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Einhaltung des Vergaberechts
durch private Forderempfanger

Der Rechnungshof stellte haufig VergabeverstéBe bei 6ffentlich
gefoérderten BaumaBnahmen fest, die auch der Komplexitat der
vergaberechtlichen Bestimmungen fiir private Zuwendungs-
empfanger geschuldet waren. Die Bewilligungsstellen reagier-
ten auf die Feststellungen kaum, Riickforderungen unterblie-
ben zumeist. Mittlerweile wurden die Regelungen deutlich
vereinfacht. Zu mehr Klarheit und Rechtssicherheit fiir Zuwen-
dungsempfidnger und Bewilligungsstellen kdnnte eine ermes-
senslenkende Riickforderungsregelung beitragen.
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7.1 Ausgangslage

Mit finanzieller Unterstlitzung des Landes
bauen und sanieren private Férderempfan-
ger insbesondere Krankenhduser, Forschungs-
einrichtungen, Rettungsstationen, Sporthal-
len oder Sportplatze, Schulen und Kulturguter.
Diese geforderten Bauvorhaben generieren
landesweit erhebliche Investitionen und stellen
einen bedeutenden Wirtschaftsfaktor dar.

In Zeiten knapper werdender Finanzmittel mis-
sen staatliche Mittel mehr denn je effektiv und
effizient eingesetzt werden. Um dieses Ziel zu
erreichen, ist das Vergaberecht ein wichtiges
Werkzeug. Unter bestimmten Umstédnden wird
es auch den privaten Férderempféangern aufge-
geben. Das Vergaberecht bietet durch festge-
schriebene Ablaufe Unterstitzung bei

der Feststellung des Beschaffungsbedarfs,
der Erstellung der Leistungsbeschreibung,

der Einholung wirtschaftlicher Angebote
und

der transparenten und diskriminierungs-
freien Auswahl des besten Anbieters nach
Preis- und Qualitatskriterien.

Korrekt angewandtes Vergaberecht unterstitzt
einen fairen Wettbewerb, transparentes Han-
deln, Mittelstandsférderung und Chancen-
gleichheit (Vergabeprinzipien).

711  Anwendung des Vergaberechts bei
privaten Forderempfangern

Im Zuwendungsbau sind Zuwendungs- und
Vergaberecht hdufig miteinander verbundene
Rechtsgebiete. Offentliche Auftraggeber wie
Gebietskorperschaften oder juristische Perso-
nen des offentlichen Rechts haben die Verga-

bevorschriften immer zu beachten. Private For-
derempfanger hatten im Prifungszeitraum die
Vergabevorschriften bei Bauleistungen einzu-
halten, wenn:

TiefbaumaBnahmen, Krankenh&user,
Sport-, Erholungs- oder Freizeiteinrichtun-
gen, Schul-, Hochschul- oder Verwaltungs-
gebaude mit mehr als 50 % aus 6ffentlichen
Mitteln finanziert werden (8 99 Nr. 4 des
Gesetzes gegen Wettbewerbsbeschran-
kungen (GWB)) und den européischen
Schwellenwert fur Bauleistungen Uberstei-
gen oder

Bauleistungen mit einem Gesamtauftrags-
wert von mehr als 100.000 €, die Uber-
wiegend durch 6ffentliche Zuwendungen
finanziert sind, vergeben werden.

Die Anwendungsverpflichtung fir Private ent-
stand im zweiten Fall durch die Einbeziehung
der Allgemeinen Nebenbestimmungen fir
Zuwendungen zur Projektférderung (ANBest-P)
in den Forderbescheid.’ Die Bewilligungsstellen
sind grundsétzlich verpflichtet, die ANBest-P
dem Foérderbescheid unverédndert beizufligen.

Das Finanzministerium hat 2025 die Allgemei-
nen Verwaltungsvorschriften des Ministeriums
fur Finanzen zur Landeshaushaltsordnung fir
Baden-Wirttemberg (VV-LHO) Uberarbeitet.
Dabeiwurden die Vergaberegeln fir private For-
derempfanger in der ANBest-P in Abstimmung
mit dem Rechnungshof deutlich vereinfacht.?
Die Vereinfachung besteht vor allem darin, dass
die Verweisung auf die vergaberechtlichen
Bestimmungen der Vergabe- und Vertragsord-
nung fur Bauleistungen Teil A (VOB/A) und der
Unterschwellenvergabeordnung gestrichen
wurde. Nunmehr sieht die ANBest-P ein eigenes

1 Einzelne geprufte Forderbereiche verwendeten eigene Nebenbestimmungen mit entsprechenden Vergabe-regeln, so im Krankenhausbau und beim

Bau von Rettungswachen.

2 VV-LHO vom 12.12.2025 - FM2-0413.1-5/2, am 01.01.2026 in Kraft getreten.



und vom Auftragswert unabhangiges Verfahren
vor, bei dem in der Regel drei Angebote einge-
holt werden mussen und das wirtschaftlichste
zu berlcksichtigen ist. Die Leistungsbeschrei-
bung, die Angebotseinholung, die eingegange-
nen Angebote und die Auswahlentscheidung
samt Wertungskriterien sind zu dokumentieren.

71.2  Prifungsgegenstand

Wir priften Einzelfalle aus den Forderbereichen
Krankenhausbau, Rettungswesen, Denkmal-
schutz, Privatschulen, Sportstatten, wirtschafts-
nahe Forschungseinrichtungen und Klein-
kindbetreuung im Zeitraum 2016 bis 2023.° Mit
insgesamt 20.281 Bewilligungen und rund 670
Mio. € Landesmitteln wurden in diesem Zeitraum
BaumaBnahmen mit einem Gesamtvolumen von
rund 3,9 Mrd. € gefordert.

Fur die Prifung bericksichtigten wir insgesamt
111 geférderte BaumaBnahmen. Davon stammten
80 Falle aus bereits abgeschlossenen Prifungen,
die wir im Rahmen einer Nachschau betrachte-
ten, und 31 Falle, die wir neu erhoben haben.

7.2 Priifungsergebnisse

7.21 \VergabeverstoBe in Zahlen weisen auf
grundsétzliche Problematik hin

In vergangenen Prufungen stellten wir hau-
fig VergabeverstoBRe bei staatlich geférderten
BaumaBnahmen fest. Auch in den flr diese
Prifung zuséatzlich erhobenen Fallen setzt sich
diese Erkenntnis fort. Von den insgesamt 111
bericksichtigten Einzelfallen wiesen 67 Ver-
gabefehler auf, was einem Anteil von 60 % ent-
spricht (siehe Abbildung 7-1). Dabei handelte
es sich Uberwiegend um sogenannte schwere
Vergabefehler, welche die Vergabeprinzipien
betreffen. Haufig war es die Wahl der falschen
Vergabeart (32 % der Falle) oder unzuldssige
Vergabekriterien (5 %) bzw. eine fehlende Ver-
gabedokumentation (44 %). Bei den 31 neu
gepruften Féallen stellten wir in 65 % der Falle
Vergabefehler fest.

3 Darin enthalten sind zwei Altfalle aus dem Krankenhausbau, die bis 2010 zurtickreichen.

Abbildung 7-1: Gepriifte Einzelfalle mit und ohne Vergabefehler
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Wir fihren die hohe Fehlerquote insbesondere
auf mangelnde Kenntnisse und eine geringe
Akzeptanz des Vergaberechts bei den privaten
Forderempfangern zurlick. Die Zielgruppe der
privaten Forderempfanger ist sehr heterogen. Zu
inr gehéren neben Einzelpersonen auch Zusam-
menschlisse wie Vereine, karitative Einrichtun-
gen, Kirchen und Unternehmen. Unsere Prifung
ergab, dass die privaten Forderempfénger eher
geringe Kenntnisse und selten Vorerfahrungen
im Vergaberecht mitbringen. Es fiel ihnen teil-
weise bereits schwer zu erkennen, ob sie an das
Vergaberecht gebunden waren, da sie mit den
in der ANBest-P verwendeten Begriffen nicht
sicher umgehen konnten. Die komplexe Ver-
knipfung von Zuwendungs- und Vergaberecht
wurde vielfach als schwierig und unverstandlich
empfunden.

In der Folge konnten die wichtigen Ziele und
Prinzipien des Vergaberechts nicht wirksam
umgesetzt werden.
7.2.2 Inkonsequenter Umgang mit Vergabe-
verstéBen

Wir stellten fest, dass die Bewilligungsstellen
die Beachtung des Vergaberechts kaum prif-
ten. Begrindet wurde dies mit dem Fehlen fach-
licher und personeller Ressourcen. Teilweise
wurde selbst bei positiver Kenntnis des Verga-
beverstoBes keine Uberpriifung vorgenommen.
Lediglichineinem Fall forderte die Bewilligungs-
stelle nach eigener Priifung des Vergabeverfah-
rens die Forderung anteilig zurlck.

Auf unsere Feststellungen reagierten Bewilli-
gungsstellen in der Vergangenheit kaum oder
abwehrend. Rickforderungen unterblieben
daher zumeist. Bewilligungsstellen duBerten
sich auch dahingehend, dass sie nicht lber die
entsprechenden fachlichen und personellen
Ressourcen fur eine Prifung der Vergaben verfi-
gen. Zum Teil erklérten sich einige Bewilligungs-
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stellen fur die Prifung des Vergaberechts fir
génzlich unzusténdig. Ein Regierungsprasidium
trug vor, es sei grundsatzlich weder Zweck noch
Aufgabe der Forderverwaltung, die RechtmaBig-
keit des Handelns der Férderempfianger iiber das
Zuwendungsrecht und den Zuwendungszweck
hinaus in anderen Rechtsgebieten zu priifen.

Im Ergebnis wird Haushaltsrecht ignoriert. Das
Vergaberecht ist als Nebenbestimmung (Auf-
lage) Teil des Férderbescheides und von den
Bewilligungsstellen jedenfalls stichproben-
weise zu prifen.

7.2.3 Einzelfall aus dem Férderbereich
Krankenhausbau

Bei der Prifung eines geférderten Erweiterungs-
baus zur Versorgung von Patienten mit apalli-
schem Syndrom in Heidelberg stellten wir 2016
zahlreiche schwere Vergabefehler fest und emp-
fahlen dem zustandigen Sozialministerium, die
Férderung in Hohe von 2,55 Mio. € zurlickzu-
fordern. Nach anféanglichem Widerstand erlie3
die Bewilligungsstelle 2019 einen Widerrufs-
und Ruckforderungsbescheid, der im Anschluss
durch den Trager der Klinik vor dem Verwal-
tungsgericht beklagt wurde. Die Klage wurde
bislang nicht begriindet, vielmehr wurde das
Verfahren auf Antrag des Landes mit dem Ziel
ruhend gestellt, mit dem Kliniktrédger Vergleichs-
verhandlungen zu fihren. Laut Verfahrensakte
ist dies bislang nicht geschehen. Eine Anfrage
des Rechnungshofs vom Dezember 2025 ergab,
dass der Sachstand seither unveréndert ist.

Ruckforderungen von Fordermitteln sind haufig
mit erheblichen Schwierigkeiten verbunden. Den-
noch ist bei VerstéBen gegen Auflagen zeitnah
ein Widerruf zu prifen und die Zuwendung gege-
benenfalls (anteilig) zuriickzufordern. Gerichtli-
che Verfahren sollten von der Bewilligungsstelle
zlgig durchgefiihrt werden, um Rechtssicherheit
fUr alle Beteiligten zu gewahrleisten.



7.2.4 Gesamtvergaben sind risikoreich und
unterlaufen den Mittelstandsschutz

Wir stellten tendenziell eine steigende Anzahl
an Gesamtvergaben fest. Eine Gesamtvergabe
bezeichnet insbesondere die Vergabe an einen
Generalunternehmer und Generallbernehmer.
Bau- und Planungsleistungen werden dabei
gebundelt statt in Losen vergeben. Wahrend ein
Unternehmer einen Teil der Leistungen selbst
erbringt, plant und baut der Ubernehmer nicht,
sondern koordiniert lediglich die von ihm an
Subunternehmer weitergereichten Leistungen.

Das Abweichen von der Vergabe in Losen sehen
wir aus verschiedenen Grinden kritisch.

Die Blindelung von Planungs- und Ausfih-
rungsleistungen schlieBt von vornherein
Unternehmen von der Auftragsvergabe aus
und schrankt dadurch den Wettbewerb ein.

Die Abhangigkeit von einem Vertragspart-
ner fuhrt zur Konzentration von Qualitats-
und Insolvenzrisiken.

Der Einfluss des Auftraggebers wahrend der
Ausflihrung ist geringer, weil viele Entschei-
dungen beim Auftragnehmer intern getrof-
fen werden, bei dem Planung und Ausflh-
rung vereint sind.

Die Vergabe 6ffentlicher Auftrége in Losen
stellt ein wirksames Instrument dar, kleinen
und mittleren Unternehmen die Teilnahme
an der offentlichen Beschaffung zu ermég-
lichen. Durch Gesamtvergaben werden
Bauhandwerker und kleinere Betriebe der
Bauindustrie nur noch als nachgeschaltete
Subunternehmer beschaftigt. Dadurch kén-
nen Abhangigkeiten zu (wenigen) GroBun-
ternehmen mit entsprechenden Marktpreis-
verzerrungen entstehen.
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7.2.5 VergabeverstoBe werden nicht konse-
quent geahndet

Lediglich in 2 von 67 Fallen mit Gberwiegend
schweren Fehlern in der Vergabe konnten wir
eine Widerrufs- und Rickforderungsentschei-
dung feststellen.

Ein Vergabeversto3 fuhrt nicht automatisch
oder zwingend zum Widerruf oder zur Rickfor-
derung. Vielmehr ist, wenn die Voraussetzun-
gen fur einen Widerruf vorliegen, auf zwei Ebe-
nen Ermessen auszuliben. Zuerst stellt sich die
Frage, ob Uberhaupt widerrufen werden soll.
MaBgebliche Kriterien sind die Schwere des
VerstoBes, das Verschulden des Forderempfan-
gers und das dffentliche Interesse am Widerruf.
Kommt die Bewilligungsstelle zu dem Ergeb-
nis, dass widerrufen werden soll, muss fir die
Festlegung des Umfangs des Widerrufs erneut
Ermessen im Einzelfall ausgetibt werden. Auf
dieser Ebene spielt auch die individuelle Situa-
tion des Férderempfangers eine Rolle.

In der Regel sollte ein schwerer VergabeverstoR
zu einem vollstédndigen Widerruf der Férderent-
scheidung mit Wirkung fur die Vergangenheit
fuhren (8§ 49 Absatz 3 Satz 1 Nr. 2 Landesver-
waltungsverfahrensgesetz) sowie einem Erstat-
tungsanspruch des Foérdergebers nebst Zinsen
gemal § 49a Absatz 1 Satz 1 und Absatz 3 Lan-
desverwaltungsverfahrensgesetz. Soweit die
Bewilligungsstelle von einem solchen VerstoR3
Kenntnis erlangt, ist sie jedenfalls verpflichtet,
in eine Widerrufs- und Ruckforderungsprifung
einzusteigen.

In unserer Prufung stellten wir fest, dass die
Verwaltungspraxis eine andere ist. Eine konse-
quente Ruckforderung wird mangels konkreter
Ermessensvorgaben oder fehlender Personal-
ressourcen nicht durchgefihrt.



Nachdem die ANBest-P deutlich vereinfachte
Vorgaben enthélt, sollten auch die Vorausset-
zungen fur die Rickforderung besser handhab-
bar und verdeutlicht werden. Wir halten daher
einheitliche und verbindliche MaBstabe fir die
Auslbung des Ermessens im Rahmen der Pru-
fung von Widerrufen fur sinnvoll. Solche Maf3-
stabe kdonnen bei festgestellten VerstdfBen
gegen das Vergaberecht eine Gleichbehand-
lung der Forderempfanger sicherstellen und
sie geben der Forderverwaltung Sicherheit bei
der Durchsetzung von Widerrufs- und Rick-
forderungsentscheidungen. Entsprechende
MaRBstédbe kénnen durch den Erlass einer

7.3 Empfehlungen

7.31 Stichprobenartige Priifung des Vergaberechts

ermessenslenkenden Verwaltungsvorschrift
(Ruckforderungsrichtlinie) umgesetzt werden.
Solche Ruckforderungsregelungen existieren
beispielsweise in Bayern und Hessen.

Das Finanzministerium soll die Ressorts flir die Bedeutung der vergaberechtlichen Prinzipien
sensibilisieren und auf die vereinfachten Bestimmungen sowie auf die haushaltsrechtliche Ver-
pflichtung zur stichprobenartigen Prifung des Vergaberechts im Foérderverfahren hinweisen.

7.3.2 Keine Generalibernehmervergaben

Das Finanzministerium soll priifen, ob Vergaben an Generaliibernehmer im Haushaltsrecht aus-
geschlossen oder eingeschrankt werden kdnnen. Mindestens sollte eine Begriindungspflicht

in Betracht gezogen werden.

7.3.3 Einheitliche RiickforderungsmaBstabe

Das Finanzministerium soll den Erlass einer ermessenslenkenden Verwaltungsvorschrift (Ruick-
forderungsrichtlinie) priifen. Die Richtlinie sollte jedenfalls bei schweren VergabeverstéBen
eine grundlegende ermessenslenkende Wirkung fiir einen (Teil-)Widerruf der Zuwendungsent-

scheidung vorsehen.

3R Baden-Wiirttemberg
SR Rechnungshof

¥
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7.4 Stellungnahme des
Ministeriums

Das Finanzministerium teilt im Hinblick auf den
effektiven und effizienten Einsatz von Haus-
haltsmitteln die Auffassung des Rechnungs-
hofs, dass die Einhaltung des Vergaberechts
durch die Forderempfanger von den Bewilli-
gungsstellen im Rahmen der stichprobenarti-
gen Prifung zu kontrollieren und Foérderungen
bei schwerwiegenden VerstéBen gegebenen-
falls zurickzufordern seien. Das Ministerium
werde darauf hinwirken, dass die Ressorts flir
die Bedeutung der vergaberechtlichen Prinzi-
pien sensibilisiert und auf die haushaltsrechtli-
che Verpflichtung zur stichprobenartigen Pri-
fung des Vergaberechts im Forderverfahren
hingewiesen werden. Dazu habe man bereits
den Aufbau einer Wissensdatenbank in der von
der BITBW angebotenen Cloud ,BW-Share”
beschlossen. Im Laufe der ndchsten Zeit solle
deren Inhalt auch um Informationen aus dem
Bereich Zuwendungs- und Vergaberecht erwei-
tert werden. Zudem werde man eine einheitliche
Prifcheckliste fur die Prifung vergaberechtli-
cher Bestimmungen entwickeln und allen Res-
sorts Uber die Wissensdatenbank bereitstellen.

Zum Ausschluss von Generalibernehmern ver-
tritt das Finanzministerium die Auffassung, dass
ein solches Verbot fir den nichtéffentlichen
Auftraggeber eine gegenliber dem 6ffentlichen
Auftraggeber strengere Regelung bedeuten
wirde. Der 6ffentliche Auftraggeber kénne aus
wirtschaftlichen, technischen oder zeitlichen
Grinden von dem Verbot der Vergabe an einen
Generaliilbernehmer abweichen, da der Los-
grundsatz nach § 97 Absatz 4 GWB vorsieht,
dass bei Vorliegen bestimmter wirtschaftlicher
oder technischer Griinde von einer Losbildung
abgesehen werden kann. Zudem fihre eine
solche Regelung zu einem unndtigen Mehr an
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Burokratie. Hinzu k&me die Uberforderung der
nichtoffentlichen Auftraggeber aufgrund der
Verwechselungsgefahr der Begrifflichkeiten
,Generalibernehmer® und ,Generalunterneh-
mer, die zu einem VergabeverstoB, bis hin zur
Rickforderung der Zuwendung fihren kdénne.
Mit Aufnahme dieser Regelung bestiinde zudem
die Gefahr der Uberforderung der Bewilligungs-
stellen, die sich im Falle mangelnden Perso-
nals und dessen Fachkompetenz nicht befahigt
sehen zu beurteilen, ob eine schadliche Ver-
gabe an einen Generallibernehmer vorliege.

Dagegen halt das Finanzministerium die Emp-
fehlung des Rechnungshofs, eine Rickforde-
rungsrichtlinie zu etablieren, vor dem Hinter-
grund der von den Bewilligungsstellen getibten
Rickforderungspraxis fir zweckmafig und wird
sich in einer grundlegenden Ressortabstim-
mung des Themas annehmen. Ziel einer solchen
Richtlinie solle sein, den Bewilligungsstellen
MafRgaben inhaltlicher Art - auch in Form eines
Regelungskatalogs - an die Hand zu geben,
welche ihnen die Priifung von Rickforderungen
aufgrund vergaberechtlicher VerstoRe erleich-
tert.

7.5 Schlussbemerkung

Wir begriBen, dass sich das Finanzministe-
rium deutlich zu den Vergabeprinzipien bei der
Beauftragung von Leistungen durch private For-
derempfénger bekennt und die Ressorts weiter-
hin auf die Verpflichtung zur stichprobenartigen
Prifung des Vergaberechts im Férderverfahren
hinweisen wird.

Wir sehen den Aufbau der geplanten Wissens-
datenbank und die Prufcheckliste zum Zuwen-
dungs-und Vergaberecht als geeignet an, um die
Ressorts ausreichend zur Einhaltung des Verga-
berechts im Férderverfahren zu sensibilisieren.



Ebenso begriBen wir, dass sich das Finanz-
ministerium in einer Ressortabstimmung dem
Thema Erlass von Rickforderungsregelungen
annehmen mochte. Dies sollte aus unserer Sicht
zeitnah geschehen.

Dagegen kann die Ansicht des Finanzministe-
riums zu Vergaben an Generaliibernehmer nicht
Uberzeugen. Der vorgetragene Vergleich zwi-
schen 6ffentlichen und nichtéffentlichen For-
derempféangern geht fehl, da das jeweils gel-
tende Vergaberecht anders konzipiert ist. Nach
aktuellem Haushaltsrecht kénnen private For-
derempfanger uneingeschréankt Bauauftrage an
GeneralUbernehmer vergeben, obwohl dadurch
der Wettbewerb deutlich eingeschrankt und der
Bauablauf mit weiteren Risiken versehen wird.
Bei Offentlichen Auftraggebern ist die Vergabe
an einen Generallibernehmer nur bei Vorliegen
der Voraussetzungen des § 5 Absatz 2 Satz 2

4 Vormals § 97 Absatz 4 GWB.

M

VOB/A bzw. § 97a GWB* zulassig. Hierzu mus-
sen wirtschaftliche oder technische Griinde vor-
liegen und diese einzelfallbezogen konkret und
nachvollziehbar begriindet und die Begriindung
dokumentiert werden. ZweckmaBigkeitserwa-
gungen reichen nicht aus. Fur nichtoffentliche
Férderempfénger gelten diese Einschrankun-
gen nicht. Aus unserer Sicht kann eine haus-
haltsrechtliche Regelung zur Einschrénkung
von Vergaben an Generallibernehmern im For-
derverfahren den Beteiligten zugemutet wer-
den. Unklarheit hinsichtlich der Begrifflichkeit
kénne durch eine Definition im Haushaltsrecht
ausgeraumt werden.
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