Fallbearbeitungssoftware der sidchsischen Polizei

Das SMI stimmte der Beschaffung einer Fallbearbeitungssoftware zu,
ohne die Gesamtkosten des Vorhabens zu kennen.

Die Auftragsvergabe wies schwerwiegende Mangel auf.

1 Priifungsgegenstand

Fallbearbeitungssysteme sind datenbankgestiitzte Software-Werkzeuge,
die der Analyse und Bewertung komplexer polizeilicher Ermittlungsver-
fahren dienen. Der SRH hat das ermittiungsunterstiitzende elektronische
Fallbearbeitungs- und Analysesystem fiir die sdchsische Polizei (eFAS)
gepriift. Im Mittelpunkt standen dabei die Kosten und der Nutzen sowie
die Beschaffung des Software-Werkzeugs.

2 Priifungsergebnisse

2.1 Notwendigkeit und Wirtschaftlichkeit

Auch die sachsische Polizei bendtigt leistungsfahige, mit anderen Poli-
zeien aus Bund und Léndern kompatible Fachanwendungen zur Unter-
stiitzung der Ermittlungstatigkeit. Die Notwendigkeit, entsprechende
technische Voraussetzungen (Hard- und Software) zu schaffen, ist des-
halb nicht infrage zu stellen.

Mit dem Ziel, eine Bewertung der Situation vorzunehmen und einen
fachlichen Entscheidungsvorschlag zum weiteren Vorgehen bei der Ein-
flihrung eines Fallbearbeitungssystems in der sdchsischen Polizei zu
erarbeiten, wurde im Oktober 2006 eine Arbeitsgruppe unter Federfiih-
rung des Landeskriminalamtes eingerichtet. Die Projektgruppe befasste
sich ausschlieBlich mit der fachlichen Bewertung vorhandener Software-
systeme zur Fallbearbeitung. Eine Wirtschaftlichkeitsbetrachtung wurde
nicht durchgefiihrt, obwohl dies méglich gewesen ware.

Das SMI stimmte dem Vorschlag der Projektgruppe zur Beschaffung von
eFAS zu, das auf einem Standard-Software-Produkt zur Fallbearbeitung
basiert. Das Produkt wurde zum Zeitpunkt der Beschaffung im Jahr 2008
bereits in anderen Polizeien beim Bund und in den Ldndern sowie beim
Zoll eingesetzt. Das SMI traf diese Entscheidung, ohne dass die einmalig
anfallenden Ausgaben sowie die in folgenden Haushaltsjahren entste-
henden Betriebskosten fiir eFAS bekannt waren.

Im Hinblick auf die zwischen 2008 und 2011 aufgelaufenen Ausga-  Hohe Ausgaben ohne Wirtschaftlichkeits-
ben fiir das Vorhaben von mehr als 4,6 Mio. € allein fiir Hard- und  betrachtung

Software sowie fiir Wartung ist der Verzicht auf angemessene Wirt-

schaftlichkeitsbetrachtungen nicht nachvollziehbar.

2.2 Auftragsvergabe

Der Auftrag mit einem geschitzten Wert von 3,5 Mio. € (brutto) wurde
am 06.11.2008 im Zuge eines Verhandlungsverfahrens ohne vorherige
offentliche Vergabebekanntmachung vergeben. Das gewadhlte Vergabe-
verfahren hat die Polizei damit begriindet, dass nur ein Unternehmen fiir
den Auftrag in Betracht kdme (§ 3a Nr. 2c VOL/A). Die Lieferung der
Software erfolgte am 28.11.2008.

Der sparsame und wirtschaftliche Umgang mit den Haushaltsmitteln
gebietet eine &ffentliche Ausschreibung, sofern nicht die Natur des Ge-
schafts oder besondere Umstdnde eine Ausnahme rechtfertigen
(§ 55 S4HO i. V. m. § 7 S&HO). Fiir die Beschaffung der Fallbearbeitungs-
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software lagen keine besonderen Umstande vor, die eine Ausnahme von
diesem Grundsatz rechtfertigten. Die von der Polizei angefiihrten fachli-
chen Griinde reichten hierflir nicht aus. In einem vergleichbaren Fall
initiierte die Polizei des Freistaates Thiiringen im Jahr 2012 eine solche
europaweite Vergabe.'

Nur in Ausnahmeféllen ist die Durchfiihrung eines Verhandlungsverfah-
rens ohne vorherige Bekanntmachung zuldssig. Nach der Rechtspre-
chung des Europdischen Gerichtshofes ist dabei ein strenger MaBstab
anzulegen.2 Diese Vergabeart setzt eine sorgfdltige europaweite Markt-
erforschung voraus.3 Das Ergebnis der Markterforschung muss in den
Vergabevermerk bzw. in die Vergabeakte eingehen.* Entsprechende Un-
terlagen, die dies belegen, konnte die Polizei nicht vorlegen.

Die Begriindung der gewdhlten Vergabeart ist allein deshalb nicht
zutreffend.

Nach § 3 a Nr. 3 VOL/A ist aktenkundig zu machen, weshalb von einem
offenen oder nichtoffenen Verfahren abgewichen worden ist. Deshalb
hat der SRH um die Vorlage des Vergabevermerks gebeten. Daraufhin hat
der SRH vom SMI 7 Vermerke erhalten. Keines dieser Dokumente ent-
spricht den Anforderungen eines Vergabevermerks gem. § 30 VOL/A.

Die Dokumentation der BeschaffungsmaBnahme war nicht ordnungs-
gemdB. Sie hdtte einer gerichtlichen Nachpriifung nicht standgehal-
ten.

Das SMI rdumte die mangelhafte Dokumentation des Vergabeverfahrens,
einschlieBlich Markterkundung und insbesondere das Fehlen umfassen-
der und detaillierter Vergabevermerke ein. Es werde kiinftig auf eine
genauere Nachweisfiihrung der einzelnen Verfahrensschritte in der
Vergabeakte hinwirken.

Selbst durch die Nachholung des bisher nicht angefertigten Vergabe-
vermerks kann das SMI diesen Mangel nicht mehr heilen.

2.3 Landeriibergreifende Zusammenarbeit

Das Software-Produkt, auf dem eFAS aufbaut, ist bei der Bundespolizei,
beim Bundeskriminalamt, beim Zoll sowie mindestens bei 5 Landes-
polizeien im Einsatz.

Die Polizeien der Lander sind bisher unabhdngig voneinander und nicht
abgestimmt als Nachfrager des Produktes gegeniiber dem Anbieter auf-
getreten. Dies fiihrte zwangsldufig zu einer besonderen Marktposition
des Anbieters, die sich bei der Preisbildung niederschlug.

Im Gegensatz zu den Linderpolizeien sind Bundeskriminalamt und Bun-
despolizei - einer Empfehlung des Bundesrechnungshofes aus dem Jahr
2007 folgend - gegeniiber dem Anbieter der Software gemeinsam aufge-
treten. Diese gebiindelte Nachfrage beider Behorden fiihrte im Vergleich
zum urspriinglichen Angebot des Anbieters zu deutlich giinstigeren Li-
zenzbedingungen mit Einsparungen von rd. 1 Mio. €. Auch konnten fir
die ersten 3 Jahre Preiserhéhungen abgewendet werden.

T Vgl. Bekanntmachung der Zentralen Beschaffungsstelle der Bereitschaftspolizei Thiiringen vom
16.05.2012, Beschaffung Fallbearbeitungssystem im Offenen Verfahren, Az.:70.10-2912-19-
2012: hier auch friihere Bekanntmachungsnummer im ABI. 2012/S 1-001315 vom 02.01.2012.

2 Miiller-Wrede, VOL/A (Kommentar), Bundesanzeiger Verlag, 2.Auflage 2007, §3aNr.1-3,
Rdnr. 148.

3 Ebenda, §3aNr.1-3,Rdnr. 177.

4 Ebenda.
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Zur Gewadhrleistung der fachlichen und technischen Zusammenarbeit
sowie zur Abstimmung bei bundesweiten und ldnderiibergreifenden
Vorhaben bestehen zwischen den Polizeien von Bund und Lindern auf
dem Gebiet der polizeilichen Informationsverarbeitung umfangreiche
Strukturen (Gremien). Die sichsische Polizei wirkt hier aktiv mit.

Der SRH hat bereits im Rahmen einer friiheren Priifung auf die Vorteile
einer Kooperation mit anderen Polizeien bei der Entwicklung und Be-
schaffung komplexer polizeilicher Software-Systeme hingewiesen.5

Das SMI teilte dazu mit, eine Zusammenarbeit mit anderen Ldndern sei
nicht vorgesehen, weil die Verfahren zu unterschiedlich seien. Es sehe
zwar ebenfalls die Notwendigkeit, Entwicklungs- oder Nutzungsgemein-
schaften zu bilden. ,Allerdings hatten schon die im Zusammenhang mit
der kooperativen Entwicklung und Nutzung von polizeilichen Vorgangs-
bearbeitungssystemen [..] zu einem friiheren Zeitpunkt angestellten
Betrachtungen erkennen lassen, dass die nach den Prinzipien des Fode-
ralismus aufgestellten Polizeien von Bund und Landern fiir gleiche Auf-
gaben in Folge auch unterschiedliche Arbeitsweisen und Auspragungen
bedingen, die einer bloBen Ubernahme von IT-Lésungen aus jeweils an-
deren Polizeien bzw. einer gemeinsamen Entwicklung aus Effektivitats-
und Effizienzgriinden entgegenstehen kdnnen, insbesondere dann, wenn
zudem zeitlich dringende Handlungsbedarfe aufscheinen."6

Ein wesentliches Argument der Beschaffungsentscheidung pro eFAS war
aber, dass andere Polizeien von Bund und Landern dieses System bereits
hatten. Insofern kann die Argumentation des SMI nicht nachvollzogen
werden. In anderen Bereichen der Verwaltung, z. B. im Justiz- oder Steu-
erbereich, ist die landeriibergreifende Kooperation bei IT-Vorhaben trotz
Foderalismus gelebte Praxis.

Es ist davon auszugehen, dass bei einem gemeinsamen Auftreten der
Polizeien gegeniiber dem Anbieter signifikante Nachldsse beim Preis
durchsetzbar sind.

3 Folgerungen

Bei Entscheidungen zu IT-Projekten im Polizeibereich sollten monetare
Wirtschaftlichkeitsbetrachtungen mehr als bisher Beriicksichtigung fin-
den.

Um das Prozessrisiko bei Vergaben im Polizeibereich zu minimieren, sind
die einschldgigen vergaberechtlichen Regelungen stringent einzuhalten.

Im Sinne eines sparsamen und wirtschaftlichen Mitteleinsatzes sollte
das SMI seine Anstrengungen im Hinblick auf landeriibergreifende Ko-
operationen bei IT-Vorhaben im Polizeibereich erhéhen.

4 Stellungnahme des Ministeriums

Zum Punkt Notwendigkeit und Wirtschaftlichkeit bestehe Einvernenmen.
Eine Wirtschaftlichkeitsbetrachtung werde nachtrdglich durchgefiihrt.
Die Hinweise zur Sicherung einer gesetzeskonformen Verfahrensweise
bei Beschaffungen werde die Polizei kiinftig angemessen beriicksichti-
gen.

Zur landeriibergreifenden Zusammenarbeit erkldrte das Ministerium,
dass eFAS auf einem Standardprodukt (Grundmodule) basiere, das zwin-
gend an die jeweilige landesspezifische technische und fachliche Infra-
struktur innerhalb der Landespolizeien angepasst werden miisse. Der

5 Vgl. Jahresbericht 2008 des SRH, Beitrag Nr. 48 ,Integrierte Vorgangsbearbeitung Landespolizei".
6 Schreiben des SMI vom 24.10.2012, Az.: 34-0451/130.

Gemeinsame Beschaffung hatte deutli-

chen Preisnachlass ermdglicht
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Bedarf an einer solchen Software sei darliber hinaus zeitlich deutlich
gestaffelt, wodurch ein gemeinsames Auftreten zusatzlich beeintrachtigt
werde. Die vom Rechnungshof geforderte Kosteneinsparung komme
zudem nicht hauptsdchlich bei der Beschaffung zustande. Kosteneinspa-
rungen entstlinden vorrangig durch die fachliche ldnderlbergreifende
Zusammenarbeit bei der Weiterentwicklung, Pflege und Betrieb der
grundlegenden Funktionalitdten des Systems (Daten- und Funktionsmo-
dule, Aus- und Fortbildung, Fachkataloge, Schnittstellen usw.) zugunsten
aller beteiligten Polizeien. Diese Zusammenarbeit der Polizeien werde
innerhalb der bestehenden Gremien zwischen Bund und Landern bereits
intensiv genutzt.

5 Schlussbemerkungen

Zweifellos gibt es ldnderspezifische Besonderheiten bei der [T-Infrastruk-
tur und der fachlichen Arbeit der Polizeien, die sich bei der Beschaffung
und bei der Anwendung von Fallbearbeitungssystemen niederschlagen.
Eine landeriibergreifende Zusammenarbeit bei der Weiterentwicklung,
Pflege und Betrieb der grundlegenden Funktionalitdt des Systems - wie
vom SMI in der Stellungnahme dargestellt - erscheint allerdings nur
zweckmaBig, wenn die Schnittmenge der Gemeinsamkeiten gréBer ist als
die trennenden Besonderheiten. Insofern ware eine landerlbergreifende
- auch zeitlich gestaffelte - Beschaffung zumindest bei den Grundmodu-
len méglich und geboten gewesen.
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