Kantonsrat St.Gallen 43.12.06

BD / Postulat SVP-Fraktion / CVP-EVP-Fraktion vom 27. November 2012

Kriterien und Praxis bei der Vergabe 6ffentlicher Auftrage

Antrag der Regierung vom 22. Januar 2013

Nichteintreten.

Begriindung:

Die SVP-Fraktion sowie die CVP-EVP-Fraktion laden die Regierung ein, dem Kantonsrat innert
sechs Monaten seit Gutheissung einen Postulatsbericht zu insgesamt sieben konkreten Fragen
im Zusammenhang mit den Kriterien sowie der Praxis bei der Vergabe 6ffentlicher Auftrage zu

unterbreiten.

Der Beantwortung der gestellten Fragen vorauszuschicken ist, dass im Kanton St.Gallen nicht
nur die eigentliche Staatsverwaltung, sondern dartiberhinaus auch die Gemeinden, weitere Tra-
ger von Gemeindeaufgaben, die in der Wasser-, Energie- und Verkehrsversorgung sowie in der
Telekommunikation tatigen Unternehmen und Organisationen (sog. Sektorenunternehmen) sowie
Personen, Kérperschaften und Organisationen, die fir ihre Aufgabenerfiillung in erheblichem
Mass von der offentlichen Hand finanziert sind, dem offentlichen Beschaffungsrecht unterstehen
(Art. 2 des Einfuhrungsgesetzes zur Gesetzgebung tber das offentliche Beschaffungswesen,
sGS 841.1; abgekirzt EG6B) und demnach ihren Bedarf an Lieferungen, Dienstleistungen und
Bauauftragen durch Vergabeverfahren decken miissen. Es besteht keine allgemeine Pflicht zur
Sammlung und statistischen Auswertung von Vergabedaten. Uber die Anzahl dieser von samtli-
chen genannten Auftraggebern durchgefihrten Vergabeverfahren sowie Uber die Hohe des ge-
samten Vergabevolumens existiert daher kein auswertbares Datenmaterial.

Eine Pflicht zur Erstellung einer Vergabestatistik besteht indessen fur Auftrage, die internationa-
len Vereinbarungen unterstehen (sog. WTO-Submissionstatistik; Art. 44 Abs. 1 der Verordnung
Uber das 6ffentliche Beschaffungswesen, sGS 841.11; abgekiirzt V6B). Diese wird jéahrlich durch
die Fachstelle fur Statistik erstellt mit Angaben Uber:

— den geschatzten Wert der vergebenen Auftrage Gber den Betragen fur das offene und das
selektive Verfahren gesamthaft und nach Auftraggeberkategorien (Bst. a);

— den geschatzten Wert der vergebenen Auftrage Uber den Betragen fir das offene und das
selektive Verfahren nach Auftraggeberkategorien, aufgeteilt nach Bau-, Liefer- und Dienst-
leistungsauftragen (Bst. b);

— den Gesamtwert der Auftrage Uber den Betragen fir das offene und das selektive Verfahren,
die freih&ndig vergeben wurden (Bst. ¢);

— den Gesamtwert der Auftrage, die aufgrund der Ausnahmeregelungen der internationalen
Vereinbarungen48 nicht nach deren Bestimmungen vergeben wurden (Bst. d);

— soweit moglich die Ursprungslénder der bei den Vergaben berlcksichtigten Anbieter (Bst. e).

Innerhalb der Staatsverwaltung fihren zudem im Baudepartement das Hochbauamt sowie das

Tiefbauamt je eine eigene Vergabestatistik, die von der Rechtsabteilung zu einer Vergabestatistik
Uber das gesamt Baudepartement zusammengefihrt und anschliessend veréffentlicht wird.
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Die Beantwortung der nachstehenden Fragen, insbesondere der Fragen 1 und 2, beruht dem-
nach auf der Basis dieses lediglich beschrankt vorhandenen Datenmaterials.

1./2. Gemass WTO-Submissionsstatistik 2011 haben samtliche gemass Art. 2 EG6B dem Be-
schaffungsrecht unterstehenden 6ffentlichen Auftraggeber im Jahr 2011 im Rahmen von total
521 Vergabeverfahren insgesamt Auftradge im Wert von rund 184 Mio. Franken vergeben. Von
diesem gesamten Beschaffungsvolumen entfielen rund 74 Mio. Franken auf die kantonale
Verwaltung, 14 Mio. Franken auf die 6ffentlichrechtlichen Betriebe des Kantons (z.B. Spitéler),
46 Mio. Franken auf die Gemeinden und auf die Sektorenunternehmen 50 Mio. Franken Anbie-
ter mit Sitz im Kanton St.Gallen erhielten in den insgesamt 521 Vergabeverfahren rund 350 mal
den Zuschlag, der Wert der ihnen vergebenen Auftrdge betrug rund 100 Mio. Franken. Ins
Ausland gingen 26 Zuschlage im Wert von rund 11 Mio. Franken. Die restlichen Auftrage gin-
gen an ausserkantonale Unternehmen, im Wesentlichen solche mit Sitz in den Kantonen
Zurich, Luzern und Aargau. Fiur weitere Detailinformationen wird auf die WTO-Statistik 2011
(http://www.statistik.sg.ch/home/themen/b18/wto.html) verwiesen.

Das Baudepartement (Hochbauamt und Tiefbauamt) hat im Jahr 2011 insgesamt 2'124 Verga-
beverfahren mit einem Gesamtvergabevolumen von rund 161 Mio. Franken durchgefuhrt. Bei
den Bauauftragen gingen bei insgesamt 1306 durchgefiihrten Vergabeverfahren 303 Zuschla-
ge (23 Prozent) an Anbieter mit Domizil ausserhalb des Kantons St.Gallen, bei den Dienstleis-
tungen waren es 150 Zuschlage (30 Prozent) von 504 Vergabeverfahren und bei den Lieferun-
gen 123 Zuschlage (39 Prozent) von 314 durchgefihrten Vergabeverfahren. Zusétzliche Da-
ten, die eine weitere Aufschliisselung der Anbieter mit Domizil ausserhalb des Kantons St.Gallen
nach Kantonen oder Landern erlauben, werden in der Statistik nicht gefthrt. Fur weitere De-
tailinformationen wird auf die Vergabestatistik des Baudepartementes 2011 verwiesen.
(http://www.beschaffungswesen.sg.ch/content/applikationen/news/26/2012/03/vergabestatistik
desbaudepartementes2011.html)

3./4. Fir jede Vergabe ist in erster Linie Art. 34 Abs. 1 VOB massgebend, der bestimmt, dass das
wirtschaftlich glinstigste Angebot den Zuschlag erhalt. Kriterien fir die Ermittlung des wirtschaft-
lich glinstigsten Angebots sind insbesondere (Art. 34 Abs. 2 V6B), Preis, Qualitat, Termin,
Garantie- und Unterhaltsleistungen, Kundendienst, Betriebskosten, Innovationsgehalt, Asthe-
tik, Umweltvertraglichkeit, Erfahrung, Sicherung des Ausbildungsstandes einer Berufsgattung
(insbesondere durch Lehrlingsausbildung), Vereinbarkeit mit technischen Systemen von Bund,
anderen Kantonen und Gemeinden sowie Arbeitssicherheit.

Hauptkriterien in den vom Baudepartement durchgefiihrten Vergabeverfahren bilden der Preis,
die Erfahrung, die Qualitat sowie Termine. Erfahrungsgemass werden mit diesen Kriterien rund
90 Prozent aller eingereichten Offerten bewertet und zwar sowohl im Bereich des Bauhaupt-
und des Baunebengewerbes wie auch im Bereich der Dienstleistungen und der Lieferungen.
Bei zweien der im Regelfall angewandten Hauptkriterien (Erfahrung sowie Qualitéat) handelt es
sich damit um qualitative Kriterien. Die Gewichtung dieser Kriterien héngt im Einzelfall wesent-
lich davon ab, um welche Art der Beschaffung es sich im konkreten Einzelfall handelt. Je kom-
plexer und fachlich bzw. intellektuell anspruchsvoller die durch die zu beschaffende Leistung
gestellten Anforderungen sind (anspruchsvolle Bauleistungen oder Dienstleistungen, wie z.B.
Architekten- oder Ingenieurmandate), umso hoher werden die Kriterien Erfahrung sowie Quali-
tat und umgekehrt desto geringer der Preis gewichtet. Bei Beschaffungen mit hohen Anforde-
rungen an Erfahrung und Qualitat betragt die Gewichtung des Preises zwischen 40 und 25
Prozent; eine Untergrenze bildet die beschaffungsrechtliche Rechtsprechung, die vorschreibt,
dass der Preis wenigstens mit 20 Prozent bewertet werden muss.
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Bei weniger anspruchsvollen Beschaffungen (Standardgtiter oder -projekte) sieht die Gewich-
tung in der Regel folgendermassen aus:

— Preis: 60 bis 70 Prozent

Erfahrung: 15 bis 25 Prozent

Qualitat: 10 Prozent

Termine: 5 bis 10 Prozent

5. Samtliche Beschaffungsverfahren sind gemass den in der V6B enthaltenen gesetzlichen Best-
immungen und den darin festgelegten Verfahrensvorschriften durchzufiihren. Dabei gilt grund-
satzlich in allen Verfahren, dass der Zuschlag an das gemass den vorab bekannt gegebenen
Kriterien ermittelte wirtschaftlich glinstigste Angebot zu erfolgen hat (Art. 34 Abs. 1 V6B). Da-
ran haben sich samtliche dem Beschaffungsrecht unterstellten 6ffentlichen Auftraggeber zu
halten. Eigentlicher Spielraum zur Bericksichtigung volkswirtschaftlicher Kriterien
besteht nur im Einladungs- sowie im freihdndigen Verfahren. In diesen Verfahren ladt das
Baudepartement konsequent im Kanton St.Gallen bzw. in der betroffenen Region ansassige
Anbieter zur Offertstellung ein; darauf wird nur ausnahmsweise verzichtet, wenn die nachge-
fragten Arbeiten oder Dienstleistungen im Kanton St.Gallen nicht angeboten werden oder die
fraglichen Anbieter nicht tber die erforderliche Eignung verfugen.

Obschon die «Sicherung des Ausbildungsstandes einer Berufsgattung, insbesondere Lehr-
lingsausbildung» in Art.34 Abs. 2 V6B als mdgliches Zuschlagskriterium aufgefihrt ist, dient es
nicht der Bewertung des eigentlichen Angebots, sondern sozialpolitischen Zwecken. Dement-
sprechend beschrénkt die Rechtsprechung dessen Gewichtung auf maximal 10 Prozent. Bei
den Vergabeverfahren des Hochbauamtes wird die Lehrlingsaushbildung bei allen Offerteinga-
ben standardmassig berlcksichtigt und mit 5 Prozent gewichtet, in den Ausschreibungen des
Tiefbauamtes wird sie als Unterkriterium beim Hauptkriterium Erfahrung eingesetzt und mit 2
Prozent gewichtet.

6. Die Bedeutung der Zuschlagskriterien beschrankt sich auf das eigentliche Vergabeverfahren:
Sie bilden den Bewertungsmassstab, an dem die eingegangenen Offerten gemessen und aus-
gewertet werden, um so das wirtschaftlich glinstigste Angebot zu ermitteln. Mit dem Zuschlag
ist das Vergabeverfahren abgeschlossen. Die Offerte, auf welche der Zuschlag entfallt, wird
Bestandteil des nach Abschluss des Vergabeverfahrens abzuschliessenden Vertrages und de-
finiert — nebst den von Seiten des offentlichen Auftraggebers allenfalls vorgegebenen allge-
meinen und besonderen Bedingungen — den zu erbringenden Leistungsumfang. Bei Ausflh-
rung der vergebenen Arbeiten wird daher nicht die Einhaltung von Vergabekriterien, sondern
die Erfullung des vereinbarten Leistungsinhalts in der vereinbarten Qualitat Uberpruft. Allfallige
aus Vertragsverletzungen sich ergebende Anspriiche eines offentlichen Auftraggebers werden
mit dem schuldrechtlichen Instrumentarium durchgesetzt.

7. Die Vergabeverfahren sind sowohl auf Seite der offentlichen Auftraggeber wie der privaten
Anbieter bekannt und eingespielt. Die Qualitat der Offerteingaben der Anbieter hangt sehr
stark von der aktuellen Arbeitsauslastung ab. Sie kann im Durchschnitt aber als gut bezeichnet
werden. Der administrative Aufwand der Vergabeverfahren konnte durch die Vereinheitlichung
der Angebotsunterlagen nicht nur fur die Anbieter, sondern auch fir die Auftraggeberseite
spurbar reduziert werden. Bei der Auswertung vieler Vergabeverfahren, insbesondere bei sol-
chen, die «<Normalprojekte» oder Standardleistungen betreffen, kann festgestellt werden, dass
die meisten oder gar alle Anbieter die erforderliche Erfahrung aufweisen oder die Leistung in
der geforderten Qualitat anbieten, so dass letztendlich — trotz mehrerer Zuschlagskriterien —
der Preis ausschlaggebend wird. Zusammenfassend darf festgestellt werden, dass sich die
geltende Submissionsgesetzgebung in der Praxis gut durchgesetzt hat und grundsétzlich kor-
rekt angewandt wird.
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Revisionsbedarf besteht nach Auffassung der Regierung in zwei Bereichen: Winschenswert
ware zum einen die Erhéhung der Schwellenwerte fir das freihandige sowie das Einladungs-
verfahren; dies wirde nicht nur den auftraggeber- sowie anbieterseitigen administrativen Auf-
wand vermindern, sondern zudem erlauben, regionale Vergabeaspekte noch vermehrt zu be-
ricksichtigen. Auf Auftraggeberseite als einschrankend empfunden wird zudem, dass Verhand-
lungen Uber den Preis (Abgebotsrunden) nur im freihdndigen und damit im wertmé&ssig unbe-
deutendsten Verfahren zulassig sind; anbieterseitig schafft diese Beschrankung zumindest An-
reize, in den héherschwelligen Verfahren tendenziell zu knapp zu kalkulieren und eine allfallige
Unterdeckung mittels Nachtragen oder Regiearbeiten nachzufordern. Sowohl die Schwellen-
werte im Nicht-Staats-vertragsbereich wie auch der Verzicht auf Abgebotsrunden werden in
der Interkantonalen Vereinbarung tber das 6ffentliche Beschaffungswesen (sGS 841.32; ab-
gekiirzt IV6B) festgelegt; eine allfallige Anderung liegt daher nicht in der Kompetenz des kan-
tonalen Gesetz- bzw. Verordnungsgebers, sondern des Interkantonalen Organs fir das 6ffent-
liche Beschaffungswesen (In6B).

Abschliessend ist zu bemerken, dass von einem zusétzlichen Postulatsbericht nach Ansicht
der Regierung Uber die bereits erfolgte Beantwortung der gestellten Fragen hinaus keine we-
sentlichen zusétzlichen Erkenntnisse zu erwarten sind. Zum einen fehlt ohnehin wesentliches
Datenmaterial, insbesondere in den nicht Staatsvertrdgen unterstehenden Vergabeverfahren,
die von den Gemeinden sowie den Sektorenunternehmen durchgefihrt werden; diese Daten
kdénnen — wenn Uberhaupt — nur mit unverhaltnisméassig hohem Aufwand erhoben werden. Ein
Postulatsbericht misste sich daher von vornherein auf die eigentliche Staatsverwaltung be-
schréanken. Die Daten des vergabe- sowie betragsmassig mit Abstand am meisten ins Gewicht
fallenden Hochbau- sowie des Tiefbauamtes sind bei der Beantwortung der gestellten Fragen
aber bereits bertcksichtigt worden. Sie werden seit Jahren in einer Vergabestatistik zusam-
mengestellt und im Rahmen der alljahrlichen Bauwirtschaftskonferenz vorgestellt und erlautert.
Eine Ausdehnung auf weitere Stellen der Staatsverwaltung rechtfertigt sich nach Auffassung
der Regierung nicht. Aus diesem Grund beantragt die Regierung Nichteintreten auf das Postu-
lat.

Der Regierung ist und bleibt es aber ein wichtiges Anliegen, die in der betroffenen Region bzw.
im Kanton St.Gallen ansassigen Anbieter bei der Vergabe von 6ffentlichen Auftrdgen bestmég-
lich zu beriicksichtigen. Im Bereich der freih&ndigen Vergaben und der Einladungsverfahren
wird dies auch kinftig konsequent und in den selektiven und offenen Vergabeverfahren im
Rahmen des rechtlich méglichen Spielraums umgesetzt werden.
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