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GruRwort

Offentlich Private Partnerschaften (OPP) sind nicht nur ein
neuer, vielversprechender Weg der Bereitstellung o6ffentlicher
Leistungen. OPP sind auch ein wichtiger, ja strategischer Schritt
bei der Modernisierung unseres Gemeinwesens am Beginn des
21. Jahrhunderts. Die Partnerschaft zwischen Staat und
Privatwirtschaft eroffnet einen dritten Weg zwischen
traditionellen Methoden o6ffentlicher Leistungserstellung — et-
wa in Eigenbetrieben - und der Privatisierung staatlicher Ver-
mogenswerte.

Eine Reihe von europaischen Landern hat uns in den vergan-
genen Jahren vorgemacht, wie dieser Weg erfolgreich be-
schritten werden kann. Nicht jede 6ffentliche Aufgabe eignet sich fiir OPP, wie mancher
- auch bei uns - in den vergangenen Jahren hat lernen missen. Gleichwohl sind OPP fiir die
offentlichen Hande ein entscheidender Schritt vorwarts, mehr Effizienz, hohere Qualitat,
mehr Kostenbewusstsein und zusatzliche Haushaltsspielrdume zu erschlieBen.

Wir haben zwischenzeitlich in der Bundesrepublik Deutschland auf Bundes- wie auf Lander-
und Gemeindeebene eine ganze Reihe von OPP-Initiativen auf den Weg gebracht — nicht
zuletzt auch aufgrund der Arbeit der SPD-Bundestagsfraktion in den vergangenen Jahren.
Jetzt gilt es das, was wir an Wissen und Erfahrungen zusammengetragen haben, in
konkrete Projekte umzusetzen.

Ich bin davon liberzeugt: Der vorliegende ,Wegweiser Offentlich Private Partnerschaften
(OPP) fiir Kommunen“ wird den kommunalen Entscheidungstragern ein wertvoller
Begleiter sein. Er kann nicht nur als vorziigliche Einleitung gelesen werden, sondern ist
zugleich ein Ratgeber fiir jene Entscheidungstriger, die sich mit dem Gedanken an-
freunden, kommunale Infrastrukturen mittels OPP zu verwirklichen. Es gibt eine ganze
Reihe von OPP-Gutachten und Leitfaden; der hier von der Projektarbeitsgruppe OPP der
SPD-Bundestagsfraktion vorgelegte ,Wegweiser” ist in seiner an den konkreten Bediirf-
nissen kommunaler Entscheidungstrager ausgerichteten Form bisher einmalig in der Bun-
desrepublik und schlieBt eine Liicke.

Danksagen mochte ich deshalb an dieser Stelle unserem Kollegen Michael Biirsch, dem
Leiter unserer Projektarbeitsgruppe Offentlich Private Partnerschaften, und seinem Arbeits-
stab, die eine hervorragende Arbeit abgeliefert haben.

Ich wiinsche dem ,,OPP-Wegweiser” nicht nur bei den Kolleginnen und Kollegen im Deut-
schen Bundestag, sondern auch dariiber hinaus, bei den Landes- und Kommunalpolitikern,
eine weite Verbreitung.

Franz Miintefering

Vorsitzender der SPD-Bundestagsfraktion
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Ein neuer Weg - eine Einflihrung

Der Staat ist aktuell und auch kiinftig allein nicht mehr in der
Lage, den erheblichen Bedarf an offentlicher Infrastruktur zu
decken. Darum muss liber die traditionelle Arbeitsteilung zwi-
schen Staat und Privatwirtschaft neu nachgedacht und die Frage
nach neuen Modellen gestellt werden. OPP geben hierauf eine
Antwort.

OPP sind ein neuer und — bei sorgfiltiger Planung und Durch-
flhrung — auch erfolgreicher Weg, 6ffentliche Infrastruktur und
Dienstleistungen effizienter bereit zu stellen. Internationale und
erste deutsche Erfahrungen bestatigen, dass durch OPP Effi-
zienzgewinne in Hohe von 10 bis 20 Prozent' erzielt werden konnen, ohne die Qualitits-
standards zu reduzieren. Die Effizienzsteigerungen entstehen vor allem durch

m  Einsparungen bei den Kosten fiir den gesamten Lebenszyklus (Planung, Bau, Unterhalt,
Verwertung)

®  Ausschluss von Kosteniiberschreitungen

m  kirzere Bauzeiten

m  kostengiinstigeren Betrieb der OPP-Projekte wahrend der Vertragslaufzeit sowie eine
m  optimale Risikoverteilung.

Ziel und Voraussetzung fiir den Erfolg von OPP ist, dass alle Beteiligten profitieren: die Poli-
tik, die Verwaltung, die Blrger, der private Investor, der private Betreiber. Wesentliche
Instrumente fiir die erfolgreiche Gestaltung einer OPP sind ein Wirtschaftlichkeitsvergleich
der in Betracht kommenden Handlungsoptionen und eine interessengerechte und faire
Vertragsgestaltung.

OPP sind keine neue Form der Privatisierung &ffentlicher Aufgaben. Sie sind vielmehr ein
dritter Weg zwischen der Bereitstellung offentlicher Infrastruktur und Dienstleistungen
durch die 6ffentliche Hand selbst auf der einen Seite und der reinen Privatisierung auf der
anderen Seite.

OPP bieten die groRe Chance, breites Know-how aus der Privatwirtschaft in die eigene Ver-
waltung zu iibertragen. Dies kann ein wichtiger Beitrag zur Modernisierung der 6ffent-
lichen Verwaltung sein.

Die kommunalen Spitzenverbande stehen OPP offen gegentiber. Sie weisen jedoch zu Recht
darauf hin, dass OPP kein Allheilmittel sind, um die aktuelle Finanznot der Kommunen zu
uberwinden. OPP kénnen dazu beitragen, in Zeiten knapper Kassen notwendige Infrastruk-
turprojekte zu verwirklichen. Sie ersetzen nicht die Haushaltskonsolidierung, konnen diese
aber wirkungsvoll unterstiitzen.

Die dringend notwendige Gemeindefinanzreform kann jedoch auch durch einen verbrei-
teten Einsatz von OPP nicht ersetzt werden.

' Diein der Anlage 1dargestellten weiterfiinrenden Quellen geben einen Uberblick tiber

die bisher vorliegenden Studien und Untersuchungen.
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OPP bieten sich furr unterschiedliche Arten von Infrastrukturleistungen des Bundes, der Lan-
der und Kommunen an. Bisher standen Projekte der tiberortlich bedeutsamen verkehrlichen
Infrastruktur (Autobahnen, Briicken, Tunnels) im Mittelpunkt. Speziell fir Kommunen
haben hingegen zum Beispiel der Ausbau, die Ausstattung und die Unterhaltung der Bil-
dungseinrichtungen eine hohere Bedeutung. In der bundesweiten Debatte um die Qualitat
unseres Bildungssystems sind auch die Kommunen als Schultrager gefragt.

Die Kommunen haben in den vergangenen 30 Jahren erheblich in die Schulinfrastruktur
investiert. In Folge der dramatisch verschlechterten Finanzsituation sind viele heute nicht
mehr in der Lage, dringend notwendige Sanierungs- und Modernisierungsmalnahmen an
Schulen zeitnah durchzufiihren. Dies fiihrt nicht nur zu Gebdudeschdden und damit zu
Substanzverlusten an kommunalem Vermoégen, sondern auch zu Motivationsverlusten bei
Schiilern und Lehrern.

Dieser Wegweiser richtet sich vorrangig an kommunale Entscheidungstrager in Politik und
Verwaltung. Am Beispiel der Schulbausanierung bzw. —erweiterung und -unterhaltung

m gibt er einen Uberblick Gber die Struktur von OPP,
m  zeigt Chancen und Risiken auf,

m  gibt eine erste Orientierung fiir Vorbereitung und Durchfiihrung von OPP-Projekten und

m  hilft, Unsicherheiten im Umgang mit OPP-Projekten abzubauen.’

Der Wegweiser basiert auf der aktuellen Rechtslage. Er gliedert sich in vier Kapitel:

Kapitel 1 erldutert das Grundkonzept von OPP und beschreibt die organisatorischen, tech-
nischen und finanzwirtschaftlichen Chancen. Da OPP-Projekte nicht frei von Risiken sind,
werden auch Hinweise zur Risikovermeidung bzw. —minimierung gegeben.

Kapitel 2 beschreibt die Rahmenbedingungen fiir OPP. Behandelt werden haushalts-, ver-
gabe-, zuwendungs- und steuerrechtliche Fragen sowie die Finanzierung von OPP-Projekten.

Kapitel 3 gibt konkrete Handlungsempfehlungen fiir das Vorgehen vor Ort. Vorgestellt wer-
den die wichtigsten Arbeitsschritte

- in der Vorbereitungsphase (Projektvorbereitung, Wirtschaftlichkeitsvergleich, Aus-
schreibungsvorbereitung) bis zur politischen Entscheidung,

- imVergabeverfahren und
- inder Umsetzungsphase.

Kapitel 4 gibt Antworten auf Fragen, die im Zusammenhang mit OPP-Projekten haufig ge-
stellt werden.

Dieser Wegweiser ersetzt nicht die Informationen, Gutachten, Arbeitspapiere und
Leitfaden, die von der Gutachtergruppe ,,OPP im 6ffentlichen Hochbau®, der Initiative
D21, der OPP Task Force NRW und anderen Institutionen erarbeitet wurden.
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Ich méchte allen Mitgliedern des Arbeitsstabes ganz herzlich danken fiir ihre engagierte,
offene und vertrauensvolle Zusammenarbeit - so wie es bei Offentlich Privaten Partner-
schaften die Regel sein sollte und auch sein muss, wenn Staat und Privatwirtschaft tGber
einen langeren Zeitraum bei 6ffentlichen Projekten erfolgreich zusammenarbeiten wollen.
Gleichsam als Vertreter der 6ffentlichen Seite mochte ich ganz besonders Dank sagen
Mitgliedern der privaten Seite unseres Arbeitsstabes: Frau Dr. Annette Fugmann-Heesing,
Berliner Beratungsdienste Stobbe, Sachs, Nymoen GbR, den Herren Dr. Kornelius Kleinlein
und Dr. Jan Endler von Linklaters Oppenhoff & Radler, Herrn Karl Schmiing von der Deut-
schen Bank, Herrn Michael Volkermann, KPMG, Herrn Kai Wachter von BearingPoint und
Herrn Hans-Joachim Wegner, Westdeutsche Kommunal Consult; ohne ihr Engagement
ware der ,Wegweiser” so nicht zustande gebracht worden.

Dr. Michael Biirsch, MdB

Vorsitzender der Projektarbeitsgruppe Offentlich Private Partnerschaften
der SPD-Bundestagsfraktion
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1 OPP-das Grundkonzept

11 OPP als Lésungsansatz

Der Trend zu OPP ist Teil einer generellen Entwicklung in der 6ffentlichen Verwaltung, die
in der Privatwirtschaft schon lange erfolgreich ist: die Konzentration auf die eigentlichen
oder die ,Kernaufgaben®. Eine verstarkte Spezialisierung hat in der Privatwirtschaft dazu
gefuihrt, dass ein groRRerer Teil der Leistungen von Zulieferern bzw. von Dritten eingekauft
wird. Durch Spezialisierung, Know-how und GroReneffekte sind die Zulieferer haufig in der
Lage, ihre Leistungen wirtschaftlicher anzubieten. Genau diesen Vorteil versucht die Kom-
mune in einer OPP zu nutzen.

Das Grundmodell besteht darin, dass die Kommune die zur Wahrnehmung einer 6ffent-
lichen Aufgabe erforderlichen Leistungen nicht mehr vollstindig selbst erstellt, sondern
ganz oder teilweise von einem Privaten erbringen lasst.

Kennzeichnend fiir OPP ist dabei: Es werden keine 6ffentlichen Aufgaben privatisiert. Das
»Produkt Schule“ bleibt weiterhin ein Produkt des Schultragers Kommune. Die Verantwor-
tung fiir die Aufgabenwahrnehmung bleibt bei der Kommune. Der Unterricht wird weiter-
hin von Lehrern erteilt, die im 6ffentlichen Dienst beschaftigt sind. Die in Schulgesetzen
vorgesehenen Mitwirkungsrechte der Eltern und Schiiler bleiben uneingeschrankt gewahrt.
Auch das Eigentum an den Schulgebduden kann bei der Kommune bleiben.

Lediglich die Durchfiihrung der Aufgabe wird ganz oder teilweise einem Privaten lbertra-
gen. Der Bau, die Sanierung und Erhaltung der Schulgebaude sowie deren Betrieb werden
von einem Privaten Gibernommen. Fiir diese Leistungen zahlt die Kommune dem Privaten
ein laufendes Entgelt.

Dabei werden die vom Privaten zu erbringenden Leistungen in Umfang und Qualitat alleine
von der Kommune festgelegt. Die Effizienzsteigerungen werden vor allem durch das ,Wie“
der Aufgabenerfiillung realisiert.

In OPP erbringt der Private die Leistung durch eine Projektgesellschaft, die eigens zu diesem
Zweck gegriindet wird. Gesellschafter der Projektgesellschaft wird der Private oder werden,
wenn sich mehrere private Unternehmen gemeinsam bewerben, die Konsortialunter-
nehmen.

Die Kommune beteiligt sich in der Regel nicht an der Projektgesellschaft. Somit bleiben die
Spharen zwischen der Kommune und dem Privaten rechtlich getrennt. Der Vorteil liegt in
einer klaren Zuordnung von Verantwortlichkeit und Risikospharen.

OPP sind in vielen Bereichen des kommunalen Aufgabenspektrums méglich. Folgende
Grundvoraussetzungen sollten moglichst erfillt sein, um OPP erfolgreich zu gestalten:
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10

Ubertragbare Leistungen

OPP lassen sich in weiten Bereichen der staatlichen und kommunalen Aufgaben-
erfullung sinnvoll einsetzen. Beispiele auf kommunaler Ebene sind Schulen und andere
Bildungseinrichtungen (Projekte gibt es z.B. im Landkreis Offenbach, im Erftkreis und in
den Stadten Monheim am Rhein, Witten, Leverkusen), Straenbau (z.B. Travequerung in
Lubeck, Warnowquerung in Rostock), Verwaltungsgebaude, soziale Einrichtungen wie
Kindergarten und Altenwohnheime, Sportstatten oder Krankenhauser.

Abgrenzbare und funktional beschreibbare Leistungen

Eine bisher von der Kommune bereitgestellte Dienstleistung eignet sich insbesondere
dann fiir eine OPP, wenn die Leistung vom hoheitlichen Handeln der Kommune eindeu-
tig abgrenzbar und im Ubrigen mit objektiven Kriterien funktional beschreibbar ist. Nur
so lassen sich Leistungs- und Qualitatskriterien finden, deren Erfiillung objektiv feststell-
bar ist (z.B. Raumtemperatur, Lichtstdrke, Sauberkeit, Piinktlichkeit). Der Vergiitungs-
mechanismus von OPP kniipft an die Einhaltung solcher Kriterien an.

Ausreichende ProjektgroRe

OPP begriinden langfristige Vertragsbeziehungen, die sorgfaltig vorbereitet werden
miissen. Daher sind sie hdufig erst ab einer gewissen ProjektgroRRe sinnvoll. Aber auch
kleinere OPP kdnnen 6konomisch sinnvoll sein, wenn es gelingt, die Vorlaufkosten (z.B.
fiir Beratung) etwa durch eine einfachere Struktur in einem tragbaren Rahmen zu halten.

Méglichkeit der Einbindung staatlicher Zuschiisse

Von besonderer Bedeutung fiir die Wirtschaftlichkeit kommunaler OPP im Schulbereich
konnen staatliche Zuwendungen sein. Die aktuellen Férderprogramme im Bereich der
Schulbaufdrderung sind aber - mit Ausnahme der Schulpauschale in Nordrhein-West-
falen - dadurch gekennzeichnet, dass sie Giberwiegend nicht auf OPP-Strukturen passen
und die Anforderungen stark differieren (siehe Kapitel 2.4). Finanziert werden typischer-
weise lediglich der Bau oder der Ausbau / die Sanierung, nicht aber die Nutzungskosten.
Letztere spielen bei einer OPP aber eine wichtige Rolle. Die Nutzung der Férdermaglich-
keiten sollte daher in jedem Einzelfall sorgfaltig gepriift werden.
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Praxisbeispiel: Einfiihrung

Die Stadt Bildungsburg, eine groRe kreisangehorige Stadt in Nordrhein-Westfalen mit ca.
90.000 Einwohnern, ist als Schultrager fiir Schulen aller Schulformen verantwortlich. Insge-
samt werden 27 Schulen betrieben, zu denen auch 21 Turn-/Sporthallen gehdren. Die Schul-
grundstiicke und -gebaude befinden sich im Eigentum der Stadt.

Nach einem Bauboom in den 70er-Jahren verfiigt die Stadt heute zwar liber ausreichend
Schulraum. In den letzten zehn Jahren ist es aber nicht mehr gelungen, den baulichen Zu-
stand der Schulen in einem ordnungsgemaf3en Zustand zu erhalten.

Die zum Teil dramatischen baulichen Mangel haben bereits die SchlieBung einer Grundschule
und die Verlagerung des Unterrichts in ein Provisorium erzwungen. Bei weiteren Schulen
sind dhnliche Entwicklungen nicht auszuschlieRen. Dariiber hinaus fehlen in den meisten
Schulen Anbindungen an moderne Informationstechnologien sowie Mdglichkeiten zur Ganz-
tagesbetreuung.

Wie viele andere Kommunen auch, hat die Stadt Bildungsburg massive Haushaltsprobleme.
Seit Anfang der 90er-Jahre konnte der Verwaltungshaushalt nicht mehr ausgeglichen wer-
den. Die Stadt ist daher verpflichtet, ein Haushaltssicherungskonzept aufzustellen.

Die Unzufriedenheit der Schiiler, Lehrer und Eltern tiber den schlechten Zustand der Schu-
len und dadurch bedingte Nutzungseinschrankungen steigt stetig an. An einigen Schulen
bilden sich Elterninitiativen, um die schlimmsten Missstinde zu beheben. So erhalten die
Klassenraume einiger Grundschulen durch den Arbeitseinsatz engagierter Eltern nach 20
Jahren ihren ersten Neuanstrich. Die Farbe wird von Malergeschaften aus dem Stadtteil an
den Forderverein der Schule gespendet.

Weil auch die ortliche Presse verstarkt liber bestehende Mangel und die Forderungen und
Aktivitaten der Initiativen berichtet, diskutiert der Rat der Stadt die Situation und erteilt dem
Biirgermeister den Auftrag, fur zehn besonders betroffene Schulen ein Musterkonzept zur
Sanierung und zur Neuorganisation der Bewirtschaftung zu erarbeiten.

Der Rat wiinscht ausdriicklich, dass dabei zwar die Wirtschaftlichkeit beriicksichtigt wird, die
angespannte Haushaltslage aber nicht der allein bestimmende Faktor sein sollte.

Die Verwaltung hat die zehn fiir ein Musterprojekt geeigneten Schulen schon bald identi-
fiziert. Das Schulverwaltungsamt, das Gebaudemanagement und die Kimmerei werden be-
auftragt, gemeinsam eine erste Bestandsaufnahme und eine Abschatzung der notwen-
digen Mallnahmen vorzunehmen. Die nach einigen Wochen vorgelegten Ergebnisse lassen
sich wie folgt zusammenfassen:

Alle zehn Schulen sind stark sanierungsbediirftig.

Der Aufwand fiir Notreparaturen ist stark angestiegen.

Das vorsichtig kalkulierte Investitionsvolumen liegt bei ca. 30 bis 35 Mio. €.

Die Bewirtschaftungskosten - insbesondere fiir Energieversorgung und Gebaudereini-
gung - dieser Schulen liegen deutlich hoher als bei vergleichbaren Schulneubauten oder
generalsanierten Bestandsbauten. Die hoheren Ausgaben belasten in betrachtlicher Hohe
den Verwaltungshaushalt.
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m Die Kimmerei sieht in den nachsten Jahren keinen Spielraum fiir eine nachhaltige
Verbesserung der Situation.

Ausgehend von diesem Handlungsbedarf — umfassende Sanierung mehrerer Schulgebaude
sowie notwendige Erganzungs- und Erweiterungsbauten — priift das Gebaudemanagement
in Zusammenarbeit mit dem Schulverwaltungsamt und der Kammerei die Handlungs-
moglichkeiten. Dabei stehen die Finanzierbarkeit durch die Aufnahme eines Kommunal-
kredits und die klassische Durchfiihrungsform des Eigenbaus im Vordergrund. Erganzend
werden andere Vergabe- und Finanzierungsformen wie Generalunternehmerausschreibung
oder Leasingmodelle analysiert.

Bei der Beratung der Vorlage wird festgestellt, dass die Finanzierbarkeit der Vorschlage sehr
fraglich ist und das Know-how sowie die Personalkapazitaten der Verwaltung zur Umset-
zung eines derartig komplexen Sanierungsprojektes wahrscheinlich unzureichend sind.

Durch einen Vortrag auf einer Veranstaltung des Stadteverbandes ist der Blirgermeister auf
das noch neue Konzept der Offentlich Privaten Partnerschaften (OPP) aufmerksam gewor-
den, durch welches 6ffentliche Infrastruktur wirtschaftlicher erstellt und betrieben werden
kann. Er erteilt daher dem Stadtkammerer und dem Baudezernenten den Auftrag, auch pri-
vatwirtschaftlich ausgerichtete Alternativen unter Einbeziehung der Bewirtschaftung und
der laufenden baulichen Unterhaltung der Schulgebdude zu untersuchen.

Durch Vermittlung des Stadteverbandes erhdlt der Biirgermeister Kontakt zu einer beim
Finanzministerium des Landes gebildeten OPP-Arbeitsgruppe’. Der Biirgermeister ladt ei-
nen Vertreter der OPP-Arbeitsgruppe zu einer Prasentation vor dem Hauptausschuss ein.

1.2 Chancen und Risiken von OPP

Kernziel und Kennzeichen jeder OPP ist die effiziente Bereitstellung von Infrastruktur-
leistungen. Die Erreichung dieses Ziels wird durch den Einsatz verschiedener Instrumente
unterstiitzt, z.B. die funktionale Beschreibung der Leistungsbereitstellung liber den gesam-
ten Lebenszyklus und die Risikoverteilung zwischen den Partnern.

Chancen und Risiken von OPP ergeben sich somit aus dem Zusammenspiel der einzelnen
Bestandteile. Vereinfacht kann von finanziellen, qualitativen und organisatorischen Chancen
und Risiken gesprochen werden.

1.2.1 Chancen von OPP

Finanzielle Chancen

®  Die umfassende Verantwortung des Privaten fiir die Bau- und Sanierungsphase und die
Betriebsphase (Lebenszyklusansatz) ermdglicht Kostenvorteile, die bei herkdmmlicher
Vorgehensweise nicht in demselben MaRe erreicht werden kdnnen. Der Vorteil: bereits

® In NRW ist bereits seit 2001 eine OPP Task Force aktiv. Andere Linder und der Bund
stehen aktuell vor der Griindung eigener OPP-Kompetenzzentren.
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bei Planung und Bau einer Schule wird auf einen moglichst effizienten Betrieb und eine
langfristig kostengtlinstige Instandhaltung grolRer Wert gelegt.

Kostendampfend wirkt auch der betriebswirtschaftliche, technische und organisato-
rische Know-how-Vorsprung privater Unternehmen. Hierzu zahlt auch die in der Regel
bessere Marktkenntnis und die Marktposition des Privaten. Zudem ist der Private bei
der Vergabe von Auftragen an Nachunternehmer in der Regel nicht zur Durchfiihrung
eines formalen Vergabeverfahrens verpflichtet.

OPP-Vorhaben werden erfahrungsgemaR in kiirzerer Zeit durchgefiihrt als traditionell
geplante kommunale Bauvorhaben. Zeitersparnis bedeutet hier auch Kostenersparnis.

Anreizmechanismen im privaten Sektor bei der Umsetzung von GroRprojekten férdern
die Innovationsfahigkeit. Die Kommune profitiert davon durch die - teilweise — Wei-
tergabe von Kosteneinsparungen oder zusatzliche Einnahmen, die sich in einem giinsti-
geren Angebotspreis des Privaten niederschlagen.

Die Kommune wird von Budgetrisiken bei Bau-, Betriebs- und Instandhaltungskosten -
z.B. durch Nachtrage - entlastet, weil in einer OPP fiir eine definierte Leistung ein festes
Entgelt langfristig festgelegt wird. Die Planungssicherheit wird deutlich erhoht.

OPP-Projekte stoRen zur Zeit auf hohes Interesses des privaten Sektors. Der hohe Kon-
kurrenzdruck kann zu vergleichsweise giinstigen Ausschreibungsergebnissen fiihren.
Die langfristige Bindung in einer OPP wirkt tendenziell haushaltsentlastend, da die
vereinbarten Leistungsverglitungen auch Tilgungsleistungen umfassen. Wird der Kredit
wahrend der Vertragslaufzeit vollstandig getilgt, kann dies am Ende der Vertragszeit zu
einem niedrigeren Kreditbestand im Vergleich zu einer konventionellen Bereitstellung
fihren.

Qualitative Chancen

Die vereinbarte Leistung wird liber die gesamte Vertragslaufzeit in gleichbleibender
Qualitat erbracht. Der aktuelle Zustand vieler Schulen zeigt, dass die Qualitat der
Gebaudebereitstellung bei konventioneller Bereitstellung starken Schwankungen
unterliegt.

Falls die vereinbarte Qualitat durch den privaten Partner nicht erreicht wird, sehen OPP-
Vertrage Sanktionen vor, wie z.B. die Reduzierung der Leistungsvergiitung.

OPP-Vertrage bieten einen Rahmen, in dem beide Partner die Qualitat der Leistungen
kontinuierlich fortentwickeln.

Organisatorische Chancen

Die in der Kommune zustandigen Verwaltungsstellen werden von Tatigkeiten entlastet,
die nicht zu ihren Kernaufgaben gehoren. So ist z.B. die Organisation der Gebaudereini-
gung und des Hausmeisterdienstes keine Kernaufgabe der Schulverwaltung, fallt aber
haufig in deren Zustandigkeit.
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OPP leisten auch einen wichtigen Beitrag zur Modernisierung der Verwaltung, indem durch

die Einbindung privater Partner in die Aufgabenerfillung das Know-how in der Ver-
waltung weiterentwickelt wird.
Erste Erfahrungen in Deutschland zeigen auBerdem, dass die OPP-typische Form der

funktionalen Leistungsbeschreibung (d.h. der Definition der wesentlichen, an den
Privaten zu lbertragenden Aufgaben sowie des gewiinschten ,Soll-Zustandes®) die
Qualitdt und Transparenz der Entscheidungsgrundlagen und damit die Entschei-
dungsqualitat deutlich verbessert.

1.2.2 Risiken von OPP

Finanzielle Risiken

14

OPP koénnen eine hohere steuerliche Belastung, héhere Finanzierungskosten oder den
Wegfall von Fordermitteln fiir die Kommune bedeuten. Diese kann die Wirtschaftlich-
keit der OPP-L6sung im Vergleich zur Eigenrealisierung durch die Kommune beein-
flussen. Generell gilt: Sollten die wirtschaftlichen Vorteile einer OPP nicht Giberwiegen,
ist eine OPP nicht der richtige Weg.

In OPP wird die Infrastrukturleistung langfristig von einem privaten Unternehmen
erbracht. Es ist moglich, dass dieses Unternehmen wahrend der Vertragsdauer insol-
vent wird. Deshalb sollten OPP-Vertrage wesentliche Risiken des &6ffentlichen Auftrag-
gebers fiir einen solchen Fall moglichst absichern. Dies gilt z.B. fiir Mehraufwendungen
in Folge einer notwendigen Neuausschreibung einer Leistung. Fir einen solchen Fall
konnen entsprechende Sicherheiten vertraglich vereinbart werden.

OPP-Prozesse sind vergleichsweise komplex. In Deutschland verfiigen sowohl der
private als auch der 6ffentliche Sektor bislang nur liber begrenzte Erfahrungen. Verzo-
gerungen und Ineffizienz im Prozess der Entwicklung konkreter OPP-L6sungen kénnen
somit zu erhohten Projektvorbereitungskosten fiihren.

OPP-Vertrage binden auf lange Sicht Haushaltsmittel. Damit wird der finanzielle Hand-
lungsspielraum der Kommune fiir die Erfiillung anderer Aufgaben scheinbar eingeengt.
Unter der Annahme, dass die in der OPP vereinbarten Leistungen in demselben Umfang
auch ohne eine OPP von der Kommune bereitgestellt wiirden, stellt diese Mittel-
bindung allerdings keinen Nachteil mehr dar, da auch die konventionelle Bereitstellung
langfristig Mittel bindet (z.B. den Schuldendienst). Durch eine OPP werden aber eher
kommunal- und finanzpolitische Prioritdten gesetzt, die durchaus als Vorteil gesehen
werden konnen - zumal dann, wenn die Leistung durch die OPP nachweislich wirt-
schaftlicher erbracht wird.

Nachtragliche Anderungen der funktionalen Leistungsbeschreibung sind in OPP zwar
moglich, fuhren aber zu erhéhten Kosten. Auch dieses Risiko relativiert sich: bei einer
OPP werden die Nachtragskosten nicht héher als bei der Eigenrealisierung der Kommune,
dafiir aber transparenter.
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Qualitative Risiken

®m  Eine lickenhafte oder missverstandliche Leistungsbeschreibung kann dazu fiihren, dass
die Kommune nicht die erwartete Leistung erhalt. Dieses Risiko kann durch Vereinba-
rung messbarer Qualitatsstandards vermindert werden.

®  Andererseits kann eine zu detaillierte Leistungsbeschreibung einschlieRlich der Be-
schreibung aller denkbaren Anpassungstatbestinde das Innovationspotenzial des
OPP-Projektes einengen und die Vorbereitungskosten deutlich erhéhen. Qualitats- oder
EffizienzeinbuBen kénnen die Folge sein.

m Die Rahmenbedingungen fiir eine OPP, z.B. gesetzliche Vorschriften oder Schiilerzahlen,
kénnen sich wihrend der Laufzeit des Vertrages andern. Deshalb ist in OPP-Vertragen
fiir solche Falle die Moglichkeit einer Leistungsanpassung vorzusehen.

Organisatorische Risiken

m Die umfangreichen Arbeiten zur Vorbereitung einer OPP binden Uber einen ldngeren
Zeitraum Ressourcen der Verwaltung.

®m Je nach Fallkonstellation kann es unter Effizienzgesichtspunkten sinnvoll sein, Mitarbei-
ter der Kommune auf die private Projektgesellschaft zu libertragen. Dadurch kann es zu
Verunsicherung unter den Mitarbeitern kommen. Eine friihe Einbindung der Mitarbei-
ter und der Personalvertretung kann dieses Risiko mindern.

m  Auf die Kommune kommen nach Abschluss einer OPP neue Aufgaben zu. Um den Erfolg
der OPP zu sichern, ist ein Vertragscontrolling auf ,,Augenhéhe mit dem privaten Part-
ner notwendig.

Praxisbeispiel: Offentlich Private Partnerschaften — das Grundkonzept

Die Prasentation durch die OPP-Arbeitsgruppe verlauft berzeugend. Zwar ergeben sich vie-
le neue Fragen; es zeichnet sich aber auch eine Losung ab.

Eine wichtige Frage betrifft die - von Verwaltung und Politik bisher nicht betrachtete — Al-
ternative, im Rahmen eines aktualisierten Schulentwicklungsplanes einige Schulstandorte
schon kurzfristig zusammenzulegen und dafiir einen Schulneubau zu errichten. Weiter
stellt sich die Frage, ob die Stadt die Instandhaltung und Bewirtschaftung der Schulen
zukiinftig selbst durchfiihren oder ob sie Aufgaben des Gebaudemanagements teilweise
einem Privaten libertragen soll.

Biirgermeister und Verwaltung erkennen in der Moglichkeit, Bau und Sanierung sowie den
laufenden Gebdudebetrieb einem privaten Unternehmen zu libertragen, den wesentlichen
Unterschied zu anderen (Finanzierungs)- Konzepten.

Im Vergleich zur traditionellen Praxis konnten durch diesen ,Lebenszyklusansatz“ fiir die
Stadt Bildungsburg folgende Vorteile entstehen:
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Kostenersparnis: Der Private hat ein Interesse, die Kosten fiir den Betrieb der Schulen wah-
rend der gesamten Laufzeit des Vertrags moglichst niedrig zu halten. Er wird daher streng
darauf achten, dass bei der Bauleistung wahrend der vertraglichen Gewahrleistungsfristen
keine Mangel auftreten und wahrend der Laufzeit des Vertrags ein kostengiinstiger Betrieb
ermoglicht wird. Die funktionale Beschreibung der geforderten Leistungen, das Know-how
des Privaten und die mit dem Verhandlungsverfahren eréffneten Chancen begriinden zu-
dem die Erwartung, dass der Private seine Preise sehr sorgfaltig kalkulieren wird.

Effektivere Bauunterhaltung: Durch eine gleichmaRige und ausreichende Bereitstellung
von Bauunterhaltungsmitteln wiirde verhindert, dass erneut ein Instandhaltungsstau an
den Schulgebduden entsteht. Im lbrigen gilt hier dasselbe wie bei den Baukosten.

Risikotransfer: Der von dem Privaten zu erbringende Leistungsstandard wird in einem OPP-
Vertrag moglichst genau beschrieben. Wird der Leistungsstandard in einzelnen Bereichen
- z.B. bei der Gebaudereinigung - nicht eingehalten, ist die Stadt berechtigt, das Entgelt
herabzusetzen. Da die Stadt Bildungsburg nur einen Vertragspartner hat, muss sie sich
nicht mit der Frage auseinandersetzen, wer fiir die mangelhafte Leistung verantwortlich ist.
Das Risiko von Kostensteigerungen wahrend der Bauphase tragt der Private.

Werterhalt des kommunalen Vermogens: Die Verantwortlichen der Stadt sehen es als
einen Vorteil einer OPP-Lésung an, dass durch die langfristige Bereitstellung ausreichender
Instandhaltungsmittel und die vollstandige Tilgung der Investitionen wahrend der
Vertragsdauer der Werterhalt der Schulen und damit des kommunalen Vermogens ge-
sichert wird.

Die mit der Langfristigkeit eines OPP-Modells verbundenen Auswirkungen auf den
kommunalpolitischen Handlungsspielraum veranlassen den Birgermeister und die
Ratsfraktionen, vor einer Entscheidung die allgemeinen Rahmenbedingungen eines OPP-
Modells naher untersuchen zu lassen.

2 Rahmenbedingungen fiir OPP

2.1 Arbeitnehmerfragen

Die Auswirkungen einer OPP auf die Arbeitnehmer der Kommune sind besonders sensibel
zu behandeln. In jedem Fall ist die Personalvertretung friihzeitig in die Planung fiir eine OPP
einzubeziehen, und die betroffenen Arbeitnehmer sind lber die Auswirkungen der OPP zu
informieren. Dabei ist insbesondere zu beriicksichtigen:

Wird die Erfiillung einer kommunalen Aufgabe einem Privaten lbertragen, kann dies dazu
fiihren, dass nach dem Gesetz Arbeitsverhdltnisse grundsatzlich automatisch von der Kom-
mune auf den Privaten libergehen. Voraussetzung dafiir ist, dass die zur Wahrnehmung der
Aufgabe erforderlichen Betriebsmittel auf den Privaten libertragen werden (Betriebsiiber-
gang). Die Kommune kann daher den Ubergang von Arbeitsverhaltnissen vermeiden, indem
sie von einer Ubertragung der Betriebsmittel absieht.

Kommt es zu einem Betriebsiibergang, konnen die betroffenen Arbeitnehmer dem Uber-
gang ihrer Arbeitsverhaltnisse widersprechen. In diesem Fall verbleiben die Arbeitnehmer
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trotz des Betriebsiibergangs bei der Kommune beschaftigt. Widersprechen die Arbeitneh-
mer dem Ubergang ihrer Arbeitsverhdltnisse nicht und gehen ihre Arbeitsverhaltnisse auf
den Privaten als Arbeitgeber Uber, bleibt ihr Besitzstand nach der gesetzlichen Regelung zu-
mindest flr ein Jahr gewahrt. Dies gilt vor allem fiir die ordentliche Kiindigung.

Alternativ kann die Kommune durch vertragliche Regelungen iiber ein mittelfristiges Perso-
nalkonzept mit dem Privaten eine Losung anstreben, die den von der OPP betroffenen Be-
schaftigten ihren Arbeitsplatz bei der Kommune oder - im Fall eines Wechsels - ihren Besitz-
stand dauerhaft sichert, zugleich aber einen gleitenden Ubergang der Leistungserbringung
in ein privatwirtschaftliches Modell ermoglicht. Derartige Personalkonzepte, z.B. fiir den Be-
reich der Gebdudereinigung, diirften in groReren Kommunen relativ unproblematisch zu
verwirklichen sein.

Praxisbeispiel: Was geschieht mit den betroffenen Arbeitnehmern ?

Die Stadt beschaftigt fiir die betroffenen Schulen zehn Hausmeister und 25 festangestellte
Reinigungskrafte, letztere als Teilzeitkrafte. Die Stadt strebt an, diese Aufgaben zukiinftig
der zu griindenden Projektgesellschaft zu Gbertragen.

Die Projektgesellschaft soll auch die vorhandenen Betriebsmittel erhalten, also im Fall der
Hausmeister deren Werkzeuge, im Fall der Reinigungskrafte die Maschinen und Werkzeuge
fur die Gebdudereinigung. Die Ubertragung dieser Betriebsmittel hat die rechtliche Kon-
sequenz, dass die bei der Stadt beschaftigten Hausmeister und Reinigungskrafte unter
Wahrung ihres Besitzstandes auf die private Projektgesellschaft tibergehen.

Die Experten der OPP-Arbeitsgruppe halten die arbeitsrechtlichen Probleme fiir I6sbar, er-
kennen aber auch deren sozialpolitische und kommunalpolitische Bedeutung. Der Biirger-
meister nimmt sich vor, diese Losung anzustreben. Er wird deshalb die Mitarbeiter und die
Personalvertretung offen und frihzeitig liber die Voraussetzungen und die Auswirkungen
der moglichen Veranderungen umfassend informieren.

Was geschieht mit den ,,eh-da-Kraften“?

AuBerdem sind im Bereich des Gebdudemanagements sieben Ingenieure und Techniker fir
die Schulen eingesetzt. Mindestens drei waren von einer OPP-Lésung fiir die ausgewahlten
Schulen direkt betroffen. Fiir einen Betriebsiibergang wie bei den Hausmeistern und Reini-
gungskraften liegen die Voraussetzungen nicht vor.

Auch ist zweifelhaft, ob die Projektgesellschaft an einer Ubernahme dieser Fachkréfte inte-
ressiert sein wiirde. Dem Blirgermeister stellen sich folgende Fragen: Wie wirken sich im
Falle einer OPP-Losung die Ausgaben fiir diese ohnehin vorgehaltenen Beschaftigten auf
die Wirtschaftlichkeit des Modells aus? Gibt es Moglichkeiten, diese Beschaftigten bei Um-
setzung eines OPP-Modells weiterhin sinnvoll einzusetzen?

Ein Teil des Problems kénnte durch die Verwendung mindestens eines Ingenieurs fiir die im
Rahmen der OPP anfallenden Controllingaufgaben gel6st werden. Da auRerdem ein zur Zeit
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im Gebaudemanagement fir die Betreuung der stadtischen Kindergarten eingesetzter Tech-
niker in einem Jahr in den Altersruhestand geht, kénnte der von einer OPP betroffene Tech-
niker dann die Aufgaben des ausscheidenden Kollegen tibernehmen.

Der zweite von einer OPP betroffene Ingenieur hat ein befristetes Arbeitsverhiltnis, das
noch zweieinhalb Jahre andauert. Der noch junge Kollege wird wegen seines fachlichen
Kdnnens geschatzt. Da kommt es gelegen, dass die im Aufbau befindliche Stabstelle ,,Zen-
trales Controlling” gerade die Stelle eines Ingenieurs 6ffentlich ausgeschrieben hat.

Somit erscheint eine fiir alle betroffenen Personen zufriedenstellende Losung moglich. Gra-
vierende Auswirkungen auf die Wirtschaftlichkeit einer OPP sind nicht zu erwarten. Der
Biirgermeister l3sst priifen, ob derartige flexible Lésungen nicht auch auf die Bereiche der
Gebdudereinigung und des Hausmeisterdienstes angewendet werden konnten, falls die L6-
sung des Betriebsiibergangs scheitern sollte. So kénnte den betroffenen Mitarbeitern ein
Wechsel auf frei werdende Stellen bei den nicht von der OPP erfassten Schulen oder bei
anderen stadtischen Einrichtungen angeboten werden. Die Projektgesellschaft konnte in
diesem Falle Schritt fiir Schritt die Aufgaben selbst iibernehmen.

2.2 Haushaltswirtschaft und Haushaltsrecht

B Der Grundsatz der Wirtschaftlichkeit und Sparsamkeit der Haushaltsfiihrung verpflich-
tet die Kommune, bei geplanten Investitionen verschiedene Bereitstellungsalternativen
zu prifen. Daraus folgt, dass eine OPP nur dann die richtige Bereitstellungsform ist,
wenn sie mindestens ebenso kostenglinstig ist wie die traditionelle Bereitstellung. AuRer-
dem fordert das Wirtschaftlichkeitsgebot, dass die Kommune einen Wirtschaftlichkeits-
vergleich durchfiihrt, bevor sie sich zwischen verschiedenen Alternativen entscheidet.
Nicht zuletzt aus diesem Grunde ist der Wirtschaftlichkeitsvergleich ein wesentliches Ele-
ment in der Vorbereitung von OPP.

B Nach kommunalem Haushaltsrecht sind Investitionen im Vermégenshaushalt und die
Ubrigen Ausgaben im Verwaltungshaushalt zu veranschlagen. Investitionen sind Mal3-
nahmen, die zu einer Veranderung des Anlagevermdogens fiihren.

Bei OPP ist nicht eindeutig klar, wie das an den Privaten zu zahlende Entgelt zu veran-
schlagen ist. Zwar nimmt der Private eine Investition vor; das Entgelt erhilt er allerdings
nicht nur fiir die Investition, sondern auch fir die (Dienst-)Leistungen, die er fiir die In-
standhaltung und Bewirtschaftung der Schulgebaude erbringt.

Soweit der OPP ein Nutzungsiiberlassungsmodell zu Grunde liegt, wie es bei Sanierungs-
projekten der Fall ist, ist folgende Losung zuldssig und praktikabel:

Das an den Privaten zu zahlende Entgelt wird fast vollstandig im Einzelplan 9 des Ver-
waltungshaushaltes (,,Allgemeine Finanzwirtschaft) veranschlagt. Lediglich der auf die
Amortisation der Investitionen entfallende Anteil wird im Vermdgenshaushalt als Til-
gungsleistung veranschlagt. Entsprechend erhoht sich der Zufiihrungsbetrag des Ver-
waltungshaushaltes an den Vermogenshaushalt.

Eine Variante besteht darin, dass der gesamte auf den Kapitaldienst (Zinsen und Til-
gung) entfallende Entgeltanteil nur im Einzelplan 9 des Verwaltungshaushaltes veran-
schlagt wird. Eine Veranschlagung der Tilgungsleistung im Vermdgenshaushalt erfolgt
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nicht.* Da in diesem Fall die Tilgung aus dem Verwaltungshaushalt erfolgt, ist eine ent-
sprechend erhohte Zufiihrung an den Vermdégenshaushalt nicht erforderlich. Die Ent-
geltanteile fir die Bauunterhaltung und die Bewirtschaftung werden bei der Variante
z.B. im Unterabschnitt ,,Gebdaudemanagement” des Verwaltungshaushaltes ausgewiesen.

Hinsichtlich der Veranschlagung des OPP-Entgeltes vertreten die Kommunalauf-
sichtsbehorden der Lander allerdings im Detail unterschiedliche Auffassungen. Ebenso
kénnen bestimmte OPP-Modelle bzw. Vertragsgestaltungen im Einzelfall eine andere
Vorgehensweise sinnvoll erscheinen lassen. Generell kann aber festgehalten werden,
dass sich fiir die meisten Fallkonstellationen rechtlich saubere und praktikable Losungen
finden lassen.

OPP werden als kreditahnliche Rechtsgeschafte angesehen. Weil diese einer Geneh-
migung der Aufsichtsbehorde bediirfen, empfiehlt es sich, die Aufsichtsbehorde friih-
zeitig in die Planungen einzubeziehen. Im Rahmen des Genehmigungsverfahrens wird
sich die Aufsichtsbehérde auf der Grundlage der ihr von der Kommune vorgelegten Un-
terlagen davon iiberzeugen, dass

- die im Rahmen der OPP geplanten InvestitionsmaRnahmen zur Sicherung der Aufga-
benerfiillung der Kommune notwendig sind,

- die Bereitstellung der Leistung durch OPP mindestens ebenso wirtschaftlich ist wie die
traditionelle Bereitstellung und

- alle relevanten haushaltsrechtlichen Vorschriften eingehalten werden.

Sollte diese Uberpriifung - die mit der Priifung einer Kreditgenehmigung vergleichbar ist -
mit einem negativen Ergebnis enden, so wird die Kommunalaufsicht entweder Anre-
gungen fur eine andere Gestaltung der OPP geben oder die Genehmigung des kredit-
ahnlichen Rechtsgeschaftes versagen.

Eine besonders hohe Hiirde fiir OPP-L6sungen stellt die Genehmigungspflicht somit
nicht dar.

Des Weiteren wird die Frage diskutiert, ob fiir die in kiinftigen Haushaltsjahren zu leis-
tenden Ausgaben fiir das OPP-Entgelt eine Verpflichtungsermiachtigung erforderlich ist.
Weil das Instrument der Verpflichtungsermachtigung nicht auf die Bereitstellung von
Leistungen durch OPP passt, ist dies zu verneinen.

Um die Haushaltswirtschaft und Haushaltspolitik auch langfristig seriés und transpa-
rent gestalten zu kénnen und durch eine OPP nicht das Etatrecht der Gemeinde bzw.
Kreisvertretung auszuhohlen, bietet sich folgende pragmatische Losung an: die haus-
haltsrelevanten Auswirkungen des OPP-Projektes einschlieBlich der damit in Ver-
bindung stehenden MalRnahmen und deren Folgewirkungen werden wahrend der ge-
samten Vertragslaufzeit im Vorbericht des Haushaltsplans oder in einer Anlage darge-
stellt und erlautert.

Dies ist deshalb vertretbar, weil die genaue Hohe der Amortisationsleistung der
Kommune in der Regel nicht bekannt sein diirfte.
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B Fir eine OPP streben die Kommune und der Private h3ufig Lésungen an, die dem Pri-
vaten eine Kreditaufnahme zu den Bedingungen eines Kommunalkredits ermoglichen
sollen. Dazu kommt entweder eine Biirgschaft der Kommune fiir den Kredit des Privaten
oder eine Abtretung von Zahlungsanspriichen des Privaten an die Bank (Forfaitierung) in
Betracht. Die Kommune erklart in einem solchen Fall ganz oder teilweise den Verzicht
auf Einreden gegen den Zahlungsanspruch des Privaten. Dadurch wird der Bank eine
Sicherheit eingerdumt, die sich in glinstigen Bedingungen fiir den Kredit an den Privaten
niederschlagt. Biirgschaften der Kommune bediirfen nach kommunalem Haushaltsrecht
der Genehmigung der Aufsichtsbehdrde. Aber auch fiir die Forfaitierung wird zum Teil
eine Genehmigung der Aufsichtsbehorde fiir notwendig erachtet. Daher sind auch diese
Fragen moglichst friihzeitig mit der Aufsichtsbehorde zu klaren.

Praxisbeispiel: Haushaltswirtschaft und Haushaltsrecht

Die Stadt Bildungsburg hat in den letzten Jahren fiir die Bereitstellung der zehn Schulen
durchschnittlich 3,5 Mio. € ausgegeben. Davon entfielen lediglich rund 500.000 € auf Inves-
titionen (z.B. SanierungsmalRnahmen) des Vermégenshaushaltes. Dabei hat sich als nach-
teilig erwiesen, dass nach den Foérderrichtlinien des Landes SanierungsmafRnahmen nicht
forderfahig sind.

AuBerdem wurde der Umfang der Bauunterhaltungsmittel auf 500.000 € jahrlich zurtick-
gefahren. Mindestens das Doppelte ware aber erforderlich gewesen, um dem Instandhal-
tungsstau einigermaBen gerecht zu werden. Allen Verantwortlichen ist bewusst, dass die
geplante umfassende Sanierung der Schulen und deren laufende Unterhaltung in dem er-
forderlichen Umfang zu einer deutlichen Erh6hung der stadtischen Ausgaben fiihrt.

Allerdings konnten die Investitionen und die UnterhaltungsmalRnahmen im Rahmen einer
OPP-L6sung - wenn die Einschatzung der Experten der OPP-Arbeitsgruppe zutreffen sollte -
zu deutlich geringeren Kosten verwirklicht werden. AuRerdem koénnten die von den Fach-
leuten des Gebdudemanagements geschatzten Einsparpotenziale bei den Bewirtschaf-
tungskosten - wie Energieversorgung, Gebaudereinigung, Hausmeisterdienste - schneller ver-
wirklicht werden, wenn kurzfristig ein umfassendes Sanierungsprojekt gestartet wiirde.

Diese Aussichten motivieren die Verwaltungsspitze und die Politik, sich noch starker fiir
eine OPP-Lésung zu interessieren, da die Chancen fiir eine Umsetzung eines so komplexen
Projektes in Eigenregie eher skeptisch eingeschatzt werden. Die Stadt fiihrt deshalb friih-
zeitig Gesprache mit der Aufsichtsbehdrde, um die haushaltsrechtlichen Anforderungen zu
klaren. Gegenstand dieser Gesprache sind insbesondere die Notwendigkeit der geplanten
Investitionen und mogliche Vorgaben hinsichtlich der Finanzierungsform.

Hinsichtlich der Notwendigkeit der geplanten MaRnahmen wird die Stadt der Kommunal-
aufsicht vortragen, dass keine ,Luxusmalnahmen® oder ,Wunschkataloge“ der Schulen
verwirklicht, sondern ausschlieSlich MaRhahmen zum Werterhalt und zur Funktionsver-
besserung der Gebaude sowie zur Erfiillung von schulpolitischen Vorgaben beabsichtigt sind.
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Insbesondere ist die Stadt daran interessiert zu erfahren,
welche Anforderungen an den Wirtschaftlichkeitsvergleich gestellt werden,

ob eine Aufteilung des Entgelts auf den Vermoégens- und Verwaltungshaushalt
erwartet wird,

ob die Notwendigkeit zur Ausweisung von Verpflichtungsermachtigungen gesehen
wird,

ob der Vertrag mit dem Privaten als kreditahnliches Rechtsgeschaft genehmigt werden
muss,

welche weiteren rechtlichen Anforderungen die Kommunalaufsicht an das
auszuarbeitende Vertragswerk und die Finanzierung stellen wiirde.

Das Gesprach bei der Kommunalaufsicht verlauft positiv. Die Kommunalaufsicht gibt zu er-
kennen, dass sie mit der Zielsetzung der OPP-L6sung einverstanden sein kénnte, wenn das
Modell sich in dem beschriebenen Rahmen bewegt.

2.3 Vergaberecht

Auch eine OPP unterliegt den Regeln des Vergaberechts. Bund, Linder und Kommunen
mussen die nachgefragten Infrastrukturleistungen in der Regel europaweit ausschreiben
und den Vertragspartner im Wettbewerb auswahlen. Das Vergaberecht wird zwar haufig
als intransparent und als fiir GroRRprojekte zu unflexibel kritisiert. Dennoch lasst sich auch
das umfassende Vertragswerk einer OPP unter dem Aspekt des Vergaberechtes verhandeln,
wenn das Verfahren sachgerecht vorbereitet und anschlieend transparent durchgefiihrt
wird.

OPP sind in der Regel als Verhandlungsverfahren auszuschreiben. Anders als bei formellen
Vergabearten darf in einem Verhandlungsverfahren der 6ffentliche Auftraggeber mit den
Bewerbern liber die Auftragsbedingungen und insbesondere liber die Preise verhandeln. Bei
einer OPP ist solch ein Verfahren deshalb gerechtfertigt, weil eine ausgewogene und finan-
zierbare Risikoverteilung zwischen den Projektpartnern stets erst das Ergebnis von Ver-
handlungen ist und nicht von vornherein den Bewerbern als Konstante fiir die Erarbeitung
eines Angebots vorgegeben wird.

Aber auch ein Verhandlungsverfahren zwingt die Kommune zu wichtigen Weichenstel-
lungen, die das weitere Verfahren und damit auch die Ausschreibungsergebnisse fest-
schreiben kénnen und die sich im Nachhinein vergaberechtlich nicht oder nur noch mit er-
heblichen Schwierigkeiten andern lassen.

®  Die Zuschlagskriterien, die der Auftraggeber bereits in der Vergabebekanntmachung
oder den Verdingungsunterlagen anzugeben hat, entscheiden maf3geblich dariiber, in-
wieweit fir die geforderten Leistungen ein preis- oder qualitatsorientierter Wett-
bewerb stattfinden wird. Die Festlegung von Mindestanforderungen fiir die verlangten
Leistungen ermoglicht es der Kommune, den Bewerbern Standards zu signalisieren, auf
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die sie in keinem Fall zu verzichten bereit ist. Im weiteren Fortgang des Verfahrens kann
von solchen Vorgaben aber kaum mehr Abstand genommen werden.

®  Die Kommune muss auch die erwartete Verteilung der Projektrisiken bestimmen: Tragt
der Auftraggeber —wie das bei Schulprojekten der Fall ist - das Risiko der ausreichenden
Nutzung der Infrastruktur, ist der Auftrag vergaberechtlich je nach Schwerpunkt ent-
weder als Bau- oder als Dienstleistungsauftrag auszuschreiben.

Sollen die Nutzungsrisiken hingegen bei der Projektgesellschaft liegen, so ist der Ver-
trag vergaberechtlich eine Konzession. Dem Privaten stehen in diesem Fall laufende
Einnahmen zur Verfligung. Typisches Beispiel ist ein mautfinanzierter Tunnel.

Praxisbeispiel: Vergaberecht

Der Verwaltung ist bewusst, dass die privaten Partner einer OPP in einem europaweiten
Vergabeverfahren auszuwahlen sind, sich diese Ausschreibung aber deutlich von den Ver-
fahren unterscheiden wird, in denen bislang Sanierungsarbeiten fiir die Schulen in Auftrag
gegeben wurden. In gemeinsamer Diskussion mit den Experten der OPP-Arbeitsgruppe
werden wichtige Vorfragen einer Ausschreibung geklart:

Die erforderlichen Neubau- und Sanierungsarbeiten fiir die Schulen hatten zundachst zur
Annahme verleitet, eine OPP sei im Prinzip als Bauauftrag auszuschreiben. Schnell wurde
jedoch deutlich, dass neben den Bauleistungen die vom Privaten tber die gesamte Ver-
tragslaufzeit geforderten Dienstleistungen wie die laufende Bauunterhaltung und Bewirt-
schaftung starker im Vordergrund stehen werden.

Die OPP soll daher als Dienstleistungsauftrag ausgeschrieben werden. Da der dafiir gel-
tende Schwellenwert von € 200.000 deutlich tUberschritten werden wird, muss das Ver-
gabeverfahren europaweit bekannt gemacht werden. Zugleich sind sich alle daruber einig,
dass die Variante einer Dienstleistungskonzession nicht in Betracht kommt.

Bisher hat die Stadt notwendige Sanierungsarbeiten fiir Schulen in offenen Ausschrei-
bungen vergeben. In den Beratungen liber eine OPP-Lésung wird deutlich, dass solche Ver-
fahren nicht geniigend Freiraume bieten, um mit den Bewerbern tiber z.B. unterschiedliche
Finanzierungskonzepte oder deren Bereitschaft, bestimmte Risiken tibernehmen zu wollen,
zu verhandeln und damit fir die Stadt eine optimale Lésung finden zu kénnen. Die OPP soll
daher als Verhandlungsverfahren ausgeschrieben werden, das genau diese Flexibilitat bietet.

Intensiv erortert wird auch die Frage, ob der Neubau oder die Sanierung der zehn Schulen in
zwei Lose unterteilt werden sollte, um damit mittelstandischen Unternehmen bessere
Méglichkeiten einzurdumen, sich an der OPP zu beteiligen. Letztlich wird auf eine Auftei-
lung in Lose jedoch verzichtet: Das voraussichtliche Auftragsvolumen erscheint nicht so grof3,
als dass es nicht auch von einem mittelstandischen Unternehmen oder einer entsprechen-
den Arbeitsgemeinschaft bewaltigt werden konnte.

Vor allem aber will die Stadt fiir ihr Pilotprojekt nur einen einzigen Vertragspartner haben,
der fiir die Erbringung aller vereinbarten Leistungen verantwortlich sein soll. Nebenan-
gebote sollen demgegenlber zugelassen werden, um nicht Losungsvorschlage abzu-
schneiden, die gegenwartig noch nicht erkannt worden sind.
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2.4 Zuwendungsrecht / Schulbauférderung

Bei der Strukturierung von OPP im Schulbereich miissen die férderrechtlichen Bestimmun-
gen der Lander und - soweit vorhanden - deren Schulbauférderprogramme beachtet werden.

Relevant fuir die Strukturierung einer OPP sind daneben

®m  das Investitionsprogramm ,Zukunft Bildung und Betreuung“ der Bundesregierung
sowie

m  die Zinsprogramme der Forderbanken mit speziellem OPP-Bezug.

241 Schulbauforderung in den Bundesldndern

Die meisten Lander gewahren ihren Kommunen zur Unterstitzung der Wahrnehmung ih-
rer Verantwortung fiir die Errichtung der Schulgebaude (und teilweise auch fiir andere
Zwecke) zweckgebundene Zuweisungen. Dabei handelt es sich um eine freiwillige Aufgabe
der Lander. Finanziert werden typischerweise der Bau oder der Ausbau / die Sanierung von
Schulen, nicht aber die Nutzungskosten. Naheres regeln die von den Landern erlassenen
»Schulbauforderrichtlinien” (die Bezeichnungen unterscheiden sich erheblich).

In Nordrhein-Westfalen erhalten die kommunalen Schultrdger seit 2002 jahrlich pauscha-
lierte Zuweisungen - die sog. ,Schulpauschale” - zur Verwendung fiir den ,,Bau, die Moder-
nisierung und Sanierung, den Erwerb, Miete und Leasing von Schulgebduden (Schulsport-
statten) sowie die Einrichtung und Ausstattung von Schulgebduden (Schulsportstatten)”.
Personalausgaben, Bewirtschaftungskosten - wie z.B. Gebdudereinigung, Energieversor-
gung, Hausmeisterdienst - sowie Verbrauchsmaterialien diirfen nicht iiber die Schulpau-
schale finanziert werden.

Mit Ausnahme von Nordrhein-Westfalen sind die Férderbestimmungen der Lander noch
nicht an der Bereitstellungsform von OPP ausgerichtet. In allen anderen Landern sollten da-
her bei der Strukturierung von OPP im Einzelfall die Schulbauférderbestimmungen darauf-
hin untersucht werden, ob und unter welchen Voraussetzungen Zuweisungen in die Finan-
zierung des OPP-Entgeltes eingebunden werden kénnen

Es ist ratsam, in die Priifung auch die nicht speziell auf die Schulbauférderung bezogenen
allgemeinen Haushaltserlasse bzw. Forderbestimmungen einzubeziehen, da diese Regel-
werke die Entwicklung von OPP erschweren kénnen.

Ebenso ist zu priifen, ob bei Ersatzbauten fiir Schulgebaude, die in friiheren Jahren durch
Landesmittel geférdert wurden, eine Zweckbindungsfrist noch nicht abgelaufen ist, denn
dann konnten Riickforderungsanspriiche des Landes gegeniiber dem Schultrdger ent-
stehen. Dies muss allerdings nicht zwangsldufig zur Unwirtschaftlichkeit einer OPP-Losung
flhren, da die Auswirkungen einer moglichen Riickzahlung auf ein Gesamtprojekt mit meh-
reren Schulen nur gering sein werden, wenn es sich nur um eine einzige Schule handelt.
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Ganztagsschul-Forderprogramm der Bundesregierung

Die Bundesregierung hat im April 2003 mit allen Ldndern eine Verwaltungsvereinbarung
Uber das Investitionsprogramm ,,Zukunft Bildung und Betreuung® 2003 - 2007 geschlossen.
Mit diesem Programm soll die Schaffung einer modernen Infrastruktur im Ganztags-
schulbereich unterstiitzt und ein Anstol3 fiir ein bedarfsorientiertes Angebot in allen Regio-
nen Deutschlands gegeben werden. Die Auswahl der Vorhaben sowie die Durchfiihrung des
Bewilligungsverfahrens obliegt den Landern.

Die auf die Lander verteilten Finanzhilfen in Gesamthohe von 4 Mrd. € diirfen nur fir die
Forderung von Investitionen eingesetzt werden. Nicht forderfahig sind (Gebaude-) Betriebs-
kosten sowie Personal- und Sachkosten des Schulbetriebes. Nach dem Wortlaut der Verein-
barung ist die Einbindung der Investitionshilfen in OPP zuléssig.

Die Lander erlassen eigene Forderrichtlinien zur Umsetzung des Investitionsprogrammes.
Soweit ersichtlich, schlieBen die bereits vorliegenden Richtlinien diese Moglichkeit einer
Einbindung der Investitionshilfen in OPP-Projekte nicht aus.

Im Rahmen eines OPP-Projektes zur Generalsanierung aller zahlreicher Schulen wird eine
Kommune bestrebt sein, die Einrichtung den Ausbau von Ganztagsschulen in das Projekt zu
integrieren. Die Einbeziehung der Zuwendungen wird sich giinstig auf die Hohe des
Finanzierungskostenanteils des OPP-Entgeltes auswirken. Sie sollte vertraglich abgesichert
werden.

Dagegen diirfte der Einsatz von Zuwendungen fiir den Ausbau einer einzelnen Schule zu
einer Ganztagsschule im Rahmen einer OPP wegen der geringen ProjektgroRe kaum in Be-
tracht kommen. Auch ist fraglich, ob ein spezielles OPP-Projekt einer Kommune mit der aus-
schlieBlichen Zielsetzung des Ausbaus einer Mehrzahl bestehender Schulen zu Ganztags-
schulen wirtschaftlich tragfahig ware.

2.43 Forderprogramme von Banken

Die offentlichen Forderbanken bieten im Rahmen ihrer Programmkredite langfristige zins-
gunstige Darlehen mit mittel-/langfristiger Zinsfestschreibung, die sich fiir eine Einbindung
in die Finanzierung kommunaler OPP im Schulbereich eignen. So bietet die Kreditanstalt fir
Wiederaufbau (KfW) mit dem Infrastrukturprogramm Sonderfonds ,Wachstumsimpulse“
spezielle erganzende Finanzierungsmoglichkeiten fir private Investoren.

Investiert ein privates Unternehmen im Rahmen eines OPP-Modells in ein kommunales
Vorhaben (z.B. Sanierung oder Errichtung von Schulen), kann ein Teil der Investitionen zu
guinstigen Konditionen refinanziert werden.

In Verbindung mit einer Forfaitierungslésung konnen durch die Einbindung von Kfw-
Mitteln kommunalkreditnahe Finanzierungskonditionen erzielt werden.
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Praxisbeispiel: Schulbauforderung

Bei einer der ausgewahlten Grundschulen ist der Sanierungsbedarf besonders groR, da die-
se Schule iiber dem Grenzwert liegende Belastungen mit PCB aufweist. In diesem Fall kénn-
te ein Abriss und Neubau die wirtschaftlichste Alternative sein. Hinzu kommt, dass bei die-
ser und bei der nachst gelegenen Grundschule die Schiilerzahlen in den nachsten drei bis
vier Jahren derart riicklaufig sein werden, dass es Sinn machen konnte, die SchlieBung die-
ser Grundschule und die Zusammenlegung der Schulbezirke beider Schulen ausdriicklich im
OPP-Vertrag zu vereinbaren.

Der zu erwartende Erl6s aus dem Grundstiicksverkauf kénnte von der Stadt Bildungsburg
zur Mitfinanzierung der Investitionen eingesetzt werden. Alternativ kdnnte der Projektge-
sellschaft die Verwertung des Grundstiicks angeboten werden, wodurch sich das Interesse
der Bieter an der OPP weiter steigern lieRe.

Wird eine bestehende Schule abgerissen, konnte dies zur Folge haben, dass die Zweckbin-
dung der fir diese Schule geleisteten Zuschiisse noch weiter besteht und die Stadt zur
anteiligen Riickzahlung erhaltener Fordermittel verpflichtet werden kann. Diese Frage soll
vom Kammerer gepriift werden. Allerdings wird nicht damit gerechnet, dass eine Riickfor-
derung der anteiligen Férdermittel die Gesamtwirtschaftlichkeit der geplanten OPP in Frage
stellen wiirde, da es sich um eine einzige Schule handelt.

Im Mittelpunkt der geplanten MaRBnahmen stehen namlich die Sanierung und Modernisie-
rung des Gebdudebestandes sowie punktuelle Erweiterungsbauten. Deshalb interessiert
den Biirgermeister starker die Frage, ob die Schulpauschale (1,9 Mio. € jahrlich fiir alle Schu-
len der Stadt) anteilig fir die Finanzierung des OPP-Entgeltes verwendet werden darf.
Nachdem der Kimmerer und die Experten der OPP-Arbeitsgruppe dies bestatigen, wird
schnell klar, dass zumindest ein groRer Teil der Finanzierungskosten fiir die Investitionen
durch die Mittel der Schulpauschale abgedeckt werden kann.

2.5 Steuerliche Rahmenbedingungen

Die Attraktivitat von OPP wird auch von steuerlichen Faktoren beeinflusst. Zusatzliche Steuer-
belastungen, die bei einer Bereitstellung im Wege einer OPP bei der Kommune oder dem
Privaten entstehen, flieBen in der Regel nicht an die Kommune zuriick. Solche ,Mehr-
steuern” betreffen im Regelfall zwar direkt nur den Privaten. Dieser wird sie aber, ebenso
wie verbleibende steuerliche Unsicherheiten, in seine Angebotskalkulation miteinbeziehen.
Eine Besteuerung des Privaten fiihrt damit im Ergebnis zu héheren Kosten der OPP fir die
Kommune.

Die steuerliche Strukturierung spielt daher eine groRBe Rolle. Haufig diirfte es empfehlens-
wert sein, die Struktur schon bei der Ausschreibung der Projekte festzulegen, um den Priva-
ten dadurch die Moglichkeit zu geben, méglichst giinstige Angebote im Vergabeverfahren
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abgeben zu kénnen. Einige im folgenden beschriebene Probleme tauchen typischerweise
immer wieder auf:’

2.5.1 Umsatzsteuer

Die Umsatzsteuer ist bei umsatzsteuerpflichtigen Leistungen, die durch Private erbracht
werden, auch bislang schon ein Kostenfaktor fiir die Kommune. Eine hdhere Steuer-
belastung und damit héhere Kosten kénnen sich im Rahmen einer OPP ergeben, wenn der
Private nunmehr umsatzsteuerpflichtige Leistungen erbringt, die die Kommune bislang als
Eigenleistung erbracht hat. Daher entstehen zusatzliche Kosten, wenn z.B. Mitarbeiter der
Kommune zukiinftig bei der Projektgesellschaft angestellt und von dieser im Rahmen von
OPP eingesetzt werden. Die Projektgesellschaft ist dann verpflichtet, auf deren Tatigkeit
Umsatzsteuer zu erheben.

Derartige Mehrbelastungen von OPP kénnen im Einzelfall durch vorausschauende Planung
gemildert werden. Insbesondere hinsichtlich der Umsatzsteuerbelastung sollten die gefun-
denen Ergebnisse durch eine verbindliche Auskunft des zustandigen Finanzamts abgesichert
werden.

2.5.2 Gewerbesteuer

Insbesondere bei groBeren OPP-Projekten muss ein erheblicher anfanglicher Finanzierungs-
bedarf (z.B. fiir Neubau oder Sanierung des Investitionsobjekts) in der Regel durch Fremdka-
pital gedeckt werden. Zinsen fiir Fremdkapital sind fiir Zwecke der Gewerbesteuer grund-
satzlich nur zur Halfte abzugsfahig (sog. ,Dauerschuldzinsen) und erhohen damit - trotz
tatsachlichem Liquiditatsabfluss — den gewerbesteuerlichen Ertrag der Projektgesellschaft.

Im Einzelfall konnen alternative Finanzierungen die Steuerbelastung reduzieren, z.B. eine
(teilweise) VerauBerung der zukiinftigen Entgeltforderungen der Projektgesellschaft gegen
Entgelt. Ob und unter welchen Bedingungen (z.B. Einredeverzicht der Kommune) eine der-
artige Finanzierung verfligbar ist, muss im Einzelfall verhandelt werden.

2.5.3 Grund- und Grunderwerbsteuer

Grundbesitz, der einer Kommune zuzurechnen ist und fiir einen 6ffentlichen Gebrauch (z.B.
eine Schule oder ein Verwaltungsgebdude) benutzt wird, ist von der Grundsteuer befreit.
Soweit bisher grundsteuerbefreiter Grundbesitz aufgrund einer OPP dem Privaten ubertra-
gen wiirde, ginge die Grundsteuerbefreiung verloren. Eine Ubertragung des Eigentums an
Grundstiicken wiirde zudem Grunderwerbsteuer auslosen.

Bei Schulprojekten kénnen diese Steuern jedoch regelmafRig vermieden werden, weil eine
Ubertragung des Eigentums an den Schulgrundstiicken auf den Privaten grundsatzlich nicht
notwendig und in der Regel auch nicht zul3ssig ist.

Diese Ausfiihrungen erheben keinen Anspruch auf Vollstandigkeit und ersetzen keine
steuerliche Beratung. Aufgrund der Vielzahl der Moglichkeiten bei der Gestaltung einer
OPP ist eine steuerliche Analyse der konkret beabsichtigten Struktur unabdingbar.
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2.6 Finanzierung von OPP

OPP sind kein neues Finanzierungsinstrument zur Losung der kommunalen Haushaltspro-
bleme. Auch OPP erfordern Finanzmittel der Kommune. Die Finanzierungskosten des Priva-
ten werden liber die Leistungsverglitung von der Kommune getragen.

Daraus folgt, dass neue Finanzierungsspielraume vor allem Uber Effizienzgewinne geschaffen
werden. Hinzu kommt Sicherheit hinsichtlich der Finanzplanung, da die Leistungsvergii-
tung im Wesentlichen fiir die gesamte Projektlaufzeit fixiert wird.

In der Regel griindet der Private eigens fiir die OPP eine Projektgesellschaft, die in der Kom-
mune ihren Sitz hat und Vertragspartner der Kommune ist. Damit miissen Kredite zur Fi-
nanzierung von 6ffentlicher Infrastruktur unter Umstanden nicht in vollem Umfang bei den
Muttergesellschaften bilanziert werden. Im Rahmen einer solchen Projektfinanzierung ba-
siert die Kreditvergabe auf Umfang und Qualitat der liquiden Mittel, die von der Projekt-
gesellschaft erwirtschaftet werden. Dariiber hinaus werden Eigenkapital und Gesellschaf-
terdarlehen zur Finanzierung bereitgestellt, die ggf. durch Biirgschaften des privaten Auf-
tragnehmers unterlegt werden.

Haufig werden sich aus mehreren Unternehmen bestehende Konsortien bewerben. Neben
der Sicherung des notwendigen operativen Know-hows werden diese Konsortien in einem
wachsenden OPP-Markt zunehmend auch Finanzinvestoren benétigen, um die notwendi-
gen Eigenkapitalmittel zu beschaffen.

Die Finanzierungsform wirkt sich auf die Vertragsgestaltung und den OPP—Prozess aus. So
stellen z.B. Vertragseintrittsrechte oder Informationsanforderungen der Banken (sog. Ban-
ken Due Diligence) vor Vertragsabschluss einen Ausdruck des Risikos dar, welches in einer
OPP von den Banken iibernommen werden soll.

Die Interessen der Banken und der Kommune sind in einer OPP, die durch eine
Projektfinanzierung finanziert wird, gleichgerichtet. Beide Parteien wollen die volle und un-
eingeschrankte Vertragserfiillung durch die Projektgesellschaft sicherstellen. Fiir die Kom-
mune ist dies von Bedeutung, weil sie flr die Infrastrukturleistung den Biirgern gegeniiber
verantwortlich ist; fiir die Banken, da nur eine 100%ige Vertragserfillung die Zins- und Til-
gungszahlungen sichert. So wird z.B. eine Bank dafiir sorgen, dass operative Risiken einer
OPP-Projektgesellschaft (z.B. die Verantwortung fiir die Sauberkeit eines Gebdudes) an
leistungsstarke Unterauftragnehmer vergeben werden.

Dariuiber hinaus werden im Rahmen von Projektfinanzierung haufig die privaten Mutterge-
sellschaften der Projektgesellschaft durch Vertragserfiillungsbiirgschaften (Performance
Bonds) verpflichtet, Verantwortung fiir die vertragsgeméaRe Leistungserbringung der Pro-
jektgesellschaft zu tragen.

Die Strukturierung der Finanzierung von OPP ist ein sehr komplexer und aufwandiger Vor-
gang. Kleinere Projekte sind darum tendenziell weniger wirtschaftlich.

Die Finanzierungskosten des Privaten liegen in der Regel deutlich liber den Kreditkonditio-
nen der Kommune. Da die Finanzierungskosten einen erheblichen Teil des Leistungsentgel-
tes ausmachen, besteht fiir die Kommune ein Anreiz, bei der Optimierung der Finanzie-
rungskosten mitzuwirken. Sie kann z.B. kommunale Biirgschaften ausreichen oder auf das
Recht der Einrede hinsichtlich der von der Projektgesellschaft an die finanzierende Bank
verkauften Forderungen fiir die Erbringung von Bauleistungen verzichten. Unter dieser
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Voraussetzung kann die Bank den Kredit zu kommunalkreditahnlichen Konditionen refi-
nanzieren.

Dabei gilt es jedoch zu beachten, dass die Nutzung der Bonitdt der Kommune diese nicht in-
direkt Risiken tragen ldsst, die eigentlich vom privaten Partner einer OPP oder den finanzie-
renden Banken getragen werden sollten. Dies kann z. B. durch Stellung von Ausfallbiirg-
schaften oder Patronatserklarungen erreicht werden.

Ob eine Projektfinanzierung oder eine an Kommunalkreditkonditionen orientierte Finanzie-
rung fir die Kommune die wirtschaftlichere Alternative darstellt, hangt von den Gegeben-
heiten des Einzelprojekts ab. Wesentliche Parameter fiir die Entscheidung kénnen z.B. die
ProjektgroRe, die Risikoverteilung oder vertragliche Ziele (z.B. Eigentumsiibergang) sein.
Mit den Vergabeinformationen kann eine Kommune die Entscheidung liber die Finan-
zierung vorstrukturieren; die tatsachliche Strukturierung liegt allerdings in der Verantwor-
tung des privaten Sektors. Es hat sich dabei in der Praxis bewahrt, Nebenangebote mit al-
ternativen Finanzierungsvorschlagen zu zulassen, um sicherzustellen, dass das optimale
Verhaltnis von Leistung und Risiko fiir die Kommune im Vergabeverfahren erreicht wird.

Praxisbeispiel: Finanzierung

Die zustandigen Mitarbeiter haben zahlreiche technische und finanzwirtschaftliche Daten
und Informationen iiber die betroffenen Schulgebaude zusammengetragen und gemein-
sam mit den Beratern der OPP-Arbeitsgruppe analysiert.

Legt man die gemeinsam entwickelten Planungsannahmen und die Erfahrungen aus ande-
ren OPP zu Grunde, erscheint die Sanierung und der Betrieb der zehn Schulgeb3ude tiber 20
Jahre in einer OPP als wirtschaftlich und machbar, zumal ein Teil der Schulpauschale fiir die
Entgeltfinanzierung eingesetzt werden kann.

Die Verwaltungsspitze und die politisch Verantwortlichen erkennen aber auch, dass eine
OPP keine zusitzlichen Mittel erschlieBt, sondern nur liber einen Effizienzvorteil der Stadt
zu mehr Handlungsspielraum verhilft.

Der Kimmerer zweifelt zudem, ob alleine eine Effizienzsteigerung den Finanzierungsnach-
teil einer privaten Finanzierung ausreichend kompensieren kann. Er mochte deshalb sicher-
gestellt wissen, dass die Bieter auch kommunalkreditnahe Finanzierungsformen - wie z.B.
den Forderungsverkauf mit Einredeverzicht der Stadt gegentiber der Bank - anbieten diir-
fen. AuBerdem mochte er wissen, ob es vergaberechtlich zuldssig ware, eine mit den haus-
haltswirtschaftlichen Méglichkeiten der Stadt zu vereinbarende Entgeltobergrenze als
Vorgabe fiir die Bieter im Vergabeverfahren festzulegen. Damit mochte er erreichen, dass
am Schluss des Vergabeverfahrens in rechtlich einwandfreier Weise auf eine OPP-Lésung
nicht der Zuschlag erteilt werden muss, wenn sich trotz nachgewiesener Wirtschaftlichkeit
die OPP mit den vorhandenen Haushaltsmitteln nicht finanzieren lassen sollte.

Diese Frage wird an die Experten der OPP-Arbeitsgruppe herangetragen. Sie sehen darin
kein grundsatzliches Problem, meinen aber, dass sich diese Problematik im Falle einer prazi-
sen und eindeutigen Leistungsbeschreibung vermutlich nicht stellen werde.
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Trotz der noch offenen Fragen wird eine Beratungsvorlage fiir den Rat erstellt. Auf dieser
Grundlage entscheidet der Rat, die OPP-L6sung weiterzuverfolgen unter der strikten Auf-
lage, dass die Wirtschaftlichkeit nachgewiesen werden kann. Aufgrund der sich abzeich-
nenden Komplexitat beschlieBt der Rat ferner, dass der Verwaltung zur Unterstitzung er-
fahrene externe OPP Berater aus den Bereichen Recht, Finanzen und Technik an die Seite
gestellt werden sollen. Diese Beratungsleistungen sollen ausgeschrieben werden.

3 Vorgehensweise

Das anschlieBende Vorgehen lasst sich grob in drei Phasen einteilen:

Vorbereitungsphase Vergabeverfahren Umsetzungsphase
- Bedarfsanalyse und Grobstrukturierung +  Interessenbekundung + Uberwachung der
«  Wirtschaftlichkeitsvergleich « Teilnah !'ne\fv ettbew erb Leistungsstandards
«  Ausschreibungsvorbereitung . Unvgrblr)dllche Angebote . \!ertragsmanagement
+ Politische Entscheidung « Verbindliche Angebote * Anderungs management

« Endverhandlung und Zuschlag

3.1 Vorbereitungsphase

Die Vorbereitung einer OPP beginnt mit der Ermittlung des bestehenden Handlungsbedarfs
(z.B. allgemeine Sanierung, Schadstoffbeseitigung, Brandschutz, Entwicklung der Schiiler-
zahlen) und der Beschreibung der Handlungsmoglichkeiten der Kommune (z.B. Haushalts-
situation) und endet mit einer Grundsatzentscheidung zugunsten der Ausschreibung der
OPP. Diese Entscheidung trifft der Gemeinderat bzw. der Kreistag.

Die Vorbereitungsphase |asst sich in folgende Schritte unterteilen:
B Bedarfsanalyse und Grobstrukturierung des OPP-Modells

B Wirtschaftlichkeitsvergleich, in dem die Vorteilhaftigkeit einer OPP gegenuiber einer
konventionellen Realisierung untersucht wird

B Vorbereitung der Ausschreibung mit Definition und Dokumentation der Eckpunkte einer
OPP-Lsung und den Anforderungen an einen privaten Partner

B Zusammenfiihrung der Ergebnisse und politische Entscheidung

3.1.1 Projektvorbereitung - Bedarfsanalyse und Grobstrukturierung

Als Grundlage fiir alle weiteren Schritte ist es notwendig, den konkreten Handlungsbedarf
moglichst genau zu beschreiben. Darauf aufbauend werden mogliche Realisierungswege
bzw. Handlungsoptionen in technischer (Neubau oder Sanierung) und betriebswirtschaft-
licher (traditionelle Bereitstellung versus OPP-Ansatz) Hinsicht entwickelt.

Zunachst ist es wichtig, durch eine umfassende Information und offene Diskussion die Un-
terstiitzung der politischen Entscheidungstrager und der Aufsichtsbehérden zu gewinnen.
Dazu sollten die grundsatzlichen Projektziele und die wesentlichen Informationen und Da-
ten zum Handlungsrahmen (z.B. baulicher Handlungsbedarf, Instandhaltungsstau, Hohe der
Bewirtschaftungskosten, Haushaltslage, Eckpunkte der Schulentwicklungsplanung, voraus-
sichtliche Entwicklung der Schiilerzahlen, Vermégensbilanz u.a.m.) der Kommune verstand-
lich aufbereitet werden, denn in diesem Stadium sind kritische Fragen zu erwarten. Insbe-
sondere missen Daten Uber den gesamten Lebenszyklus der in das OPP-Modell einbezoge
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nen Schulgebdude erhoben werden. Fiir eine Kommune stellt dies in der Regel eine beson-
dere Herausforderung dar.

Geben die politischen Entscheider und die Aufsichtsbehorden grundsatzlich ,griines Licht“
fir die Untersuchung und Verfolgung von Alternativen, ist es notwendig, weitere Daten zu
beschaffen und die bereits vorhandenen z.B. durch Heranziehung von Vergleichsdaten und
Standards zu liberpriifen, um die angestrebte Entscheidung besser fundieren zu kénnen.

Je nach Art des Projekts kann diese Phase unterschiedlich verlaufen. Geht es zum Beispiel
um ein Neubauprojekt ohne Ubernahme von Personal, wird der Schwerpunkt bei der Erar-
beitung des Anforderungsprofils der sogenannten Leistungsspezifikation bzw. Leistungs-
beschreibung liegen. Dagegen stellt eine OPP zur Sanierung und zum Betrieb bestehender
Gebaude inklusive der Ubernahme von vorhandenem Personal ungleich héhere Anforde-
rungen. In einem solchen Fall miissen detaillierte Informationen iiber Art und Zustand der
Gebdude, Instandhaltungs- und Betriebskosten, Personalkosten etc. beschafft werden.

Ein wichtiger und sensibler Punkt ist die Kalkulation und Plausibilisierung der eigenen
Kostenansatze, z.B. fiir die Planung und die Errichtung von Schulneubauten und / oder
Erweiterungsbauten, die Schadstoffsanierung, die technische Bauunterhaltung u.a.m., um
eine Ausgangsbasis fiir die Kalkulation der Projektkosten fiir die Variante der Eigenrealisie-
rung zu erhalten.

AuRerdem sind erste Uberlegungen zur Risikoanalyse und —verteilung anzustellen, die spa-
ter fiir die Ausschreibung noch vertieft werden miissen. Die Risikoverteilung beeinflusst in
hohem MaRe die Beurteilung, ob eine OPP fiir den privaten Sektor interessant ist und wie
die OPP durch den privaten Sektor bepreist wird. Es liegt deshalb im Interesse der Kom-
mune, eine sorgfaltige und realistische Risikoverteilung anzustreben.

3.1.2 Wirtschaftlichkeitsvergleich

Auf der Basis der ermittelten Daten wird dann ein Vergleichsmalistab zur Beurteilung der
Wirtschaftlichkeit der zu vergleichenden Realisierungsalternativen erarbeitet.®

Dieser Wirtschaftlichkeitsvergleich wird fortlaufend verfeinert, um eine tragfahige Grund-
lage fiir die vom Gemeinderat bzw. Kreistag zu treffende Entscheidung liber die Durchfiih-
rung eines Vergabeverfahrens zu bilden.

In seiner ersten Form enthalt der Wirtschaftlichkeitsvergleich lediglich vereinfachte Annah-
men zu den Kosten und zur rechtlichen Struktur, zur Risikoverteilung oder zur Finanzierung.
Allerdings lassen sich bereits jetzt wertvolle Hinweise auf mogliche Probleme oder auf Da-
tenllicken gewinnen. Falls diese ungeldst bleiben, kann es spater zu Problemen bei der Aus-
schreibung und / oder zu Preisaufschlagen kommen.

Sollte es Hinweise darauf geben, dass die zugrundegelegte Art und Hohe der Leistungen zu
einer nicht finanzierbaren Haushaltsbelastung fiihrt, so ist die Leistungsbeschreibung ent-
sprechend zu uiberarbeiten.

In den Wirtschaftlichkeitsvergleich flieBen samtliche Kosten, Erlose und bewerteten Risiken
uber den gesamten Projektzeitraum ein. Die Zahlungen der Kommune in den untersuchten

® Das Verfahren des Wirtschaftlichkeitsvergleichs entspricht im Wesentlichen dem

international bekannten Public Sector Comparator (PSC). Ein Zahlenbeispiel ist in Anlage
2 dargestellt.
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Bereitstellungsvarianten werden auf einen einheitlichen Zeitpunkt diskontiert, um eine
wirtschaftliche Vergleichbarkeit der Varianten zu erméglichen.

Die zu erfassenden Kosten werden differenziert nach ihrer Art und nach der Projektphase,
in der sie anfallen. So kann z.B. zeitlich zwischen den Planungs- und Projektentwicklungs-
kosten, den Bau- bzw. Errichtungskosten und den Betriebs- und Instandhaltungskosten un-
terschieden werden. Diese Kostenarten werden in den Basiskosten der Bereitstellungs-
variante zusammengefasst. In den Zahlungsstromen sollten auch die Finanzierungskosten
(Zins- und Tilgungszahlungen) explizit ausgewiesen werden.

Weiter sind die projektspezifischen Risiken zu identifizieren und Annahmen beziiglich ihrer
Eintrittswahrscheinlichkeit und ihres Umfangs zu treffen, um fiir den Fall der Ubernahme
bestimmter Risiken durch die Projektgesellschaft die Vergleichbarkeit der Varianten zu
ermoglichen. In den Wirtschaftlichkeitsvergleich werden diejenigen Risikokosten einbezo-
gen, die von der Kommune auf den Privaten libertragen werden. Im Rahmen eines Schul-
projektes spielt das Risiko der Baukosteniiberschreitung eine besondere Rolle, da hier zahl-
reiche Einzelinvestitionen durchzufihren sind.

Daruber hinaus kann es erforderlich sein, steuerlich bedingte Unterschiede, z.B. bei der Um-
satzsteuer, explizit in den Wirtschaftlichkeitsvergleich einzubeziehen.

Fiir eine realitdtsnahe Abbildung der Zahlungsstrome sollten aufRerdem kostenartenspe-
zifische (z.B. Lohnkosten, Baukosten, Energiekosten) Preisindixierungen ausgewdhlt und
angesetzt werden. Angesichts der Komplexitat und Langfristigkeit z.B. eines Schulsanie-
rungsprojektes ist es nicht ratsam, nur einen Preisanpassungsindex fiir die gesamte
Leistungsverglitung anzusetzen.

Das Ergebnis des Wirtschaftlichkeitsvergleichs wird im Kapitalwert der Zahlungen der
Kommune ausgedriickt. In der ersten Stufe handelt es sich hierbei ausschlieBlich um den
Kapitalwert der Eigenrealisierungsvariante.” Spater kommt der Kapitalwert der OPP-Vari-
ante hinzu. AnschlieBend werden beide Werte verglichen, um die relative Vorteilhaftigkeit
der einen oder der anderen Bereitstellungsmethode nachzuweisen.

Die Erstellung des Wirtschaftlichkeitsvergleichs ist Pflicht und Aufgabe der Kommune. Eine
wesentliche Erfahrung aus den ersten kommunalen OPP-Projekten zeigt, dass es sinnvoll
und hilfreich ist, die Arbeiten mit Unterstiitzung externer Experten durchzufiihren.

Vorbereitung der Ausschreibung

In diesem Stadium wird das OPP-Modell in enger Zusammenarbeit mit den hinzugezo-
genen externen Experten konkretisiert und prazisiert. Unter Beriicksichtigung der erstellten
Leistungsbeschreibung werden die fiir die Vergabeunterlage relevanten rechtlichen, steuer-
lichen und finanziellen Handlungsspielraume nochmals sorgfaltig analysiert, und es wer-
den entsprechende Festlegungen getroffen. Diese werden in einem optimierten Organisa-
tionsmodell zusammengefasst.

Jetzt sind auch die aus Sicht der Kommune notwendigen Annahmen zur Risikoanalyse und
—verteilung zu formulieren. Weiter sind Wertungskriterien fiir die Beurteilung der Angebo-
te zu definieren, die spater wahrend des Vergabeverfahrens nicht mehr verandert werden
dirfen. Wichtig kénnen auch Uberlegungen zum Zahlungsmechanismus sein.

T Fir eine vereinfachte Beispielrechnung eines Wirtschaftlichkeitsvergleichs
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In dieser fiir den Erfolg des Vergabeverfahrens sehr wichtigen Phase kommt es darauf an,
die aus Sicht der Kommune erwarteten und erwiinschten Optimierungsvorschlage der pri-
vaten Bieter - z.B. durch Angebotsvarianten - im Laufe des Vergabeverfahrens nicht unnétig
einzuschranken.

Das schlieBlich auf der Expertenebene ausformulierte Modell Iasst die wesentlichen Grund-
ziige der geplanten OPP erkennen:

B Die Leistungsspezifikation beschreibt die von der Kommune gewiinschten Leistungen
(Art und Umfang der Investitionen, Instandhaltung und Bewirtschaftung der Schulge-
baude).

B Das Rechtsmodell dokumentiert die fiir die Kommune und die Bieter wichtigen Eck-
punkte der zukiinftigen Vertragsbeziehungen (z.B. Vertragsdauer) und beschreibt in
den Grundziigen die gewiinschten Einflussnahmemoglichkeiten der Kommune (z.B.
Mitwirkung in Uberwachungsgremien, Informations- und Einsichtnahmerechte).

B Der finanzielle Teil beschreibt Finanzierungsszenarien sowie den haushaltswirtschaft-
lichen Handlungsrahmen der Kommune und die Grundziige der angestrebten Risiko-
verteilung.

B Die Wertungskriterien bilden die Grundlage fiir den spater durchzufiihrenden Vergleich
der Angebote.

Das ausgearbeitete Modell wird anschlieBend den politischen Entscheidungstragern vorge-
stellt. Es soll diese davon liberzeugen, dass die beschriebenen Leistungen in der OPP zum
glinstigsten Preis erbracht werden kénnen und dass die Rechtspositionen der Kommune -
im besonderen die Interessen der Nutzer der Schulgebaude und der Beschaftigten der Ver-
waltung - angemessen berticksichtigt werden.

Nach zustimmender Kenntnisnahme durch die politischen Entscheidungstrager organisiert
die Kommune mit Unterstiitzung der Berater eine Uberpriifung der Marktfahigkeit des an-
gestrebten OPP-Modells. Dazu werden potenzielle Bieter (z.B. mittelstandische Bauunter-
nehmen sowie Dienstleistungsunternehmen aus dem Bereich Facility-Management sowie
Banken) eingeladen, um mit ihnen das Leistungsspektrum und die rechtliche und finanz-
wirtschaftliche Projektstruktur der OPP zu diskutieren.

Ziel dieser Gesprache ist die Feststellung, ob es im Markt ein grundsatzliches Interesse fiir
eine OPP der angestrebten Art gibt. AuBerdem bieten diese Gesprache auch die Chance der
Friherkennung von problematischen Projektkonstellationen (z.B. hinsichtlich der Risikover-
teilung). So kann vermieden werden, dass nicht marktfahige Projekte mit hohem Kosten-
aufwand weiter verfolgt werden.

SchlieRlich werden unter Beriicksichtigung der Erkenntnisse aus dem Marktfahigkeitstest
die wesentlichen Eckpunkte des Modells in der fiir die Einleitung des Vergabeverfahrens er-
forderlichen Vergabebekanntmachung im Amtsblatt der EU veroffentlicht. Damit enden die
Vorbereitungsarbeiten fiir das OPP-Projekt und es beginnt die formelle Phase.

siehe Anlage 2.
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3.1.4 Zusammenfiihrung der Ergebnisse und politische Entscheidung

Die Ergebnisse der vorangegangenen Prozessschritte werden zusammengefasst und dem
Stadtrat bzw. dem Kreistag zur Entscheidung vorgelegt. Dies sind insbesondere

B die Beschreibung der Ausgangslage, z.B. des Sanierungsbedarfs und der Haushaltssituation

B die Darstellung der das OPP-Vorhaben betreffenden Bereiche und die grobe Leistungs-
spezifikation

B die finanzielle, rechtliche und organisatorische Struktur des Projekts

B die Darstellung wesentlicher organisatorischer und personalwirtschaftlicher Auswirkun-
gen des OPP-Vorhabens

B die finanziellen Auswirkungen anhand des ggf. weiterentwickelten Wirtschaftlichkeits-
vergleichs

B die potenziellen Risiken und deren mogliche Verteilung auf die 6ffentlichen und priva-
ten Partner.

In der aktuell angespannten Haushaltssituation stellt eine fundierte Darstellung der
finanziellen Auswirkungen den Kern der Informationen in der Beschlussvorlage fiir den Rat
bzw. den Kreistag dar. Die Projektinformationen und die Kostenschdtzungen sowie
verfligbare Marktinformationen wie z.B. Finanzierungskonditionen werden in einem fikti-
ven Bietermodell zusammengefasst, das im Ergebnis eine erste Abschatzung der voraus-
sichtlichen finanziellen Belastungen fiir die Kommune aus dem OPP-Vorhaben enthilt. Ziel
ist es darzustellen, ob eine Leistung nach vorgegebener Beschreibung besser konventionell
oder durch eine OPP bereitgestellt werden sollte.

Unterstellt man, dass die politischen Interessen einzelner Parteien bereits im Vorfeld in die
Diskussion iiber Handlungsalternativen eingeflossen sind, wird der Wirtschaftlichkeitsver-
gleich ein wesentliches Entscheidungskriterium sein. RegelmaRig werden aber auch andere
Griinde und Motive die Entscheidung mit beeinflussen. Dies konnen z.B. die mogliche Reak-
tion der Biirger/Nutzer oder die bisherigen Erfahrungen mit dhnlichen Projekten sein.

Aufgabe der Projektverantwortlichen ist es deshalb, den politischen Entscheidungstragern
ein Uibersichtliches und schnell erfassbares, aber belastbares und transparentes Bild als Ent-
scheidungsgrundlage zu geben. In der Praxis hat es sich bewdhrt, neben den oben aufge-
listeten Informationen die Ziele der einzelnen Interessengruppen und deren Erfullungsgrad
bei einer konventionellen Beschaffung und einer OPP gegenuberzustellen. Diese Phase en-
det mit dem Beschluss, ein Vergabeverfahren zu beginnen.
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Praxisbeispiel: Vorbereitungsphase

Der Biirgermeister und der Kimmerer haben sich im Vorfeld bereits mit wichtigen Frage-
stellungen der Strukturierung einer OPP befasst. So haben sie sich Mustervertrage besorgt
und an einem von der OPP-Arbeitsgruppe organisierten Finanzierungsworkshop mit mehre-
ren Banken teilgenommen. Beide sind sich aber bewusst, dass die Vorbereitung der Aus-
schreibung noch viel Arbeit erfordern wird.

Angesichts der Bedeutung und der Komplexitat des Projektes sowie seiner Ausstrahlung
auf alle Verwaltungsbereiche und die politische Ebene schlagt der Bluirgermeister vor, eine
Lenkungsgruppe zu bilden, die im Vergabeverfahren die maRgeblichen Entscheidungen
treffen bzw. vorbereiten soll. Der Lenkungsgruppe gehoren neben der Verwaltungsspitze
und Bediensteten aus den betroffenen Fachbereichen wie Gebaudemanagement, Schulver-
waltung und Kammerei auch ein Mitglied der Personalvertretung und Vertreter der Rats-
fraktionen an.

Zu den von den Beratern vorzubereitenden Sitzungen sollen auBerdem auch bedarfsorien-
tiert jeweils ein Vertreter der OPP-Arbeitsgruppe und der Kommunalaufsicht eingeladen
werden.

Der Biirgermeister erkennt, dass eine erfolgreiche Betreuung und Steuerung des Projektes
“nebenher” durch einen Verwaltungsmitarbeiter kaum leistbar sein diirfte und stellt des-
halb einen Mitarbeiter befristet von seinen normalen Aufgaben frei, damit dieser sich ganz
auf das Projektmanagement konzentrieren kann. Eine der wichtigsten Aufgaben des Pro-
jektmanagers besteht darin, die Kommunikation zwischen den Beteiligten sicherzustellen.

Fur die Vorbereitung der Ausschreibung werden noch genauere Informationen lber den
Zustand der Schulgebaude benétigt. Auch sind die beim Gebaudemanagement gefiihrten
Grundstiicks- und Gebaudedaten noch weiter zu erganzen und zu verfeinern, damit sie sich
fir die Formulierung von Vorgaben in der Vergabeunterlage eignen.

Zusammen mit den inzwischen beauftragten externen Beratern erfolgt deshalb zunachst
eine genaue Aufnahme des Ist-Zustandes der einbezogenen Schulgebaude. Dabei werden
zahlreiche Daten wie Flachenmalie, Kosten der Bauunterhaltung, Ausgaben fiir die Gebau-
debewirtschaftung, Kosten des Gebaudemanagements etc. entweder neu erhoben oder es
werden vorhandene Daten liberpriift. Auf der Grundlage dieser Daten sowie vor dem Hin-
tergrund der in der Lenkungsgruppe beratenen Ziele der Stadt wird eine ,funktionale“ oder
~ergebnisorientierte” Beschreibung des Soll-Zustandes entwickelt, der mit der OPP erreicht
werden soll.

Durch diese Arbeiten erhohen sich die Datensicherheit und Plausibilitat der bisherigen
Annahmen und damit auch die Chance, die Qualitat und die Vergleichbarkeit der zu erwar-
tenden Angebote besser beurteilen zu kénnen.

Die Leistungsbeschreibung definiert die Mindestanforderungen an einen potenziellen Bie-
ter. Sie ist das Kernelement der operativen Vorbereitungen der Stadt. Das Dokument wird
deshalb mit allen bisher auf der Seite der Stadt mit dem ,,Produkt Schule® befassten Mitar-
beitern abgestimmt und auch mit der Lenkungsgruppe erortert.
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Ferner werden die erhobenen Daten auch genutzt, um einen Vergleichsmalstab der
Leistungserbringung in Eigenregie, den Wirtschaftlichkeitsvergleich (Public Sector Compa-
rator) aufzubauen. Dieser VergleichsmaRstab soll als finanzwirtschaftliche Messlatte die-
nen, an der spater die Angebote der privaten Unternehmen gemessen werden. Grundan-
nahme ist die traditionelle Form der Erstellung und des Betriebs von Leistungen im gleichen
Umfang und gleicher Qualitat. Diskussionen kommen auf zu der Frage, ob im Wirtschaft-
lichkeitsvergleich die kalkulierten Kosten der Eigenerstellung um einen Risikozuschlag zu
erhéhen seien mit der Begriindung, dass erfahrungsgemaR die tatsachlichen Baukosten
und Bauzeiten bei Projekten der Kommune von den intern geplanten Kostenansatzen hau-
fig abweichen, dieses Risiko bei einer OPP aber von der Projektgesellschaft getragen werde.

Der Baudezernent und der Kimmerer konnen sich auf Grund ihrer praktischen Erfahrungen
dieser Argumentation nicht verschlieBen und erkennen an, dass es prinzipiell einen Wert
hat, wenn die Stadt dieses Risiko nicht selber tragt.

Als Ergebnis des Wirtschaftlichkeitsvergleichs wird ein Betrag von Euro 86,0 Mio. € er-
mittelt. Vereinfacht gibt dieser Wert an, dass die Stadt Bildungsburg am 1. Januar 2004
86,0 Mio. € an Mitteln bendtigen wiirde, um die in der Leistungsbeschreibung definierten
Aufgaben (das sind: Investitionen, laufende Instandhaltung und Bewirtschaftung) iiber den
gesamten Zeitraum von 20 Jahren konventionell bereitzustellen. Zum Abschluss der Vorbe-
reitungsphase liegen eine den Vorstellungen der Stadt entsprechende funktionale
Leistungsbeschreibung, Vertragsentwiirfe sowie betriebs- bzw. finanzwirtschaftliche Kon-
zepte und Risikoanalysen vor, die zusammen die Vergabeunterlagen bilden konnten. Diese
Fakten werden ausfihrlich in der Lenkungsgruppe diskutiert. Die Lenkungsgruppe entschei-
det, dass bei Erreichung des funktional beschriebenen Sollzustands und der in den Vertrags-
entwiirfen vertraglich festgelegten Risikoverteilung der finanzielle MaBstab aus dem
Wirtschaftlichkeitsvergleich ausschlaggebend sein soll.

Auf dieser Grundlage berdt der Rat der Stadt erneut, ob der Stand der Vorbereitungen und
das erwartete Ergebnis insbesondere im Blick auf die Haushaltsbelastung den Start eines
Vergabeverfahrens rechtfertigen. Nach teils auch kontroverser Diskussion beschlief3t der
Rat die Durchfiihrung eines formellen Vergabeverfahrens fiir die Sanierung und den Betrieb
der zehn Schulen.

3.2 Vergabeverfahren

Vorbereitungsphase Vergabeverfahren Umsetzungsphase

* Interessenbekundung Uberwachung der

+ Bedarfsanalyse und Grobstrukturierung

+  Wirtschaftlichkeitsvergleich o Teilnah!ne\.A/ ettbew erb ] I\_/eistungsstandards
+ Ausschreibungsvorbereitung . Unvgrblpdllche Angebote ) Aerdtragsmanagement
« Politische Entscheidung « Verbindliche Angebote nderungs management

+ Endverhandlung und Zuschlag

Die Vergabebekanntmachung setzt den eigentlichen Transaktionsprozess in Gang.

Europaweit sind interessierte Unternehmen aufgerufen, allein oder in einem Bieterkonsor-
tium ihr Interesse an dem Auftrag zu bekunden. Sinnvoll ist es dabei, sich nicht nur auf die
obligatorische Verdffentlichung im Amtsblatt der Europdischen Union zu verlassen, son
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dern Unternehmen, die aus Sicht der Kommune fiir das Projekt in besonderem Maf3e geeig-
net sind, auch direkt anzusprechen. Aus Griinden der Gleichbehandlung darf diese An-
sprache allerdings nicht mehr Informationen vermitteln, als sie aus der europaweiten Be-
kanntmachung entnommen werden kénnen.

Die Bewerber stellen sich in der Regel zunachst einem Teilnahmewettbewerb: Aufgrund der
angeforderten Unterlagen priift die Kommune, ob sie die Bewerber fiir ausreichend fach-
kundig, leistungsfahig und zuverldssig halt, um das OPP-Projekt verwirklichen zu kénnen.
Diese Auswahl ist mit gebotener Sorgfalt durchzufiihren, denn die Kommune entscheidet
damit, mit welchen Unternehmen sie sich grundsatzlich vorstellen kann, in einer OPP fir
viele Jahre zusammen zu arbeiten und das Projekt zu realisieren. Das Vergaberecht ver-
langt, mit mindestens drei geeigneten Bewerbern in die folgende Angebotsphase einzutre-
ten. Haufig ist es sinnvoll, auch mehr Bewerber am folgenden Verfahren zu beteiligen.

Fur Verhandlungsverfahren, in denen OPP in der Regel ausgeschrieben werden, finden sich
im Vergaberecht nur wenige Vorgaben, wie der weitere Fortgang des Verfahrens zu struk-
turieren ist. Dennoch ist es unbedingt erforderlich, die Verhandlungen transparent und
nicht diskriminierend zu organisieren: Nur so erhdlt die Kommune im Wettbewerb ver-
gleichbare Angebote; nur so kann sie der berechtigten Erwartung der unter Einsatz
erheblicher Ressourcen angetretenen Bewerber Rechnung tragen, dass stets sachgerechte
und nachvollziehbare Entscheidungen getroffen werden. In der Praxis haben sich fir die
Strukturierung eines Verhandlungsverfahrens die folgenden Phasen herauskristallisiert:

®  Angebotsphase 1: Die Bewerber erarbeiten auf der Grundlage der Leistungsbeschrei-
bung ein erstes, noch nicht verbindliches Angebot fir die OPP. Uber ein formalisiertes
Frageverfahren oder liber Bieterkonferenzen haben sie die Moglichkeit, verbleibende
Fragen, die fir die Ausarbeitung ihres Angebotes wichtig sind, zu kldren. Auch besteht
die Moglichkeit, die in das Projekt einbezogenen Schulgebaude zu inspizieren, um zu-
verldssige Kalkulationsgrundlagen zu erhalten. Auf der Grundlage dieser Angebote
entscheidet der Auftraggeber, ob er mit allen oder aber nur mit einigen Bewerbern in
die ndchste Runde eintreten will.

B Angebotsphase 2: In einer nachsten Angebotsphase wird der Kontakt zwischen Kom-
mune und Bietern intensiviert. Es kommt zu direkten Verhandlungen tber Vertragsent-
wiirfe. Im Rahmen einer ,,Projektanalyse“ haben die Bieter die Moglichkeit, die 6kono-
mischen und rechtlichen Grundlagen des Projektes naher zu priifen. Am Ende dieser An-
gebotsphase steht die Abgabe eines endgiiltigen und bindenden Angebots.

® Endverhandlungen®: Auf der Grundlage dieser Angebote wahlt die Kommune nun-
mehr anhand der Auswahlkriterien denjenigen oder diejenigen Bewerber aus, mit de-
nen sie vorrangig Uber den Vertragsabschluss verhandeln will. Lassen sich die noch
offenen Fragen klaren, erhdlt der wirtschaftlichste Bewerber den Zuschlag. Er wird
damit Vertragspartner der Kommune fiir die OPP. Die abschlieRende Auswahlent-
scheidung muss jedoch stets auf die Wertungskriterien zuriickgefiihrt werden kénnen.

Mit dem Zuschlag endet das Vergabeverfahren. Vor dem Abschluss des Vertrages ist es da-
bei vergaberechtlich erforderlich, den tibrigen Bewerbern mitzuteilen, dass sie den Auftrag
nicht erhalten werden. Diese haben dann die Moglichkeit, zu entscheiden, ob sie die Aus-
wahlentscheidung in einem vergaberechtlichen Nachpriifungsverfahren tiberpriifen lassen
wollen. Fir die Nachprifbarkeit ist die Dokumentation der einzelnen Verfahrensschritte
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und Auswahlentscheidungen von zentraler Bedeutung. Der Ablauf des gesamten Vergabe-
verfahrens ist in einer Vergabeakte sorgfaltig festzuhalten.

Praxisbeispiel: Vergabeverfahren

Endlich ist die Vergabeunterlage fertiggestellt und von der Lenkungsgruppe zustimmend
zur Kenntnis genommen worden.

Nach einem zwischen den Beratern und der Lenkungsgruppe abgestimmten Fahrplan wer-
den nun die folgenden Arbeitsschritte vorbereitet und durchgefiihrt:

®  Absendung der Bekanntmachung an das Amtsblatt der Europdischen Union, Veroffent-
lichung und direkte Ansprache von Unternehmen, die bereits ihr Interesse an dem Pro-
jekt geauBert hatten. Nach Ablauf von 37 Tagen gehen bei der Stadt insgesamt zwolf
Teilnahmeantrage ein.

B Anhand der in den Vergabeunterlagen festgelegten Eignungskriterien werden von der
Lenkungsgruppe fuinf Unternehmen ausgewahlt und eingeladen, in das eigentliche Ver-
gabeverfahren einzutreten.

m  Ubersendung der Vergabeunterlagen an die ausgewahlten Bieter mit der Aufforderung,
auf deren Grundlage zundachst ein indikatives Angebot innerhalb von drei Monaten zu
erarbeiten.

Wahrend der Angebotsphase werden der Projektmanager und die Berater mit zahlreichen
Fragen der Bieter konfrontiert. In Abstimmung mit den Beratern beantwortet der Projekt-
manager diese Fragen und stellt sie in anonymisierter Form auch den librigen Bietern zur
Verfiigung. Parallel dazu werden wahrend des gesamten Vergabeprozesses bedarfsorientiert
die Ratsgremien und die Kommunalaufsicht tiber den Fortgang des Projekts informiert.

Am Ende der Angebotsphase erhalt die Stadt vier Angebote. Der flinfte Bewerber teilt mit,
er sehe sich auf der Grundlage der Unterlagen gegenwartig nicht in der Lage, ein Angebot
zu erarbeiten.

Konsortium A 72,28 116,00 5,80
Konsortium B 99,70 160,00 8,00
Konsortium C 98,45 158,00 7,90
Konsortium D 81,00 130,00 6,50

Es folgt die Auswertung der Angebote. Ein Angebot (Konsortium C) scheidet aus, weil es das
in der Leistungsbeschreibung eindeutig definierte Mindestkriterium der Ubernahme des
Personals nicht erfiillt. Die Vergiitung, die ein zweiter Bewerber (Konsortium B) fordert,
uberschreitet die indikativen Angebote der librigen Bewerber ohne ersichtlichen Mehrwert
so deutlich, dass die Lenkungsgruppe entscheidet, die nidchste Verfahrensrunde mit den
zwei noch verbleibenden Bewerbern durchzufiihren.
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Es folgen weitere Projektanalysen, Ortsbegehungen und Bietergesprache.

Bei Abgabe der Angebote zeigt sich, dass die Bieter im Laufe des Prozesses durchaus unter-
schiedliche Vorstellungen entwickelt haben. So bestehen deutliche Unterschiede in den Fi-
nanzierungskonzepten oder im zeitlichen Ablauf der Sanierungsleistungen.

Die Entscheidung uber einen bevorzugten Bieter trifft die Lenkungsgruppe anhand der in
der Vergabeunterlage definierten und fiir verbindlich erklarten Zuschlagskriterien, also aus-
schlieRlich auf der Basis der endgiiltigen Angebote (dargestellt als Barwert der Vergiitungs-
zahlungen).

Konsortium A 71,03 114,00 5,70
Konsortium D 77,27 124,00 6,20

Der zweitplatzierte Bieter ist der Auffassung, dass sein Angebot entweder missverstanden
oder nicht sachgerecht gewertet wurde, riigt das Auswertungsergebnis und droht mit der
Einleitung eines Nachpriifungsverfahrens. Die Stadt legt in einem Schreiben noch einmal
die Griinde der Auswahlentscheidung dar und erldutert die Auswertungsmethode. Dabei
geht sie ausfuhrlich auf alle vorgetragenen Argumente ein. Nach Erhalt des Schreibens und
Priifung der Argumente teilt das Unternehmen mit, dass es von der Anrufung der Vergabe-
kammer absehen wolle.

Die Abschlussverhandlungen mit dem bevorzugten Bieter verlaufen problemlos. Es gelingt
der Stadt jedoch nur in begrenztem Umfang, Preisnachldsse zu erzielen.

Der parallel zu den Vertragsverhandlungen weiterentwickelte Vergleich der Angebotsdaten
/ Preise mit den entsprechenden Daten des fiir die Variante der Eigenrealisierung des Pro-
jektes durch die Stadt Bildungsburg entwickelten Wirtschaftlichkeitsvergleichs bestatigt:
die OPP-L6sung ist die wirtschaftlichere L6sung. Der Barwertvergleich ergibt einen deut-
lichen Vorteil von 17 % zu Gunsten der OPP-Lésung. Methodik und Ergebnisse dieses Ver-
gleiches sowie der Angebotsbewertung werden vom Beraterteam in der Lenkungsgruppe
ausfiihrlich erlautert und diskutiert. Auf Wunsch der Lenkungsgruppe wird eine nicht-
offentliche Ratssitzung anberaumt, zu der auch alle interessierten Verwaltungsmitarbeiter
und die Personalvertretung eingeladen werden. Der Biirgermeister, der Projektmanager
und die Berater stellen noch einmal das gesamte Projekt und die in den Verhandlungen er-
zielten Ergebnisse dar und beantworten viele Fragen.

AnschlieBend sind auch die urspriinglichen Skeptiker aus Verwaltung und Politik ziemlich
sicher, dass die OPP-Variante viele Vorteile bietet und geeignet ist, in kurzer Zeit die Schu-
len zu sanieren und anschliefend dauerhaft in einem ordnungsgemafRen und nutzerge-
rechten Zustand zu erhalten. Die Verwaltung wird daher beauftragt, eine entsprechende
Beschlussvorlage fiir die nachste Ratssitzung zu erarbeiten.

Nach Vorlage und Billigung durch den Rat im nicht-6ffentlichen Teil der ndchsten Ratssit-
zung werden die Vertrage nach Ablauf der in der Gemeindeordnung fiir den Vollzug von
Ratsentscheidungen vorgesehenen Frist rechtsverbindlich unterzeichnet und der Kommu
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nalaufsicht zur Genehmigung vorgelegt. Da diese fortlaufend liber das Projekt unterrichtet
wurde, liegt die Genehmigung innerhalb einer Woche vor. Die Vertrage werden damit wirk-
sam und die Stadt Bildungsburg hat ihr erstes OPP-Projekt gestartet.

3.3 Umsetzungsphase

Vorbereitungsphase Vergabeverfahren Umsetzungsphase
- Bedarfsanalyse und Grobstrukturierung *  Interessenbekundung ° Ublerwachung der
-+ Wirtschaftlichkeitsvergleich + Teilnah mew ettbew erb Leistungsstandards
«  Ausschreibungsvorbereitung D Unve_rblr_\dllche Angebote + Vertragsmanagement
« Verbindliche Angebote +  Anderungsmanagement

« Politische Entscheidun,
& « Endverhandlung und Zuschlag

Nach Abschluss des Vergabeverfahrens beginnt die Umsetzungsphase. In der Zeit zwischen
Vergabe und Beginn der Leistungserbringung werden ggf. Vermogensgegenstande auf die
inzwischen gegriindete Projektgesellschaft tibertragen; unter Umstanden startet auch be-
reits die Bautatigkeit. In Sanierungsprojekten kann die Zeit zwischen Vergabe und Leistungs-
beginn sehr kurz sein.

Erst nach dem Vertragsabschluss und tiber die gesamte Vertragslaufzeit hinweg wird sich
der Erfolg der OPP herausstellen. Grundsatzlich gilt: Nur wer seine vertraglichen Rechte
kennt, kann diese auch nutzen. Erfolgsfaktoren der Umsetzung nationaler und internatio-
naler OPP-Projekte sind:

®  Partnerschaftliches Verstandnis und Verhalten

m  Klare, nicht Gberkomplexe Vertrage

®  Eindeutige Zustandigkeiten und Kompetenzen

®  Kontinuitat und Qualifikation der Ansprechpartner

m  Vorkehrungen fir personelle und organisatorische Veranderungen
®  Aufbau und Erhalt von Know-how in der Verwaltung

m  Ubergabe der Verantwortung vom Verhandlungsteam an das Umsetzungsteam

3.3.1 Uberwachung der Leistungsstandards

Die Kommune hat in dieser Phase u.a. die Aufgabe sicherzustellen, dass die Leistungen an
den Schulgebauden den vertraglichen Bedingungen entsprechen.

Die Projektgesellschaft muss in dieser Phase sicherstellen, dass ihre internen Controlling-
systeme die von der Kommune geforderten Qualitats- und Leistungsinformationen korrekt
und zeitnah zur Verfiigung stellen kénnen. Aufgabe der Kommune ist es, dies zu tiberpriifen.
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Wahrend des Betriebs sind durch die Kommune in erster Linie die im Vertrag vereinbarten
Kennzahlen zur Leistungsmessung und die Qualitatsstandards zu liberwachen. Es ist nicht
Aufgabe der Kommune, das Controlling der Projektgesellschaft zu libernehmen oder nach-
zubilden; sie tUberpriift ausschlieBlich, ob die Leistung den vereinbarten Qualitatsstandards
entspricht. Mitarbeiter mit Qualifikationen im spezifischen Aufgabenbereich des OPP-Vor-
habens bleiben in der Kommune also unerlasslich.

Die Uberwachung muss durch eine fortlaufende Dokumentation unterstiitzt werden. Bei
einem Uiber die langen Vertragslaufzeiten nahezu unvermeidbaren Wechsel von Mitarbei-
tern kénnen so die Aufgaben ohne grofRe Storungen weitergefiihrt werden.

3.3.2 \Vertragsmanagement

Hauptaufgabe des Vertragsmanagements ist zu gewahrleisten, dass die vereinbarten Leistun-
gen in vollem Umfang bereitgestellt werden.

Um sicherzustellen, dass die Kommune die erwarteten Effizienzgewinne tatsachlich reali-
siert und ihre Einflussrechte nutzt, miissen die mit der Vertragssteuerung betrauten Mitar-
beiter ausreichend qualifiziert und erfahren sein. Nur so kdnnen sie auf Augenh6he mit
dem privaten Auftragnehmer kommunizieren.

Grundlegende Voraussetzung fiir das Gelingen des OPP-Vorhabens ist ein partnerschaft-
liches Klima zwischen der Kommune und der Projektgesellschaft. Allerdings miissen
Leistungsstérungen durch die Kommune friihzeitig erkannt und auf Basis des Vertrages
MaRnahmen zur Behebung eingeleitet werden. Dabei sind die vertraglich vereinbarten
Schlichtungswege durch entsprechende organisatorische Vorkehrungen umzusetzen.

Liegt eine Vertragsverletzung vor (z.B. stehen in einer Schule nicht alle Klassenrdume zur
Verfiigung), wird in der Regel die Projektgesellschaft den Mangel innerhalb der im Vertrag
festgelegten Frist beheben. Auf der kommunalen Arbeitsebene wird die Mdngelbehebung
kontrolliert und eine mogliche Anpassung der Leistungsvergiitung eingeleitet.

Erfolgt keine fristgerechte Mangelbehebung, weil z.B. die Projektgesellschaft von einem
vertragsgemafRen Zustand der Klassenrdume ausgeht, erfolgt eine formale Abmahnung.
Gleichzeitig wird auf beiden Seiten die ndchst hohere Hierarchiestufe eingeschaltet.

Kann auch auf dieser Ebene keine Einigung erzielt werden, beginnt ein formales Schlich-
tungsverfahren, dessen Art und Umfang im Vertrag festgelegt ist. Fiihrt auch das Schlich-
tungsverfahren zu keinem Ergebnis, ist der ordentliche Rechtsweg die einzige verbleibende
Méglichkeit. Im Fall einer nachhaltigen Vertragsverletzung enthalten OPP-Vertrage in die-
sem Fall die Moglichkeit, den Vertrag zu kiindigen. Mit dieser Kiindigung kann die Kom-
mune sicherstellen, dass sie ihrer Verantwortung fiir den Schulbetrieb, umfassend gerecht
werden kann.

3.3.3 Management von Anderungen und Vertragsende

Es ist unmaglich, bei Abschluss eines OPP-Vertrages alle zukinftigen Entwicklungen ab-
schlieend zu regeln, die wahrend der Vertragslaufzeit Einfluss haben kénnen. Die Anforde-
rungen an die kommunale Schullandschaft und den Schulbetrieb und damit an das OPP-Pro-
jekt unterliegen dynamischen Veranderungen. Daraus folgt, dass die Konzeption eines
OPP-Projektes geniigend Flexibilitat besitzen muss, um an Veranderungen adaquat ange-
passt werden zu kénnen.
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Diese Flexibilitat ist bereits im Vertrag vorzusehen. So sollte er z.B. Mechanismen enthal-
ten, die bei Anderung der Nachfrage (z.B. Schiilerzahlen) eine Volumenanpassung der
Leistung erlaubt. Alle Anderungs- und Anpassungsbedarfe sollten genauso sorgfaltig und
umfassend dokumentiert werden, wie dies fiir die urspriingliche Leistungsspezifiktion ge-
schehen ist. Dariiber hinaus sollte im OPP-Vertrag vereinbart werden, dass auch die Kom-
mune von Marktveranderungen profitieren kann. Ein wichtiges Beispiel hierfiir sind Ge-
winne aus einer Refinanzierung des OPP-Projekts.

Nach Vertragsende ist die Kommune grundsatzlich wieder selbst fiir die unmittelbare
Leistungserbringung verantwortlich. Unabhangig davon, ob Vertrage verlangert oder
Leistungen neu ausgeschrieben werden sollen, kommt der Sicherung bzw. dem Transfer des
projektspezifischen Wissens eine besondere Bedeutung zu. Hierbei muss die Kommune bei
der planmaRigen Abwicklung einer OPP weit vorausschauen, da die Interessen der
Projektgesellschaft mit Ablauf des Vertrages enden, wohingegen die Kommune weiter fiir
die Bereitstellung der Leistung verantwortlich sein wird.

Folgende Fragestellungen sind aus heutiger Sicht bei Vertragsbeendigung typisch:
m  Eigentum/Transfer des Anlagevermogens der Projektgesellschaft?

m  Zustand des Anlagevermdégens bei Vertragsende?

®  Zugriff auf Daten und Dokumentationen?

m  Zugriff auf spezielle Mitarbeiter?

®  Garantien und Gewahrleistungen liber das Vertragsende hinaus?

Auch hier sind die vorausschauende Gestaltung des Vertrages und die Qualitat der Mitar-
beiter und der Dokumentation entscheidende Voraussetzungen.
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Praxisbeispiel: Umsetzungsphase

In der Stadt Bildungsburg konnte das Verhandlungsteam gewonnen werden, die Stadt auch
in der Umsetzungsphase zu begleiten. Fiir den ersten Teil der Umsetzungsphase hat die
Stadt Bildungsburg eine Checkliste zu den Punkten

- Einholung der erforderlichen Genehmigungen,

- Einrichtung und Betriebsaufnahme der Projektgesellschaft und

- Kontrolle des Baufortschritts

erstellt, die zusammen mit der Projektgesellschaft umgesetzt wird.

Um sicherzustellen, dass alle notwendigen Schritte zum Aufbau eines effektiven
Vertragsmanagements erfolgen, hat die Stadt Bildungsburg eine Liste mit den
wesentlichen Aufgaben der Hauptbeteiligten — Verwaltung, Schulen, Projektgesellschaft -
erstellt.

Die Stadt Bildungsburg hat sich organisatorisch, personell und technisch auf die neuen
Anforderungen eingestellt. Die Verwaltungsorganisation wurde dahingehend ausgerichtet,
dass alle das Projekt betreffenden Informationen lber fest definierte Wege durch die
Controllingstelle dokumentiert und kanalisiert werden.

Vierzehn Monate nach den ersten Uberlegungen des Biirgermeisters und der Verwaltung
zur Neuorganisation der Schulen riicken die ersten Baukolonnen zur Sanierung der ersten
Schulgebaude an.
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4 Haufig gestellte Fragen

Nr. | Thema Frage Antwort
1 Grund- Gibt es eine allgemein Nein. Die Kernidee lasst sich aber wie folgt
satzliches | akzeptierte Pefinition fur zusammenfassen: OPP verfolgen das Ziel,
den Begriff OPP? durch eine langfristig angelegte Zusammen-
arbeit zwischen 6ffentlicher Hand und priva-
ter Wirtschaft 6ffentliche Infrastrukturpro-
jekte effizienter zu realisieren als in her-
kommlicher Weise. Wesentlich ist der ganz-
heitliche und tiber den ganzen Lebenszyklus
zielende Ansatz.
2 Grund- Entzieht sich der Staat durch | Das Gegenteil ist der Fall. Gerade weil der
satzliches | OPP seiner Verantwortung? | Staat seine Verantwortung ernst nimmt, ver-
sucht er durch OPP die eigene Handlungsfa-
higkeit zu wahren und ein hohes Dienst-
leistungsniveau fiir den Biirger/Nutzer lang-
fristig zu sichern.
Fur alle Leistungsbereiche, in denen OPP
Anwendung finden, gilt: der Staat liber-
nimmt langfristig Verantwortung fiir die
Erbringung der Infrastrukturleistung.
3 Grund- Bedeutet OPP eine Nein. Die 6ffentliche Hand setzt die Quali-
satzliches | schlechtere Qualitat der tatsstandards und bezahlt - anders als bei
staatlichen der eigenen Bereitstellung - nur im Fall der
Leistungserbringung? vollstandigen Erbringung der Leistung das
volle Entgelt. Dies setzt Leistungsanreize fiir
den Privaten, die in einer konventionellen
Bereitstellung nicht oder nur sehr begrenzt
umsetzbar sind.
4 Grund- Kénnen OPP wirtschaftlicher | Eine OPP ist nicht immer die wirtschaftli-
satzliches | als die konventionelle chere Losung. Jeder Einzelfall ist genau zu
Bereitstellung sein, wenn prifen. Grundsatzlich gilt, dass Art und
hohere Eigen- und Umfang der Leistungen, die von einem
Fremdkapitalkosten sowie Privaten erbracht werden sollen, ausrei-
hohere Steuern in die chend Ansatzpunkte fiir Verbesserungen
Betrachtung mit einbezogen | durch den Privaten bieten miissen, damit
werden? eine OPP wirtschaftlicher sein kann. Zur Be-
urteilung der Vorteilhaftigkeit dient den
Entscheidungstragern ein Wirtschaftlich-
keitsvergleich, in den auch Finanzierungs-
kosten und Steuern sachgerecht einzube-
ziehen sind.
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Grund-
satzliches

Ab welchem Volumen
rechnen sich OPP?

Es ist nicht méglich und sinnvoll, einen ,,OPP-
Grenzwert“ anzugeben. Grundsatzlich gilt,
dass Effizienzgewinne auch bei kleineren
ProjektgroBen moglich sind, sich mit zuneh-
mender ProjektgroRe aber tendenziell star-
kere Effizienzgewinne erzielen lassen.

Grund-
satzliches

Ist OPP nur ein anderes
Wort fir Privatisierung?

Nein, die Verantwortung z.B. fiir den Lehrbe-
trieb und die Lehrinhalte verbleibt beim
Staat. Informations-, Mitwirkungs- und Ent-
scheidungsrechte des Schultragers und sei-
ner Gremien (z.B. Schulausschuss) bleiben
unberiihrt.

Die Kommune bleibt auch weiter verant-
wortlich fir die Bereitstellung der Dienst-
leistung. Die Bestimmung des ,Was“ bleibt
ihre Aufgabe. Das ,Wie“ der Leistungser-
bringung wird mit OPP hingegen neu ge-
staltet.

Grund-
satzliches

Wie kommt die Aussage
"OPP erméglicht
Effizienzgewinne von 10 -
20%" zustande?

Ein vom Lenkungsausschuss ,,PPP im &ffent-
lichen Hochbau“ unter Federfiihrung des
Bundesministeriums fiir Verkehr, Bau- und
Wohnungswesen initiiertes Gutachten hat
u.a. 46 deutsche Projekte untersucht; davon
sind 20 abgeschlossen. Die Angebotsdaten
zu den Baukosten lagen durchschnittlich ca.
20% unter den Planungsdaten; bei 19 der ab-
gerechneten 20 Projekte entsprachen die
Abrechnungsdaten auch den Angebotsdaten.

Bei den Bauzeiten gab es ebenfalls zum Teil
erhebliche Einsparungen; diese wurden aller-
dings beim Wirtschaftlichkeitsvergleich in der
Regel nicht gewertet.

In GroRbritannien hat eine Studie von Arthur
Andersen und der London School of Econo-
mics 17% durchschnittliche Einsparungen bei
29 Projekten festgestellt.

Haushalt

Werden politische
Handlungsspielraume durch
OPP langfristig
eingeschrankt?

Fur kurzfristige Haushaltsumschichtungen
stehen die im Rahmen einer OPP an den pri-
vaten Partner zu zahlenden Leistungsent-
gelte nicht mehr zur Verfiigung. Aber auch
im Rahmen einer konventionellen Leistungs-
erbringung werden Handlungsspielraume
langfristig eingeschrankt.
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9 Haushalt | Fihrt OPP zu OPP stehen nicht in einem Konflikt mit dem

,Schattenhaushalten“? geltenden Haushaltsrecht. Der Ausweis der
Leistungsverguitung fiir den Privaten erfolgt
je nach rechtlicher Struktur der OPP im Ver-
waltungs- bzw. zum Teil im Vermdgenshaus-
halt.

10 | Haushalt | Bedeutet OPP die OPP zielen auf Effizienzgewinne ab. Die
Verschiebung von 6ffentliche Hand will besser werden und
langfristigen moglichst wenig fiir die Leistungserstellung
Verbindlichkeiten in die bezahlen.

Zukunft und werden somit

zukiinftige Generationen OPP kénnen zur Entlastung 6ffentlicher Haus-

belastet? halte beitragen. Steuern, Abgaben und die
Netto-Neuverschuldung kénnen gesenkt
werden oder Leistungen verbessert werden.
Auch eine konventionelle Realisierung be-
lastet liber Kredittilgungen, Zinsen und Be-
triebskosten zukiinftige Generationen.

1 Haushalt | Wie sollen OPP-Projekte Die Kommune muss die Leistungsverglitung
finanziert werden, wenn der | im Haushalt abbilden.

VerV\./aItfmgshaushaIt . Werden die laufenden Ausgaben bereits -

bereits iber Kassenkredite S e .

. teilweise - iber Kassenkredite finanziert,

abgewickelt werden muss? kommt eine OPP jedenfalls nur fiir Aufgaben
in Betracht, die zu den zwingend durchzu-
flihrenden Aufgaben einer Kommune geho-
ren. Dies gilt z.B. fiir die Versorgung der
Schiler mit sicheren, sauberen und zweck-
maRig ausgestatteten Schulen. Ist diese
Aufgabe tber eine OPP giinstiger zu bewal-
tigen als mit einer konventionellen Bereit-
stellung, dann sollte eine OPP auch geneh-
migungsfahig sein.

12 Mittel- Geht OPP nicht zulasten des | GréRere OPP-Projekte werden in der Regel

stand Mittelstands ? von groReren privaten Unternehmen ge-

flhrt. Die Einbindung des Mittelstands er-
folgt bei diesen Projekten auf der Ebene von
Subauftragsverhadltnissen.

In kleinere und mittlere OPP und damit in die
Mehrzahl der OPP-Projekte kann der Mittel-
stand auch direkt einbezogen werden. Un-
ternehmen, die die Betreiberleistung nicht
alleine anbieten konnen, miissen Koopera-
tionen eingehen.

OPP ist deshalb auch eine Chance fiir den
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Mittelstand. Sie erfordert zwar eine Neuaus-
richtung des Geschaftsfelds auf eine lang-
fristige Betreiber-Dienstleistung. Damit ent-
steht aber ein Wettbewerbsvorteil gegen-
uber reinen Bau-Wettbewerbern. OPP kann
somit eine Alternativstrategie fiir mittel-
standische Bauunternehmen und Dienst-
leistern gegen ruinosen Preiswettbewerb
sein. Dies ist insbesondere im Hinblick auf
die EU-Osterweiterung von einer zentralen
strategischen Bedeutung.

13

Mittel-
stand

Fuhrt die Vergabe an einen
Generalunternehmer zu
einer Benachteiligung des
ortlichen und regionalen
Handwerks? Wie kann diese
verhindert werden?

Eine OPP bedeutet, dass in den betroffenen
Bereichen eine unmittelbare Beauftragung
des Handwerks durch die Kommune nicht
mehr stattfindet. Da aber die gleichen Arbei-
ten weiterhin anfallen und in der Regel auch
lokal vergeben werden, bleibt das Mengen-
gerist in der Regel stabil.

Aufgrund der besseren Verhandlungsposi-
tion einer OPP-Gesellschaft kann es aber zu
Preisriickgangen kommen. Dieser Effekt wird
haufig durch das groBere Auftragsvolumen
insbesondere am Beginn einer OPP aufge-
fangen.

14

Mittel-
stand

Koénnen ortliche Architekten
und Planer eingebunden
werden?

Ja.

Dies kann auf Seiten der Kommune bei der
Erarbeitung der technischen Leistungsbe-
schreibung geschehen oder auf Seiten der
privaten Unternehmen, die lokalen Sachver-
stand und Erfahrung nutzen wollen.

Eine vollstandige und detailgenaue Planung
vor einer OPP-Ausschreibung wird einen Ein-
zelfall darstellen, da gerade aus dem Zusam-
menspiel von Planen, Bauen und Betreiben
Effizienzgewinne realisierbar sind.

Ausnahmen sind im Bereich von Reprasenta-
tionsbauten denkbar und méglich. In einem
solchen Fall kann z.B. die Vorschaltung eines
Architektenwettbewerbs sinnvoll sein.

Voraussetzung ist immer, dass die vergabe-
rechtlichen Verfahren eingehalten werden.
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15 Mittel- Kann ein mittelstandisches | pje Banken verlangen insbesondere eine be-
stand Bauunterneh.men stimmte Eigenkapitalausstattung und trans-
langfristige OPP- parente Risikostrukturen. Das fiir den Mittel-
Betriebsrisiken tber 20 standler notwendige Eigenkapital muss u.U.
Jahre ibernehmen und uber Kooperationen beschafft werden.
hierfiir von der Bank Kredit
bekommen? Vom Privaten libernommene Risiken missen
von der Kommune bezahlt werden. Deshalb
kommt es entscheidend darauf an, dass faire
Bewertungsmechanismen fiir den Risiko-
transfer entwickelt werden. Bei konventio-
neller Realisierung liegen alle Projektrisiken
bei der Kommune, diese Kosten sind jedoch
haufig nicht transparent.
16 Finan- Kdnnen die In einer OPP geht es nicht um die glinstigste
zierung Kreditkonditionen der Finanzierung, denn der Zins der Kommune

Kommune durch Private
erreicht oder unterboten
werden?

wird immer glinstiger sein als der Zins eines
privaten Unternehmens.

Das besagt aber nichts tber die Wirtschaft-
lichkeit der OPP, denn der Kommunalkredit
ist risikolos, wahrend die Bank bei der Kre-
ditvergabe an den Privaten die Bonitats- und
Projektrisiken einpreist. Fur die Frage der
Wirtschaftlichkeit kommt es daher nur da-
rauf an, ob der Preis fiir das tibertragene
Risiko angemessen ist.

Kommunalkreditahnliche Konditionen
konnen auch in einer OPP erreicht werden,
wenn die Kommune Kreditbirgschaften
stellt oder beziiglich Forderungen der Bank
auf das Recht der Einrede verzichtet. Diese
Finanzierungsform wurden bei einigen der
ersten deutschen OPP-Pilotprojekte genutzt.
Zusammen mit der Einbindung von Forder-
krediten - etwa der KfW - kénnen so auch
OPP-Projekte giinstige Finanzierungskondi-
tionen erreichen.

Die Kommune muss in diesen Fallen aber
abwagen, ob der Vorteil in der Wirtschaft-
lichkeit die Ubernahme von Kreditrisiken
rechtfertigt.
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17 Finan-
zierung

Konnen offentliche
Zuschiisse/Fordermittel
eingesetzt werden?

Je nach Aufgabenbereich und Projektstruk-
tur ist dies moglich und u. U. sogar entschei-
dend fur die Wirtschaftlichkeit der OPP.

In einigen Landern stehen Zuschiisse und
Fordermittel auch fir OPP zur Verflugung.
Ihre Einbindung muss vor der Ausschreibung
der OPP sorgfaltig in die vorbereitenden Un-
tersuchungen einbezogen werden.

18 Recht

Dient OPP zur Umgehung
des Vergaberechts, da der
Private nicht an die VOB/A
und die VOL/A gebunden
ist?

OPP-Auftrage oberhalb der Schwellenwerte
mussen ausgeschrieben werden. Ob der
OPP-Vertragspartner spater bei der
Unterauftragsvergabe ausschreibungspflich-
tig ist, richtet sich ebenfalls nach den Rege-
lungen des Vergaberechts. Die Warnung vor
»Knebel-Vertragen“ bei OPP-Projekten er-
scheint unbegriindet, da aufgrund der lan-
gen Vertragslaufzeiten von OPP die Vertrags-
partner auf gut funktionierende Kooperatio-
nen z.B. mit dem ortlichen Handwerk ange-
wiesen sind. Dies kann nur gelingen, wenn
die Nachunternehmervertrage fair und aus-
kommlich fur alle Parteien ausgestaltet wer-
den.

19 Recht

Gibt es standardisierte OPP-
Verfahren und
entsprechende Vertrage?

In Deutschland bisher nicht.

Die ersten in der Umsetzung befindlichen
Pilotprojekte, die Arbeiten der verschiedenen
OPP/PPP-Arbeitsgruppen und Initiativen auf
Bundes- und Landerebene sowie internatio-
nale Erfahrungen geben aber Anhaltspunkte.

AuRerdem kénnen in Deutschland Vertrags-
trukturen, die aus Privatisierungen aus dem
Ver- und Entsorgungsbereich oder aus dem

Offentlichen Personen-Nahverkehr bekannt
sind, zumindest teilweise in OPP verwendet
werden koénnen.

20 Recht

Sind die OPP-Modelle mit
den Aufsichtsbehorden
abgestimmt bzw.
abzustimmen?

In fast allen Landern sind OPP den kommu-
nalen Aufsichtsbehdrden zur Genehmigung
vorzulegen.

Eine friihzeitige und umfassende Einbindung
der Aufsichtsbehorden ist daher sinnvoll.
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21 Risiko- Findet eine echte OPP heiRt nicht, dass alle Risiken auf den
verteilung | Risikoverteilung statt? privaten Partner tibertragen werden kénnen
Wenn OPP scheitern: muss und sollten.
d.er Sta.at soiort wieder Fiir den Fall, dass eine OPP scheitert, sichern
einspringen: die Vertrage der Kommune umfangreiche
Rechte. So wird z.B. in der Regel vereinbart,
dass die private Muttergesellschaft fiir die
operative Leistungserfiillung Garantien
Ubernimmt.
Es bleibt allerdings ein Restrisiko, falls auch
die Muttergesellschaft die Leistungen nicht
erbringen kann.
22 Risiko- Sind grole Risiken wie Die Risikoverteilung ist projektabhangig.
verteilung | Nachfragednderungen, Doch grundsatzlich gilt, dass nur Risiken, die
Preissteigerungen etc. auf serios abschatzbar oder handhabbar sind,
ein privates Unternehmen auch sinnvoll Gbertragbar sind.
.. 5
Ubertragbar? Nur fuir derartige Risiken kann ein privater
Anbieter Preise in Form von Risikoaufschla-
gen kalkulieren.
Risiken wie Nachfrage- und Preisdnderungen
tragt die Kommune auch im Falle der her-
kommlichen Leistungsbereitstellung.
23 Risiko- Wie kann eine optimale Fur die Bauqualitat ist der private Partner
verteilung | Bauqualitdt sichergestellt einer OPP verantwortlich. Die Qualitatsan-
werden? forderung richtet sich dabei nach der von der
Kommune erarbeiteten Leistungsbeschrei-
bung.
Die Leistungsbeschreibung muss priifbare
funktionale Qualitatskriterien festlegen. Die
Kommune muss diese regelmaRig Uberpri-
fen und so die Qualitat sichern.
24 | Risiko- Zeigt nicht das LKVY -Maut- | Bej der LKW-Maut kommt es zu einer zeit-
verteilung | System, dass eine OPP nicht | |ichen Verschiebung oder zum Stopp des Pro-

funktionieren kann?

jektes, da eine neue und komplexe Technik
genutzt werden soll, die offensichtlich noch
nicht voll einsetzbar ist.

Die Investitionskosten fiir das LKW-Maut-
System tragen die privaten Anbieter. Der
Staat ist von diesen Risiken nicht betroffen.
Hauptproblem sind die Einnahmeausfalle
des Staates.
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Ahnliche Probleme sind bei OPP im kommu-
nalen Hochbau nicht zu erwarten. Die tech-
nischen Risiken sind eher gering und sind
zudem eindeutig dem privaten Sektor
zuzuordnen. Einnahmerisiken bestehen bei
Hochbauprojekten in der Regel nicht.

25

Arbeit-
nehmer

Flihren OPP zum
Arbeitsplatzabbau?

Durch eine OPP verliert kein Mitarbeiter des
offentlichen Dienstes seinen Arbeitsplatz.

Alle Arbeitnehmer genielRen Bestandsschutz.
Arbeitnehmer, die im Zuge einer OPP in den
privaten Sektor wechseln, behalten fiir eine
vertraglich vereinbarte Periode insbesondere
den Kiindigungsschutz und haben Anspruch
auf eine gleichwertige Altersversorgung.

Langfristig ist es moglich, dass bestimmte
Aufgaben neu organisiert werden, so dass
die absolute Zahl der Beschaftigten abneh-
men kann. Nachteile fiir die aktuell Beschaf-
tigten ergeben sich nicht.

26

Arbeit-
nehmer

Bedeuten OPP schlechtere
Arbeitsbedingungen fur die
Arbeitnehmer?

Arbeitnehmer des 6ffentlichen Dienstes ge-
nieBen einen umfangreichen Bestands-
schutz.

In den meisten Fallen werden die Arbeitneh-
mer auch in einem privaten Umfeld die glei-
chen Aufgaben wahrnehmen. So wird sich
z.B. die Arbeit eines Schulhausmeisters nicht
wesentlich andern, weil er bei einer privaten
OPP-Gesellschaft und nicht bei der Kommu-
ne beschaftigt ist.

Allerdings ergeben sich Veranderungen
durch den Einsatz moderner Management-
methoden. Diese sind aber gewollt und
sollen die Leistungserstellung effizienter
machen.

Unternehmen, die sich an OPP beteiligen,
verfligen haufig liber eine Vielzahl von
Arbeitsbereichen. Daraus kénnen sich neue
Perspektiven und Aufstiegschancen durch
Weiterqualifizierung fiir Mitarbeiter der
Kommune ergeben.
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27 | Zahlungs- | Wie kann sichergestellt OPP Vertrage enthalten detaillierte Rege-
mechanis- | werden, dass eine lungen zur Entgeltstruktur. Grundprinzip ist,
mus Kommune nur fiir die dass nur 100% der Leistungsvergltung ge-

Leistung bezahlt, die sie zahlt wird, wenn 100% der Leistung erbracht
auch erhalt? wurde.
Sollten Leistungsmangel auftreten, sehen
OPP- Vertrage zunachst Behebungsmecha-
nismen und -zeitraume vor. Sollte dies nicht
zu einer mangelfreien Leistung fuihren,
kdnnen in einem gestuften Verfahren Abzu-
ge vom Leistungsentgelt vorgenommen
werden.
Ziel ist es, mit dem Zahlungsmechanismus
Leistungsanreize zu setzen.

28 | Nutzer/ Darf ein privater Partner in Dariiber entscheidet alleine die Kommune.

Burger einer OPP auf dem
Schulgelande Flachen zu
Werbezwecken vermieten?
29 | Nutzer/ Darf ein Privater die Im Rahmen der Leistungsbeschreibung wird
Biirger Schulspeisung einem Fast- die Kommune Qualitatskriterien fiir die
Food-Unternehmen Schulspeisung festlegen. Diese Anforderun-
Ubertragen? gen (z.B. Nahrstoffgehalte, Abwechslung,
Ausgewogenheit) wird ein Fast-Food-Unter-
nehmen voraussichtlich nicht anbieten
konnen. Im tbrigen entscheidet auch da-
riber alleine die Kommune.

30 | Leistungs- | Kénnen OPP auch mit Kommunale Betriebe kdnnen grundsatzlich
erbrin- kommunalen Betrieben in OPP einbezogen werden.
gung realisiert werden? Entscheidend hierfiir ist nicht die Organisa-

tionsform, sondern die Aufgabe. Diese Auf-
gabe sollte klar abgrenzbar sein und lang-
fristig der 6ffentlichen Aufgabensphare zu-
zuordnen sein.

31 Wirt- Ubersteigen die Beratungs-, | Das muss fur jedes Projekt individuell
schaftlich- | Vergabe-, Kontroll- und ermittelt werden.
keitsver- Risikokosten die moéglichen
gleich Effizienzgewinne von OPP?
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32

Wirt-
schaftlich-
keits-
vergleich

Ist im Vorfeld ein
"einfacher" Vergleich
zwischen "herkémmlicher”
Ausfiihrung und OPP-Modell
moglich?

In der Vorbereitungsphase liegen haufig
noch keine ganz exakten Kostenschatzungen
vor. Somit kann auch der Vergleich zwischen
herkémmlicher Lésung und OPP nur grobe
Anhaltspunkte liefern.

In der Praxis hat es sich bewahrt, Wirtschaft-
lichkeitsuntersuchungen mit unterschied-
lichen Kostenszenarien durchzufiihren. Die-
se Analysen liefern erste Anhaltspunkte, wie
hoch Effizienzgewinne ausfallen miissen,
um eine OPP-Lsung vorteilhaft erscheinen
zu lassen.
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Anhang 1- Weiterfiihrende Informationen und Quellen

Deutschland
SPD Bundestagsfraktion in der Rubrik Dokumente
http://www.spdfraktion.de

Bundesministerium fuir Verkehr, Bau- und Wohnungswesen
Public Private Partnership (PPP) im Hochbau

http://www.bmvbw.de

Finanzministerium Nordrhein-Westfalen, PPP Task Force

http://www.ppp.nrw.de

Initiative D21 PPP Arbeitsgruppe

http://www.initiatived21.de/egovernment/egovernment_pppleitfaden

International
Partnerships UK
http://www.partnershipsuk.org.uk/

PPP Initiative der Republik Irland

http://www.ppp.gov.ie/

Office of Government Commerce's (OGC's) Private Finance Unit

http://www.pfi.ogc.gov.uk/

4ps - local government project procurement agency

http://www.4ps.co.uk/

The National Audit Office

http://www.nao.org.uk/
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Gutachten PPP im offentlichen Hochbau - Gemeinschaftlich von Price
Waterhouse Coopers - PWC, Freshfields Bruckhaus Deringer, VBD-
Beratungsgesellschaft fiir Behérden mbH, Bauhaus-Universitat Weimar,
Creative Concept, August 2003

Offentlich Private Partnerschaften. Ein Positionspapier der Projektarbeitsgruppe
»Public Private Partnerships“ der SPD-Bundestagsfraktion, in dokumente
Nr. 4/2002 (download: wwwspdfraktion.de)

Prozessleitfaden Public Private Partnership - Eine Publikation aus der Reihe PPP
fur die Praxis - Projektarbeitsgruppe der Initiative D21, Herausgeber:
Bertelsmann Stiftung, Clifford Chance Piinder, Initiative D21 (download:
www.initiatived21.de)

Public Private Partnership - Ein Leitfaden fur 6ffentliche Verwaltung und
Unternehmer (Herausgeber: Bundesministerium fiir Wirtschaft und Arbeit
in Zusammenarbeit mit RH Consulting Group, Universitat Kassel,
Arbeitsgemeinschaft fiir wirtschaftliche Verwaltunge.V;
Anforderung/kostenloser Bezug iiber: schenkel@awv-net.de)

Public Private Partnership im Hochbau - Vergaberechtsleitfaden

(Herausgeber: Finanzministerium des Landes Nordrhein-Westfalen, Public
Private Partnership-Initiative NRW, Mai 2003)

Public Private Partnership in NRW - Organisationsmodelle
(Herausgeber: Finanzministerium des Landes Nordrhein-Westfalen, Public
Private Partnership-Initiative NRW, August 2003)

Public Private Partnership im Hochbau - Outputspezifikationen
(Herausgeber: Finanzministerium des Landes Nordrhein-Westfalen, Public
Private Partnership-Initiative NRW, Oktober 2003)

Public Private Partnership im Hochbau - Wirtschaftlichkeitsvergleich
(Herausgeber: Finanzministerium des Landes Nordrhein-Westfalen, Public
Private Partnership-Initiative NRW, November 2003)

Public Private Partnership im Hochbau - Bestandsbeurteilung
(Herausgeber: Finanzministerium des Landes Nordrhein-Westfalen, Public
Private Partnership-Initiative NRW, Januar 2004)

Public Private Partnership im Hochbau — Finanzierung
(Herausgeber: Finanzministerium des Landes Nordrhein-Westfalen, Public
Private Partnership-Initiative NRW, in Vorbereitung)

Public Private Partnership - Mehr Qualitat und Effizienz im 6ffentlichen Giiter-

und Dienstleistungsangebot
(Herausgeber: Friedrich-Ebert-Stiftung, Januar 2002)

Workshop: Wirtschaftlichkeitsvergleich, Vergaberecht, Haushaltsrecht und
Fordermittel im Bereich Public Private Partnership
(Herausgeber: Hauptverband der Deutschen Bauindustrie e.V.,
Bundesministerium fur Verkehr, Bau- und Wohnungswesen, Deutscher
Stadtetag)
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Anhang 2 — Wirtschaftlichkeitsvergleich - Stadt Bildungsburg

Praxisbeispiel: Wirtschaftlichkeitsvergleich

Nachdem der Nutzen, die Notwendigkeit und die grundsatzliche Finanzierbarkeit des Pro-
jekts von der Stadt Bildungsburg gepriift und positiv entschieden worden sind, werden die
Berater beauftragt, zusammen mit dem Kammerer den Wirtschaftlichkeitsvergleich zu ent-
wickeln.

Dazu sollen zundchst die Kosten einer konventionellen Bereitstellungsvariante ermittelt
und anschlieBend der OPP-Variante gegeniibergestellt werden. Hierzu wird eine einheit-
liche Leistungsbeschreibung und ein einheitlicher Betrachtungszeitraum definiert. Die
Stadt méchte die Sanierung und Bewirtschaftung der Schulen im Rahmen des OPP-Projekts
fir einen Zeitraum von 20 Jahren an den privaten Sektor lbertragen. Das Gebdude-
management geht davon aus, dass eine Durchfiihrung der notwendigen Sanierungsmal3-
nahmen innerhalb der ersten drei Jahre realistisch ist.

Die zu erwartenden Kosten fiir die konventionelle Bereitstellungsvariante werden in drei
Hauptkategorien abgebildet:

B Basiskosten, bestehend aus Betriebskosten, Instandhaltungskosten und
Verwaltungskosten

m  Risikokosten
®  Finanzierungskosten fir Planungs- und Bauleistungen

Zur Ermittlung der notwendigen Daten fiir die Bestimmung der Basiskosten sowie der
Risikoanpassungen greift die Stadtverwaltung zunachst auf eigene empirische Daten aus
vergleichbaren Projekten zuriick. Dartiber hinaus werden zur Plausibilisierung auch die
Daten anderer Verwaltungen herangezogen, um eine groRBere Belastbarkeit der Ansdtze zu
erreichen. AuBerdem wird zur Kostenermittlung auf DIN-Normen und / oder GEFMA-Richt-
linien zuriickgegriffen.

Die Stadt geht davon aus, dass in der Investitionsphase mit Planungs- und Projektentwick-
lungskosten in Hohe von € 4,0 Mio. zu rechnen ist. Diese Kosten beinhalten die Transak-
tionskosten der Projektstrukturierung und Vertragsgestaltung (z.B. Kosten fiir Beratung in
Recht und Finanzierung) sowie projektbezogene Verwaltungskosten (z.B. Bauherrenfunk-
tion).

Fur die Erbringung der Bauleistung werden in den ersten drei Jahren der Projektlaufzeit
insgesamt €35 Mio. veranschlagt. Die Finanzierung der Bauleistungen soll mit einem
Kommunalkredit mit einer Laufzeit von 20 Jahren erfolgen.

Fur die Ableitung der Betriebs-, Instandhaltungs- und Verwaltungskosten kann das Gebau-
demanagement auf die eigenen langjahrigen Erfahrungswerte zurtickgreifen.

Allerdings werden die Ansatze fiir die laufende bauliche Instandhaltung so kalkuliert, dass
damit ein dauerhafter Werterhalt der zehn Schulen sichergestellt werden kann. Dieser An-
satz liegt deutlich hoher als die tatsachlichen Ausgaben der letzten Zeit fiir diesen Bereich.
Beriicksichtigt werden auch die bei der Eigenrealisierung durch geplante Optimierungs-
maBnahmen zu erwartenden Einsparungen bei den Reinigungsdiensten und der Energie
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versorgung. Insgesamt ermittelt die Stadtverwaltung Basiskosten in Hohe von durch-
schnittlich € 3,65 Mio. jahrlich. Abschreibungen werden nicht beriicksichtigt.

Da im Rahmen des Wirtschaftlichkeitsvergleichs alle finanziell bedeutenden und quantifi-
zierbaren Risiken, die bei der Erstellung in Eigenregie entstehen, zu beriicksichtigen sind,
wird auch eine detaillierte Risikobewertung durchgefiihrt. Hierzu werden zunachst mog-
liche Risiken identifiziert und das Risiko einer Kostentiberschreitung quantifiziert. Der Wert
des Risikos wird durch Multiplikation der fiir moglich gehaltenen Hohe der Kostenuber-
schreitung mit der Eintrittswahrscheinlichkeit des Risikos ermittelt und es wird eine Ab-
schatzung hinsichtlich des zeitlichen Eintritts des Risikos vorgenommen.? Auf dieser Basis
wird eine differenzierte Betrachtung der Risikofaktoren fiir die einzelnen Kostenkategorien
vorgenommen und das Risiko einer Kosteniliberschreitung mit einem Faktor von 5-10 % der
jeweils kalkulierten Kosten bewertet.

Die nachfolgende Abbildung veranschaulicht beispielhaft das grundsatzliche Vorgehen der
Risikobewertung:

RISIKEN - Investitionskosten Kostenwirkung Risikofaktor
Kosten- Kostentuiberschreitung
Baukosteniiberschreitung, Bauzeitverlingerung, Sonstiges senkung | keine  gering  méBige  starke
Abweichung in % -500 0,00 500 10,00 20,00
1. PCB-Sanierungsmafinahmen Wahrscheinlichkeit 0,00 0,05 0,40 0,30 0,25 1,00
Risikowert 0,00] 000 200 300 500 10,00
2. Alle sonstigen Investitionsmanahmen Wahrscheinlichkeit 0,00 0,05 0,40 0,30 0,25 1,00
Risikowert 0,00/ o000 200 300 500 10,00

Fur die Finanzierung der Bauvorhaben geht die Stadtverwaltung davon aus, einen Kredit
mit 20-jahriger Laufzeit zu einem Zinssatz von 4,6 % aufnehmen zu kénnen. Die Riickzah-
lung soll Giber eine Annuitat erfolgen, um eine wahrend der Projektlaufzeit gleich hohe Be-
lastung des Stadthaushalts zu gewahrleisten. Der Finanzierungsbedarf betragt insgesamt
42,70 Mio. €. Die so ermittelten Kosten werden in einer Ubersicht zusammengefasst:

& Die empirischen Daten der Stadt Bildungsburg deuten z.B. darauf hin, dass bei
Bauprojekten in 40 % der Falle mit einer Uberschreitung der Baukosten um 10 % bis - in
Einzelfallen - 25 % und mehr - der urspriinglich geplanten Summe zu rechnen ist. Auf
dieser Grundlage wird bei der Ableitung des Wirtschaftlichkeitsvergleichs eine
Risikoanpassung von durchschnittlich 10 % vorgenommen. Weiterhin wird unterstellt,
dass dieses Risiko zeitlich proportional zum Baufortschritt eintritt.
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1 Projektentwicklung, Planung 4,00 4,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00

Risikoanpassung 5% 0,20 0,20 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00

2  Bauleistung 35,00 10,00 13,00 12,00 0,00 0,00 0,00

Risikoanpassung 10% 3,50 1,00 1,30 1,20 0,00 0,00 0,00

3  Betrieb 47,00 2,35 2,35 2,35 2,35 2,35 2,35

Risikoanpassung 5% 2,35 0,12 0,12 0,12 0,12 0,12 0,12

4 Instandhaltung 20,00 1,00 1,00 1,00 1,00 1,00 1,00

Risikoanpassung 10% 2,00 0,10 0,10 0,10 0,10 0,10 0,10

5 Verwaltungskosten 6,00 0,30 0,30 0,30 0,30 0,30 0,30

Risikoanpassung 5% 0,30 0,02 0,02 0,02 0,02 0,02 0,02

6  Kredit Ziehung (-) -42,70 -1520 -14,30 -13,20 0,00 0,00 0,00

Kredit Tilgung (+) 42,70 0,00 0,52 1,07 1,65 1,72 2,52

7  Zinsen 21,07 0,00 0,70 1,33 1,89 1,82 1,02

1+2 SUMME Planungs- und Bauleistungskosten 39,00 14,00 13,00 12,00 0,00 0,00 0,00

3+4+5  SUMME Betriebskosten 73,00 3,65 3,65 3,65 3,65 3,65 3,65

6+7  SUMME Schuldendienst 21,07 -1520 -13,08 -10,80 3,54 3,54 3,54

SUMME Risikoanpassungen 8,35 1,43 1,53 1,43 0,23 0,23 0,23

GESAMT 141,42 3,88 5,10 6,28 7,42 7,42 7,42
Diskontierungssatz 5% 0,952 0,907 0,864 0,823 0,784 n.a.

Barwert 3,70 4,63 5,43 6,11 581 60,35

Summe als Vergleichswert (PSC) 86,03

Die Gesamtkosten uber die Projektlaufzeit belaufen sich dabei auf 141,42 Mio. €Da die ein-
zelnen Kosten zeitlich auseinanderfallen (Bauphase und Betriebsphase), miissen die Zah-
lungsprofile der konventionellen Beschaffungsvariante und moglicher OPP-Alternativen
vergleichbar gemacht und auf einen einheitlichen Zeitpunkt bezogen werden. Hierzu wer-
den die Zahlungsreihen mit einem geeigneten Diskontierungssatz auf einen bestimmten
Zeitpunkt abgezinst.

Fur das Schulprojekt der Stadt Bildungsburg wird ein durchschnittlicher Zinssatz von 5,0 %
fir angemessen gehalten, der der aktuellen Rendite von Staatsanleihen mit einer Restlauf-
zeit von 20 Jahren entspricht.

Aufgrund dieser Pramissen wird fiir den Barwert der zukiinftigen Zahlungen der Stadt im
Rahmen der konventionellen Beschaffungsvariante ein Wert von € 86,03 Mio. ermittelt.

Der ermittelte Vergleichswert (PSC) erlangt durch den Vergleich mit alternativen Modellan-
nahmen eine erhohte Aussagekraft. Durch Sensitivitatsanalysen ermitteln die Projektver-
antwortlichen deshalb die ,Empfindlichkeit” des Vergleichswerts in Bezug auf einzelne Ein-
flussgroRen (z.B. geplante Kosten oder Diskontierungszinssatz).

SchlieBlich wird der PSC im abschlieBenden Schritt des Wirtschaftlichkeitsvergleichs den
eingereichten Angeboten gegenubergestellt.

Diese werden durch die Anwendung des gleichen Verfahrensschemas (Abzinsung der
Zahlungsreihen mit dem einheitlichen Zinssatz auf einen einheitlichen Stichtag) normiert.
Die Variante mit dem geringsten Barwert der zukiinftigen Zahlungsstrome stellt dabei aus
wirtschaftlicher Sicht die effizienteste Bereitstellungsalternative fiir die Stadt Bildungs-
burg dar.
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