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Faire Beschaffung fiir NRW
— eine Handreichung

Anna Backmann, Merle Kamppeter und
Christian Wimberger

Auf einen Blick

Mit dem Inkrafttreten des deutschen Lieferkettengesetzes
und dem Beschluss fiir ein EU-Lieferkettengesetz wurden
menschenrechtliche und umweltbezogene Sorgfaltspflich-
ten fiir Unternehmen gesetzlich verankert.

Zwar schaffen Lieferkettengesetze bessere Voraussetzungen fiir
eine nachhaltige 6ffentliche Beschaffung, das Potential der Liefer-
kettengesetze muss von Beschaffer_innen jedoch aktiv genutzt
werden, indem sie soziale, umwelt- und klimabezogene Kriterien
sowie die jeweiligen Nachweise zur Einhaltung von den bietenden
Unternehmen einfordern. Die Zeit ist reif fir eine nachhaltige Be-
schaffung in der Breite und verbindliche Sorgfaltspflichten auch fur
die offentliche Hand.
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sind Referent_innen fur faire ¢ffentliche
Beschaffung bei der entwicklungspolitischen
Nichtregierungsorganisation Romero
Initiative (CIR).

Die CIR setzt sich seit vielen Jahren fur
Menschenrechte in globalen Lieferketten
und eine faire ¢ffentliche Beschaffung ein
und hat dazu bereits einige Pilotprojekte
von Kommunen begleitet.

Auf kommunaler und Landesebene bietet
die CIR Schulungen, Workshops sowie die
Begleitung von innovativen und fairen
Ausschreibungsverfahren an.

Einleitung

Die offentliche Hand in Deutschland (Bund, Lander und Kommu-
nen) gibt pro Jahr schatzungsweise 500 Mrd. Euro fur den Einkauf
von Waren und Dienstleistungen aus (OECD 2019). Sie hat damit
eine enorme Marktmacht und ihr Handeln tragt maBgeblich zum
Erreichen bzw. Nichterreichen der Sustainable Development Goals
(SDGs) bei. Zugleich kommt ihr als 6ffentlicher Auftraggeberin eine
Vorbildrolle zu, 6ffentliche Gelder nicht fur Produkte auszugeben,
in deren Lieferketten es zu Menschenrechtsverletzungen und Um-
weltschaden kommt.

Lange galt der gunstigste Preis als das einzige Zuschlagskriterium
fur offentliche Auftrage. Mit der Einfuhrung der EU-Vergabereform
2014 und dem daraufhin reformierten deutschen Gesetz gegen
Wettbewerbsbeschrankungen (GWB) wurde jedoch Rechtssicher-
heit dafur geschaffen, dass auch soziale und 6kologische Kriterien
in der offentlichen Vergabe gefordert werden kénnen. Nach wie
vor sind nachhaltige Kriterien allerdings — bis auf wenige Ausnah-
men auf Landerebene — freiwillige , Kann-Kriterien”, deren Bertck-
sichtigung nicht verpflichtend ist. Das heiBt, dass der Kauf von
okologischen und fair gehandelten Produkten vom Engage-
ment einzelner Vergabestellen und Beschaffer_innen ab-
hangt und dadurch nicht flaichendeckend umgesetzt wird.

In den vergangenen Jahren haben bereits einige Kommunen mit
innovativen Pilotprojekten in unterschiedlichen Sektoren gezeigt,
dass eine faire und 6kologische Beschaffung machbar ist. Der Kom-
pass Nachhaltigkeit listet Gber 1.000 Praxisbeispiele zur nachhalti-
gen Beschaffung verschiedenster Produktgruppen.’

1 Vgl. https://www.kompass-nachhaltigkeit.de/praxisbeispiele (06.05.2024).
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»2023 wurden weniger
Auftrage unter Nachhaltigkeits-
aspekten vergeben als noch
2012.«

Laut einer kurzlich veroffentlichten Studie der Bundeswehr Mun-
chen im Auftrag der Bertelsmann Stiftung nimmt die nachhaltige
Beschaffung von Kommunen seit einigen Jahren jedoch ab (Bertels-
mann Stiftung 2024). So wurden 2023 weniger Auftrdge unter
Nachhaltigkeitsaspekten vergeben als noch 2012. Die Studie spricht
von einem , Intention-Action-Gap”: Obwohl es politische Ziele fiir
eine nachhaltige 6ffentliche Beschaffung gibt, scheitert es an der
Umsetzung (ibid.). Dabei ist der Einsatz der 6ffentlichen Hand fiir
den Einkauf von fair gehandelten und ©kologischen Produkten
unabdingbar fur das Erreichen einer sozialokologischen Transforma-
tion.

Lieferkettengesetze

Seit Januar 2023 ist das deutsche Lieferkettensorgfaltspflichtenge-
setz (LkSG) in Kraft, ein Lieferkettengesetz auf EU-Ebene wurde
kurzlich beschlossen. Auch wenn aus menschenrechtlicher Per-
spektive Schwachstellen zu bemangeln sind, so ist der
grundsatzliche Paradigmenwechsel hin zur gesetzlichen Ver-
ankerung menschenrechtlicher und umweltbezogener Sorg-
faltspflichten positiv zu bewerten. Das Inkrafttreten der Liefer-
kettengesetze bedeutet jedoch nicht, dass ab jetzt alle 6ffentlichen
Einkdufe automatisch fair und 6kologisch sind (CIR/CorA 2021; Sie-
denberg 2021). In der 6ffentlichen Beschaffung sollen nach § 22
LkSG Unternehmen, gegen die aufgrund der Verletzung ihrer Sorg-
faltspflichten ein BuBgeld in Hohe von mindestens 175.000 € ver-
hdngt wurde, fur bis zu drei Jahre von 6ffentlichen Auftragen aus-
geschlossen werden. Dies soll von den Auftraggeber_innen im
Wettbewerbsregister geprift werden.

Diese ,,Sollbestimmung” impliziert jedoch, dass in Ausnahmefallen
von der Bestimmung abgewichen werden kann. Welche Ausnah-
men dies sein kénnen, lasst das Gesetz offen. Die Mindesththe des
BuBgeldes ist auBerdem sehr hoch, sodass beispielsweise das Ver-
letzen der Berichts- und Dokumentationspflichten nicht ausrei-
chend ist, um Unternehmen von der ¢ffentlichen Vergabe auszu-
schlieBen. Zudem sind die Regelungen fir den Ausschluss
kompliziert und undurchsichtig.

Unter den Anwendungsbereich des deutschen Lieferkettengesetzes
fallen seit 2024 Unternehmen mit mehr als 1.000 Mitarbeiter_in-
nen. Klassische Auftragnehmer_innen von 6ffentlichen Vergaben
wie beispielsweise Cateringunternehmen, Berufsbekleidungsunter-
nehmen und IT-Unternehmen beschaftigen meist weniger Mitar-
beiter_innen und fallen damit nicht unter das Gesetz — auch wenn
sie haufig in Risikosektoren aktiv sind (CIR/CorA 2021).

Ziel der kirzlich beschlossenen EU-Lieferkettenrichtlinie (Corporate
Sustainability Due Diligence Directive, CSDDD) ist es, ein EU-weites
Level Playing Field zu schaffen, also gleiche Bedingungen fir alle
Unternehmen ab einer gewissen GroBe und einem jéhrlichen Um-
satz in bestimmter Hohe. Zwar enthdlt auch der Gesetzestext der
Richtlinie keine spezifischen Vorgaben fur die 6ffentliche Beschaf-
fung, im final verabschiedeten Text heift es jedoch, dass die Ein-
haltung der in der CSDDD aufgefiihrten Sorgfaltspflichten auch als
soziale oder okologische Aspekte in der offentlichen Vergabe ge-
fordert werden kénnen, solange dies im Einklang mit dem aktuell
geltenden EU-Vergaberecht geschieht (Rat der Europaischen Union
2024: Art. 24). Im Sinne der Politikkohdrenz und Glaubwurdigkeit
sollte sich jedoch auch die 6ffentliche Hand an Sorgfaltspflichten in
ihren Beschaffungsprozessen halten mussen, die Regierungen Un-
ternehmen in ihren Lieferketten nun auferlegen (Methven O'Brien/
Caranta 2024: 44).

Insgesamt ist die Einfihrung von Lieferkettengesetzen dennoch
eine gute Nachricht fur die nachhaltige Beschaffung, denn sie fuhrt
dazu, dass immer mehr Unternehmen die Einhaltung von Men-
schenrechten und Nachhaltigkeitsstandards nachweisen kénnen.



Praxisbeispiele, innovative Pilotprojekte
und aktuelle Entwicklungen in drei Produkt-
sektoren

Lebensmittel

Fur die AuBer-Haus-Verpflegung beschafft die ¢ffentliche Hand
groBe Mengen an Lebensmitteln: Landes- und Bundesbehorden
insbesondere fir ihre Kantinen und Veranstaltungen, auf kommu-
naler Ebene sind es vor allem die Kita- und Schulverpflegung.
Einige dieser Lebensmittel stammen aus Landern des Globalen
Sudens, wie beispielsweise Kaffee, Tee, Reis, Sudfriichte und deren
Safte. Bei diesen Lebensmitteln sollte darauf geachtet werden,
dass sie aus Fairem Handel bezogen werden, um die Risiken von
Menschenrechtsverletzungen in den Lieferketten zu minimieren.
Als glaubwiirdige Nachweise bieten sich insbesondere Gutezei-
chen wie Fairtrade oder Naturland Fair an, die Uber die ILO-Kern-
arbeitsnormen? hinaus auch weitere Aspekte des Fairen Handels
garantieren.

Einige Kommunen haben dies bereits erfolgreich in 6ffentlichen
Vergaben von Kita- und Schulessen umgesetzt. Seit dem Schuljahr
2020/2021 werden an Berliner Grundschulen Reis, Bananen und
Ananas ausschlieBlich aus dem Fairen Handel bezogen? — monatlich
sind dies 30.000 kg Reis und fast 500.000 Bananen. Diese Zahlen
zeigen sehr eindrtcklich, welch eine Hebelwirkung die 6ffentliche
Beschaffung auf den Markt austibt. Zudem ist das Essen fir Schi-
ler_innen in Berlin kostenlos.

Kostenloses und faires Schulessen leistet gleichzeitig einen Beitrag
im Kampf gegen soziale Ungleichheit in Deutschland und gegen
Ausbeutung in globalen Lieferketten. Eine nachhaltige Lebensmit-
telbeschaffung fur Kitas und Schulen ist zudem als MaBnahme in
der Ernahrungsstrategie der Bundesregierung (2024) verankert.
Auch die Farm-2-Fork-Strategie des EU Green Deals erkennt die Be-
deutung nachhaltiger 6ffentlicher Beschaffung von Lebensmitteln
an. So sollten eigentlich schon im Jahr 2023 Mindestkriterien fur die
nachhaltige Lebensmittelbeschaffung in Schulen und &ffentlichen
Institutionen festgelegt werden, um gesunde und nachhaltige Er-
nahrungsweisen zu fordern. Fir die Umsetzung dieser Mindestkri-
terien macht sich u. a. die EU-weite Kampagne ,,Buy Better Food”
mit ihren mehr als 100 Mitgliedern aus Zivilgesellschaft und Kom-
munen stark und hat ein detailliertes Manifest entwickelt (Buy Bet-
ter Food 2022).

Bekleidung und Textilien

Vergabestellen auf kommunaler, Lander- und Bundesebene be-
schaffen groBe Mengen an Textilien wie Arbeitsbekleidung und
Flachwasche. Seit einigen Jahren werden dabei Anforderungen an
die sozialen und umweltbezogenen Herstellungsbedingungen ge-
stellt. Die Stadt Bremen verdffentlichte z. B. im Rahmen einer Ein-
kaufsgemeinschaft u. a. mit der Polizei Berlin und weiteren Stadten
eine Ausschreibung fir den Einkauf von T-Shirts. Bietende Unter-
nehmen mussten mindestens die Einhaltung der ILO-Kernarbeits-
normen und Grenzwerte bestimmter Schadstoffe nachweisen und
erhielten eine hohere Punktezahl in den Zuschlagskriterien, wenn
sie SorgfaltsmaBnahmen in den Lieferketten nachweisen konnten?.
In einer Ausschreibung der Stadt Kéln konnten Unternehmen ein
Lieferkettenmanagement durch die Vorlage von Gutezeichen nach-
weisen.®

Mittlerweile gibt es eine Vielzahl von Arbeitsbekleidungsunterneh-
men, die soziale und umweltbezogene Kriterien von der Baumwoll-
produktion bis hin zur Konfektionierung glaubwurdig nachweisen
kénnen. Einige Arbeitsbekleidungsunternehmen sind z. B. Mitglied
bei der Fair Wear Foundation, die Unternehmen dazu auffordert,
ihre Einkaufspolitik so anzupassen, dass Arbeitsrechte in den Nah-
fabriken eingehalten werden kénnen.

Auch die Bundesregierung will in den nachsten Jahren Textilien
endlich nachhaltiger beschaffen. Ihre Verwaltung soll bis 2026 die
Halfte aller Textilien nach sozialen und 6kologischen Anforderun-
gen beschaffen. Daftir haben die Ministerien einen Stufenplan und
einen Leitfaden entwickelt. Letzterer enthalt auch fir Kommunen
wichtige Hinweise fur den nachhaltigen Vergabeprozess. Trotz die-
ser positiven Entwicklungen ist davon auszugehen, dass der GroB-
teil der Vergabestellen in Deutschland Bekleidung noch nicht nach-
haltig beschafft. Beschaffer_innen sollten die breite Praxiserfahrung
und das nachhaltige Angebot auf dem Markt nutzen, um hohe so-
ziale und umweltbezogene Anforderungen zu stellen.

Spielwaren

Spielzeuge beschafft die 6ffentliche Hand vor allem fir Schulen und
Kitas. Bis 2020 war es schwierig, nachhaltige Kriterien in Ausschrei-
bungen aufzunehmen, denn in der Branche gab es bis dahin keiner-
lei glaubhafte Initiativen oder Unternehmens- bzw. Produktsiegel,
die die Einhaltung nachhaltiger Kriterien belegen konnten. Mittler-
weile kdnnen Unternehmen z. B. mit einer Mitgliedschaft in der Fair
Toys Organisation (FTO) nachweisen, dass sie sich zu Transparenz
und der Uberpriifung ihrer globalen Lieferkette hinsichtlich einer
nachhaltigen Produktion verpflichten. Die Stadt KéIn hat hier groBBe
Pionierarbeit geleistet: Bereits im Jahr 2019 hatte sie in einer Aus-
schreibung in den Zuschlagskriterien soziales und umweltgerechtes
Engagement von Spielzeugunternehmen und Handler_innen gefor-
dert, das durch einen umfassenden Fragebogen zu belegen war. In
der Nachfolgeausschreibung 2024 forderte sie als erste Kommune
die Mitgliedschaft in einer Multi-Stakeholder-Initiative wie der Fair
Toys Organisation. Das Volumen fiir diesen Auftrag wurde auf rund
850.000 € pro Jahr (netto) kalkuliert.

2 Die ILO-Kernarbeitsnormen sind von der Internationalen Arbeitsorganisation (ILO)
definierte Grundprinzipien menschenwiirdiger Arbeit, die in zehn Ubereinkommen
festgehalten sind und den Status internationaler Rechtsinstrumente haben.

3 Vgl. https://www.kompass-nachhaltigkeit.de/kommunaler-kompass/berlin/lebensmittel/
bananen (07.05.2024).

4 Vgl. Ausschreibungsunterlagen unter: https://www.kompass-nachhaltigkeit.de/

kommunaler-kompass/bremen/bekleidung-textilien/t-shirts (07.05.2024).

Vgl. Ausschreibungsunterlagen unter: https://www.kompass-nachhaltigkeit.de/

kommunaler-kompass/nordrhein-westfalen/bekleidung-textilien/arbeitsbekleidung

(07.05.2024).
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Fazit: Was bedeutet das fiir den Bund, die
Landesregierung NRW und Kommunen?

Eine nachhaltige offentliche Beschaffung ist ein zentraler Bestand-
teil der sozialokologischen Transformation der Wirtschaft. Sie
schafft wirksame Anreize fir Unternehmen, sich den Herausforde-
rungen des Wirtschaftssystems wie der Klimakrise und der Ausbeu-
tung von Menschen und der Natur in den Lieferketten durch kon-
krete MaBnahmen zu stellen. Eine nachhaltige Beschaffung kann
jetzt von der Schubkraft von Lieferkettengesetzen profitieren.
Steuergelder, die beim Einkauf der offentlichen Hand aus-
gegeben werden, sollten in Zukunft ausschlieBlich an Unter-
nehmen flieBen, die gemeinwohlorientiert und nachhaltig
agieren. Daflr ist auf allen Ebenen mehr Verbindlichkeit notig.
Vorgaben im Vergaberecht und Verwaltungsvorschriften reichen
jedoch allein nicht aus. Es braucht u. a. ein Commitment der Fuh-
rungsebenen, Schulungen, Vernetzung und die Blindelung von
Aufgaben.

Bund muss Vergaberecht transformieren und
selbst nachhaltig einkaufen

Die aktuelle Bundesregierung hat im Koalitionsvertrag angekun-
digt, die 6ffentliche Beschaffung und Vergabe wirtschaftlich, sozial,
okologisch und innovativ auszurichten und die Verbindlichkeit zu
starken. 2023 hat das Bundeswirtschaftsministerium eine Konsulta-
tion zur Vergabereform durchgeftihrt, bei der Uber 450 Stellung-
nahmen abgegeben wurden (BMWK 2023). Vielen Teilnehmer_in-
nen war eine Vereinfachung und Beschleunigung der Vergabe-
verfahren wichtig. An zweiter Stelle stand die Starkung der umwelt-
freundlichen Beschaffung. Das Bundesministerium ftr Wirtschaft
und Klimaschutz (BMWK) hat im Oktober endlich einen Referenten-
entwurf fUr das Vergabetransformationspaket in die Ressortabstim-
mung gegeben. Neben Bestimmungen fur die Entbtrokratisierung
der 6ffentlichen Beschaffung enthalt der Entwurf eine Soll-Rege-
lung, nach der entweder ein soziales oder ein umweltbezogenes
Kriterium bei Vergaben gefordert werden soll. Eine Muss-Regelung
fur die Einforderung von umweltbezogenen und sozialen Kriterien
ist nur fir wenige Produkte wie z. B. Bekleidung und bestimmte
Lebensmittel wie Kaffee vorgesehen.

Den Unterzeichner*innen eines aktuellen Appells ist das zu wenig.
Uber 70 Organisationen, Blirgermeister*innen vieler Stadte und Ge-
meinden wie Bremerhaven, Dortmund, Friedrichshain-Kreuzberg/
Berlin, Saarbriicken und Zwiesel sowie Unternehmen und Zertifizie-
rungsorganisationen fordern darin, verbindliche menschenrecht-

liche Kriterien sowie umwelt- und klimabezogene Anforderungen
fur alle sensiblen Produktgruppen einfiihren.® Dies zeigt, dass sich
sowohl Kommunen als auch Unternehmen in der Verantwortung
sehen und sich langfristig auf einheitliche Anforderungen einstellen
wollen. Die Bundesregierung muss den Entwurf also deutlich ver-
scharfen, um das Potenzial der 6ffentlichen Beschaffung zu nutzen.

AuBerdem sollte die Bundesregierung — wie in der Nationalen Stra-
tegie fur Gemeinwohlorientierte Unternehmen (2023) angekiindigt
— die offentliche Beschaffung als Hebel fur die Férderung gemein-
wohlorientierter Unternehmen nutzen. Auch die Bundesverwal-
tung muss bei ihrem eigenen Einkauf dringend Fortschritte erzie-
len. In einem umfangreichen Bericht zeigt der Bundesrechnungshof
(2022) auf, dass die zentralen Beschaffungsstellen ihrer Rolle als
~Manager, Forderer und Berater fiir eine nachhaltige Be-
schaffung” nicht ausreichend gerecht werden. Das Ziel, bis
2020 die Halfte aller von Bundesbehorden eingekauften Textilien
nachhaltig zu beschaffen, scheiterte nicht zuletzt an der Untatigkeit
einiger Behorden. Nun soll das Ziel bis 2026 erreicht werden. Ein
erneutes Scheitern wiirde ein fatales Signal an Kommunen und Lan-
der senden. Stufenpldne und Leitfaden mussen maglichst bald auch
fur alle weiteren sensiblen Produktgruppen verabschiedet werden.

NRW muss zur Verbindlichkeit
zuriickkehren

Einige Bundeslander haben die Bindung von 6ffentlichen Vergaben
an Tariflohne sowie Muss- oder Sollbestimmungen in Bezug auf die
ILO-Kernarbeitsnormen, auf den fairen Handel und auf umweltbe-
zogene Kriterien im Landesvergaberecht eingefuhrt (Agl et al.
2021). Die Rot-Griine NRW-Landesregierung verabschiedete 2017
eines der progressivsten Landesvergabegesetze. Die Muss-Bestim-
mungen zu den Kernarbeitsnormen wurden jedoch schon 2018
wieder aus dem Tariftreue- und Vergabegesetz gestrichen, sodass
die Regelung in der Praxis nicht erprobt werden konnte. Auch die
aktuelle Landesregierung hat dies nicht geandert. Im Januar 2024
stellte die SPD-Landtagsfraktion einen Antrag an die Landesregie-
rung, ,klare MaBnahmen, Aktionspléane und Zielzahlen” (Landtag
NRW 2024) fur die Erfullung von Menschenrechts-, Umwelt- und
Klimastandards in der offentlichen Beschaffung einzufthren.
Die Landesregierung muss wieder verbindliche Regelungen
fiir die Einhaltung von Menschenrechten und Umweltstan-
dards in den Lieferketten einfiihren.

6 Der Appell mit allen Unterzeichner*innen ist hier einsehbar:
https://www.ci-romero.de/appell-nachhaltige-beschaffung/
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Dartber hinaus sollte die Rolle der Landesverwaltung in Zukunft
darin bestehen, Vergabestellen auf Landes- und kommunaler Ebene
miteinander zu vernetzen und gemeinsame Rahmenvertrage zu er-
arbeiten. Das wirde Kommunen mit eingeschrankten Personalka-
pazitdten entlasten. Die Landesregierung kénnte z. B. Kompetenz-
cluster fir gemeinsame Beschaffungsvorgange bilden, wie sie der
Bundesverband Nachhaltige Wirtschaft (2023) fordert. Auch sollte
nach dem Vorbild Bremens eine Kompetenzstelle gebildet werden,
die Kommunen berat und Schulungen vermittelt. Nachhaltige 6f-
fentliche Beschaffung sollte zudem ein verpflichtender Inhalt bei
der Ausbildung von Verwaltungsmitarbeiter_innen werden.

Kommunen miissen Nachhaltigkeit
langfristig verankern

Vergabestellen mussen langfristige Strukturen, Kompetenzen und
Strategien entwickeln. Die Erfahrung zeigt, dass es nicht ziel-
fiihrend ist, Beschliisse im Rat zu verabschieden und die Um-
setzung und Verantwortung dann auf einzelne Beschaffer_
innen abzuwalzen. Auf politische Entscheidungen und erste
Pilotprojekte muss die Erarbeitung von Zielen und Strategien fol-
gen. Als Mitglied der Fairen Metropole Ruhr hat beispielsweise die
Stadt Dortmund im Stadtrat Ziele fur eine nachhaltige Beschaffung
verabschiedet. Bis 2030 sollen bei 50 Prozent der Einkaufe in sensib-
len Produktgruppen mindestens die Kernarbeitsnormen der ILO ge-
fordert werden. Das Vergabezentrum hat in die Beschaffungsver-
ordnung Kriterien der Nachhaltigkeit und des Fairen Handels sowie
die Einforderung von Giitezeichen integriert. Alle Mitarbeiter_innen
sind angehalten, standardmaBig nachhaltig zu beschaffen. Um das
umzusetzen, arbeitet die Stadt Dortmund an der Schulung und Sen-
sibilisierung des Personals. Diese Kombination von politischen Zie-
len, der Anpassung der Beschaffungsregeln und AusbildungsmaB-
nahmen hat Modellcharakter.

Die Reihe WEITERDENKEN ()
ist abrufbar unter:
https://www.fes.del/landesbuero-nrwipublikationen

»Nachhaltige 6ffentliche
Beschaffung sollte zudem ein
verpflichtender Inhalt bei

der Ausbildung von Verwal-
tungsmitarbeiter_innen
werden.«
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