung im weiteren
Sinne).??” Behravesh et al. (2023) ebenso wie Shadrina et al. (2022) bezeichnen die-
sen, die Intentionen betreffenden, Schritt als ,GPP-Adoption®, wahrend die ,GPP-Im-
plementierung“ insbesondere das Vergabeverhalten bzw. ,die starkere Nutzung gru-
ner Kriterien“ betrifft (GPP-Implementierung im engeren Sinne).??¢ Zusammengefasst
werden die GPP-Intentionen durch den Implementierungsprozess in tatsachliches
GPP-Verhalten umgesetzt (Implementierungsergebnis). Der Implementierungserfolg
kann in verschiedenen Grol3en gemessen werden (Wirkung der GPP-Implementierung
auf 6kologische oder 6konomische Erfolgsgrofien).

Die tatsachliche Verankerung von Nachhaltigkeitskriterien scheint bisher noch nicht im
erwarteten Mal3 erflllt zu sein. Studien zeigen, dass der Grad der nachhaltigen Be-
schaffung innerhalb einer 6ffentlichen Organisation nicht konstant ist, sondern bei ver-
schiedenen Beschaffungsprojekten variiert.??® Trotz der zunehmenden Relevanz
nachhaltiger Beschaffungspraktiken in der 6ffentlichen Verwaltung ist das nach wie vor
bestehende Implementierungsdefizit (insbesondere im engeren Sinne) in der wis-
senschaftlichen Literatur breit rezipiert. Die effektive Implementierung nachhaltiger 6f-
fentlicher Beschaffung sieht sich mit diversen Defiziten konfrontiert. Neben politischen
Faktoren und strategischen Zielsetzungen wirken demzufolge weitere Einflussfaktoren
auf den Implementierungsprozess und den im Vergabeverfahren bisher Gber weite
Strecken ausbleibenden sichtbaren Erfolg. Debattiert werden in diesem Zusammen-
hang organisationale Faktoren wie beispielsweise die zur Verfliigung stehenden Res-
sourcen und Kapazitdten sowie individuelle Faktoren, die die offentlichen Eink&ufer

betreffen, wie beispielsweise Fahigkeiten und Engagement.

226 \/gl. Zhang/Jiang (2022), S. 1 ff.

227 \Vgl. S6nnichsen/Clement (2020), S. 3 ff.

228 \/gl. Behravesh et al. (2022), Shadrina et al. (2022), S. 13

229 \gl. lgarashi et al. (2015); Testa et al. (2016); Yu et al. (2020)
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4. Diskussion vor dem Hintergrund der Intentions-Verhaltens-Liicke

Die Befunde der noch gering ausgepragten Verankerung von Nachhaltigkeitskriterien
in die offentliche Beschaffung vor dem Hintergrund der hohen strategischen Zielset-
zungen der Politik und der eingeraumten vergaberechtlichen Mdglichkeiten weisen auf
ein Implementierungsdefizit hin. Es scheint also eine Liicke zwischen den Zielsetzun-
gen und dem Verhalten nachhaltiger 6ffentlicher Beschaffung zu bestehen. Nach der
Theorie des geplanten Verhaltens, die z.B. auch Grandia (2016) fiir eine Untersuchung
des Beschaffungsverhaltens zugrunde legte?®, wird das Verhalten durch die Absicht
der Menschen, ein Verhalten zu zeigen, und ihre wahrgenommene Verhaltenskontrolle

beeinflusst.231

Die Diskrepanz zwischen theoretischer Okologisierung der Beschaffung und tatséch-
licher Implementierung ist kein neues Phanomen und wurde schon 2006 von Bowen
et al. als ,scheinbares Paradoxon zwischen theoretischer Erwlnschtheit der grinen
Beschaffung und der langsamen Implementierung in der Praxis“ beschrieben und un-
tersucht.?3? Die Beschaffungsforschung hat diese Liicke bereits im privatwirtschaftli-
chen Sektor befundet. Obwohl Unternehmen beabsichtigen, nachhaltig einzukaufen,
wird ihr tatsé&chliches Kaufverhalten von anderen Kriterien wie Kosten, Preis-Leis-
tungs-Verhaltnis, Qualitat und Markenbewusstsein bestimmt.233 Zu dieser Entkopp-
lung von Nachhaltigkeitsabsichten und dem tatséachlichen Verhalten existieren bereits
empirische Studien in der Privatwirtschaft?34, z.B. im Agrarsektor?®® oder im Beklei-
dungssektor?3e,

Wahrend die Diskrepanz zwischen den Absichten der Konsumenten und ihrem Han-
deln in Marketing und Psychologie viel Beachtung gefunden hat?3’, werden fur die
GPP-Implementierung insbesondere einzelne Bestandteile untersucht.?®® Cheng et al.
(2018) appellieren am Ende ihres Literature Reviews zur GPP-Forschung: ,For future
research trajectories on GPP, to improve the level of the evidence of this topic and

promote more practices, it would be very interesting to carry out a comparative study

230 \gl. Grandia (2016), S. 185

231 Vgl. Ajzen (1991)

232 \/gl. Bowen et al. (2006), S. 151 ff.

233 \Vgl. Boulstridge/Carrigan (2000), S. 363

234 \/gl. Schltken et al. (2023), S. 3 ff.

235 Vgl. Roos/Botha (2022), S. 3 ff.

236 Vgl. Rausch/Kopplin (2021), S. 7 ff.

237 \Vgl. Boulstridge/Carrigan (2000), S. 355; Carrington et al. (2014), S. 2759
238 \gl. Cheng et al. (2018)
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across different countries as multiple case studies.“?*® Vor diesem Hintergrund soll im

Rahmen der Arbeit die Intentions-Verhaltens-Liicke auf nachhaltige Beschaffung im

offentlichen Sektor Ubertragen (Abbildung 14) und untersucht werden, wie sich diese

charakterisieren lasst, warum sie existiert und wie sie sich Uberwinden lasst.

Abbildung 13: Ubertragung der Intentions-Verhaltens-Liicke auf die GPP-Forschung

Strategien und Normen auf Bundesebene

Q
Sy
1 1 5%
Strategien und Normen auf Landesebene IN
D S
W T Q
23
l Strategien und Normen auf Kommunalebene @
¥

Offentlicher Besc'haffungsmarkt

Offentlicher Auftraggeber
Bundesebene

Offentlicher Auftraggeber
Landesebene

Offentlicher Auftraggeber
Kommunalebene

Strategien der nachhaltigen éffentlichen Beschaffung auf Organisationsebene

l

Tatsachliches Veerhalten der nachhaltigen éffentlichen Beschaffung auf Organisationsebene

—y

Entscheidung zur Kriterien der nachhaltigen Lieferantenauswahl

Beschaffung

Bedarfsermittlung Formulierung

Angebots- Qualifikation
und -spezifikation l von Kriterien . aufforderung . I auswahl . Lieferantenleistung

|

Zuschlag auf ein hachhaltiges Angebot

Bieter- Bewertung der

Q
c
=
=
=
=
o
@
o
@
3
(]

uajeylan

239 Cheng et al. (2018), S. 782

]
[N
o
@
N
=
3
=]
@
5

)
)
a2
@
jod
o
=
=
=3
[]
1]

uaj|eyIapn F

42



Konzeption der Arbeit
5. Konzeption der Arbeit
Ausgehend von der erlauterten Problemstellung widmet sich diese Arbeit den Zielen,
1) die Wirkung 6kologischer Beschaffungsmal3inahmen auf den 6konomischen Er-
folg zu untersuchen, um den Sinn der GPP-Implementierung zu belegen
(,,Wozu?“)
2) die Intentions-Verhaltens-Licke der nachhaltigen offentlichen Beschaffung zu
untersuchen bzw. zu identifizieren (,,Was?*),
3) die Intentions-Verhaltens-Liicke der nachhaltigen offentlichen Beschaffung zu
erklaren (,Warum?“)
4) und die Intentions-Verhaltens-Liicke der nachhaltigen 6ffentlichen Beschaffung
zu Uberwinden (,,Wie?“) bzw. Empfehlungen zur Uberwindung abzuleiten, so-
dass die Implementierung 6kologischer Nachhaltigkeit in Vergabeverfahren ver-

bessert werden kann.

Im Rahmen der Arbeit werden die Vorzige verschiedener wissenschaftlicher Vorge-
hensweisen im Sinne eines multimethodischen Untersuchungsansatzes genutzt, der
sowohl literaturbasierte als auch empirische Forschungsmethoden beinhaltet. Im ers-
ten Schritt soll untersucht werden, inwiefern nachhaltige Beschaffungsmaflinahmen
im wirtschaftlichen Interesse der 6ffentlichen Beschaffung liegen:

FF 1. ,Wiirde die Implementierung einer umweltfreundlichen éffentlichen Beschaffung
die 6konomische Performance verbessern?*

Der Zusammenhang zwischen grinen Beschaffungsmafinahmen und 6konomischer
Performance wird literaturbasiert untersucht. Zu diesem Zweck werden empirische Un-
tersuchen zusammengetragen, die diese Effektstarken bereits quantitativ berechnet
haben. Mithilfe einer Meta-Analyse wird aus den Einzelergebnissen der Untersuchun-
gen ein Gesamteffekt berechnet.

Um die Intentions-Verhaltens-Licke zu identifizieren, soll der Zusammenhang in
der Breite und Tiefe empirisch untersucht werden:

FF 2: ,Gibt es die Intentions-Verhaltens-Licke der umweltfreundlichen 6ffentlichen Be-
schaffung?*

Zwar hat die Literaturanalyse gezeigt, dass bereits einige Untersuchungen von Verga-
beunterlagen existieren, bisherige Studien in diesem Bereich haben sich jedoch auf
bestimmte Verfahrensschritte der Lieferantenauswahl konzentriert und verengen da-

mit teilweise die Perspektive. So wurden z.B. nur die Zuschlagskriterien oder nur die
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Vertragsunterlagen untersucht oder die Kriterieninhalte wurden nicht beriicksichtigt.
Die Untersuchung von Igarashi et al. (2015) nimmt einen breiteren Blick ein und leitet
spezifische Strategien fir den Umgang mit der Komplexitat der Entscheidungsfindung
aus der Wahl der griinen Kriterien pro Ausschreibung ab. Dartber hinaus erfordert die
Implementierung sowohl der politischen als auch der Managementgrundsatze mehr
validierte Forschung.24° Fiir eine kontinuierliche Uberwachung und Bewertung ist eine
hohe Zuverlassigkeit und Validitat friherer Implementierungsstudien erforderlich - bei-
des wird durch Replikationsstudien erreicht.?*! Die Replikation in der Lieferkettenma-
nagement- und Implementierungsforschung ist von entscheidender Bedeutung fur die
Bestatigung friiherer Ergebnisse und fir die Bereitstellung einer Grundlage fur die Un-
tersuchung von Phanomenen unter verschiedenen Bezugspunkten. Daher wird das
Vergabeverhalten anhand verschiedener Prozessstufen nach dem Modell von Igarashi
et al. analysiert und gleichzeitig deren Ergebnisse in einer anderen Branche (Wasch-
und Reinigungsmittel) mit aktuellen Daten (2020-2021) aus einem EU-Land (Deutsch-
land) validiert. Die Forschungsfrage lautet:

FF 2.1. ,Inwieweit findet sich umweltfreundliche &ffentliche Beschaffung aktuell im
Vergabeverhalten wieder?”

Der Bewertung und Messung des Ausmalies der Politikimplementierung nachhaltiger
Beschaffung auf Organisationsebene wurde Hsueh et al. (2020) zufolge wenig wissen-
schaftliche Aufmerksamkeit gewidmet.?*2 Diese Licke fiihren sie zurtick auf das Feh-
len organisationsubergreifender Daten, die sowohl spezifisch als auch breit genug fur
diese Aufgabe sind, als auch auf das Fehlen konzeptioneller und messbarer Strategien
zur Operationalisierung des Implementierungsgrades der Politik einer Organisation.
Die meisten vorhandenen Studien tUber nachhaltige 6ffentliche Beschaffung berichten
uber den wahrgenommenen Grad der, der in der Praxis implementiert wird, gemessen
durch Interviews oder Umfragen, und nicht iber den tatsé&chlichen Grad der Implemen-
tierung. Daher gibt es grof3e Unterschiede im berichteten Ausmalfd der Implementie-
rung nachhaltiger offentlicher Beschaffung (oder bestimmten Unterkategorien) in be-
stehenden Studien, sowohl in Bezug auf nachhaltige Beschaffung im Allgemeinen als

auch zwischen Organisationen und Landern.?*® Die Tatsache, dass die meisten

240 \/gl. Badaso (2014)

241 Vgl. Van Weele/Van Raaij (2014)

242 \/gl. Hsueh et al. (2019)

243 Vgl. z. B. Brammer/Walker (2011); Grandia et al. (2015); Testa et al. (2012)
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Studien eine unterschiedliche Operationalisierung und Konzeptualisierung von nach-
haltiger offentlicher Beschaffung (oder einer Unterkategorie) verwenden, erschweren
einen Uberblick dartiber.2** Nach der Untersuchung des Vergabeverhaltens in der
,Breite“ und um die Zusammenhange von Intentionen und Verhalten zu verstehen, soll
folgende Forschungsfrage betrachtet werden:

FF 2.2: ,Inwieweit finden sind Intentionen &ffentlicher Aufraggeber fiir eine umwelt-
freundliche 6ffentliche Beschaffung im tatséachlichen Vergabeverhalten wieder?*

Mit ausgewahlten Auftraggebern wird eine Cross-Case-Analyse durchgefiihrt, die tie-
fere und umfassendere Einblicke fur einzelne Auftraggeber ermdglicht und Zusam-

menhange zwischen Intentionen und Verhalten in den Blick nehmen kann.

Um die Intentions-Verhaltens-Liucke zu erklaren, wird nach der vergleichenden Fall-
studienanalyse eine Einzelfallstudie mit einer Landesverwaltung durchgefihrt. Um die
Zusammenhange zwischen Intentionen und Verhalten und dem Umgang mit der Im-
plementierung zu erfassen, werden Strukturen, Prozesse und Einschatzungen von be-
schaffungsbeteiligten Personen in der Tiefe analysiert.

FF 3: ,Warum existiert die Intentions-Verhaltens-Liucke der umweltfreundlichen 6ffent-
lichen Beschaffung?*

Mit den beteiligten Personen der Beschaffung in der Landesverwaltung soll eine quan-
titative Umfrage (Online) und eine qualitative Umfrage (Interviews) durchgefiihrt wer-
den.

Um die Intentions-Verhaltens-Liicke zu Uberwinden, sollen die Einschétzungen
ausgewahlter Experten zusammengetragen werden.

FF 4: ,Wie kann die Intentions-Verhaltens-Licke der umweltfreundlichen 6ffentlichen
Beschaffung iiberwunden werden?*

Mit ausgewéahlten Experten sollen Einzel- und Fokusgruppeninterviews zur Implemen-

tierung umweltfreundlicher 6ffentlicher Beschaffung durchgefiihrt werden.

Bislang hat sich das vorhandene Wissen uber die Rolle des 6ffentlichen Beschaffungs-
wesens bei der Forderung von Innovationen jedoch weitgehend auf die Interessen der
Kaufer des offentlichen Sektors konzentriert und den Lieferanten 6ffentlicher Giter und

Dienstleistungen wenig Aufmerksamkeit geschenkt.?*> Um die Nachfrageorientierung

244 \/gl. Grandia/Kruyen (2020)
245 \Vgl. Kundu et al. (2020)
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des Politikinstruments ,Nachhaltige offentliche Beschaffung“ nicht auf3en vor zu las-
sen, soll zudem ein Perspektivwechsel auf die Intentions-Verhaltens-Licke der
umweltfreundlichen offentlichen Beschaffung erfolgen. Impulse aus Lieferantensicht
zu ldentifikation, Erklarung und Uberwindung der Intentions-Verhaltens-Liicke sollen
zu diesem Zweck eingeholt werden.

FF 5: ,Welche Erfahrungen zu Identifikation, Erkldrung und Uberwindung der Inten-
tions-Verhaltens-Licke der umweltfreundlichen 6ffentlichen Beschaffung gibt es aus
Lieferantensicht?*

Aus einem Aktionsforschungsprojekt mit einem besonders nachhaltigen Lieferanten

sollen Erkenntnisse einflielRen.

In den folgenden Kapiteln sollen die aufgeworfenen Forschungsfragen bearbeitet und
anhand der empirischen Befunde beantwortet und diskutiert werden. Die Arbeit

schliel3t mit einem Fazit, den Limitationen und einem Ausblick (Abb. 14).

Abbildung 14: Geplanter Aufbau der Arbeit

1. Notwendigkeit einer Untersuchung der Intentions-Verhaltens-Licke der nachhaltigen ¢ffentlichen Beschaffung
(Systematische Literaturanalyse)

v

2. Forschungsstand zur Wirkung nachhaltiger Beschaffung auf die 6konomische Performance
(Meta-Analyse)
v

3. Empirische Untersuchungen zur Intentions-Verhaltens-Liicke der dkologisch nachhaltigen offentlichen Beschaffung
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(Online-Umfrage, Interviewserie)
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