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Kurzfassung

1 Offentlich-private Partnerschaften (OPP) bei
Verkehrsinfrastrukturprojekten sind fur sich
genommen nicht in der Lage, die Instandhaltungs-
und Bereitstellungskrise der bundesdeutschen
Verkehrsinfrastrukturpolitik zu Gberwinden. Aus
institutionendkonomischer Perspektive ist bereits
der Begriff der 6ffentlich-privaten Partnerschaft
irrefihrend, da zwischen den ,Partnern” Interes-
senkonflikte vorliegen, die hohe Transaktions- und
Uberwachungskosten bedingen.

2 Aussagen Uber die Wirtschaftlichkeit von OPP-
Projekten unterliegen immer einer Einzelfallbe-
trachtung. In der Regel werden die Finanzierungs-
kosten héher sein als bei konventioneller
Beschaffung. Kosteneinsparungen bei OPP sind
dagegen empirisch nur relativ schwach hinterlegt,
da dazu kaum unabhé&ngige und transparente
Studien existieren. Es verbleiben letztlich erhebli-
che Zweifel, ob OPP-Projekte aus gesamtwirt-
schaftlicher Sicht zu einer Effizienzsteigerung
beitragen.

3 Weitere OPP-Projekte sollten daher nur auf den
Weg gebracht werden, wenn diese Vorbehalte
durch unabhangige Untersuchungen Uberzeugend
ausgeraumt wurden. Sie sollten dann ausschlieB-
lich als Verfugbarkeitsmodelle konzipiert werden
und einer strikten Evaluation in allen Projektpha-
sen unterliegen. Ziel ist nicht die Akquisition
privater Infrastrukturfinanzierung. Es geht
vielmehr ausschlieBlich um eine Beschaffungsvari-
ante, die Impulse fir bestehende Organisations-
strukturen generiert und damit zu organisationa-
lem Lernen beitragt.

4 Die Expertenkommission ,,Starkung von Investitio-
nen in Deutschland” (Gabriel-Kommission) hat in
ihrem Gutachten fur den Bundeswirtschaftsminis-
ter vom April 2015 eine Infrastrukturgesellschaft
vorgeschlagen, die Planung, Bau, Betrieb und
Finanzierung von Bundesfernstra3en aus einer
Hand gewabhrleisten soll. AuBerdem wird — zumin-
dest im Mehrheitsvotum des Gutachtens — eine
starkere Beteiligung privater Investoren an der
Verkehrsinfrastruktur gefordert.

5 Bei der Umsetzung dieser Idee besteht die Gefahr,
dass eine Mammutbehdrde mit weitgehend
unkontrolliertem Handlungsspielraum aufgebaut
wird, deren effiziente Organisation und Fiihrung
kaum zu gewabhrleisten ist. Der Aufgabenumfang
einer solchen Gesellschaft sollte sich daher
zunachst auf die Finanzierung und koordinierende
Funktionen beschranken. Begleitend ist politisch
eine umfassende Reform des Systems der Auf-
tragsverwaltung voranzutreiben.

6 Es besteht kein Bedarf an erganzender privater
Finanzierung Uber private Infrastrukturfonds, da
weder die von der Gabriel-Kommission angefthr-
ten Vorteile zusatzlicher privater Finanzierungen
noch die vorgeschlagenen Governance-Strukturen
zur Losung der Konflikte zwischen privaten
Kapitalanlegern und &ffentlichem Auftrag
Uberzeugen. Insbesondere dirfte ein privates
Fondsmanagement kein geeigneter Agent des
offentlichen Interesses fur die Verkehrsinfrastruk-
tur sein.



In der bundesdeutschen Verkehrspolitik wird seit
Jahren Uber die Unterfinanzierung und die Steue-
rungsprobleme bei der Bereitstellung der Verkehrsin-
frastruktur diskutiert. Spatestens seit der Vorlage der
Ergebnisse der sogenannten Pallmann-Kommission
im Jahre 2000 ist der Begriff der Instandhaltungs-
krise etabliert, der den laufenden Substanzverzehr
der Verkehrsinfrastruktur beschreibt. Schleichender
Substanzverzehr ist besonders tlckisch, da er
einerseits einen dynamischen Teufelskreis beinhaltet,
bei dem fortschreitende Qualitatsverschlechterun-
gen immer hoéhere Aufwendungen zur Beseitigung
der Schaden in der Zukunft nach sich ziehen. Dies
gilt umso mehr angesichts des teilweise kraftigen
Verkehrswachstums in den letzten Dekaden und den
zukUnftig zu erwartenden Verkehrsmengenzuwéch-
sen. Andererseits kann der Instandhaltungsriick-
stand lange Zeit kaschiert werden und es kénnen
weiterhin knappe Finanzierungsmittel in Neu- und
Ausbauvorhaben gelenkt werden, die den relevan-
ten Entscheidern aus politékonomischer Sicht groBe-
ren Nutzen versprechen, die man sich bei realisti-
scher Betrachtung aber eigentlich nicht leisten kann
(Eisenkopf 2013).

Eine rationale und an Effizienzkriterien orientierte
Verkehrsinfrastrukturpolitik muss deshalb drei
Prinzipien im Blick behalten. Zum einen geht es um
eine bedarfsgerechte Finanzierung der Verkehrsinf-
rastruktur, wobei unter Bedarfsgerechtigkeit in
jedem Fall ausreichende Mittel zur Erhaltung der
Leistungsfahigkeit der bestehenden Verkehrsinfra-
struktur zu verstehen sind, wahrend der weitere
Aus- und Neubau nicht nur vom originaren Ver-
kehrswachstum getrieben wird, sondern auch
Ubergeordneten — z.B. umweltpolitischen oder
raumordnerischen — Kalkulen unterworfen ist. Zum
Zweiten geht es bei einer rationalen Verkehrspolitik
um effizienzorientierte Regeln bei der Auswahl der
zu realisierenden Projekte z.B. im Rahmen der
Bundesverkehrswegeplanung (Stichwort: Priorisie-
rung). Rationale Verkehrspolitik muss aber drittens
auch gewahrleisten, dass die verfligbaren Mittel im
Sinne des 6konomischen Prinzips bestmoglich
verwendet werden: Dies adressiert den institutionel-
len Rahmen der Bereitstellung der Verkehrsinfra-

1. Ausgangspunkt: die Krise der
Verkehrsinfrastrukturpolitik

struktur, der im Mittelpunkt dieser Studie steht.
Konzentriert man sich auf das Thema der Bereitstel-
lung der BundesfernstraBen, stoBt man sofort auf
den Befund, dass nicht nur die Ausstattung mit
Finanzmitteln unzureichend ist — und dies trotz der
hohen Staatseinnahmen aus dem StraBenverkehr
von mehr als 50 Mrd. Euro — sondern auch teilweise
die falschen Projekte realisiert werden und die
Organisation der sogenannten Auftragsverwaltung
fur systematische Fehlanreize sorgt.

Die sogenannte Daehre-Kommission hat in ihrem im
Dezember 2012 vorgelegten Bericht den Versuch
einer Quantifizierung der Instandhaltungsliicke
gemacht. Demnach besteht in Deutschland eine
jahrliche Finanzierungsliicke bei der Verkehrsinfra-
struktur von 7,2 Mrd. Euro Uber alle Planungsebe-
nen und Verkehrstrager, wenn man den erforderli-
chen Nachholbedarf fur Erhaltung und Ersatz auf
eine realistische Frist von 15 Jahren verteilt. Davon
entfallt mit 3,2 Mrd. p.a. allerdings weniger als
Halfte auf den Bund. FUr den Verkehrstrager Stral3e
wurde ein zusatzlicher Bedarf von 4,7 Mrd. Euro p.a.
ermittelt, wobei auch hier der Bund ,nur” 1,3 Mrd.
Euro zusatzlich fur Erhaltung und Nachholbedarf
investieren musste (Kommission , Zukunft der
Verkehrsinfrastrukturfinanzierung” 2012).

Daneben gibt es allerdings auch erhebliche Liicken
in der Finanzierung des Bedarfsnetzes (Neu- und
Ausbauvorhaben). So waren die im derzeit noch
glltigen Bundesverkehrswegeplan 2003 enthalte-
nen Neu- und Ausbauprojekte des vordringlichen
Bedarfs von Anfang an unterfinanziert. Vom
vordringlichen Bedarf des BVWP 2003 in Héhe von
90,5 Mrd. Euro entfallen 51,5 Mrd. Euro auf die
BundesfernstraBBen. Tatsachlich wurden von 2001 bis
2012 Ausgaben in Héhe von 32,3 Mrd. Euro
getatigt, so dass fur die restlichen Jahre ein offener
Betrag von 19,2 Mrd. Euro verbleibt, dessen
Abarbeitung angesichts der bisherigen durchschnitt-
lichen jahrlichen Investitionssumme von 2,7 Mrd.
Euro vollig unrealistisch erscheint. Tatsachlich wirde
die Realisierung der verbleibenden Projekte aber
nach aktuellem Planungsstand einen Ansatz von 42
Mrd. Euro erforderlich machen, insbesondere



aufgrund von mittlerweile héheren Kostenschatzun-
gen und Baupreissteigerungen (BMVI 2014).

Diese Zahlen verdeutlichen, dass vor dem Hinter-
grund der Annahme eines weiterhin stetigen
Verkehrswachstums hohe zusatzliche Finanzmittel
erforderlich sind, um die Leistungsfahigkeit der
Verkehrsinfrastruktur auf Dauer zu erhalten. In
diesem Problemfeld geht es nach vielen Jahren der
Diskussion offensichtlich nicht mehr um ein
Erkenntnis-, sondern um ein Umsetzungsproblem.
Der einfachste Weg dazu waére eine glaubwiirdige
politische Selbstbindung, mehr Haushaltsmittel fur
die Verkehrsinfrastruktur einzusetzen und ggf.
spirbare Umschichtungen im Haushalt von distribu-
tiven zu investiven Verwendungen vorzunehmen
(Beckers et. al. 2011); eine solche Selbstbindung der
Politik erscheint jedoch nach den Erfahrungen der
letzten Jahrzehnte aus politokonomischer Sicht
wenig realistisch.

Weitere Vorschlage zur Problemlésung im Bereich
der BundesfernstraBen thematisieren daher zum
einen den Ausbau der Nutzerfinanzierung, insbeson-
dere durch Einbeziehung der Pkw in eine Bemau-
tung, zum anderen aber auch den starkeren Einstieg
in die Privatfinanzierung von Verkehrsinfrastruktur.
Die Nutzung privaten Kapitals beinhaltet dann
haufig auch institutionelle Neuerungen wie die
sogenannten &ffentlich-privaten Partnerschaften
(OPP). Dariiber hinaus werden aber auch umfas-
sende institutionelle Reformen des Systems der
Bereitstellung der BundesfernstraBen diskutiert, wie
Fonds, Finanzierungs- oder sogar Betreibergesell-
schaften fur das FernstraBennetz.

Die nachfolgende Kurzstudie widmet sich diesem
Spannungsfeld herkémmlicher Organisations- und
Bereitstellungsformen, institutioneller Neuerungen
und privater (Mit-)Finanzierung der Bundesfernstra-
Ben. Hierzu wird in Kapitel 2 zunachst die grund-
satzliche Idee von OPP-Modellen vorgestellt. Die
Studie erldutert dann die unterschiedlichen mégli-
chen Modellstrukturen der Verkehrsinfrastrukturfi-
nanzierung durch OPP und deren bisherige Umset-
zung in Deutschland.

Kapitel 3 stellt generalisierend die 6konomischen
Vor- und Nachteile von OPP gegentiiber und
diskutiert die Effizienz solcher Lésungen anhand der
Evaluation konkreter OPP-Projekte in Deutschland.
Dabei soll insbesondere auch das Spannungsfeld der
Bewertungen von Beflrwortern und Gegnern
anhand der dahinterstehenden Annahmen aufge-
zeigt werden. AbschlieBend wird Kapitel 3 eine
Antwort auf die Frage geben, ob eine Politik des

. Weiter so!"” angezeigt ist und die Realisierung
neuer OPP-Projekte zur Problemlésung beitragt und
einen Nettonutzen fir die Gesellschaft generiert.
OPP fir FernstraBen werden heute nicht primdr als
Finanzierungsinstrument, sondern als Beschaffungs-
variante verstanden. Daher richtet sich der Fokus
von Kapitel 4 auf die institutionellen Rahmenbedin-
gungen der Bereitstellung und Bewirtschaftung von
BundesfernstraBBen. Hier stehen derzeit insbesondere
das von der Expertenkommission des Bundeswirt-
schaftsministeriums , Starkung von Investitionen in
Deutschland” (Gabriel-Kommission) vorgeschlagene
Modell einer BundesfernstraBeninfrastrukturgesell-
schaft und die damit verknipften Ideen einer
umfassenderen Beteiligung Privater an der Finanzie-
rung in der Diskussion. Kapitel 4 der Studie widmet
sich diesen institutionellen Reformansatzen und
analysiert deren Konsequenzen ausgehend vom
derzeit praktizierten System der Auftragsverwaltung
aus institutionendkonomischer Perspektive. Auf
Basis dieser Uberlegungen werden dann Empfehlun-
gen zur zukUnftigen Ausgestaltung der Bundesfern-
straBenverwaltung und zum Umgang mit OPP-
Loésungen formuliert.



Zur Institutionalisierung 6ffentlich-privater Leistungs-
prozesse gilt heute das Konzept der Public Private
Partnership (PPP) bzw. der 6ffentlich-privaten
Partnerschaft (OPP) als State of the Art.! Hierunter
lasst sich generell die Kooperation zwischen Staat
und Privatwirtschaft bei der Planung, Erstellung,
Finanzierung und beim Betrieb bzw. bei der
Verwertung bislang ausschlieBlich staatlicher
Leistungen verstehen. lhr Ziel liegt insbesondere in
einer effizienteren Erfillung von Leistungen, welche
auf die Deckung kollektiver Bedarfe ausgerichtet
sind, die in den Bereich der Daseinsvorsorge fallen
(Delmon 2011).

Wenngleich die Finanzierungsfunktion seit langer
Zeit im Fokus der politischen Diskussion um OPP
steht, ist sie zwar ein zentraler, aber nicht der
ausschlieBliche Leistungsbereich einer OPP. Vielmehr
verfolgen OPP typischerweise ein sogenanntes
Lebenszykluskonzept: Zur ErschlieBung moglichst
hoher Effizienzpotenziale werden Uber die Finanzie-
rungsfunktion hinaus weitere Aufgaben wéhrend
des Projektlebenszyklus einbezogen, wobei ein
umfassender Risikotransfer auf Private angestrebt
wird. Die privaten Unternehmen stellen statt isoliert
erbrachter Bau-, Betriebs- oder Finanzierungsleistun-
gen umfassende Problemlésungen bereit und
garantieren diese Leistungen. Charakteristisch fur
OPP ist daher der dauerhafte oder zumindest
langfristige Leistungsverbund von 6ffentlicher Hand
und privaten Unternehmen. OPP-Projekte weisen
typischerweise Laufzeiten von bis zu 30 Jahren auf
(Eisenkopf/Schnobel 2007). In Deutschland werden
Einsatzschwerpunkte dabei vor allem im 6ffent-
lichen Hochbau und bei der Verkehrsinfrastruktur
gesehen.?

Zur Umsetzung von OPP wurden in Wissenschaft
und Praxis verschiedene Modelle diskutiert. So

2. OPP: grundsatzliche Losungsansatze
und Modellstrukturen

werden im Hochbau in Anlehnung an das Gutach-
ten ,PPP im offentlichen Hochbau” sieben verschie-
dene OPP-Konstrukte unterschieden (Inhabermodell,
Erwerbermodell, FM-Leasingmodell, Vermietungs-
modell, Konzessionsmodell, Contractingmodell,
Gesellschaftsmodell) (Beratergruppe 2003). Fur den
im Rahmen dieser Studie relevanten Bereich der
Verkehrsinfrastruktur sind derzeit insbesondere das
A-Modell, das F-Modell und das V-Modell (Verfug-
barkeitsmodell) relevant (Boger 2014). Diese jeweils
spezifischen Losungsansatze lassen sich in die
generelle 6konomische Klassifikation von Finanzie-
rungs-, Betreiber-, Konzessions- und Kooperati-
onsmodellen einordnen (Bundesverband deutscher
Banken 2004).

Die begrifflichen Differenzierungen beziehen sich
darauf, welche der Aufgaben im Lebenszyklus eines
OPP-Objektes in welcher Art und Weise von Privaten
Ubernommen werden. Bereits bei der konventionel-
len Realisierung von Verkehrsinfrastrukturprojekten
unter staatlicher Regie wurden und werden ja
einzelne Aufgaben von Privaten erledigt (Schmitt
1999). So Ubertragen die Gebietskoérperschaften
regelmaBig den eigentlichen Bau einer Infrastruktur
an private Unternehmen und nutzen dabei das
Instrument des Ausschreibungswettbewerbs. Auch
im Hinblick auf die Planung werden Teilleistungen
oder ganze Leistungspakete von privaten Firmen
erbracht. Dagegen erfolgte die Finanzierung der
Verkehrsinfrastruktur traditionell (fast) ausschlieBlich
aus offentlichen Haushalten; auch Instandhaltung
und Bewirtschaftung lagen sehr oft in staatlicher
Regie (z.B. beim StraBenwesen). Anders gestaltet
sich die Aufgabenverteilung bei den verschiedenen
Typen von OPP:
= Finanzierungsmodelle Ubertragen allein die
Finanzierungsfunktion an Private, d.h., es werden
langfristig private Finanzmittel fur die Realisierung

1 Im Folgenden wird der Terminus OPP verwendet, der sich im deutschsprachigen Raum mittlerweile etabliert hat und in den meisten Untersuchungen und Studien

zu diesem Themenkreis verwendet wird.

2 Diese Studie beschrénkt sich auf die Analyse des Einsatzes von OPP im Rahmen der Bereitstellung von BundesfernstraBen. Bei OPP-Projekten z.B. im kommunalen
Bereich (insbesondere Schulen, Kitas, Verwaltungsgebaude) wird die Diskussion im Grunde anhand &hnlicher Argumente gefiihrt. Auch hier sind OPP-Projekte in
Deutschland aber letztlich relativ selten. So wurden seit dem Jahre 2002 in deutschen Kommunen 140 OPP-Projekte mit einem Investitionsvolumen von 3,1 Mrd.
Euro durchgefihrt. Die Entwicklung war zuletzt stark riickldufig (Expertenkommission 2015).



einer MaBnahme (zur Vorfinanzierung) in Anspruch
genommen. Ein solches Finanzierungsmodell kam
in Deutschland in den 90er Jahren fir insgesamt
29 StraBenbauprojekte im Gesamtvolumen von 2,5
Mrd. Euro zum Einsatz. In diesem Zusammenhang
stellt sich die Frage, wo die spezifischen Vorteile
einer solchen Konstruktion liegen, da gerade der
Staat auf den Kapitalmérkten die glnstigsten
Refinanzierungskonditionen in Anspruch nehmen
kann und die vermuteten Effizienzvorteile privat-
wirtschaftlichen Engagements in den anderen
Wertschopfungsphasen hier nicht zum Tragen
kommen (Wissenschaftlicher Beirat 2005).

= GroBere Vorteile verspricht man sich von Betrei-
bermodellen, bei denen ein privater Akteur ganz
oder teilweise Finanzierung, Bau und Betrieb
einer Infrastruktur Gbernimmt. Bezliglich der
vertraglichen Gestaltung sind verschiedene
Alternativen denkbar mit Elementen eines
Mietkauf-, Leasing- oder Mietvertrages. Eine oft
gewahlte Realisierungsform ist das BOT-Modell
(Build-Operate-Transfer), bei dem das Eigentum
an der Infrastruktur am Vertragsende auf den
Staat Ubergeht. In jedem Fall verbleiben die
Verantwortung fur die Erfllung der 6ffentlichen
Aufgabe und die Geblhrenhoheit beim Staat. Mit
dem privaten Betreiber wird die Zahlung von
laufenden Betreiberentgelten und ggf. einer
Anschubfinanzierung vereinbart.

= Bei Konzessionsmodellen wird dagegen dem
privaten Konzessionar im Vergleich zum Betrei-
bermodell zusatzlich das Recht eingerdumt, sich
Uber direkte Nutzergebihren zu refinanzieren. In
diesem Modell stellt sich die Frage nach der
Absicherung des Auslastungsrisikos, die beim
Betreibermodell zumeist ausgeklammert oder auf
den Staat verlagert wird.

= Eine weitere Organisationsalternative bildet das
Kooperationsmodell, bei dem 6ffentliche
Aufgabentrager und private Unternehmen zur
Aufgabenerfullung eine gemeinsame privatrecht-
liche Gesellschaft griinden.

Fur die Bereitstellung von Verkehrsinfrastruktur
spielen Kooperationsmodelle keine Rolle, so dass fur
die weitere Diskussion insbesondere das Betreiber-
und das Konzessionsmodell relevant sind.

Als Konzessionsmodell ausgestaltet sind die
sogenannten F-Modelle: bei diesem Ansatz wird
eine Infrastruktur von einem Konzessionar aus- bzw.
neu gebaut und Uber 30 Jahre betrieben und
erhalten, bevor sie an den Staat zurtickfallt (BOT —
Build-Operate-Transfer). Die Finanzierung erfolgt
Uber eine vom Konzessionar zu erhebende Maut,
die sich nach den Grundsatzen des europdischen
Gebihrenrechts an den durchschnittlichen Infra-
strukturkosten zu orientieren hat. Bis zur Einfihrung
der streckenbezogenen Lkw-Maut im Jahre 2005
war der Einsatz des F-Modells allein auf Briicken,
Tunnel und Gebirgspasse im Zuge von Bundesfern-
straBen oder auf mehrstreifige BundesstraBen mit
getrennten Richtungsfahrbahnen begrenzt. Obwohl
mittlerweile die Option besteht, das F-Modell
generell im BundesfernstraBennetz anzuwenden,
hat man bisher darauf verzichtet, weil die Erfahrun-
gen mit den beiden realisierten Projekten, der
Warnowquerung in Rostock (Tunneleréffnung 2003)
und der Travequerung in Lubeck (,,Herrentunnel”,
Er6ffnung 2005), schlecht waren. In beiden Féllen
musste zur Vermeidung der Insolvenz eine Konzessi-
onsverlangerung zugestanden werden (Knorr/
Eisenkopf 2008).

Das sogenannte A-Modell wird in Deutschland seit
dem Jahr 2007 verfolgt. Es ist am Grundgedanken
des Betreibermodells orientiert, da der private
Betreiber nicht selbst eine Maut erhebt. Bei dieser
Losung Ubernimmt ein in einem wettbewerblichen
Verfahren ausgewadhlter privater Betreiber bzw. ein
Betreiberkonsortium den Ausbau, Betrieb und den
Erhalt eines bestehenden Autobahnabschnitts tGber
30 Jahre.? Der private Betreiber refinanziert sich aus
dem Gebuhrenaufkommen der Lkw-Maut fiir den
betreffenden Streckenabschnitt, welches der Bund

3 Die realisierten Projekte umfassten in der Regel den Ausbau von bestehenden Autobahnabschnitten von zwei auf drei Richtungsfahrbahnen, was aber im

Ergebnis haufig einem kompletten Neubau gleichkommt.



vereinnahmt und an ihn weiterleitet, bzw. einer
festen Schattenmaut (seit der 2. Projektstaffel
2011). AuBerdem wird zum Teil eine Anschubfinan-
zierung seitens der 6ffentlichen Hand geleistet,
deren Hohe in einem wettbewerblichen Verfahren
ermittelt wird.

Anschub-
finanzierung

Projekt Gepl. laufende

Vergiitung

A 8 Augsburg — Miinchen (Bayern) Unter Verkehr
52 km Betrieb und Erhaltung

37 km Ausbau

836,6 Mio. € 6,4 Mio. €

A 4 Landesgrenze Thiringen/Hessen Unter Verkehr  544,8 Mio. € 9,6 Mio. €
— Gotha (sog. Umfahrung Horselberge)

(Tharingen)

44 km Betrieb und Erhaltung

25 km Ausbau

A 5 Malsch — Offenburg Unter Verkehr
(Baden-Wurttemberg)
60 km Betrieb und Erhaltung

72 km Ausbau

958,8 Mio. € -

A 1 Bremen — Hamburg (Niedersachsen)  Unter Verkehr ~ 1002,9 Mio. € -
60 km Betrieb und Erhaltung

41 km Ausbau

Tabelle 1 Die vier A-Modell Pilotprojekte (Quelle: BRH 2014; BMVI)

Die erste Staffel der A-Modelle mit 4 Pilotprojekten
(Autobahnabschnitte auf der A1, A4, A5, A8, siehe

Tabelle 1) wurde mittlerweile abgeschlossen und auch

bereits evaluiert. Eine zweite Staffel mit 8 definierten
Projekten wurde 2011 gestartet. Im Zuge der
Weiterentwicklung der Finanzierungsmechanismen
wurde auch erstmals das Verfligbarkeitsmodell

Projekt

Projektart

(V-Modell) angewandst. Bei dieser Beschaffungsvarian-
te erhalt der Betreiber ein verkehrsmengenunabhan-
giges Verflgbarkeitsentgelt, das sich nach Umfang
und Qualitat der Verfligbarkeit eines bestimmten
Streckenabschnittes fur die Verkehrsteilnehmer
bemisst, einschlieBlich entsprechender Bonus-Malus-
Regelungen. Der entscheidende Unterschied
zwischen dem A- und dem V-Modell besteht also dar-
in, dass der Betreiber beim V-Modell kein direktes
Verkehrsmengenrisiko tragt; es verbleibt lediglich das
indirekte Verkehrsmengenrisiko infolge zusatzlichen
Erhaltungsaufwands, falls die tatsachlichen Verkehrs-
mengen Uber den Prognosen liegen.

Ende April 2015 haben das BMVI und das BMF eine
neue Generation von OPP-Projekten angekiindigt,
bei denen die Finanzierung der Verkehrsinfrastruktur
neu gestaltet, die Vergltungsmechanismen optimiert
und damit der Anwendungsbereich von 6ffentlich-
privaten Partnerschaften erweitert werden soll (siehe
Tabelle 2). Die 10 avisierten Projekte mit einem
Investitionsvolumen von rund 7 Milliarden Euro bei
ca. 600 km Streckenlange arbeiten ausschlieBlich mit
dem Verfugbarkeitsmodell. Sie umfassen sowohl
hochbelastete Bundesautobahnen wie auch Erhal-
tungs- und Lickenschlussprojekte sowie zwei
BundesstraBenprojekte. Private Kapitalgeber sollen
(z.B. Uber eine Anleihenfinanzierung) sehr viel starker
in die Projekte eingebunden werden und ggf. sogar
deren Federflihrung Gbernehmen kénnen.

Strecke

A3 BY Sechsstreifiger Ausbau AK Biebelried — AK Firth/Erlangen

A4 TH Erhaltung AS Gotha — LGr TH/SN

A6 BW Sechsstreifiger Ausbau AK Weinsberg — AK Feuchtwangen/
Crailsheim

A8 BY Sechsstreifige Erweiterung Rosenheim — Bundesgrenze D/A

A 10/A 24 BB
Erneuerung (A 24)

Sechsstreifiger Ausbau (A 10) und grundhafte

AS Neuruppin (A 24)-AD Pankow/
LGr BB (A 10)

A 57 NW Sechsstreifiger Ausbau K&In — Moers

E 233 NI Vierstreifiger Ausbau AS Meppen (A 31)-AS
Cloppenburg (A 1)

B 247 TH Zwei- bis vierstreifiger Neubau Bad Langensalza — A 38

A 20 SH/NI Elbquerung

A 26 NI/HH Vierstreifiger Neubau inkl. Hafenquerspange Hamburg (A1) — Rubke

(Luckenschluss)

Tabelle 2 Die neue Generation von OPP-Projekten (Quelle: BMVI)



3. Gesa_mtwirtschaftlicher Nutzen
von OPP-Projekten

3.1 OPP als Beschaffungsvariante -
ein institutionendkonomischer Ansatz

Die Vorteilhaftigkeit von OPP-Lésungen fir Ver-
kehrsinfrastrukturprojekte wird in der verkehrspoliti-
schen Diskussion unterschiedlich bewertet. Wahrend
private Interessengruppen (Bauwirtschaft, Finanz-
dienstleister) und Teile der Politik OPP als Win-win-
Situation fur die Gesellschaft oder sogar als Invest-
mentchance prasentieren, beklagen Kritiker die
Unwirtschaftlichkeit von OPP-Lésungen und
insbesondere die Intransparenz aufgrund der
Geheimhaltung der Vertrage (Beckers/Hirschhausen/
Klatt 2005; Beckers et. al. 2011).

Ein grundsatzliches Problem von OPP besteht in der im
Begriff der 6ffentlich-privaten Partnerschaft angeleg-
ten Annahme der Interessenharmonie zwischen den
beteiligten Akteuren. Offentliche und private Partner
kooperieren, weil sie sich hiervon versprechen, ihre
jeweiligen Ziele besser als bei isoliertem Ressourcen-
einsatz erreichen zu kénnen. Hieraus wird in der
einschlagigen Literatur regelmaBig gefolgert, dass die
Ziele der Akteure grundsatzlich komplementar seien
(Budéus 2003). Tatsachlich besteht in einer OPP
Zielkomplementaritat insofern, als dass sich das
offentliche Ziel einer effizienteren Aufgabenerfullung
und das private Ziel der ErschlieBung neuer, lukrativer
Marktpotenziale ergénzen. Allerdings setzt das
Zustandekommen jedweder wirtschaftlicher Transakti-
on das wechselseitige Interesse der Akteure an
derselben voraus. Hieraus eine generelle Ubereinstim-
mung der Ziele von 6ffentlichen und privaten
Akteuren in einer PPP abzuleiten, erscheint gewagt.
Aus dem &ffentlichen Interesse an einer moglichst
effizienten Aufgabenerfullung einerseits und dem
Gewinnmaximierungskalkll privater Unternehmen
andererseits erwdachst vielmehr ein grundlegender
Zielkonflikt zwischen den Parteien. Es bedarf daher
umfangreicher und ausgefeilter institutioneller
Regelungen, um diesen Konflikt produktiv zu
handhaben und zu effizienten Kooperationslésungen
zu kommen (Eisenkopf/Schnobel 2007).

Ein wesentliches Problem der Leistungsbeziehung
zwischen 6ffentlichen und privaten Partnern liegt in

der langfristigen Bindung der Betroffenen in
Verbindung mit der hohen Komplexitat der Transak-
tionen und den Informationsasymmetrien zwischen
den Parteien begriindet. Diese Konstellation fuhrt
dazu, dass sich in den zugrunde liegenden Koopera-
tionsvertragen nicht alle relevanten Aspekte
beriicksichtigen lassen und erheblicher Raum fiir
Nachverhandlungen besteht. Die Analyse von OPP
aus institutionendkonomischer Sicht zeigt, dass die
Eigenschaften der Vertragsbeziehung in Verbindung
mit einer hohen Spezifitat der erstellten Leistung
und Opportunismus bei den Beteiligten eine
sogenannte Lock-in-Situation bzw. ein Hold-up-
Problem mit nicht-trivialen Transaktionskosten
begrinden. Letztere entstehen zunachst in Form
von Verhandlungskosten bis zum Abschluss der sehr
komplexen Vertragswerke. Da aber die Vertrage
nicht abschlieBend formuliert werden kdénnen, hat
ein opportunistischer Vertragspartner einen Anreiz
zu Nachverhandlungen bei (exogenen) Veranderun-
gen der Rahmenbedingungen. Grundsatzlich
besteht dieser Anreiz fur beide Vertragsparteien. So
sind nach Fertigstellung des in der Regel sehr
spezifischen Infrastrukturvorhabens, das kaum einer
anderen Verwendung zugefuhrt werden kann (z.B.
Autobahn, Gefangnis) sowohl die ¢ffentliche Hand
als auch der private Betreiber dem Opportunismus
der Gegenseite ausgesetzt, wenn ein Storereignis
auftritt (z.B. Auslastungsschwierigkeiten aufgrund
exogener Schocks, unerwartete Kostensteigerun-
gen). Eine solche Lock-in-Problematik ergibt sich
insbesondere am Ende der Laufzeit im Hinblick auf
die Ruckftihrung der Infrastruktur bzw. deren
Restwert.

Politokonomische Uberlegungen legen nahe, dass
insbesondere der private Investor bei einer OPP
dieses Hold-up-Problem zu seinen Gunsten
ausnutzen wird. Da es letztlich um eine Daseinsvor-
sorgeaufgabe geht, fir die der Staat gegenuber
den Birgern Verantwortung tragt, verfugt der
private Betreiber der Infrastruktur Uber eine
starkere Verhandlungsmacht und kann sich
Effizienzgewinne besser aneignen bzw. bei
Leistungsstdérungen zu seinen Gunsten nachver-
handeln.



Dieses Problem wird dadurch verstarkt, dass
zwangslaufig Informationsasymmetrien zwischen
offentlicher Hand und privatem Akteur bestehen.
Man spricht in diesem Zusammenhang von einer
Principal-Agent-Beziehung zwischen &ffentlicher
Hand und privatem Investor. Der 6ffentliche
Auftrageber kann insbesondere haufig nicht
entscheiden, ob Leistungsstérungen auf Versagen
des Agenten (privater Infrastrukturbetreiber) oder
auf exogene Einflusse zurtckzufuhren sind, die
dieser nicht zu vertreten hat. Hieraus resultieren u.U.
erhebliche Uberwachungs- und Kontrollkosten
(Agency Costs). Diese entstehen insbesondere bei
der Durchsetzung vertraglicher Anspriiche wahrend
der Laufzeit und bei der Abwicklung des Vertrages.

3.2 Effizienz von OPP - grundsitzliche
Uberlegungen zu Vor- und Nachteilen

Eine zentrale Frage bei der Beurteilung von OPP als
drittem Weg zwischen der 6ffentlichen und privaten
Realisierung von Daseinsvorsorgeaufgaben ist die
(behauptete) Uberlegenheit hinsichtlich der Effizi-
enz. Wirtschaftlichkeitsvergleiche, welche die
Effizienz von OPP mit anderen Beschaffungsalterna-
tiven vergleichen, beziehen sich in der Regel auf
Kriterienkataloge, die als Public Sector Comparator
(PSC) v.a. in GroBbritannien entwickelt wurden. Mit
dem PSC wird versucht, auf Basis einer Projektbe-
schreibung und der ermittelten Planungs-, Bau-,
Betriebs-, Verwaltungs- und Finanzierungsbedingun-
gen einen Barwert der Zahlungsstréme (Kapitalwert)
des Projekts zu berechnen, wobei Risikotberlegun-
gen hinsichtlich der verschiedenen Projektphasen
explizit einzubeziehen sind. Als VergleichsmaBstab
dient die konventionelle Bereitstellung durch die
offentliche Hand.*

Wichtig ist, dass die Vorteilhaftigkeit von OPP immer
unter dem Aspekt einer Lebenszyklusbetrachtung
analysiert wird. Trotz aller damit verbundenen
Schwierigkeiten wird versucht, die relevanten
Kosteneffekte tber samtliche Projektphasen
wdhrend der bei Infrastrukturprojekten in der Regel
sehr langen Laufzeit abzubilden. Die wichtigsten
hierbei zu betrachtenden Kostenarten sind:
= Investitionskosten: Sie umfassen die Kosten fur
die Planung, Projektentwicklung, die Grunder-
werbskosten und die eigentlichen BaumaBnah-

men sowie sonstige Leistungen bis zur Ubergabe
des fertigen Objekts. Hier besteht die begriindete
Vermutung, dass mittels OPP insbesondere durch
die enge Verzahnung von Projektierung, Planung,
Erstellung und Erhalt in einer Hand Kosteneinspa-
rungen realisiert werden kénnen (Beckers/
Hirschhausen/Klatt 2005).

= Finanzierungskosten: Privaten wird zwar
allgemein die Fahigkeit zu einem effizienteren
Finanzmanagement zugeschrieben, doch kann
die 6ffentliche Hand auf merklich glinstigere
Konditionen bei der Aufnahme von Kapital
zuriickgreifen. Aufgrund der Cashflow-Struktur
bei groBen Infrastrukturprojekten (hohe Anfangs-
auszahlung, relativ geringe periodische Cash-
flows, lange Amortisationszeiten) missen private
Investoren anders als die &ffentliche Hand
Risikoaufschlage bei der Ermittlung der Kapital-
kosten kalkulieren. Andererseits kommt der
Kapitalbereitstellung durch private Akteure eine
Haftungsfunktion zu, die eine effiziente Ressour-
cenbewirtschaftung fordert und Risiken absi-
chert.

= Betriebs- und Unterhaltungskosten: Abzu-
schatzen sind zum einen die Bewirtschaftungs-
kosten des OPP-Objekts sowie die Aufwendungen
fur Instandsetzung und Unterhaltung auf eine
Betriebsdauer von 10 bis 30 Jahren. Vorteile
privatwirtschaftlicher Aktivitaten kénnen vor
allem in effizienteren Organisationsmodellen fur
die Bewirtschaftung und Instandhaltung sowie in
geringeren Personalkosten aufgrund von Bran-
chenarbitrage gegentber dem 6ffentlichen Dienst
liegen.

= Transaktionskosten und Agency Costs: Mit
der Umsetzung eines Projekts in Form von OPP
sind Transaktionskosten und Agency Costs
verknUpft (insbesondere Kosten fir Verhandlun-
gen, Nachverhandlungen, Auseinandersetzungen
bei Leistungsstdrungen oder Uber den Restwert
einer Infrastruktur). Wie bei den anderen
Kostenkategorien geht es aber auch bei den
Risiko- und Transaktionskosten um eine kompara-
tive Betrachtung, d.h., die Risiken der konventio-
nellen Realisierung einer Infrastruktur sind in den
Vergleich einzubeziehen. Transaktionskosten und
Agency Costs von OPP wurden bisher im Regelfall
nicht transparent gemacht, sind aber gleichwohl
6konomisch relevant.

4 Bei den Kostenvergleichen zwischen konventioneller Beschaffung und Beschaffung mittels OPP geht es also tatséchlich immer um den Vergleich von Barwerten
von Zahlungsstromen und nicht um Kos-tenvergleichsrechnungen im Sinne der Terminologie der Kostenrechnung.



Im Hinblick auf die Gesamtwirtschaftlichkeit von
OPP-Projekten sind grundsatzlich keine allgemein-
gultigen Aussagen maoglich; ein Wirtschaftlichkeits-
vergleich ist immer einer Einzelfallbetrachtung
vorbehalten, deren Ergebnis von den konkreten
Rahmenbedingungen des Projekts und seiner
institutionellen und insbesondere vertraglichen
Ausgestaltung abhangt. In der Vergangenheit
bestand allerdings aus 6konomischer Sicht Grund zu
der ,Mustervoraussage”, dass bei konventioneller
Realisierung durch den Staat Kostensenkungspoten-
ziale nicht (ausreichend) ausgeschopft wurden. So
wurden die produktiven Effizienzvorteile der
Einschaltung Privater bei OPP-Projekten relativ hoch
geschatzt (ca. 10-25%; Ewers/Tegner 2000). Bei
genauerer Prifung sind die in der Literatur genann-
ten produktiven Effizienzwirkungen von OPP jedoch
empirisch nur relativ schwach hinterlegt. Es handelt
sich dabei in der Regel nicht um interessenunabhan-
gige Studien, sondern um Wirtschaftlichkeitsrech-
nungen, in denen methodische Gestaltungsspielrdu-
me haufig zugunsten der OPP-Beschaffungsvariante
ausgeschopft wurden.

Zwar ist die Ubertragbarkeit von Ergebnissen aus
dem Ausland wegen unterschiedlicher institutionel-
ler Rahmenbedingungen haufig problematisch, doch
sollte an dieser Stelle auf jingste Einschatzungen
aus GroBbritannien hingewiesen werden, die
OPP-Konstrukte zunehmend kritisch bewerten. So
findet sich in einem aktuellen Papier des britischen
Unterhauses, welches auf Berichten des National
Audit Office (NAO) aufsetzt, die zusammenfassende
These, dass OPP-Projekte letztlich keine ausreichen-
den Effizienzvorteile generieren (value for money),
welche die signifikant héheren Finanzierungskosten
kompensieren kénnten. Teure Privatfinanzierungs-
modelle sind demnach primar ein Instrument, um
missbrauchlich staatliche Schuldengrenzen zu
umgehen (House of Commons/Treasury Committee
2011).

Wie noch aufgezeigt werden wird, ist auch die
okonomische Erfolgsbilanz der ersten FernstraBen-
bauprojekte in Deutschland durchaus umstritten.
Hinzuweisen ist auch auf die Transaktionskosten und
Agency Costs, die bei Effizienzvergleichen in der
Regel nicht berticksichtig werden, da sie einer
Quantifizierung ex ante kaum zugéanglich sind.
Daher besteht die Gefahr, dass produktive Effizienz-
vorteile durch héhere Transaktionskosten oder
Agency Costs kompensiert bzw. sogar Uberkompen-
siert werden,

so dass OPP fir die Gesellschaft insgesamt zum
Zuschussgeschaft werden (Muhlenkamp 2004).

Haufig wird auch die frihere Verfigbarkeit der
Infrastruktur im Vergleich zur staatlichen Bereitstel-
lung als Quelle von wirtschaftlichen Vorteilen
genannt. Dieses Argument vermag allerdings nicht
zu Uberzeugen, da der gleiche Effekt auch durch
eine Selbstbindung der Politik und eine Umschich-
tung staatlicher Ausgaben von konsumtiven
Verwendungen zugunsten von Infrastrukturinvestiti-
onen erreicht werden kénnte. Es handelt sich
demnach nicht um einen originaren Vorteil privaten
Engagements. Darlber hinaus ist zu beachten, dass
es fur die offentliche Hand starke Anreize zur
Realisierung mittels OPP gibt, auch wenn konventio-
nelle Erstellung kostenglnstiger ware, da sich
hierdurch zusatzliche Spielrdume im Haushaltssys-
tem ergeben. Langfristig kommt es aber zu einer
zusatzlichen verborgenen Verschuldung in Hohe der
kapitalisierten vertraglich vereinbarten Betreiberent-
gelte, falls diese aus zukinftigen Haushalten
geleistet werden, womit lediglich Belastungen der
offentlichen Hand in die Zukunft verlagert werden.

3.3 Erfahrungen mit OPP-Projekten
in Deutschland

OPP-Projekte sind vor ihrer Realisierung grundséatz-
lich einer Wirtschaftlichkeitsuntersuchung zu
unterziehen; dabei ist die Vorteilhaftigkeit dieser
Beschaffungsvariante nachzuweisen. Ausgehend
von den Vorschriften des §7 Bundeshaushaltsord-
nung (BHO) orientieren sich diese Berechnungen an
dem vom BMF herausgegebenen Leitfaden

. Wirtschaftlichkeitsuntersuchungen bei PPP-Projek-
ten” (Arbeitsgruppe 2006). Vorgesehen ist ein
grundsatzlicher Eignungstest, an den sich eine
vorldufige Wirtschaftlichkeitsuntersuchung an-
schlieBt. Dabei wird die wirtschaftliche Vorteilhaf-
tigkeit durch einen Vergleich der Kosten der
konventionellen Beschaffungsvariante mit der
OPP-Variante analysiert (Public Sector Comparator).
Bestandteil dieser Rechnung sind die Kosten fur
Planung, Bau, Betrieb, Erhaltung und Finanzierung
des jeweiligen Projektes. Erweist sich die OPP-Vari-
ante als vorteilhaft gegentber der konventionellen
Beschaffung, kann das Projekt ausgeschrieben
werden. Vor der Vergabe ist es aber einer abschlie-
Benden Wirtschaftlichkeitsrechnung zu unterziehen.
Hinzu tritt ein Projektcontrolling wahrend der
Durchfuhrung und nach Abschluss des Projektes
(Bundesrechnungshof 2013).



Kostenvergleich

BAB Abschnitte BMVI BRH
in % in % Mehrkosten Mio. €
Verkehrsmengenabhangige Vergiitung
A8 Augsburg West-Munchen/Allach 10,0 -41,4 420
A4 Landesgrenze HE/TH-Gotha 31,8 -12,4 213
A1 AK Bremen-AD Buchholz 39,5 -27,9 633
A8 Ulm/Elchingen-Augsburg West -9,8 -46,0 600
Vergiitung nach Verfiigbarkeit
A9 AS Lederhose-Landesgrenze HE/TH 1,6 -7,9 62
Summe 1928

Tabelle 3 Ergebnisse der Wirtschaftlichkeitsuntersuchungen des BMVI und
(Bundesrechnungshof 2014)

Trotz dieser umfangreichen vorzunehmenden
Wirtschaftlichkeitsprtfungen ist nach wie vor
umstritten, ob OPP im Bereich der StraBeninfrastruk-
tur zu Effizienzsteigerungen beitragen oder eher
unwirtschaftlich sind. Die Diskussion dartber
entziindet sich insbesondere an einem Prufbericht
des Bundesrechnungshofes (BRH) zur Wirtschaftlich-
keit von offentlich-privaten Partnerschaften aus dem
Jahr 2014. In diesem Bericht werden die seitens des
Bundesverkehrsministeriums vorgenommenen
Wirtschaftlichkeitsuntersuchungen heftig kritisiert
und kumulierte Mehrkosten der OPP-Beschaffungs-
variante von 1,9 Mrd. Euro Uber alle finf betrachte-
ten Projekte kalkuliert. Wahrend das Bundesver-
kehrsministerium im Kostenvergleich Einsparungen
von 1,6% bis 39,5% bei den PPP-L&sungen ermittelt
und es nach seinen Berechnungen nur bei der
MaBnahme A8 Ulm/Elchingen-Augsburg/West zu
um ca. 10% héheren Kosten kommt, ermittelt der
BRH Mehrkosten der jeweiligen Projekte von 7,9%
bis 46% (vgl. Tabelle 3). Die geringste prozentuale
KostenUberschreitung (7,9%) errechnet er fur das
nach dem Verfugbarkeitsmodell betriebene Projekt
A9 AS Lederhose-Landesgrenze HE/TH (Bundesrech-
nungshof (2014).

des BRH (Prozentwerte mit Minuszeichen bedeuten Mehrkosten OPP)

Um diese fundamentalen Bewertungsunterschiede

richtig einordnen zu kénnen, ist kurz auf die

zentralen inhaltlichen Argumente des Bundesrech-

nungshofs einzugehen (Bundesrechnungshof 2014):

= Der BRH moniert generell, auch in einer einschla-
gigen Stellungnahme aus dem Jahr 2013
(Bundesrechnungshof 2013), dass die Kosten der
konventionellen Bereitstellung im Vergleich zur
OPP-Variante vom Bundesverkehrsministerium
regelmaBig und systematisch zu hoch ausgewie-
sen werden; viele Berechnungsansatze seien so
ausgestaltet, dass die konventionelle Erstellung
schlechter abschneide.

= Da private Betreiber offensichtlich hohere
Finanzierungskosten zu tragen hatten, musste
dieser Nachteil durch Einsparungen bei Bau,
Erhaltung und Betrieb Uberkompensiert werden,
was aber nach den Berechnungen des BRH nicht
realistisch sei. Zwar wiirden PPP-L6sungen eine
kostenintensivere Bauweise mit weniger Erhal-
tungsaufwand bevorzugen, doch unterschieden
sich die ermittelten Gesamtkosten der beiden
Varianten kaum.® Dies liege an den eher innovati-
onsaversen, stark regulierten Rahmenbedingun-
gen der Leistungserstellung in diesem Sektor.

5 Diese These wird von Hart (2003) gestUtzt, der auf Basis der Theorie unvollstandiger Vertrage auf-zeigt, dass bei gut definierten Aufgabenstellungen fr private
Betreiber Anreize existieren, in der Bau-phase Investitionen zu tatigen, die Kosteneinsparungen bei Betrieb und Erhaltung nach sich ziehen. Allerdings ist zu
beachten, dass sich das Optimierungskalkul bei Hart auf die Vertragslaufzeit bezieht, die in der Regel kirzer als die Lebensdauer des Projektes ist. Eine evtl.

Restwertproblematik wird daher dadurch nicht gel6st.



= Laut Aussage des BRH waren die Verkehrs- und
Mauteinnahmeprognosen und damit die Zahlun-
gen an die privaten Betreiber bei den verkehrs-
mengenabhangigen Projekten in der Wirtschaft-
lichkeitsrechnung zu niedrig angesetzt, da die
privaten Schatzungen um bis zu 75% Uber den
offiziellen Prognosen des Bundes lagen.

= Beim Verfligbarkeitsmodell wiirde der Diskontie-
rungszinssatz zu hoch angesetzt.

= Bei den konventionellen Beschaffungsvarianten
wurden die Zinsanderungsrisiken doppelt
berlcksichtigt.

= Die gewinnabhéangigen Steuern wirden fehler-
haft beriicksichtigt.

= Auch die Einbeziehung zusatzlicher Nutzen der
OPP-Variante (insbesondere wegen friiherer
Verfligbarkeit der Infrastruktur) sei unsachgemaf
und benachteilige die konventionelle Beschaf-
fungsvariante. Die Verzdégerungen bei der
konventionellen Beschaffung resultierten im
Wesentlichen aus der mittelstandspolitisch
motivierten Vergabe in Fach- oder Teillosen und
der Verteilung der Mittel nach Landerquoten, was
eine schnelle und termingerechte Fertigstellung
beeintrachtige. Aufgrund dieser beiden Faktoren
kéme es auch zu unwirtschaftlichen Bauablaufen
mit unnotig hohen Bau- und Erhaltungskosten,
was die Kostenschatzungen zulasten der konven-
tionellen Variante verzerre.

= Ein Qualitatsvergleich zwischen konventioneller
und OPP-Realisierung sei letztlich aufgrund der
unterschiedlichen Abnahmeregularien unméglich;
zudem seien bei den bisher durchgefihrten
OPP-Projekten innovative Lésungen ausgeblieben.

= Die Anrechnungsmodalitaten von OPP-Projekten
auf die Verteilung von StraBenbaumitteln nach
Landerquoten schafften bei den Landern Anreize,
StraBenbauprojekte als OPP umzusetzen, da sie
so zusatzliche Mittel jenseits der Landerguote
erhalten kénnten; dies durfte wiederum Anreize
setzen, OPP-Projekte wirtschaftlich giinstiger
darzustellen, als sie es tatsachlich sind.

Ein zentrales Problem bei der abschlieBenden
Wiirdigung dieser Befunde stellt die mangelnde
Transparenz und Nachvollziehbarkeit der jeweiligen
Rechnungen dar, da weder die Wirtschaftlichkeits-
rechnungen des Bundesverkehrsministeriums noch
die des Bundesrechnungshofs der Fachoffentlichkeit
im Detail offengelegt werden. Es fallt daher schwer,
ein abschlieBendes Bild Uber die tatséchliche
Wirtschaftlichkeit von streckenbezogenen OPP im
Bereich der BundesfernstraBen zu gewinnen.

Generell erscheint eine kritische Sicht auf die
Wirtschaftlichkeit der OPP-Projekte durchaus
angebracht. Es dirfte realistisch sein, dass die
Finanzierungskonditionen fur private Betreiber in
jedem Fall schlechter ausfallen sollten als bei
konventioneller Erstellung. Die risikoadjustierten
Ansprlche von Eigen- und Fremdkapitalgebern an
die Verzinsung ihres Kapitaleinsatzes liegen deutlich
Uber den Refinanzierungskonditionen der &ffentli-
chen Haushalte. Damit ist auch klar, dass das
OPP-Konzept sich insbesondere als Beschaffungs-
variante Uber Kosteneinsparungen infolge des
Lebenszyklusansatzes bei Planung, Bau, Betrieb und
Erhalt qualifizieren muss. Da die entsprechenden
Rechnungsgrundlagen nicht offengelegt werden
duarfen, kann nicht abschlieBend nachgepruft
werden, ob der Bundesrechnungshof mit seiner
Behauptung recht hat, dass OPP mit relevanten
Kosteneinsparungen gegenUber der konventionellen
Bereitstellung verbunden seien. AuBerdem ist auf
die nicht in den Rechenwerken erfassten Transakti-
onskosten und Agency Costs hinzuweisen, die vor,
wahrend und zum Abschluss der Projektdurchfiih-
rung auftreten kénnen.

Andererseits sind einige der vom Bundesrechnungs-
hof vorgetragenen Argumente ebenfalls kritisch zu
hinterfragen. So ist es sicherlich richtig, dass der
Bund nicht Wetten Uber die zuklnftige Verkehrsent-
wicklung mit den OPP-Betreibern abschlieBen sollte.
Die daraus errechneten Mehrkosten von 1,4 Mrd.
Euro bleiben jedoch hypothetisch, da nicht Gber-
prift wird, ob die Bieterprognosen tatsachlich einge-
treten sind. Diese Problematik wird allerdings heute
mit dem generellen Ubergang zum Verfligbarkeits-
modell umgangen, bei dem der Bund das Auslas-
tungsrisiko tragt.

Auch die Annahmen des BRH zu den Rahmenbedin-
gungen der Finanzierung sind teilweise problema-
tisch. So werden fur einzelne MaBnahmen pro-
jektspezifische Risiken bei der konventionellen
Bereitstellung negiert — die der OPP-Betreiber sehr
wohl zu tragen hat —, da sich die Risiken fur die
Allgemeinheit bei der Vielzahl der Projekte insge-
samt ausgleichen wirden. Diese Annahme ist
allerdings im Hinblick auf die spezifischen Risiken zu
hinterfragen.

Die Risikoallokation sollte generell dem Grundsatz
folgen, dass derjenige Partner ein Risiko tragt, der es
auch verantwortet, d.h. die entsprechenden
Moglichkeiten der Risikobeeinflussung und -kontrol-



le hat (Verursachungsprinzip). Fur den Fall, dass sich
ein Risiko nicht eindeutig der Einflusssphare eines
Beteiligten zuordnen lasst, sind geeignete Auftei-
lungsmodi heranzuziehen (z.B. das Tragfahigkeits-
prinzip). Strukturiert man die Risiken von Infrastruk-
turprojekten nach den Phasen des Lebenszyklus, ist
zwischen Risiken der Planungs-, der Bau- bzw.
Erstellungs- sowie der Betrieb- und Verwertungspha-
se der Projekte zu unterscheiden (Eisenkopf/
Schndbel 2007).

So erscheint es z.B. sinnvoll, bestimmte Risiken der
Planungs- und Bau-/Erstellungsphase bei Strecken-
OPP an private Betreiber zu allozieren, da sie dieses
Risiko besser handhaben kénnen. Zum Beispiel sind
Anderungswiinsche von 6éffentlichem Auftraggeber
oder Betreiber in der Planungsphase den jeweiligen
Partnern relativ gut zuzurechnen. Risiken wahrend
der Projektentwicklungs- und Bauphase mussten
auch bisher bei konventioneller Realisierung eines
Infrastrukturprojektes zwischen &ffentlichen
Auftraggebern und privaten Auftragnehmern
aufgeteilt werden, da die 6ffentliche Hand bereits in
der Vergangenheit Bauauftrage regelmaBig an
private Unternehmen vergeben hat. Hier dirften
entsprechende Risikoallokationsverfahren eingetibt
sein. So durfte es sinnvoll sein, dem privaten
Betreiber das Risiko einer zeit- und termingerechter
Fertigstellung, fehlerfreier Bauausfuhrung und
Einhaltung des Kostenrahmens des Projektes
zuzuordnen, wobei der mit einer entsprechenden
Risikopramie belastete private Finanzierungsanteil
als Sicherheit wirkt.6 Zudem durfte im Rahmen des
OPP zusatzlich ein Eigeninteresse des privaten
Partners an der Einhaltung der Vorgaben gegeben
sein, da der Betreiber ansonsten an der fristgerech-
ten Inbetriebnahme der Infrastruktur gehindert wird,
so dass entweder keine Betreiberentgelte flieBen
oder die Verfugbarkeit der Infrastruktur gegentber
dem Auftraggeber nicht dargestellt werden kann.

Zunachst inhaltlich korrekt erscheint die Kritik des
BRH, dass der Restwert der StraBBe in Wirtschaftlich-
keitsvergleichen nicht berlcksichtigt wirde (Bundes-
rechnungshof 2013); problematisch ist jedoch der
Ansatz, dies nur bei den OPP-Beschaffungsvarianten
zu tun und davon auszugehen, dass sich solche
Schatzungen empirisch sinnvoll validieren lieBen.
Beachtenswert erscheint dagegen der Gedanke,

dass die unterschiedlichen institutionellen Rahmen-
bedingungen der Bereitstellung die Rechnungser-
gebnisse nicht verzerren sollten. Da es sich nach der
erklarten politischen Diktion bei OPP um eine
Beschaffungs- und nicht um eine Finanzierungsalter-
native handele, sollten die Vorteilhaftigkeit von OPP
aus der Verbesserung der Wirtschaftlichkeit durch
den Lebenszyklusansatz sowie héhere Qualitat und
Innovation resultieren und nicht daraus, dass OPP als
~Ausnahmetatbestand” im System der Bereitstel-
lung der StraBeninfrastruktur von den institutionel-
len Beschréankungen des Haushaltsrechts (keine
Uberjahrigkeit) und der Auftragsverwaltung sowie
den mittelstandspolitischen Zielvorstellungen des
Kartellrechts befreit sind. Es steht die hypothetische
Frage im Raum, ob die konventionelle Bereitstellung
nicht ebenso schnell und effizient ware, wenn sie
unabhéangig von diesen Restriktionen agieren
kénnte und es eine Selbstbindung der Politik fir
hohere Investitionsbudgets im Infrastruktursektor
bzw. keine Schuldenbremse gabe.

3.4 Zwischenfazit: Brauchen wir mehr OPP im
BundesfernstraBennetz?

Diese Uberlegungen fiihren zu dem vom Bundes-
rechnungshof durchaus anerkannten Argument,
dass OPP neue Impulse fiir die StraBenbauverwal-
tung generieren kénnen und daher zu organisatio-
nalem Lernen beitragen. Hinsichtlich der gesamt-
wirtschaftlichen Nutzen-Kosten-Bilanz der
OPP-Projekte scheint jedoch durchaus Vorsicht
angebracht. Weitere OPP-Projekte sollten daher nur
auf den Weg gebracht werden, wenn die Vorbehalte
in Hinblick auf die Wirtschaftlichkeit solcher
Losungen durch unabhangige Untersuchungen
Uberzeugend ausgeraumt wurden. Sie sollten dann
ausschlieBlich als Verfugbarkeitsmodelle konzipiert
werden und einer strikten Evaluation in allen
Projektphasen unterliegen. Um die bei den bisher
durchgefihrten OPP-Vorhaben gemachten Fehler
zukinftig zu vermeiden, ist von vorneherein mehr
Transparenz hinsichtlich der Datenlage unabdingbar.

Es sollte allerdings in jedem Fall klar sein, dass
OPP-Lésungen primar als Beschaffungsvariante zur
Kompetenz- und Wissensgenerierung zum Einsatz
kommen sollten, um z.B. Benchmarks fur Prozesse
in den 6ffentlichen Beschaffungsinstitutionen zu

6 Die Ubertragung des Kostenrisikos fir die Leistungserstellung kann allerdings eine geringere Wett-bewerbsintensitat bei der Vergabe nach sich ziehen.



generieren. Sie dienen nicht primar der Akquisition
privater Infrastrukturfinanzierung. Offentlich-private
Partnerschaften bei Verkehrsinfrastrukturprojekten
sind fir sich genommen nicht in der Lage, die
Instandhaltungs- und Bereitstellungskrise der
bundesdeutschen Infrastrukturpolitik zu Uberwin-
den. In einem komplexen FernstraBennetz verursa-

chen sie immer erhebliche Abstimmungs- und
Integrationsprobleme. Ein alternativer sinnvoller
Schritt der Weiterentwicklung besteht daher in
Reformen der institutionellen Bereitstellung der
BundesfernstraBen, die auch bei der konventio-
nellen Beschaffungsvariante zu besseren Ergebnissen
fahren.

4. Von der Auftragsverwaltung zur
BundesfernstralBeninfrastruktur-

gesellschaft”

4.1 Das derzeitige System der
Auftragsverwaltung

Die verfassungsrechtliche Norm des Art. 90 Abs. 1
GG weist den Bund als Eigentimer der Bundesfern-
straBen (Bundesautobahnen und BundesstraBBen)
aus. Sie ist letztlich nur aus dem historischen
Blickwinkel der Entwicklung nach dem Zweiten
Weltkrieg zu verstehen. Dies gilt ebenso fir die in
Art. 90 Abs. 2 GG angeordnete Verwaltung der
Autobahnen und BundesstraBen durch die Lander,
die den Tatbestand der Mischverwaltung begriindet.
Aufgabenwahrnehmung (Land) und Ausgabenver-
antwortung (Bund) fallen auseinander. Wahrend die
Netzplanung und der Erlass der grundsatzlichen
gesetzlichen Vorgaben dem Bund obliegt, sind die
LandesstraBenbauverwaltungen (StraBenbauamter,
Autobahnadmter, Landesbetriebe fir StraBenbau) im
Rahmen der Auftragsverwaltung fir Neubau,
Ausbau und grundlegende Erneuerungen der
BundesfernstraBen zustandig. Der Bund tragt aber
die Kosten fur Bau, Erneuerung und Unterhalt sowie
alle damit zusammenhéngenden Ausgaben (Wissen-
schaftlicher Beirat 2006). Lediglich bei Ortsdurch-
fahrten von BundesstraBen in Gemeinden mit mehr
als 80.000 Einwohnern wechselt die Baulast auf die
Kommunen.’

Die einschlagigen gesetzlichen Regelungen zu dieser
StraBenbaulast finden sich im BundesfernstraBenge-

setz (FStrG). Dieses Gesetz regelt auch die Zustan-
digkeiten bei der Planung und Linienfiihrung von
BundesfernstraBBen: diese liegen gemal § 16 FStrG
beim Bundesministerium fur Verkehr im Benehmen
mit den Landesplanungsbehdrden der jeweils
beteiligten Lander. Die verfolgten Projekte werden
letztlich aus der Bundesverkehrswegeplanung
(BVWP) abgeleitet, die als Kabinettsbeschluss eine
Absichtserklarung hinsichtlich der verkehrstrager-
Ubergreifenden Infrastrukturplanung darstellt.
Gesetzkraft erhalten Neu- und Ausbauplanungen
durch Entscheidungen des Bundestages, der
regelméaBig Bedarfsplane fur die BundesfernstraBen
als Anhang zum FernstraBenausbaugesetz verab-
schiedet. Auf dieser Basis erstellt das Bundesver-
kehrsministerium wiederum einen Funfjahresplan fur
den FernstraBenbau, der in den jahrlichen Haus-
haltsgesetzen hinsichtlich der konkret umzusetzen-
den MaBnahmen spezifiziert wird. Festzuhalten ist,
dass weder der BVWP noch die Bedarfsplane eine
haushaltsrechtliche Ermachtigung zur Leistung von
Ausgaben enthalten (Bundesrechnungshof 2004).

Wie bereits erwahnt wurde, Gbernimmt der Bund
die Zweckausgaben zum Bau und Unterhalt der
BundesfernstraBen, wahrend Bund und Lander die
Verwaltungsausgaben ihrer jeweiligen Behdrden
selbst tragen missen. Damit geht die Finanzierung
der BundesfernstraBen im Wesentlichen zulasten
des Bundes. In den letzten 10 Jahren lag die

7 Es handelt sich um 1.760 km von 39.389 km BundesstraBen zum 01.01.2014 (Expertenkommission 2015).



entsprechende Investitionslinie bei durchschnittlich
knapp 5,2 Mrd. Euro. Von den Investitionen des
Jahres 2013 in Hohe von 5,4 Mrd. Euro entfielen 3,3
Mrd. auf Bundesautobahnen und 2,1 Mrd. auf
BundesstraBen (Expertenkommission 2015). Zu den
Bundesmitteln fur den StraBenbau kommen seit der
Einflhrung von PPP-Projekten auch private Investiti-
onsmittel. In die entsprechenden F-, A- und
V-Modelle sind seither rund drei Mrd. Euro privates
Kapital investiert worden (Expertenkommission
2015).

Die vom Bund verausgabten Investitionsmittel
stammen aus dem allgemeinen Haushalt sowie aus
den Einnahmen der Lkw-Maut auf Autobahnen (ab
12t zul. Gesamtgewicht). Seit 2011 werden die
Nettoeinnahmen aus der Lkw-Maut ausschlieBlich in
das BundesfernstraBennetz investiert (geschlossener
Finanzierungskreislauf), wahrend die Mittel in den
Vorjahren auf die Verkehrstrager StraB8e, Schiene
und Binnenwasserstral3e aufgeteilt wurden. Von den
rd. 4,4 Mrd. Maut-Bruttoeinnahmen im Jahre 2014
standen 3,4 Mrd. Euro fir Investitionszwecke zur
Verfligung. Die restlichen verausgabten Investitions-
mittel sind dagegen allgemeine Haushaltsmittel.

Die Aufteilung der zu verausgabenden Bundesmittel
auf die Projekttrager der Auftragsverwaltung, d.h.
die StraBenbauverwaltungen der Lander, folgt einem
sogenannten Landerschlissel, der u.a. die Lange der
BundesfernstraBen, die Bevolkerungszahl und das
Verkehrsaufkommen im jeweiligen Bundesland
bericksichtigt. Diese Landerquoten sind in den
letzten Jahren nur unwesentlich angepasst worden;
allerdings ist auch ein betrachtlicher Teil der
Investitionen auBerhalb der Landerquoten finanziert
worden (Beckers et. al 2011). Die finanzielle
Abwicklung der Mauteinnahmen, die zunachst tber
den Bundeshaushalt (Kapitel 1209) verbucht
werden, erfolgt Gber die Verkehrsinfrastrukturfinan-
zierungsgesellschaft (VIFG). Aufgabe der VIFG ist es,
in diesem Finanzierungskreislauf Transparenz
schaffen und dazu beizutragen, dass die Mautmittel
zweckgebunden eingesetzt werden. Ab dem Jahre
2016 sollen nicht nur die Mauteinnahmen, sondern
samtliche Finanzmittel fir den Bundesfernstra3en-
bau Uber die VIFG abgewickelt werden (Experten-
kommission 2015). Weiterhin unterstttzt die VIFG
das Verkehrsministerium bei der Vorbereitung,
Durchfthrung und Abwicklung von privatwirtschaft-
lichen Projekten und hilft, Betreibermodelle fir die
Bereitstellung von Verkehrswegen weiterzuentwi-
ckeln sowie deren Umsetzung mitzugestalten und

zu begleiten. Die VIFG agiert dabei als Teil des
foéderalen Kompetenznetzwerkes Verkehr und als
OPP-Kompetenzzentrum.

Bau, Projektmanagement und Betrieb im Rahmen
der Auftragsverwaltung obliegen den StraBenbau-
verwaltungen der Lander. Diese sind meist dreistufig
aufgebaut und weisen relativ komplexe Strukturen
auf. Wahrend die entsprechenden Landesministerien
die obersten StraBenbaubehdrden bilden, agieren
Landesamter fur StraBenbau, Bezirksregierungen/
Regierungsprasidien oder Landesbetriebe als obere
StraBenbaubehdrden. Hinzu tritt eine untere,
ausfiihrende Ebene, bestehend aus StraBenbau-
oder Autobahnamtern mit den nachgeordneten
Meistereien (Bundesrechnungshof 2004). Gemaf
Art. 85 Abs. 3 GG unterliegen die Landesbehérden
fur StraBenbau den Weisungen des Bundesverkehrs-
ministeriums im Rahmen der Fachaufsicht. Als
weiterer Akteur in diesem Feld ist die DEGES zu
erwdhnen, die seinerzeit zur rascheren Verwirkli-
chung der ,, Verkehrsprojekte Deutsche Einheit”
gegrindet wurde. Griindungsgesellschafter der
DEGES waren deshalb der Bund und die funf neuen
Lander. Mittlerweile hat sich der Gesellschafterkreis
um weitere Bundeslander aus dem Westen erwei-
tert, da die DEGES Planungs- und Projektsteuerungs-
aufgaben auch in anderen Bundeslandern tbernom-
men hat.

Auch die Auftragsverwaltung lasst sich — wie das
OPP-Konstrukt — als konomisches Principal-Agent-
Problem verstehen. Bund und Lander verfolgen im
Rahmen der Auftragsverwaltung offensichtlich
unterschiedliche Interessen, da die zur Verfligung
stehenden Mittel knapp und die Prioritaten zwi-
schen Bund, der Gesamtheit der Lander und den
jeweils einzelnen betroffenen Landern unterschied-
lich verteilt sind. Der Auftraggeber und Finanzier
Bund weist aber gegentber dem Auftragsverwalter
Land ein Informationsdefizit auf, das bei komplexen
Aufgaben eine Effizienzkontrolle der Arbeit der
Auftragsverwaltung erschwert. Die Landesverwal-
tungen werden insbesondere nicht als perfekte
Agenten der Interessen des Prinzipals Bund handeln,
sondern ihre eigenen Prioritaten durchsetzen, so
dass erhebliche gesamtwirtschaftliche Ineffizienzen
die Folge sein kénnen.

Diese systembedingte Schwache der Auftragsver-
waltung lasst sich empirisch an zahlreichen Konflik-
ten zwischen den Beteiligten festmachen. Der
Bundesrechnungshof hat in einem Gutachten aus



dem Jahre 2004 detailliert zu diesen Problemen

Stellung genommen und moniert insbesondere die

folgenden Punkte (Bundesrechnungshof 2004):

= So fuhre der Ablauf der Planungsprozesse dazu,
dass der Bund bei der Planung von MaBnahmen
nicht sicherstellen konne, dass die aus seiner Sicht
vorteilhaftesten Losungen realisiert wirden, und
damit zusatzliche Kontroll- und Planungskosten
sowie Reibungsverluste entstinden.

= Es gebe erheblichen Widerstand der betroffenen
Baulasttrager gegen moglicherweise sinnvolle
Abstufungen von BundesstraBen.

= Planung und Bau von Ortsumgehungen wirden
sich eher an regionalen Kriterien als an der vom
Bund gewlinschten Optimierung des weitraumi-
gen Verkehrs orientieren.

= \Weiterhin wird erwahnt, dass der Riickbau von
Ortsdurchfahrten z.B. beim Bau einer Ortsumge-
hung oder der Ausbau von Umleitungsstrecken
bei Sperrung von Bundestralen haufig zulasten
des Bundes erfolgt; auBerdem wiurde die
Kostenteilung bei StraBBenkreuzungsmaBnahmen
fehlerhaft zulasten des Bundes ausgelegt.

Insgesamt bestehen gravierende Bedenken gegen
das derzeit praktizierte System der Auftragsverwal-
tung. So scheint allein die Komplexitat der Verwal-
tungsstrukturen mit verteilten Kompetenzen,
Intransparenz und Informationsasymmetrien keine
adaquate Voraussetzung fur ein effizientes Handeln
der StraBenbauverwaltung zu sein. Genauer zu
evaluieren waren zudem die Rollen der DEGES und
der VIFG. Wahrend Erstere als Projekttrager parallel
zu den klassischen StraBenbaubehdérden agiert,
erschopft sich die Funktion der VIFG derzeit in der
Verteilung der StraBenbaumittel aus der Lkw-Maut
und in der Begleitung der OPP-Projekte. Aus
polit-6konomischer Sicht erscheint klar, dass die
VIFG ein origindres Interesse an der Nutzung von
OPP-Lésungen hat, auch wenn diese gesamtwirt-
schaftlich eher unvorteilhaft sind, da damit ihre
Existenzberechtigung gesichert wird, denn allein fur
das Finanzmanagement der Mauteinnahmen in der
bisherigen Form musste es die VIFG nicht unbedingt
geben.

Auch die Rolle der Auftragsverwaltung im Kontext
der Planungsprozesse und insbesondere deren
Einbindung bei der Erstellung des BVWP geben
Anlass zu kritischer Reflexion. Da der Bund letztlich
die Kosten fur den Aus- und Neubau des Bundes-
fernstraBennetzes Ubernimmt, werden seitens der
Lander Begehrlichkeiten geweckt, Uber die Anmel-

dung von Projekten bei der Bundesverkehrswegepla-
nung politisch gewlnschte StraBenbauprojekte
finanzieren zu lassen. Dies zeigt sich regelmaBig in
der Fulle der seitens der Lander flr die Bundesver-
kehrswegeplanung eingereichten Bauvorhaben, die
angesichts der absehbaren Budgetengpasse nicht
realisierbar sind. Es dominiert zudem eine Vielzahl
von BundesstraBenprojekten mit eher regionalen
Funktionen (insbesondere Ortsumgehungen) die zu
evaluierenden , groBen” Bundesfernstra3enprojekte.
Hinzu kommen systematische Fehlanreize bei der
Auswahl der tatsachlich realisierten Projekte, wo der
Eindruck entsteht, dass regionale Proporzargumente
und insbesondere die Durchsetzungskraft der
jeweiligen Bundestagsabgeordneten Gber die
Chancen der Umsetzung eines Projektes entschei-
den. Dies kann jedoch nicht der Orientierungsma03-
stab fur eine effiziente Infrastrukturpolitik sein.

Das Problem der , Schlagseite” zugunsten vor allem
regional bedeutsamer StraBenbauprojekte lieBe sich
allerdings dadurch entscharfen, dass man Bundes-
straBen mit primar regionaler Relevanz (und ggf.
auch ausschlieBlich regional bedeutsame Autobah-
nen) auf die Lander Ubertragen wuirde. Da einer
solchen , Abstufung” bereits bei EinzelmaBnahmen
im derzeitigen Konstrukt der Auftragsverwaltung
massive Widerstande entgegenstehen, lieBe sich
eine solche Neuordnung nur durch eine grundle-
gende Reform der Auftragsverwaltung realisieren.

Der Bundesrechnungshof hat in seinem einschlagi-
gen Gutachten aus dem Jahre 2004 ein entspre-
chendes Reformkonzept prasentiert. Er schlagt vor,
dass die Lander generell Eigentum und Verwaltung
der bisherigen BundesstraBen Gbernehmen und far
die damit verbundenen Lasten einen Finanzausgleich
erhalten (Bundesrechnungshof 2004). Trotz der
Uberzeugend aufgezeigten Vorteile einer solchen
Lésung wurde diese in der Politik bisher nicht
erfolgreich weiterverfolgt. Zwar wurde im Rahmen
der Foderalismusreform Il auf Beschluss der Kommis-
sion ein EntschlieBungsantrag in den Bundestag/
Bundesrat eingebracht, der die Abstufung nicht
mehr fernverkehrsrelevanter BundesfernstraBen zum
Ziel hatte. Wegen uniberwindbarer Meinungsunter-
schiede bei diesem Thema, insbesondere im Hinblick
auf die Bedingungen der Auswahl, den Abstufungs-
zeitpunkt und die Kompensationsmodalitdten, gab
es jedoch bei dieser Frage in der jingeren Vergan-
genheit keine Bewegung.



4.2 Das Reformmodell der Gabriel-Kommission

Die verkehrspolitische Diskussion der letzten Jahre
wurde stark von der Forderung nach institutionellen
Reformen im Sinne der Griindung einer vom
offentlichen Haushalt unabhéngigen Infrastruktur-
gesellschaft bestimmt. AnknUpfend an diese
Diskussion hat sich die Expertenkommission
,Starkung von Investitionen in Deutschland” des
Wirtschaftsministeriums (Gabriel-Kommission) in
ihrem Abschlussbericht vom April 2015 die Idee
einer , Infrastrukturgesellschaft fur die Bundesfern-
straBen” (Verkehrsinfrastrukturgesellschaft) zu eigen
gemacht (Expertenkommission 2015). Nach den
Empfehlungen der Kommission soll diese Infrastruk-
turgesellschaft Planung, Bau, Betrieb und Finanzie-
rung von BundesfernstraBen ,aus einer Hand"”
gewadhrleisten (Lebenszyklusansatz). lhr ist eine
Kreditaufnahme ohne staatliche Garantie zu
ermoglichen. Die Finanzierung der Gesellschaft soll
primar auf Nutzerentgelte zurtickgreifen (Nutzerfi-
nanzierung), wobei eine Mehrbelastung der
Pkw-Nutzer allerdings abgelehnt wird.2 Unberlhrt
von der Reform bliebe die 6ffentliche Kontrolle im
Rahmen der Rechts- und Fachaufsicht und die
parlamentarischen Legitimation. Hinsichtlich der
Eigentimerstruktur werden von der Gabriel-Kom-
mission zwei Modelle zur Diskussion gestellt:
= Eine Verkehrsinfrastrukturgesellschaft als
Unternehmen mit privater Rechtsform im
vollstandigen Bundesbesitz, die alle Bundesfern-
straBen Gbernimmt. Eine private Kapitalbeteili-
gung ist in diesem Modell nur Uber Fremdkapital
(Anleihen, Genussscheine) vorgesehen. Vorbild
fur ein solches Konstrukt ist die 6sterreichische
FernstraBengesellschaft ASFINAG.
= Eine Verkehrsinfrastrukturgesellschaft mit einer
Minderheitsbeteiligung Privater am Eigenkapital.

In ihrem Gutachten spricht sich die Gabriel-Kommis-
sion nicht explizit fir ein bestimmtes Modell aus.
Insbesondere bei einer Lésung mit einer Minder-
heitsbeteiligung Privater wird die Notwendigkeit
gesehen, die weitere Ausgestaltung eingehend zu
prifen. Eine Teilprivatisierung wird jedoch fir
grundsatzlich méglich erachtet.

Trotz dieser relativ unbestimmten Aussage wird die
Gabriel-Kommission in der ¢ffentlichen Wahrneh-

mung stark mit einer Privatisierung der Bundesfern-
straBen in Verbindung gebracht, was aber wohl
auch damit zusammenhangt, dass die Kommission
eine starkere Beteiligung privaten Kapitals an der
Finanzierung empfiehlt, worauf im nachfolgenden
Kapitel noch im Detail einzugehen ist. Vor diesem
Hintergrund ist auch das Minderheitsvotum der in
der Kommission vertretenen Gewerkschaften zu
verstehen, die im Hinblick auf die Idee der Verkehrs-
infrastrukturgesellschaft zwar grundsatzlich
Akzeptanz signalisieren, aber jeglichem Ansatz der
Privatisierung ablehnend gegeniberstehen (Forde-
rung nach gesetzlichem Verbot der Privatisierung).
Nach ihren Vorstellungen soll die Gesellschaft als
Funktionsebene zwischen dem Verkehrsministerium
und der Auftragsverwaltung etabliert werden. Flr
das operative Geschaft als Projekttrager waren in
dieser Variante weiterhin die StraBenbauverwal-
tungen zustandig.

Eine Wiirdigung der Idee einer Infrastrukturgesell-
schaft sollte aus institutionendkonomischer Sicht die
Vor- und Nachteile eines solchen Modells abwagen.
Auf den ersten Blick scheint ein solcher Vorschlag
zielfUhrend zu sein, die Effizienz bei der Bereitstel-
lung der Bundesfernstraen in Deutschland zu
steigern, da damit im theoretischen Idealfall die
skizzierten erheblichen Schwachen der bisherigen
Auftragsverwaltung vermieden wirden. Ein
wesentlicher Vorteil einer solchen Gesellschaft ware
die Loslésung vom Haushaltssystem, so dass die mit
der Abhangigkeit von den jahrlichen Budgetent-
scheidungen verbundenen Ineffizienzen vermieden
wurden (Beckers/Klatt/Maerschalk 2009). Im Hinblick
auf die konkrete Ausgestaltung einer solchen
Gesellschaft stellen sich jedoch zahlreiche Fragen,
die aus heutiger Sicht noch nicht beantwortet
erscheinen, aber den maéglichen Erfolg eines solchen
Projektes maBgeblich tangieren.

Die Schaffung einer Verkehrsinfrastrukturgesell-
schaft auf Bundesebene mit Zustandigkeit fir das
gesamte bisherige Netz der Bundesautobahnen und
BundesstraBen wirde auf eine Behordenstruktur
hinauslaufen, deren effiziente Organisation und
Fihrung kaum zu gewadhrleisten ist, insbesondere
wenn maBgebliche Teile der bisherigen StraBenbau-
verwaltung als Projekttrager ad hoc in diese
Gesellschaft zu integrieren waren. Eine solche

8 Ggfls. sei eine erganzende Haushaltsfinanzierung aus der Kfz-Steuer bzw. eine Kompensation fir eine Maut vorzusehen (Expertenkommission 2015).



fundamentale Neustrukturierung der mit der
Bereitstellung des FernstraBennetzes befassten
Institutionen erscheint auch nicht , auf einen
Schlag” umsetzbar.

Dieses Problem wird von der Gabriel-Kommission

durchaus gesehen und mit Vorschlagen zur instituti-

onellen Umsetzung adressiert. Sie spricht die

folgenden Alternativen an:

= Man wandelt die Auftragsverwaltung der Lander
in mehrere regionale Infrastrukturgesellschaften
um, die mit jeweils regionaler Kompetenz die
Verantwortung fr Bau- und Betrieb bindeln.
Langfristig kdnnte eine Bundesgesellschaft
koordinierende und finanzierende Funktionen
Ubernehmen.

= Ein zweiter Losungsvorschlag lauft auf die
Grundung einer Infrastrukturgesellschaft nur fur
die Bewirtschaftung der Bundesautobahnen
hinaus, bei der die BundesstraBen zunachst
weiter von den Auftragsverwaltungen der Lander
bewirtschaftet wirden.

Eine sinnvolle Weiterentwicklung des Systems der
Auftragsverwaltung hin zu einer Verkehrsinfrastruk-
turgesellschaft muss also auf dem Wege einer
zunachst funktionalen oder regionalen Beschran-
kung bzw. durch eine Spezifikation des zu bewirt-
schaftenden StraBennetzes erfolgen. Eine Alternati-
ve zu den beiden Vorschlagen der
Gabriel-Kommission ware die Errichtung einer
Verkehrsinfrastrukturgesellschaft als Obergesell-
schaft auf Bundesebene, welche zunachst eine
ausschlieBlich finanzierende und koordinierende
Rolle in einem verbleibenden System der Auftrags-
verwaltung Ubernimmt. Schrittweise ware dann zu
evaluieren, welche weiteren operativen Zustandig-
keiten ihr zu Gbertragen waren.?

In jedem Fall sollte man die organisatorischen und
institutionellen Probleme bei der Schaffung einer
Verkehrsinfrastrukturgesellschaft nicht unterschat-
zen, die Planung, Finanzierung, Bau, Instandhaltung
und Betrieb der BundesfernstraBen verantworten
soll. Wahrend in bisherigen Denkmodellen stets nur
die Finanzierung der Verkehrsinfrastruktur im Fokus
stand - so z.B. die Weiterentwicklung der VIFG zu
einer Infrastrukturfinanzierungsgesellschaft mit

Kreditaufnahmekapazitat — geht es bei der von der
Gabriel-Kommission vorgeschlagenen Losung
letztlich um eine mehr oder weniger umfassende
Aufgabenibertragung aus dem operativen Geschaft
der Auftragsverwaltung, fur deren Umsetzung
derzeit noch keine plausible Roadmap existiert.

Ein wesentlicher Kritikpunkt an der von der Gabriel-
Kommission vorgeschlagenen institutionellen
Ausgestaltung der Infrastrukturgesellschaft fur die
BundesfernstraBen betrifft die Forderung, dass der
Bund keine Staatsgarantien fur die Kreditaufnahme
der Gesellschaft geben sollte. Dies wird in ihrem
Bericht damit begriindet, dass die Verschuldung
dann nicht dem Staatssektor zugeordnet und bei
der Prufung der Erflllung des Stabilitats- und
Wachstumspaktes nicht bertcksichtigt wirde
(Maastricht-Konformitat). Gleichzeitig wird aber in
dem Gutachten berichtet, dass die 6sterreichische
ASFINAG sich auch mit Anleihen finanziert, aber
trotzdem nicht dem Staatssektor zugeordnet wird
(Expertenkommission 2015).™

Dieser offensichtliche Widerspruch bleibt unaufge-
|6st, lasst sich aber vor dem polit-6konomischen
Hintergrund der Thematik erklaren. Offensichtlich
steht der Finanzierungsbeitrag des privaten Sektors
bei der Infrastrukturgesellschaft doch starker im
Vordergrund als in dem Gutachten der Gabriel-Kom-
mission eingeraumt. Es geht dann um die Einhal-
tung der Maastricht-Kriterien fur die 6ffentliche
Verschuldung bzw. der Schuldenbremse und daher
6konomisch um die Auslagerung von impliziten
Schulden auf Schattenhaushalte. Fir den Burger
ware es dagegen ehrlicher, die derzeit hohen
Anspriche der Verkehrsinfrastruktur an den
Haushalt bzw. an die erforderliche Nutzerfinanzie-
rung (Stichwort: notwendige Pkw-Maut) explizit zu
machen. Man kann das Ganze aber auch aus einer
anderen Perspektive betrachten: Nur wenn es keine
Staatsgarantie fur die Anleihen der Infrastrukturge-
sellschaft gibt, existiert ein Risiko, das es rechtfertigt,
den privaten Anleihegldubigern héhere Renditen
zuzugestehen (zu erwarten sind 3-4%). In diesem
Fall ware also die institutionelle Governance des
Beteiligungsmodells durch die Renditeerwartungen
der auch in der Gabriel-Kommission prominent
vertretenen Kapitalsammelstellen maB3geblich
beeinflusst, was zu deutlicher Kritik Anlass bietet.

9 Auf diesen alternativen Vorschlag wird in Kapitel 4.4 eingegangen.

10 Tatséchlich befindet sich die ASFINAG vollstandig im Eigentum der Republik Osterreich, wird je-doch nach dem Europaischen System der Volkswirtschaftlichen
Gesamtrechnung (ESVG) 1995 trotz 100%igem Eigentum des Bundes und Staatsgarantie fur die Schulden dem Privatsektor zugerechnet (Nauschnigg 2015).



Kritisch zu wardigen ist auch der geplante Hand-
lungsspielraum der Infrastrukturgesellschaft. Sie soll
zwar unter umfassender 6ffentlicher Kontrolle
stehen, doch wird gleichzeitig gefordert, dass die
Gesellschaft ihren Aufgabenumfang und ihre
Leistungstiefe frei bestimmen und daher auch
Auftrage zur Projektrealisierung an Dritte vergeben
kann: , Dies kdnnte z.B. in Form von Konzessions-
vergaben geschehen, wie sie in Frankreich prakti-
ziert werden. Voraussetzung fur eine solche Vergabe
ist eine umfassende Prifung der zur Verfigung
stehenden Beschaffungsvarianten nach Wirtschaft-
lichkeitsgesichtspunkten durch die Gesellschaft”
(Expertenkommission 2015, S. 64). Damit ware der
Funktionsumfang der Gesellschaft ihrer eigenen
Disposition anheimgestellt und 6ffentlicher Kontrolle
weitgehend entzogen, was im Sinne der obigen
Diskussion des Aufgabenprofils einer Infrastruktur-
gesellschaft hochst problematisch erscheint. Zudem
warden der Gesellschaft ohne weitere Legitimation
weitreichende Mdéglichkeiten eréffnet, Private
zusatzlich in ihre Aufgabenerfillung einzubinden.
Dies steht in klarem Widerspruch zu der aus
institutionendkonomischen Uberlegungen resultie-
renden Forderung, fur eine solche 6ffentliche
Konzessionsgesellschaft einen straffen institutionel-
len Rahmen zu schaffen, der politékonomisch
erklarbaren moglichen Fehlentwicklungen (Tendenz
zur Aufgabenausweitung, Privatisierung) entgegen-
wirkt (Beckers et. al. 2011).

AbschlieBend ist die Frage zu stellen, ob die
gleichzeitige Verfolgung der Idee einer Infrastruktur-
gesellschaft und die Anktndigung weiterer umfang-
reicher streckenbezogener OPP-Projekte miteinander
kompatibel sind. Eine umfassende Losung mit einer
Infrastrukturgesellschaft fur BundesfernstraBen
durfte kleinteilige OPP-Lésungen, die im derzeitigen
System zumindest als Projekte mit Beispielcharakter
Sinn ergeben, obsolet machen. Es ist auch mit
erheblichen Reibungsverlusten bei der Integration
dieser Projekte zu rechnen.

Von genereller Natur ist der Hinweis auf die zu
erwartenden politdkonomischen Widerstande bei
einer solchen Reform der Bereitstellung der Bundes-
fernstraBen. Es wurde ja bereits darauf hingewiesen,
dass noch nicht einmal das Thema , Abstufung von

BundesstraBen” im Rahmen der Foderalismuskom-
mission einvernehmlich geregelt werden konnte. Es
erscheint daher zwangslaufig, dass Bundeslander
eine fundamentale Neuordnung des StraBenwesens,
die eine Grundgesetzanderung einschlieBt, nur
akzeptieren werden, wenn sie fur diese Bereitschaft,
Kompetenzen abzutreten, umfassend kompensiert
werden.

4.3 Beteiligung privater Investoren an der
Infrastruktur

Von der Expertenkommission , Starkung von
Investitionen in Deutschland” wird auBerdem
vorgeschlagen, andere Wege zur Mobilisierung
privater Mittel fir die Infrastrukturfinanzierung zu
beschreiten. Als Hauptargument dafir wird
angefihrt, dass die Risiken bei der konventionellen
Finanzierung und Bereitstellung von Infrastruktur
Uberwiegend bei der 6ffentlichen Hand verblieben
und ein Risikotransfer an Private lediglich Uber
streckenbezogene OPP erfolge. Nach Meinung der
Kommission'" sollten daher neue Beschaffungs- und
Finanzierungsstrukturen gepruft werden, bei denen
offentliche Institutionen eine starkere Rolle als bei
OPP spielten, gleichzeitig aber die Méglichkeiten
privater Finanzierung erhalten blieben. In diesem
Kontext diskutiert die Gabriel-Kommission einen
offentlichen Fonds (Infrastrukturfonds), an dem sich
institutionelle Investoren auf eigenes Risiko beteili-
gen konnten, und einen Burgerfonds fur private
Sparerinnen und Sparer (Expertenkommission 2015).

FUr den Infrastrukturfonds werden zwei Varianten
skizziert. Zum einen stellt man sich einen klassischen
Infrastrukturfonds mit 6ffentlichem Auftrag vor. Fur
diesen Fonds werden Projekte nach zuvor definier-
ten Kriterien ausgewahlt und strukturiert. Dem
Fondsmanagement obliegt die Verantwortung fur
die Wirtschaftlichkeit der Realisierung der Projekte.
Interessenkonflikte zwischen 6ffentlichem Auftrag
und Investoren sind durch geeignete Governance-
Strukturen zu beherrschen; ggf. soll der 6ffentliche
Auftrag von der im vorherigen Kapitel diskutierten
Netzgesellschaft wahrgenommen werden. Eine
zweite Variante des Infrastrukturfonds bringt die
Geschaftsmodelle von (bereits existierenden)
Forderbanken ins Spiel, die in geeigneter Weise

11 Die Minderheitsposition der Gewerkschaften im Gutachten der Gabriel-Kommission méchte dagegen jegliche Form der Privatisierung der BundesfernstraBen
fur die Zukunft ausschlieBen und fordert daher ein gesetzliches Verbot der Privatisierung. Private Anleger sollen sich nur als Fremdkapitalgeber Gber den Erwerb

von Anleihen beteiligen kénnen.



Risiken auf Private Ubertragen mussten (Ko-Investiti-
onen auf Projektebene mit privaten institutionellen
Investoren oder Ausplatzierung der Risiken von
Eigenkapitalinvestitionen) (Expertenkommission
2015).

Eine weitere Maglichkeit, private Investitionen fur die
offentliche Infrastruktur zu gewinnen, sieht die
Gabriel-Kommission in der Beteiligung privater
Anleger. Sie kénnten z.B. direkt in einen solchen
Infrastrukturfonds einzahlen. Hierbei existieren
allerdings trotz Risikostreuung bei den Projekten
Wert- bzw. Renditerisiken wie bei anderen Anlage-
fonds; hinzu kommt ein spezifisches Liquiditatsrisiko
aufgrund der langen Laufzeit der Projekte. Um eine
solche Anlage auch fir Kleinanleger interessant zu
machen, schlagt die Gabriel-Kommission eine
Wertgarantie fur Einlagen bis zu einer bestimmten
Grenze (z.B. 50.000 Euro vor); sie weist allerdings
darauf hin, dass bei einer solche Garantie die Verzin-
sung der Anlage deutlich niedriger ausfallen sollte.

Alternativ wird das Modell eines Birgerfonds
diskutiert, bei dem Anleger nicht direkt in Infrastruk-
tur investieren, sondern analog zu den Regularien
eines offenen Publikumsfonds in b&rsennotierte
Anleihen oder andere Wertpapiere von Bau- und
Betreibergesellschaften oder kommunale Infrastruk-
turanleihen (Projektbonds). Eine dritte Option ware
das Investment in Anleihen fir spezifische GroBpro-
jekte oder Biindel von Projekten.

Festzuhalten ist zunachst, dass es sich bei dem
Vorschlag eines Infrastrukturfonds um eine Art (Teil-)
Netz-OPP handelt. Es handelt sich nicht mehr um die
private Beteiligung an Einzelprojekten, sondern um
eine Losung, bei der ein ganzes Bundel von Ver-
kehrsprojekten realisiert wird, die nach vorher zu
definierenden Kriterien selektiert werden. Streng
genommen geht es zwar nicht um eine Beteiligung
an der im vorherigen Kapitel diskutierten Infrastruk-
turgesellschaft — diese kann vielmehr zur Erfillung
des 6ffentlichen Auftrags eingesetzt werden —, doch
durften die beiden Konzepte im Ergebnis eng
verquickt sein.

Es stellt sich daher die grundsatzliche Frage, welchen
Mehrwert eine solche private Fondslésung fir die
Volkwirtschaft bringt. Wie bereits ausgefiihrt wurde,

sind die Bedingungen fur die Attrahierung privaten
Kapitals im Regelfall unglnstiger als bei einer
Finanzierung aus Haushaltsmitteln und direkten
Nutzerentgelten. Diese Finanzierungsnachteile
mussten durch reale Kosteneinsparungen infolge einer
effizienteren Bereitstellung und Bewirtschaftung durch
private Betreiber mindestens ausgeglichen werden.

Wahrend derartige Kostenvorteile auf der Ebene einer
Strecken-OPP grundsatzlich relevant erscheinen und
ihre Realisierung insbesondere von den konkreten
Details des Projektes und der Ausgestaltung des
institutionellen Rahmens und der Vertrage abhangt,
bleibt es weitgehend unklar, wie solche Effekte mit
einem Infrastrukturfonds erzielt werden sollen. Bei
einem solchen Konstrukt legt die institutionenékono-
mische Analyse nahe, dass zwischen den einzelnen zu
finanzierenden Projekten in einem Fonds nur geringe
Synergien bestehen, zumal die anzulegenden
Kriterien fir die Projektauswahl vollig unklar sind. In
Analogie zu (Teil-)Netz—PPP durften die Vorteile einer
Bundelung deutlich kleiner sein als die Nachteile
(relativ hohe Umweltunsicherheit, hohe Agency
Costs), so dass im Ergebnis die Kosteneffizienz
geringer sein wird (Beckers/Klatt/Maerschalk 2009).

Es wird von der Gabriel-Kommission zumindest nicht
plausibel dargelegt, wie das Management eines
Infrastrukturfonds das Problem l6sen soll, fiir eine
wirtschaftliche Realisierung der Projekte zu sorgen,
zumal wenn solche Fonds von Kapitalsammelstellen
gefiihrt werden. Ein privates Fondsmanagement
durfte kein geeigneter Agent des 6ffentlichen
Interesses fur eine solche Aufgabe sein; insbesondere
erscheint die Annahme blaudugig, dass die offensicht-
lichen Interessenkonflikte zwischen dem Manage-
ment eines Infrastrukturfonds, der lukrative Anlage-
maoglichkeiten sucht, und der 6ffentlichen Hand, die
eine gesamtwirtschaftlich effiziente Bereitstellung von
Verkehrsinfrastruktur gewahrleisten will, ohne erhebli-
che Transaktionskosten und Agency Costs umsetzbar
sind.” Auch der Verweis auf das mogliche Engage-
ment von Forderbanken hilft hier nicht weiter; hier
bestehen erhebliche Bedenken, dass die privaten
Partner Risikoteilungsmodelle zulasten der 6ffentlich
finanzierten Forderbanken durchsetzen.

Wenig Uberzeugend ist auch die Idee, dass Blrger
sich direkt an einem solchen Infrastrukturfonds

12 So schlussfolgern Beckers/Klatt/Maerschalk (2009, S. 155): ,Durch die private Eigentiimerschaft kénnte im Ubrigen das AusmaB polit-konomisch erklarbarer
Einflussversuche, denen kein gesamt-wirtschaftliches, sondern ein einzelwirtschaftliches Kalkul zugrunde liegen wird, auf die Politik zuneh-men.”



beteiligen kénnen bzw. beim Biirgerfonds die
Moglichkeit haben sollen, indirekt in die Papiere von
Bau- und Betreiberunternehmen zu investieren.
Wahrend bei der ersten Variante hohe Transaktions-
kosten zu erwarten sind und aus gesamtwirtschaftli-
cher Sicht gegeniber der Finanzierung durch von
den Birgern zu haltende allgemeine Staatsanleihen
keine Vorteile zu erwarten sind — allerdings aber die
Verlagerung von impliziten Schulden in einen
Schattenhaushalt — bleibt beim sogenannten
Burgerfonds der Zusammenhang zur Privatfinanzie-
rung von Verkehrsinfrastruktur vollkommen unklar.
Stark Uberschétzt erscheint auch das gesellschaftli-
che Motiv der gréBeren Identifikation der Birger mit
der von ihnen finanzierten Infrastruktur. In diesem
Zusammenhang kann z.B. auf die erheblichen
Probleme bei der Umsetzung von solchen Beteili-
gungslésungen im Rahmen des Netzausbaus in der
Elektrizitatswirtschaft hingewiesen werden.

Auch das all diesen Uberlegungen als Begriindung
vorangestellte generelle Argument des Risikotrans-
fers sollte kritisch hinterfragt werden. So wird die
Mobilisierung privater Investoren fur einen Infra-
struktur- oder Burgerfonds von der Gabriel-Kommis-
sion vor allem mit der Méglichkeit einer echten
RisikoUbertragung an Private motiviert. Daher stellt
sich die Frage, was RisikoUbertragung in diesem
Kontext eigentlich bedeutet und welche Risiken
Ubertragen werden sollen. Auf grundsatzlich
sinnvolle Arrangements zum Risikotransfer wurde ja
bereits oben eingegangen. Bei den von der Gabriel-
Kommission vorgeschlagenen Modellen der privaten
Infrastruktur bleibt allerdings vollig offen, wie und
mit welchen Instrumenten und Wirkungen im Detail
ein sinnvoller Risikotransfer zu Privaten erfolgen
kann; dieser betrifft ja im Wesentlichen die Sphare
der eigentlichen Leistungserstellung und nicht die
der Finanzierung. Es wird insgesamt nicht nachvoll-
ziehbar dargelegt, wie und warum der Risikotransfer
fur die 6ffentliche Hand einen Mehrwert im
Vergleich zu den hoheren Kosten fur die zu erwirt-
schaftenden Renditen der Eigen- und Fremdkapital-
geber bringen soll.

4.4 Alternative Losungsansatze — Vorschlage
zur zukiinftigen Organisation der Bundes-
fernstraBBenbewirtschaftung

Die Errichtung einer Infrastrukturgesellschaft fur
BundesfernstraBen im Sinne des skizzierten Kon-
zepts der Gabriel-Kommission und eine umfangrei-
chere Nutzung privaten Kapitals zur Finanzierung

der Infrastruktur sind nicht alternativlos. So besteht
ein seit vielen Jahren diskutierter alternativer Ansatz
zu diesem Modell in der Grindung einer von
offentlichen Haushalten unabhangigen Gesellschaft,
die sich auf die Finanzierung der BundesfernstraBBen
beschrankt und im Wesentlichen aus Nutzerge-
bihren finanziert (BundesfernstraBenfinanzie-
rungsgesellschaft). Diese Idee wurde bereits von
der Pallmann-Kommission im Jahre 2000 propagiert
(Kommission Verkehrsinfrastrukturfinanzierung
2000). Auch die Daehre-Kommission schlagt
ahnliche Fondslésungen vor. Ein solcher StraBen-
fonds auf Bundesebene soll die zur Finanzierung der
Erhaltung und des investiven Nachholbedarfs
erforderlichen Mittel aus den Benutzerentgelten fur
die BundesfernstraBen und dem allgemeinen
Haushalt erhalten und mit den Auftragsverwaltun-
gen Finanzierungsvereinbarungen abschlieBen. Eine
Kreditaufnahme ist in diesem Modell nicht vorgese-
hen; nach Einschatzung der Daehre-Kommission
ware die VIFG ein idealer Kandidat zur Ubernahme
dieser Aufgabe (Kommission ,,Zukunft der Verkehrs-
infrastrukturfinanzierung” 2012).

Mit einer solchen (haushaltsfernen) Verkehrsinfra-
strukturfinanzierungsgesellschaft bzw. einem
solchen Fonds fur die BundesstraBen waére ein
wesentliches Problem der derzeitigen Haushaltsfi-
nanzierung zu I6sen. Eine solche Gesellschaft wiirde
die Mittel aus der Nutzerfinanzierung und ggf.
erganzende Zuweisungen aus dem Haushalt einer
Zweckbindung fur das BundesfernstraBennetz
zuftihren und damit dessen Finanzierung sichern. lhr
sind als Gesellschaft im 6ffentlichen Eigentum die
BundesfernstraBen durch eine Konzession mit einer
Laufzeit von z.B. 30-50 Jahren oder mittels unbefris-
teter Eigentumsubertragung zu Uberlassen. AuBer-
dem muss sie die Moglichkeit zur Kreditfinanzierung
auBerhalb des Haushaltssystems bei staatlicher
Garantie erhalten.

Durch aktives Finanzmanagement dieser Gesell-
schaft werden die Investitions- und Finanzierungs-
prozesse verstetigt und damit vom Jahrlichkeitsprin-
zip des Haushalts wirksam abgekoppelt . Hierdurch
erwachst die Moglichkeit, Projekte ztgig und unter
rein wirtschaftlichen Kriterien umzusetzen und
dadurch erhebliche Effizienzgewinne zu realisieren,
die heute vor allem mit privat finanzierten Projekten
assoziiert werden. Es durfte allerdings klar sein, dass
eine solche Verkehrsinfrastrukturfinanzierungsge-
sellschaft nur sinnvoll zu gestalten ist auf der Basis
eines umfassenden Infrastrukturbenutzungsabga-



bensystems, welches auch eine allgemeine Pkw-
Maut einschlieBt, um die Abhdngigkeit von Zuflh-
rungen aus dem o6ffentlichen Haushalt zu verringern
bzw. zu beseitigen. Nach einer Umstellung der
Finanzierung auf Nutzerfinanzierung durch ein
umfassendes System von StraBenbenutzungsabga-
ben durfte dann auch kein Bedarf an erganzender
Privatfinanzierung bestehen.

Die Verstetigung der Finanzierungsstréme bildet
allerdings nur einen Teil der Probleme bei der
Bereitstellung der BundesfernstraBen ab. Zur
Steigerung der Effizienz musste ihr eine Reform der
bestehenden Auftragsverwaltung folgen. Im Zuge
einer solchen Reform ware dann auch zu prifen, in
welchem Umfang mittelfristig Betreiberfunktionen
von der Auftragsverwaltung an eine Verkehrsinfra-
strukturgesellschaft des Bundes abzugeben sind, die
nicht nur Finanzierungsaufgaben hat. Basis einer
solchen Reorganisation miisste aber eine Neustruk-
turierung der funktionalen Zuordnung des StraBen-
netzes sein, so dass der Bund in Zukunft nur noch
fir das groBraumige nationale und grenziberschrei-
tende StraBennetz verantwortlich ware. Das Netz
der wegen Uberwiegend interregionaler und
regionaler Verkehrsfunktionen abzustufenden
BundesstraBen sollte den Landern Ubergeben
werden; allerdings sind dann auf Landerebene
ebenfalls entsprechende Finanzierungsgesellschaften
bzw. Fonds zu etablieren.

Dies ware dann durchaus als ein vorsichtiger
Zwischenschritt in die Richtung des von der Gabriel-
Kommission propagierten Leistungsumfangs einer
Infrastrukturgesellschaft zu interpretieren. Der
potenzielle Funktionsumfang einer solchen Infra-
strukturgesellschaft fur die Bundesautobahnen sollte
allerdings kritisch evaluiert und nur schrittweise
erweitert werden, damit nicht Ineffizienzen in der
Auftragsverwaltung durch Ineffizienzen aufgrund
von institutionellen Fehlarrangements einer untber-
legt eingefuhrten neuen Losung substituiert werden.
Ein plausibles mogliches Ergebnis kénnte eine eher
koordinierende Rolle der Infrastrukturgesellschaft
sein, wobei die bestehenden Auftrags- und StraBen-
bauverwaltungen als Projekttrager eingesetzt
wirden, ahnlich dem Vorschlag im Minderheitenvo-
tum der Gewerkschaften in der Expertenkommission
,Starkung von Investitionen in Deutschland”.

Reformbediirftig bleibt auch die Kopplung von
Bundesverkehrswegeplanung, Bedarfsplanung und
Umsetzung der Projekte. Zum einen bestehen
kritische Anfragen an System und Methodik der
Bundesverkehrswegeplanung selbst, deren Diskussi-
on allerdings auBerhalb des Fokus dieser Studie
bleiben muss. Zu erinnern ist an das Erfordernis
realistischer Nutzen-Kosten-Schatzungen, die
insbesondere einen , optimism bias” bei den
Kostenschatzungen vermeiden. Genauso wichtig
erscheint die Konzentration auf Projekte mit
groBraumigen verkehrlichen Wirkungen und
Netzeffekten. Hierzu ist das Anmelde- und Auswahl-
verfahren fur die BVWP neu zu strukturieren. Eine
bundeseigene Gesellschaft fur die Bundesfernstra-
Ben ware in jedem Fall an den Rahmen der Bundes-
verkehrswegeplanung und der mittelfristigen
Bedarfsplane zu binden, damit sie nicht eigenstan-
dig Neu- und Ausbauprojekte priorisiert und tber
eine ungezigelte Kreditaufnahme ihren Handlungs-
spielraum unkontrolliert erweitert.

Eine weitere wichtige Aufgabe, die bei der Reform
des Systems der Bereitstellung von Bundesfernstra-
Ben zu adressieren ist, betrifft die Umsetzung eines
Projektcontrollings. Dieses sollte alle Phasen des
Leistungserstellungsprozesses umfassen, insbeson-
dere aber das systematische Expost-Controlling der
durchgefihrten Projekte. Dieser Ansatz ist im
Zusammenhang mit einer umfassenden Anlagenbe-
wirtschaftung der StraBeninfrastruktur nach
kaufménnischen Prinzipien auf der politischen Ebene
zu verknUpfen, die mit geeigneten Instrumenten
den laufenden Werteverzehr realistischer abbildet
und das mittlerweile in der Verkehrspolitik allgemein
akzeptierte Prinzip , Erhaltung vor Neubau”
operationalisiert, damit die Priorisierung der Mittel
fur Erhaltung und Ersatz im Sinne eines Gesamtopti-
mums gewdhrleistet ist. Ansatzpunkt hierfir ware
eine regelmaBig vorzulegende Infrastrukturbericht-
erstattung mit kaufmannischen Wertansatzen.

AbschlieBend ist darauf hinzuweisen, dass den hier
kurz skizzierten alternativen Reformansatzen ebenso
erhebliche Hurden bei der Umsetzung gegenuber-
stehen, da jegliche Anderung des Status quo bei
den Betroffenen erfahrungsgemaf zu spezifischen
Ausweichreaktionen und Kompensationswinschen
fahrt.

13 Dies gilt auch vor dem Hintergrund der zuletzt haushaltsrechtlich eingeftihrten tberjahrigen Ver-wendungsmaéglichkeit von Investitionsmitteln.



1 Angesichts der Instandhaltungs- und Bereitstel-
lungskrise, der sich die bundesdeutsche Verkehrs-
infrastrukturpolitik seit geraumer Zeit ausgesetzt
sieht, wird zunehmend die Nutzung privaten
Kapitals und Know-hows in Form von ¢ffentlich-
privaten Partnerschaften (OPP) gefordert. Dartiber
hinaus werden aber auch umfassende institutio-
nelle Reformen des Systems der Bereitstellung der
BundesfernstraBen diskutiert, wie Fonds, Finanzie-
rungs- oder sogar Betreibergesellschaften fir das
FernstraBennetz.

2 Offentlich-private Partnerschaften bei Infrastruktur-
projekten verfolgen ein Lebenszykluskonzept, bei
dem zur Hebung von Effizienzpotenzialen ein
umfassender Leistungs- und Risikotransfer auf
private Betreiber angestrebt wird. Wahrend reine
Vorfinanzierungsmodelle, aber auch die als Konzes-
sionsmodelle ausgestalteten F-Modelle in Deutsch-
land keine Rolle mehr spielen, konzentriert sich die
Diskussion auf die sogenannten A- bzw. V-Modelle.

3 Beim A-Modell Gbernimmt ein privater Betreiber
fur 30 Jahre Ausbau, Betrieb und Erhalt eines
bestehenden Autobahnabschnitts. Er refinanziert
sich aus dem Gebthrenaufkommen der Lkw-Maut
fir den betreffenden Streckenabschnitt oder
einem verkehrsmengenunabhéngigen Verfligbar-
keitsentgelt (V-Modell).

4 Nach der Umsetzung von zwei Staffeln von
A-Modellen seit 2007 hat das Bundesverkehrsmi-
nisterium unlangst eine neue Generation von
OPP-Projekten im Volumen von 7 Mrd. Euro
angekundigt, die ausschlieBlich nach dem
Verfligbarkeitsmodell abgewickelt werden sollen.
Sie sollen zudem alternative Moglichkeiten der
privaten Finanzierung ertffnen.

5 Aus institutionendkonomischer Perspektive ist
festzuhalten, dass bereits der Begriff der 6ffent-
lich-privaten Partnerschaft irrefihrend ist. Da
zwischen den ,, Partnern” durchaus Interessenkon-
flikte vorliegen, besteht die wichtigste gestalteri-
sche Aufgabe beim Einsatz von OPP in einem
institutionellen Design, welches die Transaktions-
kosten und Agency Costs bei der Kooperation
minimiert und gesamtwirtschaftliche Effizienz
gewahrleistet.

5. Zusammenfassende Bewertung

6 Aussagen Uber die Wirtschaftlichkeit von OPP-
Projekten bleiben immer einer Einzelfallbetrach-
tung vorbehalten, welche die jeweiligen Rahmen-
bedingungen und die institutionelle Ausgestaltung
einbeziehen muss. Als Mustervoraussage gilt, dass
héheren Finanzierungskosten von OPP eine héhere
produktive Effizienz entgegensteht. Allerdings sind
die entsprechenden Kosteneinsparungen empi-
risch nur relativ schwach hinterlegt, da dazu kaum
unabhangige Studien existieren.

7 Die Diskussion in Deutschland entziindet sich an
einem Bericht des Bundesrechnungshofs aus
dem Jahr 2014, der fur 5 bereits realisierte
OPP-Projekte Mehrkosten von insgesamt 1,9
Mrd. Euro errechnet hat. Zwar sind auch einige
der Argumente des Bundesrechnungshofs
kritisch zu hinterfragen, doch bleiben letztlich
erhebliche Zweifel daran, dass OPP-Projekte aus
gesamtwirtschaftlicher Sicht zu einer Effizienz-
steigerung beitragen. Dies gilt auch angesichts
der Intransparenz der Rechnungen aufseiten des
Bundesverkehrsministeriums und Bundesrech-
nungshofs.

8 Ein wesentlicher Kritikpunkt des Bundesrech-

nungshofs, die zu niedrigen Mauteinnahmeprog-
nosen seitens des Bundesverkehrsministeriums,
entfallt allerdings mit dem Ubergang zum
Verfugbarkeitsmodell, das keine verkehrsleis-
tungsabhangige Vergitung mehr vorsieht. Bei der
Nutzung von Verfugbarkeitsmodellen dirfte die
Effizienz daher tendenziell hoher sein, da die
Risikoallokation verbessert wird.

9 OPP kénnen neue Impulse fiir die StraBenbauver-

waltung generieren und tragen daher zu organisa-
tionalem Lernen bei, um z.B. Benchmarks fur
Prozesse in 6ffentlichen Beschaffungsinstitutionen
zu generieren. Sie sind allerdings fir sich nicht in
der Lage, die Instandhaltungs- und Bereitstellungs-
krise der bundesdeutschen Infrastrukturpolitik zu
Uberwinden. Zudem scheint hinsichtlich ihrer
gesamtwirtschaftlichen Nutzen-Kosten-Bilanz
Vorsicht angebracht, so dass weitere OPP-Projekte
nur auf den Weg gebracht sollten, wenn die
entsprechenden Vorbehalte durch unabhéngige
Untersuchungen berzeugend ausgeraumt
wurden. Sie sind ausschlieBlich als Verfugbarkeits-



modelle zu konzipieren; einzufordern ist Transpa-
renz Uber alle Annahmen und Rahmenbedingun-
gen der Wirtschaftlichkeit.

10 Das derzeit praktizierte System der Auftragsver-
waltung lasst sich dhnlich wie das OPP-Konstrukt
als Principal-Agent-Problem interpretieren. Es
zeigt als Mischverwaltung (Auseinanderfallen von
Finanzierung und Umsetzung) systembedingte
Schwachen, die angesichts der Komplexitat der
Aufgaben und Institutionen eine effiziente
Infrastrukturpolitik verhindern. Die Landesverwal-
tungen werden insbesondere nicht als perfekte
Sachverwalter der Interessen des Bundes agieren,
was gesamtwirtschaftliche Ineffizienzen nach
sich zieht.

11 Probleme erwachsen allerdings auch aus dem
institutionellen Rahmen, in den die Auftragsver-
waltung eingebettet ist. Dies betrifft Strukturen
und Prozesse bei der Erstellung des Bundesver-
kehrswegeplans und der Auswahl bzw. Priorisie-
rung der tatsachlich realisierten Projekte sowie
die VerteilungsmaBstabe der Mittel Gber den
sogenannten Landerschlussel.

12 Der Bundesrechnungshof hat bereits im Jahre
2004 ein Reformkonzept fur die Auftragsverwal-
tung vorgelegt, das im Kern eine Ubertragung
der bisherigen BundesstraBen auf die Lander
vorsieht; diese Vorschldge scheiterten allerdings
im Rahmen der Féderalismusreform Il und
wurden bisher nicht weiter verfolgt.

13 Nachdem bereits Uber Jahre eine Diskussion um
von offentlichen Haushalten unabhangige
Infrastrukturfinanzierungsgesellschaften bzw.
Fonds gefuhrt wurde, hat die Expertenkommis-
sion ,Starkung von Investitionen in Deutsch-
land” (Gabriel-Kommission) in ihrem Gutachten
fir den Bundeswirtschaftsminister vom April
2015 eine Infrastrukturgesellschaft vorgeschla-
gen, die Planung, Bau, Betrieb und Finanzierung
von BundesfernstraBen aus einer Hand gewahr-
leisten soll. Eine solche Gesellschaft kénnte
sowohl als Unternehmen mit privater Rechts-
form im vollstandigen Bundesbesitz als auch mit
einer Minderheitsbeteiligung Privater realisiert
werden.

14 AuBerdem wird — zumindest im Mehrheitsvotum

des Gutachtens — eine starkere Beteiligung
privater Investoren an der Verkehrsinfrastruktur
gefordert. Diese soll Gber einen Infrastrukturfonds
mit 6ffentlichem Auftrag, an dem sich institutio-
nelle Investoren oder private Anleger beteiligen
kénnen, oder einen Birgerfonds realisiert werden.

15 Der Vorschlag einer Infrastrukturgesellschaft

klingt zundchst einmal positiv, da mit einer
solchen Lésung im Idealfall die systemimmanen-
ten Schwachen der Auftragsverwaltung vermie-
den wirden. Aus institutionenékonomischer
Sicht sind jedoch in einer vergleichenden
Betrachtung auch die zu erwartenden Probleme
zu wiirdigen. So dirfte bei der Leistungserstel-
lung ,aus einer Hand", wie sie von der Gabriel-
Kommission gefordert wird, eine ,,Mammutbe-
horde” entstehen, deren effiziente Organisation
und Fihrung kaum zu gewabhrleisten ist, zumal
eine fundamentale Reorganisation des Systems
ad hoc kaum moglich erscheint.

16 Neben den organisatorischen und institutionellen

Problemen des Ubergangs zu einer Infrastruktur-
gesellschaft, fur den derzeit keine entsprechende
Roadmap existiert, bleibt kritisch zu hinterfragen,
warum die Gesellschaft keine Staatsgarantie fur
die Schuldenaufnahme erhalten soll. Dies scheint
aus politdkonomischer Perspektive vor allem
dadurch motiviert, dass den Kapitalsammelstellen
in Deutschland angesichts des aktuellen Nullzins-
umfelds alternative Anlagemaoglichkeiten
er¢ffnet werden sollen. Auch der breite Hand-
lungsspielraum der Gesellschaft, selbst Gber ihren
Funktionsumfang und evtl. Aufgabenauslage-
rungen zu entscheiden, erscheint aus institutio-
nendkonomischer Sicht problematisch.

17 Die vorgeschlagene Beteiligung privater Investoren

an einem Infrastrukturfonds ist abzulehnen, da
weder die angefuhrten Vorteile zusatzlicher privater
Finanzierungen noch die vorgeschlagenen Gover-
nance-Strukturen zur Lésung der Konflikte zwischen
privaten Kapitalanlegern und 6ffentlichem Interesse
Uberzeugen. Auch im Vergleich zum privaten
Betreiber eines Strecken-OPP diirfte ein privates
Fondsmanagement kein geeigneter Agent des
offentlichen Interesses fir die Infrastruktur sein.



18 Als Alternative zu dem Modell der Expertenkom-
mission des Bundeswirtschaftsministeriums wird
in dieser Studie eine Finanzierungsgesellschaft
fur die BundesfernstraBen vorgeschlagen, die
sich aus einem umfassenden Infrastrukturbenut-
zungsabgabensystem finanziert, das auch eine
Pkw-Maut mit voller Zweckbindung fur das
StraBenwesen einschlieft.

19 AuBerdem ist eine Reform des Systems der
Auftragsverwaltung voranzutreiben mit einer
Neustrukturierung der funktionalen Zuordnung
des StraBennetzes. Am Ende durfte dem Bund
dann nur noch eine Zustandigkeit fir das Netz
der groBraumig verkehrsrelevanten Bundesauto-
bahnen verbleiben. An diesem Punkt ware dann
auch zu evaluieren, welche zusatzlichen steuern-
den, koordinierenden und ggf. operativen Aufga-
ben eine Infrastrukturgesellschaft fur die
Bundesautobahnen Ubernehmen sollte.

20 Weitere wichtige verkehrspolitische Reformschrit-
te betreffen die Bundesverkehrswegeplanung,
wo sowohl das Anmelde- und Auswahlverfahren
als auch die Methodik zu Uberdenken sind. Es
bedarf zudem einer umfassenden Evaluation aller
Phasen des Leistungserstellungsprozesses und
einer buchhalterischen Bewirtschaftung des
BundesfernstraBennetzes, die den Werteverzehr
der StraBeninfrastruktur nach kaufméannischen
Prinzipien abbildet.
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