
Die leistungsfähigen Ingenieurunternehmen

und unabhängigen Planungsbüros entwickeln,

entwerfen und gestalten in Deutschland Bauvor-

haben mit wachsender Komplexität und hohem

technischen und wirtschaftlichen Anspruch. Die

Anforderungen an die Planung steigen stets, nicht

zuletzt weil das Thema der Lebenszykluskosten

von Gebäuden und Infrastrukturanlagen heute in-

tegraler Bestandteil der Planung ist. Denn durch

die intelligenten Entwürfe der Ingenieure können

Auftraggeber oft erhebliche Kosten beim Bau

und Betrieb ihrer Projekte einsparen.

Allerdings setzen sich Auftraggeber oft un-

nötig unter einen erheblichen Druck, bei Vergaben

von Planungsleistungen in erster Linie auf den

Preis der angebotenen Leistung zu schauen und

eine genaue Prüfung der technischen Lösung

dem unterzuordnen. Hierdurch werden oft Chan-

cen vergeben, die tatsächlich (langfristig) wirt-

schaftlichste Lösung aus den Angeboten heraus-

zufiltern. Es lohnt sich in der Regel sehr, in der Pla-

nungsphase etwas mehr zu investieren, um dann

im Bau und Betrieb wesentliche Einsparungen zu

erzielen. Gerade für öffentliche Haushalte sind

hier erhebliche Potenziale zu erschließen.

Letztendlich ist die genaue inhaltliche Prü-

fung auch ein wichtiges Gebot der Fairness ge-

genüber den Planungsbüros.

Der effiziente Umgang mit Unternehmens-

ressourcen ist für den Erhalt ihrer Wettbewerbs-

fähigkeit von großer Bedeutung. So ist es bei-

spielsweise bei Verfahren nach der Verdingungs-

ordnung für freiberufliche Leistungen (VOF)

wichtig, dass die mit großem Aufwand erstellten
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VBI schlägt transparentes und faires Verfahren für die Vergabe von Ingenieur- und

Consultingleistungen vor –Wirtschaftlichkeit vor kurzfristigem Preisdenken – Städte- und

Gemeindebund unterstützt 2-Umschlag-Verfahren

Die Leistung entscheidet

Die Bauwirtschaft ist durch die Ereignisse in Köln

einmal mehr ins Visier öffentlicher Kritik geraten.

Zu Recht, denn wenn

essentielle Mechanis-

men der Kontrolle und

Prüfung im Baugesche-

hen versagen und Men-

schen gefährdet werden

oder sogar zu Schaden

kommen, sind wir alle aufgerufen unverzüglich zu

handeln. Genauso vielfältig wie die Ursachen für

dieses Versagen am Bau sind auch die Lösungs-

möglichkeiten. Wir alle müssen den Mut aufbrin-

gen, neue Wege zu gehen, um alte Fehlentwick-

lungen zu korrigieren.

Daher stellen wir Ihnen mit dieser Information

das 2-Umschlag-Verfahren vor. Dieses in anderen

Staaten bereits fest verankerte Vorgehen ist für den

VBI ein entscheidender Schlüssel für mehr Qualität,

Sicherheit und Innovation bei Bauprojekten. Denn

die vergangenen Jahrzehnte haben gezeigt, dass

der stetig wachsende Preiskampf bei Bauprojekten

immer stärker auch die Honorierung der Inge-

nieurleistungen betrifft – mit teils fatalen Folgen:

Wer immer bei Angeboten zuerst und allein auf den

geringsten Preis schaut, verliert logischerweise den

Blick für die Sicherheit und langfristige Wirtschaft-

lichkeit von Bauten und Anlagen. Das 2-Umschlag-

Verfahren eröffnet uns allen die Chance, aus dem

Teufelskreis des Preisdumping auszusteigen und

uns wieder auf die technischen und wirtschaft-

lichen Lösungen für Projekte zu konzentrieren.

Wir bitten Sie zu prüfen, ob das vorgeschla-

gene Verfahren nicht auch für Ihr aktuelles

Projekt eine Chance für mehr Qualität und Wirt-

schaftlichkeit bieten kann.

Dr.-Ing. Volker Cornelius, VBI-Präsident
Innovation und Ästhetik: Das „Auge von Mühlberg“, ausgezeichnet mit dem Deutschen Brückenbaupreis 2010.
Die Leistung der Planer sollte bei Vergaben mehr in den Vordergrund rücken
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Angebote in ihrem technischen Teil objektiv an

den vorher veröffentlichten Vergabekriterien ge-

messen werden.

Der zwar verständliche, aber vordergründige

erste Blick auf den Preis verhindert oft die not-

wendige Objektivität bei der Bewertung der tech-

nischen Lösung. In der Folge werden Planungen

umgesetzt, die technisch und wirtschaftlich nicht

optimal sind. Die Gesamtwirtschaftlichkeit der

Projekte ist bei einer späteren Prüfung meist nicht

gegeben. Der Preis für die Planung der Projekte

darf nach Ansicht des VBI daher erst in zweiter Li-

nie eine Rolle spielen.

Ziele für faire Vergaben

Der VBI befasst sich mit der Verbesserung der

Rahmenbedingungen für die Vergabe von Inge-

nieurleistungen in Deutschland. Die Ziele für die

Optimierung der Vergabeverfahren definiert der

VBI wie folgt:

� Sicherstellung einer maximalen Transparenz

� Identifizierung des tatsächlich wirtschaftlich-

sten Angebots

� Faire Bedingungen zur Bestimmung der eige-

nen Chancen des Bewerbers

� Minimierung des Arbeitsaufwands auf Auf-

traggeber- und Auftragnehmerseite für die

Fertigung von Anfragen und Angeboten.

Der VBI schlägt vor, dass bei Vergaben regel-

mäßig zwischen dem technischen und dem fi-

nanziellen Angebot durch Einführung des 2-Um-

schlag-Verfahrens unterschieden wird. Denn das

2-Umschlag-Verfahren bietet allen Beteiligten

nur Vorteile. Es scheidet technisch schlechte bzw.

unwirtschaftliche Lösungen bei Beibehaltung

eines sachlich begründeten Preiswettbewerbs

zwingend aus. Es führt weder zu mehr Bürokratie

noch zu höheren Kosten.

Der VBI ist der Überzeugung, dass dieses Ver-

fahren die größtmögliche Gewähr für die Identi-

fizierung des tatsächlich wirtschaftlichsten An-

gebotes bietet.

Die Empfehlungen des VBI basieren u. a. auf

der breiten Erfahrungsbasis der deutschen inter-

national tätigen Ingenieur- und Consultingunter-

nehmen. Die nicht nur in das Auslandsgeschäft

eingebundene KfW, die Weltbank und alle Ent-

wicklungsbanken führen bei der Vergabe von Inge-

nieurleistungen das 2-Umschlag-Verfahren als

Standardmodell durch. Daneben gibt es bereits auch

in Deutschland öffentliche Auftraggeber, die das

2-Umschlag-Verfahren erfolgreich praktizieren.

Wie funktioniert das
2-Umschlag-Verfahren?

Im 2-Umschlag-Verfahren äußert sich die kon-

sequente Trennung von technischem und finan-

ziellem Angebot, indem der Anbieter beide in ge-

trennten, verschlossenen Umschlägen dem Auf-

traggeber einreicht. Geöffnet werden zunächst

ausschließlich die technischen, fachlichen Ange-

bote der Bewerber. Im Rahmen der Wertung der

Angebote prüft der Auftraggeber diese techni-

schen Offerten auf die Einhaltung der geforder-

ten Leistungskriterien. Die Wertung der ausgear-

beiteten Lösungen erfolgt frei von den Einflüssen

der Preisangebote. Unzulängliche Ausarbeitungen

und technische bzw. wirtschaftlich schlechte Lö-

sungen (z. B. mit zu hohen Betriebskosten) wer-

den herausgefiltert und fallen durch die Wertung.

Im zweiten Schritt werden dann die finanziel-

len Angebote nur derjenigen Bewerber geöffnet,

die in ihren technischen Angeboten die geforder-

ten Leistungskriterien erfüllt haben. Diese werden

als gleichwertig betrachtet.Alle anderen scheiden

als offenkundig ungeeignet oder zumindest

schlecht geeignet aus. Die Gewichtung von tech-

nischem und finanziellem Angebot gibt der Auf-

traggeber verbindlich vor. Je nach Art und Schwie-

rigkeit kann diese Gewichtung bei 60 % bis 90 %

technisch und 40 % bis 10 % finanziellem Anteil

liegen. Durch diese Verfahrensweise wird sicher-

gestellt, dass bei technisch gleichwertigen Ange-

boten der Preis ein ausschlaggebendes Kriterium

ist. Andererseits wird vermieden, dass ausschließ-

lich nach dem Preis vergeben wird, obwohl das

technische Angebot unzureichend war.

Vorteile des 2-Umschlag-Verfahren

Die regelmäßige Anwendung des 2-Umschlag-Verfahrens in allen Verhandlungsverfahren, z. B. der

VOF, bringt den Beteiligten folgende Vorteile:

� Bevorzugung guter bis sehr guter Lösungen zum besten Preis. Das tatsächlich wirtschaftlichste

Angebot wird damit identifiziert.

� Bei der Prüfung und Wertung der Angebote wird der Blick auf den technisch-fachlichen Inhalt

gelenkt.

� Bewerber müssen ihr gesamtes Know-how nicht nur in die Preisbildung, sondern insbesondere

in die fachliche Ausarbeitung ihres Angebotes einfließen lassen.

� Schlechte technische/fachliche Lösungen werden verhindert, auch wenn deren Preis attraktiv

scheint.

� Rein durch den Preis ausgelöste Ablehnungsreaktionen werden durch Fach- und Wirtschaft-

lichkeitsargumente vermieden und bekommen bei der Angebotswertung keine allein entschei-

dende Bedeutung.

� Das Verfahren erhöht die Korruptionsprävention, da der Preis nur eine nachgeordnete Rolle

spielt.

� Durch die klare Definition der Anforderungen an die technische/fachliche Ausgestaltung

werden die Bedingungen für die spätere vertragliche Vereinbarung detailliert beschrieben und

damit für beide Seiten verlässlich.

Zwei Umschläge, ein Ziel: die beste Lösung für ein Vor-
haben zu finden
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Anwendungserfahrung

Deutschland

Das 2-Umschlag-Verfahren ist zwar im deut-

schen Vergaberecht nicht ausdrücklich verankert,

wird jedoch im Rahmen der VOF bereits erfolg-

reich angewendet. So wählt die Wasser- und

Schifffahrtsverwaltung aus den Bewerbern drei

bis zehn Teilnehmer aus, die sie zum Verhand-

lungsverfahren einlädt. Hierzu erhalten alle Be-

werber bereits den Vertragsentwurf und die

genaue Leistungsbeschreibung. Die Bewerber

können sich präsentieren und Fragen zum Leis-

tungsumfang oder zum Vertragsinhalt klären.

Die Wasser- und Schifffahrtsverwaltung

bewertet die Präsentationen der Bewerber nach

einem vorher bekannt gemachten Wertungsspie-

gel. Zuletzt unterbreiten alle Bewerber einen

Honorarvorschlag, der insgesamt mit 30 % ge-

wertet wird.

Auch viele Kommunen versuchen mit bislang

noch nicht standardisierten Verfahren mehr

Transparenz in die Vergabe zu bringen und dem

Prinzip der Beauftragung des wirtschaftlichsten

und nicht des billigsten Anbieters zu entspre-

chen. An dieser Stelle bietet der VBI eine prakti-

kable Hilfe an.

Die KfW-Entwicklungsbank schreibt in Ziffer

2.09 ihrer Richtlinie für die Beauftragung von

Consultants in der finanziellen Zusammenarbeit

mit Entwicklungsländern, Stand Juni 2004, die

Anwendung des 2-Umschlag-Verfahrens ver-

bindlich vor.

Ebenfalls macht die Gesellschaft für Techni-

sche Zusammenarbeit (GTZ) in Ziffer 1.3 des

„Wegweiser zum Einkauf von Consultingdienst-

leistungen (01/2006)“ die Durchführung des

2-Umschlag-Verfahrens verbindlich.

Europa

Zur Ermittlung der Erfahrungen im Umgang

mit dem 2-Umschlag-Verfahren in Europa hat

der europäische Ingenieur-Dachverband EFCA im

Frühjahr 2006 eine Umfrage unter allen europäi-

schen Ingenieurverbänden durchgeführt. Das Um-

frageergebnis zeigt, dass in drei der europäi-

schen Staaten das 2-Umschlag-Verfahren ver-

bindlich vorgeschrieben ist (Italien, Rumänien

und Spanien). In weiteren neun Ländern wird

das Verfahren regelmäßig angewendet (Finnland,

Irland, Island, Niederlande, Österreich, Schwe-

den, Schweiz, Slowakei und Ungarn). Der schwe-

dische Ingenieurverband beabsichtigt aktuell, das

System gesetzlich zu verankern. Das 2-Umschlag-

Verfahren ist EU-rechtskonform und steht dem

freien Austausch von Waren und Dienstleistungen

nicht entgegen.

Weltweit

Die Weltbank schreibt in Ziffer 2.13 der Guide-

lines „Selection and Employment of Consultants

by Worldbank Borrowers, May 2004 the Interna-

tional Bank for Reconstruction and Development“

die Anwendung des 2-Umschlag- Verfahren ver-

bindlich vor.

Akzeptanz

Wie bereits dargestellt, verfügen einige Auf-

traggeber über Anwendungs-Know-how beim 2-

Umschlag-Verfahren. Deutsche Ingenieur- und

Consultingunternehmen, die international tätig

sind, haben ebenfalls weitreichende Erfahrungen.

Das 2-Umschlag-Verfahren ist bei den genannten

Institutionen und Unternehmen voll akzeptiert.

Städte- und Gemeindebund unterstützt Verfahren

Städte und Gemeinden sind mit deutlich über 50 % aller vergebenen Auf-

träge in Deutschland im Vergleich zu Bund und Ländern, der mit Abstand

größte öffentliche Auftrageber. Einer qualifizierten Vergabe von Ingeni-

eur- und Consulting-Leistungen, etwa im Bereich von Abfall- und Ab-

wasserbehandlungsanlagen, aber auch im Bereich des Straßen- und

Brückenbaus, kommt dabei eine hervorgehobene Bedeutung zu.

Insbesondere im Falle komplexer Ingenieur- und Consulting-Leistun-

gen steht die Qualität und der technische und fachliche Wert der Leistung im Vordergrund. Hier-

mit nicht vereinbar wäre eine – vom Vergaberecht nicht vorgesehene – Auftragserteilung an den

„Billigstbietenden“.

Um die sowohl technisch als auch wirtschaftlich beste Lösung bei der Vergabe von Ingenieur-

leistungen zu erhalten, bietet sich zur besseren Strukturierung der Wertungsentscheidung das 2-

Umschlag-Verfahren an. Dies belegen die Anwendungserfahrungen, die auch Städte und Gemein-

den in Deutschland schon gemacht haben. Durch eine Konzentration auf den technisch-fachlichen

Angebotsinhalt können qualitativ schlechte Lösungen ausgeschlossen werden, selbst wenn deren

Preis für den öffentlichen Auftraggeber verlockend erscheint. Das 2-Umschlag-Verfahren kann da-

her insbesondere für kommunale Auftraggeber eine zielführende Lösung zur Findung des wirt-

schaftlichsten Angebots sein.

Bernd Düsterdiek, Deutscher Städte- und Gemeindebund

Anspruchsvolle Ideen brauchen Entfaltungsfreiheit: Das 2-Umschlag-Verfahren lenkt den Blick zunächst auf den
technischen, konzeptionellen Entwurf – dann erst auf den Preis
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Der VBI wird in seinem Plädoyer für die Ein-

führung des 2-Umschlag-Verfahrens von wichti-

gen Institutionen unterstützt. Hierzu zählen der

Deutsche Städte- und Gemeindebund, das Bun-

deswirtschaftsministerium und die Deutsche Ein-

heit Fernstraßenplanung und Bau GmbH Stra-

ßenbau DEGES. Auch der Bundesverband der

Deutschen Industrie BDI fördert die Ziele des VBI.

Ausblick

Auftraggeber sollten künftig bei der Ange-

botsanfrage die Gewichtung der technischen und

finanziellen Kriterien eindeutig vorgeben. Darüber

hinaus empfiehlt der VBI zur objektiven Wertung

der eingegangenen technisch-fachlichen Ange-

bote, die Anforderungen möglichst detailliert, bei-

spielsweise auf der Grundlage einer Bedarfspla-

nung im Sinne der DIN 18205, zu beschreiben. 

Hierdurch wird sich die Qualität der Planungs-,

Bau- und Ausrüstungsleistung deutlich verbes-

sern, weil eben das insgesamt wirtschaftlichste

Angebot identifiziert und entsprechend realisiert

wird. Hieraus ergeben sich über die Nutzungs-

dauer der einzelnen Projekte erhebliche Einspa-

rungen für die öffentliche Hand. 

Dem seit langem in der Vergabe von Bau-

und Lieferleistungen bestehenden Erfordernis,

den Zuschlag nicht dem Billigstbietenden, sondern

dem insgesamt am wirtschaftlichsten Anbieten-

den zu erteilen, wie es in den Bestimmungen der

VOB und VOL festgelegt ist, kann seitens der öf-

fentlichen Auftraggeber endlich transparent und

belastbar mit dem 2-Umschlag-Verfahren ent-

sprochen werden.

Zusammenfassung

Viele gute Erfahrungen bei deutschen Unter-

nehmen und Institutionen sowie im internationa-

len Markt belegen die positiven Effekte des 2-Um-

schlag-Verfahrens bei der Vergabe von Ingenieur-

leistungen. Das Verfahren ermöglicht ohne

zusätzlichen Aufwand und Kosten bei vollstän diger

Vergabetransparenz die Identifizierung des tat-

sächlich wirtschaftlichsten Angebotes. Die noch

bestehenden Akzeptanzprobleme sind nicht sach-

lich begründet und in erster Linie auf zu wenige 

Erfahrungen öffentlicher Aufraggeber mit dem

Verfahren zurückzuführen.

Der VBI möchte mit diesem Papier für das

überzeugende 2-Umschlag-Verfahren werben

und mit den Beteiligten ins Gespräch kommen. Im

Interesse aller am Bau beteiligter Partner sollte

das 2-Umschlag-Verfahren fester Bestandteil

deutscher Vergabepraxis werden.

Service für Sie!

Sie haben Fragen rund um die Durch-

führung des 2-Umschlag-Verfahrens? Sie

suchen andere Gemeinden, die bereits Er-

fahrungen gesammelt haben? Der VBI hilft

Ihnen gerne weiter.

Öffentliche Infrastruktur braucht verlässliche Partner: Die unabhängigen Planer und Berater des Verbandes Beratender Ingenieure VBI


