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A. Praktischer und theoretischer Entwicklungsstand von PPP in Deutschland

Public Private Partnership ist in Deutschland grundsitzlich kein neues Kon-
zept. Neu ist allerdings die Intensitdt der Diskussion, des Marketings und
der praktischen Anwendungsempfehlung von PPP. Auf Bundesebene und
in einer Reihe von Bundeslindern gibt es inzwischen PPP-Arbeitsgruppen,
PPP-Kompetenzzentren' und PPP-Netzwerke, formale und informale In-
stitutionen, die bei der Umsetzung der unterschiedlichsten PPP-Varianten?
beratend zur Seite stehen. Entsprechend existiert inzwischen eine Vielzahl
von Empfehlungen und Leitlinien zur Anwendung und zur Wirtschaftlich-
keitsbeurteilung.3 2003 wird das sehr umfassende Gutachten zu PPP vorge-
legt+, 2004 erarbeitet die EU-Kommission ein Griinbuch zu PPP. Dessen
Diskussion fithrt zu dem (vorldufigen) Ergebnis, dass auf nationaler Ebene
ein Regelungsbedarf durch die EU fiir zunichst nicht geboten angesehen
wird. Im Jahr 2005 wird das OPP-Beschleunigungsgesetz verabschiedet,
in der Erwartung, dass sich durch die Verbesserung der Rahmenbedingun-
gen fiir die Umsetzung von PPP notwendige bisher offentlich finanzierte
Infrastrukturmaflnahmen schneller realisieren lassen. Im Jahr 2007 wird
auf Initiative der IFD (Initiative Finanzplatz Deutschland) auf Bundesebene
eine Konzeption fiir eine PDG als AG (Partnerschaften Deutschland Gesell-
schaft) erarbeitet. Zielsetzung ist generell die Professionalisierung des PPP-

1 Vgl. Meyer-Hofmann, Durchfihrung der Ausschreibung, in: Meyer-Hofmann/Riemenschneider/
Weihrauch (Hrsg.), Public Private Partnership. Gestaltung von Leistungsbeschreibung, Finanzie-
rung, Ausschreibung und Vertragen in der Praxis, KéIn 2005, S. 186-215.

2 Vgl Tettinger, Impulse der Public-Private-Partnerships im Hochschulbereich fiir das Sicherheitsge-
werbe, Kéln u. a. 2000, S. 51-60.

3 Vgl <http//www.innenministerium.bayern.de/bauen/themen/ppp/> oder
<http://www.ppp.niedersachsen.de/master/C13551192_N13360026_L20_DO0_113274394.html>
oder <http://www.ppp.nrw.de/publikationen/vergaberechtsleitfaden.php>.

4 Vgl. Bundesministerium fiir Verkehr, Bau und Wohnungswesen, Gutachten zu PPP im &ffentlichen
Hochbau, Berlin 2004.
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Marktes durch Beratung und Standardisierung. Die PDG Anteile sollen mit
50,1% bei den offentlichen Gebietskérperschaften Bund, Linder und Kom-
munen liegen und mit 49,9% bei der Privatwirtschaft.s , Die Partnerschaften
Deutschland ist als breit aufgestellter Qualititsdienstleister fiir umfassende
OPP-bezogene Beratungsleistungen fiir die 6ffentliche Hand konzipiert.“®
Der Schwerpunkt liegt auf der Frithphase der Projekte und die angestrebten
Ziele sind Objektivitit bei der Beratung, Kostenreduktion und Schnelligkeit.
Mit dieser Gesellschaft soll der Anteil von PPP-Projekten an den gesamten
offentlichen Investitionen von zur Zeit 4% auf etwa 15% erhoht werden.

Eine zuverlissige Statistik tiber die Verbreitung von PPP existiert bisher
nicht. Dies erklirt sich schon allein aus den unterschiedlichen Definitionen
von PPP-Projekten. So gab es nach einer Studie des Deutschen Instituts fiir
Urbanistik (Difu) in Deutschland im Jahre 2005 etwa 160 konkrete PPP-
Projekte auf kommunaler Ebene. Hiervon waren 143 bereits vertraglich fi-
xiert, weitere 300 Projekte befanden sich in der Planungsphase.” Fiir die er-
fassten Projekte wurde ein Investitionsvolumen von etwa 89o Mio. Euro bei
den Kommunen und 1,2 Mrd. Euro bei Bund und Lindern geschitzt, wobei
letzteres ganz tiberwiegend auf das Projekt Toll Collect zurtickzufithren sein
diirfte.® Die Entwicklung von PPP-Projekten von 2002 bis 2007 nach den
aktuellen Erhebungen der PPP-Task Force zum Stichtag 1. Januar 2008 ist
in Abbildung 1 wiedergegeben.

In den empirisch ermittelten Projekten werden Effizienzvorteile von
PPP-Projekten bis zu 25% behauptet,™ ohne dass hierfiir allerdings bisher
eine systematische und allgemeingiiltige Ursachenanalyse betrieben wurde.
Eines der Hauptprobleme hinsichtlich der Aussagen tiber Effizienzvorteile
liegt darin, dass sich diese weitgehend auf geplante PPP-Projekte beziehen.
Eine systematische Erfolgskontrolle realisierter Projekte existiert bisher
nicht. So ist beispielsweise hinreichend bekannt, dass die beiden PPP-Pro-
jekte Warnow-Querung und Travetunnel bisher nicht zu der prognostizier-

5 Vgl <http//www.partnerschaftendeutschland.de/fag.html#24>.

Siehe <http://www.partnerschaftendeutschland.de/pdg.html>.

7 Vgl. Deutsches Institut fur Urbanistik, Public Private Partnership Projekte — Eine aktuelle Bestands-
aufnahme in Bund, Landern und Kommunen, Berlin 2005, S. 8.

8  Hinzu kommt jungst das Projekt Herkules (Bund [49,5%] einerseits und Siemens [50,05%]/IBM
[0,05%] andererseits) zur Modernisierung der Informationstechnik der Bundeswehr — Volumen
ca. 7 Mrd. Euro - <http//www.bundeswehr.de/portal/a/bwde/kcxml/04_Sj9SPykssyOxPLM
nMz0vMOY_QjzKLd4w39bQESUGYpvRaGKGbn4IsSBIb31f)_zcVPOA_YLcOlhyRODFALNCMZY!/del
ta/base64xml/L2dJQSEVUUL3QS80SVVFLzZfQV8xUTE?yw_contentURL=/C1256EF4002AED30/
W260QXALR593INFODE/content,jspt)>.

9 Bundesministerium fir Verkehr, Bau und Stadtentwicklung/Deutscher Sparkassen- und Giroverband
(Hrsg.), PPP-Handbuch, Leitfaden fir Offentlich-Private-Partnerschaften, Berlin 2008, S. 10 ff.

10 Vgl. Bundesministerium fiir Verkehr, Bau und Stadtentwicklung/Deutscher Sparkassen- und Girover-
band (Fn.9), S. 12 ff.

(o)
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Abb. 1: Projekte und Investitionsvolumen im Hoch- und StralSenbau 2003 bis 2007.
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Quelle: Bundesministerium fiir Verkehr, Bau und Stadtentwicklung/Deutscher Spar-
kassen- und Giroverband (Hrsg.), PPP-Handbuch, Leitfaden fiir Offentlich-Private-
Partnerschaften, Berlin 2008, S. 10.

ten Effizienz gefiihrt haben.” Eine wesentliche Erklirung fiir die wachsende
Bedeutung von PPP kénnen somit lediglich deren vermutete oder erhoftte
Effizienzvorteile sein. Daneben spielt aber auch die Finanzkrise der ffentli-
chen Haushalte eine wesentliche Rolle.” Ohne diese diirfte es zumindest aus
offentlicher Sicht keinen Bedarf fiir als PPP bezeichnete Finanzierungs- und
Organisationskonzepte geben.

Auflerdem ist ein ganz entscheidender in der bisherigen Diskussion stark
vernachlissigter Faktor zu beriicksichtigen: Die PPP-Diskussion ist sehr
stark von Interessen geleitet. Die wesentlichen Interessentriger dabei sind
zunichst einmal Banken, von denen die Initiative Finanzplatz Deutschland
(IFD) getragen wird. Hintergrund fiir die besondere Férderung von PPP ist
der stark wachsende Kapitalmarkt mit einem entsprechend hohen Bedarf an
rentablen Kapitalanlagealternativen. Weitere Interessengruppen sind Berater
und Rechtsanwilte. Schliellich kommen noch die 6ffentlichen Gebietskor-
perschaften sowie die unterschiedlichen PPP-Kompetenzzentren als Interes-
sentrdger hinzu.

Auch wenn PPP seit mehreren Jahren parallel zur wachsenden praktischen
Bedeutung in der Fachliteratur intensiv diskutiert wird, sind nach wie vor we-
sentliche Aspekte ungeklirt: So gibt es noch keine tiber einen allgemeinen,
unstrukturierten Sammelbegriff hinausgehende, einheitliche, allgemein ak-
zeptierte Definition von PPP. Zwar finden sich in der Literatur zahlreiche un-

11 Vgl. Beckers/von Hirschhausen/Klatt/Winter, Effiziente Verkehrspolitik fir den StraBensektor in Bal-
lungsraumen: Kapazitatsauslastung, Umweltschutz und Finanzierung, S. 211 f. und <http://www.
spiegel.de/auto/ aktuell/0,1518,421586,00.html>.

12 So betragen allein die Geldschulden der &ffentlichen Gebietskdrperschaften in der Bundesrepu-
blik Deutschland 1,5 Billionen Euro. Die jéhrlichen Zinsaufwendungen machen mehr als 65 Mrd.
Euro aus (bei einem vergleichsweise sehr niedrigen Zinssatz).
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terschiedliche Definitionen von PPP.3 Diese kommen in ihrer zusitzlichen
Strukturierungswirkung letztlich aber wenig tiber die bereits 1997 von Rog-
gencamp vorgelegte Abgrenzung hinaus.™ Auch fehlt es an der Erfassung der
inhaltlichen Struktur von PPP. Zwar gibt es den als innovativ gekennzeichne-
ten und als zweite Generation von PPP bezeichneten Lebenszyklusansatz. Die-
ser zielt aber weniger — wie zu erwarten wire — auf den zeitlichen Verlauf eines
PPP-Projektes ab, sondern auf den Wertschopfungsprozess eines Projektes.
Das PPP-Sperzifische ist dabei die mogliche Arbeitsteilung zwischen privaten
und offentlichen ,Partnern bei der Ausgestaltung dieses Wertschépfungs-
prozesses und die Art der — vom i.d.R. privaten Partner wahrzunehmenden
— integrierten Koordination der arbeitsteilig wahrgenommen Aktivititen bzw.
Teilprozesse im Rahmen des Wertschopfungsprozesses. Mindestens in glei-
chem Mafie von besonderem Interesse scheint aber der zeitliche Ablauf von
PPP-Projekten als Lebenszyklus bzw. als Phasenmodell. So gibt es durchaus
Anhaltspunkte dafiir, dass sich im Zeitablauf das partnerschaftliche Verhiltnis
quasi gesetzmiflig wandelt, von einem Kooperationsverhiltnis wihrend der
Projektplanung bis zur Projektbewilligung, tiber ein — zumindest scheinbar
— konfliktires Verhiltnis als Phase des Nachvertragsmanagements bis zu ei-
ner sich dann anschlieflenden Phase der geregelten Auftragsabwicklung. Auch
scheinen die Aussagen zu Risiken, deren Handhabung® und Risikoverhalten
im Rahmen der PPP-Diskussion und die dabei gemachten expliziten und im-
pliziten Pramissen wenig die Erkenntnisse der Risikotheorie zu beriicksich-
tigen. Schlieflich fehlt es bisher weitgehend an einer theoretischen Ausein-
andersetzung mit PPP und der Nutzung allgemeiner theoretischer Ansitze
— etwa jener der Vertragstheorie — zur Erklirung des realen Phinomens PPP.
Es existiert bisher weder ein theoretischer Bezugsrahmen, geschweige denn
eine geschlossene PPP-Theorie, da es weitgehend an einer fundierten Theo-
riediskussion fehlt.*®

13 Vgl.z.B. Buddus/Griining, Public Private Partnership — Konzeption und Probleme eines Instruments
zur Verwaltungsreform aus Sicht der Public Choice-Theorie, in: Buddus/Eichhorn (Hrsg.), Public Pri-
vate Partnership, Baden-Baden1997, S. 25 (48 ff); Roggencamp, Public Private Partnership, Frank-
furta. M.1999, S. 55 f; Roentgen, Public-Private-Partnership, Aachen 2001, S. 44 ff,; Eichhorn, Public
Private Partnership — Praxis, Probleme, Perspektiven, in: Neumann/Schulz-Nieswandt (Hrsg.), Sozi-
alpolitik und offentliche Wirtschaft. In memoriam Theo Thiemeyer, Berlin 1995, S. 173 (174f1.).

14 Vgl. Roggencamp (Fn. 13),S. 55 ff.

15 So wird allgemein gefordert, dass derjenige jene Risiken tragen soll, der sie am besten beeinflus-
sen kann - hier stellt sich neben der Frage, wer jene Risiken tragt, die keiner der Partner beeinflus-
sen kann, die Frage, ob nicht generell eine gemeinsame Risikovermeidungspolitik zweckmaRig
sein konnte und wie diese ausgestaltet sein musste.

16 Erste Ansdtze hierzu finden sich etwa bei Buddus/Grib, Public Private Partnership: Theoretische
Bezlige und praktische Strukturierung, Zeitschrift fur ¢ffentliche und gemeinwirtschaftliche Un-
ternehmen, Band 30, Heft 3, Baden-Baden 2007, S. 245-272; Griib, Sozialkapital als Erfolgsfaktor
von Public Private Partnership, 2007; Mihlenkamp, Public Private Partnership aus der Sicht der
Transaktionsdkonomik und der Neuen Politischen Okonomie, in: Buddus (Hrsg.), Kooperationsfor-
men zwischen Staat und Markt, Baden-Baden 2006, S. 29 ff.
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B. Charakterisierung von PPP
|. GRUNDKATEGORIEN VON PPP

Eine zentrale — und bis heute noch nicht geklirte — Fragestellung beschiftigt
sich mit dem Begriff PPP. Trotz zahlreicher Definitionsversuche (s.o0.) ist es
bisher nicht gelungen, PPP klar von anderen Formen der 6ffentlichen Auf-
gabenerfillung abzugrenzen. Oftmals wird in PPP im engeren Sinne (PPP
i.e.S.) und in PPP im weiteren Sinne (PPP i.w.S.) differenziert. In der Studie
des Difu von 2005 werden unter PPP i.e.S. die PPP verstanden, die min-
destens drei Lebenszyklusphasen (Finanzierung, Planung, Erstellung und
Betrieb) beinhalten. PPP mit weniger als drei Lebenszyklusphasen zihlen
demnach zu den PPP i.w.S.”7 Hier soll dieser Einteilung jedoch nicht gefolgt
werden.

Zur Systematisierung sollten PPP in zwei Grundkategorien eingeteilt
werden; dies sind das Tausch-Modell (Vertrags- oder Projekt-PPP) auf der ei-
nen Seite und das Pool-Modell (Organisations- oder institutionelle PPP) auf
der anderen Seite. Beide Kategorien bilden die Kooperationsbasis, welche die
Grundlage fiir die Zusammenarbeit darstellt.”

Bei der Vertrags-PPP arbeiten die offentliche Hand und die Privatwirt-
schaft in einem befristeten Projekt insofern zusammen, als dass unterei-
nander Ressourcen ausgetauscht werden. Die Vertrags-PPP ist durch eher
hierarchische Strukturen geprigt. Bei der Organisations-PPP agieren die Ko-
operationspartner im Rahmen einer unbefristeten Partnerschaft zusammen.
In einen gemeinsamen Pool (oft ist dies ein neu gegriindetes gemischtwirt-
schaftliches Unternehmen in Form einer GmbH) werden von beiden Seiten
Ressourcen eingebracht. Bei der institutionellen PPP handelt es sich um eine
formale Organisation. Hier geht es generell um das Management der mit den
gepoolten Ressourcen verbundenen Verfligungsrechte. Dies bedeutet, dass
die Partner sich insbesondere tiber die Art der Ressourcenverwendung sowie
um die Verteilung des aus dem Ressourcenpool erzielten Ergebnisses auf
die Partner verstindigen miissen. Es geht somit nicht oder zumindest nicht
in erster Linie um die Festlegung der von den Partnern zu iibernehmenden
Kosten und Risiken bzw. der zu erbringenden Leistungen bei Eintritt in die
Organisation, sondern um das Managen eines gemeinsamen Ressourcen-
pools. Bei der Organisations-PPP hingt deren Funktions- und Leistungsfi-

17 Vgl. Deutsches Institut fir Urbanistik (Difu), Public Private Partnership Projekte — Eine aktuelle Be-
standsaufnahme in Bund, Landern und Kommunen, Berlin 2005, S. 14.

18 Vgl. Buddus, Public Private Partnership — Ansatze, Funktionen, Gestaltungsbedarfe, in: Gesellschaft
fur offentliche Wirtschaft (Hrsg.), Public Private Partnership: Formen - Risiken — Chancen, Ber-
lin 2004, S. 9-22; Kommission der Europdiischen Gemeinschaften, EU-Griinbuch zu Offentlich-Priva-
ten Partnerschaften und den gemeinschaftlichen Rechtsvorschriften fur 6ffentliche Auftrage und
Konzessionen, Brissel 2004.
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Abb. 2: Abgrenzung von Vertrags-PPP und Organisations-PPP.

Vertrags-PPP

Organisations-PPP

Grundlegendes
institutionelles

Markt

Hierarchie

Arrangement

Rechtliche bilateraler Vertrag tUber Leistun-  in der Regel GmbH-Gesetz als

Grundlagen gen und Gegenleistungen Rahmen und zusatzlich Gesell-
schaftervertrag

Grundstruktur komplexe Beschaffungsvariante  Ressourcenpool

Dauer zeitlich befristet in der Regel unbefristet

Gegenstand abgegrenztes Projekt generelle Aufgabe

Regelung der
Kooperation

ex ante Teil der vertraglichen
Vereinbarung

Kooperationsverfassung, z.B.
GmbH-/Gesellschaftervertrag

der nicht vollstandig definierten
Kosten und Leistungen; Hand-
habung der durch die Principal
Agent-Theorie erfassten Prob-
leme (Informationsasymmetrie,
opportunistisches Verhalten)

Einfluss und klar regelbar unbestimmt; getrennte

Kontrolle Kontrolle offentlicher Kapital-
beteiligung in der Regel nicht
moglich

Vertrauen gemeinsame Konkretisierung gemeinsame Zielsetzung und

Entscheidung tUber Manage-
ment des Ressourcenpools
sowie Ergebnisverwendung

Quelle: Buddus/Griib, Public Private Partnership: Theoretische Beztige und praktische
Strukturierung, Zeitschrift fir éffentliche und gemeinwirtschaftliche Unternehmen,
Bd. 30, Heft 3, Badan-Baden 2007, S. 245-272.

higkeit ganz wesentlich vom Vertrauen zwischen den Partnern ab. Die hier
dargelegten Grundkategorien bzw. Unterscheidungsmerkmale sind noch
einmal in der Abbildung 2 aufgezeigt.

PPP sind einzuordnen in das Markt-Hierarchie-Kontinuum. Bei der
Koordination von Wirtschaftssubjekten tiber den Markt ist zwischen ein-
fachen bzw. vollstindigen oder auch als klassische Vertrige bezeichneten
Vereinbarungen fiir den Leistungsaustausch und den unvollstindigen Ver-



Public Private Partnership (PPP) 39

einbarungen tiiber einen in der Regel komplexen Leistungsaustausch zu
unterscheiden. Letztere stellt fiir den 6ffentlichen Sektor ein ,,Complex-Con-
tracting-Out“ dar. Dieses einer Vertrags-PPP zugrunde liegende ,Complex-
Contracting-Out* ist durch eine schlecht strukturierte Ausgangssituation bei
Vertragsabschluss gekennzeichnet. Die Kosten und Leistungen sind bei Ver-
tragsabschluss ebenso wie die Risiken nicht klar definiert. Zwar konnte i.d.R.
durch weitergehende Marktrecherchen, Risikoanalysen und Fachgutachten
die Struktur der Ausgangssituation verbessert werden; dies fithrt jedoch zu
ganz erheblichen zusitzlichen Transaktionskosten. Von daher lassen sich die
Vertragspartner im Rahmen von PPP auf unvollstindige Vertrige ein. Aus
der mangelnden und/oder 6konomisch nicht vertretbaren Moglichkeit, die
gesamten Kosten, Leistungen und Risiken bei Vertragsabschluss vollstindig
zu definieren und vertraglich festzulegen, resultiert fiir die Vertragspartner
die Notwendigkeit, bei der Vertragsabwicklung zu kooperieren. Diese Koope-
ration zielt zum einen auf die Konkretisierung von Kosten, Leistungen und
Risiken im Zeitablauf und zum anderen auf die Koordination der einzel-
nen arbeitsteiligen Prozesse. Unvollstindige Vertrige konnen aber nur dann
zielfithrend sein, wenn zwischen den Vertragspartnern ein Mindestmaf an
Vertrauen herrscht, auf dessen Grundlage sich die unvollstindig definier-
ten Kosten- und Leistungsbestandteile im Zeitablauf vollstindig definieren
und zurechnen lassen. Diese Problematik nimmt zu, wenn nicht nur die Be-
wiltigung der Komplexitit eines Projektes besonderes Vertrauen erfordert,
sondern wenn auch die Struktur der Leistung in Form von Erfahrungs- und
Vertrauensgiitern von Anfang an eine klare Leistungsdefinition und damit
auch -tiberpriifbarkeit weitgehend ausschlief3t.

Im Grunde genommen sollte eine PPP einen Entwicklungsprozess dar-
stellen, das heifdt im Verlauf der Partnerschaft (Zusammenarbeit) soll die
Losung einer Problemstellung (einer offentlichen Aufgabe) gemeinsam
erarbeitet werden. In der jetzigen Praxis wird jedoch versucht, simtliche
Sachverhalte im Vorhinein festzulegen und einem der Kooperationspartner
zuzuordnen. Hieraus resultieren zahlreiche Probleme, da es bei einer lang-
fristigen Zusammenarbeit, wie es bei einer PPP der Fall ist, schwer moglich
ist, simtliche Fragestellungen und Verteilungsfragen im Voraus zu kliren.
So zihlt zu einem Charakteristikum von PPP, dass es sich bei der Vertrags-
PPP um eine ,schlecht strukturierte Ausgangssituation bei Vertragsabschluss
handelt“." Die gingige Literatur setzt sich nicht mit dem Phinomen PPP
an sich auseinander, sondern mit den Moglichkeiten der Vertragsgestaltung
und einer vertraglichen Absicherung beider Parteien.>> Das Konstrukt PPP
bleibt dabei oftmals unberiicksichtigt.

19 Buddus (Fn. 18),5.9 (17).
20 Vgl.zB. Weber/Schéfer/Hausmann (Hrsg.), Praxishandbuch Public Private Partnership, 2006; Miller-
Wrede, Vorwort, in: Miller-Wrede (Hrsg.), OPP-Beschleunigungsgesetz, Kéln 2006.
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Das klassische/einfache Contracting Out lisst sich von PPP dadurch ab-
grenzen, dass es sich um eine gut strukturierte Ausgangssituation fiir Aus-
tauschbeziehungen handelt. Sowohl die Kosten, als auch die Leistungen
sowie die Risiken sind relativ gut bestimmbar.* PPP kann somit auch als
ein Complex Contracting Out bezeichnet werden, da es durch eine schlecht
strukturierte Ausgangssituation charakterisiert wird. Aufgrund der Langfris-
tigkeit der Vertrige (Lebenszyklusprojekte) ist es nicht mdoglich, die Kosten,
Leistungen und Risiken im Vorhinein zu bestimmen. Die unvollstindigen
Vertrige bei der Vertrags-PPP resultieren schon aus deren Beschreibung, in
der als essentielles Merkmal eine schlecht strukturierte Ausgangssituation
bei Vertragsabschluss genannt wird. Durch die relationalen Vertrige miis-
sen die Gestaltungsbedingungen in einem laufenden Anpassungsprozess
kooperativ gelost werden.>> Aufgrund der unvollstindigen Vertrige und des
dadurch gestiegenen Kooperations- und Koordinationsbedarfs steigen auch
die Transaktionskosten fiir die Zusammenarbeit im Rahmen der PPP. In der
Realitit muss man grundsitzlich von relationalen Vertrigen ausgehen, da
nicht simtliche Sachverhalte im Vorhinein bestimmt werden kénnen.>

1. PHASENMODELL DER PROJEKTANDERUNG UND KOSTENSTEIGERUNGEN BEI PPP-PROJEKTEN

Geht man von PPP als komplexe Beschaffungsvariante mit einer unstruk-
turierten Ausgangssituation aus, so kann fiir den Ablauf derartiger Beschaf-
fungsprozesse folgendes Phasenmodell zu Grunde gelegt werden. Nach
Abschluss der Planungsphase (1. Phase) und Entscheidung, dass PPP eine
realisierbare Alternative ist, wird den zustindigen o6ffentlichen Entschei-
dungstrigern ein eher fiktives Konzept vorgelegt. Der Nutzen wird medi-
en- und offentlichkeitswirksam prisentiert, die Kosten werden in einer
vertretbaren Gréflenordnung gehalten. Insgesamt wird das Beschaffungs-
projekt vom Nutzen und Image her hoch, von den Kosten her klein gerech-
net. Faktisch wird dabei so getan, als handele es sich um einen klassischen
Vertrag. Die Funktion dieser Phase (2. Phase) besteht darin, die politischen
Entscheidungstriger zu einer positiven Entscheidung zu bringen und Be-
denkentriger, die etwa eine fundiertere Kostenkalkulation einfordern, zu
isolieren und zu diskreditieren. Die 3. Phase beginnt mit einem ziigigen Vo-
rantreiben der Projektrealisation, begleitet wiederum von einer intensiven

21 Vgl. Buddus, Public Private Partnership — Kooperationsbedarfe, Grundkategorien und Entwick-
lungsperspektiven, in: Budaus (Fn. 16),S. 11 (15).

22 Vgl. Buddus (Fn. 18),S.9 (17).

23 Vgl. zB. Schweizer, Vertragstheorie, Tibingen 1999; Richter/Furubotn, Neue Institutionendkono-
mik, 3. Uberarb. und erw. Aufl, Tubingen 2003; Ripperger, Okonomik des Vertrauens, Tubingen
1998; Kieser, Organisationstheorien, Stuttgart u. a. 1993; Suchanek, Institutionenékonomik und
Verantwortungsteilung, in: Schuppert (Hrsg.), Jenseits von Privatisierung und ,schlankem’ Staat,
Baden-Baden 1999.
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Abb. 3: Phasenmodell der Projektdinderungen und Kostensteigerung bei komplexen

PPP Projekten.
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Quelle: Eigene Darstellung.

Offentlichkeitsarbeit. Sinn dieser Phase ist es, eine Situation zu schaffen,
ab der das Projekt unumkehrbar ist. Am Ende dieser Phase wird auf erste
Risiken, ungeklirte Vertragsbedingungen und mégliche Kostensteigerungen
verwiesen. Die 4. Phase besteht dann in der Nachvertragsverhandlung. Hier
werden Anderungsbedarfe, -empfehlungen, bisher nicht beriicksichtigte Ri-
siken, mogliche Nutzensteigerungen etc. neu verhandelt und versucht, in
das bestehende Vertragswerk einzubinden.

Die Funktion dieser Phase liegt darin, iiber zusitzliche Kosten, Risiken
und Anderungen die 6konomische Situation des privaten Partners zu ver-
bessern. In dieser Phase geht es um den eigentlichen Gewinn des privaten
Partners. Die Phase 5 stellt die Konfliktphase dar. Hier erfolgen Schuldzuwei-
sungen, offentliche Auseinandersetzungen iiber Missmanagement bis hin
zu personellen Konsequenzen fiir Projektverantwortliche. Am Ende dieser
Phase steht die Anniherung im Sinne der Inaussichtstellung eines Neuan-
fangs. Die 6. Phase bedeutet die Ubernahme erheblicher Kostensteigerungen
durch den 6ffentlichen Partner im Sinne einer , Kompromisslosung* und die
Fortsetzung der Realisation. Die 77. Phase schlief(lich fithrt zur Fertigstellung
des Projekts. Ab der 5. Phase wird das Projekt erginzt durch Versuche, iiber
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Gerichte Losungen fiir einzelne Teilprobleme herbeizufiithren.
C. Wirtschaftlichkeitsanalyse und -vergleich

[. ALLGEMEINE KENNZEICHNUNG

Im Grunde genommen konnte die Wirtschaftlichkeitsuntersuchung als die
Basis eines jeden PPP-Projektes dargestellt werden. Die eigentliche Beschaf-
fungsentscheidung, d.h., ob ein Projekt als PPP oder klassisch 6ffentlich
erstellt wird, ergibt sich aus derartigen Wirtschaftlichkeitsuntersuchungen.
Die Wirtschaftlichkeitsuntersuchung orientiert sich zwar an dem vom obi-
gen Phasenmodell der Projektinderung zu unterscheidenden Lebenszyk-
lusphasen eines PPP-Projektes,* ist aber nicht in der Lage, die kompletten
Lebenszykluskosten einzurechnen, da diese bei Erstellung der Wirtschaft-
lichkeitsanalyse noch nicht bekannt sind.

Phase I beinhaltet die Bedarfsfeststellung, die Finanzierbarkeit und die
Mafnahmenwirtschaftlichkeit sowie den PPP-Eignungstest eines Projektes.
Hierbei wird die Vorentscheidung fiir oder gegen die Weiterverfolgung einer
PPP getroffen. In Phase II wird nun der Public Sector Comparator (PSC)
und alternative Beschaffungsvarianten erstellt und monetir bewertet. Der
PSC stellt den Vergleichswert fur die alternativen Beschaffungsvarianten,
die klassische offentliche Variante dar. Die PPP-Varianten werden fiir die
Wirtschaftlichkeitsanalyse ,hypotetisch konstruiert“s. Schon diese Aussage
zeugt von einer gewissen , Willkiir hinsichtlich der Genauigkeit der Kosten-
bestimmung bei der Wirtschaftlichkeitsanalyse. Die Beschaffungsvarianten
werden in einer vorldufigen Wirtschaftlichkeitsuntersuchung verglichen, um
eine Vorentscheidung fiir oder gegen eine PPP-Ausschreibung zu treffen.
In Phase III geben interessierte Unternehmen ihre Angebote ab. Wihrend
des Verhandlungsverfahrens werden die Leistungsbeschreibung des Projek-
tes und, um daraufhin die Vergleichbarkeit zu gewahrleisten, auch der PSC
oftmals noch veridndert und angepasst. Phase IV beinhaltet ein bislang nicht
weiter konkretisiertes Projektcontrolling.2®

Defizite der Wirtschaftlichkeitsanalyse sind auf der einen Seite die nicht
klar zu bestimmenden Lebenszykluskosten einer PPP, da man mit einer dy-
namischen Umwelt rechnen muss und es somit nicht méglich ist, die Kosten
sowohl der Bau- als auch der Betriebsphase genau vorherzusagen bzw. relativ
genau zu schitzen.

24 Vgl. Beratergruppe ,PPP im offentlichen Hochbau”, Gutachten zur PPP im offentlichen Hochbau,
Bd.1, 2003 (ohne Ort), S. 13 ff.

25 Pfniir, Wirtschaftlichkeitsuntersuchungen bei OPP-Projekten, in: Briiggemeier/Schauer/Sched-
ler (Hrsg.), Controlling und Performance Management im Offentlichen Sektor, Bern 2007, S. 221
(225).

26 Pfndr (Fn. 25),5.221 (225).
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Abb. 4: Vermuteter wirtschaftlicher Vorteil von PPP.
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Quelle: Eigene Darstellung.

[l. MOGLICHE GRUNDE EINER VORTEILHAFTIGKEIT VON PPP

Der vermutete wirtschaftliche Vorteil von PPP, die so genannte PPP-Rendite,
ergibt sich zum einen aus den geringeren Bau- und Betriebskosten und zum
anderen durch die Risikoaufteilung bzw. eine vermutete Moglichkeit der Ver-
lagerung von Risiken auf den oder die privaten Partner. Hierdurch entsteht
der PPP-Effizienzgewinn.

Das Kernproblem bei den langfristig angelegten komplexen Grof3projek-
ten im Baubereich liegt darin, dass — quasi fiktiv — den Projekten bei Ver-
tragsabschluss ein klassischer/vollstindiger Vertrag zu Grunde gelegt wird.
Tatsdchlich sind in der Realitit bei komplexen Beschaffungsprojekten mit ei-
ner Laufzeit von bis zu 30 Jahren lediglich unvollstindige Vertrige moglich.
Dies erfordert wihrend der Projektlaufzeit eine kontinuierliche Anpassung
an bisher nicht berticksichtigte oder verinderte (Umwelt-)Bedingungen und
an technologische Anderungen. Aus dieser Problematik heraus erkliren sich
auch jene Situationen, wie sie beispielsweise bei dem PPP-Projekt der Ham-
burger Elbphilharmonie zu beobachten waren. Die urspriinglich errechne-
ten Kosten in Hohe von 241,3 Mio. Euro stiegen inzwischen um 100 bis 150
Mio. Euro, wobei die endgiiltigen Kosten noch nicht absehbar sind.

Ein besonderer Schwachpunkt liegt darin, dass die verwendete Datenba-
sis, welche zum Vergleich der konventionellen Beschaffung und der Kos-
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tenschitzung des PPP-Modells herangezogen wird, ganz tiberwiegend nicht
ausreichend ist.” Wie am Beispiel der Elbphilharmonie gesehen, ist es auf-
grund einer dynamischen Umwelt und des Nachvertragsmanagements des
privaten Partners nicht moglich, vor Projektbeginn die gesamten anfallenden
Bau- und Betriebskosten zu ermitteln und verbindlich festzulegen.

In der PPP-Diskussion wird weitgehend vernachldssigt, dass zahlreiche
Projekte erst durch den Risikotransfer von der 6ffentlichen Hand auf die Pri-
vatwirtschaft wirtschaftlich werden®® (bzw. wiirden), ohne dass allerdings Ver-
fahren der Vermeidung der Risikoriickverlagerung auf den offentlichen Part-
ner, der generellen Risikovermeidung bzw. der -steuerung systematisch zur
Anwendung kommen. Zudem herrscht nicht einmal Einigkeit dartiber, welche
Risiken explizit berticksichtigt werden miissen und wie diese Risiken monetir
zu bewerten sind.*® Die einzelnen Risiken sind tiber den Lebenszyklus von
der Konzeption bis hin zur Verwertung des Projektes verteilt. Gerade, wenn es
in den Bereich der Verwertungs- und Nachnutzungsphase geht (wie wird bei-
spielsweise eine Immobilie nach Projektende weiter genutzt), ist es schwierig,
genaue Festlegungen zu treffen. Da sich jede PPP durch ganz individuelle Ri-
siken auszeichnet, ist die genaue Identifikation der projektspezifischen Schliis-
selrisiken eine Grundvoraussetzung fiir eine realistische Risikobewertung.s°

Im Laufe des Lebenszyklus einer PPP existieren zahlreiche Risiken, mit
denen die Kooperationspartner moglicherweise rechnen miissen. Hier seien
exemplarisch die Risiken einer immobilienwirtschaftlichen PPP aufgezeigt:

Gerade vor dem aktuellen Hintergrund der Finanzkrise soll hier noch ein-
mal das Finanzierungsrisiko explizit angesprochen werden. In den letzten Jah-
ren etablierten sich einige (vor allem in Zusammenhang mit der Verwendung
von offentlichen Geldern) durchaus fragwiirdige Finanzierungsinstrumente
auf dem Markt. Zum einen sei hier das Cross Border Leasing (CBL) zu nen-
nen, fiir das bis 2004 in deutschen Kommunen aktiv Vertrige abgeschlossen
wurden. Nicht zu Unrecht bezeichnet Werner Riigemer diese Art der Finanzie-
rung als ,hochkomplizierte strukturierte Finanzierung mit verborgenen Mitti-
tern und unkalkulierbaren Risiken“>" bzw. als ,eine extreme Form fiktiver und
parasitirer Kapitalbildung, aber typisch fiir die gegenwirtig vorherrschenden
Formen der deregulierten, von US-Praktiken dominierten Wirtschaft“s>. Im

27 Pfndr (Fn.25),S. 221 (225).

28 Vgl. Pfndir (Fn. 25),S. 221 (225).

29 Vgl. Bundesverband Public Private Partnership, Risiken immobilienwirtschaftlicher PPPs aus Sicht
der beteiligten Akteure, in: Pfnir (Hrsg.), Arbeitspapiere zur immobilienwirtschaftlichen For-
schung und Praxis, Bd. Nr. 4, Hamburg 2006, S. 2.

30 Vgl.Bundesverband Public Private Partnership (Fn. 29), S. 14.

31 Rugemer, Zittern und Schachern hinter den Kulissen, Cross Border Leasing: Die Finanzkrise bringt
Stadten und Staatsunternehmen noch mehr Risiken. Offenlegung problematischer Klauseln wird
als Vertragsverletzung geahndet. <http://www.,jungewelt.de/2008/09-30/001.php>.

32 Rigemer, Cross Border Leasing — Ein Lehrstlick zur globalen Enteignung der Stadte, Miinster 2005,
S.133.
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Abb. 5: Ubersicht der Risiken in immobilienwirtschaftlichen PPP
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Quelle: Eigene Darstellung in Anlehnung an Bundesverband Public Private Partner-
ship, Risiken immobilienwirtschaftlicher PPPs aus Sicht der beteiligten Akteure, in:
Pintir (Hrsg.), Arbeitspapiere zur immobilienwirtschaftlichen Forschung und Praxis, Bd.

Nr.4,2006, S. 4.

Rahmen des CBL verkaufen Kommunen fiir ca. 30 Jahre ihre Infrastruktur
(Kanalisation, Wasserwerke, Miillverbrennungsanlagen, Messehallen u.4.) an
US-amerikanische Investoren und mieten die Anlagen gleichzeitig zuriick.
Da die Investoren in den USA fiir diese durch sie getitigte Auslandsinvesti-
tion Steuervorteile erhalten, zahlen sie der Kommune einen Barwertvorteil
von vier bis funf Prozent auf den Kaufpreis als einmalige Auszahlung aus.
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Aufgrund dieser Auszahlung versucht die Kommune ihre Verschuldung zu
reduzieren. Seit 2004 wurde das Gesetz in den USA geidndert, so dass aus die-
sen Investitionen keine steuerlichen Vorteile mehr resultieren, d.h. es werden
keine neuen Vertrige mehr abgeschlossen, jedoch existieren noch laufende
Vertrige bis 2034.3 Problematisch an den CBL-Vertrigen ist, dass sie extrem
komplex und intransparent sind (z.B. hinsichtlich der Konsequenzen einer
Verinderung des Projektes) und sehr hohe Risiken im Zusammenhang mit
der Vertragsgestaltung zu Gunsten der US-Investoren (z.B. hinsichtlich des
von der Kommune beizubringenden Gewahrtrigers —i.d.R. ein US-amerikani-
sches Finanz- bzw. Versicherungsinstitut) fiir die Kommunen beinhalten.

Ebenso kritisch sollten Finanztransaktionen, bei denen mit 6ffentlichen
Geldern spekuliert wird, betrachtet werden. Ziel der Reformbewegung sollte
es sein, die Staatsverschuldung zu reduzieren, nicht durch riskante Finanz-
transaktionen noch weiter zu erh6hen. Im Grunde genommen ist gesetzlich
geregelt, dass es grundsitzlich zulissig ist, Zinsderivate zur Zinsabsicherung
zu nutzen. Geschifte mit Derivaten, die jedoch unabhingig von Kreditge-
schiften abgeschlossen werden, sind als spekulative Geschifte zu verstehen
und somit fiir Kommunen unzuldssig. Voraussetzung fiir den Einsatz von
Derivaten sind entsprechende Sicherungsmafinahmen. Der Einsatz der ein-
zelnen Finanzinstrumente ist vor dem Hintergrund des Risikomanagements
genau zu untersuchen und abzuwigen.

1. RISIKOANALYSE UND RISIKOVERHALTEN ALS ZENTRALES
PROBLEM DES WIRTSCHAFTLICHKEITSVERGLEICHS

Fur die Wirtschaftlichkeitsanalyse ist eine Kostenschitzung fiir den gesamten
Lebenszyklus erforderlich. Die ,Prognose von Zukunftswerten sowie die Iden-
tifikation, Messung und Bewertung von Risiken“# fillt jedoch noch schwer.
Problematisch ist hierbei, dass man sich, wie oben erwihnt, auf so genannte
»Expertenschitzungen” verlisst. Ein zentrales Problem in Bezug auf die Wirt-
schaftlichkeitsanalyse bei PPP ist auch, dass es keine Transparenz hinsicht-
lich der Risiken eines Projektes gibt. Oftmals sind sich die Partizipanten einer
PPP der Risiken, denen sie sich gegentibersehen nicht bewusst. Eine effektive
und effiziente Zuordnung der Risiken kann jedoch nur dann erfolgen, wenn
die Risiken zuvor entsprechend identifiziert und bewertet wurden.» Um diese
Identifizierung und Bewertung der Risiken zu gewihrleisten ist eine entspre-
chende Transparenz iiber die einzelnen Risiken erforderlich. Fiir eine solche
Transparenz tiber die Risiken ist eine umfassende Informationsgrundlage und
ein funktionierendes Informationssystem notwendig. Eine Verbesserung der

33 Vgl. Riigemer (Fn. 31).
34 Pfndr (Fn. 25),S. 221 (227).
35 Vgl. Bundesverband Public Private Partnership (Fn. 29), S. 29.
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Informationsgrundlage iiber generelle Risiken bei PPP in der Bau-, primir
aber in der Betriebsphase wiirde sich iiber eine Ausarbeitung der Datengrund-
lage simtlicher PPP-Projekte in Deutschland erreichen lassen. Hierfiir miiss-
ten die Kostenstrukturen und die beobachteten Risiken lebenszyklusorientiert
in einer Datenbank erfasst werden. Gewisse Unsicherheiten bestehen auch be-
zuiglich rechtlicher und organisatorischer Regelungen. Aufgrund der féderalis-
tischen Struktur in Deutschland gibt es verschiedene Kompetenzzentren, mit
unterschiedlichen Leitfiden — iiber Projekte wird dezentral entschieden. Auch
in diesem Fall wire es hilfreich, eine Datenbank mit Risiken, Risikomanage-
mentmethoden und gefillten Entscheidungen in bestehenden PPP-Projekten
aufzustellen.s®

Wenn es um die Verbesserung der Informationssysteme der 6ffentlichen
Hand geht, so ist das 6ffentliche Rechnungswesen gemeint. Auch im Hin-
blick auf PPP bzw. die Erfassung von Risiken im Zusammenhang mit PPP
nimmt das offentliche Rechnungswesen einen hohen Stellenwert ein. Risi-
ken, die beispielsweise aus einer unterlassenen Instandhaltung resultieren,
kénnen durch das kamerale Rechnungswesen nicht erfasst werden. Voraus-
setzung fiir ein effektives PPP-Projekt ist ein 6ffentliches Rechnungswesen,
das eine systematische Bewertung der Risiken gewihrleistet — eine Unterbe-
wertung der Risiken reduziert die Wirtschaftlichkeit der Projekte.’”

Auch auf der Seite der Privatwirtschaft wirkt sich eine zu geringe Risi-
kokenntnis und Risikovorsorge negativ aus. Aufgrund einer zu geringen
Risikokenntnis errechnet sich ein entsprechend niedriger Preis, der die
Wahrscheinlichkeit fiir diesen Anbieter erhoht, den Zuschlag fiir das PPP-
Projekt zu bekommen. Wird der Anbieter nach der Zuschlagserteilung mit
den unkalkulierten Risiken konfrontiert, besteht die Moglichkeit, dass er
entweder versucht, diese auf die 6ffentliche Hand abzuwilzen oder an den
Folgen insolvent geht.’® Das Ergebnis ist ein gescheitertes PPP-Projekt und
Negativ-Beispiel.

Je langfristiger die PPP-Projekte werden, desto schwieriger und komple-
xer ist es, die Risiken vorherzusehen und realistisch zu kalkulieren. Gefor-
dert ist ein Performance-Controlling fiir PPP-Projekte.’® Es ist von grofier
Relevanz fur die Effizienz und Wirtschaftlichkeit von PPP, dass Risiken nicht
erst wihrend der Bau- und Betriebsphase, sondern bereits in der Planungs-
phase berticksichtigt werden. Zudem sollte das angestrebte Ziel ,nicht die
Abwilzung moglichst vieler Risiken, sondern die sachgerechte Allokation
der Risiken“# sein.

36 Vgl. Bundesverband Public Private Partnership (Fn. 29), S. 29.
37 Vgl. Bundesverband Public Private Partnership (Fn. 29), S. 29.
38 Vgl. Bundesverband Public Private Partnership (Fn. 29), S. 32.
39 Vgl. Bundesverband Public Private Partnership (Fn. 29), S. 33.
40 Bundesverband Public Private Partnership (Fn. 29), S. 33.
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D. Transparenzbericht zur Deckung des Bedarfs an
Informationen Uber Projektstruktur und -verlauf

Wie bereits erwihnt gibt es erhebliche Kritik an der Wirtschaftlichkeits-, spe-
ziell der Risikoanalyse bei komplexen PPP-Projekten mit vielschichtigen ver-
traglichen Verpflichtungen und einer oft nicht mehr iiberschaubaren Zahl
an Vertragspartnern. So ist hiufig auch nicht mehr nachvollziehbar, wie die
ermittelnden Stellen zu ihren Ergebnissen kommen. Hier zeigt sich dann
zunichst das erwihnte ,Schonrechnen® des Projektes, um dann nach Ver-
tragsschluss und des Erreichens des ,politischen point of no return® festzu-
stellen, dass Risiken nicht berticksichtigt und Kosten zu niedrig angesetzt
wurden. Ein aktuelles Beispiel hierfiir ist die Elbphilharmonie in Hamburg.

Um die Komplexitits-, Wirtschaftlichkeits- und Risikoprobleme prozes-
sual besser in den Griff zu bekommen, ist es geboten, bei allen Projekten ab
einer bestimmten Groflenordnung einen regelmifig zu erstellenden Trans-
parenzbericht einzufithren. Der Transparenzbericht wire in regelmifligen
Zeitabstinden als aktuelle ,Bilanz* einer PPP zu erstellen und sollte sich in
vier Teilberichte gliedern: den Risikobericht, den Leistungsbericht, den Orga-
nisationsbericht und den Ressourcenbericht.

Abb. 6: Elemente eines Transparenzberichts fiir PPP

Risikobericht
-Risiken
-Handhabung
-Konfliktlésung

Leistungsbericht Organisationsbericht
-Leistungen/Funktionen -Beteiligte Unternehmen
-Zuordnung PPP -Vertragsstrukturen
-Qualitétssicherung -Verantwortungsbereich
-Wettbewerbsfahigkeit -Auftragsabwicklung

Ressourcenbericht
-Kosten/PSC
-Vermdgen
-Finanzierung
-Strategische KW
-Flexibilitat

Quelle: Eigene Darstellung.
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Der Risikobericht soll die zuvor erwihnten Informationsliicken beziig-
lich einer Ubersicht {iber vorhandene Risiken, die Handhabung und den
Umgang mit diesen Risiken sowie die Konfliktlésung schliefRen.

Der Leistungsbericht gibt zum einen einen Uberblick iiber die einzelnen
Leistungen und Funktionen, die von der PPP wahrgenommen werden. Zum
anderen gibt der Leistungsbericht die Zuordnung der Leistungen auf die Ko-
operationspartner an, d.h. es wird festgehalten, wer fir welche Aufgabener-
filllung verantwortlich ist. Zudem enthilt der Leistungsbericht den Stand der
Qualititssicherung des PPP-Projektes.

Der Ressourcenbericht liefert Informationen tber die finanzielle Situa-
tion des Projektes. So gehort es zu seinen Aufgaben, iiber die realisierten
Kosten und die Finanzierung sowie die zu erwartenden Kosten und deren
Finanzierung vollstindig zu berichten und gegebenenfalls auf eingetretene
bzw. sich abzeichnende Abweichungen mit einer Abweichungsanalyse und
Handlungsalternativen fiir entsprechende Anpassungsmafinahmen zu re-
agieren.

Der Organisationsbericht beinhaltet Informationen tiber die beteiligten
Unternehmen sowie die gesamten Vertragsstrukturen. Auch hier werden
noch einmal die Verantwortungsbereiche dargestellt, d.h. es wird aufgezeigt,
welcher Kooperationspartner fiir welche Aufgaben zustindig ist. Zudem um-
fasst der Organisationsbericht die realisierte und noch anstehende Auftrags-
abwicklung.

Insgesamt ist der Transparenzbericht so zu strukturieren und zeitlich
anzupassen, dass regelmiflig ein den tatsichlichen Verhiltnissen entspre-
chender Uberblick iiber den Stand, die Kosten sowie iiber die strukturellen,
organisatorischen, personalen und finanziellen Gegebenheiten des PPP-
Projektes gegeben wird. Er muss gegebenenfalls rechtzeitiges Gegensteuern
ermoglichen. Es handelt sich um ein so genanntes Instrument des Perfor-
mance-Ressourcen Controllings.

E. Schlussfolgerung und Entwicklungsperspektiven

In der zukiinftigen Entwicklung um PPP und in zukiinftig geplanten PPP-Pro-
jekten muss vermehrt an der weiteren Erarbeitung einer moglichst aussagefi-
higen Wirtschaftlichkeitsanalyse gearbeitet werden. ,Unbedingt zu vermeiden
ist der Vergleich der PPP-Variante mit einer hypothetischen konventionellen
Beschaffungsvariante, die in der Praxis so gar nicht existent ist.“' Sinnvoller ist
es, dass die PPP-Alternative, mit der die Angebote verglichen werden — die kon-
ventionelle Beschaffungsvariante —, als lebenszyklusbezogene optimierte Eigen-

41 Bundesverband Public Private Partnership, Optimierung von Wirtschaftlichkeitsuntersuchungen in
immobilienwirtschaftlichen PPPs. Ein Thesenpapier, in: Pfnr (Hrsg.), Arbeitspapiere zur immobili-
enwirtschaftlichen Forschung und Praxis, Bd. Nr. 9, Hamburg 2007, S. 4.
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realisierung ermittelt wird. Diese Eigenvariante stellt die Budgetgrenze dar, die
vom Markt nicht tiberschritten werden darf.+

Ein weiterer Schwerpunkt der Weiterentwicklung der Wirtschaftlichkeits-
analyse muss auf deren Transparenz liegen. Von Bedeutung ist dabei, dass
es sich hierbei zum einen um eine kontinuierliche Transparenz handelt, d.h.
die Transparenz muss Uber die gesamte Projektlaufzeit aufrecht erhalten
bleiben. Es reicht nicht aus, Transparenz wihrend der Wirtschaftlichkeits-
analyse zu schaffen, es handelt sich dabei um einen fortwihrenden Prozess
der Schaffung von Transparenz. Zum anderen handelt es sich nicht um eine
einseitige Transparenz, es miissen die Risiken und Erfolgsaussichten aller
Partner transparent gemacht werden.

Insgesamt sollte versucht werden, die Risikokosten tiber den Einsatz sta-
tistischer Evaluationen besser antizipierbar zu machen. Gerade im Bereich
des Immobilien- und Infrastruktursektors sollte es méoglich sein, eine aus-
reichende Datenbasis aufzubauen. Ebenso sollte eine einheitliche Berech-
nungsgrundlage fiir Planungs-, Bau-, Finanzierungs- und Betriebskosten
geschaffen werden.®

Fiir komplexe PPP-Projekte ist die Einfithrung eines Transparenzberichts
unabdingbar. Nur so kann dem Anspruch nach hinreichender jederzeit ge-
wihrleisteter Transparenz Rechnung getragen werden. Er ist in regelmafi-
gen Zeitabstinden vorzulegen und im Laufe des Projektes anzupassen und
zu aktualisieren. Es bietet sich an, dass dieser Transparenzbericht auch zur
Grundlage bzw. zum zentralen Element des Informationssystems eines Per-
formance-Controllings gemacht wird.

Insgesamt ist den Risiken aber auch den tatsichlichen Verhaltensweisen
und der Unvollstindigkeit von Vertrigen in der Praxis und Fachdiskussion
ein bedeutenderer Stellenwert einzurdumen als bisher. Durch die Prognose-
schwierigkeit hinsichtlich der Risiken diirfte sich in der Realitit nicht selten
die Effizienz von PPP-Projekten im Nachhinein derart reduzieren, dass es
wirtschaftlicher gewesen wire, die alternative Beschaffungsvariante zu wih-
len.

Der Autor Prof. Dr. Dr. h.c. Dietrich Buddius war bis zum Jahr 2007 Leiter des Lehr-
stuhls Public Management an der Universitdt Hamburg.

Die Autorin Dr. Birgit Grib ist wissenschaftliche Mitarbeiterin an der Fakultat fdr
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z. Zt. das Fach Public Management.

42 Vgl. Bundesverband Public Private Partnership (Fn. 41),S. 3 f.
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