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Reformbedarf bei den Bundesfernstral3en
und das Potential des PPP-Ansatzes

VON THORSTEN BECKERS, BERLIN, CHRISTIAN VON HIRSCHHAUSEN,
DRESDEN UND JAN PETER KLATT, BERLIN

1. Einleitung

Bis zur Einfiihrung der Lkw-Maut auf den Bundesautobahnen (BAB) mit Beginn des Jah-
res 2005 hat der Staat die Planung, den Bau, die Erhaltung und den Betriebsdienst der
Bundesfernstraflen tiberwiegend mit Hilfe allgemeiner Haushaltsmittel finanziert. Seit 2005
werden auch Einnahmen aus der Lkw-Maut zweckgebunden iiber die neu gegriindete Ver-
kehrsinfrastrukturfinanzierungsgesellschaft (VIFG) im FernstraBensektor investiert. Bei der
Produktion der BundesfernstraBen werden nach dem traditionellen Ansatz der Bau und
groBere Erhaltungsarbeiten separat ausgeschrieben und an private Unternehmen iibertra-
gen, wihrend der Betriebsdienst sowie ErhaltungsmaBnahmen geringen Umfangs vom
offentlichen Sektor weitgehend in Eigenregie erbracht werden. Fiir das wertschopfungsstu-
feniibergreifende Management und damit u. a. fiir die Entscheidungen iiber die Verteilung
von Finanzmitteln auf Bau- und Erhaltungsarbeiten sowie den Betriebsdienst ist im Rah-
men des traditionellen Produktionsansatzes die 6ffentliche Hand zusténdig.

Als Alternative zum traditionellen Produktionsansatz werden beim PPP (Public-Private-
Partnership)-Ansatz einem privaten Unternehmen, dem Betreiber, Aufgaben wertschop-
fungsstufeniibergreifend in langfristigen Vertrdgen libertragen, was zumindest die Einbe-
ziechung des Baus und der Erhaltung erfordert." Sofern bei PPP-Projekten die Vergiitung
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des Betreibers iiber zweckgebundene Mauteinnahmen erfolgt, die direkt an den Betreiber
flieBen, liegt aus 6konomischer Sicht eine Konzession vor. Mit dem Warnowtunnel in
Rostock und dem Herrentunnel in Liibeck sind auf den Bundesfernstralen bislang zwei
PPP-Projekte nach einem Konzessionsmodell, dem so genannten ,,F-Modell®, realisiert
worden. Auf Grundlage des so genannten ,,A-Modells“, nach dem bei fiinf Pilotprojekten
im Rahmen des PPP-Ansatzes einzelne Strecken des Autobahnennetzes von vier auf sechs
Fahrstreifen erweitert und anschlieend erhalten sowie betrieben werden, sind im Jahr 2005
die ersten Verfahren zur Projektrealisierung gestartet worden. Des Weiteren sind bislang
vier Projekte zum Ausbau bzw. zur Fahrbahnerneuerung von einzelnen Streckenabschnit-
ten und der anschlieBenden Ubernahme der Erhaltung nach dem so genannten ,,Funktions-
bauvertrag® an private Unternechmen vergeben worden. Somit erstreckt sich der Anwen-
dungsbereich der bislang in Deutschland existierenden PPP-Modelle auf die Realisierung
einzelner Bauwerke und Strecken, bei denen auf einem Grofiteil des Abschnittes zu Beginn
der Vertragslaufzeit ein Neu- oder Ausbau oder eine umfassende Fahrbahnerneuerung
erfolgt; derartige Projekte werden in diesem Beitrag auch als ,,Strecken-PPP* bezeichnet.
Eine weitergehende Alternative zur stirkeren Einbindung privater Unternehmen in die
Produktion wiére die Vergabe ganzer Teilnetze nach dem PPP-Ansatz, bei denen der
Betreiber zwar auch einzelne Neu- und Ausbau- sowie Erneuerungsmalinahmen direkt
nach Vertragsbeginn durchfiihren soll, jedoch auf dem iiberwiegenden Anteil seines Teil-
netzes nur die bestehende Infrastruktur zu erhalten und ggf. zu betreiben hat; derartige
Projekte werden in diesem Beitrag auch als ,, Teilnetz-PPP* bezeichnet.

Ziel dieses Beitrages ist zum einen die Identifikation des grundsitzlichen Reformbedarfs
bei den Bundesfernstral3en. Zum anderen sollen das Potential von PPP-Projekten und Kon-
zessionen analysiert sowie die aktuellen PPP-Modelle in Deutschland bewertet werden. Fiir
die Analysen wird insbesondere auf Erkenntnisse der Neuen Institutionenokonomik zu-
riickgegriffen. Dabei werden auch Anreizprobleme im politisch-administrativen Bereich
beriicksichtigt, die anhand der Neuen Politischen Okonomie diskutiert werden.” Es sollen
wirtschaftspolitische MaBnahmen identifiziert werden, die im Vergleich zu alternativen
institutionellen Losungen zu einer Wohlfahrtssteigerung bzw. -maximierung fiihren und
daher als ,effizient” bezeichnet werden. Das Effizienzziel wird zur Operationalisierung in
Effizienzkriterien herunter gebrochen. Kosteneffizienz ist gegeben, wenn die Produktion
des Gutes Bundesfernstrafle zu minimalen volkswirtschaftlichen Kosten erfolgt. Das Krite-
rium der investiven Effizienz dient der Beurteilung der Vorteilhaftigkeit von Erweiterungs-
investitionen und verlangt, dass der Nutzen einer Neu- oder Ausbaumafinahme deren Kos-
ten ibersteigt. Sofern Investitionen zu dem Zeitpunkt durchgefiihrt werden, ab dem in-
vestive Effizienz vorliegt, ist auch zeitliche Effizienz gegeben. Die allokative Effizienz
dient der wohlfahrtsékonomischen Bewertung der Bepreisung der Infrastruktur.®

Zur Neuen Institutionendkonomik und ihrer Beziehung zur Neoklassik vgl. RICHTER / FURUBOTN (1999,
S. 2) sowie zur Verwandtschaft zwischen der Neuen Institutionenokonomik und der Neuen Politischen Oko-
nomie vgl. RICHTER / FURUBOTN (1999, S. 24) und ARROW (1969, S. 60).

Damit wird die ,,allokative Effizienz* hier enger definiert als in der neoklassischen Mikrookonomie und
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Dieser Beitrag ist wie folgt aufgebaut:* In Kapitel 2 werden Optionen fiir die Organisation
des FernstraBensektors im Uberblick dargestellt. In Kapitel 3 wird auf grundsitzlichen
Reformbedarf bei den Bundesfernstralen hingewiesen und es wird die Option der Griin-
dung eines Fernstraen-Fonds diskutiert. Unter Riickgriff auf theoretische Erkenntnisse
und internationale Erfahrungen wird in Kapital 4 das Potential von PPP-Projekten bewer-
tet. In Kapitel 5 werden die aktuellen deutschen PPP-Modelle analysiert. In Kapitel 6 wird
ein Fazit gezogen.

2. Optionen fiir die Organisation des Fernstralensektors

Bei FernstraBlen liegen verschiedene Formen von relevantem Marktversagen vor, weshalb
wirtschaftspolitische Eingriffe des Staates erfolgen sollten.” Es besteht eine Vielzahl von
Optionen, wie durch wirtschaftspolitische Malnahmen der FernstraBBensektor ,,organisiert®
werden kann, wobei unter der ,,Organisation* des FernstraBensektors die Summe der insti-
tutionellen Losungen zur Planung, Produktion und Finanzierung sowie zur Fillung von
Investitionsentscheidungen verstanden wird. Folgend werden kurz idealtypische institutio-
nelle Losungen zur Produktion und Finanzierung sowie idealtypische Kombinationsmog-
lichkeiten vorgestellt. Diese werden bei den spéteren Analysen nur noch zum Teil aufge-
griffen, jedoch soll dieser Uberblick der Einordnung der analysierten Losungen dienen.

2.1 Produktion

Die Produktion im FernstraBensektor beinhaltet die Aufgaben des Baus, der Erhaltung und
des Betriebsdienstes.® Grundsitzlich kann die Produktion sowohl nach dem traditionellen
Produktionsansatz, bei dem der Bau sowie grofere Erhaltungsarbeiten ausgeschrieben und
der Betriebsdienst sowie Erhaltungsmafinahmen geringen Umfangs durch die staatlichen
Autobahn- und Stra8enmeistereien in Eigenregie erbracht werden, als auch nach dem PPP-
Ansatz erfolgen.” Das konstitutive Charakteristikum des PPP-Ansatzes ist — gemiB der in

verlangt, dass der soziale Uberschuss bei gegebenen Kosten, gegebener Nachfrage, gegebener Qualitit etc.
sowie gegebener Kapazitit einer Infrastruktur maximal ist. Dies ist der Fall, wenn der Preis den Grenzkosten
entspricht.

Die Kapitel 2, 3, 4 und 6 basieren auf Arbeiten in dem Forschungsprojekt ,,Neue Organisations-, Privatisie-
rungs- und Betreibermodelle fiir die Bundesautobahnen (NEMO-BAB), das vom Bundesministerium fiir Bil-
dung und Forschung (BMBF) gefordert wird (Forderkennzeichen: 19 M 4030; Projekttriger: TUV-Akademie
Rheinland GmbH). Die Darstellungen in Kapitel 5 greifen Arbeiten im Rahmen einer vom Allgemeinen Deut-
schen Automobilclub e.V. (ADAC e.V.) finanzierten Studie zu ,,Aktuellen OPP-Modelle(n) fiir die Bundes-
fernstralen” auf (vgl. HIRSCHHAUSEN / BECKERS / KLATT (2005)). Kapitel 3, Abschnitt 4.1 und Kapitel
5 bauen auf Ergebnissen von BECKERS (2005) auf.

Zu relevantem Marktversagen vgl. z. B. DEMSETZ (1969, S. 1) und FRITSCH / WEIN / EWERS (2005,
S. 84). Zu Marktversagen bei Fernstraen vgl. z. B. EWERS / RODI (1995, S. 39).

Vgl. fiir eine Abgrenzung zwischen Bau, Erhaltung und Betriebsdienst MAERSCHALK (1999, S. 6) und
BECKERS / KLATT / HIRSCHHAUSEN (2004, S. 11).

Hierbei bestehen jeweils noch verschiedenste Variationsmdglichkeiten. Beispielsweise kann der traditionelle
Produktionsansatz durch die separate Ausschreibung des Betriebsdienstes variiert werden; vgl. BECKERS /
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diesem Beitrag verwendeten Definition — der wertschopfungsstufeniibergreifende Einkauf
eines Services durch die 6ffentliche Hand bei einem privaten Unternehmen, welches in
diesem Fall als Betreiber bezeichnet wird, anstelle der Beauftragung von Arbeiten auf ein-
zelnen Stufen der Wertschopfungskette bzw. der Eigenerstellung durch den offentlichen
Sektor.® Damit werden bei PPP-Projekten lingerfristige Vertragsbeziehungen mit Laufzei-
ten von i. d. R. 20 bis 35 Jahren zwischen der dffentlichen Hand und dem privaten Betrei-
ber eingegangen. Bei PPP-Projekten fiir Straleninfrastruktur bedeutet dies, dass zumindest
die Wertschopfungsstufen des Baus und der Erhaltung an den Betreiber iibertragen werden.
AuBlerdem wird héufig auch noch der Betriebsdienst in PPP-Projekte einbezogen. Es ist im
Ubrigen bei vielen PPP-Projekten zu beobachten, dass aufgrund der zeitlichen Struktur der
Vergiitung das Kapital zur Finanzierung von Investitionen zu Beginn der Vertragslaufzeit
vom Betreiber beizubringen ist; dieser Aspekt ist jedoch kein konstitutives Charakteristi-
kum des PPP-Ansatzes. Sofern ein Betreiber seine Vergiitung direkt von den Nutzern er-
hilt, erfolgt eine Verbindung des PPP-Ansatzes mit der zweckgebundenen Erhebung von
Nutzergebiihren. GeméB der in diesem Beitrag verwendeten Definition liegt in einem sol-
chen Fall aus 6konomischer Sicht eine Konzession vor.

In Bezug auf die rdumliche Ausdehnung kénnen grundsétzlich Strecken-PPP und Teilnetz-
PPP unterschieden werden. Bei idealtypischen Strecken-PPP wird zu Beginn der Vertrags-
laufzeit vom Betreiber auf dem tliberwiegenden Streckenanteil — im Rahmen eines Neubaus,
eines Ausbaus oder einer Erneuerung der Fahrbahn — gebaut, so dass der Betreiber nur auf
einem geringen Streckenanteil bestehende Fahrbahnen und Ingenieurbauwerke iiber-
nimmt.’ Es liegt nahe und wird im Folgenden angenommen, dass bei einer Nutzung von
Strecken-PPP zur Realisierung von Neubau-, Ausbau- oder Erneuerungsmafinahmen fiir
die Erhaltung und den Betriebsdienst auf bestehenden Netzabschnitten weiterhin der tradi-
tionelle Produktionsansatz angewandt wird. Dahingegen hat bei idealtypischen Teilnetz-
PPP der Betreiber neben einzelnen Neu- und Ausbau- sowie Erneuerungsmalnahmen in
erster Linie ein bestehendes Netz, das eine Ausdehnung von mehreren hundert oder tau-
send Kilometern aufweist, zu erhalten und zu betreiben. Bei der spiteren Analyse von
Strecken-PPP und Teilnetz-PPP ist zu beriicksichtigen, dass sich die rdumliche Ausdeh-
nung auf die Komplexitit und Unsicherheit von PPP-Projekten auswirkt, weshalb unter-
schiedliche Vergiitungsregeln 6konomisch vorteilhaft sein diirften, was die Eignung von
Strecken-PPP sowie von Teilnetz-PPP beeinflussen kann. Eine Privatisierung von Auto-
bahn-Teilnetzen entspricht im Hinblick auf die Produktion grundsétzlich einem Teilnetz-
PPP, jedoch ist die Laufzeit im Gegensatz zu einem PPP unbegrenzt.

KLATT / HIRSCHHAUSEN (2004, S. 65 ff).

Fir eine analoge Definition des PPP-Ansatzes vgl. z. B. BENTZ ET AL. (2004, S. 3) und DE
BETTIGNIES / ROSS (2004).

Der Begriff ,,Strecken wird in der Literatur zum Teil fiir die freien Streckenabschnitte und damit zur Abgren-
zung von Bauwerken und Knoten verwendet. Dieser Begriffsverwendung wird hier nicht gefolgt.
Strecken-PPP werden iiber ihre begrenzte rdumliche Ausdehnung definiert und kénnen auch Bauwerke und
Knoten einschlieflen.



Reformbedarf bei den Bundesfernstrafien und das Potential des PPP-Ansatzes 109

2.2 Finanzierung

Die Finanzierung umfasst neben der Festlegung, auf welche Einnahmequellen zur De-
ckung der Ausgaben fiir die Fernstraen zuriickgegriffen wird, die Auswahl einer instituti-
onellen Losung, die fiir die Zuweisung der Einnahmen auf die Ausgaben im Bereich der
Fernstralen und damit fiir das ,,Finanzmanagement* zustindig sein soll. Dariiber hinaus
beinhaltet die Finanzierung die Entscheidung, ob Kapital zur Finanzierung von Investitio-
nen aufgenommen werden soll. Sowohl die Bestimmung der Einnahmequellen als auch
eine Entscheidung iiber die Kompetenz zur Kapitalaufnahme kann nicht unabhéngig von
der gewdhlten institutionellen Losung fiir das Finanzmanagement erfolgen. Gleiches gilt
fiir die Regeln zur Fillung von Investitionsentscheidungen, die in enger Beziehung zur
Finanzierung stehen.

Im Haushaltssystem ist der Haushaltsgesetzgeber fiir das Finanzmanagement verantwort-
lich und legt jéhrlich fest, in welcher Hohe Mittel fiir die Fernstraen zur Verfiigung ste-
hen. Durch einen so genannten ,,Fernstraffen-Fonds®, eine Institution im staatlichen Ei-
gentum, kann eine Finanzierung der Fernstralen aus zweckgebundenen Nutzerzahlungen
in Form von StraBennutzungsgebiihren, indirekten Steuern des Verkehrs wie Kfz- und
Mineral6lsteuer oder Aufschldgen auf diese Steuern sichergestellt werden. Dabei kdnnen
zwei idealtypische Ausgestaltungsformen bei Fernstraen-Fonds unterschieden werden, die
in diesem Beitrag als ,,haushaltsnaher Fernstrafien-Fonds“ und ,eigenstindiger Fern-
strafien-Fonds* bezeichnet werden. Bei einem haushaltsnahen FernstraBBen-Fonds legt der
Haushaltsgesetzgeber fiir einen mehrjahrigen Zeitraum fest, dass Nutzerzahlungen in einer
bestimmten Hohe zweckgebunden an den FernstraBen-Fonds flieBen und damit die Ausga-
ben fiir Fernstralen vollstdndig finanziert werden; ein derartiger FernstraBen-Fonds exis-
tiert z. B. in Neuseeland. Dahingegen sind eigenstindige Fernstraen-Fonds vollkommen
vom Haushaltssystem abgetrennt, d. h. dem Fernstraen-Fonds flieBen eigene Einnahme-
quellen zu und eine etwaige Kapitalaufnahme zur Investitionsfinanzierung ist von dem
Fernstralen-Fonds aus ,,eigener Kraft“ mit den zukiinftigen Einnahmen zuriickzuzahlen.
Ein Beispiel fiir einen derartigen Fonds stellt die in Osterreich fiir die FernstraBenfinanzie-
rung zustindige staatliche Gesellschaft ASFINAG (Autobahnen- und Schnellstrassen-
Finanzierungs-Aktiengesellschaft) dar.'® Sofern die Kontrolle eines eigenstindigen Fern-
stralen-Fonds in erster Linie durch die Stralennutzer bzw. von diesen gewihlten Repra-
sentanten erfolgt, liegt ein so genannter Nutzerclub vor."!

Wenn zur Finanzierung der FernstraB3en anstelle des Haushaltssystems oder einer Fondslo-
sung auf Konzessionen zuriickgegriffen werden soll, die per Definition eine begrenzte
Laufzeit aufweisen und bei denen die Nutzer Gebiihren direkt und damit zweckgebunden
an das nach dem PPP-Ansatz auch fiir die Produktion verantwortliche private Unternechmen
entrichten, miissten sich die Konzessionen i. d. R. auf ganze Teilnetze bezichen (Teilnetz-

10
11

Vgl. zur ASFINAG BECKERS ET AL. (2006).
Vgl. zu Nutzerclubs fiir Fernstralen die Vorschldge von EWERS / RODI (1995) und HASSHEIDER (2005).
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Konzessionen). Beispielsweise erfolgt die Finanzierung groBer Abschnitte des franzosi-
schen Autobahnnetzes im Rahmen von Teilnetz-Konzessionen. Bei einer materiellen Priva-
tisierung bzw. Kapitalprivatisierung von Teilnetzen sind dauerhaft private Unternehmen fiir
die Finanzierung zustdndig.

In Abbildung 1 wird aufgezeigt, welche institutionellen Losungen fiir das Finanzmanagement
mit welchen Produktionsansétzen grundsétzlich sinnvoll kombiniert werden koénnten. Aus
diesen idealtypischen Kombinationsmdglichkeiten konnen auch Mischformen gebildet werden.

Abbildung 1: Idealtypische institutionelle Losungen fiir die Produktion und das
Finanzmanagement bei Fernstrafien sowie Kombinationsmoglichkeiten
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P i - . o
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3. Grundsitzlicher Reformbedarf bei den Bundesfernstralien

Unabhingig von der Realisierung von PPP-Projekten besteht bei den Bundesfernstraien
sowohl bei der Produktion als auch bei der Finanzierung grundsétzlicher Reformbedarf.
Die Darstellungen und wirtschaftspolitischen Handlungsempfehlungen in diesem Kapitel
beziehen sich auf die Bundesautobahnen und die wenigen Bundesstrafien, die in relevantem
Ausmal} vom Fernverkehr genutzt werden. Die iibrigen Bundesstraen sollten gemif3 dem
Subsidiaritdtsprinzip — wie auch von der Pédllmann-Kommission und dem Bundesrech-
nungshof gefordert — zu LandesstraBBen herabgestuft und in die Verantwortung der Bundes-
linder tibergeben werden. '

3.1 Produktion und Management

Die Produktionsaufgaben sind bereits heutzutage weitgehend an den privaten Sektor {iber-
tragen, da BaumaBnahmen und gréBere Erhaltungsarbeiten, die nach dem traditionellen
Produktionsansatz iiberwiegend separat und mafinahmenbezogen an private Unternehmen
vergeben werden, in Bezug auf den wertméfigen Anteil an den Lebenszykluskosten einer
Strale den Betriebsdienst sowie die kleineren Erhaltungsmafnahmen dominieren. Wenn-
gleich in den letzten Jahren bei der Produktion der Bundesfernstralen Reformen wie z. B.
Schritte zur Etablierung eines Pavement Management Systems (PMS) angestoflen worden
sind, besteht sowohl bei der Organisation der Erhaltung als auch beim Betriebsdienst noch
weiteres Verbesserungspotential. Beispielsweise beziehen sich die Ausschreibungen von
Bau- und umfangreichen ErneuerungsmaBnahmen héufig auf suboptimale Losgrofen.
Ferner treten im Bereich des Managements sowie beim Betriebsdienst die hdufig zu beo-
bachtenden Defizite 6ffentlicher Leistungserbringung auf wie fehlende Anreizstrukturen
beim Personalmanagement oder eine mangelnde Kosten- und Leistungsrechnung.

Unabhéngig vom PPP-Ansatz, dessen Potential im Hinblick auf Kosteneinsparungen im
Vergleich zum traditionellen Produktionsansatz in Kapitel 4 analysiert wird, sind sowohl
national als auch international Variationen des traditionellen Produktionsansatzes zu beo-
bachten, bei denen die Aufgaben des Betriebsdienstes und die kleineren Erhaltungsmal-
nahmen auch komplett ausgeschrieben und an private Unternehmen iibertragen werden."
Hierbei bestehen diverse Ausgestaltungsoptionen fiir die Ausschreibungen im Hinblick auf
eine Aufsplittung bzw. Biindelung von Aufgaben, die Vertragsdauer sowie die Vergiitungs-
regelung. Theoretische Uberlegungen und die empirische Evidenz liefern keine eindeutigen
Empfehlungen hierzu, geben jedoch zumindest Hinweise im Hinblick auf die vorteilhafte
Ausgestaltung einzelner Aspekte. Ob Ausschreibungen im Bereich des Betriebsdienstes
und der kleineren Erhaltungsmafinahmen gegeniiber einer vertikalen Integration — also der

Vgl. KOMMISSION VERKEHRSINFRASTRUKTURFINANZIERUNG (2000, S. 45 £.) sowie BWV (2004,
S.21 und S. 43).

Vgl. BECKERS / KLATT / HIRSCHHAUSEN (2004, S. 44 ff), NAO (2003, S. 25 f.) sowie MADELIN /
PARKMAN (1999).
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Durchfiithrung durch die 6ffentliche Hand — zu einer Kostenreduktion fiithren, zeigen die
nationalen und internationalen Erfahrungen nicht eindeutig an."* Jedoch erscheinen Einspa-
rungen bei optimierter Ausgestaltung in einigen Féllen moglich zu sein. Dann kann eine
Ausschreibung des Betriebsdienstes in einzelnen Regionen auch sinnvoll sein, um einen
indirekten Wettbewerbsdruck auf die weiterhin 6ffentlich betriebenen Autobahn- und Stra-
Benmeistereien auszuiiben.

Der Bund ist zwar Eigentlimer der BundesfernstraBen und fiir deren Finanzierung zustan-
dig, jedoch greift er fiir Planungsarbeiten und das Management, das beim traditionellen
Produktionsansatz die Ausschreibung der Bau- und Erhaltungsma3nahmen sowie die Ver-
antwortung fiir die Durchfithrung des Betriebsdienstes und der kleineren Erhaltungsmal-
nahmen umfasst, auf die Bundesldnder im Rahmen der im Grundgesetz verankerten Auf-
tragsverwaltung zuriick. Durch die Auftragsverwaltung wird mit dem zustdndigen Landes-
ministerium eine zusétzliche Ebene zwischen dem zustdndigen Bundesministerium sowie
dem letztendlichen Aufgabendurchfiihrer einbezogen und damit eine weitere Prinzipal-
Agent-Beziehung geschaffen. In der Praxis nutzen die Lander ihren Informationsvorsprung
zu Lasten des Bundes aus und verfolgen eigene Interessen. Vor diesem Hintergrund ist eine
stiarkere Zentralisierung des Managements der BundesfernstraBen zu empfehlen.'® Pla-
nungsaufgaben und der Betriebsdienst sollten in den Verantwortungsbereich von offentli-
chen Gesellschaften iibergehen, die bundeslénderiibergreifend fiir grofBere Netzabschnitte
zustindig sind. Osterreich bietet — trotz Unterschieden im Hinblick auf die rechtliche Aus-
gestaltung der foderalen Beziehungen — ein Beispiel dafiir, wie der Ubergang von einer
dezentralen zu einer stirker zentralisierten Organisationsform des Betriebsdienstes im
Rahmen des traditionellen Produktionsansatzes erfolgen kann. Dort wurde in den 1990er
Jahren der Betriebsdienst von den Bundesldndern ausgefiihrt. Diese Aufgabe wurde dann
formal von der 6ffentlichen Hand an die staatliche Gesellschaft ASFINAG iibertragen, die
die Bundesldnder zunichst {iber anreizorientierte Vertrdge wieder einbezog.

3.2 Finanzierung und Fillung von Investitionsentscheidungen

Bis zur Einfiihrung der Lkw-Maut auf den BAB mit Beginn des Jahres 2005 hat der Bund
die Planung, den Bau, die Erhaltung und den Betrieb der Bundesfernstralen iiberwiegend
mit Hilfe von Haushaltseinnahmen finanziert. Nun werden auch Teile der Einnahmen aus
der Lkw-Maut zweckgebunden iiber die im Jahr 2003 gegriindete VIFG im Fernstra3ensek-
tor investiert. Dennoch werden weiterhin die jahrlichen Gesamtausgaben fiir die Bundes-
fernstraflen letztendlich durch den Bundestag mit der Haushaltsverabschiedung festgelegt,

14 . . . . .
Bei so genannten Bewirtschaftungsvertridgen, die auf dem englischen FernstraBennetz Anwendung finden,

werden sémtliche Aufgaben des Betriebsdienstes sowie der iiberwiegende Teil der Erhaltungsmafnahmen auf
einem Teilnetz an ein privates Unternehmen in einem mehrjdhrigen Vertrag {ibertragen. Allerdings fiihrte die-
se sehr weitgehende Ausschreibungsvariante nach Angaben der Highways Agency zu Kostensteigerungen.
Vgl. fiir eine analoge Empfehlung KOMMISSION VERKEHRSINFRASTRUKTURFINANZIERUNG
(2000, S. 45 f.) sowie fiir ausfiihrlichere Analysen BWV (2004) und BECKERS / KLATT / HIRSCHHAU-
SEN (2004, S. 32 ff).
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da sich der mindestens fiir die BundesfernstraBen zu verwendende Anteil an den Lkw-
Mauteinnahmen deutlich unterhalb der jéhrlichen Gesamtausgaben fiir die Bundesfernstra-
Ben befindet. Die VIFG weist somit bislang noch nicht die Eigenschaften eines Fernstras-
sen-Fonds auf.

Die Investitionsentscheidungen beziiglich des Neu- und Ausbaus von Fernstralen werden
nach der Projektbewertung und Priorisierung unter Beriicksichtigung der Landerquoten in
der Bundesverkehrswegeplanung letztendlich durch den Bundestag als Hauhaltsgesetzge-
ber verabschiedet. Die Projektbewertung im Rahmen der Erstellung des Bundesverkehrs-
wegeplans (BVWP), fiir den eine um Elemente einer Nutzwertanalyse ergénzte Nutzen-
Kosten-Analyse angewandt wird, basiert zwar auf einer in der Fachwelt grundsétzlich ak-
zeptierten Methodik, jedoch wird zunehmend ein Weiterentwicklungsbedarf angemahnt.'®
Einzelne Nutzen- und Kostenkomponenten diirften systematisch iiber- oder unterschitzt
werden, wobei an dieser Stelle keine Diskussion des Gesamteffektes erfolgen kann.'” Unter
Beriicksichtigung polit-6konomischer Erkldrungsansétze erscheint es plausibel, dass in den
Projektbewertungen fiir den BVWP tendenziell eine Uberschiitzung der Rentabilitit von
Verkehrsinfrastrukturinvestitionen erfolgt, da wesentliche Akteure, die an der Erstellung
der Projektbewertungen beteiligt sind, von positiven Bewertungsresultaten profitieren.

Auch wenn im BVWP tendenziell eine Uberschitzung der volkswirtschaftlichen Rentabili-
tit von Verkehrsinfrastrukturinvestitionen erfolgt, diirfte — wie auch von KOMMISSION
VERKEHRSINFRASTRUKTURFINANZIERUNG (2000) und WISS. BEIRAT (2000)
dargestellt — in den vergangenen Jahren ein Mitteldefizit bei den Bundesfernstral3en vorge-
legen haben.'® Entgegen der urspriinglichen Ankiindigung des BMVBS, nach der die
Zweckbindung von Lkw-Mauteinnahmen zu einer grundsétzlichen Erhéhung der Finanz-
mittel fiir die Bundesfernstralen fithren sollte, ist bislang zu beobachten, dass der Haus-
haltsgesetzgeber ungefdhr im Umfang der fiir die Bundesfernstraen zur Verfiigung ste-
henden Mauteinnahmen die allgemeinen Haushaltsmittel fiir die Bundesfernstralen abge-
senkt hat.'” Damit besteht das Mitteldefizit im Bereich der BundesfernstraBen unvermindert
fort. Mit dem klassischen Modell der FernstraBenfinanzierung im Haushaltssystem wurden
auch in anderen Landern negative Erfahrungen gesammelt, indem polit-6konomisch er-
klarbare Entscheidungen zu geringe Mittelzuweisungen an den Fernstraensektor bewirken
und zu Investitions- und Erhaltungsdefiziten fiihren.”

Im Rahmen der Einrichtung eines haushaltsnahen Fernstraen-Fonds wiirden diesem neben
den Mauteinnahmen von den Straennutzern gezahlte Steuern, also z. B. Teile der Mine-

Vgl. z. B. ABERLE (2003, S. 491 ff), BAUM (2003) und ROTHENGATTER (2000, S. 23).
Vgl. SRU (2005, S. 207 ff) und WILLEKE (2003).

Vgl. KOMMISSION VERKEHRSINFRASTRUKTURFINANZIERUNG (2000, S. 20) und WISS. BEIRAT
(2000, S. 189 £)).

Vgl. BECKERS (2005, S. 26 £)).
Vgl. GWILLIAM / SHALIZI (1999) und HEGGIE (1999).
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raldlsteuereinnahmen, gesetzlich zugewiesen werden, um fiir eine bestimmte Zeit eine
Synchronisation von Mittelbedarf und bereitgestellten Mitteln zu erreichen. Bei diesem
Modell wiirde das Parlament nicht im Rahmen der jéhrlichen Haushaltsverabschiedung neu
iiber die Hohe des Fernstralenhaushaltes entscheiden. Grundsétzlich wére bei einer derar-
tigen Selbstbindung bzw. Selbstbeschrinkung des Parlaments als Haushaltsgesetzgeber
eine Reduktion polit-6konomisch erklarbarer Fehlentwicklungen bei der Festlegung der fiir
die FernstraBen zur Verfiigung stehenden Mittel denkbar.'

Die Einrichtung eines eigenstindigen Fernstraen-Fonds, fiir den sich eine privatrechtliche
Gesellschaftsform (GmbH oder AG) anbieten wiirde, fithrt zu weitergehenden und anders
gelagerten Effekten. Es wire nicht nur eine mehrjahrige Einnahmezweckbindung und Fi-
nanzplanung moglich, sondern es wiirde dauerhaft eine vom Haushaltssystem getrennte
institutionelle Losung fiir die Fernstralenfinanzierung geschaffen werden. Damit kann
separat und unter Beriicksichtigung des jeweiligen Finanzmittelbedarfs entschieden wer-
den, welche Hohe die von den Fernstra3ennutzern zu leistenden Steuern in Form von Kfz-
und Mineraldlsteuer, die an den Haushalt flieBen, sowie die von den Fernstral3ennutzern zu
leistenden Zahlungen fiir die Infrastrukturfinanzierung, die an den Fernstraen-Fonds flie-
Ben, aufweisen sollen. Durch die Einrichtung einer getrennten institutionellen Losung fiir
die FernstraBenfinanzierung kdnnen im Hinblick auf die Kriterien der investiven und zeitli-
chen Effizienz bessere Entscheidungen erwartet werden.”” Da ein eigensténdiger Fernstra-
Ben-Fonds Kapitalaufnahmen zur Investitionsfinanzierung nur aus den zukiinftigen Ein-
nahmen zuriickzahlen kann, sind Entscheidungen zum Kapazititsausbau auch unter Be-
riicksichtung der jeweils (im gesamten Netz) entstehenden zusétzlichen und abschépfbaren
Zahlungsbereitschaften zu bewerten. Damit wére alternativ oder zusitzlich zu den — auf-
grund der dargestellten polit-6konomisch erkldrbaren Einfliisse tendenziell zu positiven —
Projektbewertungen fiir den BVWP ein weiteres Kriterium bei der Fallung von Investiti-
onsentscheidungen zu beriicksichtigen. Aufgrund dieses Kriteriums diirften manche Vor-
haben, die in dem BVWP positiv bewertet wurden, von einem eigenstindigen Fernstra3en-
Fonds nicht finanziert werden. Dies konnte dann jedoch in einem unabhéngigen Verfahren
durch den Haushalt erfolgen, was zu einer transparenten Trennung der Entscheidungspro-
zesse liber die Realisierung der bei Beriicksichtigung von erzielbaren Einnahmen und Kos-
ten vorteilhaften sowie der aus distributiven oder sonstigen Griinden politisch gewiinschten
Vorhaben fiihrt.

Etwaige Kreditaufnahmen und Schulden eines eigenstédndigen FernstraBen-Fonds wéren —
wie das Beispiel der osterreichischem ASFINAG zeigt — bei entsprechender Ausgestaltung

2 In diesem Beitrag kann nicht geklart werden, inwieweit aus juristischer Sicht eine derartige Selbstbeschrin-

kung des Parlaments moglich ist. Im Ubrigen besteht zurzeit bereits eine gesetzliche Zweckbindung fiir die
Bundesfernstraflen in Hohe von 50 % des Mineraldlsteuerautkommens geméaf3 Artikel 1 des Straenbaufinan-
zierungsgesetzes (StrFinG). Allerdings wird diese Zweckbindung seit dem Jahr 1973 aufgeweicht, indem das
Parlament im jdhrlichen Haushaltsgesetz festlegt, dass die Zweckbindung sich nicht mehr auf die Verwendung
fiir die Bundesfernstralen sondern auf den gesamten Verkehrshaushalt bezieht.

2 Vgl. zur Vorteilhaftigkeit separater Ziel-Mittel-Trager-Zuordnungen auch GROSSEKETTLER (1991).
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bei der Ermittlung der Erfiillung der Kriterien des Europdischen Stabilitdts- und Wachs-
tumspaktes, wonach die Nettokreditaufnahme nicht 3 % des BIP und der Gesamtschul-
denstand nicht 60 % des BIP tiberschreiten darf, nicht dem 6ffentlichen Sektor zuzurech-
nen. Dies diirfte zunéchst dazu fiihren, dass aus polit-6konomischen Griinden bei entspre-
chender Ausgestaltung eine bessere politische Durchsetzbarkeit der Griindung eines Fern-
straBen-Fonds vorliegt.”® Aus volkswirtschaftlicher Sicht kann eine Kreditaufnahme in der
Phase des Netzaufbaus auch effizient sein. Im Ubrigen wiirde das Statistische Amt der
Europdischen Gemeinschaften (EUROSTAT) als européische Institution, die die Einhal-
tung der Regeln des Europidischen Stabilitits- und Wachstumspaktes iiberwacht, regelma-
Big die Aufrechterhaltung der Abtrennung eines eigenstidndigen FernstraBBen-Fonds vom
Haushaltssystem iiberpriifen.”* Dies wire positiv zu bewerten, da damit eine Institution die
Entscheidungen eines eigenstindigen FernstraBen-Fonds kontrollieren wiirde, die unab-
héngig von direkten politischen Einfliissen agieren kann. Zudem sollten politische Transak-
tionskosten, die fiir das gesetzliche Festschreiben von Regeln im Rahmen der Griindung
eines eigenstindigen FernstraBBen-Fonds anfallen, in Kauf genommen werden. Dem Fern-
straBen-Fonds sollten weiterhin umfangreiche Vorgaben zur transparenten Darstellungen
seiner Aktivitdten gemacht werden. Durch derartige Maflnahmen wie die Veroffentlichung
von Projektbewertungen sowie Finanzierungsplanungen wird die Gefahr zukiinftiger polit-
Okonomisch erkldrbarer Fehlentwicklungen reduziert. Durch die Einbeziehung eines Nut-
zerbeirates bei der Fillung von Kapazititserweiterungsentscheidungen konnte ein Element
des Nutzerclubs aufgenommen werden.”

Die Etablierung eines eigenstdndigen FernstraBen-Fonds sollte allerdings erst erfolgen,
wenn eine akzeptable Losung im Hinblick auf die von den Pkw-Nutzern an den Fonds zu
leistenden Zahlungen gefunden worden ist. Hierfiir sind neben dem Kriterium der allokati-
ven Effizienz insbesondere die Kosten der Mittelerhebung zu beriicksichtigen:

— Die Erhebung einer entfernungsbezogenen Pkw-Maut auf den BAB wiirde derzeit zur
Verwendung eines unvertretbar hohen Einnahmeanteils zur Deckung der Kosten fiir die
Mauerhebung fiihren bzw. diirfte — u. a. aufgrund der Struktur des deutschen Strafen-
netzes — mit einer inakzeptablen Verkehrsverdriangung auf das untergeordnete Netz
einhergehen.”® Daher konnte die Einfiihrung einer entfernungsbezogenen Pkw-Maut
erst dann sinnvoll sein, wenn eine Bemautung des gesamten Straf3ennetzes zu akzeptab-

z Ebenso kann durch eine Ausgliederung der Ausgaben fiir die Bundesfernstrafien in einen eigenstindigen

Fernstralen-Fonds der Artikel 115 GG leichter eingehalten werden, wonach die Nettokreditaufnahme des
Bundes die Hohe der im Haushaltsplan veranschlagten Investitionen nicht tiberschreiten darf, da die Ausgaben
fiir kleinere Erhaltungsmafinahmen sowie den Betriebsdienst nicht zu den investiven Ausgaben gehoren.

Vgl. zu Erfahrungen bei der ASFINAG BECKERS ET AL. (2006, S. 14).

Eine Ubertragung weitergehender Kompetenzen an Vertreter der Nutzer diirfte aufgrund der hohen Nutzeran-
zahl bei Fernstra3en zu erheblichen Problemen fiihren, da die Kontrolle der fiir die Aufsicht iiber den Club zu-
standigen Nutzervertretern durch die Nutzer nur in einem sehr begrenzten Umfang moglich sein wird.

Vgl. zur Verkehrsverdringung bei einer Mauterhebung ROLAND BERGER & PARTNER (1995, S. 27 ff)
und HOLSKEN (1996) sowie fiir eine Bewertung dieser Ergebnisse BECKERS (2005, S. 31 f.).
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len Mauterhebungskosten moglich ist. Eine Studie zur Entwicklung der Mauterhe-
bungskosten, die im Auftrag des britischen Department for Transport (DfT) erstellt
wurde, prognostiziert, dass dies in GroBbritannien frithestens fiir das Jahr 2014 zu er-
warten ist.”’ Da in Deutschland im Vergleich zu GroBbritannien der Transitverkehr eine
hohe Bedeutung hat, diirfte die Komplexitit eines Pkw-Mautsystems in Deutschland —
trotz der bereits bestehenden Erfahrungen mit dem Lkw-Mautsystem — sogar noch ho-
her sein, so dass ein fritherer Termin nicht realistisch erscheint.

— Solange das Tarifniveau bei einer zeitbezogenen Gebiihrenerhebung fiir Pkw auf den
BAB, die mittels eines kostengiinstig zu installierenden Vignettensystems erfolgt, ver-
gleichsweise niedrig ist, diirfte die Verkehrsverdringung begrenzt bleiben.”® Allerdings
kann hier nicht ermittelt werden, ob und ggf. zu welchem Zeitpunkt ein begrenzter Mit-
telzufluss von den Pkw-Nutzern aufgrund eines niedrigen Vignettenpreisniveaus die fi-
nanzielle Stabilitit eines eigenstindigen Fernstrafen-Fonds gefihrden kann.”

— Es erscheint zweifelhaft, ob es juristisch moglich wire — unabhingig von Effizienziiber-
legungen — iiber (Finanzierungs-)Aufschlige auf den Mineraldlpreis oder die Kfz-
Steuer, die direkt an einen eigenstdndigen Fernstralen-Fonds flieBen, eine finanzielle
Beteiligung der Pkw-Nutzer zu erreichen.

Des Weiteren konnten auch Ubergangsldsungen bis zur Einfiihrung einer endgiiltigen Lo-
sung, die unter Beriicksichtigung des Kriteriums der allokativen Effizienz sowie der Kosten
der Mittelerhebung vorteilhaft ist, erwogen werden. In jedem Fall bietet es sich an, die
bereits mit Aufgaben der Verkehrsinfrastrukturfinanzierung betraute VIFG zu einem eigen-
stindigen Fernstralen-Fonds weiterzuentwickeln oder einen Fernstraen-Fonds als ,,Toch-
tergesellschaft™ der VIFG einzurichten.

4. Analyse des PPP-Ansatzes

In diesem Kapitel wird analysiert, ob und unter welchen Voraussetzungen Strecken-PPP
sowie Teilnetz-PPP zu einer Steigerung der volkswirtschaftlichen Effizienz beitragen kon-
nen.

2 Vgl. DFT (2004, S. 43 ff). Vgl. zu den Kosten und Zeithorizonten fiir die Einfiihrung eines Mauterhebungs-

systems fiir Pkw auch BAUM / GEISSLER / SCHNEIDER (2005, S. 107 ff).
Vgl. zu den osterreichischen Erfahrungen mit einer Vignette z. B. BECKERS ET AL. (2006, S. 12 f.).

Als Vorstufe einer entfernungsbezogenen Maut fiir das gesamte Straflennetz konnte mittels eines Vignetten-
systems eine zeitbezogene, sich auf das gesamte Stralennetz beziehende Gebiihr fiir Pkw eingefiihrt werden.
Dabei miisste einem eigenstidndigen FernstraBen-Fonds das Recht zugestanden werden, einen Bestandteil des
Vignettenpreises selbststandig variieren zu konnen. In diesem Fall bestiinde auch bei hoheren Vignettenprei-
sen und entsprechend hoheren Zufliissen an den Fernstraen-Fonds kein Problem hinsichtlich der Verkehrs-
verdriangung auf das untergeordnete Stralennetz. Allerdings diirften die politischen Transaktionskosten einer
Einigung der beteiligten staatlichen Ebenen (Bund, Lander, Kommunen) zur Einfithrung einer derartigen Lo-
sung sehr hoch sein.
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4.1 Neubau, Ausbau und Erneuerung von Strecken nach dem PPP-Ansatz (Strecken-PPP)
4.1.1 Auswirkungen auf die Kosteneffizienz

Es stellt sich die Frage, ob mit Strecken-PPP, bei denen annahmegeméil3 zu Beginn der
Vertragslaufzeit vom Betreiber auf dem iiberwiegenden Streckenanteil eine Neubau-, Aus-
bau- oder Erneuerungsmafinahme durchzufiihren ist, im Vergleich zum traditionellen Pro-
duktionsansatz Kostenreduktionen erzielt werden kdnnen. In Bezug auf die Kalkulierbar-
keit der zu erbringenden Arbeiten iibernimmt der Betreiber bei Strecken-PPP nur auf einem
geringen Streckenanteil bestehende Fahrbahnen und Ingenieurbauwerke, bei denen ein
Risiko iiber deren Zustand und den Umfang der zukiinftig notwendigen Erhaltungsmal-
nahmen vorliegt. Bei einer sorgfaltigen Projektauswahl diirfte auch die Wahrscheinlichkeit
von Verdnderungen des vereinbarten Leistungsumfangs wéhrend der Laufzeit des PPP-
Projektes vergleichsweise begrenzt sein. Insofern ist geméll den Erkenntnissen der Ver-
tragstheorie die Ubertragung von Kostenrisiko auf den Betreiber und somit tendenziell eine
Vergiitung nach dem Festpreisprinzip vorteilhaft, deren Hohe im Rahmen eines wettbe-
werblichen Vergabeverfahrens ermittelt werden sollte.*

Im Hinblick auf die Kosteneffizienz erlauben vertragstheoretische Modelle keine eindeuti-
ge Aussage in Bezug auf die Eignung des PPP-Ansatzes bei StraBeninfrastruktur. Basie-
rend auf der Theorie unvollstindiger Vertrige, wird beispielsweise von HART (2003) ein
Erkldrungsansatz zur moglichen Vorteilhaftigkeit von PPP im Vergleich zum traditionellen
Produktionsansatz gegeben.’’ Danach ist der PPP-Ansatz sinnvoll, wenn der bereitzustel-
lende Service gut beschrieben werden kann, wihrend der traditionelle Ansatz vorteilhaft
ist, wenn die Qualitdt des Baus relativ einfach spezifiziert werden kann. Da bei Straflen
i. d. R. sowohl eine genaue Spezifikation des Services als auch der geforderten Bauweise
mdglich sein sollte, ldsst eine Anwendung dieser Uberlegungen auf den StraBensektor
keine eindeutigen Riickschliisse auf die Kosteneffizienz von PPP-Projekten im Vergleich
zum traditionellen Produktionsansatz zu.

Ein anderer Vorteil des PPP-Ansatzes konnte darin bestehen, dass im Rahmen von PPP-
Projekten ein effizienteres Finanzmanagement moglich ist, da private Betreiber Finanzmit-
tel zu den richtigen Zeitpunkten wihrend der Vertragslaufzeit bereitstellen werden. Im
offentlichen Sektor hingegen fithrt der Budgetprozess haufig dazu, dass die bereitstehenden
Mittel geringer oder hoher sind als die Betrdge, die zur Minimierung der Lebenszykluskos-
ten erforderlich wéren. Sofern die Finanzierung des Fernstralensektors jedoch iiber einen
Fernstralen-Fonds erfolgt, sind die dem Haushaltssystem zugeschriebenen Nachteile des
Finanzmanagements beim traditionellen Produktionsansatz in dieser Form nicht zu erwar-
ten, so dass in diesem Fall das Verbesserungspotential des PPP-Ansatzes im Hinblick auf
das Finanzmanagement gering sein diirfte.
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Vgl. CRAMPES / ESTACHE (1998), KLEIN (1998) und BAJARI / MCMILLAN / TADELIS (2003).
Vgl. HART (2003).
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Neben den diskutierten moglichen positiven Effekten kénnen mit dem PPP-Ansatz aber
auch Nachteile und Probleme einhergehen. Zwar wird bei Strecken-PPP eine Vergiitung
grundsétzlich nach dem Festpreisprinzip am vorteilhaftesten sein, jedoch wird im Vergleich
zu der Ausschreibung einzelner Leistungen in kurzfristigen Vertragen nach dem traditio-
nellen Produktionsansatz von den privaten Unternehmen tendenziell ein hoheres Risiko
getragen.”> Da sowohl die 6ffentliche Hand als auch die Gruppe der Nutzer, die bei einer
Konzession als weiterer moglicher Risikotrédger neben dem Betreiber und der 6ffentlichen
Hand in Frage kommt, geringere Kosten der Risikoiibernahme aufweisen, geht der PPP-
Ansatz tendenziell mit dem Nachteil hherer Kosten der Risikoiibernahme einher.* AuBer-
dem konnen auch bei einer sorgfiltigen Projektauswahl aufgrund von Verénderungen der
Umweltbedingungen bzw. des vereinbarten Leistungsumfangs wéhrend der Vertragslauf-
zeit Nachverhandlungen erforderlich werden. Neben Transaktionskosten werden Anreizde-
fizite bei Riickgriff auf das Kostenzuschlagsprinzip vorliegen sowie hohere Ausgaben aus
Auftraggebersicht aufgrund des fehlenden Wettbewerbsdrucks bei der Vergiitungsfestset-
zung anfallen. Da das Gut Fernstral3e als vergleichsweise wenig dynamisch einzuordnen ist
und gezielt Neu- und Ausbau- sowie Erneuerungsprojekte, bei denen relevante Umweltver-
anderungen vergleichsweise unwahrscheinlich sind, fiir die Realisierung nach dem PPP-
Ansatz ausgewdhlt werden konnen, ist dieser Nachteil des PPP-Ansatzes bei den hier be-
trachteten Projekten im Vergleich zu anderen Sektoren als gering anzusehen.** Des Weite-
ren miissen bei einem PPP-Projekt Kriterien {iber den Straenzustand vertraglich definiert
werden, die am Ende der Laufzeit erfiillt sein miissen. Allerdings kdnnen derartige Aspekte
sowie die Behandlung des Restwertes einer Strale am Ende der Vertragslaufzeit derzeit
nicht hinreichend abgebildet werden. Dies kann zur Folge haben, dass sich das Optimie-
rungskalkiil des Betreibers nur auf die Vertragsdauer erstreckt, was jedoch nicht unbedingt
zu einer Minimierung der Gesamtlebenszykluskosten fiihrt.*

Eine eindeutige Beurteilung der Kostenentwicklung durch die Anwendung des PPP-
Ansatzes im Vergleich zum traditionellen Produktionsansatz auf Grundlage der vorange-
gangenen Diskussion einzelner Effekte ist nicht moglich. Daher werden nachfolgend inter-
nationale Erfahrungen zur Kostenentwicklung bei PPP-Projekten betrachtet. Allerdings
sind — wie auch von DE BETTIGNIES / ROSS (2004) beklagt wird — kaum neutrale Do-
kumentationen iiber Erfolge und Misserfolge von PPP-Projekten erhéltlich und nur selten
werden Auswertungen iiber Kostenentwicklungen in unabhéngigen Studien durchgefiihrt,
deren Autoren nicht direkte oder indirekte Interessen an der Durchfiihrung von PPP-
Projekten haben.*

32
33

Vgl. EIB (2005).

Vgl. zu der Hohe der Kosten der Risikoiibernahme der 6ffentlichen Hand und von privaten Unternehmen
BECKERS (2003, S. 59 ff).

Vgl. DE BETTIGNIES / ROSS (2004, S. 140).
Vgl. BECKERS (2005, S. 87 ff).
Vgl. DE BETTIGNIES / ROSS (2004, S. 136).
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Umfangreiche Erfahrungen mit dem PPP-Ansatz im Allgemeinen und speziell im Fernstra-
Bensektor besitzt GroBbritannien. Dort wurden im vergangenen Jahrzehnt mehr als 15
Strecken nach dem PPP-Ansatz neu gebaut, ausgebaut oder erneuert. Dabei wurden in
Vergleichsrechnungen die Kosten zwischen der Realisierung nach dem traditionellen Pro-
duktionsansatz und dem PPP-Ansatz abgeschitzt und es wurden Kosteneinsparungen durch
den PPP-Ansatz errechnet.’’ Allerdings ist die bei den Kostenvergleichsrechnungen ver-
wendete Methodik umstritten. Beispielsweise wurden bei den verdffentlichten Berechnun-
gen zu hohe Diskontraten verwendet. Infolgedessen wurden die Kosten der betreffenden
PPP-Projekte im Vergleich zu einer traditionellen Projektrealisierung unterschitzt.*® Zudem
bestanden fiir die an der Erstellung der Berechnungen mafigeblich beteiligten Institutionen
Anreize, die Kosten des PPP-Ansatzes zu unterschétzen, da sie ein hohes Eigeninteresse an
der Realisierung von PPP-Projekten hatten. Damit kdnnen aus diesen Berechnungen nur be-
grenzte Informationen iiber die generell zu erwartende Kostenentwicklung bei den beiden
Produktionsansitzen gezogen werden.” In jedem Fall zeigen die britischen Erfahrungen, dass
die Allokation von Risiken die Kosten der Projektrealisierung erheblich beeinflusst. Nach
Angabe der zustindigen Highways Agency konnten durch die Reduktion des an die Betreiber
iibertragenden Verkehrsmengenrisikos deutliche Kosteneinsparungen erreicht werden.

Kostenvergleichsrechnungen von sechs Strecken-PPP in den Niederlanden, von denen
bislang zwei Projekte realisiert worden sind, besagen nach Angaben der dort zustindigen
offentlichen Institution, dass durch den PPP-Ansatz auch gegeniiber einer in optimierter
Form durchgefiihrten Projektrealisierung nach dem traditionellen Produktionsansatz ge-
ringfiigige Kosteneinsparungen zu erwarten sind.* Demgegeniiber kommt eine Studie der
Europiischen Investitionsbank (EIB) iiber zehn Strecken-PPP, die mit Unterstiitzung der
EIB finanziert wurden, zu dem Ergebnis, dass keine eindeutigen Aussagen iiber die Kos-
teneffizienz im Vergleich zu der Realisierung nach dem traditionellen Produktionsansatz
getroffen werden konnen.*!

Sowohl die theoretischen Uberlegungen als auch die internationalen Erfahrungen lassen
damit keine eindeutigen Schliisse liber die Kosteneffizienz von Strecken-PPP zu. Bei ge-
eigneten Projekten und zweckdienlicher Ausgestaltung werden Kostenvorteile des PPP-
Ansatzes gegeniiber dem traditionellen Produktionsansatz als plausibel eingestuft und im
Vergleich zu einer separaten Ausschreibung des Baus und der Erhaltungsarbeiten als mog-
lich angesehen. Theoretische Uberlegungen und Hinweise aus der Praxis zeigen, dass fiir
das Erreichen des Ziels der Kosteneffizienz bei Strecken-PPP insbesondere folgende Vor-
aussetzungen von hoher Bedeutung sind:*
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Vgl. ARTHUR ANDERSEN / ENTERPRISE LSE (2000), NAO (1999a) und NAO (1999b).
Vgl. SPACKMAN (2002, S. 296 £)).

Vgl. BECKERS (2005, S. 120 f¥).

Vgl. BECKERS (2005, S. 130).

Vgl. EIB (2005).

Vgl. shnlich GUASCH (2004, S. vii).
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Vorteilhafte Risikoallokation: Eine addquate Allokation der Risiken unter Beriicksich-
tigung der Erkenntnisse der Prinzipal-Agent-Theorie ist essentiell fiir Kosteneinsparun-
gen beim PPP-Ansatz.” Kostenrisiken in Bezug auf den Bau, die Erhaltung und den
Betrieb sollten grundsitzlich vom Betreiber getragen werden, wobei durch Indexie-
rungsregeln einzelne Kostenbestandteile wie eine Steigerung des allgemeinen Preisni-
veaus oder des allgemeinen Zinsniveaus auf den Staat und / oder die Gruppe der Nutzer
iibertragen werden sollten. Dadurch konnen die Kosten der Risikoilibernahme gesenkt
werden, ohne dass dies mit Anreizverlusten beim Betreiber einhergeht. Das Verkehrs-
mengenrisiko sollte grundsitzlich nicht vom Betreiber getragen werden. Lediglich zur
Absicherung des Betreibers gegen zusétzliche Erhaltungsausgaben kann die Festlegung
einer gewissen Korrelation zwischen der Verkehrsmenge und der Vergiitungshéhe ge-
eignet sein. Gegen projektbezogene politische Risiken sollte der Betreiber abgesichert
werden. Bei nicht-projektbezogenen politischen Risiken und Force-Majeure-Risiken
sind allgemeingiiltige Aussagen zur Risikoverteilung nicht ohne weiteres zu treffen.

— Adiquat ausgearbeitete Vertragsunterlagen: Die Vertrage zwischen der 6ffentlichen Hand

und dem Betreiber eines Strecken-PPP sollten die wesentlichen vorhersehbaren Ereignisse
erfassen und Regelungen fiir deren Handhabung treffen sowie einen Rahmen fiir die Zu-
sammenarbeit in der langfristigen (Vertrags-)Beziehung schaffen. Daher sollten die Vertra-
ge auch Regelungen fiir die effiziente Durchfiihrung von Nachverhandlungen enthalten.**

Kompetente und ,,standhafte Institutionen zur Vorbereitung, Vergabe und Projekt-
begleitung: Die Anforderungen an das Know-how der offentlichen Hand sind beim
PPP-Ansatz wesentlich hoher als beim traditionellen Produktionsansatz. Kosteneinspa-
rungen durch den PPP-Ansatz hingen entscheidend davon ab, ob die zustidndigen 6f-
fentlichen Institutionen in etwaigen Nachverhandlungen kompetent, fair und vor allem
,.standhaft auftreten.*’

Wetthbewerbliche Vergabe: Wettbewerb in der Vergabephase ist essentiell, um das effi-
zienteste Unternehmen identifizieren zu kénnen und eine Vergilitung zu vereinbaren, wel-
che bei einer langfristigen Betrachtung aus Sicht des Staates und / oder der Nutzer so ge-
ring wie moglich ist.* Da im StraBenbau im Allgemeinen und bei PPP-Projekten im Fern-
stralensektor im Besonderen verschiedene Charakteristika vorliegen, welche das Auftre-
ten von kollusivem Verhalten erleichtern, sollte die Herausforderung, eine hohe Wettbe-
werbsintensitit in den Vergabeverfahren zu gewihrleisten, nicht unterschitzt werden.*’
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Vgl. z. B. DEWATRIPONT / LEGROS (2005, S. 16 ff).

Vgl. hierzu die Uberlegungen von WILLIAMSON (1990, S. 84 f.) zur Ausgestaltung langfristiger Vertrags-
verhaltnisse.

Vgl. z.B. ENGEL / FISCHER / GALETOVIC (2000), ENGEL / FISCHER / GALETOVIC (2003) und
BRENCK ET AL. (2005).

Vgl. z. B. KLEIN (1998).
Vgl. zu Mérkten mit einer hohen Kollusionsgefahr z. B. PORTER / ZONA (1993, S. 524) und GUPTA (2001,
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Bei der Realisierung einzelner PPP-Projekte sollten deren jeweilige Besonderheiten be-
riicksichtigt werden. Fiir die Ausgestaltung zentraler Aspekte — wie der Losgrofe (Stre-
ckenldnge), der moglichen Einbeziehung weiterer Aufgaben (insbesondere Planungsaufga-
ben, Betriebsdienst) sowie der zeitlichen Vergiitungsstruktur und damit des Umfangs der
Eintzeg:ziehung privaten Kapitals — sollten daher projektspezifische Losungen gesucht wer-
den.

4.1.2 Mogliche Vorteile der Ausschreibung von Konzessionen

Grundsétzlich liefert weder die Einfiihrung einer Maut noch die Sicherstellung einer
Zweckbindung von Mautzahlungen einen hinreichenden Grund fiir die Vorteilhaftigkeit
von Konzessionen, da eine Mauteinfiihrung und Zweckbindung auch unabhéngig von einer
Projektrealisierung nach dem PPP-Ansatz erfolgen kann.* Der spezielle Vorteil einer
Mauterhebung in Verbindung mit einer projektbezogenen Zweckbindung im Rahmen von
Strecken-Konzessionen konnte jedoch in der Implementierung einer alternativen institutio-
nellen Losung zur Uberpriifung der investiven Effizienz von Projekten liegen, da private
Unternehmen im Rahmen der Ausschreibung bei addquat ausgestalteten Rahmenbedingun-
gen grundsétzlich hohe Anreize haben zu priifen, ob die abschopfbare Zahlungsbereitschaft
der Nutzer die Kosten der Projektrealisierung iiberschreitet.”® Um eine derartige Uberprii-
fung der investiven Effizienz unter Einbeziehung privaten Investitionskalkiils zu erreichen,
miisste die Offentliche Hand zunéchst die erwarteten externen Effekte der Strafleninfra-
struktur bewerten. Sofern positive externe Effekte wie Netzeffekte die negativen externen
Effekte wie z. B. Zerschneidungswirkungen dominieren, sollte der Staat das Projekt in
Hohe der Differenz der externen Effekte bezuschussen. Wenn hingegen die negativen ex-
ternen Effekte iiberwiegen, sollte der Staat eine entsprechende Ausgleichszahlung vom
Konzessionér einfordern, so dass die betriebswirtschaftliche Profitabilitdt als Verhéltnis der
abschopfbaren Zahlungsbereitschaft der Nutzer zu den Kosten der Projektrealisierung auch
einen aussagekriftigen Indikator fiir die volkswirtschaftliche Rentabilitit des Projektes
darstellt. Des Weiteren muss bei einem solchen Ansatz der Staat vor der Vergabe festlegen,
dass der Betreiber sdmtliche Kosten fiir Bau, Erhaltung und Betrieb der Strafle zu tragen
hat und als Vergiitung neben dem etwaigen Zuschuss die Einnahmen aus der Mauterhe-
bung erhilt. Das Projekt darf dann lediglich realisiert werden, wenn zumindest ein Unter-
nehmen ein giiltiges Angebot abgibt.

S. 453).
Vgl. BECKERS (2005, S. 102 ff).

Eine netzweite Zweckbindung von Mauteinnahmen kann — wie in Abschnitt 3.2 im Hinblick auf die Fernstra-
Benfinanzierung in Deutschland empfohlen — mit Hilfe eines Fernstralen-Fonds erreicht werden. Auch eine
projektbezogene Zweckbindung, durch die z. B. bei besonders kostspieligen Bauwerken ein héheres Mautni-
veau als im sonstigen Netz und damit hohere Einnahmen erreicht werden konnen, ist ohne die Vergabe einer
typischen Konzession an ein privates Unternehmen zu erreichen, z. B. indem einem staatlichen Unterneh-
men eine Konzession zugesprochen wird.

Vgl. ENGEL / FISCHER / GALETOVIC (1997).
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Die Nutzung des privaten Investitionskalkiils zur Abschitzung der abschopfbaren Zah-
lungsbereitschaft als Indikator fiir den Nutzen eines Projektes schlieft die Ubernahme von
Verkehrsmengenrisiko durch die dffentliche Hand grundsitzlich aus. Das Verkehrsmen-
genrisiko hat i. d. R. eine hohe Bedeutung und kann vom Betreiber nur in geringem Malle
beeinflusst werden. Eine Reduktion des Verkehrsmengenrisikos fiir den privaten Betreiber
kann durch die Nutzung von Barwertkonzessionen erreicht werden, mit denen das Ver-
kehrsmengenrisiko weitgehend auf die Gruppe der Nutzer der jeweiligen Strecke iibertra-
gen werden kann, indem die Hohe der Maut und / oder die Laufzeit der Konzession in
Abhingigkeit der Verkehrsmenge variieren.”’ Allerdings verbleibt auch bei Barwertkon-
zessionen das Risiko der Nutzerfinanzierbarkeit eines Projektes, die langfristig ausreichen-
de Mauteinnahmen zur Deckung der Kosten des Betreibers verlangt, beim Konzessionér.
Infolgedessen ndhmen die Risikozuschldge und damit die Kosten gerade bei den Projekten,
bei denen die Nachfrage am unsichersten ist und damit der hochste Informationsgewinn aus
der Einbeziehung der Privaten erzielt werden konnte, am starksten zu.

Dariiber hinaus ist die Priifung der investiven Effizienz durch die Ausschreibung von Kon-
zessionen mit verschiedenen Problemen behaftet:

— Die Einfiihrung einer Maut, die nur auf dem Fernstraennetz bzw. einzelnen Strecken
erhoben wird, ist insbesondere fiir Pkw aus allokativer Sicht ineffizient, da eine Ver-
kehrsverdrangung auf das iibrige Stralennetz erfolgt. Lediglich bei Punktinfrastruktu-
ren (Tunnel, Briicken, Pésse) liegen hdufig keine geeigneten Substitutivstrecken vor, so
dass die Verkehrsverdrangung begrenzt bleibt.

— Bei Fernstralennetzen sind Netzeffekte und Verdringungswirkungen auf das unterge-
ordnete Stralennetz hdufig bedeutend, so dass die betriebswirtschaftliche Profitabilitét
kein geeigneter Indikator fiir die volkswirtschaftliche Rentabilitét eines Projektes ist. In
diesen Fillen ist die Bewertung dieser Effekte, die wiederum im Aufgabenbereich der
offentlichen Hand liegt, Haupteinflussfaktor fiir die Vorteilhaftigkeit eines Projektes.

— Bei der Priifung einer Angebotserstellung werden alle privaten Unternehmen die Profi-
tabilitit des Projektes priifen und hierfiir entsprechende Ausgaben tétigen, was insbe-
sondere die Einholung von Verkehrsprognosen betrifft. Insofern fallen diese Kosten im
Vergleich zu einer traditionellen Projektbewertung und Investitionsentscheidung mehr-
fach an.

— Es ist zu bezweifeln, dass die zustindigen o6ffentlichen Institutionen und Politiker tat-
sdchlich immer eine Projektplanung aufgeben, wenn kein Unternehmen ein Angebot
abgibt, und nicht eine Realisierung auf anderem Wege verfolgen.

31 Vgl ENGEL / FISCHER / GALETOVIC (1997).
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Demnach eignen sich Strecken-Konzessionen zur Uberpriifung der investiven Effizienz
lediglich in Ausnahmefillen, wenn standardisierte Investitionsbewertungsverfahren nicht
greifen und / oder die Verkehrsverdrangung bei einer Mauterhebung vergleichsweise ge-
ring ist. Diese Bedingungen liegen insbesondere bei Punktinfrastrukturen (Tunnel, Brii-
cken, Pésse) vor, so dass Strecken-Konzessionen i. d. R. auf derartige Projekte beschrankt
bleiben sollten.

4.1.3 Auswirkungen einer privaten Kapitalbereitstellung

Bei vielen PPP-Projekten erfolgt die Finanzierung der am Anfang des Projektes zu tétigen-
den Investition zum GroBteil mit privatem Kapital, welches der Betreiber aufnimmt und
wiahrend der Laufzeit des Vertrags aus der ihm zuflieBenden Vergiitung zuriickzahlt. Eine
private Kapitalbereitstellung ist zur Durchsetzung der vertraglichen Vereinbarungen von
Bedeutung.” Sie sichert die 6ffentliche Hand gegen eine Nicht- bzw. Schlechtleistung oder
Insolvenz des Betreibers ab und reduziert (Fehl-)Anreize bei privaten Bietern in der Aus-
schreibungsphase eines PPP-Projektes und beim Betreiber wiahrend der Vertragslaufzeit.
Insofern sollte bei simtlichen PPP-Projekten vom Betreiber die Bereitstellung von Kapital
oder alternativ von Biirgschaften eingefordert werden. Allerdings ist eine vollstindige
Absicherung des Staates zur Vermeidung jeglicher (Fehl-)Anreize nicht geboten, wenn
aufgrund von Kapitalmarktunvollkommenheiten die Finanzierungskosten der privaten
Unternehmen oberhalb der des Staates liegen.*

Im Rahmen einer Finanzierung der Fernstraflen iiber das Haushaltssystem liegen polit-
okonomisch erkldrbare Anreize vor, die Investitionen zu Beginn der Laufzeit eines PPP-
Projektes mit privatem Kapital finanzieren zu lassen, da dies eine Ausweitung der kurzfris-
tigen finanziellen Spielrdume von Politikern und der fiir die Projektrealisierung zusténdi-
gen Ministerien erlaubt.”* Nach der derzeitigen Rechtslage wird eine private Kapitalbereit-
stellung bei PPP-Projekten, bei denen die Vergiitung des Betreibers aus dem Haushalt
erfolgt, weder bei der Ermittlung des Finanzierungssaldos im Rahmen des Europidischen
Stabilitits- und Wachstumspaktes noch bei der Einhaltung des Artikels 115 GG beriick-
sichtigt, wonach die Nettokreditaufnahme des Bundes die Hohe der Investitionen nicht
iibersteigen darf.

Es stellt sich die Frage, ob mit der privaten Kapitalbereitstellung auch wohlfahrtsékono-
misch legitimierte Vorteile einhergehen. Dies konnte der Fall sein, da die vorzeitige Reali-
sierung von Projekten, bei denen investive Effizienz gewahrleistet ist, grundsétzlich die
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Vgl. DEWATRIPONT / LEGROS (2005, S. 25 f.) und SPACKMAN (2002, S. 290).

Die Bedeutung von Kapitalmarktunvollkommenheiten sollte nicht iiberschitzt werden. Die hoheren beobacht-
baren Kapitalkosten privater Unternehmen im Vergleich zu den staatlichen Kapitalkosten sind zu einem gro-
Ben Anteil darauf zuriickzufiihren, dass der Staat auf das Steuersystem zuriickgreifen kann und damit die
Riickzahlung seiner Schulden sicherstellen kann; damit gehen jedoch aus volkswirtschaftlicher Sicht Kosten
einher. Vgl. BECKERS (2005, S. 60 ffund S. 91 ff).

" Vgl. GROUT (1997, S. 56) und SPACKMAN (2002, S. 298).



124 Reformbedarf bei den Bundesfernstrafien und das Potential des PPP-Ansatzes

zeitliche Effizienz erhoht. Allerdings filihrt die private Finanzierung der Investitionen bei
PPP-Projekten, bei denen die Vergiitung des Betreibers aus Haushaltsmitteln erfolgt, zu
zukiinftigen Zahlungsverpflichtungen des Staates, welche nach SPACKMAN (2002) indi-
rekt einer staatlichen Kreditaufnahme entsprechen und zu einer Ausdehnung des Ausga-
benspielraums fithren.”” Vor diesem Hintergrund beurteilt SPACKMAN (2002) eine priva-
te Vorfinanzierung zwecks Ausweitung der Kreditaufnahmemoglichkeiten des Staates
grundséitzlich negativ und hélt sie deswegen auch zur Realisierung rentabler Projekte fiir
ungeeignet. NEWBERY / SANTOS (1999) teilen diese Position und verweisen zudem dar-
auf, dass durch eine private Vorfinanzierung die Flexibilitit zukiinftiger Haushaltsgesetzgeber
eingeschrinkt wird.>® Insofern bestehen Verschuldungsgrenzen im Hauhaltssystem aus be-
rechtigten, insbesondere stabilititspolitischen Griinden.”” Wege zur Umgehung dieser Ver-
schuldungsgrenzen, die mit einer Missachtung des Haushaltssystems als institutionelle Lo-
sung zur Finanzierung der staatlichen Aktivititen einhergehen, sind daher abzulehnen.

Im Ubrigen liegt — neben der indirekten Umgehung von Haushaltsregeln — noch ein weite-
rer Grund vor, warum die Einordnung der privaten Kapitalbereitstellung bei PPP-Projekten
durch EUROSTAT kritisch zu bewerten ist. Die Moglichkeit der privaten Vorfinanzierung
im Rahmen des PPP-Ansatzes fiihrt dazu, dass im politisch-administrativen Bereich Fehl-
anreize vorliegen, nicht unter Beriicksichtigung der Kostenwirkungen iiber den Produkti-
onsansatz zu entscheiden. Auch derartige Fehlanreize konnten vermieden werden, indem
bei PPP-Projekten, bei denen die Vergiitung des Betreibers aus dem Haushalt stammt,
privates Kapital bei der Priifung der Einhaltung der Verschuldungsgrenzen wie staatliches
Kapital behandelt wird.

4.1.4 Mogliche externe Effekte

Ein Vorteil von Strecken-PPP kann die Erzeugung positiver externer Effekte sein, die zu
Kostenreduktionen bei den Vorhaben fiihren, welche weiterhin nach dem traditionellen
Produktionsansatz realisiert werden. Sofern sich die Realisierung von Strecken-PPP als
effizienter erweist und deshalb in zunehmenden Mal3e durchgefithrt wird, wére dies gleich-
zeitig mit einer Aufgabenreduktion sowie Kompetenzbeschneidung von 6ffentlichen Insti-
tutionen verbunden, die ausschlief3lich im Rahmen des traditionellen Produktionsansatzes
titig sind. Infolgedessen diirfte bei der Realisierung von Strecken-PPP als externer Effekt
ein indirekter Wettbewerbsdruck erzeugt werden, der Effizienzsteigerungen im Rahmen
des traditionellen Produktionsmodells verursacht.® Dieser indirekte Wettbewerbseffekt
wird in erster Linie seine Wirkung entfalten, wenn bei den geeigneten Projekten durch den
PPP-Ansatz Kosteneinsparungen erzielt werden.
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Vgl. SPACKMAN (2002, S. 289 f.).
Vgl. NEWBERY / SANTOS (1999, S. 125).

Vgl. zur Bedeutung von Regeln zur Begrenzung der Ausgabemoéglichkeiten von Politikern im Haushaltssys-
tem FRITSCH / WEIN / EWERS (2005, S. 423 ff).

> Analog argumentiert REICHARD (2001, S. 78 £.).
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Des Weiteren kann die Einbindung privater Unternehmen im Rahmen von PPP-Modellen
zu Innovationen fithren, die Wissens-Spill-over nach sich ziehen. Die im Rahmen des tradi-
tionellen Produktionsansatzes beteiligten Institutionen der 6ffentlichen Hand konnen unter
der Voraussetzung eines Informationsaustausches Informationen iiber die Produktionspro-
zesse in einem PPP-Projekt gewinnen. Ein derartiger Know-how-Transfer kann dazu ge-
nutzt werden, Verbesserungspotentiale beim traditionellen Produktionsansatz zu nutzen,
um dadurch eine Erhéhung der Kosteneffizienz zu erreichen.”

Ferner trigt die Realisierung von Strecken-PPP zu einer Erh6hung der Transparenz bei.
Trotz der methodischen Probleme und der insgesamt begrenzten Aussagekraft von Kosten-
vergleichsrechnungen wird durch deren Durchfithrung nicht nur die Transparenz iiber die
Effekte des PPP-Ansatzes erhoht. Vielmehr konnen sie auch Anhaltspunkte fiir die einzel-
nen Ursachen der Kostenwirkungen sowohl bei Strecken-PPP als auch beim traditionellen
Produktionsansatz liefern, wodurch beide Produktionsansdtze weiterentwickelt werden
konnen.

4.2 Teilnetz-PPP
4.2.1 Auswirkungen auf die Kosteneffizienz

Aussagekriftige, vergleichende theoretische Analysen oder empirische Auswertungen iiber
die Kosteneffizienz von Teilnetz-PPP, die eine Ausdehnung von mehreren hundert oder
tausend Kilometern aufweisen, im Vergleich zum traditionellen Produktionsansatz und zu
Strecken-PPP liegen — nach dem Kenntnisstand der Verfasser — in der Literatur nicht vor.
Ein direkter Vergleich zwischen der Kosteneffizienz bei Teilnetz-PPP und dem traditionellem
Produktionsansatz sowie Strecken-PPP ist aufgrund der unterschiedlichen Aufgabenbiinde-
lungen, Losgréfen sowie Vergiitungs- und Anreizsysteme schwierig durchzufiihren, so dass
die folgenden Kostenvergleiche in erster Linie auf Plausibilitétsiiberlegungen beruhen.

Bei einem idealtypischen Teilnetz-PPP werden iiberwiegend bestehende Stralenabschnitte
an den Betreiber iibertragen, weshalb ein vergleichsweise hohes Risiko iiber deren Zustand
zu Beginn der Vertragslaufzeit vorliegt. Insofern sollte bei Teilnetz-PPP Kostenrisiko ver-
starkt von der o6ffentlichen Hand bzw. den Nutzern {ibernommen werden. Bei der Vergabe
von Teilnetzen wird es des Weiteren kaum moglich sein, lediglich Abschnitte einzubezie-
hen, bei denen wihrend der Vertragslaufzeit keine Anderungen des Leistungsumfangs zu
erwarten sind. Bei Leistungsanpassungen wird die Vergiitung unter Beriicksichtigung von
Kostenschitzungen oder angefallenen Kosten festgelegt werden. Damit wird fiir die Vergii-
tungsfestsetzung sowohl in Bezug auf den geplanten Leistungsumfang, dessen Erbringung
mit einem hohen Kostenrisiko einhergeht, als auch in Bezug auf Leistungsdnderungen eine
Beriicksichtigung geplanter oder angefallener Kosten erfolgen. Somit konnte dem Modell
der Vergiitungsfestsetzung bei der Price-Cap-Regulierung von Netzinfrastrukturen (z. B.

%9 Vgl. BUDAUS / GRUNING (1997, S. 56).
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Wasser, Elektrizitit, Flughéfen, Flugsicherung) in GroBbritannien gefolgt werden.® Damit
geht grundsitzlich einher, dass bei der Vergiitungsfestsetzung zunichst kein bzw. nur ein
sehr begrenzter indirekter Wettbewerbsdruck vorliegt, da geplante oder getétigte Ausgaben
bei der Vergiitungsfestsetzung beriicksichtigt werden. Es erscheint fraglich, ob ein derarti-
ges Vergiitungs- und Anreizsystem zu Kosteneinsparungen gegeniiber dem traditionellen
Produktionsansatz fithren kann.

Sofern Bau- und Erhaltungsarbeiten vom privaten Betreiber eines Teilnetzes wettbe-
werblich ausgeschrieben werden, kdnnten die zwischen dem Betreiber und seinen Lieferan-
ten vereinbarten Preise bei der Vergiitungsfestsetzung beriicksichtigt werden; indirekt
konnte so Wettbewerbsdruck die Vergiitungsfestsetzung beeinflussen. Allerdings besteht
die Frage, ob — aufgrund der Informationsasymmetrien zwischen dem Betreiber und einer
Regulierungsinstitution — derartige Ausschreibungsergebnisse fiir einzelne Bau- und Erhal-
tungsmaBnahmen bei der Vergiitungsfestsetzung adidquat beriicksichtigt werden konnen.
Im Ubrigen wiire sicherzustellen, dass bei den Ausschreibungen durch den Betreiber Wett-
bewerb vorliegt und keine Bieter, z. B. aufgrund von unternehmerischen Verflechtungen,
bevorzugt werden. Sofern der Betreiber die Bau- und ErhaltungsmaBnahmen nach dem
vorgestellten Ansatz umfassend ausschreibt, wire er lediglich fiir die Planung der Auftei-
lung von Finanzmitteln auf Bau- und Erhaltungsmafinahmen sowie die Erhaltungsstrategie
zustindig. In diesem Fall ist es jedoch fraglich, inwiefern der Betreiber iiber ein hdheres
Know-how in Bezug auf Erhaltungsstrategien und genauere Kenntnisse iiber den Zustand
des StraBennetzes verfiigt als eine effizient organisierte 6ffentliche Gesellschaft. Know-
how iiber Erhaltungsstrategien kann auch eine 6ffentliche Gesellschaft von Ingenieurbera-
tungsgesellschaften ,,einkaufen* und der Aufbau einer Datenbasis iiber das Fernstralennetz
diirfte von einer 6ffentlichen Gesellschaft ebenfalls geleistet werden konnen. Ferner ist zu
hinterfragen, in welchem AusmalB fiir den Betreiber Anreize vorldgen, effiziente Erhal-
tungsstrategien anzuwenden. Da die Festsetzung der Vergiitung fiir vom Betreiber geplante
MaBnahmen nicht im Wettbewerb sondern im Rahmen eines (Regulierungs-)Prozesses
zwischen dem Betreiber und einer 6ffentlichen (Regulierungs-)Institution erfolgen wird, ist
das Know-how der 6ffentlichen Regulierungsinstitution fiir das Ergebnis — also die Ent-
scheidung fiir eine bestimmte Erhaltungsstrategie — mitentscheidend. Des Weiteren wird es
problematisch sein, bei einer kostenorientierten Vergiitung Anreize fiir den Betreiber zu
implementieren, eine langfristig effiziente Bau- und Erhaltungsstrategie anzuwenden. Es
konnten — insbesondere bei einer Beteiligung von Bauunternehmen an dem Betreiber —
Anreize fiir ,,Gold Plating® und eine zu kapitalintensive Erhaltungsstrategie vorliegen.

Ein generelles Problem bei der Vergabe ganzer Teilnetze diirfte die Erreichung einer an-
gemessenen Wettbewerbsintensitit bei der Vergabe darstellen, da aufgrund der GréBe und
Komplexitdt der Aufgabe die Anzahl der interessierten Unternehmen, die ein solches Pro-

" Siche hierzu z. B. die umfangreichen Darstellungen der fiir den britischen Luftverkehrssektor zustindigen

Regulierungsinstitution CAA (Civil Aviation Authority) {iber ihre Regulierungspraxis unter
http://www.caa.org.uk.
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jekt durchfithren konnen, gering sein diirfte. Ferner konnen bei Teilnetz-PPP Investoren
und Betreiber leichter Druck auf den politisch-administrativen Bereich ausiiben, um Rendi-
ten zu erreichen, die iiber die risikoaddquate Verzinsung des eingesetzten Kapitals hinaus-
gehen. Da bei Teilnetz-PPP nur ein begrenzter Vergiitungsanteil ex-ante fixiert wird, soll-
ten bei der Auswahl des Betreibers die Reputation und Kenntnisse der Bieter im Rahmen
eines Verhandlungsprozesses umfassender beriicksichtigt werden als bei der Ausschrei-
bung von Vertrigen, bei denen die Vergiitung nach dem Festpreis- oder Einheitspreisprin-
zip erfolgt.’ Damit geht einher, dass die vergebende Instanz bei der Auswahl des Betrei-
bers fiir ein Teilnetz-PPP einen groferen Entscheidungs- und Bewertungsspielraum hat.
Dies diirfte tendenziell die Erfolgswahrscheinlichkeit von Einflussversuchen anbietender
Unternechmen auf den politischen Bereich erhohen. Bei der Vergiitungsfestsetzung von
Teilnetz-PPP durch die Regulierungsinstitution besteht ebenfalls ein Entscheidungs- und
Bewertungsspielraum, welche Vergiitung innerhalb einer Bandbreite angemessen ist. Auch
dies diirfte Ausgaben der Unternehmen fiir ,,Lobbying™ zur Beeinflussung der Entschei-
dungen der Regulierungsinstitution zur Folge haben.

Vor diesem Hintergrund miissen Vorteile von Teilnetz-PPP wie eine kostengiinstigere
Durchfiihrung des Betriebsdienstes aufgrund einer effizienteren Personalpolitik im privaten
Bereich relativierend eingeordnet werden. Zudem ist eine Ubergabe des Betriebsdienstes an
private Unternehmen mit Hilfe von Ausschreibungen auch als eine Variante eines verbes-
serten traditionellen Produktionsansatzes umsetzbar. Bei einer Gesamtbetrachtung erscheint
zweifelhaft, ob mit Hilfe von Teilnetz-PPP Kosteneinsparungen im Vergleich zu einem
verbesserten traditionellen Produktionsansatz, der bei einzelnen Neubau-, Ausbau- oder
Erneuerungsmafinahmen um effizient ausgestaltete Strecken-PPP ergénzt wird, erzielt
werden konnen. Allerdings sollten weitere Erkenntnisse iiber den Kostenvergleich der
unterschiedlichen Produktionsstrategien gesammelt werden.

4.2.2 Finanzierung und Féllung von Investitionsentscheidungen

Sofern der Betreiber eines Teilnetz-PPP seine Vergiitung direkt von den Nutzern des Teil-
netzes in Form Mautgebiihren erhélt, handelt es sich definitionsgemifl um eine Teilnetz-
Konzession. Im Hinblick auf die Produktion ergeben sich durch die Vergabe von Teilnetz-
Konzessionen im Vergleich zu Teilnetz-PPP keine Vorteile. Allerdings bleibt zu priifen, ob
Teilnetz-Konzessionen unter Umstédnden ein Instrument zur Verbesserung der investiven
Effizienz sein konnen. Grundsétzlich wird ein privater Konzessionér der Durchfithrung von
Kapazititserweiterungsinvestitionen zustimmen, sofern er die zusétzlichen Kosten fiir den
Neu- oder Ausbau der Strecke durch zusétzliche, auf seinem Teilnetz erzielbare Mautein-
nahmen decken kann. Insofern ist die Erlaubnis zu einer Erh6hung der Mauttarife bzw. die
Moglichkeit der Abschdpfung von Zahlungsbereitschaft der Nutzer in dem entsprechenden
MaBe Voraussetzung fiir die Zustimmung des Konzessiondrs zu der Investition. Hieraus
folgt jedoch auch, dass der Konzessionir grundsitzlich jeder Investition — also auch aus

1" Vgl KLEIN (1998).
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volkswirtschaftlicher Sicht und / oder unter Beriicksichtigung der zusétzlich generierten Zah-
lungsbereitschaft der Nutzer nicht vorteilhaften Investitionen — zustimmen wird, solange nur
insgesamt auf dem Netz noch weitere Zahlungsbereitschaft der Nutzer abschopfbar ist.

Im Ubrigen diirften bei der Aufteilung eines FernstraBennetzes in Teilnetze und bei der
Vergabe von Konzessionen zunéchst unterschiedliche Tarithdhen vorliegen, die sich aus
den abweichenden Ausgaben und Nachfragemengen ergeben. Sofern aus politischen Griin-
den ein einheitliches Tarifniveau im gesamten FernstraBennetz angestrebt wird, konnten
iiber eine iibergeordnete Institution Teile der Einnahmen aus besonders lukrativen Teilnet-
zen an die Konzessiondre in weniger lukrativen Teilnetzen weitergereicht werden. Diese
Mittelfliisse wéren bei der Beurteilung der Zustimmung zu Kapazititserweiterungsinvesti-
tionen durch die Konzessionére zu beriicksichtigen. Demzufolge wiren die Einschitzungen
der libergeordneten Institution, die vom &ffentlichen Sektor kontrolliert werden sollte, iiber
Ausgaben bei der Durchfiihrung von Kapazititserweiterungsinvestitionen und die hier-
durch generierte Nachfrage unter Umstédnden sogar entscheidend fiir die Zustimmung der
Konzessiondre zu Investitionsentscheidungen.

Damit diirften bei Teilnetz-Konzessionen als institutionelle Losung fiir das Finanzmana-
gement grundsitzlich keine besseren Entscheidungen im Hinblick auf das Kriterium der
investiven Effizienz vorliegen als bei einem eigenstindigen Fernstraen-Fonds. Wenn
Konzessiondre ein Interesse an der Erhohung ihrer Kapitalbasis haben, wiirden sie unter
Umsténden versuchen, verstirkt auf den politischen Apparat einzuwirken, Kapazitatserwei-
terungsprojekte anzustofBen, auch wenn diese aus volkswirtschaftlicher Sicht nicht vorteil-
haft sind. Insofern erscheint es im Endeffekt unwahrscheinlich, dass die Vergabe von Kon-
zessionen fiir Teilnetze an private Betreiber zu effizienteren Entscheidungen iiber Kapazi-
tatserweiterungsinvestitionen fiihrt.

4.3 Fazit

Im Hinblick auf die Finanzierung und die Féallung von Investitionsnetscheidungen kénnen
PPP-Projekte im Regelfall keinen Beitrag zur Effizienzsteigerung leisten. Fernstralen-
Fonds als netzweite Losung diirften bei geeigneter institutioneller Ausgestaltung ein besse-
res Instrument fiir die Finanzierung sein. Lediglich in ausgewéhlten (Einzel-)Fillen kann
die Ausschreibung von Strecken-Konzessionen vorteilhaft sein.

Im Hinblick auf die Kosteneffizienz kann die Realisierung von Strecken-PPP bei geeigne-
ten Projekten und bei Beriicksichtigung verschiedener Erfolgsfaktoren zu Kosteneinspa-
rungen fithren. Teilnetz-PPP hingegen scheinen — soweit dies bei dem derzeitigen For-
schungsstand eingeschitzt werden kann — eher Kostensteigerungen zur Folge zu haben.
Das Kontinuum an Losungen zwischen idealtypischen Strecken-PPP und Teilnetz-PPP
kann in diesem Beitrag nicht thematisiert werden. Allerdings erscheint es in Einzelfdllen
auch denkbar, dass die Ubertragung groBerer Abschnitte, auf denen BaumaBnahmen (Aus-
bau, Neubau, Erneuerung) durchgefiihrt werden, in Kombination mit bestehenden Ab-
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schnitten, auf denen der Zustand der StraBlen vergleichsweise gut ermittelbar ist und zu-
kiinftige ErhaltungsmafBnahmen vergleichsweise gut vorhergesehen werden kdnnen, nach
dem PPP-Ansatz an private Unternehmen mit Kostenreduktionen einhergehen kdnnten.
Aufgrund der begrenzten internationalen Erfahrungen mit derartigen Projekten, besteht
hierzu jedoch noch Klarungsbedarf.

5. Aktuelle PPP-Modelle bei den Bundesfernstraflen

Die Realisierung von PPP-Projekten erfolgt auf den Bundesfernstralen derzeit nach stan-
dardisierten Modellen: dem F-Modell, dem A-Modell und dem Modell des Funktionsbau-
vertrages. Alle drei Modelle werden bei Projekten eingesetzt, die idealtypischen Strecken-
PPP nahe kommen, da auf dem iiberwiegenden Streckenanteil zu Beginn der Vertragszeit
ein Neu- oder Ausbau oder eine Fahrbahnerneuerung erfolgt.

5.1 F-Modell

Das am léngsten existierende PPP-Modell im Fernstra3ensektor in Deutschland ist das so
genannte ,,F-Modell“, dessen Grundziige mit dem im Jahr 1994 in Kraft getretenen und im
Jahr 2002 modifizierten FernstraBenbauprivatfinanzierungsgesetz (FStrPrivFinG) festge-
legt wurden.® Mit dem als OPP-Gesetz abgekiirzten ,,Gesetz zur Beschleunigung der Um-
setzung von Offentlich Privaten Partnerschaften und zur Verbesserung gesetzlicher Rah-
menbedingungen fiir Offentlich Private Partnerschaften® ist das FStrPrivFinG im Sommer
2005 erneut gedndert worden. Bei Projekten nach dem F-Modell ist der Betreiber verpflich-
tet, eine Straf3eninfrastruktur neu oder auszubauen, 30 Jahre lang zu erhalten und zu betrei-
ben sowie diese nach Ablauf dieser Zeitspanne an die 6ffentliche Hand zu iibergeben. Im
Gegenzug erhilt der Betreiber das Recht, zur Refinanzierung der Investition und seiner
laufenden Ausgaben bei allen Kraftfahrzeugtypen eine Maut zu erheben. Die Mauteinnah-
men flieBen dabei direkt und zweckgebunden von den Nutzern an den Betreiber, so dass
aus Okonomischer Sicht eine Konzession vorliegt. Die Abgabe von Verkehrsmengen- oder
Einnahmegarantien ist von der 6ffentlichen Hand nicht vorgesehen. Der Bund beabsichtigt,
Projekte nach dem F-Modell grundsitzlich mit maximal 20 % der Baukosten zu bezuschus-
sen.” Zur weiteren Finanzierung der Investition hat der Betreiber Kapital aufzunehmen.
Der Anwendungsbereich des F-Modells ist im FStrPrivFinG auf Briicken, Tunnel und
Gebirgspdsse im Zuge von Bundesfernstralen sowie mehrstreifige Bundesstralen mit ge-
trennten Richtungsfahrbahnen beschrankt. Gemif3 der Empfehlung zur Reform der Finan-
zierung des BundesfernstraBennetzes in Abschnitt 3.2 sollte in Deutschland ein eigenstén-

62 Eine ausfiihrliche Darstellung des F-Modells erfolgt in LIMBERGER ET AL. (2001), einer Studie zur An-

wendung des F-Modells, die im Auftrag des Verkehrsministeriums von externen Beratern erarbeitet wurde
und in der auch Mustervertragsunterlagen enthalten sind.

Vgl. BMVBW (2005, S. 20) und KEPPEL / HINRICHS (2000). Beim F-Modell-Projekt Herrentunnel in
Liibeck wurde im Rahmen einer projektbezogenen (Sonder-) Losung eine Anschubfinanzierung von 50 %
gewdhrt.
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diger FernstraBen-Fonds fiir die Fernstralen eingerichtet werden; insofern stellen Strecken-
Konzessionen grundsétzlich keine geeignete Losung netzweiter Finanzierungsprobleme
dar. Lediglich in Ausnahmefillen, z. B. wenn eine streckenbezogene Mauterhebung mit
einer geringen Verkehrsverdrangung einhergeht und besonders kostspielige Abschnitte zu
realisieren sind, erscheint die punktuelle Vergabe von Konzessionen auf einzelnen Stre-
cken sinnvoll. Deshalb ist die Moglichkeit, Projekte nach dem F-Modell realisieren zu
konnen, grundsétzlich positiv zu bewerten, wobei der Anwendungsbereich des FStrPriv-
FinG die in Abschnitt 4.1.2 identifizierten, vorteilhaften Anwendungsfille fiir Konzessio-
nen bereits abdeckt.

Bisher wurde erst fiir zwei Projekte nach dem F-Modell ein Auftrag erteilt. Bei Rostock
wurde der so genannte ,,Warnowtunnel” zur Querung der Warnow errichtet, der im Sep-
tember 2003 fiir den Verkehr freigegeben wurde. In Liibeck wurde Ende August 2005 der
so genannte ,,Herrentunnel* er6ffnet, der die Trave unterquert. Die Vergabe eines weiteren
Projektes, der so genannten ,,Strelasundquerung®, scheiterte im Jahr 2003. Diese Briicke
zur Insel Riigen wird inzwischen nach dem traditionellen Produktionsansatz gebaut. Zur-
zeit gibt das BMVBS vier weitere Projekte an, die nach dem F-Modell realisiert werden
sollen. Hierzu zéhlen der Hochmoseliibergang in Rheinland-Pfalz, der Albaufstieg zwi-
schen Ulm und Stuttgart, eine Weserquerung in Bremen sowie die Elbquerung nordwest-
lich von Hamburg bei Gliickstadt. Allerdings ist die seltene Anwendung des F-Modells vor
dem Hintergrund der wenigen Fille, in denen die Ausschreibung von Konzessionen vor-
teilhaft ist, keinesfalls negativ zu beurteilen.

Positiv zu bewerten ist beim F-Modell, dass die gegenwértige Regelung der Mautberech-
nung zumindest partiell der Idee des Barwertansatzes folgt. Es wird versucht, Verkehrs-
mengenrisiko zu einem grofen Teil auf die Nutzer zu iibertragen, indem iiber Variationen
der Mauthohe die jeweiligen Gesamteinnahmen den Gesamtkosten in den einzelnen Perio-
den angeglichen werden. Reformbedarf gibt es zurzeit insbesondere bei der zeitlichen
Struktur der Mauthdhe sowie bei der Regel zur Festsetzung der Vergilitungshdhe des
Betreibers. Diese Defizite stehen in Verbindung mit der juristischen Auslegung von
Grundsédtzen des auf die Mautfestsetzung beim F-Modell anzuwendenden Gebiihrenrechts,
die in einem Rechtsgutachten von UECHTRITZ ET AL. (2004) im Auftrag des BMVBS
erarbeitet wurden.** Die Ergebnisse der juristischen Analyse fithren dazu, dass zu Beginn
der Konzessionslaufzeit eine iiberdurchschnittlich hohe Maut zu erheben ist. Da die Preis-
elastizitdt der Nachfrage im Zeitablauf tendenziell eher abnehmen wird, fiihrt dies i. d. R.
zu einer unnétig hohen Verkehrsverdrangung. Ferner kann es dadurch fiir einen Betreiber
schwieriger werden, die Zahlungsbereitschaft der Nachfrager abzuschépfen, um seine Kos-
ten zu decken, was wiederum zu erhéhten Risikozuschlédgen und damit letztendlich zu einer
héheren Maut bzw. einer hoheren Anschubfinanzierung durch den Staat fiihrt. Weiterhin
kann die derzeitige Auslegung von Grundsétzen des Gebiihrenrechts bei Projekten nach
dem F-Modell dazu fiihren, dass unnétig viele Kostenelemente nach dem Kostenzuschlags-

64 Vgl. UECHTRITZ ET AL. (2004).
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prinzip in die Mautgebiihr eingerechnet werden konnen. Dabei zeigen internationale Bei-
spiele, dass eine zwischen der 6ffentlichen Hand und dem privaten Betreiber vereinbarte
Festpreisvergiitung durch eine ex-ante definierte Mautformel problemlos auf die Mautge-
biihr der einzelnen Perioden umgelegt werden kann.®> Die beschriebenen Defizite kénnten
durch einen noch stirkeren Riickgriff auf Elemente des Barwertansatzes beseitigt werden,
mit dem die im Konzessionsvertrag fixierten Kosten auf die Mautgebiihren wéihrend der
gesamten Konzessionslaufzeit verteilt werden kdnnen.

5.2 A-Modell

Beim A-Modell wird einem privaten Unternehmen als Betreiber die Verpflichtung iibertra-
gen, einen bestehenden Autobahnabschnitt auszubauen, wiahrend der Vertragslaufzeit von
30 Jahren zu erhalten und zu betreiben sowie die Strecke nach Ablauf der Vertragslaufzeit
an die o6ffentliche Hand zuriickzugeben.®® Im Regelfall erfolgt eine Erweiterung des Ab-
schnitts von vier auf sechs Spuren. Zur Refinanzierung der Investition und seiner laufenden
Ausgaben erhilt der Betreiber bei Projektbeginn eine Anschubfinanzierung in Hohe von
bis zu maximal 50 % der Baukosten sowie jahrlich einen Anteil der Einnahmen der auf
dem entsprechenden Streckenabschnitt erhobenen Lkw-Maut. Mit dem A-Modell erhofft
sich das BMVBS neben einer friihzeitigen Realisierung von Straenbaumafinahmen durch
die Einbeziehung privaten Kapitals signifikante Kosteneinsparungen im Vergleich zum
traditionellen Produktionsmodell.”’

Zunichst sollen fiinf ,,Pilotprojekte realisiert werden, wobei bis Ende des Jahres 2005 fiir
vier Projekte, die A 8 in Bayern (Augsburg / West — Miinchen / Allach), die A 4 in Thiirin-
gen (Waltershausen — Herleshausen, so genannte ,,Umfahrung Horselberge"), die A S in
Baden-Wiirttemberg (Baden-Baden — Offenburg) sowie die A 1 in Niedersachsen (Buch-
holz —Bremer Kreuz) die Vergabeverfahren gestartet worden sind. Des Weiteren soll die
A 1/ A4 in Nordrhein-Westfalen (Diiren — K&In Nord) als A-Modell vergeben werden.
Die in die Projekte einbezogenen Strecken umfassen jeweils einen Abschnitt, auf dem
direkt nach Vertragsbeginn eine Baumafinahme in Form eines Ausbaus von vier auf sechs
Streifen durchzufiihren ist, und einen Abschnitt, auf dem nur die bestehende Strale zu
erhalten ist.

Da die Vergiitung des Betreibers — abgesehen von der Anschubfinanzierung — ausschlief3-
lich iiber weitergeleitete Lkw-Mautgebiihren erfolgen soll, ist das Verkehrsmengenrisiko
vom Betreiber zu tragen. Aus volkswirtschaftlicher Sicht ist die Ubertragung des Ver-

65 Vgl. zu den chilenischen Erfahrungen z. B. GOMEZ-LOBO / HINOJOSA (2000) sowie zu den britischen

Erfahrungen z. B. TIROLE (1997).

Eine ausfiihrliche Darstellung des A-Modells erfolgt in MARTENS ET AL. (2001), einer Studie zur Ausges-
taltung des A-Modells, die im Auftrag des Verkehrsministeriums von externen Beratern erarbeitet wurde und
in der auch Mustervertragsunterlagen enthalten sind.

Vgl. BMVBW (2003).
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kehrsmengenrisikos an den Betreiber kritisch zu bewerten. Obwohl es sich beim A-Modell
um Ausbauprojekte handelt und Erfahrungen iiber die Nachfragehohe vorliegen, diirfte das
Verkehrsmengenrisiko aufgrund der Unsicherheit iiber die langfristige Entwicklung des
Giterverkehrs hoch sein, was mit erheblichen Kosten der Risikoiibernahme einhergehen
wird. Lediglich wihrend der ersten Jahre der Vertragslaufzeit konnte eine Ubertragung des
Verkehrsmengenrisikos an den Betreiber sinnvoll sein, da kurzfristig Verkehrsmengen
relativ gut prognostizierbar sind und Anreize zur effizienten Abwicklung des Autobahn-
ausbaus gegeben werden konnen.

Die Ausweitung des Ausdehnungsbereichs von A-Modell-Projekten iiber die zu Beginn der
Vertragslaufzeit auszubauende Strecke hinaus kann die Realisierung von Skaleneffekten im
Betriebsdienst ermdglichen. Anderseits besteht die Gefahr, dass auch bestehende Abschnit-
te an den Betreiber iibertragen werden, auf denen ein hohes Risiko iiber den Straflenzu-
stand im Hinblick auf die Erhaltung besteht, was im Rahmen einer Festpreisvergiitung die
Risikozuschldge beim Betreiber erhoht. Die Ausdehnung der A-Modell-Projekte iiber die
Ausbaustrecken hinaus ist im Ubrigen auch damit zu erkliren, dass auf den nicht-auszu-
bauenden Streckenabschnitten bei einer Barwertbetrachtung héhere Lkw-Mauteinnahmen
als Ausgaben wihrend der Konzessionslaufzeit anfallen. Damit kann die (betriebswirt-
schaftliche) Rentabilitét von Projekten iiber kritische Grenzen gehoben werden.

Ob und inwieweit durch die Anwendung des A-Modells Kosteneinsparungen im Vergleich
zum traditionellen Produktionsansatz moglich sind, kann nicht abschlieBend beurteilt wer-
den. Allerdings fiihrt die Projektrealisierung nach dem A-Modell in Bezug auf die Kosten-
effizienz in jedem Fall zu einem suboptimalen Ergebnis, denn theoretische Erkenntnisse
und internationale Erfahrungen zeigen, dass durch die weitgehende Ubernahme des Ver-
kehrsmengenrisikos durch die 6ffentliche Hand die Projektrealisierung kostengiinstiger
erfolgen konnte.®®

Ein weiterer Kritikpunkt ist, dass Fehlanreize im politisch-administrativen Bereich vorlie-
gen, sich fiir eine Projektrealisierung nach dem A-Modell zu entscheiden, auch wenn dies
Kostensteigerungen im Vergleich zum traditionellen Produktionsansatz bedingt oder zu
einer Realisierung von PPP-Projekten fiihrt, die keine derartige Ausweitung der Investiti-
onsspielrdume erlauben. Diese Fehlanreize sind beim A-Modell in erster Linie durch die
erhebliche Einbeziehung privaten Kapitals bedingt, was kurzfristig die Realisierung zusétz-
licher Projekte ermdglicht. Das A-Modell ist im Hinblick auf das Ziel einer friihzeitigen
Projektrealisierung jedoch als das falsche Instrument zur Bereitstellung zusétzlicher Mittel
fiir den Fernstralensektor anzusehen. Wenn zur Beseitigung des Finanzierungsdefizits im
FernstraBensektor ein netzweiter Fernstralen-Fonds eingerichtet werden wiirde, wére der
geschilderte (Fehl-)Anreiz beseitigt.

% Die Ubertragung des Verkehrsmengenrisikos an den Betreiber und die damit einhergehende Beriicksichtigung

von Zahlungsbereitschaften bei der Investitionsentscheidung fithrt — wie in BECKERS (2005, S. 185 f.) dar-
gestellt — auch nicht zu systematisch besseren Investitionsentscheidungen.
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5.3 Funktionsbauvertrag

Neben dem A- und F-Modell findet mit dem so genannten ,,Funktionsbauvertrag® in
Deutschland ein weiteres PPP-Modell Anwendung, wenngleich dieses Modell in der Dis-
kussion héufig im Schatten des A- und F-Modells steht.®” Beim Funktionsbauvertrag ist der
Auftragnehmer neben dem Neu- oder Ausbau oder der Grunderneuerung einer Strecke in
einem 15-30-jdhrigen Zeitraum unter Beriicksichtigung funktionaler Anforderungen fiir die
Erhaltung des entsprechenden Streckenabschnitts verantwortlich.” In Bezug auf die Struk-
tur ist der Funktionsbauvertrag in drei Leistungsteile gegliedert.”" Teil A beinhaltet alle
Leistungspositionen, die nicht zum gebundenen Oberbau der Strale gehoren; Teil B be-
zieht sich auf die Funktionsbauleistung und verlangt die Herstellung des gebundenen O-
berbaus, entsprechend der funktionalen Anforderungen; Teil C schlieflich enthélt die Er-
haltung der Funktionsbauleistung des Teils B iiber die vorgesehene Vertragslaufzeit.

Die Vergiitung des Leistungsteils A erfolgt mit Hilfe von Einheitspreisen, wihrend die
Leistungsteile B und C jeweils pauschal, d. h. unter Nutzung eines Festpreises vergiitet
werden, so dass aus einer ibergeordneten Perspektive jeder Leistungsteil als eine zu
erbringende Leistungsposition und der Funktionsbauvertrag als Ganzes als eine Form des
Einheitspreisvertrags interpretiert werden kann. Die Auszahlung der Vergiitung nach Teil
A erfolgt wie bei einem reinen Bauvertrag.”” In Teil B werden 90 % der Vergiitung nach
der Fertigstellung der BaumaBnahme und die restlichen 10 % nach Auswertung der Uber-
gabeinspektion geleistet, die im Anschluss an die Bauarbeiten stattfindet. In Teil C werden
die Bieter ihre Angebots(teil)summe mit Hilfe der Barwertmethode errechnen. Die 6ffentli-
che Hand bildet aus diesen Barwerten Annuitéten, d. h. jahrlich gleich hohe Betrdge, und
zahlt die Summe der jeweils bis dahin akkumulierten Annuititen nach Durchfithrung von
Funktionsinspektion erstmals nach neun Jahren sowie anschlieBend alle drei Jahre aus.
Nach Ablauf der Vertragsdauer und der Auswertung der Abnahmeinspektion wird die
Restvergiitung geleistet. Von den Auszahlungsbetrigen wéhrend des Erhaltungszeitraums
konnen so genannte ,,Nutzungsausfallkosten* abgezogen werden, die bei Verkehrsbeein-
trachtigungen aufgrund von ErhaltungsmaBnahmen féllig werden.

In Deutschland wurden im Jahr 2002 mit einem Abschnitt auf der A 61 in Rheinland-Pfalz
(Koblenz — Kruft) sowie einem Abschnitt auf der A 81 in Baden-Wiirttemberg (Oberndorf
— Rottweil) zundchst zwei Pilotprojekte zur Erneuerung von BAB-Abschnitten ausge-
schrieben, die beide eine LosgroBe von 10 km und eine Vertragsdauer von 20 Jahren auf-

69 Eine ausfiihrliche Darstellung des Funktionsbauvertrages erfolgt in KNOLL ET AL. (1999), einer Studie zur

Ausgestaltung des Funktionsbauvertrages, die im Auftrag des Verkehrsministeriums von externen Beratern
erarbeitet wurde und in der auch Mustervertragsunterlagen enthalten sind.

Vgl. KAPPEL (2003, S. 263) und SCHMIDT (2004, S. 52).
Vgl. KNOLL ET AL. (1999, S. 40 f.), DREHER (2003, S. 260) und KAPPEL (2003, S. 263 ff).
Vgl. KNOLL ET AL. (1999, S. 40 ff), DREHER (2003, S. 261) und KAPPEL (2003, S. 265).
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weisen.” In der Folgezeit sind zwei weitere Funktionsbauvertrige vergeben worden. Dabei
handelt es sich um ein 11,7 km langes Teilstiick der BAB A 93 in Bayern, bei dem die
Vertragslaufzeit 20 Jahre betrdgt, und ein 12,7 km langes Projekt auf der BAB A 31 in
Nordrhein-Westfalen mit einer Vertragslaufzeit von 30 Jahren. AuBerdem bestehen in
Thiiringen Uberlegungen, einen Funktionsbauvertrag zum Ausbau eines ca. 40-50 km
langen Abschnitts auf der BAB A 9 zu vergeben.

Die bisherigen Projekterfahrungen zeigen die Bedeutung der Vertragslaufzeit fiir die Wahl
der Bauweise (Asphalt oder Beton). Bei den ersten drei Projekten wurde jeweils eine 20-
jéhrige Laufzeit gewdhlt, was tendenziell der Betonbauweise entgegengekommen sein
diirfte. Zwar wurde bei einer ErneuerungsmafBinahme, der BAB A 81, eine Asphaltdecke
verwendet, jedoch diirfte dies vor allem durch die dort notwendige Verkehrsfithrung im
3+1-System wihrend der Bauphase bedingt gewesen sein.”* Ein Versuch, eine hohere
Bauweisenneutralitit herzustellen, erfolgt bei dem Funktionsbauvertrag auf der A 31, des-
sen Laufzeit 30 Jahre betrégt.

Es ist grundsitzlich positiv zu bewerten, dass beim Funktionsbauvertrag die Vergiitung fiir
die Service-Bereitstellung iiber Verfligbarkeitszahlungen erfolgt. Weiterhin ist positiv
anzumerken, dass das so genannte ,negative Verkehrsmengenrisiko®, welches das Risiko
steigender Erhaltungskosten aufgrund einer hoheren Verkehrsmenge beschreibt, dem
Betreiber auf eine anreizkompatible Weise groitenteils abgenommen wird. Dieser Effekt
wird durch eine Regelung zur vorzeitigen Vertragsbeendigung bei Erreichen einer ex-ante
festgelegten Anzahl dquivalenter 10-t-Achslastiibergdnge in Verbindung mit der Auszah-
lung aller ausstehenden Vergiitungselemente des Teils C erzielt.”

Allerdings scheint beim Funktionsbauvertrag die Gefahr zu bestehen, dass der Staat nicht
wahrend der gesamten Projektlaufzeit ausreichend gegen eine Nicht- oder Schlechtleistung
des Betreibers abgesichert ist, da die Vergiitungsanteile zeitnah zu den Aufwendungen des
Betreibers ausgezahlt werden und damit kein privates Kapital als Haftungsmasse zur Ver-
fiigung steht. Ebenso wird grundsitzlich auf Biirgschaften nach Abnahme der Bauleistung
verzichtet, die das beschriebene Defizit beheben oder zumindest mindern kénnten.”® Eine
fehlende Absicherung des Staates kann zu Fehlanreizen in der Angebotsphase bei den
Bietern sowie nach Vertragsabschluss beim Betreiber fithren.”’
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Vgl. BMVBW (2004, S. 34) und KAPPEL (2003, S. 263).
Vgl. KAPPEL (2003, S. 264).
Vgl. KAPPEL (2003, S. 264).

Zwar wird bei der BAB A 61 bei Verfehlen eines vorgesehenen Zustandswertes im Zuge der Abnahmeinspek-
tion eine Biirgschaft fillig, jedoch scheint diese in ihrer jetzigen Form beim Betreiber keine hinreichenden
Anreize fiir eine unbedingte Fortsetzung des Projektes zu schaffen, vgl. EIFERT (2004, S. 2).

7 Vgl. BECKERS (2005, S. 91 ff).
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Hinsichtlich der Risikoallokation stellt sich die Frage, inwiefern die Dreiteilung des Ge-
samtangebots in Teilangebote fiir die Teile A, B und C sinnvoll ist. Wahrend die Teilange-
bote fiir die Teile B und C ohnehin nach dem Festpreisprinzip erfolgen und zusammenge-
fasst werden konnten, ist die bestehende Einheitspreisstruktur zwischen den drei Leistungs-
teilen durch den Angebotsteil A bedingt, der mit Hilfe von Einheitspreisen geméB der Ver-
dingungsordnung fiir Bauleistungen (VOB) vergiitet wird. Jedoch wire eine Festpreisver-
giitung fiir den Teil A tendenziell mit hoheren Risikozuschldgen — insbesondere aufgrund
des Baugrundrisikos — verbunden. Folglich gilt es hier, einen Zielkonflikt zwischen hohe-
ren Kosten der Risikoiibernahme (bei einem Festpreisvertrag) und der Moglichkeit des
strategischen Bietens sowie evtl. auftretenden Anreizproblemen (beim jetzigen Einheits-
preissystem) abzuwidgen. Eine Vergiitung nach dem Festpreisprinzip sollte ermdglicht
werden, so dass die unter Berlicksichtigung der jeweiligen Projektcharakteristika vorteil-
hafte Vergiitungsregel implementiert werden kann.

Nach Angaben aus der fiir die Entwicklung des Funktionsbauvertrages zustdndigen Abtei-
lung des BMVBS deuten die Erfahrungen mit den bisher vergebenen Projekten nach dem
Funktionsbauvertrag auf Kosteneinsparungen hin. Allerdings wére fiir eine kritische Ab-
schitzung der Kostenwirkungen eine genaue Analyse der Daten erforderlich. Auch wenn
auf der Grundlage der bisherigen Daten bei einem komplikationslosen Projektverlauf Kos-
teneinsparungen erwartet werden, so bleibt abzuwarten, ob die vertragliche Struktur des
Funktionsbauvertrages und die institutionellen Rahmenbedingungen (z. B. dezentrale Zu-
standigkeiten der Bundesldnder) sich in Nachverhandlungssituationen bewéhren. Aufer-
dem konnte sich der vermutlich zu geringe Schutz der 6ffentlichen Hand gegen eine Nicht-
oder Schlechtleistung des Betreibers langfristig negativ auf die Kostenentwicklung auswirken.

6. Fazit

Die Analyse hat gezeigt, dass im Bereich der Bundesfernstralen sowohl bei der Finanzie-
rung als auch bei der Produktion grundsitzlicher Reformbedarf besteht. Das Mitteldefizit
im deutschen Fernstra3ensektor sollte durch die Einrichtung eines Fernstraen-Fonds, dem
zweckgebundene Zahlungsbeitrige der Nutzer zuflieBen, beseitigt werden. Bei der Festle-
gung des Zeitpunktes der Einfilhrung einer Pkw-Maut sollten das Kriterium der allokativen
Effizienz sowie die Kosten der Mauterhebung beriicksichtigt werden. Ein eigensténdiger
FernstraBen-Fonds bietet Vorteile, da — neben einer Aufldsung des Mitteldefizits im deut-
schen Fernstraflensektor — bei geeigneter Ausgestaltung des Fonds bessere Investitionsent-
scheidungen zu erwarten sind. Ferner wiirde die Existenz eines solchen Fonds erlauben,
dass iiber die Durchfiihrung von PPP-Projekten ausschlieBlich unter Kostengesichtspunk-
ten entschieden werden konnte, da das Ziel der frithzeitigen Projektrealisierung durch eine
private (Vor-)Finanzierung an Bedeutung verlore. Es bietet sich an, die VIFG zu einem
eigenstindigen Fernstrafen-Fonds weiterzuentwickeln. Bei der Griindung eines Fernstraf3en-
Fonds sollten diesem gesetzlich Verhaltensregeln und Transparenzvorschriften vorgegeben
werden. Die Vergabe von Teilnetz-Konzessionen an private Unternehmen zur Fernstral3enfi-
nanzierung diirfte im Vergleich zur Einrichtung einer Fonds-Losung Nachteile aufweisen.
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In Bezug auf die Produktion deutet die Analyse von Teilnetz-PPP darauf hin, dass die Ver-
gabe ganzer (Teil-)Netze keine Kosteneinsparungen im Vergleich zu einer optimierten
traditionellen Produktion bewirken kann und tendenziell sogar Kostensteigerungen zur
Folge haben diirfte. Dahingegen erscheint es realistisch, dass durch die Realisierung von
Strecken-PPP bei einem hohen Neubau-, Ausbau- oder Erneuerungsanteil eine Steigerung
der Kosteneffizienz erreicht werden kann. Hierfiir sind neben einer geeigneten Projektaus-
wahl verschiedene weitere Erfolgsfaktoren zu erfiillen wie eine vorteilhafte Risikoallokati-
on, ein wettbewerbliches Vergabeverfahren, adiquat ausgestaltete Vertragsunterlagen so-
wie kompetente und standhafte Institutionen zur Projektvorbereitung und -begleitung.

Die Anwendung des PPP-Ansatzes auf den BundesfernstraB3en, fiir die auf drei standardi-
sierte Modelle (F-Modell, A-Modell, Funktionsbauvertrag) zuriickgegriffen wird, erfolgt
grundsitzlich bei Projekten, die idealtypischen Strecken-PPP nahe kommen. Beim F-
Modell, dessen Anwendungsbereich die geeigneten Fille fiir Konzessionen abdeckt, sollten
einzelne Aspekte der Mautregulierung weiterentwickelt werden. Vor dem Hintergrund der
erkennbaren Defizite des A-Modells sollte dessen Modifikation angegangen werden. PPP-
Projekte fiir den Autobahnausbau sollten zukiinftig einzig auf die Erzielung von Kostenein-
sparungen ausgerichtet werden. Auch beim Funktionsbauvertrag besteht Weiterentwick-
lungsbedarf. Insbesondere die durch den vollstdndigen Verzicht auf eine private Kapitalbe-
reitstellung bedingte fehlende Absicherung des Staates gegen eine Nicht- oder Schlechtleis-
tung des Betreibers kann zu Fehlanreizen bei den Unternehmen fiithren. Die Analysen ha-
ben gezeigt, dass der PPP-Ansatz einen Beitrag zu den erforderlichen Reformen bei den
Bundesfernstrafen leisten kann; das Potential des PPP-Ansatzes sollte allerdings auch nicht
iiberschitzt werden. Im Ubrigen besteht Weiterentwicklungsbedarf beim traditionellen
Produktionsansatz auf den BundesfernstraBBen. Fiir das Management der Fernstraflen sollte
die Bundesauftragsverwaltung abgeschafft werden und es sollten 6ffentliche Gesellschaften
gegriindet werden, die bundeslénderiibergreifend tétig sind.

Abstract

This article analyzes the efficiency impacts of PPP-projects in the highway sector. The economic analysis con-
cludes that the PPP-approach should primarily be considered as an alternative procurement strategy. PPP can be
suitable for the new built, extension and renewal of certain highway stretches to reduce costs, whereas the applica-
tion of the PPP approach for entire networks seems to go along with cost increases. For achieving the potential
cost reductions in PPPs for stretches, risks should be allocated in an efficient way between the involved parties,
and tendering procedures should be competitive. Apart from that, well-elaborated contracts as well as credible and
stable public institutions in charge of preparing, tendering and monitoring the projects are necessary to ensure the
success of PPPs. It is also found that concession models which combine the PPP-approach with a remuneration of
the concessionaire based on user payments are not an appropriate instrument to solve financial problems in the
highway network; they should only be considered in exceptional cases for stretches with little traffic deviation in
the case of tolling. The lack of funding in the German federal trunk road sector should rather be addressed by the
implementation of a road fund which should receive earmarked user charges. A further result is that the current
PPP-models in Germany (A-Model, F-Model, and Functional Construction Contract) feature some design deficits
and need to be adapted in order to achieve the goal of increased cost efficiency.
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