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Beim nachfolgenden Dokument handelt es sich um die Einreichungsfassung des:Beitrag

Gonschorek, Lars ; Vredenborg, Janna: Mangel beim Nachweis deWirtschaftlichkeit bei
Offentlichen Bauauftragen. In: Institut fur interdiszipl indres Bauprozessmanagement der TU Wien
(Hrsg.): 21. Assistentinnentreffen der Bereiche Bauwidchaft, Baubetrieb und Bauverfahrenstechnik.
Tagungsband. Wien : Eigenverlag (2010), S. 79-101

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

Die Bereitstellung und Instandhaltung o6ffentlicher Immobilien unétastruktur dient der Erfillung
wesentlicher Aufgaben der der Offentlichen Hand und hat zugleimdn egérheblichen Anteil an den
gesamten Bauinvestitionen. Im Jahr 2008 hatten die staatlinkiestitionen einen Anteil von knapp 28 %
an den Bauinvestitionen ohne Wohnungsbau. Investitionsentscheidungen simaninsmf besonderer
Bedeutung, als dass samtlichen offentlichen Aufgaben aufgrund kridppshaltsbudgets regelmafig nicht
in vollem Umfang nachgekommen werden kann.

Gemal § 6 des Gesetzes uber die Grundséatze des Haushaltesd@usdes und der Lander (HGrG) ist die
Offentliche Hand dazu verpflichtet, bei der Aufstellung und Ahsing von Haushaltsplanen die
Grundsatze der Wirtschaftlichkeit und Sparsamkeit zu beadhnigivei der Initiierung von finanzwirksamen

Maflnahmen angemessene Wirtschaftlichkeitsuntersuchungen (WU) ditokeruf Solche sollen als —

idealerweise transparentes und zuverlassiges — Entscherthingsient in der Phase der Projektinitiierung
vor der Ausschreibung und Vergabe dienen.

Eine Querschnittsprifung des Bundesrechnungshofes (BRH), bei demfrisame Malinahmen in den
Jahren 2000 bis 2003 mit einem Investitionsvolumen groé3er als 50.000 €ucimtassirden, hat jedoch
ergeben, dass der Forderung gemafl HGrG nach der Durchfiihrung veohdfilichkeitsuntersuchungen
nicht durchgangig nachgekommen wird. Bei 84 % der untersuchten ~aBna wurden Kkeine
Wirtschaftlichkeitsuntersuchungen durchgefuhrt (vgl. Abb. 1).

Vergabeverfahren anstelle einer WU

Mit WU

0,3% Kapitalwertmethode

1,5%  Kosten-Nutzen-Analyse/Nutzwertanalyse

6,0% Kostenvergleichsrechnung

8,0%  Sonstige Methoden

Keine WU aus anderen Griinden

Abb. 1:  Haufigkeit von Wirtschaftlichkeitsuntersuchungen und der dabei angewendeten Methoden bei
finanzwirksamen MaRnahmen des Bunde's

Y In Anlehnung an BRH (2007), S. 126.
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Es ist auch festzustellen, dass zwar im Zuge der Initiesoggnannter Offentlich Privater Partnerschaften
(OPP) Wirtschaftlichkeitsuntersuchungemiurchgefiihrt werden, die empfohlenen Leitfaden fir
Wirtschaftlichkeitsuntersuchungen bei OPP aber in einigen PunktegeWlaufweisen. Insbesondere das
Gutachten des Bundesbeauftragten fiir Wirtschaftlichkeitdén Verwaltung zu Offentlich Privaten
Partnerschaften im BundesfernstralRenbau (BMV 2009), die Wiftiscieeitsanalyse des Rechnungshofes
Baden-Wurttemberg zu OPP der ersten und zweiten Generation ddesLéRH BW 2009) sowie die
Bemerkungen zur Haushalts- und Wirtschaftsfihrung des Bundes dessiahdeingshofs (BRH 2007)
zeigen Unzulanglichkeiten von derzeitigen Wirtschaftlichkeitssotdrungen auf.

Problematisch — insbesondere bei OPP-Wirtschaftlichkeitsuntersiehunigt eine fehlende Beriick-
sichtigung samtlicher Alternativerur Projektabwicklung. In der Regel wird die OPP-Variangiéglech der
konventionellen Realisierung gegeniibergestellt, dem sog. Publior Seamparator (PS€)Dazu treten
mogliche Fehlanreize bei den an der Erstellung von Wirtddikieitsuntersuchungen beteiligten Akteuren.
Die genannten Aspekte werfen Fragen bezlglich Aegemessenheit sowie der Aussagekraft
durchgefuhrter Wirtschaftlichkeitsuntersuchungen auf. Dartiber hinaus missen bei der Erstellung des
sogenannten PSC diehlerbehafteten Kostenstrukturen kritisiert werden. Mangel, die Konzeption von
Wirtschaftlichkeitsuntersuchungerbetreffend, sind zudem die ungeniigende odehlende
Beriicksichtigung nicht-monetérer Faktorensowie die in der Regel vorgenommegiazelwirtschaftliche
Betrachtung.

Die derzeitigen Wirtschaftlichkeitsuntersuchungemverden daher haufig der Anforderung, als
transparentes und zuverlassiges Entscheidungsinstrument zun,digclet gerecht. Die identifizierten
Mangel werden im Folgenden weiter erlautert.

2  Angemessenheit und Aussagekraft von Wirtschaftlichdits-
untersuchungen

Wie bereits einleitend erlautert wurde, ist die Durchfihrumg angemessenen Wirtschaftlichkeits-
untersuchungen im Haushaltsrecht der Bundesrepublik Deutschlantkertr&Zudem ist als allgemeiner
Grundsatz der Vergabe von o6ffentlichen Auftrdgen in 8§ 97 Abs. 5 tGegegen Wettbewerbsbe-
schrankungen (GWB) geregelt, dass der Zuschlag auf das witlisbisée Angebot zu erteilen ist. Dieser
Grundsatz findet sich ebenfalls in der § 25 Nr. 3 Abs. 3 VOB/A 2006, wona&usehlag auf das Angebot
erteilt werden soll, das unter Berlcksichtigung aller Gesicht$puatk das wirtschaftlichste erscheint.

Abbildung 1 zeigt, dass die befragten Vergabestellen bei 67 durdersuchten Projekte angaben, dass
anstelleeiner Wirtschaftlichkeitsuntersuchung Vergabeverfahren daefihg wurden, um ein wirtschaft-
liches Vorgehen zu gewéhrleisten. Es wird deutlich, dass aténSder Vergabestellen mehrheitlich die
Ansicht vertreten wird, dass eine Wirtschaftlichkeitsprifumg Rahmen des Vergabeverfahrens eines
offentlichen (Bau-)auftrags den Anforderungen des HGrG genugt.

Mangelnde Trennscharfe zwischen einer Wirtschaftlichkeitssutbung im Vorfeld einer Vergabe sowie
der Wirtschaftlichkeitsprufung vor Zuschlagserteilung lagst fedoch auch bei dem gangigen Verfahren
bei der Initierung von OPP erkennen. GemaR dem von der Finanznkioig&enz herausgegebenen

2 Zum PSC siehe auch FMK (2006), S. 22 ff.

® Im Rahmen der Forschungsinitiative Zukunft Batides Bundesamt fiir Bauwesen und Raumordnung alkinel
Forschungsprojekt zur Erstellung der sog. Handlanigitung "WU 2010" aufgelegt, welche die derzdittige
RBBau WU fiir Bundesbauten vom 01.06.1988 ersetakn s
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Leitfaden ,Wirtschaftlichkeitsuntersuchungen bei PPP-Ptejeksoll der Prozess der Wirtschaftlichkeits-
untersuchung zwar vor der Ausschreibung der potentiellen OPP begieneschlieRende Wirtschaftlich-
keitsvergleich findet jedoch erst nach Abgabe und Wertung der Angebote fOP&aVorhaben statt.

Der Bundesrechnungshof fordert indessen, dass eine nachvollziehbameudg der Wirtschaftlichkeit aller

zur Verfigung stehenden Handlungsalternativen erfolgen muss, umirtischaftlichsten Losungsweg fur
die Umsetzung eines Projektes zu identifizi€r@ie Forderung des Haushaltsrechts nangemessenen

Wirtschaftlichkeitsuntersuchungen unterstreicht, dass je nachiegembden Projektcharakteristika
differenziert beim Nachweis der Wirtschaftlichkeit und Spaksaimvorgegangen werden muss. Eine
Wirtschaftlichkeitsuntersuchung kann nur dann als zweckmallig angesedrden, falls potentielle

Effizienzvorteile identifizierter Handlungsalternativen di@sten einer Wirtschaftlichkeitsuntersuchung
Ubersteigen.

An genau dieser Analyse von Handlungsalternativen noch vor der kanRieteungsphase fehlt es jedoch
derzeit haufig, sei es, dass ein Vergabeverfahren ohne Wéftischkeitsuntersuchungen oder eine
Untersuchung mit lediglich zwei Handlungsalternativen durchgefiind. Bei mdglicher OPP-Realisierung
steht lediglich der Vergleich mit einer konventionellen BeBaohg im Mittelpunkt der Wirtschaftlich-
keitsuntersuchung. Zusatzlich zur konventionellen Variante, atie Eigenbau- und Betrieb der 6ffentlichen
Hand entspricht, lassen sich fir 6ffentliche Bauprojekte \iakzahl weiterer Vertrags- und Organisations-
former? als auch Unternehmereinsatzforfhbenennen. Des Weiteren muss beriicksichtigt werden, dass die
Umnutzung oder Anmietung bestehender Immobilien sowie AnbaumafRnahmebhingigkeit vom
jeweiligen Projekt mdgliche Alternativen zum Neubau darstellen.

Ziel einer Wirtschaftlichkeitsuntersuchung muss es sein, diekgitting beziglich der wirtschaftlichsten
Projektdurchfiihrung zu unterstiitzeBie genannten Beispiele werfen die Frage auf, wie sichijeund
dokumentiert wird, dass es wirtschaftlich vertretbar igfiteve Projektabwicklungsformen nicht im Rahmen
einer Wirtschaftlichkeitsuntersuchung zu berlcksichtigen.

An dieser Stelle kdnnen zudem mdgliche Fehlanreize bei den rafcrdiellung von Wirtschaftlich-
keitsuntersuchungen beteiligten Akteuren eine nicht unerheliitdfie spielen. Es ist denkbar, dass auf
Seiten der Vertreter der offentlichen Hand bestimmte Prdpektklungsformen ex ante praferiert werden.
Zum einen kann mit der Entscheidung fir eine Aufgabenverlagemingnternehmen der Privatwirtschaft
eine Verlagerung von Kompetenzen einhergehen, so dass eine Praferemz kibneentionelle Realisierung
gestarkt wird. Zum anderen kann vermutet werden, dass insbesoadkr8eiten der politischen
Entscheidungstrager eine Praferenz fur die Durchfiihrung znBr @PP besteht, wenn auf Grund von
Budgetrestriktionen eine konventionelle Realisierung nicht dihebar erscheint. Haufig wird die
Durchfiihrung von Wirtschaftlichkeitsuntersuchungen an speziatisRerater vergeben, deren Anreiz-
funktion sich nicht in der Sicherstellung der Wirtschaftlighkéfentlicher Haushaltsplanung, sondern in der
unternehmerischen Gewinnerzielung, und somit nicht zuletzt deer8ial von Kundenzufriedenheit und
Folgeauftragen begriindet.

Werden also nicht samtliche Losungsmoglichkeiten transparenmntardubjektiv nachvollziehbar in einer
Wirtschaftlichkeitsuntersuchung einander gegentbergestellt, todaizErgebnis keine Relevanz flur den

vgl. BRH (2007), S. 124 ff.

vgl. Kumlehn (2001), S. 14 ff.
vgl. Schwerdtner (2007), S. 13 ff.
vgl. Pfnlr (2005), S. 223

vgl. Beckers/Klatt (2009), S. 179

® N o g N
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Entscheidungsprozess. Die Wirtschaftlichkeitsuntersuchundaish als Entscheidungsinstrument untaug-
lich. Die Bestimmung der wirtschaftlichsten Beschaffungswdae muss daher durch einen Vergleich der
Handlungsalternativen im Rahmen der Wirtschaftlichkeitsuntbusugfir jedes Projekt gesondert erfolgen
und dokumentiert werden. Eine Trennung der Prifung der Handlungsalternativdarwergaberechtlichen
Wirtschaftlichkeitspriifung erscheint — mit Ausnahme von sogalleiusschreibungen — darlber hinaus
geboten.

Dem Beschluss vom 05.12.2008 des OLG Naumburg folgend hat die vedjdlere Wirtschaft-
lichkeitspriifung einen einzelwirtschaftlichen Mal3stab. Sieaist die Wirtschaftlichkeit des konkreten
Beschaffungsvorgangs gerichtet. Einzelwirtschaftlichkeit kdgmnach erreicht werden, indem die Kosten
fur einen definierten Nutzen minimiert werden oder indem der Nutzeddbmierten Kosten maximiert
wird.? Diese Definitionen setzen eine mangelfreie Kosten-Nutzetysmaroraus (siehe Kapitel 3 und 4).
Nach Ansicht der Verfasser ware es im Zuge von Wirtsétiagitsuntersuchungen, die im Vorfeld der
Vergabe mit dem Ziel der Analyse unterschiedlicher Beschadfananten durchgefihrt werden, verfehlt,
einen einzelwirtschaftlichen Maf3stab anzulegen (siehe Kapitel 5).

3 Fehlerbehaftete Kostenstrukturen

Im Rahmen von Wirtschaftlichkeitsuntersuchungen mussen die votaliseeEn Kosten und somit die
Kostenunterschiede zwischen den Handlungsalternativen progmbstizegden. Bevor jedoch eine
Kostenprognose erstellt werden kann, muss genau untersucht tgelefgiswerden, in welchetdmfang
und Uber welchkaufzeitKostenschatzungen aufzustellen sind.

Um samtliche mit einer Investitionsentscheidung verbundenen rKoste erfassen, missen neben
Basiskosten fir die Errichtung der baulichen Infrastruktur und die Nutzurgjlmersauch Transaktions- und
insbesondere Risikokosten sowie eventuelle Finanzierungs- undnBerkasten bestimmt werden. Es
mussen zudem ein Zeithorizont fUr die Betrachtung der Lebenszgkbesk festgelegt werden sowie
angemessene Methoden angewandt werden, um Zahlungsstrome venschReltoden vergleichbar zu
machen. Insbesondere die Hohe der Basiskosten bzw. des periodischengkeistgeltes bei OPP ist als
Funktion der betrachteten Zeitspanne anzusehen.

3.1 Lebenszyklusansatz

Die gleichzeitige Vergabe von Planung, Bau und Betrieb an eineelrénz Bieter soll bei OPP die
Generierung eines Effizienzvorteils durch die Berlicksicntigdes gesamten Lebenszyklus erméglichen. Es
muss jedoch bedacht werden, dass mit den Interdependenzen zwischezingelnen Gliedern der
Wertschopfungskette auch die Einflisse negativer Faktoren auGesamtprojekt groRer werden und im
Extremfall die Vorteilhaftigkeit gefahrden kénnen.

Zudem ist fur den Auftragnehmer nur der Teil des Lebenszyklus wmterekse, der innerhalb der
Vertragslaufzeit liegt, also zwischen 15 und 30 JaffteAllein die tatséchliche Nutzungsdauer
beispielsweise von Schulgebduden betragt aber mindestens 80 bisirH)Qvddei die Kosten der Instand-
haltung im Zeitverlauf zunehmen. Ohne eine genaue Beschreibung ollbAu§énden am Ende der
Vertragslaufzeit kann demnach nicht davon ausgegangen wel@gnder private Partner ein Interesse an
dem Kostenverlauf nach dem Vertragsende hat. Dies kann dazu fittass, zwar das periodische

® OLG Naumburg, Beschluss vom 05.12.2008 - 1 V¢é0g 9
19 vgl. Rligemer (2008), S. 144.
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Leistungsentgelt niedriger ausfallt als die Basiskod&srkonventionellen Umsetzung, die Folgekosten nach
Beendigung des Vertragsverhaltnisses fur Instandhaltung und@aneber ungleich hoher sind. Folglich
existiert nicht zwingend ein Kostenvorteil bei BetrachtungtdesichlicherLebenszyklus.

Laut Bericht des Rechnungshofes Baden-Wirttemberg von 2009 igtes 4raglich, ob die getroffenen
Annahmen und Anforderungen an den Gebaudebetrieb in 30 Jahren noch det Betsprechen. Ein
Ruckblick auf die Entwicklungen der letzten 30 Jahre l&s#grifalls Zweifel an solchen Annahmen zu.
AulBerdem verfugt das Land Baden-Wirttemberg Uber ein leistanigsstGebaudemanagement, dessen
Dienstleistungen nicht der Umsatzsteuer unterliegen. BenEgglisierung kann zudem auf ein aufwendiges
Projektcontrolling® verzichtet werder?,

Ein weiteres Beispiel fir die verzerrte Betrachtung Begektlebenszyklus zeigen die PPP-Projekte im
BundesfernstralRenbau im Rahmen der A-Modelle. Hier flie3t beielgratde der Restwert der Strecke nicht
in die Angebotswertung ein. Nach Auffassung des BundesbeauftréifiteWirtschaftlichkeit in der
Verwaltung birgt die Vorgehensweise ein erhebliches Risikes dar Private eine Bau- und Erhaltungs-
strategie entwickelt, die nur bei Betrachtung der Konzessiofzglit vorteilhaft ist. Dieselbe Strategie kann
sich jedoch liber den gesamten Lebenszyklus als nachteilig heransstell

3.2 Transaktionskosten

Die Transaktionskosten im Rahmen der Vergabe Offentlichersyef insbesondere bei der Initiilerung von
OPP-Vorhaben kénnen einen erheblichen Einfluss auf die Bewed&ndalnahmenwirtschaftlichkeit

haben. Transaktionskosten entstehen sowohl auf Seiten der Aufieagds auch auf Seiten der Auftrag-
nehmer. Die wesentlichen Transaktionskosten entstehen im Zug&nbehnung und Vereinbarung von
Vertragen sowie der Kontrolle und der Anpassung der Vertrage wihrend tragslaufzeit?

Unabhangig von der Art der Erfassung und Verrechnung von Transakisteiskauf Auftragnehmerseite
kann davon ausgegangen werden, dass entstehende Transaktionské&émen der Angebotserstellung
an den Auftraggeber weitergereicht werden. Haufig werdewbeschaftlichkeitsuntersuchungen beziglich
dieses Kostenblockes jedoch falsche, ungenaue oder gar keine Annahwigengetr

In den o6ffentlichen Verwaltungen fehlt es derzeit noch héaufig arr éimktionsfahig implementierten
Kosten- und Leistungsrechnung. Folglich werden die Transaktionskosterimdiéerwaltungsapparat
anfallen, nicht verursachungsgerecht den jeweiligen Projekigeordnet. Es existieren daher keine genauen
Angaben Uber die Hohe von Transaktionskosten im Allgemeinen oddshiangigkeit von den einzelnen
Vertrags- und Organisationsmodellen. In der Praxis findet digidBsichtigung derzeit anhand von
Schatzwerten statt, in die beispielsweise die Kosten dejektanbahnung fiir externe Beteiligte,
Bestandsaufnahmen und erfolglose Bieter nicht einfliéRen.

Es besteht Einigkeit dariiber, dass die Transaktionskosten BeP®fekten hoch sind.Ursachen sind die
lange Projektlaufzeit, die Finanzierungsstrukturen, die Rikaion, die unvollstandigen Vertrage und

' Eine eventuell erst im Zuge der Projektrealisigrierkannte Notwendigkeit laufender juristischera®eng zur

erfolgreichen Durchfiihrung eines komplexen Vertragisagements kann erhebliche Mehrkosten verursachen.
12 ygl. RH BW (2009), S. 42 f.
13 vgl. BWV (2009), S. 24.
% Thesen zur Optimierung von TransaktionskosterO®-Vorhaben finden sich in Pfnir (2009).
15 Zu Kosten der Angebotsausarbeitung bei OPP-Haghbiekten sieche Wanninger/Stolze/Gonschorek (2008)
18 vgl. Dudkin/Valila (2006), S. 309 ff.
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die daraus resultierende Komplexitatntersuchungen von UbkIN/VALILA (2006) haben ergeben, dass
allein bis zum Zeitpunkt der Vergabe die Transaktionskosterhsitinaittlich 12 % des Projektkapitalwerts
betragen. Davon entfallen 3,5 % auf die 6ffentliche Hand, 3,7 % awBidear, der den Zuschlag erhalt, und
5 % auf die restlichen Bieter. Die Kosten, die durch das &gstiontrolling, die Anpassung von Vertragen
und die Bearbeitung von Nachtragen wéahrend der Projektdurchfihrurigranddirften nicht weniger ins
Gewicht fallen. Trotzdem wurde bisher nicht geprift, inwiefermn siie Hohe der Transaktionskosten
negativ auf den Effizienzvorteil der OPP-Alternative aukerirkann. Ein Vergleich mit den Transaktions-
kosten der konventionellen Beschaffung hat bisher ebenfalls niclgestaien.

3.3 Risikokosten

Im Rahmen von Wirtschaftlichkeitsuntersuchungen sind diverskeRigzu quantifizieren. Die Bewertung
dieser unterliegt einem gewissen u. a. methodischen Spielfaueben den verfahrenstechnischen Defiziten
stellt die Umsetzung ein weiteres Problemfeld dar. Aufgrundbdedato unausgereiften Datengrundlage
wird eine Vielzahl der Risiken unterschatzt oder flieRt gmht in die Untersuchung einfliefét.Die
Ergebnisse einer Wirtschaftlichkeitsuntersuchung, die fehlerkKafstenprognosen und Risikoannahmen als
Basis hat, kdnnen nicht als aussagekréftig eingestuft werdewitkeh somit nicht unterstiitzend fir den
Entscheidungsprozess.

In derzeitigen Wirtschaftlichkeitsuntersuchungen ist es tblichRdiken mittels eines fixen Zuschlags, der
dem Erwartungswert entspricht, zu bewerten. Das hat zur Folges di@s zugrunde gelegten
Wabhrscheinlichkeitsverteilungen, die das eigentliche prgekifsche Risikoprofil widerspiegeln, und
entscheidungsrelevante Werte, wie die Standardabweichung, bechder Entscheidung berlcksichtigt
werden. Wie Tabelle 1 zeigt, fuhrt die Bewertung anhand des Erwswtartgs dazu, dass Risiken, die
intuitiv unterschiedlich bewertet werden wirden, den gleichen Zuschldtgerha

Szenario 1 Szenario 2 Zuschlag
Eintrittswahrscheinlichkeit 0,5 0,5
Risiko 1 50 150 100
Risiko 2 -1000 1200 100

Tabelle 1: Zuschlagsberechnung mittels Erwartungswie

Mit der Anwendung dieses Verfahrens wird dem Entscheidungstréiger der Praxis nicht existierendes
risikoneutrales Verhalten unterstéfitEs besteht die Gefahr, dass Risiken, die tber eine grofkdoisite
verfligen, den gleichen Zuschlag erhalten wie solche, die migere Schwankungen unterliegen. Dadurch
werden Risiken unterschéatzt, die im Extremfall den Fortlauf Rtegektes gefahrden. Interdependenzen
zwischen den verschiedenen Risiken kdnnen mit diesem Verfahren ebeidatlbericksichtigt werden.

7 vgl. RH BW (2009), S. 5, 44.

18 vgl. Beckers/Klatt (2009), S. 179 f.

9 Siehe dazu auch Stolze (2007)

2 Auf eine Methode zur Bewertung von Risiken untdinzuziehung eine entsprechenden MaRes firr die
Risikoaversion (z. B. dem Arrow/Pratt-Mal3) solldiaser Stelle nicht eingegangen werden.

Gonschorek/Vredenborg
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Hinzu kommt, dass sich Risikokosten beim konventionellen Eigembauim Fall des Risikoeintritts
materialisieren, wahrend sie bei OPP in jedem Fall zu Ausgé@beater Regel als Risikozuschlag in der
Kalkulation des Privaten Partners) fiihférGemaR der Analyse der RH BW (2009) bleibt dies in der
Wirtschaftlichkeitsuntersuchungen haufig unberiicksichtigt.

Uberdies wird haufig vernachlassigt, dass die 6ffentlichedHeei der Forfaitierung mit Einredeverzicht das
Ausfallrisiko ibernimm€® Unter Forfaitierung wird verstanden, dass der Private\®aseine Forderungen
gegenuber der Offentlichen Hand an eine Bank verkauft und im Gepeximan Kredit erhalt. Der
offentliche Auftraggeber muss das periodische Leistungsermgeit an die Bank zahlen. Im Rahmen des
Einredeverzichts entsagt die offentliche Hand ihren RechteiSatuldner. Dadurch sollen die giinstigen
Kreditkonditionen, die durch die hohe Bonitatssttifder 6ffentlichen Hand erzielt werden kénnen,
Ubertragen werden. Im Falle einer Insolvenz des privatenagufédhmer hat der Einredeverzicht jedoch zu
Folge, dass die Zahlungen an die Bank weiter getatigt werdesem, ohne das die vertraglich vereinbarten
Leistungen weiter erbracht werd&iufgrund der langen Projektlaufzeit und der derzeitigen Mauktson

ist dieses Szenario durchaus nicht unrealistisch.

Um den Entscheidungsprozess zu unterstitzen, muissen in der Wintddkeitduntersuchung die
Wahrscheinlichkeitsverteilungen relevanter Werte erniittelrden. Fir die Darstellung eines realistischen
Risikoprofils sind daher die Berlcksichtigung der Wahrsclofikéitsverteilungen der einzelnen Risiken
sowie deren Interdependenzen notwerdidgeides wird durch die derzeitige Vorgehensweise nicht
gewabhrleistet. Die Generierung fixer Werte im Rahmen dets@fiaftlichkeitsuntersuchung hat zur Folge,
dass die moglichen Mehr- oder Minderkosten nicht adaquat bertcgsisbtiden.

3.4 Prognose von Kosten

Die zur Verfigung stehenden Daten sind in der Regel jedoch amiheichend, um anhand statistischer
Auswertungen Kostenprognosen fir zukiinftige Projekte zu generieren.diéeviarfahren zur analytischen
Kostenprognose nicht angewendet werden konnen, beruhen die Annahmen aafiesubjektiven
Schéatzungen. Die Kosten, die in die Wirtschaftlichkeitsuntersuchfige®en, sind somit regelmafig als
fehlerbehaftet zu betrachten. Hinzu kommt, dass die UnsicheldreKostenprognose mit der festgelegten
Betrachtungsdauer (z. B. der geplanten Vertragslaufzeit be) GRt. Selbst mit einer vollstandigen
Datenbasis kdnnte lediglich ein Kostenrahmen ermittelt werden.

Das Gutachten vom BWV zu OPP im BundesfernstraRenbau (2009)ziglitle der Wirtschaftlichkeits-
untersuchungen bei A-Modellen ergeben, dass die vom Bundesministengminde gelegten Maut-
prognosen bis zu 75 % unter den Schatzungen der jeweiligen erfotgrdieeter lagen. Das hat zur Folge,
dass — im Falle der Verwirklichung der Annahmen des Bundesmiaisier die Bieter im Durchschnitt nur

21 Neben den verfahrenstechnischen Defiziten stith ein weiteres theoretisches Problem dar. AwhtSier

Portfoliotheorie kann argumentiert werden, dassvdikswirtschaftlichen Kosten der Risikotubernahmédr liegen
als bei einer Risikolibernahme durch die offentlietand. Auf Grund des umfangreichen Aufgabenspeldrdar
Offentlichen Hand, so dass eine hoher Diversifikaggrad der Projektrisiken erreicht wird. Vgl. d&sckers/Klatt
(2009), S. 178.

22 ygl. RH BW (2009), S. 6.

% vgl. Budéus (2007), S. 112.

4 Die offentliche Hand gilt als nicht ausfallgefédht.

% vgl. Pfniir/Eberhardt (2006), S. 161 f.

% Zudem ist eine Anpassung des Risikoprofils imjéktverlauf notwendig. Diese Forderung bezieht scii die
Funktion von Wirtschaftlichkeitsuntersuchungen &teuerungsinstrument und soll an dieser Stellet nieftieft
werden.
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69 % ihrer laut Angebot anfallenden Kosten decken kdnnten. Einendi®hesolvenz oder der Versuch von
Kosteneinsparungen in Form von Nachtrdgen konnten die Folge setanfedoch die von den Bietern
(optimistisch) prognostizierten Schéatzungen ein, wirde sich daiauwirtschaftlicher Nachteil fir den

Bund ergeben.

Zudem werden im Rahmen des Vergleichs der OPP-Variante mit dem PSE dier@PP-Variante aktuelle
Marktpreise zugrunde gelegt. Die ,Bepreisung” der konventionef#rrnative beruht auf Kosten-
schatzungen. Den Untersuchungen des RH BW (2009) zufolge sind Kostemsghé nicht mit konkreten
Angebotspreisen vergleichbar. Bei den untersuchten MaRRnahmen diieg&¥erte fir die konventionelle
Eigenbauvariante, die auf Grundlage geschatzter Gesamtbaukoatdn den Richtlinien fur die
Baukostenplanung (RBK) ermittelt wurden zwischen 10 % und 39 % (iberudscheibungsergebnissén.
Es wird deutlich, dass es sich um einen ,hinkenden“ Vergleinddi da nicht ausgeschlossen ist, dass die
Kosten fir die konventionelle Variante geringer ausfielen, wéi@se ebenfalls im Bieterwettbewerb
ermittelt wirderf®

Die Vergleichbarkeit der in der Regel bei OPP zu zahlendeodischen Leistungsentgelte mit den Kosten
der konventionellen Realisierung wird mittels Abzinsung der Zabkingme erreicht. Die Wahl dieser
Diskontrate hat malfgeblichen Einfluss auf die vermeintligrgleichbaren Kostenstrukturen der
Beschaffungsvarianten. Da sich die zeitlichen Strukturen aleluAgsstrome zwischen einer OPP- und einer
konventionellen Realisierung erheblich unterscheiden, kommt ddigenohWahl der Diskontrate sowie
zusatzlichen Sensitivitatsanalysen erhebliche Bedeutudg Qie Bestimmung der Diskontrate kann mit
Hilfe der Methoden der dynamischen Investitionsrechnung eridfginwiefern bereits die Ansatze der
dynamischen Investitionsrechnung im Falle eines Investors raltae sind, der — in diesem Fall die
Offentliche Hand — wirtschaftliches Vorgehen ohne Kosten- undturgjsrechnung und ohne doppelte
Buchfiihrung sicherzustellen gedenkt, soll an dieser Stelle nicht weiteftwerden.

4  Fehlende Berticksichtigung nicht-monetarer Faktoren

Mit der Umsetzung 6ffentlicher Bau- und InfrastrukturmafRnahmen wesdeial-, wirtschafts- und / oder
raumpolitische Ziele, wie die Verbesserung des Gemeinwohls oder \igbesserung von
Verkehrsanbindungen, verfolgt, die nur schwer oder gar nicht mosséést werden kénnen. Da sich die
unterschiedlichen Losungsmaoglichkeiten oder die Unterlassungrdgektdurchfiihrung unterschiedlich auf
die Zielvorstellungen auswirken kdnnen, missen auch nicht-monetéaktorén in die
Wirtschaftlichkeitsuntersuchung einflieRen.

Der hohe Investitionsbedarf in Kombination mit der derzeitigemudHaltssituation hat einen
Investitionsriickstand und somit den Wertverfall dffentlicher Imiiebiund Infrastruktur zur Folg®.
Neben dem wertméaRigen Zerfall birgt beispielsweise die \¢atassigung der Instandsetzung kommunaler
StralRen und Gehwege Gefahren fir die Verkehrsteilnehmer ulmghtaerinnen. Zudem sind die Folgen
einer schlechten kommunalen Infrastruktur verhaltnisméafRig hohesctiwachere Bevolkerungsgruppen
spurbar. Diese sozialen Faktoren, die in Verbindung mit demtitiwasriickstand stehen, lassen sich nicht
monetar bewerten. Auch die resultierenden Folgen fur die UWmdie beispielsweise dadurch entstehen,

27 vgl. RH BW (2009), S. 6, 39 f.

% vgl. Hertwig (2007) S. 550

29 vgl. Beckers/Klatt (2009), S. 179

%0 vg. Weber/MoR/Parzych (2005), S. 546 ff.
31 vgl. Difu (2008), S. 13 ff.
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dass die Schadstoffe im Abwasser tber undichte Kanéle in den Boden und das Grune\eagga, dassen
sich nur unzureichend monetar erfassen.

Die lange Laufzeit von PPP-Projekten hat den Vorteil, dass wértraglich vereinbarte Qualitat fir die
nachsten 15 bis 30 Jahre gesichert ist. In der Praxis wirdgh&afler eine Kosten-Nutzen-Analyse noch
eine Nutzwertanalyse durchgefihrt. Diese reine Kostenuntersuéltumglazu, dass positive Nutzeneffekte
gar keine Beriicksichtigung findéh.

Problematisch ist jedoch die Zuordnung eines bestimmten Nutzens wmer destimmten
Beschaffungsvariante. So werden z. B. Optimierungen, die aus defirtemt der Bieter im Rahmen der
Angebotserstellung im Zuge von OPP-Vergaben resultieren, demzeitler OPP-Variante angerechnet.
Dieses Optimierungspotential bei der konventionellen Variaraeich im Fall von sogenannten Abmager-
ungsvorschlagen — nicht beriicksichtigt. Dieses Vorgehen iswiirdgg, da Leistungsbeschreibungen mit
Leistungsprogramm — bei OPP auch als Outputspezifizierung bekankein systemimmanentes
Charakteristikum von OPP darstellen. Zudem kénnen Bieter auZagenvon Leistungsbeschreibungen mit
Leistungsverzeichnis Nebenangebote einreichen, um ihre Wettbewetibspnsiverbessern.

Ebenso wenig kann ein Nutzen darin gesehen werden, dass eine Begdvalffiante gegeniber einer
anderen Uberlegen sei, da diese eine langfristige, vertragBindung vorsieht. Im weiteren Sinne heif3t
dies, dass es kein Nutzen sein kann, wenn die Offentliche Hahddszipliniert, indem Leistungen

gebindelt und langfristig an Privatunternehmen vergeben werden. Wimddiesas Argument im Rahmen
einer Wirtschaftlichkeitsuntersuchung bewerten, fuhre man den &er Durchfuhrung derselben ad
absurdum, da man implizierte, dass die Offentliche Hand nicht selbststandichaitlich handeln kanti.

5 Einzelwirtschaftliche Betrachtung

Insbesondere 6ffentliche Bau- und InfrastrukturmafRnahmen mit eiraf$erg Finanzierungsvolumen haben
Auswirkungen auf den gesamten Wirtschafts- und Steuerkreislamial®& Mechanismen und Wirkungen
werden in der Analyse jedoch nicht beachtet. Einsparpotentialdyei einzelwirtschaftlicher Betrachtung
identifiziert werden, koénnen sich bei einer gesamtwirtdtiblaén Herangehensweise als Nullsummen-
geschéaft herausstellen, wenn den Kosteneinsparungen Ertragseinbuiserelsbeise in Form von
Steuerverlusten, an anderer Stelle entgegenstehen.

Fir die Beurteilung von Projekten mussen alle direkten und indivektiswirkungen identifiziert werden.
Eine Briucke Uber den Fehmarnbelt hatte beispielsweise Auswintkuagé die Handelsbeziehungen
zwischen Skandinavien und dem restlichen européischen FestlandbeBssre Schulqualitat im Nachbarort
bewirkt vielleicht, dass mehr Eltern ihre Kinder dort zuhe schicken wollen, so dass die derzeitigen
Buskapazitaten nicht mehr ausreichend sind.

Um die Gefahr einer einseitigen Betrachtung zu vermeiden, emigsisatzlich zu den positiven
Auswirkungen eines konkreten Projektes auch die negativen Awsgien in die Wirtschaftlichkeits-
untersuchung einflieRen. Das hohe Investitionsvolumen bei OPP erfaetglmalig europaweite
Ausschreibungen, aufgrund dessen die Projekte nicht selteneamatiinale Konzerne vergeben werdfen.
Uberdies werden auch die Nachunternehmerleistungen nicht an lokalegideate Handwerksbetriebe aus
dem Mittelstand vergeben, wenn diese im Uberregionalen Preiskaitipf mithalten kdnnen. Die

%2 vgl. Pfniir (2007), S. 226.
% vgl. dazu auch Hertwig (2007), S. 547
% vgl. Riigemer (2008), S. 140, 145.
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resultierenden negativen Auswirkungen auf den regionalen Amzeis finden derzeit ebenfalls keine
Berucksichtigung.

Dem OLG Naumburg folgend hat die vergaberechtliche Wirtsctisgitsprifung einen
einzelwirtschaftlichen Mal3stab. Es stellt sich daher digé;rob gesamtwirtschaftliche Aspekte im Rahmen
von Wirtschaftlichkeitsuntersuchungen vor der Ausschreibung beciatigti werden konnen. An dieser
Stelle ist unter anderem der im Vergaberecht verankerte Stésifelittelstandes zu nennen. Der derzeitigen
Praxis folgend kann die Teil- und Fachlosvergabe mit Hilfe Mizshweises von Einzelwirtschaftlichkeit
ausgehebelt werden. Der Neufassung der GWB ist zu entnehmen, tlagtiché Auftraggeber zukiinftig
z.B. auch soziale und okologische MaRstdbe ansetzen kBniie. Grauzone zwischen Einzel-
wirtschaftlichkeit und gesamtwirtschaftlicher Sichtweissheint spatestens hier Uberschritten zu sein.
Bewertungsmalfistabe im Rahmen von Wirtschaftlichkeitsuntersustugdiesen Aspekten fehlen jedoch
weitestgehend.

Bei grofRen Investitionsprojekten ist eine gesamtwirtsablagtl Betrachtung der Auswirkungen demnach
unerlasslich. Diesem Anspruch werden derzeitige Wirtschafdithintersuchungen jedoch weder in Bezug
auf die monetdren noch auf die nicht-monetaren Faktoren gereoht\Hitschaftlichkeitsuntersuchung, die
nur monetare Faktoren anhand von Kosten und Ertragen bericksightigtyollstéandig. Wirtschaftliches
Handeln setzt immer die zusatzliche Betrachtung von positiven negdtiven gesamtwirtschaftlichen
Nutzeneffekten voraus.

6 Fazit

Aufgrund jeder der genannten Mangel derzeitiger Wirtschakitsuntersuchungen wird die Aussagekraft
derselben erheblich reduziert. Folglich wird zu Recht Kritik den derzeitigen Ergebnissen gedulert.
Fehlerhafte Annahmen (Lebenszyklus-Ausschnitt-Betrachtung, unfundi&otgenprognosen, Risiko-
bewertung) sowie die einzelwirtschaftlichen und unvollstéandigema&sgungen (unzureichende Berlck-
sichtigung von Handlungsalternativen, Transaktions- und Risikakosteht-monetérer Faktoren) kénnen
keine Basis fur eine Entscheidung im Sinne der Wirtschaftlittdain. Die aktuellen Wirtschaftlich-
keitsuntersuchungen werden der Anforderung, als transparentes undsgiges Entscheidungsinstrument
zu dienen, nicht gerecht.

Das Bundesamt fur Bauwesen und Raumordnung verfolgt im Rahmes eamschungsprojektes zur
Erstellung einer Wirtschaftlichkeitsuntersuchungen 2010 das ,2iek standardisierte, nutzerfreundliche
Handlungsanleitung zur Vorgehensweise bei notwendiger Deckung eines Hochbaubadartsellen.

Die Beschreibung der Arbeitsschritte ist zu begrif3en, die wie folgt genarden:

.Die Identifikation moglicher Beschaffungsvarianten, die grundsditzur Bedarfsdeckung in
Betracht kommen*

.pburchfihrung der Wirtschaftlichkeitsuntersuchung fir die méglichenarden einschliel3lich
Risiko-, Sensitivitats- und Szenariobetrachtung”

~Auswahl einer Beschaffungslosung auf Grundlage der monetaren und nichtmonetaren
Untersuchungsergebnisse”

% Siehe z. B. die Neufassung des § 97 GWB, wonatforderungen an Auftragnehmer gestellt werden kiindee
insbesondere soziale, umweltbezogene oder inn@vaspekte betreffen.
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Eine gesamtwirtschaftliche Betrachtung sowie eine Analysd darsaktionskosten sind fur weiterfiihrende
Wirtschaftlichkeitsuntersuchungen unerlasslich. Ebenfalls muss Qffentliche Hand die bestehende
Datenbasis qualitativ und quantitativ ausbauen, um Aussageleraiostenprognosen, die den Kern von
Wirtschaftlichkeitsuntersuchungen darstellen, in Zukunft zu erhéhen.
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