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Beim nachfolgenden Dokument handelt es sich um die EinreichungsfassungtcesBe

Stolze, Simon-Finn: Keine Regeln fur die Risiken : PPRVirtschaftlichkeitsuntersuchungen:
Konnen die Resultate beeinflusst werden? In: Deutschdagenieurblatt. Berlin : Schiele &
Schon (2007), Nr. 7-8, S. 32-35

Auf ggf. bestehende Unterschiede infolge redaktioneller Uberargeden Einreichungsfassung
wird hingewiesen.
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1 Einleitung

Seit Herbst 2003 bis Anfang 2007 sind in Deutschland Vertrage fur B&PRipekte im Hochbau
mit einem Investitionsvolumen von etwa 1,4 Mrd. Euro abgeschlossen woadeuell befinden
sich Uber 100 weitere Projekte mit einem Investitionsvolumen von runddé Buro in der
Vorbereitungf Fir jedes dieser Projekte musste bzw. muss dariiber entschiedin, ob es im
Rahmen einer PPP unter Einbindung privaten Kapitals und Know-hows sdeoralentionelles
Projekt in Eigenregie der offentlichen Hand durchgefiihrt wersi@ll. Die Entscheidung wird
anhand so genannter Wirtschaftlichkeitsuntersuchungen getroffen, in denen éiartenden
Kosten der konventionellen Beschaffungsvariante der offentlichen kgnden Kosten der PPP-
Beschaffung verglichen werden. Ein wesentlicher BestandteNigschaftlichkeitsuntersuchung
ist die Analyse der mit dem Projekt verbundenen Risiken. DieséraBéeschaftigt sich mit der
Beeinflussbarkeit der Ergebnisse von Wirtschaftlichkeitsuntersuchuragggrund fehlender
Vorgaben oder Richtlinien zur Beriicksichtigung von Risiken.

2 Effizienzvorteile durch Public Private Partnership

Das Wesen einer PPP ist die langfristige Kooperation zwistéerkteuren der 6ffentlichen Hand
und der Privatwirtschaft zur gemeinsamen Erreichung eines elédini Zieles. Grundsatzlich
Ubernimmt der private Partner in einer PPP die Planung, den Bau uSémerung, die Finan-
zierung sowie den Betrieb (ggf. auch die Verwertung) offentlicher Hoehivad Infrastruktur-

einrichtungen. Durch die Integration aller Leistungsphasen wird &twalass sich fir einzelne
Projekte Effizienzvorteile gegenuber der Eigenrealisierung lerzilassen. Die Vorteile sollen
insbesondere durch eine optimale Risikoallokation zwischen dem priRatener und der 6ffent-
lichen Hand, eine Optimierung der Kosten durch den Lebenszyklusamshtzertraglich verein-

barte Anreizstrukturen sowie durch die Nutzung der Erfahrungen des privattners aus ver-
gleichbaren Projekten generiert werden.

Fur alle finanzwirksamen Malinahmen der oOffentlichen Hand gi#ts d&e den Grundsatzen der
Wirtschaftlichkeit und Sparsamkeit gerecht werden missen. Dieswl§aitze bei der Verwendung
offentlicher Mittel und Ressourcen gelten auch fir die Realisgedffentlicher BaumalRnahmen im
Rahmen eines PPP-Modells und sollen mit Hilfe der Durchfiihrung &ifigschaftlichkeits-
untersuchung eingehalten werden. In dieser werden die Kosten der koneketi Beschaffungs-
variante der o6ffentlichen Hand mit den Kosten der PPP-Besclgaffaoh objektiven und trans-
parenten Bewertungskriterien verglichen. Damit wird im Eirdlelfintersucht, ob tatséachlich
Effizienzvorteile realisiert werden kbnnen.

Vgl. Deutscher Bundestag: Drucksache 16/4356twArt der Bundesregierung auf eine Kleine Anfrage d
Fraktion Bindnis 90/Die Grinen. http://dip.bundgsie/btd/16/043/1604356.pdf, S. 4 f.

Vgl. Stiepelmann, Heiko: OPP: Fortschritte auf dernkurve. In: Baumarkt + Bauwirtschaft. Giitefsto
Bauverlag (2006), Nr. 9/2006, S. 18
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3 Wirtschaftlichkeitsuntersuchung im PPP-

Beschaffungsprozess
Die Wirtschaftlichkeitsuntersuchung wird im Verlauf der vier $&ma des PPP-Beschaffungs-

prozesses in aufeinander folgenden Stufen mit zunehmender Genauigkeit ethtwickel

Phasen des Stufen der PPP-
PPP-Beschaffungsprozesses Wirtschaftlichkeitsuntersuchung

Phase I Bedarfsfeststellung, Finanzierbarkeit und
MaBnahmenwirtschaftlichkeit

PPP-Eignungstest Vorentscheidung fiir oder
W gegen eine Weiterverfolgung
von PPP-Realisierungsvarianten

Phase 11 Erstellung des konventionellen Vergleichs-
wertes (Public Sector Comparator — PSC)

Vorldufige Wirtschaftlichkeitsuntersuchung Vorentscheidung fiir oder
W gegen eine PPP-Ausschreibung

Festlegung der Obergrenze fiir die Veran-

schlagung im Haushalt (Etatreife) Veranschlagung im Haushalt

VW und Ausschreibung

AR AbschlieBende Wirtschaftlichkeitsuntersuchung
P | VW Endgiiltige Entscheidung iiber
Zuschlagserteilung und
DI Projektcontrolling Vertragsunterzeichnung
Abbildung 1: Phasen der Wirtschaftlichkeitsuntersuchung im PPP-Beschaffungs-

prozess

In der Phase | des PPP-Beschaffungsprozesses wird riatddis PPP-Eignungstests die Vorent-
scheidung Uber die Weiterverfolgung der PPP-Realisierungs\arigaitoffen. Bevor eine PPP-
Ausschreibung erfolgen kann, muss die vorlaufige Wirtschaftlichkeitswateung in der Phase I
entsprechende Ergebnisse liefern. Die endgiiltige Entscheidungliéb2uschlagserteilung wird
durch die abschlieRende Wirtschaftlichkeitsuntersuchung in der Phases IPPP-Beschaffungs-
prozesses unterstitzt. Da das Ergebnis dieser Stufe der Wiifisickaitsuntersuchung die
unwiderrufliche Entscheidung fur oder gegen eine Realisierts§RP-Modell begrindet, ist die
Verlasslichkeit dieser Daten von besonderer Bedeutung. Mogliokheriduigkeiten in den voran-
gegangenen Stufen der Wirtschaftlichkeitsuntersuchung sollten ar @edle behoben worden
sein.

3 Finanzministerkonferenz: Leitfaden Wirtschaftkeftsuntersuchungen bei PPP-Projekten. 0. O., 2008,
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Grundsatzlich muss im Verlauf der Wirtschaftlichkeitsuntersuclsongenau wie mdglich ermittelt
werden, wie viel die 6ffentliche Hand die geplante Leistungsersg kosten wirde. Das geschieht
letztendlich im konventionellen Referenzprojekt, flir das internationaBeegriff Public Sector
Comparator (PSC) gebrauchlich ist. Die Kostenermittlung erfolggida der Regel mit Hilfe einer
Cash-Flow-orientierten Barwertmethode. Bei dieser werdenzakénftigen Zahlungsstrome auf
einen Zeitpunkt abgezinst und vergleichbar gemacht. Eine vereinfaggentberstellung der
maoglichen Realisierungsalternativen kann der Abbildung 2 entnommen werden.

Erwartete
Kosten 4
Zurtckbehaltene Risiken .
Zuruckbehaltene Risiken
Beim PPP-Projekt
tibertragene Risiken
Kosten des privaten
Angebots
Basiskosten
inkl. Anpassungen
Konventionelles Referenzprojekt PPP-Projekt
Abbildung 2: Gegenuberstellung der Kosten in einer PPP-Wischaftlichkeitsunter-
suchund'

Die Schwierigkeiten beim Vergleich des konventionellen Referergdgsoder offentlichen Hand
mit dem privaten Angebot liegen zum einen in der Ermittlung degesmnnten Basiskosten, in
denen samtliche relevanten Kosten und mdogliche Erlése der Planurays;, Betriebs- und
Verwertungsphase, die fur das Projekt Uber dessen Lebensdauernarfaliicksichtigt werden.
Zum anderen mussen die Risiken, die mit einem Projekt verbunden sirathbettrund berick-
sichtigt werden. Dabei sind der konventionellen Beschaffung unbedingrislieen zuzurechnen,
die bei der Beschaffung im Rahmen einer PPP vom privaten Paldaeroinmen werden. Die
Notwendigkeit zur Berucksichtigung der Risiken wurde mit dem-B&hleunigungsgesetz aus
dem Jahr 2005 explizit in den 8§ 7 Abs. 2 der Bundeshaushaltsordnung (BHO) aufgenommen.

4 Vgl. Treasury Taskforce: Technical Note No. 5omHto construct a Public Sector Comparator. Lond®99,

S. 14 ff.
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4 Bedeutung der Risiken in der
Wirtschaftlichkeitsuntersuchung

LeitfAden und Untersuchungen aus Landern mit fortgeschritteneiMBRd@en wie Grol3britannien
und Australien mit einer Vielzahl initiierter PPP-Projektégen, dass insbesondere die Vorge-
hensweise zur Beriicksichtigung von Risiken fir den Nachweis desdhaitlichkeit und Spar-
samkeit sowie fur die objektive und transparente Bewertung der &&sufsalternativen eine
entscheidende Rolle spiélt.

Der Einfluss der Risiken auf das Ergebnis der Wirtschaftlichleiersuchung wird dadurch
deutlich, dass die insgesamt vorhergesagten Einsparungen betalsidRuing von PPP-Projekten
nach einer Studie in Grol3britannien zu sechzig Prozent aus dert@sgvder zum privaten Partner
transferierten Risiken resultierén.

Die Risikostruktur von PPP-Projekten ist aufgrund des um den BedieeBjnanzierung und u. U.
die Verwertung erweiterten Leistungsumfangs nicht mehr nmitedees konventionellen Bauvor-
habens vergleichbar. Es sind Risiken Uber eine Laufzeit von 25 bih&h Jai bewerten, ihrem
zeitlichen Auftreten entsprechend abzubilden und redundanzfrei voneinandereabkezag Nur so
kann im Rahmen einer Wirtschaftlichkeitsuntersuchung ein objektiver wsdagekraftiger
Vergleich von konventioneller Realisierung und PPP-Projekt angestellt werden.

Die Aufgabe der privaten Partner ist es, die Risiken in ihnegelotskalkulation zu bertck-
sichtigen. Fur die offentliche Hand liegt die Notwendigkeit Risikoanalyse im Nachweis der
Wirtschaftlichkeit und Sparsamkeit, der in den Phasen des PPP-Beasgbprozesses erbracht
wird. Unterschiede beim Risikomanagement zwischen der offentlieteerd und der Privat-
wirtschaft existieren nicht.

Grundsatzlich herrscht Einigkeit dartber, dass die BeriicksichtigomdRisiken als fortlaufender
Prozess zu verstehen isbieser Prozess wird als Risikomanagement bezeichnet und besseht
den Schritten Risikoidentifikation, Risikoqualifizierung, RisikobewertuRgsikoallokation und
Risikocontrolling.

Vgl. Partnerships Victoria: Guidance Materialubiic Sector Comparator : Supplementary TechnicdENS. 9
; Treasury Taskforce: Technical Note No. 5 : Howedoistruct a Public Sector Comparator. London, 199%
ff. ; Arthur Andersen / LSE Enterprise: Value foolkky Drivers in the Private Finance Initiative Ré&port by
Arthur Andersen and Enterprise LSE : commissiongthb Treasury Taskforce. London, 2000, S. 5KM
Treasury: PFI: strengthening long-term partnerstpe6, S. 4 ff. ; Department of the Environmerd &ncal
Government: Risk Assessment : Public Private Pestiie Guidance Note 11. 2000, S. 4 ff. ;
PricewaterhouseCoopers: Public Private Partnershi@earer View. 2001, S. 22 ff.

Vgl. Arthur Andersen / LSE Enterprise: Value fdoney Drivers in the Private Finance Initiative Report by
Arthur Andersen and Enterprise LSE : commissiongthb Treasury Taskforce. London, 2000, S. 3 ff.

Vgl. Finanzministerkonferenz: Leitfaden ,Wirtsdti@hkeitsuntersuchungen bei PPP-Projekten”. 9.2006, S.
48 ff.
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Risiko-
identifikation
Risiko- Risiko-
controlling FoTT oo T T 1 qualifizierung
| |
| Information fur !
! Entscheidungen |
| |
L |
Risiko- Risiko-
allokation bewertung
Abbildung 3: Risikomanagementprozess

In den ersten drei Schritten erfolgt die systematische Utfensig der Risiken. Diese Schritte
konnen daher auch unter dem Begriff Risikoanalyse zusammengefagshwém Redundanzen in
der Erfassung zu vermeiden, sollte sich die Risikoidentifikation an_dbenszyklusphasen eines
PPP-Projektes orientieren und folgende Kategorien bertcksichtigen:

— Planungsrisiken

- Baurisiken

— Finanzierungsrisiken

— Risiken aus Betrieb, Unterhaltung und Wartung

— Verwertungsrisiken

In der Risikoqualifizierung werden die identifizierten Risiken anhgindr qualitativen Bewertung
ihrer Eintrittswahrscheinlichkeiten und Auswirkungen in eine Risikamaingeordnet. Mit Hilfe
der Risikomatrix wird entschieden, fur welche der identifizieResiken in der Risikobewertung
ein konkreter monetarer Risikowert ermittelt wird. Der Risikdawerd grundsatzlich durch eine
Multiplikation der Eintrittswahrscheinlichkeit eines Risikos mitr deigehdrigen Schadenshéhe
berechnet.

5 Schwachstellen in der Durchfiihrung von
Risikoanalysen

In der Regel werden Wirtschaftlichkeitsuntersuchungen von externesteBe unterstitzt, da
haufig das Know-how (ber systematische Untersuchungen in den offemtWereraltungen fur
eine selbstandige Durchfiihrung nicht ausreicht. Aus unterschiedlicherdésr werden die von
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den Beratungsunternehmen entwickelten Vorgehensweisen zur AdalyRésiken in vielen Fallen
nicht vollstandig offen gelegt. Dabei spielt sicherlich auch daschégte Interesse der Berater,
unternehmenseigenes Know-how zu schitzen, eine Rolle.

Fur die Risikoanalyse bei PPP-Projekten existieren bislang kaom praktisch anwendbaren
Vorgaben oder Richtlinien. Die einschlagigen Leitfaden beschreibendemaRisikomanagement-
prozess mit Hinweisen zur Durchfiilhrung einzelner Schritte und geiben &berblick tber
maogliche Risiken von PPP-Projekten. Eine der Vielfaltigkeit von-PRIfekten angemessene und
vollstandige Vorgehensweise zur Analyse von Risiken mit VorschlagerEmsatz angemessener
Instrumente fehlt jedoch, so dass eine einheitliche, an objektivesrignitorientierte Analyse von
Risiken in der Wirtschaftlichkeitsuntersuchung nicht gewéhrleisteDiese Analyse sollte sowohl
eine einheitliche Identifikation der Risiken als auch deren anschieli&bjektive Bewertung nach
transparenten Kriterien beinhalten.

Innerhalb der Analyse von Risiken stellt die Ermittlung von Eistsahrscheinlichkeiten und
Auswirkungen der Risiken in der Risikobewertung eine besondere Schviacliste Da die

Ableitung von Risikowerten aus dem Versicherungsmarkt oder ewgigns Statistiken und
Datenbestanden bislang nur sehr eingeschréankt maoglich ist, mdsseBRintrittswahrschein-
lichkeiten und Schadenshéhen der Risiken mit Unterstlitzung des Factswessgewiesener
Experten ermittelt werden. Die auf Annahmen beruhende Einschatdemdrisiken in PPP-
Projekten ist fur jede Phase eine sensible Stellgréfie, die elmmsnirgebnis der Wirtschaftlich-
keitsuntersuchung wesentlich beeinflussen kann und auch in fortgeschrit#ie-Markten

zunehmend in der Kritik stefit.

Die Schwierigkeit bei der Bewertung von Einzelrisiken I&ssh am Beispiel des Schnittstellen-
risikos verdeutlichen. Bei einer konventionellen Einzelvergabe der ligfeert Hand hat diese auch
die Abgrenzung und Koordination der einzelnen Gewerke zu Ubernehmen undiasr8chnitt-
stellenrisiko zu tragen, welches sich regelmallig in zahlneiddachtragen materialisiert. So
betragen nach einer Erhebung des Rechnungshofs Baden-Wirttembekdeltieosten aus
Nachtragsleistungen bei Einzelvergaben zwischen 5 und 10 % der utsemdyergabesumnte,
wobei davon auszugehen ist, dass ein betrachtlicher Anteil diesbtrBige auf eine unzureichende
Abgrenzung und Koordination der Einzelgewerke zuriickzufuhren ist. Da HagtStellenrisiko in
einem PPP-Projekt vollstandig auf den privaten Partner Ubentvaige, ist die 6ffentliche Hand im
Rahmen der Wirtschaftlichkeitsuntersuchung dazu verpflichtet, den #li&sés Risikos in die
konventionelle Beschaffungsvariante einzukalkulieren. Aber wie hocheasiVdihrscheinlichkeit,
dass es in einem spezifischen Projekt zu Schnittstellenproblementkandrwie hoch ist die
monetare Auswirkung, wenn das Risiko eintritt?

Vgl. Elbing, Clemens: Risikomanagement fir PuBlitcvate Partnership-Projekte und -Projektportfolim
Schulsektor aus der Sicht von Investoren aus dewBgschaft. Koln : Josef Eul Verlag, 2006, S. 77 f

Vgl. Rechnungshof Baden-Wirttemberg: Kostenseg&nnm Hochbau. In: Denkschrift 2000 zur Haushalts-
und Wirtschaftsfihrung des Landes Baden-Wiirttembet@emerkungen zur Landeshaushaltsrechnung.
Wiesbaden : 0. V., 2000, S. 13



Institut fur Bauwirtschaft und Baubetrieb der TU Braunschweig Seite
Stolze: Keine Regeln fiir die Risiken (07-08/07)

Der Verfasser ist der Auffassung, dass die Festlegung eingeitlichen Vorgehensweise zur
neutralen und transparenten ldentifikation und Bewertung der RislileeObjektivitat der Ergeb-
nisse von Wirtschaftlichkeitsuntersuchungen erhéhen und zugleich dibr@e&iar manipulativen
Einflussnahme verringern kann. Dariiber hinaus wirden die an einerPrBjeRt beteiligten
Mitarbeiter in den offentlichen Verwaltungen flr das wichtige miaeRisikoanalyse im Zu-
sammenhang mit Wirtschaftlichkeitsuntersuchungen starker sensibilisie

Die vorangegangenen Ausfuhrungen sollen nicht den Eindruck erweckeninddse bislang
durchgefuhrten Wirtschaftlichkeitsuntersuchungen bewusste Manipulatineoder gegen eine
PPP-Realisierung stattgefunden haben. Dafir liegen dem Verkasserkonkreten Anhaltspunkte
vor. Es soll lediglich auf die geringe Transparenz, das Fehlenwmassenden und einheitlichen
Vorgehensweise zur Risikoanalyse sowie die damit verbundene Modgfichikebewussten oder
unbewussten Beeinflussung der Ergebnisse von Wirtschaftlichkeitsigiterggen hingewiesen
werden.

Bei der Entwicklung einer einheitlichen Vorgehensweise ware smgehen, dass diese sich in die
vorgegebenen Stufen der Wirtschaftlichkeitsuntersuchung eingligisst Dariiber hinaus sind die
stark variierenden Strukturen von PPP-Projekten zu bericksichtigemRiSkmanalyse muss fur
einfach strukturierte Vorhaben mit geringen Anforderungen an PlanungBBaieb und Finan-
zierung ebenso geeignet sein wie fur komplexe Grof3projekte mit Bimetelung vieler Mal3-
nahmen zu einem Gesamtpaket. Nur eine unmittelbar an der Projektstoukntierte Risiko-
analyse gewabhrleistet einen im Vergleich zum Projektvolumen angereeddételeinsatz.
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