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1 Einleitung

Die Einschaltung privater Wirtschaftssubjekte bei der Erfiillung offentficher Aufgaben
hat international gesehen in den letzten 30 Jahren zunehmend an politischer Populari-
tat gewonnen. In Europa darf inshesondere GroBbritannien als Vorreiter der Delegation
Gffentlicher Aufgaben an Private gelten. Unter der Abkiirzung PF| (,Private Finance
Initiative®) wurde die Entlastung &ffentlicher Haushalte durch die Gewinnung privaten
Kapitals und spéter ,a better value for money” versprochen.’ In Deutschland wird von
politischer Seite ein Nachholbedarf gesehen und ein Ausbau von sog. Public Private
Partnership-Projekten propagiert.? Auch die Européische Kommission hat sich nicht
zuletzt vor dem Hintergrund der finanziellen Engpésse der 6ffentlichen Hand dem Aus-
bau von Public Private Partnerships (PPPs) verschrieben.?

Inzwischen ist das finanzielle Volumen von PPPs nicht nur in GroBbritannien, sondern
auch in anderen européischen Staaten erheblich. Allerdings sind zuverlassige Angaben
Uber Zahi und Volumen von PPPs kaum verfiigbar. Wir greifen hier auf Daten von
Kappeler/Nemoz (2010) zuriick. In Hinblick auf die Entwicklung von Zahl und Volumen
der jahrlich in Europa vertragiich fixierten PPPs ist danach seit 1990 eine deutlich stei-
gende Tendenz erkennbar (vgl. Tab. 1), die jedoch zweimal unterbrochen wird. Bezlg-
lich der Zahl der Projekte kommt es 2001 und hinsichtlich des Volumens 1999 zu ei-
nem ersten Einbruch. Der zweite — Zahl und Volumen betreffende — Riickgang folgt der
sog. Finanzkrise ab 2008. in den genau 20 Jahren von 1990 bis 2009 wurden insge-
samt Uber 1.300 groBere PPP-Projekte mit einem Finanzvolumen von tiber 250 Mrd. €
abgeschlossen.

Ungetahr zwei Drittel alier bisherigen européischen PPP-Projekte wurden in GroBbri-
tannien realisiert. Das damit verbundene Projektvolumen belduft sich auf gut 50%.
Spanien bildet mit 10% aller européischen PPP und einem Volumenanteil von gut 11%
den zweitgroBten Markt. Frankreich (Zahl 5,4% und Volumen 5,3%) und Deutschland

' Vgl z.B. Hodge/Greve (2007): S. 548 f. Diese Terminologie offenbart, dass Public Private
Partnerships in GroBbritannien urspriinglich der Finanzierung dienten. (Erst) Spéater wurde un-
ter der von Tony Blair geflihrten Labour-Regierung ,Value for Money" eingeflhrt.

S0 vertritt das Bundesfinanzministerium (BMF) die Zielsetzung, ,den PPP-Anteil an offentli-
chen Investitionen von 4 % in Richtung internationaler Standardwerte von 15 % anzuheben*
(BMF (2007): S. 71). Vier Jahre spater heif3t es: ,Das BMF hat es sich zum Ziel gesetzt, OPP
als anerkannte Beschaffungsvariante weiter zu etablieren” (BMF (2011): S. 77).

“Public budgets will be under pressure for years to come as a result of the unprecedented
fiscal effort to combat the crisis. We will therefore have to be creative in mobilising the means
to put out priorities into practice. [...] The Commission will also propose a new framework for
public-private partnerships to help to bring different sources of funding together to maximise
investment in the coming years” (Barroso (2009): S. 35). Vgl. auch Hall (2010).
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(Zahl 4,9% und Volumen 4,1%) folgen an dritter und vierter Stelle. Der ,Marktanteil® der
beiden letztgenannien Staaten ist bei Betrachtung beider Gréfien von 2007 aut 2009
deutlich gewachsen, wahrend der von Spanien relativ konstant war und der von GroB-
britannien schrumpfte.’ Insgesamt deuten die verfligharen Zahien darauf hin, dass sich
PPP in vielen europaischen Staaten ausbreitet.”

4 Konkrete Zahlen (ber die Relation von PPP-Volumen zu staatlichen Investitionen werden
leider nicht ausgewiesen. Nach Kappeler/Nemoz (2010): S. 16 weisen Griechenland, Portugal
und GroBbritannien die hdchsten PPP-Investitionsquoten bezogen auf das Bruttoinlandspro-

dukt auf. Mit einigem Abstand folgen Spanien und lrand.
5 Vgl. Kappeler/Nemoz (2010): S. 8.
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Tabelle 1: Die zahlen- und wertmé&Bige Entwicklung von PPP in Europa*

e

[Jaht | Zahil der Projekic |

1990

1991

1992

1993

1994

1985

1996 26

1997 33

1998 66 19.972.4
1999 77 9.602,6
2000 a7 15.018.,5
2001 79 13.315,3
2002 82 17.436,2
2003 90 17.357,1
2004 125 16.879,9
2005 130 26.794,3
2006 144 27.128,2
2007 136 29.597.9
2008 115 24.198,0
2009 118 15.740,4
total 1.340 253.744,9

* Ohne Projekie mit einem Kapitalwert (debt + equity at the time of financial close) < 5
Mio. €.

Quelle: Kappeler/Nemoz (2010): S. 7.

In Deutschiand wurden von 2002 bis Mitte 2011 insgesamt 166 PPP-Projekte ~ davon
152 im Hochbau und 14 im StraBenbau — mit einem Gesamtinvestitionsvolumen von
ca. 6,7 Mrd. € — davon rund 4,4 Mrd. € im Hochbau und ungefahr 2,3 Mrd. € im Stra-
Benbau ~ umgesetzt. Davon entfallen 26 Projekte mit einem Volumen von etwas
uber 1,4 Mrd. € auf die Ladnderebene und 121 mit einem Volumen von gut 2,6 Mrd. €
auf die kommunale Ebene.® Demzufolge hat der Bund bisher 19 Projekte mit einem
Finanzierungsvolumen von Uber 2,6 Mrd. € in die Wege geleitet.

®  vgl. BMF (2011).
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Derzeit ist der Transport- hzw. Verkehrswegebau das mit deutlichem Vorsprung vor
den Bereichen Bildung und Gesundheit bedeutendste PPP-Feld in Europa. Weitere
nennenswerte PPP-Gebiete sind sonstige aligemeine Verwaltungsleistungen (.General
public services*), Umwelt, &ffentliche Sicherheit, Landesverteidigung sowie Freizeit
und Kultur.®

Die entscheidende Frage aus dkonomischer Sicht ist jedoch nicht, ob die Einbeziehung
Privater bei der Erfiillung &ffentlicher Aufgaben mdglich ist und praktiziert wird, sondern
ob sie wirtschaftlich/effizient ist. Eine Entlastung &ffentlicher Haushalte durch privates
Kapital ist an sich nicht zu erreichen. Im Gegenteil: Privates Kapital ist eher teurer als
eine konventionelle Haushaitsfinanzierung. Letztlich kdnnen o6ffentliche Haushalte
lediglich durch ,echte” Effizienzgewinne, d. h. einen ceteris paribus geringeren Res-
sourcenverbrauch, entlastet werden.

Damit Obereinstimmend wird in Deutschland als offizielles Ziel von PPP regelmaBig
eine Steigerung der (Kosten-)Effizienz (im Folgenden synonym ,Wirtschaftlichkeit®) bei
der Wahrnehmung offentlicher Aufgaben genannt: L OPP ist kein Instrument, um Investi-
tionen in Zeiten knapper Kassen zu realisieren. Es geht vielmehr um eine effiziente
Bereitstellung hochwertiger Leistungen fir Staat und Bilrgerinnen und Blirger. @ Mit
OPP kénnen éffentliche Leistungen nicht nur mit geringeren Kosten schnelfer und fri-
her, sondern auch in héherer Qualitdt bereilgestellt werden. Positive Erfahrungen lie-
gen in Europa vor — in GroBbritannien, den Niederlanden, Danemark, Schweden,
Frankreich, Portugal und Griecheniand. Einsparpotentiale in der GroBenordnung von
10 bis 20 Prozent bezogen auf die herkémmiiche Realisierung ffentlicher Infrastruk-
turprojekie sind dabei nachweisbar. ... .“"°

Neben eventuellen Wirtschaftlichkeits- bzw. Effizienzvorteilen erdffnet das institutionelie
Arrangement PPP derzeit jedoch auch die Mdglichkeit zur Umgehung kurzfristiger

Der Begriff ,General Public Services" ist unscharf. Darunter kann man z. B. neben den ubrigen
hier genannten Gebieten allgemeine legislative und administrative Aufgaben und Tatigkeiten,
soziale Sicherheit sowie die Bereitstellung von (Sozial-)Wohnungen verstehen.

8 vgl. Kappeler/Nemoz (2010): S. 24 ff,

®  Aus dem Glossar des BMF vom 08.04.2008, URL;
http://www.bundesfinanzministerium.de/nn_39840/DE/
BMF__ Startseite/Service/Glossar/O/004__Oeffentlich__Private__Partnerschaft.html.

1 Gesetzentwurf der Fraktionen SPD und BUNDNIS 90/DIE GRUNEN: Entwurt eines Gesetzes
zur Beschleunigung der Umsetzung von Offentlich Privaten Partnerschaften und zur Verbes-
serung gesetzlicher Rahmenbedingungen fir Offentlich Private Partnerschaften, Deutscher
Bundestag, Drucksache 15/5668, v. 14.06.2005. Das Bundesministerium fur Verkehr, Bau und
Stadtentwicklung (BMVBS) behauptet einen geschétzten Effizienzvorteil zum Vergabezeit-
punkt von durchschnittlich 16 % bei 46 Hochbauprojekten in Deutschland (vgl. BMVBS (2007):
S. 16).
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Haushaltsengpédsse und Schuldengrenzen. Daher stellt PPP eine grolke ,Versuchung”
flir politische Akteure bei ihren Bemuihungen zur Gewinnung von Wahlerstimmen dar.

Im vorliegenden Beitrag soll erstens untersucht werden, ob und unter welchen Voraus-
setzungen sich Wirtschaftlichkeits- bzw. Effizienzvorteile durch PPP (berhaupt errei-
chen lassen und wo die Kostenvor- und Nachteile von PPP gegeniliber konventionell
durchgefihrien Projekten liegen. Zweitens sollen die Rahmenbedingungen dargesielit
werden, die auch unwirtschaftliche PPP zur ,Versuchung® machen, und Vorschlage
unterbreitet werden, dieser Versuchung zu widersiehen,.

Der vorliegende Beitrag ist wie folgt aufgebaut; Das nachfolgende Kapitel richtet sich
auf Definitionen und Merkmale von PPP. In Kapitel drei wird der 6konomische Kern von
FPP herausgearbeitet, um zu verstehen, warum PPP (iberhaupt vorteilhaft sein kann.
Gegenstand des vierten Abschnitis ist ein systematischer Vergleich aller einzelwirt-
schaftlichen Kosten, die bei Entscheidungen flr oder gegen PPP eine Rolle spielen. Im
fiinften Kapitel werden die Wirkungen von PPP auf éffentiiche Haushalte sowie &ffentli-
che Defizite und Schulden analysiert. Das letzte Kapitel beinhaltet das Fazit.
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2 Begriffe, Definitionen, Typen und 6konomisch entscheidende Merkma-
le von Public Private Parinerships

Vor vielleicht 15-25 Jahren wurden im Zusammenhang mit der Einbeziehung privater
Wirtschaftssubjekie bei der Eredigung &ffentlicher Aufgaben eher die Begriffe ,Funkti-
onsprivatisierung®, ,Contracting OQut* sowie ,Finanzierungs- und Organisationsmodelle”
verwendet. Inzwischen hat sich die Bezeichnung ,Public Private Partnership® (PPP)
bzw. ,Offentlich-Private-Partnerschaft' (OPP) weitgehend durchgesetzt.'' Die beiden
letztgenannten Termini werden im Folgenden gleichbedeutend verwendet,

Die Popularitdt des Begriffs ,Public Private Partnership® sollte nicht darlber hinweg
tduschen, dass er — nicht zuletzt aufgrund der Vielzahi von Gestaltungsmaoglichketten
des Zusammenwirkens Offentlicher und privater Akteure — unterschiedlichen Deutun-
gen und Typisierungen unietliegt. Eine einheitliche, alilgemein akzeptierte Definition
von PPP existiert derzeit nicht.'*

Beispielhaft fir die Schwierigkeiten, PPP zufriedenstellend zu beschreiben, sei die
(umfassende) Definition des vom Finanzministerium Nordrhein-Westfalen herausgege-
benen Leitfadens zu Wirtschaftlichkeitsuntersuchungen bei PPP-Projekten genannt.
Danach zeichnen sich PPP insbesondere durch a) den Lebenszyklusansatz, b} eine
optimale Risikoallokation zwischen dem &ffentlichen und dem privaten Partner, c¢) leis-

" Hodge/Greve (2009): S. 34 u. (2007): S. 547 {. diskutieren MutmaBungen lber die Grinde fir
die Beliebtheit dieses Begriffs. Danach scheint PPP u. a. deshalb von Vorteil, weil das Wort
JPrivatisierung” vermieden wird. ,Privatization proponent Savas (2000} openly admits in his
book that ,confracting out’ and ,privatization’ are expressions, that generate opposition quickly
and that expressions such as [...] ‘public-private partnership’ invite more people and organiza-
tions to join the debate and enable private organizations 10 get a market share of public ser-
vice provision” (Hodge/Greve (2007): S. 547).

Die Begriffe ,Public Private Partnership® bzw. ,Offentlich-Private-Partnerschaft* wirken in der
Tat suggestiv. Man wird geneigt sein, mit ,Partnerschaft’ z. B. gemeinsame Interessen und
kooperatives Verhalten zu verbinden. Bei naherer Betrachtung ist die Sache jedoch anders
gelagert: Weder besteht ein gemeinsames Interesse, noch ist unbedingt Kooperation zu er-
warten. Die offentliche Hand hat offentliche Aufgaben wahrzunehmen bzw. aus dkonomischer
Sicht Wohlfahrisziele zu verfolgen. Vordringlichstes Ziel Privater ist dagegen die Gewinnerzie-
lung. Beides ist selten miteinander vereinbar, so dass PPP zumeist einen impliziten Zielkon-
flikt der ,Partner beherbergen.

Die langfristigen Beziehungen im Rahmen Offentlich-Privater-Partnerschaften fallen zudem in
die Kategorie unvollstandiger Vertrége. Bei unvolistandigen Vertrégen, deren Kennzeichen die
Unméglichkeit des Eingehens bindender Vereinbarungen ist (s. Kapitel drei und vier dieses
Beitrags), sind im spieltheoretischen Sinne nichtkooperative Spiele zu erwarten. Zur spieltheo-
retischen Analyse unvollstandiger Vertrage bzw. von Betreibermodelien vgl. Mihlerkamp
(1998, 1999): S. 151 {f.

2 Zu Definitionen von PPP vgl. z. B. Hodge/Greve {2007): S. 545 und Greiling (2009): S. 111 ff.
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tungsorientierte Vergitungsmechanismen und d) eine Outputspezifikation durch die
sffentliche Hand aus. Allerdings erscheint diese Charakterisierung als (zu) stark ver-
engend und zudem kurios: Alle Projekte, die nicht auf den gesamten Lebenszykius
zielen, wéren danach keine PPP. Auch bei nicht optimaler Risikoallokation wirde es
sich nicht um eine PPP handeln. Offenkundig wird hier ein von der Realitat abstrahie-
render Idealzustand als Definition verwendet.

Auch eine einheitliche Klassifizierung von PPP existiert nicht. In der deutschsprachi-
gen, juristisch gepréagten Literatur werden PPP nach Grundmodelien vertraglicher Ge-
staltung typisiert. Dabei wird zwischen Erwerbermodellen, Inhabermodellen, Vermie-
tungsmodellen, Leasingmodellen, Contracting-Modellen, Konzessionsmodellen und
Gesellschaftsmodellen differenziert.’® In der friheren deutschsprachigen Skonomi-
schen Literatur wurde zwischen Finanzierungsmodellen sowie (komplexeren) Finanzie-
rungs- und Organisationsmaodellen unterschieden.'® Letztere gehen iiber die mehr oder
weniger reinen Finanzierungsmodelle (Leasing, Forfaitierung) hinaus und erstrecken
sich in unterschiedlichem AusmafB auch auf die sog. [eistungswirtschaftliche Seite in
Form von Betreiber-, Konzessions-, Kooperations- und Coniractingmodellen. Die euro-
paische Kommission unterscheidet zwischen vertraglichen und sog. institutionalisierten
PPP. Letzteres meint gemischtwirtschaftliche Unternehmen, d. h. Unternehmen, an
denen Private und die 6ffentliche Hand gemeinsam beteiligt sind. *°

Die vorliegenden Begriffe, Definitionen und Kategorisierungen helien allerdings nicht,
den aus dkonomischer Sicht relevanten Kern von PPP und den Unterschied zur kon-
ventionellen Beschaffung aufzudecken. Fir die 6konomische Analyse ist insbesondere
die Zerlegung von MaBnahmen/Projekten in einzelne Phasen, Prozess- cder ,Wert-
schépfungs“stufen vielversprechend — wie anschlieBend noch gezeigt wird. Beispiels-
weise lassen sich Infrastruktur- und Bauprojekte wenigstens in die Phasen bzw. Wert-
schopfungsstufen ,Planung”, Erichtung/Bau®, ,Betrieb/Unterhalt® und ,Verwer-
tung/Riickbau“ unterteilen, Die Betrachfung eines Projektes vom Anfang bis zum Ende,
d. h. von der Planung bis zur Verwertung bzw. zum Rickbau entspricht dem sog. (Pro-

3 vgl. FM NRW (2007): S. 10 1.

4 vgl. Scheide/Pohlmann (2006): S. 102 ff. Eine Ubersicht tber PPP-Formen findet sich auch
bei Dutfield (2010).

S Kirchhoff/Miller-Godefroy (1996), Matschke/Hering (1998).

'® Vgl. Europsische Kommision (2004). Bei genauerer Betrachtung ist die Unterscheidung zwi-
schen vertraglichen und institutionalisierten PPPs verungliickt, denn auch institutionalisierte
PPPs finden im Rahmen von {Unternehmens-)Vertrdgen statt. Spatestens seit dem Beitrag
von Jensen/Meckling (1976) ist klar, dass Unternehmen nichts anderes als ein Biindel von
Vertragen zwischen Individuen darstellen.
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jekt-)Lebenszykius.' Daneben steht die Projektfinanzierung, die vor der Projektrealisie-
rung aufzustellen und Uber die gesamte Projekilebensdauer sicherzustellen ist (vgl.
Abb. 1).

Nach der hier vertretenen Auffassung besteht der grundlegende Unterschied zwischen
einer konventionellen Projektrealisierung/Beschaffung und einer PPP darin, dass ein
und derselbe Private bei einer PPP die Gesamtverantwortung fUr mindesiens zwei
PhasenMWertschdpfungsstufen (z. B. Bau und Betrieb oder Planung, Bau und Betrieb)
Gbernimmt. Bei einer konventionellen Aufgabenwahmehmung ist dagegen ein und
derselbe Private nur auf einer Wertschopfungsstufe (z. B. Bau oder Betrieb) tatig.'® Es
ist auch moglich und in der Praxis anzuireffen, dass ein Privater eine Einrichtung/eine
Anlage baut und ein anderer Privater sie betreibt. Dann handelt es sich jedoch nicht um
eine PPP, weil die Gesamtverantwortung flr beide Phasen nicht von einem, sondemn
von verschiedenen Privaten getragen wird. Mit anderen Worten: Im Gegensatz zur
konventionelien Beschaffung werden bei einer PPP mindestens zwei (Projekt-} Phasen
bei bzw. von einem Privaten gebiindelt."

7 In der Praxis diirfte das Lebenszykluskonzept insbesondere bei InfrastrukturmaBnahmen

kaum zum Tragen kommen, weil die Anlagen- bzw. Vermogensgegenstande nach Ablauf der
Vertragsdauer, aber vor Ablauf der Nutzungsdauer regelméBig der ffentlichen Hand zufallen.
Somit liegen die Restbetriebsphase und die Verwertung bzw. der Rickbau bei der offentlichen
Hand.

Dieses PPP-Paradigma liegt (brigens auf der Linie der englischsprachigen okonomisch-
analytischen Literatur zum Thema (vgl. z. B. Hart (2003), Bennetfiossa (2006) und Mar-
timort/Pouyet (2008)).

Gemischiwirtschaftliche Unternehmen (,institutionalisierie PPP") bleiben bei diesem Ansatz
auBerhalb der Betrachtung. Bei gemischiwirtschaftlichen Unternehmen nshmen G&ffentliche
und private Anteilseigner unter dem Rechtsmantel eines Unternehmens gemeinsam Aufgaben
auf einer oder mehreren Wertschipfungsstufen wahr. Bei gemischiwirtschaftlichen Unterneh-
men dirfte der Lebenszyklusgedanke eine bestenfalls untergeordnete Rolle spielen. Eher ist
zu vermuten, dass andere Aspekte wie die Gewinnung von (Eigen-)Kapital, privatwirtschafili-
cher Expertise in den Aufsichts- und Geschéaftsfithrungsorganen sowie die Absicht zu spate-
ren Voliprivatisierungen von Bedeutung sind, Gemischtwirtschaftliche Unternehmen erfordern
daher gine gesonderie Analyse, die den Rahmen dieses Beitrags Uberschreitet.

18

18
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Abbildung 1: PPP-Phasen bzw. Wertschdpfungsstufen
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Quelle: Eigene Darstellung.

Unterscheiden wir beispielsweise zwischen den vier Wertschopfungsstufen Planung,
Bau/Errichtung, Betrieb/Unterhaltung sowie Verwertung/Ruckbau, ergeben sich insge-
samt 11 Kombinationsmoglichkeiten bzw. PPP-Varianten, die mindestens zwei Wert-

schopfungsstufen umfassen.?

n - n!
1] = ZM=2"—1—nAuswahl-

Il
% Nach den Regeln der Kombinatorik existieren 2 =~

k=2
méglichkeiten aus n Elementen (vgl. z. B. Sachs (1997): 8. 245). Aus einer Grundgesamtheit
von n = vier Elementen ergeben sich somit insgesamt 2* — 1 ~ 4 = 11 Kombinationen, die
mindestens zwei Elemente (hier beispielsweise Planung und Bau, Planung und Betrieb, Pla-
nung, Bau und Betrieb oder Planung, Bau, Betrieb und Verwertung) umfassen. Bei n = flinf
Phasen/Wertschopfungsstufen (z. B. durch Inklusion der Finanzierung) ergében sich 2° 1 -
5 = 26 PPP-Varianten. Sechs Phasen ermdglichen bereits 2° — 1 — 6 = 57 PPP-Varianten -

USw.
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3 Biindelungseffekte (Verbundvorteile) durch PPP

Entsprechend der vorangehenden Ausflihrungen unterscheiden sich die beiden Be-
schaffungsvarianten ,konventionelle Beschaffung” und ,PPP* dadurch, dass bei einer
konventionellen Beschaffung keine Zusammenfassung bzw. Bindelung von Pro-
jektphasen unter einheitlicher Regie stattfindet, wéhrend dies bei einer PPP der Fall ist.
Ob sich eine Biindelung vorteilhaft auf die Effizienz eines Projekies auswirkt oder nicht,
héngt davon ab, ob Uberhaupt ,Verbundvorteile” zwischen den Phasen existieren. Dies
ist trivial: Ohne Verbundvorieile kann eine Biindelung keinen Vorteil erbringen. Ver-
bundvorteile wollen wir hier so verstehen, dass die Ubertragung von zwei oder mehr
Phasen auf das gleiche Wirtschaftssubjekt zu geringeren Kosten flhrt als wenn jede
Phase in der Verantwortung verschiedener Personen liegt.”

Die Mdglichkeit der Existenz von Verbundvorteilen resultiert aus einer Pfadabh&ngig-
keit: Die in jeder Projektphase getroffenen Entscheidungen und getatigten Handlungen
wirken auf nachfolgende Phasen (vgl. Abb. 1). Werden die Folgen von Entscheidungen
bzw. Handlungen in Phase t auf die Phasen t + 1, t + 2 etc. nicht oder nur partiell be-
riicksichtigt, sind ineffiziente Ergebnisse zu erwarten.

Beispielsweise wird jemand, der nur fir den Bau oder nur fir den Betrieb verantwortlich
ist bzw. nur dafiir bezahit wird, nicht unbedingt geneigt sein, die Folgewirkungen (Kos-
ten, Nutzen) seiner Entscheidungen und Handiungen zu beachten. Er wird deshalb
nicht unbedingt mit aller Sorgfalt und zu Ende gedacht bauen bzw. nicht unbedingt die
ihm zur Verfligung gestellten Anlagen schonen.

2 Formal lasst sich dies durch eine kleine Variation der {iblichen Definition von Verbundvorteiten

(,Economies of Scope* — vgl. Baumol/Panzar/Willig (1988): 8. 71 f. darstellen. Bezeichnen wir
mit N ={1, ..., n} die Menge aller Phasen. S sei eine nicht-leere Teilmenge von N, d.h.ScN.

P ={Ts, ..., T} mitk > 1 seien nicht-tiviale Partitionen von S,d. h. {J. T, =S, Tin Tj =@ fir
alle i # j und ;I', = JJ, Verbundvorteile zwiskchen Partitionen (hier identisch mit Phasen) liegen
vor, wenn Zi=lK(Ti)> K(S), wobei Zi=1 K(Tl) die Summe der Kosten der hetrachteten

Phasen in separaten Handen und K(S) die Kosten bei nichtseparierter Verantwortung be-
zeichnet,

Grundsatzlich lassen sich Verbundvorteile in der Praxis durch die Ausschreibung eines Pro-
jektes in verschiedenen Varianten ermitteln. So konnte man beispielsweise Angebote fir se-
paraten Bau und Betrieb und gemeinsamen Bau und Betrieb einholen, um Verbundvorteile
zwischen diesen beiden Phasen auszuloten. Diese Vorgehensweise ist analog zu den A(-B)-
C-Ausschreibungen nach dem sog. Thiringer Modell (vgl. dazu Bayrischer Oberster Re-
chungshof (2008); S. 55 und Rechnungshof Baden-W lirttemberg (2009): S. 11 1.). Allerdings
lassen sich damit nur die ex-ante Kosten ermitteln. Ex post konnen sich infolge von Nachver-
handlungen andere Ergebnisse ergaben.
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Falls jemand dagegen zugleich fiir Bau und Betrieb verantwonrllich ist, wird sie oder er
versuchen, nicht nur die Effizienzpotentiale auf jeder einzelnen Wertschépfungsstufe
zu erschlieBen, sondern darliber hinaus effizienzsteigernde phaseniibergreifende
MaBnahmen zu ergreifen. So wird sie oder er den Zusammenhang zwischen Bauaus-
fihrung und deren Kosten sowie den spéteren Betriebskosten berficksichtigten. Unter
diesen Umsténden wirden im Vergleich zur einphasigen Verantwortung héhere Bau-
kosten in Kauf genommen, wenn diese sich durch entsprechende Betriebskostensen-
kungen amortisieren und damit die phasentbergreifenden (Gesamt-)Kosten sinken.”

Die konsequente Weiterflihrung des Bindelungsgedankens flihrt zum Lebenszyklus-
konzept. Ein Wirtschafissubjekt, welches fiir ein Projekt von Anfang (Planungsbeginn)
bis zum Ende (Verwertung/Rlckbau) verantwortlich zeichnet, hat den Anreiz, nicht nur
- wie im vorgenannten Fall — die Zusammenhénge zwischen Bauausflihrung und Be-
triebskosten, sondern auch die zwischen Bauplanung und Baukosten sowie die zwi-
schen Betriebskosten und Verwertungsmaéglichkeiten zu beriicksichtigen.

Warum aber wird zur ErschlieBung von Verbundvorteilen das institutionelle Arrange-
ment PPP bendtigt bzw, warum kann die 6ffeniliche Hand das Verbundvorteilprinzip
regelméaRBig nicht ohne Private umsetzen? Die Aniwort auf diese Frage liefert uns die
Kombination der Tatsache, dass die 6ffentliche Hand de facto regelméBig in mindes-
tens einer Projekiphase einen privaten Akteur einschalten muss, mit dem in der 6ko-
nomischen Vertragstheorie verwendeten Paradigma unvollstandiger Vertrage.?®

Private werden bei &ffentlichen Projekten dann bemiiht, wenn die 6ffentliche Hand in
einer (Projekt-)Phase nicht t8tig sein darf oder kann. So werden beim Bau bzw. der
Errichtung von Infrastruktur und Gebduden oder der Beschaffung von mobilen Anlage-
gutern private Anbieter eingeschaltet, weil der &ffentliche Sektor (zumindest in
Deutschland) grundsatzlich nicht (mehr) (iber Bau-, Handwerks- und Produktionsunter-

Blanc-Brude/Goldsmith/Valila (2006} zeigen mit Hilfe 6konometrischer Schétzungen in der
Tat, dass die Baukosten von durch die Europaische Investitionsbank finanzierten StraBenbau-
PPP unter sonst gleichen Umstanden um durchschnittlich 24% héher sind als bei konventio-
nellen Bauvorhaben. Biese Difierenz wird zum Teil damit erklart, dass bei PPP besser gebaut
wird, was zu Einsparungen in der Betriebsphase fithri. Darliber hinaus sind in dieser Differenz
aber auch die Kosten der Privaten durch die Ubertragung der Baurisiken und héhere Ange-
botskosten (Transaktionskosten) enthalten. Auch eine geringere Wettbewerbsintensitat und
Korruption konnten eine Rolle spielen (vgl. ebd.: S. 29).

Der BOndelungsgedanke hat generelle Giiltigkeit und zwar ungeachtet der Eigentumsverhalt-
nisse. Deshalb lieBe die Bindelung im &ffentlichen Sektor — wenn sie denn mdéglich wére ~
auch ohne den Einsatz Privater Vorteile erwarten. Die Bindelung in privater Hand mag aller-
dings aufgrund dort starker ausgepragten Anreizsysteme gréfBiere Effizienzgewinne verspre-
chen als im Gffentlichen Sektor. Letzteres kénnte flr die Blndelung unter privater statt unter
Offentlicher Regie und damit flr PPP sprechen.

23
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nehmen verfiigt. Deshalb kann keine ununterbrochene Kette von Phasen zustande
kommen, die ausschlieBlich in 6ffentlicher Hand liegt. Verbundvorteile zwischen zwei
(z. B. zwischen Betrieb und Verwertung) und vielleicht auch mehr Phasen magen im
Sffentlichen Sektor noch realisierbar sein, Verblinde inklusive Bauphase oder die Ver-
wirklichung des Lebenszykluskonzeptes ohne Private dlrfien aber faktisch nur aus-
nahmsweise moglich sein.?*

Die Unterbrechung einer &ffentlichen Phasenkette durch einen Privaten ware in einer
Welt volistandiger Vertrage kein Hindernis fiir die Verwirklichung von Verbundvorteilen.
Dann namlich kénnten alle flr die Erzielung von Verbundvorteilen relevanten Aspekte
vollstandig und abschlieBend vertraglich geregelt, kontrolliert und durchgesetzt werden.
Die Privatunternehmen kénnten somit per Vertrag veranlasst werden, sich genau so zu
verhalten wie die dffentliche Hand, wenn sie an der Stelle des Privaten ware.

Vollstandige und kostenlose Vertrage sind jedoch eine Fiktion. Vielmehr ist im vorlie-
genden Kontext von unvollsténdigen Vertragen auszugshen. Unvollstandige Vertrage
sind dadurch gekennzeichnet, dass wenigstens ein Teil der relevanten Sachverhalte
nicht oder nicht vollsténdig und abschlieBend vertraglich regelbar ist bzw. Vertragspa-
rameter nicht von AuBenstehenden (ordentliche Gerichte, Schiedsgerichte etc.) verifi-
zierbar sind. Unvollstandige Vertrage erdffnen den Privaten Moglichkeiten zu nicht
justiziablen und versteckien Handlungen. Beispielsweise ist damit zu rechnen, dass
beauftragte (Privat-)Unternehmen sich durch ,Vertragsliicken® bietende Gelegenheiten
ergreifen werden, um ihren Gewinn zu erhdhen. Dies kann durch den Einsatz von we-
niger und minderwertiger Materialien und schlecht ausgebildetem Personal, abwei-
chende Bauausflihrungen, eingeschrankte Sorgfalt, Reduktion der Leistungsqualitat,
Verlagerungen von direkten und indirekten Kosten auf Kunden und viele andere Map-
nahmen (ohne justiziable Vertragsverletzung) geschehen. Je weniger das Verhalten
des Privaten vertraglich zu steuern ist bzw. je unvollstandiger (hier konventionelle Be-
schaffungs-) Vertrage sind, desto weniger wird ein Privater die Folgen seiner Handlun-
gen beachten und desto mehr ,stort’ die Einschaltung eines Privaten die Erreichung
von Phasenverbundvorteilen bei éffentlichen Projekten.

Werden dagegen zwei oder mehr Phasen in eine private Hand gegeben, wird sich der
Private — analog zu den obigen Ausfilhrungen — fur die in nachgelagerten Phasen auf
ihn zurGckfallenden (,internen) Wirkungen seiner Handlungen interessieren. Bei-

% Auch rein private Lebenszyklen diirften eher selten sein. Beispielsweise kann eine Planung
allein durch Private zumindest in Teilbereichen nicht méglich oder nachteilig sein — denken wir
an die Raumplanung, Umweltvertraglichkeitsprifungen etc. Ahnliches mag fir die (planeri-
sche) Einbindung eines PPP-Verkehrsprojektes in ein ({iberregionales) Gesamtverkehrskon-
zepte gelten. Unrilhmliche Beispiele fir die Nichteinbindung in eine projektiibergreifende Ver-
kehrsplanung diriten die Warnow-Querung in Rostock und der Libecker Herren-Tunnel sein.
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spielsweise wird er wahrend des Baus keine minderwertigen Materialen einsetzen oder
betriebskostensenkende MaBnahmen unterlassen, wenn die dadurch entstehenden
Einsparungen durch spétere Betriebs- und Unterhaltungskosten Gberkompensiert wer-
den. Er wird im Gegenteil sogar vertragliche Mindeststandards Obertreffen, wenn dies
den phasenlbergreifenden Gewinn steigert — usw. Durch die Ubertragung mehrerer
oder aller Phasen auf einen Privaten wird also einem wesentlichen Defizit unvollstandi-
ger Vertrdge entgegengewirkt: Es besteht — in Abhéngigkeit von den konkreten Um-
standen — kein oder ein verminderter Anreiz, in einer Phase Kosten zu Lasten nachfol-
gender Phasen zu sparen.

Die vorangehenden Uberlegungen filhren zu der generellen Vermutung, dass nicht
jede mogliche Kombination von Phasen/MWerischopfungsstufen den gleichen Vorteil
erbringt. Die gemeinsame Verantwortung fiir unmittelbar aufeinanderfolgende Phasen
dirfte einen gréBeren Effekt haben als die (bergreifende Verantwortung fiir nicht un-
mitteibar verknlipfte Stufen. Beispielsweise verspricht die geblndelte Verantwortung flr
Planung und Verwertung einen geringeren Effekt als die Blindelung von Bau und Be-
trieb. Zwar hat die Planung auch Einfluss auf die Verwertungsmdéglichkeiten, aber das
vom Planer aufgrund unvollstindiger Vertrdge nur eingeschrénkt steuerbare Verhalten
von Erbauer und Betreiber kénnen die Planungsanstrengungen leicht konterkarieren.®
In diesem Kontext ist im Ubrigen fraglich, ob zwischen der Finanzierung und den iibri-
gen Wertschdpfungsstufen Uberhaupt Verbundvorteile auftreten kénnen. Die Art und
die Kosten der Finanzierung lassen weder Auswirkungen auf die Bau- und Betriebskos-
ten noch auf die Verwertung(smdglichkeiten) erwarten. Vielleicht lasst sich bei gleich-
zeitiger Verantwortung flr Bau und Finanzierung Kapital zeitgenauer bereiistellen.
Daher dirften sich Verbundvorteile im Wesentlichen durch die Kombination der (brigen
Wertschdpfungsstufen erreichen lassen.

Die Vermutung, dass es besonders vorteilhaft ist, unmittelbar aufeinanderfolgende
{(.benachbarte”) Phasen zu bindeln, impliziert eine weitere Hypothese: Ceteris paribus
misste der Verbundvorteil je gréider sein, desto mehr aufeinanderfolgende Wertschop-
fungsschritte unter einem Dach vereint sind. Folglich miisste die Ubergabe aller Pha-
sen - also des gesamten Lebenszyklus — eines Projekies in die gleichen Hande den
groBten Vorteil bringen.

®  Allgemein gilt fir die Zahl (x) von Komtr?grliationen, die ausschlieBlich benachbarte bzw. unun-

terbrochene Phasen umfassen: x = Zmi, wobei | die Zahl der definierien Wertschépfungs-

stufen bezeichnet. Bet vier Wertschdpfungsstufen ergeben sich also insgesamt (3 +2 + 1 =)
sechs ,benachbarte” bzw. ununterbrochene Werischopfungsstufenkombinationen. Aus flinf
Wertschopfungsstufen resultieren (4 + 3 + 2 + 1 =} 10 entsprechende Kombinationen.
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Die bisherigen Ausfihrungen beziehen sich auf die einzelwirtschaftliche Perspektive.
Von Folgen, die nicht den privaten ,Partner” betreffen — externe Effekte sowie Wirkun-
gen auf Kunden/Leistungsempfanger und Arbeitnehmer/Lieferanten etc. — wurde bisher
abstrahiert. Private ber{icksichtigen natiirlich nur die sie selbst betreffenden (einzeiwirt-
schaftlichen bzw. ,internen®) und nicht die andere betreffenden (geselischaftlichen bzw.
wexternen®) 'u"b.e'irkungen.25 Deshalb verspricht die Biindelung durch PPP dann Vorteile,
wenn die in jeder Phase getroffenen Entscheidungen lediglich ,interne” Wirkungen
aufweisen. Sofern darliber hinaus externe Effekie o. 4. auftreten, sind eine Blindelung
bzw. PPP nicht in jedem Fall, sondern nur unter bestimmten Umsténden von Vorteil.

Zur lllustration dieser Aussage nehmen wir Bezug auf ein Modell von Hart (2003).
Nehmen wir an, Bau und Betrieb werden in private Hand gegeben. Unterstellen wir des
Waeiteren, der Private kann wahrend der Bauphase ,produktive” (nitzliche) und ,unpro-
duktive® {gesellschaftlich schadliche) Invesiitionen tatigen. Produktive Investitionen sind
dadurch gekennzeichnet, dass sie die Betriebskosten in der anschlieBenden Betriebs-
phase senken und/oder den gesellschatftlichen Nutzen bzw. die Leistungsqualitat stei-
gern. Unproduktive Investitionen senken einerseits (ebenfalls) die Betriebskosten,
verschlechtern jedoch die Leistungsqualitdt bzw. erzeugen negative externe Effekie.

Der private ,Erbauer-Betreiber” wird sich — insoweit er aufgrund unvollstandiger Vertra-
ge nicht daflr in Regress genommen werden kann — nicht flr die externen Wirkungen,
sondern nur fir die Kostensenkung interessieren. Das heil3t, er wird sowohl produktive
als unproduktive Investitionen vornehmen. Dagegen hat der Erbauer im Rahmen einer
konventionellen Beschaffung weder einen Anreiz zur Tétigung produktiver noch einen
Anreiz zur Tatigung unproduktiver Investitionen. Im PPP-Fall werden also aus gesell-
schaftlicher Sicht schadliche Investitionen (jede Investitionseinheit ist zu viel) vorge-
nommen, wahrend bei konventioneller Beschaffung keine (und damit zu wenig) nitzli-
che Investitionen getétigt werden.

Die (relative) Vorteilhaftigkeit von konventioneller Beschaffung (Entblindelung) und
PPP (Biindelung) héngt nun davon ab, ob die nitzlichen oder die schadlichen Effekte
dieser Arrangements lberwiegen.®” Bestehen (aus ,technischen®, nichtvertraglichen
Griinden) kaum Moglichkeiten fir schadliche Investitionen oder sind deren (Zu erwar-
tenden) schadlichen Effekte im Vergleich zu den nitzlichen Effekten gering, spricht

% Diese Annahme ergibt sich aus der regelmaBig nur schwer oder kaum erreichbaren vertragli-

chen Internalisierung von Aufien- oder Drittwirkungen.

Beide Arrangements sind ,Zweitbest"-Lésungen, weil die Privaten geselischaftliche Wirkungen
bei ihren Investitionsentscheidungen unberiicksichtigt lassen.

2F
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dies fiir PPP. Im gegenteiligen Fall schlagt das Pendel zugunsten der konventionellen
Beschaffung aus.*

Sind die Bau- und die Leistungsqualitat unterschiedlich gut beschreibbar bzw. vertrag-
lich durchsetzbar, spielt deren relative Messbarkeit/Kontrahierbarkeit eine Rolle. Sofern
der Bau gut und die in der Betriebsphase erzeugte Leistungsqualitat schlecht kontra-
hierbar sind, ist die konventionelle Ausschreibung vorieilhaft. Dann lassen sich némiich
unproduktive Investitionen im Rahmen einer PPP kaum verhindern, wahrend zu gerin-
ge produkiive Investitionen bei konventioneller Projektabwickiung kein groBes Problem
darstellen dirften. Im umgekehrten Fall guter Leistungs- aber schlechter Baukonira-
hierbarkeit ist eine PPP vorzuziehen. Unproduktive Investitionen sind dann bei einer
PPP beherrschbar, wogegen unterlassene produktive Investitionen bei einer konventi-
onelien Ausfiihrung schwer ins Gewicht fallen dirften.”

Die vorangehenden Ausflihrungen hatten die Aufgabe zu verdeutlichen, dass die Kos-
ten von Vertrégen (die in der bisherigen Darstellung in Gestalt ineffizienter investitions-
niveaus auftreten) — und nicht hiufig genannte Aspekte wie die Ubertragung von Risi-
ken und Finanzierung auf Private — den analytischen Kern zum Versténdnis von PPP
darstellen: ,Policy makers frequently argue that PPPs are good because the privale
sector is a cheaper source of financing or insurance than the public secior. This think-
ing is strange for an economist since it is hard to imagine an agent that is more able to
borrow or to provide insurance than the government (with its enormous powers of taxa-
tion). ... [...] the current paper [...] may shift attention from what seem fo be secondary
financing issues to what seerns to be the central issue. (relative) contracting costs
[Hervorhebung durch den Verf.].“*°

% Diese Argumentation ist analog zu der bei Hart/Shleifer/Vishny (1997).

F{r diesen Vergleich ist die Annahme zu treffen, dass die Beschreibbarkeit des Baus bzw. die
dazu getroffenen vertraglichen Vereinbarungen bei PPP und konventioneller Beschaffung
gleich sind. Falls der Bau im Rahmen von PPP weniger detailliert als bei einer konventionellen
Vergabe kontrahiert wird, um dem Privatinvestor mehr Fiexibilitdt zu geben — was haufig als
Vorteil von PPP angesehen wird —, wire es dem Privaten unter dem PPP-Regime leichter
maoglich, produktive Investitionen einzuschranken. Dann kénnte erstens nicht mehr ceteris pa-
ribus argumentiert werden. Zweitens wird deutlich, dass PPP mit gegenliber der konventionel-
len Ausschreibung verringerien Detailregelungen Kosten aufweisen, die dber die im obigen
Text dargesteliten Kosten hinausgehen (vgl. Hart (2003): S. C74}.

% Hart (2003): 8. C75.
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4 Kostenvergleich von konventioneller Aufgabenwahrnehmung und PPP

Im vorangehenden Kapitel wurde herausgearbeitet, dass PPPs gegeniber konventio-
nellen Projektrealisierungen®' Kostenvorteile bieten, wenn durch eine phaseniibergrei-
fende Verantwortung effizientere Entscheidungen bzw. Investitionen erreicht werden.
Auf die Kosten von diffentlichen Projekien wirken jedoch nicht nur die Entscheidungen
in friihen Projekiphasen, sondern weitere (Kosten-)Faktoren. Diese sind in eine Ge-
samtbeurteilung der Beschaffungsvarianten einzubeziehen und werden im Folgenden
diskutiert. Dazu zdhlen Investitionskosten (Bau-/Beschaffungskosten), Betriebs-
/Unterhaliskosten, Finanzierungs- und Risikokosten, Transaktionskosten, die steuerli-
che Belastung und weitere ;ﬂ\s;:nek’ua.32

Einige der genannten Kostenarten — wie die Bau-/Errichtungskosten, die Betriebs-
{Unterhaltskosten und die Finanzierungskosten — kénnen einzelnen Pha-
sen/Wertschopfungsstufen zugeordnet werden, andere — wie Transaktionskosten und
Steuereffekte — nicht.

4.1 Bau- bzw. Errichtungskosten sowie Betriebs- und Unterhaltskosten

Wenngleich sowohi der &ffentliche Sektor als auch die Privatwirtschaft mit Anreizprob-
lemen zu k&mpfen haben, wird in der dkonomischen Theorie zumeist davon ausge-
gangen, dass sich dieses Problem in der Privatwirtschaft leichter 10sen I4sst. Verein-
facht gesagt, besteht fUr die Akteure im 6ffentlichen Sektor — anders als in der Privat-
wirtschaft — nicht die Méglichkeit zur Aneignung von Gewinnen, welche als entschei-
dende Triebfeder fir eine héhere Kosteneffizienz privater Akteure angesehen wird.*
Demnach wére zu erwarten, dass Private in jeder Projekiphase bzw. auf jeder Wert-

*" Die konventionelle Projektrealisierung impliziert — wie in Kapitel drei dargestellt — regelmaBig

die Einbeziehung eines Privaten auf einer Wertschdpfungsstufe oder evt. mehrerer Privater
unabhangig voneinander auf verschiedenen Wertschdpfungsstufen. Die Auswahl der Privaten
erfolgt auf der Basis des Vergaberechis, welches die offentliche Ausschreibung als Regelfall
definiert. In Ausnahmeféllen kann die konventionelle Projekidurchfiihrung auch vollig ohne
Private stattfinden, wenn z. B. keine BaumaBnahmen oder Beschaffungen notwendig sind
bzw. diese — ausnahmsweise — von der 6ffentlichen Hand selbst durchgeflihrt werden, wie die
Durchfiihrung kleiner Bau-/instandhaltungsmaBnahmen durch einen kommunalen Betrieb.

Diese Aufzéhlung von Kostenarten entspricht ungeféhr der im PPP-Leitfaden (FM NRW
(2007)). Neben Kostenunterschieden kénnen auch Nutzendifferenzen zwischen den Beschai-
fungsvarianten vorliegen. Darauf wird in Abschnitt 4.5 eingegangen.

Kosteneffizienz erfordert geringstmégliche Faktoreinsatzmengen. Darliber hinaus miissen die
Faktoreinsatzmengenverhalinisse den inversen Faktorpreisverhalinissen entsprechen.

32
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schopfungsstufe unter sonst gleichen Umsténden (,ceteris paribus®} Kostenvorteile
aufweisen.

Allerdings ist die ceteris paribus-Annahme in der Realitdt nicht haltbar. So unterschei-
den sich die institutionellen Rahmenbedingungen flir 6ffentliche und private Akteure
wenigsten zum Teil, Beispielsweise ist es mdglich, dass unterschiedliche Tarifvertrage,
andere Vergabe- und Honorarregimes oder sonstige differierende rechtliche Vorgaben
gelten. Dies kann dazu fihren, dass die éffentliche Hand andere Fakiorpreise (meist
hohere) als ein Privater zahlen muss und weniger flexibel (effizienzeinschrénkend)
operieren kann.** Auch ist denkbar, dass ein Privater die Moglichkeit hat, GrdBen-
Nerbundvorteile zu realisieren, die sich insbesondere kleinere Gebietskérperschaften
nicht erschlieRen kénnen.®

Im Grundsatz dirften Kostenvorteile der Privaten vor allem durch niedrigere Einkaufs-
preise und Lohne sowie durch gréBere Handlungsoptionen und starkere Anreize in der
Bau-/Errichtungsphase und der Betriebs-/Unterhaltungsphase zu Tage treten.*® Aller-
dings ist nicht zwingend, dass die Baukosten bei einer PPP geringer sind als bei einer
konventionellen MaBnahme, weil Private — wie bereits ausgefiihrt — eventuell sogar
hohere Baukosten in Kauf nehmen, wenn dies zu einer Gesamtkostensenkung fiihrt.

In der Planungsphase dirften die Vorteile weniger stark, wenn Uberhaupt hervortreten.
Erstens spielen die Planungskosten — gemessen an den Gesamtkosten — eine eher
untergeordnete Rolle. Zweitens ist haufig 6ffentliches Planungs-Know how erforderlich,
so dass Private nicht oder nur in enger Verzahnung mit &ffentlichen Planern eingesetzt
werden konnen. Im Bereich der anschlieBend ausfihrlicher behandelien Finanzierung
ist nicht auszuschlieBen, dass Private ein effizienteres Finanzmanagement bewerkstel-
ligen, beim Faktorpreis (den Zinsen) hat die éffentliche Hand jedoch einen Vorteil.

*  Die Durchsetzung niedrigerer Preise filr Sachkapital, Lohne efc. ist allerdings regeimafig mit

angebotsseitigen Rentenverlusien verbunden, so dass die einzelwirtschaftlichen Kostenein-
sparungen die volkswirtschaftlichen Vorieile Giberschatzen. Die offentliche Hand operiert vie!-
fach unter ineffizienten Regeln. Beispielsweise bemisst sich das Entgelt eines erheblichen
Teils privater Planer nach der Honorarordnung fiir Architekten und Ingenieure (HOAI). Danach
steigt deren Entgelt mit den Projektkosten und nicht mit der Projekteffizienz.

Allerdings konnen die Gebietskorperschaften Skalen- und Verbundvorteile grundsétzlich auch
durch Kooperationen mit anderen Gebietskérperschaften (sog. Offentiich-Offentliche-
Partnerschaften — OOP) erreichen. So ermitteln Andrews/Entwistle (2010) mit einem Daten-
satz aus Wales flir OOP bessere Ergebnisse als flir OPP.

Bei phasengetrennter Projektrealisation wére zu erwarten, dass die Kosten bei privater Baus-
ausflhrung unter denen bei offentlicher Bausausfithrung lagen. Dies ist jedoch — wie in Ab-
schnitt drei ausgefithrt — im Regelfall keine relevante QOption.
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An dieser Stelle ist explizit darauf hinzuweisen, dass Kostenvorteile Privater in den
einzelnen Phasen keinen Grund fiir die Wahl einer PPP darstellen, weil in jeder Phase
der Private mit dem gréBten Kostenvorteil per konventioneller Ausschreibung beauf-
tragt werden kann und sollte. Ohne Verbundvorteile ist die Beauftragung eines Privaten
mit mehreren Phasen unter Produktionskostengesichtspunkten sogar nachteilig, wenn
er nicht in jeder Phase der kostengunstigste ist.®” Die Durchfiihrung einer PPP setzt
Verbundvorteile voraus. Phasenvorieile verstarken den Gesamtvorteil einer PPP, sind
jedoch nicht hinreichend flir eine PPP.>®

4.2 Finanzierungskosten

Die Finanzierungskosten werden vom Investitionsvolumen (Menge des bendtigten
Kapitals) — welches wiederum von den Bau-/Errichtungskosten bestimmt wird — der
Zielgenauigkeit der Kapitalbereitstellung und den Zinsen (Disagien, Emissionskosten
etc. lassen sich rechnerisch im Zinssatz abbilden) bestimmt. Das Investitionsvolumen
kann bei einer PPP héher oder niedriger als bei einer konventionellen MaBnahme sein.
Mdglicherweise kénnen Private, z. B. weil sie nicht schwerfalligen Regeln des Haus-
haltsrechts unterliegen und entsprechend geschultes Personal zur Verfligung haben,

3 Indizieren wir zwei Projektphasen mit a und b sowie zwei Unternehmen mit 1 und 2. Nehmen

wir an, dass Unternehmen 1 in Phase a kostenglinstiger arbeitet und Unternehmen 2 in Phase
b Kostenvorteile hat, also Ki(a) < Kz(a) und K;(b) > Ka(b), wobei Ki{a) die Kosten von Unter-
nehmen 1 in Phase a und K;{b) die Kosten von Unternehmen 1 in Phase b bezeichnen, Mit
Kz(a) und Ka(b) sind die Kosten von Unternehmen 2 in den Phasen a und b bezeichnet. Dann
gilt Ki(a) + Ka(b) < Kq(a) + Ki{b), Ke(a) + Ka{b). Wenn dagegen Ki(a) < Kx(a) und Kq(b) < Ka(b),
gilt Ks(a) + Ki(b) < Ki(a) + Ka(b), Ki{b) + Ka{a) < Ka(a) + Kz(b) und umgekehrt.

Sofern beide Unternehmen (s. vorhergehende FuBnote) Verbundvorteile realisieren kdnnen,
gilt

Vi = Ky(a) + Ki(b) — Kif{a + b) = 0 und

Vz = Kz{a) + Kx{b) - Kz(a + b) > 0.

K1 2(a + b) bezeichnen die Gesamtkosten von a und b bei verbundener Produktion, V.. zeigen
die Verbundvorteile der Unternehmen an. Ob Unternehmen 1 oder Unternehmen 2 (wir kn-
nen fiir Unternehmen 1 auch die konventionelle Projektrealisierung annehmen) inkl. Verbund-
vorteil insgesamt am kostenglinstigsten ist, hangt von deren Kosten bei separierten Phasen
und den jeweiligen Verbundvorteilen ab. Aus

Kgi = [Ka(a) + Ki(b)] = Vi $Kgz = [Kela) + Ke(b)] — V2 folgt [Ki(a) + Ki(b)] — [Ka(a) + Ke(b)] SV
— Vp, wobei Kj1» die Gesamtkosten der Unternehmen bei phasentbergreifender Produktion
bedeuten. Das heift, wenn ein Unternehmen Phasennachteile hat, kann es insgesamt nur
dann kostengiinstiger operieren, wenn es diesen Nachteil durch groBere Verbundvorieile
tiberkompensieren kann. Bei gleichen Verbundvarteilen ist das Unternehmen mit den geringe-
ren Phasenkosten insgesamt giinstiger. Hat das Unternehmen mit den geringsten Phasenkos-
ten zugleich die gréBten Verbundvorteile, verstérken die Verbundvorteile den Phasenvorteil.
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Finanzmittel zeitgenauer bereitstellen.* Allerdings durfte dieser Vortell tendenziell nur
gegenuber kleinen GebietskOrperschaften greifen. GroBere Gebietskdrperschaften
verfligen wenigstens zum Teil ebenfalls (iber entsprechend qualifiziertes Personal und
kénnen aufgrund einer Vielzahl von simultan zu finanzierenden Projekten ebenfalls zu
einer guten Abstimmung zwischen dem Bedarf an Finanzmitteln und ihrer Bereitstel-
lung gelangen.

Bei den Finanzierungskonditionen ist die dffentliche Hand jedoch unter sonst gleichen
Umstanden eindeutig im Vorteil. Soweit die &ffentiiche Hand Kredite fiir ein Projekt
aufnimmt,*® zahlt sie dafir grundsatzlich geringere Zinssatze als ein Privater.*’ Infolge-
dessen kann die &ffentliche Hand jeden Geldbetrag glinstiger als ein Privater beschaf-
fen.

Vergleicht man die Finanzierungskosten von konventionellen &ffentlichen Projekten mit
denen, die unter einem PPP-Regime finanziert werden, sind also im Wesentlichen die
Menge des bendtigten Kapitals und die daflir zu zahlenden Zinsen entscheidend. So-
fern Private die Kosten flir eingesetztes Fremdkapital als Aufwand geltend machen
kdnnen, ist aus einzelwirtschaftlicher Sicht auch dies zu beriicksichtigen. Vor diesem
Hintergrund kann eine private Finanzierung nur giinstiger als eine éffentliche Finanzie-
rung sein, wenn folgende Ungleichung erflillt ist:

I.ﬁ'iﬁ}q'Ep'iEk+(1—u)']p'iFk'(1—t).42 (1)

Bei umgekehrtem Ungleichheitszeichen sind die Finanzierung durch die offentliche
Hand glnstiger. |5 bezeichnet das Investitionsvolumen bei konventioneller Aufgaben-
wahrnehmung, lr das Finanzierungsvolumen bei einer PPP, is den Refinanzierungszins
der offentlichen Hand, iex und i« den Eigen- bzw. Fremdkapitalzins des Privaten, a gibt
den Eigenkapitalanteil bei privater Finanzierung und 1 — a den entsprechenden Fremd-

% vVgl. Beckers/Klatt (2009): S. 177.

* Da sich haushaltsrechtlich der Kreditfinanzierungsspielraum unter den bisherigen Bedingun-
gen bzw. bis zum Inkrafttreten der sog. Neuen Schuldenbremse entsprechend der Investiti-
onssumme erhéht und de facto fast immer genutzt wird, kann man grundsétzlich von einer
Kreditfinanzierung konventioneller Investitionen ausgehen. Aufgrund des in Deutschland gel-
tenden haushaltrechtiichen Gesamtdeckungsprinzips durfte alferdings die Zurechnung einer
speziellen Finanzierung zu einem Projekt in den meisten Fallen fiktiv sein (nach Angaben des
Leitfadens fur Wirtschaftlichkeitsuntersuchungen bei PPP-Projekten nehmen jedoch Kommu-
nen Ublicherweise im Rahmen konventioneller MaBnahmen projektspezifische Kredite auf —
vgl. FM NRW {2007): 8. 32).

Die kalkulierten Eigenkapitalkosten im Falle einer privatwirischaftlichen Mischfinanzierung
liegen regelméBig noch héher als die Fremdkapitalkosten.

Wir unterstellen hier vereinfachend, aber analytisch ausreichend, konstante Durchschnittszin-
sen und eine gleichbleibende Kapitalbindung Uber die Projektiaufzeit.
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kapitalanteil wieder. o - | entspricht dann dem eingesetzten Eigenkapital und {1 — a) -
I, dem Fremdkapital. Die Moglichkeit einer Verbuchung von Fremdkapitalzinsen als
steuerlicher Aufwand durch den Privatinvestor minderf seine Fremdkapitalkosten. t
bezeichnet deshalb den rechnerischen Differenzsteuersatz auf den Unternehmensge-
winn.

Aus vorangehender Gileichung folgt:

o -ige +(1—a)-ig -(1-0) (2)

Iy

Ia‘
— <
Ip

Ob und inwieweit eine PPP, die die Projekifinanzierung beinhaltet, gegendber einer
konventionellen Projektrealisation zu geringeren oder héheren Finanzierungskosten
fiihrt, hangt also vom Verhéltnis aus 6ffentlichem und privaten Investitionsvolumen, der
Relation von Eigen- und Fremdkapital, der Relationen zwischen dem von der Gebiets-
kdrperschaft und dem Privaten zu zahlenden Zinssatz sowie der steuerlichen Behand-
lung der Fremdkapitalzinsen ab.” Ohne Steuern (t = 0) miissen im Falle einer Verbin-
dung von Finanzierung und Projekidurchfiihrung die Bau- bzw. Sachkostenvorteile des
Privaten erheblich sein, um seine Refinanzierungskostennachteile aufzuwiegen. Setzt
man beispielsweise a = 0,2, irx = 0,06, iex = 0,10 und is = 0,045, ergibt sich far lg/lp
ohne Steuern der Wert 1,51.* In diesem Fall rechnet sich die private Finanzierung
ohne Steuern nur dann, wenn der Kapitalbedarf bei konventioneller Aufgabenwahr-
nehmung den des Privaten um mindesten 51 % Uberschreitet, oder wenn die Privatlo-
sung umgekehrt nur zwei Drittel des Finanzierungsbedarfs der &ffentlichen Hand auf-
weist. Mit Steuern gilt bei t = 0,4 eine kritische Kapitalbedarfsrelation von 1,084. Das
heiBt, das offentliche Projekt miisste dann ein um 8,4 % hbheres Investitionsvolumen
aufweisen, damit sich die Privatfinanzierung als ginstiger erweist. Allerdings stellt die

®  gofern ,veriorene”, unverzinsliche Zuschiisse tbergeordneter Gebietskorperschaften in die
Projektrealisierung eingebracht werden, éndert sich das Kalkdl nur unwesentlich. Dann gilt:

I, —S, - Ol +(I—a)-ig (1—t)
I —S i

P P v

Se, p, mMit Sy ésp, bezeichnet die Hohe des Zuschusses bei konventioneller bzw. PPP-
Realisierung. Zahler und Nenner des linken Terms sind als Neftoinvestitionsvolumina (Ge-
samtvolumen abzlglich Zuschuss) zu interpretiersn.,

Die angenommen Parameterwerte sind durchaus realistisch. So brachten die Betreiber der
Warnow-Querung nach Angaben der Siddeutschen Zeitung 20 % Eigenkapital auf, 12 %
schoss die EU zu und 68 % finanzierten insg. 14 Banken {vgl. Das Millionengrab von Rostock,
in: Stddeutsche Zeitung vom 17.06.2006).
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Berlicksichtigung derartiger Steuereffekte aus volkswirtschaftlicher Sicht ein ,Nullsum-
menspiel® dar, so dass sie prinzipiell nicht berticksichtigt werden sollten,*®

Sofern also die Finanzierungskonditionen von &ffentlicher Hand und privater Seite
hinreichend weit auseinander liegen, scheinen die Finanzierung und der Bau/die inves-
tition unter offentlicher Regie glnstiger als die Bereitstellung des Anlagevermdgens
inkl. Finanzierung unter privater Regie. Ideal wére ein Bau bzw. eine Investition unter
privater Regie zu den Finanzierungskonditionen der &ffentlichen Hand.*®

Um dies zu erreichen, kénnte die dffentliche Hand dem Privaten das notwendige Kapi-
tal bereitstellen, In diesem Fall Gberndhme sie unmittelbar das Kreditausfallrisiko {evi.
abgemildert durch Besicherungen). Dies diirfte jedoch von einem unerwiinschten Ne-
beneifekt begleitet sein: Im Falle einer volistdndigen PPP-Finanzierung durch die 6i-
fentliche Hand findet ndmlich keine disziplinierende Kapitalmarktkontrolle mehr statt.
Ublicherweise achten Eigen- und Fremdkapitalgeber angesichts des Verlust- bzw.
Ausfallrisikos auf ausreichende Anstrengungen der Manager von Projektgeselflschaf-
ten/Unternehmen. Ohne privaten Kapitaleinsatz wird dieser Mechanismus auBer Kraft
gesetzt.

Die &ffentliche Hand kann das Kreditausfallrisiko, welches ja der Grund flr die schlech-
teren Kreditmarktkonditionen privater Akteure ist, auch auf andere Art und Weise (iber-
nehmen, namlich durch sog. Factoring (Forfaitierung)*’ oder durch Burgschaften.®® Auf

*  Sofern sie dennoch bertcksichtigt werden, sind eventuelle Einnahmenausfalle bei der kalku-
lierenden Gebietskdrperschaft gegenzurechnen. Dies dlrfte in Abhéngigkeit von der gebiets-
kérperschaftlichen Ebene im Wesentlichen die Korperschaft-, Kapitalertrag- und Gewerbe-
steuer betreffen.

Theoretisch gleichwertig wére eine dffentliche Regie mit den Effizienzanreizen eines Privaten.

Beispielsweise kann ein Privater Forderungen gegenliber der offentlichen Hand aus einem
PPP-Vertrag im Gegenzug flr einen Kredit an ein Kreditinstitut verkaufen. Wenn die offentli-
che Hand diese Forderungen einredefrei stellt, erhdlt der Private u. U. die gleichen Kreditkon-
ditionen wie die dffentliche Hand. Allerdings diirften die Veriragsahschlusskosten héher sein
als bei einem Kredit, der der éffentlichen Hand gewéhrt wird. Vor allem aber tragt jetzt die 6f-
fentliche Hand das Risiko der Insolvenz des Privaten und weitere Risiken wie das der
wochlechtleistung” ber die gesamte Vertragslaufzeit. Beschrankt sich die Einredefreiheit der
éffentlichen Hand — wie wohl zumeist in der Praxis anzutreffen — auf den Verglitungsanteil,
welcher dem Investitionsanteil zugerechnet wird und fir Zins- und Tilgungszahlungen zur Ver-
flilgung steht, und wird dariiber hinaus der Einredeverzicht erst nach der Bauabnahme erklart
(vgl. dazu Beckers u. a. (2008): S. 11 ff.), reduziert sich das Risiko der 6ffentlichen Hand ent-
sprechend. Auf jeden Fall muss die &ffentliche Hand die Zins- und Tilgungszahlungen des Pri-
vaten garantieren. Sie kann versuchen, sich z. B. durch Heimfallklauseln die daraus finanzier-
ten Vermogensgegenstinde zu sichern.

Beispielsweise dlrfen Kommunen in den meisten Bundeslandern ausnahmsweise Sicherhei-
ten zugunsten eines Privaten stellen, wenn dies eine bessere und wirtschatftlichere Aufgaben-
erflllung erméglicht (vgl. Viethen (2008): S. 31 f.). Bei Nichterfiiflung der Verpflichtungen des
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diese Weise mag es eventuell gelingen, der privaten Seite zu ahnlichen oder gar den
gleichen Nominalzinssatzen wie der auftraggebenden Gebietskdrperschaft zu verhel-
fen. Die offentliche Hand muss dabei jedoch neben dem Kreditausfallrisiko je nach
Vertragsgestaltung weitere Risiken in Kauf nehmen, wie das der Nichtwerthaltigkeit der
ihr ggf. zufallenden Vermdgensgegenstande oder der (Nichi-)Durchsetzung anderer
Besicherungsanspriiche. Auf jeden Fall steigen durch die Komplexitat derartiger
Rechtsgeschéfte die Transaktionskosten (s. u.). Im Ubrigen diirfte die Garantie der
Zins- und Rlckzahiungsanspriche Dritter wiederum die Kapitalmarktkontrolle untermi-
nieren,

4.3 Risiko und Risikokosten

Bevor lber Risikokosten gesprochen werden kann, ist zunéchst der Begriff des Risikos
zu préazisieren. Darl{iber hinaus muss auch auf den Terminus ,Risikokosten” néher
eingegangen werden, da er in der praxisorientierten PPP-Literatur® nicht mit dem
Risikokostenverstidndnis in den Wirtschaftswissenschafien (ibereinstimmt,

a) Risiko

In der Entscheidungstheorie wird Ublicherweise zwischen ,Risiko” und ,Ungewissheit”
differenziert. Risikosituationen sind dadurch gekennzeichnet, dass die Entscheidungs-
trager in der Lage sind, verschiedenen in Zukunft méglichen Zustanden/Ereignissen
(objektive oder subjektive) Eintrittswahrscheinlichkeiten zuzuordnen. Im Falle von Un-
gewissheit sind lediglich die méglichen Zustéande/Ereignisse, nicht aber deren Eintritts-
wahrscheinlichkeiten bekannt.

Privaten tragt die offentliche Hand dann jedoch ein gréBeres Risiko als bei konventioneller
Aufgabenwahrnehmung. Sie trégt nicht nur das Insolvenzrisiko des Privaten wihrend der
Bauphase, sondern wahrend der gesamten Projekilaufzeit. Wiederum kénnen Sicherungs-
mafBnahmen ergriffen werden, die aber auch in diesem Fall transaktionskosten- und risiko-
trachtig sind.

Dies giit einschlieBlich der Leitfaden fir Wirschaftlichkeitsuntersuchungen vom FM NRW
(2007) und der VIFG (2008) sowie dem von Parinerschaften Deutschiand (2011) in Entwick-
lung befindlichen Standardmodell fir Wintschaftlichkeitsuntersuchungen,
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Formal werden die Eintrittswahrscheinlichkeiten von Ereignissen mittels Wahrschein-
lichkeits- bzw. Dichtefunktionen abgebildet.”® Fiir das Risiko sind neben der Eintritts-
wahrscheinlichkeit von Ereignissen deren Konsequenzen/Folgen von Bedeutung. Als
Konsequenz kann man hier den bei einem bestimmten Ereignis eintretenden Wert
einer Zufallsvariablen (z. B. Schadenhdhe oder Kosten) ansehen.” So wird man das
(Schaden- oder Kosten-)Risiko bei einer Eintrittswahrscheinlichkeit von 10% und einem
Schaden in Héhe von 1.000 € als geringer einschétzen als bei einer mit der gleichen
Wahrscheinlichkeit eintretenden Schadenhdhe von 1 Mio. €.

Eintrittswahrscheinlichkeiten und Konsequenzen schlagen sich gemeinsam im sog.
Frwartungswert nieder. Der Erwartungswert einer Variablen ergibt sich aus der Multipli-
kation der Eintrittswahrscheinlichkeiten jedes mdglichen Zustandes mit den dann je-
weils eintretenden Variablenwerten.> Nehmen wir zur lllustration vereinfachend an, ein
PPP-Projekt kdnne {nur) zwei Zustande annehmen. Entweder gelingt es, dass Projekt
im geplanten Kostenrahmen von 100 Mio. € durchzuflihren oder es kommt durch Preis-
steigerungen und Verzdgerungen zu Kosten in Hohe von 150 Mio. €. Die Wahrschein-
lichkeit (p) von jedem dieser beiden Zustande betrage 50 % (0,5). Der Erwartungswert
der Kosten E[K] berechnet sich dann folgendermaBen: E[K] =100 -p+ 150 - (1 —p) =
100 - 0,5 + 150 - 0,5 = 125 Mio. €. Nehmen wir ein weiteres Beispiel: Angenommen &in
Kredit in Héhe von 50 Mio. € wird entweder vollstandig oder gar nicht zurlickgezanhit.
Die (Total-)Ausfallwahrscheinlichkeit des Kredites (p) wird auf 5 % (0,05) geschatzt.
Der Erwartungswert der Rlickzahiung E[R] belduft sich demzufolge auf E(R)} = 50 - 0,95
+0-0,05 = 47,5 Mio. €. Es ist leicht erkennbar, wie Eintrittswahrscheinlichkeiten und
Schwere (Kosten, Ausfille etc.) von Ereignissen den Erwartungswert beeinflussen.
Betragt z. B. die Kostenlberschreitung im ersten Beispiel 100 Mio. €, resultiert ein

*  Die Wahrscheinlichkeit, dass ein Ereignis eintritt, 14sst sich logisch, aus Experimenten bzw.
Simulationen oder aus der Erfahrung bestimmen. Beispielsweise ergibt sich bei einem sog.
fairen Wirfel logisch, dass die Wahrscheinlichkeit, eine bestimmte Augenzahl zu wirfeln, 1/6
betragt. Da diese Wahrscheinlichkeit fir jede mdgliche Augenzahl gleich ist, liegt hier sine
Gleichverteilung vor. In anderen Konstellationen sind die Eintrittswahrscheinlichkeiten un-
gleich verteilt. So betragt die Wahrscheinlichkeit, mit zwei Wiirfeln 12 Augen zu wiirfeln (1/6 -
1/6 =) 1/36, wahrend sieben Augen mit der Wahrschainlichkeit (6 - 1/36 =) 1/6 aufireten.
Wahrscheinlichkeitsfunktionen (bei diskreten Variablen) und Dichtefunktionen (bei stetigen
Funktionen) erlauben es, jedem méglichen Wert einer Zufallsvariablen eine konkrete Eintritts-
wahrscheinlichkeit zuzuordnen.

Diese Risikointerpretation ist in der ékonomischen Theorie gangig (vgl. Zweifel/Eisen (2003):
3. 34).

X sei eine diskrete Zufalisvariable mit den Werten Xy, Xz, ..., X: sowie mit der Wahrscheinlich-
keitsfunktion f(x). Bezeichnen wir den Erwartungswert von X mit E[X]. Dann gilt: E[X] =

Yo X F(X,). Fur stetige Zutallsvariablen gilt: E[X] = | %f (X)dX. f(x) stellt hier die Dichte-

funktion dar.

&1
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Kostenerwartungswert von 100 - 0,5 + 200 - 0,5 = 150 Mio. €. Ist die Ausfallwahrschein-
lichkeit im zweiten Fall auf 10% (0,1) zu beziffern, belauft sich der Erwartungswert der

Rickzahlung nunmehr auf E(R) =50 - 0,9+ 0. 0,1 =45 Mio. €.

Die PPP-Literatur meint mit ,Risiko“ die Mdglichkeit kosten- bzw. ausgabenwirksamer
oder auch erlds- bzw. einnahmenwirksamer Ereignisse. Dazu zahlen (Faktor-
)Preissteigerungen oder -senkungen, Terminlber- oder -unterschreitungen, Insolven-
zen, Anderungen der Leistungsanforderungen, unerwartete Boden- bzw. Baugrundbe-
schaffenheiten, Unter- oder Uberschreitungen der prognostizierien Nachfrage u. v. m.
Manche dieser Ereignisse kbnnen in mehreren oder allen Phasen/Wertschopfungs-
stufen eintreten.

In den Leitfaden und dem Standardmodell werden — analog zur eben beschrigbenen
Vorgehensweise — zur Bewertung der Risiken Eintrittswahrscheinlichkeiten und Scha-
denhdhen bzw. Kostenwirkungen geschatzt. Merkwirdigerweise wird nun aber nicht
der Erwartungswert der Projektkosten, sondern ein sog. Risikowert berechnet. Dieser
Ristkowert stelit den Erwartungswert der Abweichung von den kalkulierten Projektkos-
ten da. Folgt man dieser Idee, errechnen sich die Risikowerte der jeweils ersten Varian-
te der beiden ebengenannten Beispiele folgendermaBen: Héhe der Abweichung multi-
pliziert mit der Eintrittswahrscheinlichkeit, also 50 - 0,5 = 25 Mio. bzw. -50 - 0,05 = -2,5
Mic. €.%°

In diesem Zusammenhang stellt sich die Frage, wie die kalkulierten Projektkosten zu
interpretieren sind: Als ,Normalwerte®, die nur dann eintreten, wenn es nicht zu Kos-
tenabweichungen kommt? Diese Vorgehensweise ist logisch inkonsistent und kurios,
weil man erstens regelmaflig von Risikowerten gréler als Null ausgeht, also ,im
Durchschnitt” Kostentiberschreitungen erwartet. Zweitens wird auf diese Weise syste-
matisch mit geringeren Projektkosten kalkuliert als Gber alle Projekie zu erwarten ist.
Werden mehrere Projekie vom oben exemplarisch genannten Typ durchgeflhrt, erge-
ben sich eben im Durchschnitt nicht 100 Mio. €, wie mit dieser Vorgehensweise implizit
unterstellt, sondern 125 Mio. €. Mit den eben verwendeten Beispielszahlen wéren die
Projekte im Durchschnitt zu 20% unterfinanziert.>

*®  Das Beispiel hier ist vereinfacht. In den Leitfaden werden mehrere mégliche Zustande dekli-
niert: Kostenunterschreitungen, Kosteneinhaltung, leichte Kostendberschreitung, méaBige und
starke Kostenlberschreitung 0. 4. Wie die Eintrittswahrscheinlichkeiten dieser Zustande her-
geleitet werden, bleibt unklar. Einfacher (und vermutlich weniger willkirlich) ware ein erfah-
rungshasierter Ansatz der prozentualen Kostenabweichungen bei vergleichbaren Projekien,
die in der Vergangenheit abgeschlossen wurden.

Aufhorchen lasst auch folgende Passage: ,Risiken sind zundchst nur als kalkulatorische
Kostenr bewertbar und nichi_unmittelbar_haushalts- bzw. zahiungswirksam" (Hervorhebung
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Bei PPP wird haufig — anders als bei konventioneller Projektdurchfihrung - eine teil-
weise Uberiragung des Kosten{abweichungs)risikos von der &ffentlichen Hand auf den
Privaten angenommen. Deshalb wird beim Variantenvergleich der Risikowert der kon-
ventionellen Variante dem Gesamtrisikowert der PPP gegenubergestellt, welcher sich
aus dem Risikowert der 6ffentlichen Hand und dem Privaten zusammensetzt.”® Zumin-
dest in den beispielhaften Rechnungen der Leitfaden/des Standardmodells wird ange-
nommen, dass der Gesamtrisikowert der PPP unter dem der konventionellen Variante
liegt. Mit anderen Worten: Man geht davon aus, dass eine PPP die zu erwartende
Kostenabweichung — de facto die Kostenlberschreitung — senkt,*®

Wie aber lassen sich Kostensteigerungen — oder genauer der Erwartungswert der
Kostenabweichung — durch PPP reduzieren? Wie oben demonstriert, kann der Erwar-
tungswert sowohl durch die Eintrittswahrscheinlichkeiten von Ereignissen als auch
durch die Konsequenzen der Ereignisse (Schaden, Kosten etc.) beeinflusst werden.
Beispielsweise kann sich die Bauausflihrung einerseits auf die Wahrscheiniichkeit der
Notwendigkeit von InstandhaliungsmaBnahmen und andererseits auf die Kosten im
Falle einer Instandhaltung auswirken. Eines der Hauptkostensteigerungsrisiken bei
konventionellen Projekten dlrften jedoch Nachtrdge bei Werkvertrdgen, insbesondere
bei Bauvertrdgen darstellen. Nachirdge entstehen z. B. durch zum Vergabezeitpunkt
unvollstandige bzw. nicht abgeschlossene Planungen, durch nachtragliche Ande-
rungswiinsche des Auftraggebers (Anderung der Leistungsbeschreibungen, Anderung
von BauentwUrfen), aber auch durch Mengenmehrungen und erforderliche, aber ver-
traglich nicht vorgesehene Leistungen.w Nachtragsbedingte Kostensteigerungen kon-
nen bei PPP zumindest grundsétzlich vermindert oder vermieden werden, wenn Pla-
nung und Bau zusammengefasst werden. Falls Private die Veraniwortung fir die Pla-

durch den Vert.). Sie sind daher separat auszuweisen” (FM NRW (2007): S. 34). Dies deutet
darauf hin, dass die Budgetwirkungen von Projekten vor deren Umsetzung ganz bewusst ge-
ringer ausgewiesen werden als tatsachlich zu erwarten.

2 bewerten sind diejenigen Risiken, die an den privaten Partner tiberfragen werden kénnen
bzw. solfen. Dariiber hinaus kann aus Transparenzgriinden ggf. auch die Ermittlung und Dar-
stellung der beim 6ffentlichen Partner verbleibenden Risiken erfolgen® (FM NRW (2007). S.
34).

Da das Risiko als Erwartungswert der Kostenabweichung E[Kabw] interpretiert wird, gilt

E[Kabw] = « - E[Kabw] + {1 — a) - E[Kabw], wobei ad mit 0 = g s 1, den von der tffentlichen
Hand und {1 — a) den vom Privaten getragenen Anteil des Gesamtrisikos darstelit. Nun wird
einfach unterstellt, dass E[Kabw] bei a < 1 kleiner ist als bei a = 1.

Damit sind Nachtrage ein guter Beleg fir die in Kapital drei thematisierte Unvollstandigkeit von
Vertragen. Nachtragsforderungen sind auch deshalb erfolgversprechend, weil nach Vertrags-
abschiuss und Beginn der Bauarbeiten eine Abhangigkeit vom gewéhiten Auftragnehmer be-
steht. Dies entspricht dem in Kapitel 4.4 angesprochenen ,Holdup®.
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nung und den Bau tragen, haben sie erstens einen Anreiz zu sorgféaltiger Planung und
zweitens dirfte ihnen die Begriindung von Nachtrégen schwer fallen. Die Ubertragung
von Bau und Planung kann grundséatzlich durch eine sog. funktionale Ausschreibung
erfolgen, bei der der Private sich verpfiichtet, Anlagegegensténde bereitzustellen, die
bestimmte technische bzw. funktionale Voraussetzungen erfilllen.®® Damit dieses Mo-
dell Erfolg verspricht, missen allerdings Bau-, Anlagen- oder Funkiionen gut be-
schreibbar sein. Zudem muss es tatsdchlich gelingen, nicht nachverhandelbare Fest-
preise ohne kostenerstattungsféhige Komponenten durchzusetzen.

Grundsétzlich kénnen (Kostensteigerungs-)Risiken auch im Rahmen konventioneller
Ausschreibungen durch Festpreise, Vertragsstrafen, nutzungsabhéngige Entgelte etc.
vermindert bzw. auf Private Ubertragen werden. Darliber hinaus kann sich die &ffentli-
che Hand bei konventionellen Projekien ebenfalls selbst disziplinieren, indem sie auf
nachtragliche Wiinsche und auf Nachtrage ohne vorher vereinbarte Nachtragsentgelte
verzichtet.

Unter dem Gesichtspunkt von Kosten(steigerungs)risiken ist PPP also nur dann sinn-
voll, wenn die zu erwartenden Kostensteigerungen stérker als im Rahmen konventio-
neller Projekte eingedammt werden kdnnen bzw. der Erwartungswert der Gesamtkos-
ten kleiner ist. Dies ist jedoch nichts anderes als eine Variante der in Kapital drei be-
handelten Verbundvorteile.

b) Risikokosten

Ein Aspekt, der in der deutschsprachigen PPP-Literatur (bisher) vollig ausgeklammert
bzw. (ibersehen wird, ist die Risikotragfahigkeit bzw. sind die Risikokosten im eigentii-
chen, dkonomischen Sinne. Wahrend die PPP-Literatur Risiken (iber Erwartungswerte
abbildet, geht es im Kontext von Risikokosten um Ergebnisschwankungen. Versteht
man Ergebnisschwankung als Streuung einer Zufallsvariablen, wird diese statistisch
durch das MaB der Varianz (bzw. Standardabweichung) ausgedrlckt. Die Varianz einer
diskreten Zufallsvariablen ist die Summe der quadrierten Differenzen aus den - jeweils
mit den Werten ihrer Eintrittswahrscheinlichkeit multiplizierten — Werten dieser Zufalls-

Durch die Wahl der funktionalen Ausschreibung mit Ubertragung des Mengenrisikos auf den
Privaten sowie die veriragliche Regelung der Erstellung einer funktions- und bettiebsbereiten
Gesamtanfage werden bzw. solften die vorgenannten Nachtragsbegehren wefestgehend eli-
miniert werden und damit die entsprechenden Risiken als iiberfragen gelten” (VIFG (2008): S.
34 1).
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variablen und deren Erwartungswert. Die Standardabweichung ist als Quadratwurzel
der Varianz definiert.”®

Zur Erlauterung nehmen wir als simples Beispiel das Aufkommen aus einer Autobahn-
maut. Die jahriichen Mauteinnahmen hangen vom LKW-Aufkommen ab, welches wie-
derum von der allgemeinen wirtschafilichen Entwickiung (Konjunktur, Wachstum) und
weiteren Faktoren (Treibstoffpreisen, Kosten alternativer Transportmdéglichkeiten u. &.)
determiniert wird. Die tats&chlichen Einnahmen weichen von den im Jahresdurchschnitt
zu erwartenden Einnahmen (dem Erwartungswert) mehr oder weniger ab. Diese
Schwankungen siellen das Mauteinnahmenrisiko dar. Unterstellen wir, dass die Ein-
nahmen (E) Gber einen Zeitraum von zwei Jahren im Jahresmittel 1 Mrd. € betragen.
Konkret werden aber jeweils mit einer Wahrscheinlichkeit von 50% in einem Jahr 0,8
Mrd. € {,schlechte Konjunktur®) und in dem anderen Jahr 1,2 Mrd. € (,gute Konjunktur")
erzielt (versicherungstheoretisch handelt es sich um einen sog. Risikoprospekt). Dar-
aus ergibt sich die Varianz Var{E] = (0,8 — 1)° 0,56 + (1,2—1)* - 0,5 = (-0,22 + 0,2%) - 0,5
= 0,04. Die Standardabweichung betragt folglich 0,2. Wenn statt dessen 0,6 Mrd. € und
1,4 Mrd. € anfielen, ergdbe sich eine Varianz von (-0,42 + 0,42) « 0,5 = 0,16. Daraus
folgte eine Standardabweichung von 0,4.

Nun kommt der entscheidende Punki: Jeder risikoaverse Investor wiirde den ersten
Risikoprospekt dem zweiten Risikoprospekt vorziehen. Er wiirde auch eine Gleichver-
feilung der Einnahmen, d. h. jedes Jahr 1 Mrd. € (hier betiragt die Varianz Null) gegen-
liber dem ersten Risikoprospekt bevorzugen. Aus dieser Praferenz folgt, dass sein
Nutzen (bei unverandertem Erwartungswert) mit zunehmender Einnahmenstreuung
abnimmt. Dies bezeichnet man als ,Risikoaversion”, von der im vorliegenden Kontext
auszugehen ist.* Die aus der Risikolbernahme entstehenden Nutzenverluste werden
in der 6konomischen Theorie als ,Risikokosten” (auch ,Risikoprédmie") bezeichnet.

* Fur die Varianz (Var) einer diskreten Zufallsvariablen X gilt: VarX] =
Y%, —ECOPE(X,) bzw, varjx} = [ [x — EX))* f(x,)dXbei einer stetigen Zufalls-
variablen. Die Standardabweichung (s) ist definiert als s = [Var(X) -

Risikoaversion folgt aus abnehmendem Einkommens- bzw. Vermdgensgrenznutzen. Prinzipi-
ell sind auch andere Risikopraferenzen bzw. Risikonutzenfunktionen denkbar. Falls einem
Wirtschaftssubjekt die Ergebnisstreuung gleichglltig ist, spricht man von ,Risikoneutralitst”,
Ein Wirtschaftssubjekt kann u. U. sogar Nutzen aus der Ubernahme einer Ergebnisstreuung
beziehen. Dann handelt es sich um ,Risikofreude”.

Formal ergibt sich die (absolute) Risikoneigung r eines Wirtschaftssubjektes aus seiner Ein-
kommens- oder Vermégensnutzenfunktion U(W). U bezeichnet den Nutzen, W das (Geld-)
Vermdgen oder Einkommen. r ist definiert als (negativer) Quotient aus zweiter und erster Ab-
leitung dieser Nutzenfunktion:
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Grundsatzlich ist davon auszugehen, dass die Risikotoleranz®' bzw. Risikotragfahigkeit
der dffentlichen Hand gréBer ist als die eines Privaten, weil ein Privater Risiken
schiechter als die 6ffentliche Hand streuen kann.®® Damit ist der Private ein weniger
effizienter Risikotrager und weist dementsprechend hohere Kosten pro Einheit Risiko
auf.?® Mit anderen Worten: Die Ubertragung eines bestimmten Risikos (im Sinne von
Ergebnisschwankungen) auf einen Privaten ist teurer als die Ubernahme dieses Risi-
kos durch die &ffentliche Hand.®* Unter Risikokostengesichtspunkien sollte daher die
dffentliche Hand die gesamien Projektrisiken tragen.BS

Auf der anderen Seite sind Effizienzanreize zu berlcksichtigen. Anreize zur Kosten-
senkung, wie sie z. B. im vorliegenden Kontext durch Festenigelte induziert werden,
geben den Privaten zwangslaufig Risiken mit.*® Grundsétzlich steigen die dem Privaten
iibertragenen Risiken mit der Anreizstarke. Infolgedessen ergibt sich ein grundlegender
Zielkonflikt; Unter Anreizgesichtspunkien ist dem Privaten viel Risiko zu geben, unter

_8°U, 8U . Dieser Ausdruck ist auch als ,Arrow-Pratt-Mal® bekannt. Bei Risikoaversion weist
*W oW

dieser Koeffizient ein positives Vorzeichen auf, bei Risikoneutralitat nimmt er den Wert Null an und

bei Risikofreude ist sein Wert negativ.

5 Formal ergibt sich die Risikotoleranz aus dem Kehrwert der Risikoaversion, also Risikotole-
ranz = 1.

Hierauf bezieht sich u. a. das in Kapitel 3 wiedergegebene Zitat von Hart (2003).

Die Héhe des Risikos wird hier durch die Varianz der betrachteten Zufallsvariablen (Var[X})
gemessen. Die Kosten pro Risikoeinheit lassen sich im Aligemeinen durch 0,5r approximieren,
so dass sich die Risikokosten insgesamt aus der Formel 0,5rVar[X] berechnen lassen (vgl. z.
B. Zweifel/Eisen, S. 70 ff.).

Theoretisch sind Ausnahmen denkbar: Ein Privater kénnte bereit sein, ein bestimmtes Risiko
von der dffentlichen Hand kostenlos oder sogar entgeltlich zu Gbernehmen, wenn dieses Risi-
ko gegenliufig zu einem anderen Risiko des Privaten ist (,Hedging").

Bei einer Teilung des Schwankungstrisikos einer Zufaflsvariablen X auf eine &ffentliche und
eine private Partei gilt fir die gesamten Risikokosten (RK):

RK = 0,5rsVar[oX] + 0,5r,Var[(1-a)X]. rs, , stellen die Risikoneigungen der Offentlichen Hand
bzw. des Privaten dar. o spiegeit den Anteil der dffentlichen Hand an der Zufallsvariablen wi-
der. Da r; < rp, folgt fir alle o < 1, dass rmVar[aX] + ryVar[{(1-)X] > rsVar[X]. Die Gesamtrisiko-
kosten kénnen durch PPP nur sinken, wenn erstens mit zunehmendem Risikoanteil des Priva-
ten die Varianz Var[X] sinkt und zweitens der dadurch bedingte Risikokostenriickgang grofer
ist als der kostensteigernde Effekt durch die htheren Risikokosten des Privaten.

Erhait ein Privater fiir ein Bauprojekt ein vorher festgelegtes unumstéBliches Entgelt, tragt er
das Schwankungsrisiko aller von ihm nicht beeinflussbaren Kostenfakioren, wie die Entwick-
lung von Roh- und Baustoffpreisen, hiherer Gewalt usw. Gleichzeitig hat er unter diesem Ent-
geltsystern den starksten Anreiz, alle von ihm beeinflussbaren Kosten und Risiken zu minimie-
ren, well sich jeder Kostensenkungserfoly ungeschmalert als Gewinn (vor Steuern) nieder-
schiagt.

r=

R

66
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dem Gesichtspunkt der Risikotragfahigkeit sollte er moglichst wenig Risiko tragen.
Daher sind Anreize und Risiken auszubalancieren. Abstrahiert von Randlésungen wird
dem Privaten im Optimum ein Teil des Gesamtrisikos zugewiesen. Dieser ist jedoch
kleiner als allein unter Anreizgesichtspunkten.®”

Da die privaten Wirtschafissubjekte flir Schwankungsrisiken Ublicherweise eine Risi-
kopramie kalkulieren und diese in ihre Angebote einpreisen, tragt letztlich die éifentli-
che Hand die privaten Risikokosten. Dies ist ein Preis fiir mehr Kosteneffizienz bei der
Produktion &ffentlich bereitzustellender Leistungen. Wenn die Risikokosten des Priva-
ten hoher als seine Einsparpotentiale gegenuber einer herkdmmlichen Beschaffung
sind, werden Gebote des Privaten insgesamt héher als im Rahmen einer konventionel-
len Projekirealisierung bzw. ohne Risikolibertragung liegen. Die &ffentliche Hand muss
dann abwagen, welchen Preis sie fiir den Risikotransfer zu zahlen bereit ist.®®

Zusammenfassend ist zu sagen, dass beziglich der Begriffe ,Risiko“ und ,Risikokos-
ten” offensichtlich eine gewisse Konfusion herrscht. In der deutschsprachigen PPP-
Literatur wird unter Risiko der Erwartungswert von Kostenabweichungen (als ,Risiko-
wert” bezeichnet) verstanden. PPP kdnnen die Kostenerwartungswerte durch in Kapitel
drei behandelte Verbundvorteile senken. Die Bezeichnung von erwarteten Kostenab-
weichungen als Risikokosten entspricht jedoch nicht dem Risikokostenverstandnis der
Okonomik und ist von daher irrefiihrend. In den Wirtschaftswissenschaften ergeben
sich Risikokosten aus der Aversion der Wirtschaftssubjekte gegen Ergebnisschwan-
kungen. Die PPP-Risikowerte sind noch in anderer Hinsicht irreflihrend, da sie syste-

*  Die Komplexitat der Bestimmung optimaler Entgelt- bzw. Anreizsysteme Ist aus der Prinzipal-

Agent-Theorie bekannt. Die optimale Anreizintensitdt und die damit verbundene Risikoliber-
tragung héngt neben der Risikoaversion und der Risikobeeinflussbarkeit von weiteren Fakto-
ren wie dem Grenzerirag der Anstrengung und der Ergebnismessgenauigkeit ab (vgl. z. B.
Milgrom/Roberts 1{982); 8. 221 #.).

*  Die bereits oben (FuBnote 22) zitierte Untersuchung von Blanc-Brude/Goldsmith/Valila (2008)
zeigt, dass die ex ante-Kosten dieser PPP auf dem Niveau der gegeniiber den kalkulierten
Kosten deutlich hitheren ex post-Kosten vergleichbarer konventioneller StraBenbauprojekte
lagen. Letzilich zahlt die dffentliche Hand also bei diesen PPP-StraBenprojekten das Gleiche
wie bei konventioneller Projektdurchfiihrung. Sofern die Privaten die &ffentlichen Hande tat-
sachlich gegen alle Kosteniiberschreitungen (und damit gegen Risiko im Sinne der Varianz)
versichern und keine Transaktionskosten{unterschiede) vorliegen, haben die 6&ffentlichen
Hande u. U. ein gutes Geschaft gemacht, weil dann die (tatséchlichen) Kosten der &ffentlichen
Projektrealisierung (Kionvgesart)- ilber denen der StraBenbau-PPP (Keppgesamt) liegen. Bezeichnen
wir alle Kosten der konventionellen (privaten) Projektdurchfihrung, ausgenommen die Risiko-
kosten, mit Kieny (Kepe) tind die Risikokosten der konventionellen (privaten) Variante mit Kionrisk
(Keperis), gilt gemél Blanc-Brude/Goldsmith/Valild (2006} wegen Kionw = Keppgasam: = Kepp +
Kepprsk, ass Kkonvgasamt = Kpppgemt + Kkon\rﬂsk - Kpppgesamt. In Worten: Die offentliche Hand be-
kdme bei diesen PPP zum Preis konventioneller Projekte bei PPP einen zusatzlichen Versi-
cherungsschuiz, den die konventionelle Variante nicht beinhaitet, Dieser ist allerdings nur bei
Risikoaversion der &ffentlichen Hand relevant.
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matisch zu geringe Projekikosten suggerieren und eine chronische Unterfinanzierung
éffentlicher Projekte induzieren. Dieses Problem wird durch die Verwendung der Erwar-
tungswerte der Projektkosten vermieden.

Ergebnisschwankungen kommen statistisch durch die Varianz einer Zufallsvariablen
zum Ausdruck. Sie kénnen durch PPP nur insoweit reduziert werden, als sie Uberhaupt
von Privaten beeinflussbar sind. Dies gilt flir einen Teil, die sog. unsystematischen,
projekispezifischen Schwankungen. Auf einen nicht unerheblichen anderen Teil, die
s0g. systematischen Risiken, wird ein Privater jedoch keinen Einfluss haben.® Auf
jeden Fall ist davon auszugehen, dass ein Privater hdhere Kosten pro Risikoeinheit
aufweist als die offentliche Hand. Das heit, ohne die Moglichkeit zur Reduktion von
Ergebnisvarianzen erhoht die Ubertragung von Schwankungsrisiken auf einen Privaten
auf jeden Fall die Gesamtrisikokosten.

AbschlieBend formuliert kann es zwei Griinde fiir den Risikotransfer auf Private trotz
deren Risikokostennachteile geben. Erstens kann der Private u. U. in der Lage sein,
einen Teil dieser Schwankungen zu eliminieren und dieser Effekt kann gréBer als der
Kostensteigerungseffekt durch die héheren Risikokosten pro Risikoeinheit sein. Zwei-
tens kann sogar der Transfer eines nichtbeeinflussbaren Risikos sinnvoll sein, solange
die zusatzlichen Risikokosten durch positive Anreizwirkungen (z. B. Anstrengungen zur
Kostensenkung) (iberkompensiert werden.”®

%  Allgemein kann der Zusammenhang zwischen den Werten einer Zufallsvariablen X (bei-
spielsweise Projektkosten) sowie den Anstrengungen des Privaten (hier zur Kostensenkung) e
und zufélligen Einflissen so formuliert werden: X = X(e, 3, €). Die Zufallsvariable 6 bezeichnet
den Teil des Risikos (der Varianz), der vom Privaten beeinflusst werden kann, und die Zufalis-
variable ¢ drilckt den unbeeinflussbaren Teil des Risikos (der Varianz) aus. Ein einfache
Modellierung wére: X = e, + 8(ex)+ €. Hier werden zwei Arten von Anstrengungen zugelassen.
Die Anstrengung e, steigert die Werte der Zufallsvariablen X und damit den Erwartungswert
der Kosteneinsparung. Die Anstrengung e. beeinflusst dagegen die Verteilung von & und
demzufolge die Varianz von X.

Prinzipiell nicht zu empfehlen ist deshalb z. B. die Ubertragung des Mautrisikos auf Private —
wie bei den sog. A-Modellen im FernstraBenbau (vgl. hierzu auch BRH (2009)) oder der
Warnow-Querung in Rostock und dem Herrentunnel in Libeck. Die privaten Betreiber dirften
weder in der Lage sein, die Hohe noch die Schwankungen der Maut signifikant zu beeinflus-
sen. Diese hangen weit (berwiegend von Effekten auBerhalb des Einflussbereiches der Be-
treiber — u. a. von den Entscheidungen der Gebietskérperschafien {iber alternative Verkehrs-
wege — ab. Lediglich, wenn Erlose (Ertrage) und Kosten (Aufwand) sich exakt gleichgerichtet
entwickeln, liegt kein Erfolgsrisiko vor. Nehmen wir zur Verdeutlichung die Zahlen aus dem o.
g. Beispiel: Angenommen die gesamien Kosten zur Unterhaltung eines Autobahnabschnities
betragen 0,8 Mrd. €, wenn 1,2 Mrd. € erldst werden. Falls 0,8 Mrd. € eingenommen werden,
betaufen sich die Kosten auf 0,4 Mrd. In beiden Fallen bleibt die Differenz (das Betriebsergeb-
nis) gleich, d. h. die Varianz und damit das Risiko ist Null. Praktisch dirte eine 1:1-
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4.4 Transaktionskosten

Gemal des in Kapitel drei gewahlten Paradigmas unvollstandiger Vertrage bestehen
deren Kosten in ineffizienten Investitionsniveaus durch die Nichtberlcksichtigung posi-
tiver und negativer Folgewirkungen (was sich — wie in Abschnitt 3 gezeigt — durch PPP
unter bestimmten Umstanden beheben oder abschwachen lasst). neffiziente Investiti-
onsniveaus bedeuten im Lichte der in Abschnitt 4.3 gefiihrien Uberlegungen hohere
Kostenerwartungswerte und evt. geringere Nuizenerwartungswerte im Vergleich zu
effizienten Investitionen. Die Theorie unvolistindiger Verirage kennt allerdings keine
weiteren Vertragskosten — also weder Kosten des Vertragsabschiusses noch der Ver-
tragsdurchsetzung. Damit liefert dieser Theoriezweig selbst nur ein unvollstandiges Bild
von ‘\.w’er’crag5;k05ten.?1 Auch die in Abschnitt 4.3 prasentierten Uberlegungen gehen von
einem vertraglich problemlosen Risikotransfer aus bzw. sie abstrahieren zumindest
weitgehend von den Risiken und Kosten unvolistandiger Verirage.

Uber ineffiziente investitionen hinausgehende Kosten von Veriragen kennt dagegen die
Transaktionskostentheorie, die ebenfalls das Konstrukt unvollstandiger Vertrdge be-
nutzt.”® Unvollstandige Vertrdge entstehen gemaB des Transaktionskostenansatzes
dann, wenn es (aufgrund begrenzter Rationalitat der Wirtschaftssubjekte) nicht moglich
ist, alle relevanten Sachverhalte a priori und abschlieBend zu regeln. Deshalb existie-
ren neben den Kosten vor Vertragsabschiuss (z. B. durch die Suche nach Vertrags-
partnern bzw, Ausschreibungskosten), den Kosten bei Vertragsabschluss (Berater-,
Notar-, Verhandlungskosten eic.) auch Kosten nach Veriragsabschiuss (Kosten der
Uberwachung und Durchsetzung von Vertrigen). Die Summe dieser Kosten ergibt die
Transaktionskosten vertraglicher Lésungen auf Markten.

Insbesondere wenn im Rahmen der vertraglichen Beziehung (vertrags)spezifisches
l(apitr:nf"3 eingesetzt wird, werden — anders als bei der Theorie unvollstandiger Vertrage

Entwicklung unrealistisch sein. Allerdings ist derkbar, dass sich das Erésrisiko nur in abge-
schwéchter Form auf das Ergebnisrisiko Ubertragt.

Die in diesem Theoriezweig analysierten Vertrage sind in dem Sinne unvolistdndig, dass
bestimmte Vertragsparameter ex ante nicht verifizierbar fixiert werden kdénnen. Daran crientie-
ren sich die Investitionen der Vertragsparteien. Ansonsten werden die Vertrge unveranderi
erflllt. Es gibt keine ex post-Anpassungen.

Zur Transaktionskostentheorie vgl. insbh. Williamson (1985),

~Spezifisch® ist Kapital, welches in anderen als der vertraglich vereinbarten Verwendung
weniger niitzlich ist. Beispielsweise stellt ein Klarwerk hochspezifisches Sachkapital dar, weit
es nur zur Abwasserreinigung sinnvoll genutzt werden kann. Es lasst sich auch nicht auf Ra-
der stellen, um an einem anderen als dem Errichtungsort eingesetzt zu werden.
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— nachtrigliche, nichtantizipierbare Anpassungen (Nachverhandiungen) erwartet.
Nachtrégliche Anpassung(snotwendigkeit)en sind also durch die Nichtvorhersehbarkeit
von spater vertragsrelevanten Umstanden (Williamson bezeichnet dies als ,parametri-
sche Unsicherheit) bedingt. Wie diese Anpassungen bzw. Nachverhandlungen verlau-
fen, hangt vom Verhalten der Vertragsparteien ab (Williamson spricht in diesem Zu-
sammenhang von ,Verhaltensunsicherheit"). Sofern sich Vertragsparteien eigennitzig-
opportunistisch™ verhalten (womit zu rechnen ist), droht bei Einsatz von spezmschem
Kapital ein sog. Raubtiberfall (,Holdup®) auf die so bezeichnete Quasi- Rente.”® Das
heiBi, ein Vertragspariner, der spezifisch in eine vertragliche Beziehung investiert,
muss in Betracht ziehen, dass er mangels Alternativen bzw. prohibitiv hoher Kosten
eines Vertragspartnerwechsels im Rahmen von Nachverhandlungen wenigsiens einen
Teil seiner aus den spezifischen Investitionen erwarteten Nutzen, Ertragen o. 4. an die
andere Vertragspartei verliert. Dies kann dazu fihren, dass er nicht bereit ist, spezifisch
zu investieren.”®

in Kenntnis der Holdup-Gefahr kann die von einem Quasi-Renten-Verlust bedrohte
Partei aber auch versuchen, Besicherungen zu erreichen,”’ was zwar die zu erwarten-
den Quasi-Renten-Verluste (Holdup-Kosten) und die Anpassungskosten senken mag,
daflir jedoch die vertragliche Komplexitét und damit die Kosten des Vertragsabschlus-
ses erhoht. Falls die (erwarteten) Transaktionskostennachteile vertraglicher Losungen
auf Markten gréBer sind als deren Produktionskosienvorteile (dazu zahlen im Sinne der
Transaktionskostentheorie hier Bau-, Unterhaltungs-, Finanzierungskosten etc.), sind
marktliche Beschaffungen (hier: PPP) insgesamt teurer als die Abwicklung von Trans-
aktionen in sog. Hierarchien (hier: innerhalb des offentlichen Sektors).” In Hierarchien

“  Unter ,opportunistisch” ist in der Transaktionskostentheorie das Agieren mit ,List und Tucke®

zu verstehen. Ob Vertragspartner Regeln einhalten oder nicht, hangt dann davon ab, was
ihnen niitzt. Sie werden gegeniber Vertragspartnern und Dritten Behauptungen aufstellen, In-
formationen verfalschen oder zurlickhalten usw., wenn sie sich davon Vorteile versprechen,

Die Quasi-Rente kdnnen wir als Differenz zwischen dem in Geld gemessenen Nutzen der im
Rahmen vertraglicher Vereinbarungen geplanten (besten} Verwendung und dem Nutzen der
zweitbesten Verwendung einer spezifischen Investition definieren. Die zweitbeste Verwen-
dung bildet spieltheoretisch den sog. Drohpunkt fir Nachverhandlungen. Zum Beispiel dirfte
die zweitheste Verwendung eines Klarwerks zumeist in einem Abriss und der eventuellen
VerduBerung der dabei abfallenden Wertstoffe bestehen. Auch fiir Leitungsnetze durfte es sel-
ten eine andere Verwendung als die Demontage geben.

Dies ist — analog zur Theorie unvollstandiger Vertrdge - gleichbedeutend mit einem ineffizien-
ten Investitionsniveau, da dann (produktions-)kostensenkende Investitionen unterbleiben.

7 Vgl. dazu Mihlenkamp {1999): S. 151 ff.

" Produktionskostenvorteile des Marktes ergeben sich aus GréBen- und Verbundvorteilen, die
ein Lieferant, der mehrere Abnehmer hat, im Gegensatz zum Abnehmer, der nur fur seinen
eigenen Bedarf produziert, nutzen kann. Allerdings nehmen die Produktionskostenvorteile des
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finden Anpassungen nicht in Form von Verhandlungen, sondern durch den weitaus
weniger opportunismusantilligen Anweisungsmechanismus statt.”

Vergleicht man vor diesem Hintergrund die konventionelle Beschaffung (vereinfacht als
Hierarchie® bezeichnet) mit PPP (vereinfacht als ,marktliche Lésung“ bezeichnet), sind
a) der Besitz von spezifischem Kapital, b) die Anreize und die Fahigkeiten der Akteure
sowie ¢) die Dauer von (unvollstdndigen) Vertragen von besonderer Bedeutung.

ad a)} PPPs flihren tendenziell zu einer anderen Besitzverteilung spezifischen Kapitals
als konventionelle Projekte. Bei konventionell durchgefihrien Projekten gehért das
spezifische Kapital der dffentlichen Hand, wahrend es bei vielen PPP-Projekien (we-
nigstens zeitweise) in das Eigentum Privater Gbergeht. Bei Verlrdgen unter privaten
Wirtschaftssubjekten ist davon auszugehen, dass vor allem die Partei, die spezifisches
Kapital einsetzt, Holdup-Gefahren unterliegt. Dies ist aber bei PPP-Beziehungen — also
Vertrigen zwischen der Offentlichen Hand und Privaten — wohl eher nicht der Fall. Hier
ist die dffentliche Hand regeimaBig zur Erfillung einer Aufgabe verpflichtet und dabei
aut das in privater Hand befindliche spezifische Kapital angewiesen. Fiir die (Nach-
Werhandlungspositionen ist entscheidend, ob und zu welchen Konditichen sich die
offentliche Hand dieses Kapital im Fall von Vertragsverletzungen oder insolvenz des
Privaten aneignen kann.® Dabei ist zu bedenken, dass Vertragsverletzungen letztlich

Marktes mit zunehmender Spezifitdt des eingesetzten Kapitals ab. Damit sinken die Opportu-
nitatskosten spezifischer Investitionen in Hierarchien.

Auf den ersten Blick bedeutet Holdup aus wohlfahristkonomischer Sicht fediglich eine Umver-
teilung von einer Vertragspartei zur anderen. Bei genauerer Betrachtung wird jedoch deutlich,
dass Holdup wohlfahrtsmindernd ist, weil er Wirtschaftssubjekte zur Besicherung spezifischer
Investitionen dazu bewegt, institutionelle Arrangements zu wahlen, die unter Produktionskos-
tengesichtspunkten ineffizienier sind als ohne Holdup.

Bezeichnen wir mit PKy die Produktionskosten des Marktes und mit PKy die Produktionskos-
ten der Hierarchie. TKy bzw. TKy stellen die Transaktionskosten des Marktes respektive der
Hierarchie dar. Annahmegemas gilt PKy > PKu und TKy > TKy. Mit HUKy seien die Holdup-
Kosten des Marktes bezeichnet. Wir unterstellen, dass in der Hierarchie kein Holdup stattfin-
det. Das institutionelle Arrangement ,Hierarchie" ist dann zu bevorzugen, wenn

F'KH + TKH < PKM + TKy + HUK. Daraus folgt: PKH - PKM < TKM - TKH + HUK.

In Worten: In einer Welt ochne Holdup, d. h. HUK = 0, ist die Hierarchie dann vorzuziehen,
wenn ihre Produktionskostennachteile (linker Term) kleiner sind als die Transaktionskosten-
nachteile des Marktes (TKy — TKy). In einer Welt mit Holdup, d. h. HUK = 0, ist das institutio-
nelle Arrangement Hierarchie zu wéhlen, wenn seine Produktionskostennachteiie kleiner sind
als die Transaktionskostennachteile des Marktes plus der markilichen Holdup-Kosten. Damit
werden im zweiten Fall fir die Hierarchie hohere Produktionskostennachteile als im ersten Fall
in Kauf genommen.

Im Extremfall {z. B. im Wasser- und Abwasserbereich, beim Winterdienst) muss die dffentliche
Hand ohne Zeitverzug einspringen kdénnen. Dazu braucht sie sofortigen Zugriff nicht nur auf
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vor Gericht nachgewiesen werden missen, was mit Zeitverlusten und Prozessrisiken
verbunden ist. Dies starkt den Drohpunkt bzw. die Verhandiungsposition des Privaten.
Natiirich konnen auch bei konventionellen Projekten Holdup-Gefahren bestehen. Da
dann jedoch die &ffentliche Hand Uber das spezifische Kapital verfiigt, sind diese we-
sentlich geringer.

Dazu kommt, dass Versorgungsmangel oder gar ein Scheitern inkl. einer vorzeitigen
Beendigung eines PPP-Projektes flr Politiker Kosten in Form von Gesichtsveriusten
und Beeintrachtigungen der (Wieder-)Wahlwahrscheinlichkeit verursacht. Die Burger
erwarten von Politik und Verwaltung sine funktionsfahige Infrastrukiur bzw. eine rei-
bungslose Versorgung mit 6ffentlichen Leistungen und werden Storungen — auch oder
vielleicht sogar erst recht bei PPP — nicht goutieren. Deshalb ist davon auszugehen,
dass Politiker lange an einem derartigen Projekt auch um den Preis zukiinftig steigen-
der Kosten festhalten werden. Politische Kosten flihren auch dazu, dass die Insolvenz-
gefahr eines Privaten dessen Verhandiungsposition nicht — wie in privatwirtschaftlichen
Kontexten zu erwarten — schwécht, sondern stéarkt: Die Drohung eines Privaten mit
InsoL\{enz und Arbeitsplatzveriusten wird Politiker im Normalfall schnell einlenken las-
sen.

In Voraussicht dieser Sachverhalte ist strategisches Verhalten der Privaten zu erwar-
ten. Sie werden geneigt sein, in der Ausschreibungsphase niedrige Angebote zu unter-
breiten, welche die Ausgaben bei konventioneller Projekirealisierung unterschreiten
und sie spéter durch Holdup wieder hereinzuholen.®

die Vermogensgegenstande, sondern auch auf das Personal. Das heiBt Direktionsrechie
missen unverziiglich von der privaten Unternehmensleitung auf die Gebietskorperschaft
tbergehen. Es stellt sich die Frage, ob dies tberhaupt antizipativ regelbar ist. Es besteht die
Gefahr, dass notwendige MaBnahmen nicht ohne Zsitverzug durchgesetzt und Rechtsfragen
erst nachtraglich geklart werden kdnnen — mit den entsprechenden (Kosten-}Risiken.

Die nachtraglichen Anderungen des Vertrags zwischen der (Hanse-)Stadt Rostock und der
Warnowquerung GmbH & Co. KG sind ein Beispiel (vgl. Das Millionengrab von Rostock, in:
Siiddeutsche Zeitung, v. 17.06.2006).

Abstrahiert von den politischen Kosten diirite die Ubernahme eines insoiventen Privaten mit
weiteren Kosten verbunden sein. Haben Dritte (Lieferanten, Beschaftigte, Sozialversiche-
rungstrager etc.) Forderungen gegentiber einem insolventen Unternehmen, sind diese norma-
lerweise aus der Insolvenzmasse zu befriedigen. Es ist zu bezweifeln, dass eine Gebietskor-
perschaft rechtlich und politisch in der Lage ist, die Vermdgensgegenstande des insoiventen
Unternehmens ungeachtet dieser Forderungen bzw. ohne Beteiligung Dritter an der Insol-
venzmasse zu bernehmen.

Vgl z. B. Engel/Fischer/Galetovic (2009). Davon zu unterscheiden sind Nachtrage durch
Anderungswiinsche der &ffentlichen Hand.

&1
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ad b) Einen zweiten wichtigen Punkt stellen die Fahigkeiten der Akteure und die Anrei-
ze, denen sie unterliegen, dar. Fahigkeiten hdngen hier wesentlich von den finanziellen
und personellen Ressourcen der Handelnden ab, Zumindest bei Vertragen zwischen
kleineren GebietskOrperschaften und privaten PPP-Akteuren dlirfte wenigstens in der
Tendenz von einer Asymmetrie auszugehen sein. Das heifit, es ist zu erwarten, dass
die Privaten mehr technischen und juristischen Sachverstand in die Vertragsverhand-
lungen und die spétere Uberwachung und Anpassung einbringen (kénnen) als die
offentliche Seite. Deshalb darf man vermuten, dass die PPP-Vertrage tendenziell nicht
zuungunsten der Privaten gestaltet sind. Darlber hinaus ist zu beriicksichtigen, dass
der oOffentlichen Hand schwache und den Privaten starke Anreize unterstellt werden.
Wenn diese Sicht zutrifft, haben Private stérkere Anreize zu und bei (auch opportunisti-
schen) Nachverhandlungen. Daher ist davon auszugehen, dass Private die ihnen in der
Tendenz in hoherem Umfang zur Verfligung stehenden Verhandlungsressourcen ent-
schiedener zu ihrem ékonomischen Nutzen einsetzen.

ad c) Drittens dauert ein PPP-Vertragsverhéltnis im Regelfall deutlich langer als die
vertraglichen Beziehungen im Rahmen konventioneller Beschaffungen. Wahrend die
| aufzeiten von PPP-Vertragen nicht selten 20-30 Jahre betragen, sind die vertraglichen
Bindungen und Wirkungen konventioneller Vertragsverhaltnisse im Durchschnitt we-
sentlich kirzer.* Die langen PPP-Laufzeiten bringen ein hohes MaB unvorhersehbarer
Ereignisse sowie entsprechenden Anpassungsbedarf unter einem Vertragsregime mit
sich. Damit verlangert sich der Zeitraum, in dem das Holdup-Risiko besteht. Dieses
existiert zwar auch bei konventionellen Beschaffungen, beschréankt sich dort aber — im
wesentlich als verhaltensbedingtes Nachtragsrisiko wahrend der Bauphase — auf einen
klrzeren Zeitraum.

Abstrakt formuliert befindet sich die &ffentliche Hand bei einem langfristigen Projekt bei
konventioneller Umsetzung nur relativ kurz im institutionellen Arrangement ,Markt* und
danach in der ,Hierarchie®. Bei einer PPP, befindet sich die offentliche Hand dagegen
uber einen langeren Zeitraum im Marktarrangement. Die folgende Abbildung 2 soll dies
veranschaulichen.

% Selbst wenn man den Ablauf der Gewdhrleistungsfristen nach den Verdingungsordnungen
oder nach BGB als implizites Vertragsende wegen des Ablaufs vertraglicher Anspriche intsr-
pretiert, kommt man (ohne Verkiirzung) auf implizite Vertragsdauern von zwei bis finf Jahren,
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Abbildung 2: Zeitraum der Beschaffungsvarianten in Markt und Hierarchie

TK 4

blic Private Partnership i

- wm e — PRy

Quelle: Eigene Darstellung.

Wir nehmen an, es handele sich um ein Infrastrukiurprojekt. Im Rahmen einer konven-
tionellen Projektrealisierung liegen alle Phasen mit Ausnahme des Baus bei der &ffent-
lichen Hand. Bei der (hier umfassenden) PPP lagen alle Phasen bis zum Vertragsende
beim Privaten. Auf der Ordinate sind die Transaktionskosten (TK) und auf der Abszisse
der Zeitstrahl (t} angezeigt. Wir unterstellen, dass die Transaktionskosten des Markies
(TKw) Uber den Transaktionskosten der Hierarchie (TKy) liegen und im Zeitablaut je-
weils konstant sind. Der Zeitpunkt 0 sei der Beginn der Planungen, t; der Zeitpunkt des
Baubeginns, t» das Ende der Bauphase, t; das Ende der PPP-Laufzeit und Zeitpunkt t4
das evt. Uber t3 hinausgehende endgultige Projektende. Bei der konventionellen Vari-
ante befindet sich die 6ffentliche Hand nur wahrend der Bauphase (1 — tz) im Markt.
Wahrend der restlichen Projektdauer befindet sich die dffentliche Hand in der Hierar-
chie. Bei der PPP unterliegt die 6ffentliche Hand durchgéngig bis zum Vertragsende in
ta dem institutionellen Arrangement Markt*.% Sofern das Projekt langer als der Verirag
lauft, wechselt sie fiir die Restiaufzeit (ta — 14} in die Hierarchie. Damit liegen die PPP-

%  Diase Darstellung lasst sich dahingehend variieren, dass nicht alle Phasen (wie in der Darstel-
lung), sondern zwei oder mehr Phasen in der Hand eines Privaten liegen. In jedem Fall ist der
Zeitanteil, in dem die dffentliche Hand dem Verhandlungsmechanismus unterliegt, gréBer als
bei konventionellen Projekten.
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Transaktionskosten von 0 bis t; und von {2 bis f; Uber denen der konventionellen Vari-
ES
ante.

Zudem bieten sich bei der PPP wahrend der gesamten Vertragslaufzeit Holdup-
Moglichkeiten, die bei der konventionellen Variante nur {iber den Zeitraum von t1 bis t»
bestehen. Deshalb ist auch von héheren Holdup-Kosten der PPP auszugehen. Holdup
kann sich in verschiedener Form auBern, beispielsweise in Kostensteigerungen durch
opportunistische Nachverhandlungen, Qualitdtsreduktionen oder in den Fallen, in de-
nen Private Entgelte von anderen Wirtschaftssubjekien erheben, in der Durchsetzung
nachtraglicher Entgeltsteigerungen.

Selbst wenn man von Verhaltensunsicherheit abstrahierf, so dass Quasi-
Rentenverluste nicht (sehr) ins Gewicht fallen, bleiben trotzdem Anpassungsnotwen-
digkeiten, die unter einem Vertragsregime nicht so effizient wie unter einem Anwei-
sungsregime abzuwickeln sind. Zudem drfte die Komplexitat von PPP-Vertrdgen —
unabhéngig von der hdheren Laufzeit, allein aufgrund einer gréBeren Zahl von Ver-
tragsparametern — zu hdheren Vertragsabschlusskosten filhren. Da auch die Aus-
schreibungen von PPP komplexer sind, sind zudem hdhere Ausschreibungskosten
anzunehmen.®

Insgesamt ist also davon auszugehen, dass die mit PPPs verbundenen Transaktions-
kosten nicht nur in der Anfangsphase, sondern auch auf Dauer deutlich héher sind als
bei traditionellen Beschaffungsvorgéngen. Hinzu kommen die zu erwartenden Quasi-
Rentenverluste.

In der Praxis lassen sich die tatsachlich anfallenden Transaktionskosten (der offentli-
chen Verwaltung) durch eine entsprechend ausgebaute Kostenrechnung relativ einfach
bestimmen.®” Fir Prognosezwecke stehen damit zumindest im Zeitablauf Erfahrungs-

*  Die Transaktionskosten der konventionellen Variante belaufen sich auf Tky - [{ta — iz) + {ty — 0)]
+ TKw - (2 — 11), wahrend sich die Transaktionskosten der PPP durch TK), - t; beziffern lassen.
Es gilt: TKu - t3> Tk« [(ts — 1) + (t ~ 0)] + TKy - (ta — 13).

Kostentreibend wirkt insbesondere auch das komplizierte Nachprifungsverfahren bei der
Vergabe Offentlicher Auftrage. Dies ermdglicht unterlegenen Bietern, Auftragsvergaben stark
zu verzgern oder evl. aufheben zu lassen. Allein die Drohung mit einer Klage gibt Konkurren-
ten Verhandlungsmacht und kann sie kostensteigernd von Vergaben profitieren lassen. Fir
eine theoretische Analyse vgl. Bbs (1999).

Nach einem Bericht im Spiegel (H. 48/2004 v. 22.11.2004) wurde nach einer Kiagedrohung
des Mitbewerbers AGES diesem von dem jetzt Autobahnmaut eintreibenden Unternehmen
Toll Collect eine Kompensation in Hohe von 700 Mio. € gezahlt sowie eine Beteiligung an Un-
terauftrégen flr die Klagerticknahme geboten. Die 700 Mio. € wurden letztlich dem Bund und
damit den Steuerzahtern in Rechnung gestelit.

¥ vVgl. Scholl/Théne (1998).
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werte bereit. Schwierig bis unmobglich dirfte dagegen mangels eindeutiger Zuord-
nungsmoglichkeit die praktische Unterscheidung zwischen verhaltensbedingten Kos-
tensteigerungen (Holdup-Kosten) und durch parametrische Unsicherheit hervorgerufe-
ne Kostensteigerungen von PPP-Projekien sein. Damit ist es auch kaum mdglich, ge-
trennte Erfahrungswerte und Prognosen fir beide Arten von Kostensteigerungen zu
bilden bzw. abzugeben.

Analytisch aber ist die Sache klar. Holdup-Kosten kommen zu den aus anderen Grln-
den vielleicht unvermeidlichen Kostensteigerungen hinzu und erhdhen damit die Sum-
me der Kostensteigerungen. Da Holdup-Kosten in den Leitfaden zu Wirtschaftlichkeits-
untersuchungen nicht vorkommen, unterschétzen die nach deren Muster durchgefiihr-
ten Wirtschaftlichkeitsuntersuchungen die realistischerweise zu erwartenden Gesamt-
kostensteigerungen nach Vertragsabschluss und damit den Kostenerwartungswert von
PPP-Projekten.

Uberlegungen (ber den durch Nachverhandlungen bedingten Einfluss von PPP auf die
Varianz der von der $ffentlichen Hand zu tragenden Projektkosten und damit auf die
eigentlichen Risikokosten miissen an dieser Stelle etwas spekulativ bleiben. Es lasst
sich aber vermuten, dass neben dem Kostenerwartungswert auch die Kostenvarianz
steigt. Dies ergibt sich zum einen aus den in diesem Umfang nur bei PPP bestehenden
Holdup-Mdglichkeiten. Nicht unbedingt jede PPP ist von Holdup betroffen. Wenn nur
ein Teil der PPP durch Holdup gekennzeichnet ist, weisen diese hbhere Kostensteige-
rungen aus als die nichtbetroffenen PPP. Dies steigert ceteris paribus die Bandbreite
der Kostensteigerungen. Zweitens werden Holdup-Versuche unterschiedlich erfolgreich
sein, weil ihr Erfolg beispielsweise vom nur begrenzt vorhersehbaren Ausgang von
Gerichtsverfahren abhéangt. Auch dies fihrt zu einer breiteren Streuung der Ergebnis-
se.

4.5 Sonstige Kosten

Uber die bisher behandelten Kostenkomponenten hinaus spielen weitere Aspekte eine
Rolle, die bei einem Kostenvergleich von konventioneller Projektdurchfihrung und PPP
zu berticksichtigen sind, aber im Regelfall nicht allzu sehr ins Gewicht fallen dirften.
Dazu zdhlen erstens eventuell unterschiedliche Verwertungsmdoglichkeiten bzw. Ruck-
baukosten von Privaten und der &ffentlichen Hand. Ein Beispiel mégen PPP im Bereich
von mobilen Vermégensgegenstanden wie PKW sein. Hier sind Modelle zu beobach-
ten, bei denen Private die Finanzierung, Beschaffung, Reparatur/Wartung und die
(Weiter-)Verwertung ibernehmen. Dabei ist durchaus denkbar, dass ein privater Anbie-
ter aufgrund seiner GréBe oder seiner Spezialisierung tber bessere Weiternutzungs-
oder Verwertungsmadglichkeiten als die &ffentliche Hand verfligt. Dies wére dann ein
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(Kosten-)Vorteil einer privaten Losung. Dass Private generell bessere Verwertungsop-
tionen als die offentliche Hand haben, kann daraus jedoch nicht geschlossen werden.
Bei vielen Infrastrukturprojekten fallt das Anlagevermdgen nach Ablauf der Vertrags-
laufzeit ptanmaBig der Offentlichen Hand zu, so dass die Verwertung (und demzufolge
auch das damit verbundene Risiko} de facto bei der &ffentlichen Hand liegt.

Haufig wird angefihrt, dass sich PPP-Projekte schneller als konventionelle Projekie
realisieren lieBen, so dass z. B. Infrastrukiur und Leistungen friher zur Verfligung
stiinden (sog. ,Vorhol-Effekt"). Dies befrifft Gberwiegend die Nutzenseite von Projekten.
Die spater anfallenden Nutzen der langsameren Variante lassen sich dieser grundsaiz-
lich als Opportunitatskosten zuschiagen. Allerdings existieren Hinweise darauf, dass
PPP lediglich bei der Umsetzung ab dem Vergabezeitpunkt schneller sind, dafiir aber
(Vor-)Planungen und Vergabeverfahren langer dauemn, so dass sich im Durchschnitt
bezliglich der Gesamtgeschwindigkeit keine signifikanten Unterschiede zwischen kon-
ventionellen und PPP-Varianten ergeben.®

Sofern sich Qualitatsunterschiede zwischen den Beschafiungsvarianten ergeben, sind
auch diese zu monetarisieren. Der qualitativ schlechteren Variante kénnen dann Op-
portunitatskosten far die im Vergleich zur besseren Variante entgangene Qualitat zu-
geordnet werden.®® Grundsétzlich haben Private dann einen Anreiz, die Leistungsquali-
tat zu verschlechtern, wenn dies a) zu Kosteneinsparungen flihrt und zudem b) Qualitat
infolge unvollstandiger Verirage nicht eindeutig vertraglich fixier- bzw. durchsetzbar ist.
Wenn Qualitdt dagegen erfassbar ist und finanziell belohnt werden kann, kénnen PPP
sogar zu Qualititssteigerungen fiihren,*

88 Vgl. Beckers/Klatt (2008): 5. 34 ff.

% Sofern Qualitats- bzw. Nutzendifferenzen nicht monetarisiert werden (dies gilt fur alle nicht-
monetarisierten Effekte), sind die Beschaffungsvarianten nicht miteinander vergleichbar. Dann
ist eine eindeutige Rangung nur unter bestimmten Umsténden mdglich. Sind Kosten und Qua-
litdt/Nutzen beider Beschaffungsvarianten unterschiedlich, sind vier Falle voneinander zu un-
terscheiden: a) Eine Lésung weist geringere Kosten und einen héheren Nutzen auf, b) ein Ar-
rangement weist sowohl| héhere Kosten als auch einen geringeren Nutzen auf, ¢) die Kosten,
aber auch der Nutzen einer Lésung sind geringer und d) sowohl die Kosten als auch der Nut-
zen sind héher. Im Fall a) ist diese Lésung eindeutig vorzuziehen und im Fall b) eindeutig zu
verwerien. In den Fallen ¢) und d) mussen Kosten und Nutzen (monetér) gegeneinander ab-
gewogen werden, um zu einem eindeutigen Ergebnis zu gelangen.

Bezeichnen wir mit Kg die Kosten und mit Ng den Nutzen der konventionellen Projekirealisa-
tion sowie mit Krep die Kosten und mit Nppp den Nutzen einer PPP. Die konventionelie Lésung
ist vorzuziehen, falls Ngg — Kz > Npep — Kppp. Dies kann nur dann der Fall sein, wenn Ngy —
Nppp > Kepr — K, d. h. die die Nutzenditferenz zwischen konventioneller und PPP-Ldsung
muss gréBer sein als die Kostendifferenz.

® ygl. Hart/Shleifer/Vishny (1997).
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SchlieBlich ist zu berlcksichligen, dass mdglicherweise kurzfristig nicht abbaubare
Kosten im éffentlichen Sektor auftreten, die bei einer dffentlichen Aufgabenerfillung
nicht vorhanden oder zumindest geringer sind (s0g. Remanenzkosten). Beispielsweise
kdnnte bei der Beauftragung eines Privaten unkiindbares Personal bei der Offentlichen
Hand verbleiben, fur das zumindest kurziristig kein adaguates Einsatzfeld existiert.
Remanenzkosten wéren dann der PPP zuzurechnen.

4.6 Zusammenfassender Kostenvergleich

Die folgende Einschatzung der relativen Vor- oder Nachteiligkeit von PPP gegeniiber
konventionell durchgefihrten MaBnahmen kénnen natirlich nicht jedem Einzelfall bzw.
jeder denkbaren PPP-Variante gerecht werden und sind deshalb als Tendenzaussagen
zu verstehen,

In Kapitel drei wurde herausgearbeitet, dass die Existenz von Verbundvorteilen infolge
unvollsténdiger Vertrdge eine notwendige Voraussetzung fir die wirtschaftliche Vorteil-
haftigkeit von PPP ist. Ohne Verbundvorteile ergeben PPP aus wirtschaftlicher Sicht
keinen Sinn. Es wurde auch verdeutlicht, dass nicht jede PPP automatisch Verbundvor-
teile generiert bzw. dass bestimmte Voraussetzungen flr die Existenz von Verbundvor-
teilen erflilit sein miissen. Wir unterstellen hier zugunsten von PPP, dass solche Ver-
bundvorteile bei realisierten PPP in der Tendenz existieren. Dies kommt in der nachfol-
genden Tabelle 2 durch ein Plus-Zeichen (Vorteil) fir PPP im Vergleich zur konventio-
nellen Beschaffung zum Ausdruck.

Das Investitionsvolumen bzw. die Bau- oder Errichtungskosten kénnen bei einer PPP
geringer oder héher sein als in der konventionellen Variante {in Tab. 2 durch +/~ ge-
kennzeichnet). Dies hangt davon ab, ob sich héhere Baukosien durch geringere Folge-
kosten amortisieren oder nicht. Ein Privater hat unter sonst gleichen Umsténden zwar
héhere (Re-)Finanzierungskosten pro Kapitaleinheit zu tragen als die Sffentliche Hand.
Da die Finanzierungskosten insgesamt das Produkt aus Kapitalmenge und Kosten pro
Mengeneinheit sind, kdnnen sie bei einer PPP sowohl héher als auch niedriger als bei
konventioneller Beschaffung sein. Um geringere [nvestitionskosten durch PPP zu erzie-
len, muss das Investitionsvolumen allerdings erheblich geringer sein als bei konventio-
neller Umsetzung. Daher ist eher der Fall hdherer Investitionskosten anzunehmen
{(+)/-). In Hinblick auf die Betriebs- und Unterhaltskosten wird hier zugunsten von PPP
ein tendenzieller Vorteil (+) unterstellf. Dieser Vorteil kann sich durch geringere Lohn-
kosten, héhere Produktivitét etc. ergeben. Ob die Verwertung besser der Offentliche
Hand oder einem Privaten (iberlassen werden sollte, iasst sich wohl nur im konkreten
Fall bestimmen (+/~).
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Tabelle 2: Vergleich von konventioneller Projektrealisation und PPP beziiglich ver-
schiedener Kostenkomponenten (aus Sicht der offentlichen Hand)

Verbund(kosten)vorteile +

Investitionsvolumen/Baukosten +/—
Finanzierungskosten insg. (+)/~
Betriebs-/Unterhaltskosten +
Verwertung +/—
Kostensteigerungen inkl. Holdup k?;g:;gg;f,
Kosten von nicht durch Private beeinflussbare Risiken -
Kosten von durch Private beeinflussbare Risiken +/—
Kosten der Sffentlichen Hand durch verhaltensbedingte Risiken langfristig —
Transaktionskosten -
Remanenzkosten (soweit vorhanden) —
Healisati?nsgeschvfindigkeit (gemessen durch Opportunitits- /e
kosten friherer Projekinuizen)

Qualitat (gemessen durch Opportunitatskosten entgangener (+)/—

Qualitat)

Quelle: Eigene Darstellung.

Unter Projekirisiken werden in der PPP-Literatur zumeist Kostensteigerungsrisiken
verstanden. Diese lassen sich Uber den Erwartungswert (Eintrittswahrscheinlichkeiten
und Hohe von Kostensteigerungen) abbilden. Einerseiis kdnnen PPP eine Reduktion
von Kostensteigerungen bewirken, wenn z. B. durch den phasentibergreifenden Ein-
satz eines Privaten Nachtradge wahrend der Bauphase vermieden oder eingeschrankt
werden konnten. Auf der anderen Seite liefern PPP mit langen Vertragslaufzeiten viele
Ankniipfungspunkte fiir einen Holdup, wodurch Kostensteigerungen zu erwarten sind.
Deshalb ist bei {angeriristigen PPP im Vergleich zur konventionellen Variante eher von
gréBeren als von geringeren verhaltensbedingten Kostensteigerungen auszugehen
(kurzfristig +/—, langfristig —).

In den Wirtschafiswissenschaften versteht man unter ,Risiko” die Streuung (Varianz)
der zu erwartenden Projektkosten. Risikokosten im engeren Sinn entstehen hier durch
Kostenschwankungen. Dabei ist zwischen beeinflussbaren und nicht beeinflussbaren
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Kostenschwankungen zu unterscheiden. Die Ubertragung von nicht durch Private zu
beeinflussende (System-)Risiken auf Private, die vielleicht unter Anreizgesichtspunkien
notwendig ist, verteuert Projekie (-} und zehrt anreizbedingte Kosteneinsparungen
partiell wieder auf. Sofern es gelingt, den Privaten Anreize zur Reduktion beeinflussba-
rer Risiken zu geben, sinken einerseits die Risiken. Andererseils haben Private gene-
rell hdhere Kosten pro Risikoeinheit als die 6ffentliche Hand. Die Kosten beeinflussba-
rer Risiken durch PPP und des damit verbundenen Risikotransfers sinken durch PPP
also nur dann, wenn der kostensenkende (Anreiz-)Effekte gréBer ist als der kostenstei-
gernde Risikotransfereffekt. Anderenfalls erhdht sich diese Art von Risikokosten. Bei-
des ist méglich (+/-). Darilber hinaus sind die bei der éffentlichen Hand auch im Falle
von PPP verbleibenden Risiken zu betrachten. Je ldnger die PPP-Lauizeiten, desto
gréBer dirfte das PPP-induzierte Schwankungsrisiko fiir die offentliche Hand sein
(langfristig —).

In Bezug auf die Transakiionskosten, verstanden als die Kosten der Benutzung der
institutionellen Arrangements ,Markt" bzw. des Verhandiungsmechanismus oder der
Hierarchie” bzw. des Anpassungsmechanismus ist PPP im Nachteil (-}. Gleiches gilt
fiir die Remanenzkosten (-). Sofern PPP im Purchschnitt nicht zu signifikant schnelle-
ren Bereitstellung fiihrt als konventionelle Projekte, kénnen sie aber im Einzelfall
durchaus schneller oder langsamer sein (+/—). Die Qualitat von PPP kann in Abhangig-
keit von der Messbarkeit besser oder schlechter als bei konventioneller Beschaffung
sein {(+)/-). Da Qualitdt in bestimmten Bereichen schwer zu messen ist, durfte dort
eher von einer schlechteren Qualitat auszugehen sein.

in der Gesamtschau gibt es kaum Felder, auf denen PPP der konventionellen Projek-
tumsetzung im Allgemeinen lberlegen sein dirfte. Falls PPP — als notwendige Voraus-
setzung — Verbundvorteile erschlieBt, kommen vermutlich Kostenvorteile in der Be-
triebs~/Unterhaltsphase dazu. Bei den Bau- und Finanzierungskosten schneiden PPP
in Abhangigkeit von den jeweiligen Bedingungen besser oder schlechter als konventio-
nelle Projekte ab. Gleiches gilt fir die Realisationsgeschwindigkeit und die Qualitat. In
Hinblick auf andere Aspekte schneiden PPP in der Tendenz relativ schlecht ab. So
diirften Kostensteigerungsrisiken und Kostenschwankungsrisiken bei PPP mit der Lan-
ge der Vertragslaufzeit zunehmen und dann héher sein als bei konventionellen Projek-
ten. Die Transaktionskosten sind bei PPP ebenfalls héher. Dazu kommen ggf.
Remanenzkosten.

Damit eine PPP in der Gesamtschau zu beflirworten ist, muss sie ihre strukturellen
Nachteile, die insbesondere im Bereich der Transaktionskosten, der Risikokosten und
den Kostensteigerungsrisiken liegen, im Einzelfall durch Vorteile an anderer Stelie
liberkompensieren. Alles in allem mlssen mehrere glnstige Umsténde (z. B. Uber-
kompensation der schlechieren Finanzierungskonditionen durch geringeren Kapitalbe-
darf, Uberkompensation der héheren Risikokosten durch Risikoreduktion bei beein-
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flussbaren Risiken) zusammenkommen, um eine PPP flr die &ffentliche Hand erfolg-
versprechend im Sinne von kostensenkend erscheinen zu lassen. Damit ist das Fens-

ter flr wirtschaftliche PPP relativ klein.
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5 PPP, Haushaltswirkungen, Defizite und éffentliche Verschuldung

Konventionell realisierte Projekte und Uber die Konstruktion einer PPP umgesetzie
Vorhaben wirken im Regelfall unterschiedlich auf den betreffenden Gffentiichen Haus-
halt bzw. auf das Haushaltsdefizit und den Schuldenausweis. Aus politisch(-
dkonomisch)er Sicht diirfte dieser Aspekt neben dem Wirtschaftlichkeitsgesichtspunkt
aine erhebliche Rolle bei den Enischeidungen fiir oder gegen PPP spielen. Daher
werden in diesem Abschnitt die Haushalts- und Schulden-/Defizitwirkungen in Zusam-
menhang mit den Interessen von und Anreizen fir politische(n) Akteuren beleuchtet.

Vor einer ndheren Betrachtung der Auswirkungen von PPP auf auszuweisende Haus-
haltsdefizite und &ffentliche Schulden ist darauf hinzuweisen, dass der — im vorange-
henden Abschnitt verwendete — Kostenbegriff nicht deckungsgleich mit den im &ffentli-
chen Haushalts- und Rechnungswesen verwendeten Termini ,Ausgaben® bzw. ,Auf-
wand" ist. Manche Kosten — wie die Zinskosten — entsprechen eins zu eins den ent-
sprechenden Ausgaben bzw. dem entsprechenden Aufwand. Kalkuiatorische Kosten —
wie die Risikokosten der offentlichen Hand sowie die kalkulierten Opportunitatskosten
fiir Qualitatsunterschiede und unterschiedliche Realisationsgeschwindigkeiten — schia-
gen sich dagegen weder als Ausgabe noch als Aufwand nieder. Deshalb sind Kosten-
oder Wirtschaftlichkeitsvorteile nicht unbedingt mit Haushaltsentlastungen gleichzuset-
zen. Andere Kosten sind zwar haushaltswirksam, werden aber nicht separal ausgewie-
sen. Beispielsweise sind die Risikokosten und die Transakiionskosten privater Anbieter
in deren Angebote ,eingepreist’, so dass diese Kosten in den laufenden Ausga-
ben/dem laufenden Aufwand fir PPP verborgen bleiben. Auch die Transaktionskosten
der offentlichen Hand sind zwar als allgemeine Verwaltungsausgaben haushaltswirk-
sam, jedoch nicht separat im Haushalt ausgewiesen.

5.1 Polit-6konomische Befrachtung

Im ldeal- und haushaltsrechtlichen Soll-Fall ist die Wirtschaftlichkeit das ausschlagge-
bende Kriterium bei der Entscheidung fiir oder gegen eine PPP-Losung.”’ Eine realisti-

9 pies ergibt sich aus dem Wirtschaftlichkeitsgebot nach § 6 Abs. 1 des Bund und Lander be-
treffenden Haushalisgrundsétzegesetzes (HGrG) und vergleichbaren Bestimmungen in den
landesspezifischen Gemeindeordnungen.

§ 6 Abs. 2 des HGrG sieht dementsprechend vor, dass fiir alle finanzwirksamen MaBnahmen
— dies umfasst auch (finanzwirksame)} PPP — angemessene Wirtschaftlichkeitsuntersuchun-
gen durchzufiihren sind. Nach den Bestimmungen der Gemeindehaushaltsverordnungen
(GemHVO) ist bei Investitionen oberhalb bestimmter Wertgrenzen unter mehreren in Betracht
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sche Analyse kann jedoch nicht von den Interessen, Anreizen und Rahmendingungen
der politisch Handelnden abstrahieren. In der sog. Neuen Politischen Okonomie
(.Public Choice®) wird unterstellt, dass Politiker an Wahlerstimmenmaximierung bzw. an
threr (Wieder-)Wahl interessiert sind. Wahler méchten bei geringstmdglicher finanzieller
Belastung moglichst viele offentliche Leistungen erhalten. Vor diesem Hintergrund
haben die Politiker die gréten Wahlchancen, die der Bevélkerung éffentliche Leistun-
gen (vermeintlich) ohne Belastungen zukommen lassen und auch in Zukunft verspre-
chen. Am einfachsten ist eine derartige Palitik kurz- und mittelfristig durch Verschul-
dung erreichbar. Die mit der Staatsverschuidung verbundenen negativen Wirkungen92
zeigen sich erst langfristig bei nachfolgenden Wahler- und Politikergenerationen.®

In der Literatur sind zur Erklarung von Staatsverschuldung zum einen der Fragmentie-
rungsansatz und zum zweiten die Hypothese strategischer Staatsverschuldung beson-
ders popular.®® Folgt man dem Fragmentierungsansatz, haben unterschiedliche Inte-

kommenden Mdéglichkeiten ein Wirtschaftlichkeitsvergleich, mindestens ein Vergleich der An-
schaffungs- und Herstellungskosten sowie der Folgekosten durchzufiihren. Diese Ausfithrun-
gen beziehen sich nicht explizit auf PPP, schlieBen die Anwendung von Wirtschaftlichkeitsun-
tersuchungen bei PPP aber auch nicht aus. SchlieBlich ist zu beachten, dass mit Ausnahme
von Nordrhein-Westfalen kreditahnliche Geschéfte — einschlieBlich aller in diese Kategorie fal-
lenden Formen von PPP (Leasing- und Contracting-Modelle 0. &) — von der Kommunalauf-
sicht zu genehmigen sind.

Es ist darauf hinzuweisen, dass Staatsverschuldung nicht per se zukiinftige Generationen
belastet. Die Belastung tritt dann ein, wenn durch die staatiiche Kreditaufnahme bessere pri-
vate |nvestitionen verdrangt werden oder die Mittel in den Konsum flieBen. In beiden Fallen
mussen zukiinftige Generationen wegen der Kreditaufnahme friiherer Generationen auf még-
lichen Nutzen verzichten, aber die finanziellen Lasten tragen.

Man kdnnte nun argumentieren, dass die Wahler erkennen, dass gegenwartige Neuverschul-
dung dem Gegenwartswert zukiinftiger SteuererhGhungen (oder Leistungskiirzungen) ent-
spricht, so dass sie indifferent zwischen Schulden- und Steuerfinanzierung sind {dies ent-
spricht dem Ricardianischen Aquivalenztheorem). Dann ware Staatsverschuldung kein son-
derlich attraktives Instrument zur Gewinnung von Wahlerstimmen. Allerdings ist duBerst frag-
lich, ob diese Vorstellung durchschnittliches Wahlerhalten beschreibt — insbesondere dann,
wenn die zu erwartenden SteuererhGhungen weit in die Zukunft verschoben werden kénnen.
Aber auch andere Mechanismen kénnten Staatsverschuldung eindammen. So ist nicht auszu-
schliefen, dass Individuen aufgrund der Sorge fir Ihre Nachkommen eine intergenerativ ver-
knipfte Nutzenfunktion aufweisen (diese Idee wird Robert Barro (1974) zugeschrieben, hier
zitiert nach Heinemann (2010): S. 247) und mit Ricksicht auf ihre Kinder (Konsum-)Verzicht
uben. Dann miisste die Besorgtheit (iber die Zukunft mit der Geburtenrate bzw. dem Anteil der
Bevolkerung mit Kindern verknlipft sein. Diese Argumentationslinie lasst zumindest flir
Deutschland nichts Gutes erwarten. Ohne jedweden Altruismus in Hinblick auf zukiinftige Gie-
nerationen ist sogar davon auszugehen, dass die gegenwértige Generation den groBtmégli-
chen Anteil der mit ihren Entscheidungen verbundenen Lasten nachfolgenden Generationen
aufzubirden versucht.

% Vgl Feld (2010): 8. 230 ff.

92
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ressengruppen — in Abhangigkeit von der Ausgestaltung des politischen Systems (d. h.
ob ein Mehrheits- oder ein Verhéaltniswahirecht gilt oder ob es sich um eine Présidial-
demokratie oder eine parlamentarische Demokratie handelt) asymmetrischen Einfluss
auf politische Entscheidungen. Jede Anspruchgruppe versucht, ihren Nutzen aus dem
Budget zu maximieren und die dagegen stehenden Kosten mdglichst anderen Gruppen
anzulasten oder wenigstens breit zu streuen. Die Anspruchgruppen fragen solange
staatliche Leistungen nach, his der Grenzvorteil der Grenzzahlungsbereitschaft ent-
spricht. Da zugleich viele Interessengruppen auf das Budget zugreifen, besteht eine
libermaRige Nachfrage nach staatlichen Leistungen.™ Staatsverschuldung erleichtert —
fiir eine gewisse Zeit — die Befriedigung der Inieressengruppen, weil die Belastungen
auf nachfolgende Generationen verschoben werden kann. Nach der Theorie strategi-
scher Staatsverschuldung haben Regierungen, die vor einer (mutmaslichen) Abwahl
stehen, einen Anreiz, den Handlungsspieiraum der Nachfolgeregierung durch eine
Erhéhung der Staatsverschuldung einzuengen. Auf diese Weise kdnnen die noch am-
tierenden Regierungsparteien hoffen, ihre Ausgangsposition fir die Gbernachste Wahl
zu verbessern.”®

Empirisch lassen sich beide Anséatze fundieren, wobei die Evidenz zur fiskalischen
Allmendeproblematik flir Deutschland Giberzeugender scheint. Fiir Sidamerika scheint
sich nach Engel/Fischer/Galetovic (2009) in Bezug auf PPP beides zu bestatigen. Zum
einen lasst sich dort zeigen, dass Nachverhandlungen haufig bereits wahrend der Bau-
phase erfolgten. Da die Unvollstindigkeit von Vertrdgen Nachverhandiungen in dem
beobachtbarem AusmaB zu so friihen Zeitpunkten nicht erwarten lassen, deutet dies
auf ein gemeinsames Interesse und implizites Einverstdndnis von Politk und PPP-
Anbietern hin, PPP durch niedrige Gebote zu ermdglichen, um die tatsachlichen Kos-
ten erst spater zu offenbaren. Dar{iber hinaus 13sst sich beobachten, dass ein GrofBteil
der Haushaltsbelastungen in nachfolgende Legislaturperioden verlagert wird.

In dem MaBe, wie offen ausgewiesene Staatsverschuldung durch sog. Schuldenbrem-
sen, institutionelien Arrangements wie den europdischen Stabilitdts- und Wachstums-
pakt (ESW) oder sinkende &ffentliche Akzeptanz erschwert wird, steigt die politische
Attraktivitat von Moglichkeiten zur Umgehung der genannten Restriktion und Verschlei-
erung zukinftiger finanzieller Belastungen. Vor diesem Hintergrund ist zu prifen, unter
welchen Umsténden und inwieweit PPP ein Instrument zur Umgehung von Schulden-
grenzen und zur Verdeckung finanzieller Belastungen darstelit. Daher richten sich die

*  vgl. auch Miihlenkamp (2008).

% Die dargesteliten Uberlegungen beziehen sich regeimaBig auf explizite, d. h. offen ausgewie-
sene Schulden. Sie lassen sich jedoch auf implizite Schulden (ibertragen, die gegeniber ex-
pliziten Schulden den noch gréBeren Charme der Unsichtbarkeit aufweisen.
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folgenden Ausfhrungen auf die Wirkungen von PPP auf die Haushaltsplanung und -
rechnung sowie auf den éffentlichen Schuldenausweis.

5.2 Auswirkungen von PPP auf die 6ffentlichen Haushalte

Die Effekte einer PPP auf den Offentlichen Haushalt (genauer auf den Haushaltsplan
und die Haushaltsrechnung} hangen davon ab, ob kameralistisch oder doppisch ge-
bucht wird. Die vom Bund, den meisten La&ndern und inzwischen einer Minderheit der
Kommunen praktizierte Kameralistik ist zahlungsorientiert und arbeitet mit den Begrif-
fen ,Einnahmen® und ,Ausgaben”. Gebucht wird zum Zeitpunki, an dem Einnahmen
und Ausgaben erfolgen. Die von den Landern Hamburg und Hessen sowie der weit
uberwiegenden Zahl der Kommunen verwendete Doppik operiert dagegen mit den
Groflen  Ertrag” und ,Aufwand®. Fir die Verbuchung ist nicht der Zeitpunkt der Ein-
nahme/Ausgabe, sondern der des Ressourcenverbrauchs ausschlaggebend. Damit
kann die zeitliche Zurechnung von Einnahmen und Erirdgen bzw. von Ausgaben und
Aufwand auseinanderfallen.”

Im Falle einer kameralistischen Rechnung miissen die mit konventionellen Projekien
verbundenen [nvestitionen ausgabenseitig und einnahmenseitig budgetiert werden. Die
Deckung der Investitionsausgaben erfolgte in der Vergangenheit und bis heute regel-
méaBig durch Einnahmen aus Kreditaufnahme. Nach Inkrafitreten der bei Bund und
Landern greifenden neuen Schuldenbremse wird diese Vorgehensweise nicht mehr
mdéglich sein. Auch Investitionen miissen dann durch andere staatliche Einnahmen-
guellen gedeckt werden. Wird ein Projekt dagegen in Form einer PPP realisiert, die die
Projektfinanzierung beinhaltet, muss im &ffentlichen Haushalt keine Investition (und
keine Kreditaufnahme) verbucht werden. Die Ausgaben verfagern sich von den Investi-
tionstiteln des Haushalts in die Titel fiir laufende Ausgaben. Damit bleiben die Investiti-
onsbudgets unbelastet, so dass kurzfristig insgesamt mehr Investitionen flr staatliche
Aufgaben/Projekte bereitgestellt werden kdnnen als bei einer konventionellen Projek-
trealisierung. Die politische Aftraktivitét von PPP unter kameralistischem Regime wird

" Beispielsweise fihrt der Kauf/die Anschaffung eines langfristig nutzbaren Vermdgensgegen-

standes in der Kameralistik zu einer Ausgabe zum Zahlungszeitpunkt. Dagegen wird in der
Doppik der Wertverlust/Aufwand auf die Nutzungsdauer verteilt, so dass im Jahr der Anschaf-
fung lediglich der hier entstehends Aufwand und nicht die Anschaffungskosten verbucht wer-
den. Ein anderes Beispiel: Die Pensionsverpflichtungen der &ffentlichen Hand gegentber Be-
amten werden in der Doppik dem Haushalisjahr zugerechnet, in dem sie entstehen. In der
Kameralistik scheinen sie erst zum Zahlungszeitpunkt, also unter Umsténden Jahrzehnte spé-
ter, auf.
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noch dadurch gesteigert, dass auch die laufende Ausgaben zumeist spater anfallen als
bei konventionellen Projekten.

Der polit-gkonomische Charme einer PPP im Vergleich zur konventionellen Projektrea-
lisierung lasst sich am leichtesten mittels eines Beispiels veranschaulichen. Nehmen
wir, dass bei einem konventionell durchgeflihrten Projekt aus dem &ffentlichen Haus-
halt zur Finanzierung von Bau, Herstellung oder Beschaffung in den Jahren 1 und 2
Ausgaben in Héhe von 800.000 und 1 Mio. € notwendig sind. Die Finanzierung erfolgt
tber Kreditaufnahme. In den nAchsten 18 Jahren fallen dann ausgabenwirksame Be-
triebs- und Unterhaltskosten in Héhe von jahrlich 50.000 € an. Die H6he des ab dem
dritten Jahr bei volistandiger (fiktiver) Tilgung des Kredites falligen (fiktiven) Schulden-
dienstes (Zins plus Tilgung) betrdgt 150.000 €, so dass sich die jahrlichen Ausgaben
auf 200.000 € belaufen. Alternativ lage ein sich Uber den gleichen Zeitraum erstre-
ckendes PPP-Angebot vor, welches Finanzierung, Bau und Betrieb umfasst. Der Pri-
vatinvestor fordere dazu eine jahrlich gleichbleibende Zahlung in Héhe von 225.000 £,
die sich aus seinem Schuldendienst in Hohe von 175.000 €, Betriebskosten in Hghe
von 40.000 € und einem kalkulierten Gewinn von 10.000 € zusammensetzt.

Abb. 3 verdeutlicht die von PPP ausgehende ,Verlockung®. Die Ausgaben flr die Inves-
tition in den beiden ersten Jahren werden bei einer PPP auf die nachfolgenden Jahre
umgelegt, so dass die laufenden PPP-Zahlungen zwar héher sind als die Haushaltsbe-
lastung durch die konventionelie Variante.” Das Investitionsbudget bleibt jedoch unbe-
lastet und es erscheint auch keine Kreditaufnahme im Haushait.”

*  Einnahmen und Ausgaben, die in zukiinftigen Haushalisjahren fallig werden, sind im laufen-
den Haushaltsplan als Verpflichtungserméchtigung auszuweisen (§ 22 Abs. 1 HGrG). In eini-
gen Bundesléandern werden die finanzwirtschaftlich relevanten Daten fiir bestimmte Projekte
zusétzlich in einem Anhang ausgewiesen (vgl. z. B. Schweisfurth/Christen (2005)).

Auf kommunaler Ebene werden nach derzeitigem Stand der Gemeindehaushaltsverordnun-
gen regelmaBig Verpflichtungen aus kreditdhnlichen Geschéften in einer Anlage zum Haus-
haltsplan ausgewiesen. Da nicht alle Formen von PPP als kreditahnliches Geschaft angese-
hen werden bzw. die Kreditihnlichkeit rechtlich umstritten ist (vgl. Schafer/Karthaus (2006):
8, 200 ff.} und zudem bestimmte Posten wie Kaufoptionspreise und Abschlusszahlungen hau-
fig nicht berlicksichtigt werden (vg!. Binus (2005): S. 125), kommt es nur zu einem teilweisen
Ausweis PPP-induzierter Zahlungsverpflichtungen.

Somit kann man nicht sagen, dass zuk(nftige Zahlungsverpflichtungen grundsétzlich nicht
ausgewiesen werden. Das Problem besteht — abgesehen von einer eveniuellen Unvollstan-
digkeit — darin, dass diese Zahlungsverpilichtungen kaum Beachtung finden, nicht zuletzt weil
relevante Informationen in Anhangen zum Haushaltsplan ,versteckt” werden. Vor allem entfal-
ten zuklnftige Zahlungsverpflichtungen selbst bei einem Ausweis keinerlel Handlungsrestrikti-
on fiir die gegenwértig amtierenden Politiker, sondern binden erst zukiinftige Akteure.

PPP in Form sog. Konzessionsmodelle sind polit-6konomisch vielleicht noch reizvoller, weil
derartige Konstruktionen im éffentlichen Haushalt unter Umstanden gar nicht sichtbar sind.

89
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Insgesamt hat die Offentliche Hand bei der konventionellen Variante Uber die Laufzeit
1,8 Mio. gedeckt durch Kreditaufnahmen plus 3,6 Mio. gedecki aus Steuern ausgege-
ben, wahrend fur die PPP 4,05 Mio. gedeckt aus Steuermitteln auszugeben sind. Letz-
tere Variante mag auf den ersten Blick glinstiger erscheinen, ist sie aber nicht, denn
der Sgt[ajuerzahter muss bet erster Variante 450.000 € weniger aufbringen als bei der
PPP.’

Abbildung 3: Stilisierter Vergleich der kameralistischen Ausgabenbelastung bei kon-
ventioneller Projektrealisierung und PPP
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Quelle: Eigene Darstellung.

Beispielsweise zahfen beim sog. F-Modell nach FernstraBenbauprivatfinanzierungsgesetz
(FStrPrivFinG) die Nutzer anstelle der Steuerzahler. Das A-Modell {wie Ubrigens auch das
Toll-Collect-System) wird groBtenteils durch Anteile der Privaten an der LKW-Maut finanziert.
Dies fihrt zu entsprechenden Einnahmenausféllen beim Bund, die aber nicht ausgewiesen
werden.

Der Wirtschaftlichkeitsvergleich erfolgt zumeist auf der Basis des Kapitalwertes der Zahlungs-
reihen. Das Ergebnis héngt von der zeitlichen Struktur der Zahlungen und vom Diskontsatz
ab. Je héher der Diskontsatz und je mehr PPP-Zahlungen relativ in die Zukunft verlagert wer-
den, desto eher wird die PPP als wirtschaftlicher ausgewiesen. Die nominale Haushalisbelas-
tung kann dennoch hbher sein (vgl. z. B. Milhlenkamp (2011): S. 83 ff.).
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Bei doppischer Haushaltsfiihrung sind die Effekte auf die Vermbgensrechnung (Bilanz)
und die Ergebnisrechnung (Gewinn- und Verlustrechnung) zu beachten.'” Die bei
traditionellen Projekten notwendige Kreditaufnahme ist ergebnisneutral. Ergebniswirk-
sam sind dagegen die Zinsen und die mit dem Projekt verbundenen Abschreibungen.
In der Vermogensrechnung werden eine héhere Verschuldung, aber auch héhere Akti-
va ausgewiesen (Bilanzverlangerung). Bei PPP sind nach dem gegenwértigen Regel-
werk keine Schulden in der Vermdgensrechnung auszuweisen. Die Ergebnisrechnung
wird durch die laufenden PPP-Zahlungen belastet. Sofern die PPP-Zahlungen hoher
sind als der mit der konventionellen Projektumsetzung verbundene Aufwand (was hei
Finanzierungs-PPP regelméBig der Fall sein diirfte), wird die Ergebnisrechnung starker
durch eine PPP-Variante als durch eine konventionelle Projektdurchfiinrung belastet.
Mit Blick auf die Ergebnisrechnung sind also nur PPP interessant, die eine echte Er-
gebnisentlastung darstellen. So gesehen bietet die Ergebnisrechnung — anders als die
kameralistische Rechnung — grundsétziich keinen Anreiz zur Umsetzung unwirtschaftli-
cher PPP.'® Die Ergebnisrechnung liefert sogar eine implizite Schuldenbremse, die
dann greift, wenn der mit der Kreditauinahme verbundene Aufwand nicht erwirtschaftet
werden kann.

Allerdings bleibt der Schuldenausweis in der Bilanz. Dieser ist jedoch grundsatzlich
unproblematisch, sclange entsprechende Vermd&genswerte gegeniiberstehen, der
entsprechende Investitions- und Kreditaufwand erwirtschaftet und der Schuldendienst
erbracht werden kann,'®

% Die kommunale Doppik kennt dariiber hinaus noch die Finanzrechnung, die den Ausgleich
von Ein- und Auszahlungen herstellt, im vorliegenden Kontext jedoch bedeutungslos ist.

Allerdings kénnen mit Hilfe bestimmter PPP-Konstruktionen Aufwendungen besser bzw.
weiter in die Zukunft verlagert werden als bei konventionellen Konstruktionen, so dass selbst
bei doppischer Haushaltsplanung und rechnung der politische Anreiz zugunsten von PPP
nicht volistandig eliminiert wird.

Allerdings kénnen in der doppischen Weit Grenzen der Kreditaufnahime bzw. Fremdkapitalfi-
nanzierung (ber die Vermdgensrechnung (Bilanz) entstehen, wenn beispielsweise Eigenkapi-
tal-Fremdkapital-Relationen — wie im Bankensektor — festgeschrieben werden. Dies ist bei den
Gebietskdrperschaften in Deutschland jedoch derzeit nicht der Fall.

Eher kdnnen indirekte Wirkungen (iber eigenkapitalbasierte Bilanzkennzahlen — wie sie z. B,
von Rating-Agenturen verwendet werden — die Refinanzierungskonditionen und damit die
Kreditaufnahmemoglichkeiten beeinflussen. Vor diesem Hintergrund kénnten PPP, sofern die
Bilanz-Analysten die aus PPP langfristig resultierenden Zahlungs- und Aufwandsverpflichtun-
gen Ubersehen, dann doch auch unter doppischem Regime aus wirtschaftlichkeitsfremden
Uberlegungen interessant werden - einfach um Bilanzkennzahlen zu schinen, Flr eine kriti-
sche Analyse des Eigenkapital-Fokus bei Gebietskdrperschaften vgl. Mihlenkamp/Magin
(2010) und Magin (2011): S. 86 if.
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5.3 PPP und Finanzstatistik

Flr die Einhaltung der Schuldenregeln nach Art. 109 Abs. 3 i.V.m. Art. 115 des
Grundgesetzes bzw. der Schulden- und Defizit-Kriterien des européischen Stabilitats-
und Wachstumspaktes (ESW) sind nicht die Haushalte, sondern die Behandiung von
PPP in der Finanzstatistik ausschlaggebend. Deshalb ist zu untersuchen, ob sich die
Finanzstatistik neutral gegeniiber PPP verhélt oder nicht.

Wir wollen uns dabei im Folgenden auf die Regeln des statistischen Amtes der Europé-
ischen Union (EuroStat) konzentrieren, die fir die Uberwachung der Kriterien des eu-
ropaischen Stabilitats- und Wachstumspaktes — die sog. Maastricht-Kriterien (Defizit
und Verschuldung) — gelten.'® EuroStat rechnet die mit einer PPP verbundenen Ver-
mogenswerte und Schulden entweder vollstéandig der &ffentlichen Hand oder vollstan-
dig dem privaten Sektor zu. Es gibt keine buchhalterische Aufteilung von Vermégen
und Schulden eines Projektes zwischen dffentlichem und privatem Sekior.

Eurostat weist eine PPP dem Sektor zu, der das lberwiegende Projekirisiko tragt. Es
sind also keine rechtlich-formalen Aspekte wie formales Eigentum, sondern der dko-
nomische Gehalt relevant (,Substance over form®). Zur Beurteilung der Risikoverteilung
folgt Eurostat dem ,Risk and Reward-Ansatz“. Danach gilt das meiste Risiko als an
einen Privaten {iberfragen, wenn der Private

a} das Risiko der Errichtung/des Baus (Construction risk), wobei das Finanzierungsri-
siko als wesentlicher Bestandteil des Konstruktionsrisikos angesehen wird, und

b) darliber hinaus entweder das Verfugbarkeitsrisiko (Availability risk) oder das Nach-
fragerisiko (Demand risk) tragt.'®

Das Bau-/Errichtungsrisiko ist gegeben, wenn die erstmaligen Zahlungen der &ffentli-
chen Hand bzw. der Zahlungsbeginn von der Termineinhaltung, der Einhaltung techni-
scher Vorgaben, der Funktionsfahigkeit der zur Verfligung zu stellenden Anlageglter
etc. abhangt oder der Private das Kostenlberschreitungsrisiko tragt. Das Verfligbar-
keitsrisiko meint, dass die &ffentliche Hand die reguldren Zahiungen signifikant reduzie-
ren oder einstellen kann, wenn der Private bestimmte technische Vorgaben, Qualitits-,
Zertifizierungs- oder Sicherheitsstandards etc. nicht einhélt. Das Nachiragerisiko be-

"% Wir folgen dabei im Wesentlichen EPEC {2010).

'® “Eurostat recommends that the assets involved in a public-private partnership should be clas-
sified as nongovernment assets, and therefore recorded off balance sheet for government, if
both of the following conditions are met: 1. the private partner bears the construction risk, and
2. the private partner bears at least one of either availability or demand risk” (EuroStat (2004)).
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zeichnet die vom Privaten nicht verursachten und verantworteten Nachfrageschwan-
kungen. Ursachen solcher Schwankungen liegen in Konjunkturzyklen, technischen
Entwicklungen, Marktirends oder dem Auftreten neuer Konkurrenten.

In Grenz- oder Zweifelsfallen zieht EuroStat noch weitere Kriterien wie das Verwer-
tungsrisiko sowie Art und AusmaB (finanzieller) Unterstiitzungen der offentlichen Hand
heran. Sofern die ffentliche Hand Garantien/Blirgschaften fir mehr als 50% der Kapi-
talkosten (ibernimmt, wird eine PPP dem &ffentlichen Sektor zugerechnet. Offenbar legt
EuroStat immer die Vereinbarungen zu Projektbeginn bzw. bis zum Abschluss der
Bauphase zugrunde. Kommt es danach zu einer Sffentlichen Anschlussfinanzierung
oder spéateren Garantien/Blrgschaften der 6ffentlichen Hand, findet dies keine Berlick-
sichtigung {mehr).

Die EuroStat-Regeln machen PPP politisch verfihrerisch. Sie laden geradezu dazu ein,
gine PPP so zu konstruieren, dass die Risiken nach den EuroStat-Kriterien tberwie-
gend den Privaten zugerechnet werden, um den 6ffentlichen Schulden- und Defizi-
tausweis zu vermeiden. Die EuroStat-Regeln sind auch deshalb problematisch, weil sie
héufig wohl nicht die wahre Risikoverteilung abbilden. Dies ist beispielsweise bei Offent-
lich garantierten Anschlussfinanzierungen offenkundig. Der Steuerzahler tragt dann
u. U. de facto das meiste Risiko, aber EuroStat geht davon aus, dass die Privaten das
meiste Risiko tragen. Dies ist absurd. Wie in Abschnitt 4.4 erldutert, tragt die éffentliche
Hand zudem regelméaBig ein erhebliches Holdup- und damit Kostensteigerungsrisiko.
Sie ist letztiich fir die Leistungsbereitsiellung gegeniber der Offentlichkeit verantwort-
lich. Viele vertragliche Klauseln, die flr die EuroStat-Klassifizierung ausschlaggebend
sind, werden sich de facto nicht durchsetzen lassen.

Man sollte sich auch verdeutlichen, dass bei PPP-Finanzierungskonstruktionen in er-
heblichem MaBe Fremdkapital eingeseizt wird, das ansonsten die offentliche Hand
aufnehmen misste. Der Unterschied besteht |lediglich darin, dass die &ffentliche Hand
bei PPP-Finanzierungen mittelbar und nicht unmittelbar fir die die Finanzierungskosten
aufkommen muss, wobei die Finanzierungskosten bzw. finanzierungsbedingten Haus-
haltsbelastungen sogar hther sind als bei konventionellen Projekten. Deshalb ist der
Risk- and Reward-Ansatz unter Transparenzgesichtspunkten — so wie er praktiziert
wird — abzulehnen. Er verschieiert die tatséchlichen Lasten der &ffentlichen Hand.

Interessanterweise gelten bei den in der Privatwirtschaft gelienden International Finan-
cial Reporting Standards (IFRS) andere Grundsétze. Dort gilt das ,Control-Criterion”.
Danach sind Vermogensgegensténde und die damit verbundenen Schuiden der Seite
zuzurechnen, die
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a) festlegt, welche Leistungen Private flr wen zu welchem Preis zu erbringen haben,
und

b) im Falle einer vorzeitigen Beendigung der PPP Uber die Vermbgensgegenstinde
bzw. den Restwert verfliigen kénnen.'®

Dies durfte im Regelfall die offentliche Hand sein. Folglich diirfte das Kontrollkriterium
die Wirklichkeit eher widerspiegeln als das Risk-and-Reward-Kriterium.

Die IFRS-Regeln wurden in das Exposure Draft (ED) 43 der International Public Sector
Accounting Standards {IPSAS) Ubernommen und jiingst als IPSAS 32 ,Service Con-
cession Arrangements: Grantor verabschiedet.'”’ Interessanterweise wird dies genau
damit begrindet, der &6ffentlichen Hand die Méglichkeit zur Verschieierung der tatséch-
lichen finanziellen Lage zu nehmen. “The reasons for the production of ED 43 were the
same as for the introduction of IFRIC 12 [IFRIC 12 “Service Concession Arrangements”
ist eine vom IFRS interpretations Committee (friiher IFRIC) verabschiedete Interpreta-
tion — Anmerkung des Verf.]. In addition, IPSASB [International Public Sector Account-
ing Standards Board — Anmerkung des Verl.] noted that the lack of specific guidance
on PPPs for the public sector had occasionally resulted in PPP assets being reported
on neither the government nor non-government partner's balance sheet. This has been
considered an incentive for the public sector to use PPPs as a means to iulfil their
infrastructure needs while not recognizing the assets and related liabilities in their fi-
nanci?égstatements. This was deemed an inappropriate means of meeting fiscal tar-
gets.”

Das nunmehr in IPSAS 32 gegossene ED 43 nimmt den Parteien weitesigehend die
Mdglichkeit zum Nichtausweis der mit PPP einhergehenden Vermdgensgegenstande
und Schulden. “If IPSAS ED 43 were adopted, the symmetry between it and IFRIC 12
would significantly limit “off-off balance sheet” reporting. In other words, IPSAS ED 43’s
approach would require both the grantor and the operator to apply the same principles

% “The economic ownership of an asset lies with the party that (i) controls what services the non-
government partner must provide and (ii) has control over the residual value of the asset in
case of early termination of the PPP contract” (EPEC (2010): S. 8).

7 ygl IPSASB (2011).

" EPEC (2010): 8. 221. Auch das mit dem Finanzausschuss des deutschen Bundestages ver-
gleichbare Treasury Committee des britischen Unterhauses sieht dies (inzwischen) als
schwerwiegendes Problem an: ,There remain signifikant incentives to use PFI which are unre-
lated to value for money: The majority of PFI debt still does not appear in government debt or
deficit figures; government departments can use PFI to leverage up their budgets without us-
ing their allotted capital budget — the investment is additional and not budgeted for. These in-
centives unrelated to value for money need to be removed. Stricter Rules and guidslines gov-
erning the use of PFl must be introduced” (House of the Commons (2011): S. 3).
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in reporting the asset underlying the PPP contract. IPSAS ED 43 wouid minimise the
possibility of an asset being accounted for by neither (or both) parties.”*

Der Control-Ansatz ist nach der hier vertretenen Meinung gegentiiber dem Risk-and-
Reward-Ansatz eindeutig zu favorisieren und auf die finanzstatistische Behandlung von
PPP zu Ubertragen. Diese wlirde den Anreiz zur Realisierung unwirtschaftlicher Ppp'?
zum Zwecke der Verschleierung der wahren finanziellen Lage nehmen und nur solche
PPPs attraktiv erscheinen lassen, die tatsachlich eine Entlastung der Offentlichen
Haushalte erwarten lassen.

% EPEG (2010): S. 23.

"0 Eg gibt starke Indizien dafiir, dass viele, wenn nicht die Mehrzahl von PPP in Deutschland
tatsachlich unwirtschaftlich sind {vgl. Mlhlenkamp (2011): S.89ff. und Rechnungshdfe
(2011)). Auch in GroBbritannien ist der Befund zu PPP erniichternd (vgl. House of the Com-
mons (2011)). Dies erlaubt keinen Nachweis der tatsachlichen Grliinde, legt aber den Verdacht
der Haushalts- und Schuldenkesmetik nahe.
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6 Fazit

Von politischer Seite wird mit Public Private Partnerships (PPP) offizielt die Erwartung
von groBerer Wirischaftlichkeit und Entlastung &ffentlicher Haushalte verbunden und
entsprechend propagiert. Gleichzeitig ist jedoch nicht zu verkennen, dass das instituti-
onelle Arrangemeni PPP unter den gegenwértigen haushaltsrechtlichen und finanzsta-
tistischen Regeln die Mbglichkeit bietet, den bei konventioneller Projektrealisierung
notwendigen Ausweis von Schulden und Defiziten zu vermeiden. Dies erleichtert die
Einhaltung von nationalen und internationalen Schulden- und Defizitregein, obwohl die
mit PPP einhergehenden Zahlungsverpflichtungen und impliziten Schulden de facto
bestehen und sogar hdher sein kénnen als bei konventionellen Beschatfungen.

Im vorliegenden Beitrag wird auf analytische Weise untersucht, inwieweit bzw. unter
welchen Voraussetzungen die Erwartungen auf Effizienzgewinne durch PPP tragfahig
sind. Dazu wird zundchst als entscheidendes dkonomisches Merkmal von PPP die
Existenz von Verbundwirkungen im Sinne projekiphasen- bzw. wertschépfungsstufen-
{ibergreifender Effekte herausgearbeitet. Dementsprechend werden PPP hier definiert:
Ein PPP liegt nach dem hier veriretenen Verstandnis dann vor, wenn ein und derselbe
Private die Verantwortung fiir zwei oder mehr Projekiphasen/Wertschdpfungsstufen
(Planung, Bau, Betrieb, Verwertung etc.) hat.

PPP-Verbundwirkungen resultieren aus unvollstandigen Vertrdgen. Leiztere ermogli-
chen einem Akleur, der nur fiir eine Phase/MWertschipfungsstufe verantwortlich ist, die
Folgen seiner Handlungen auf nachfolgende Phasen/Wertschépfungsstufen zu ignorie-
ren, da er hierfiir nicht in Regress genommen werden kann. Demzufolge sind unvoll-
standige Vertrage eine notwendige, aber nicht hinreichende Bedingung fiir die Existenz
von Verbundvorteilen. Verbundvorteile sind wiederum eine notwendige, aber nicht
hinreichende Voraussetzung fur wirtschatftlich sinnvolle PPP. Dies liegt darin begriin-
det, dass bei Enischeidungen (iber die Art der Projektrealisation mehrere kostenrele-
vante Aspekte zu berltcksichtigen sind, die zum groBen Teil gegen PPP sprechen. Nur
wenn die Verbundvorteile und eveniuelie weitere Kostenvorteile von PPP grofi genug
sind, um die strukturellen Nachteile von PPP mehr als auszugleichen, ist PPP wirt-
schafilich sinnvoll und kann zu einer Entlastung der Steuerzahler fuhren. Allerdings
scheint das Fenster flr wirtschaftlich vorteilnafte PPPs relativ klein, so dass die 0ko-
nomischen Vorteile von PPP in der Tendenz Gberschéatzt erscheinen.

Unabhangig davon, ob dies den politischen Entscheidungstragern bekannt ist oder
hicht, ist zu vermuten oder zu befirchien, dass die (kurzfristigen) politischen Vorieile
von PPP die eigentliche Attraktion dieses institutionellen Arrangements darstelien.
Durch entsprechend konstruierte PPP lassen sich sowohl die neue Schuldenbremse
des Grundgesetzes als auch die sog. Mastricht-Kriterien umgehen und die wahre fi-
nanzielle Lage der offentlichen Hand fir eine gewisse Zeit (weiter} verschleiern. Inso-
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fern ist PPP unter den gegenwartigen Rahmenbedingungen ein potentiell die nachhal-
tige finanzielle Stabilitdt und Aufgabenwahrnehmung der Sffentlichen Hand gefahrden-
des instrument.

Um zu verhindern, dass politische Enischeidungstrager angesichts der beschriebenen
Verlockung langfristig fir den Steuerzahler nachteilige PPP-Projekte in die Wege leiten,
gibt es eine einfache hier skizzierte Losung. Bei der finanzstatistischen Erfassung von
PPP ist der derzeit vom statistischen Amt der Européischen Union zugrundegelegte
JRisk and Reward-Ansaiz® durch das inzwischen fir die internationale Offentliche
Rechnungslegung empfohiene ,Control“-Kriterium abzuldsen. Auch der Ubergang vom
kameralistischen zum doppischen Rechnungsstil ist in diesem Zusammenhang hilf-
reich.

Falls sich die Politik zu den entsprechenden Regelanderungen durchringen konnte,
wiirde — wie offiziell behauptet — das im langeriristigen interesse der Steuerzahler lie-
gende Wirtschaftlichkeitskriterium fur die Wahl zwischen den Beschaffungsvarianten
ausschlaggebend sein. Ansonsten ist zu beflrchten, dass das sliBe Gift der unmitteiba-
ren Verschuldung durch das siBe Gift der mittelbaren Verschuldung in Form von (Fi-
nanzierungs-)PPP (und weiterer analog wirkender Instrumente) ersetzt wird.
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