Von:
Gesendet:
An:

Cc:
Betreff:
Anlagen:

Schr geehrte Damen und Herren.

Prof. Dr. Holger Muehlenkamp <muehlenkamp@uni-speyer.de>
Donnerstag. 17. September 2015 17:03

L1 _Anhcerung

Kolb, Christine

Finanzierung Bundesternstralienprojekte - Anharung A 02-22,09.2015
Antworten 22.9.15.pdt

anbei {ibersende ich Thnen meine Stellungnahme zu o.g. Anhérung,

Mit freundlichen Griilen

Holger Miithlenkamp

LANDTAG
NORDRHEIN-WESTFALEN
16. WAHLPERICDE

STELLUNGNAHME
16/3034

A02







1

Offentliche Anhérung
des Ausschusses fiir Bauen, Wohnen, Stadtentwick-
lung und Verkehr am 22. September 2015

Landesregierung muss innovative Modelle zur Finanzierung und zum Bau von
Bundesfernstrabenprojektenvoranbringen
Antrag der Fraktion der CDU, Drucksache
16/8643

Fragenkatalog

Welche Erfahrungen wurden bisher mit OPP-Projekten gemacht? (Dauer, Ef-
fizienz, Wirtschaftlichkeit, etc.)
In Deutschland liegen nur relativ wenige éflentich zuglingliche Befunde zur
Efizienz/ Wirtschalilichkeit (im Folgenden syvnonvm verwendet) von QPPs
vor, Dabei handelt es sich um Berichte von Rechnungspriifungsbehirden, Die-
se Berichte weisen darauf hin, dass dic Wirtschafilichkeit von OPP in der Ten-
denz fiberschitzt wird. Erwartete Wirtschalilichkeitsvorteile von 13% bis 20%
wie im OPP-Beschleunigungseesetz genannt — sind zumindest im Durch-
schnitt illusorisch, Tatsiichlich sind vicle OPPs unwirtschaftlich,
Die Beobachtungen der deutschen Rechnungspriifungsbehtrden stimmen in
der Tendens mit internationalen Betunden ibercin. Die Mehirheit wissenschali-
licher Studien zum Thema kann keinen Eflizienzeewinn durch OPP lesistellen.
Schr erniichternd ist auch der umfangreiche Bericht des Treasury Commitlees
des britischen Unterhauses von 2011, Danach bicten OPPs in GroBbritannicn
hilulig keinen baw. nor wenig . Value lor Money™.
Sofern mit LDauer™ die Realisicrungsgeschwindigkeit gemeint ist, hingt die
Geschwindigkeit, mit der ein Projekt umgesetat wird. von mchreren Faktoren
ab, die im Einzelfall zu beobachien sind. In der Tendens kKann man woh! sagen.
duss die Bauphase von OPPs hiufig kilezer ist als bei konventionell durchge-
fithrten Projekien. Betracht man dagegen den Zcitraum von Planungsbeginn bis
2ur Bereitsiellung existicren koum Unterschiede., weil der Vorieil der Kiirzeren
Bauzent durch den Nacltell Fiongerer Planungs- und Vergabephasen kompen-
siert wird.

Wie bewerten Sie grundsatzlich eine Finanzierung von Straltenbau nicht
Uber staatliche Haushalte, sondern durch Einbeziehung privaten Kapitals
nach den Konditionen der Privatwirischaft unter haushalterischen Gesichts-
punkten?

Dic sog. Finanzierung tber privates Kapital thzw, eine indirekte Staatsver-
schuldung ) ast fir dic offentliche Hand teurer als eme unmittelbare Haushahs-
hrw. Kreditfinanzierung. Unter dem Gesichitspunkt der Haushalisbelastung ist
indirekie Verschuldung nachieilig.

Wie bewerten Sie grundsétzlich eine Finanzierung von Strafienbau nicht
iiber staatliche Haushalte sondern durch Einbeziehung privaten Kapitals
nach den Konditionen der Privatwirtschaft unter volkswirtschaftlichen Gesichts-
punkten?
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Privat finanzierte OPPs ermaglichen dic Umgehung der Schuldenbremse, Da-
mit konnen kurzlristig mehr Projekte bzw. Projekie finanziert werden. dic an-
sonsten im Rahmen der Schuldenbremse nicht finanziert werden kénnten, Der
Preis fiir diese Vorgehensweise liegt in ciner fiberteucrten Projekifinanzierung
und vielleicht fiber die gesamite Projektlautzeit hisheren Projekikosten. Lang-
[ristig sind privat inanzierte OPPs nachteilig. weil es sich nicht um cinen ein-
fachen Vorholeffekt von Investitionen, sondemn wm den LfTekt Lmehr Inves-
titionen jetzt und weniger Investitionen in Zukunit™ handelt,

Im Rahmen einer Wirtschaftlichkeitsuntersuchung bzw. Kosten-Nutzen-Ani-
Ivsen wird das Gesamtergebnis von der Gewichtung der kurz- und langiristigen
FEffckte abhiingigen. Gewichier man die kurzfristigen Elfckie stk und die
langlristigen Eflekie gering. wird man cher 7u ciner Vorteilhaltigheit eelangen
als im umgekehrten Fall einer hohen Gewichtung langlristiger fiekie und ge-
ringen Gewichiung kurafvistiger Efekie,

Welche Vorteile haben OPP-Projekte?

Private Finanzicrungen und die Risikoiibernahme durch Private kénnen keinen
Fflizienzvorteil von OPPs begriinden. Die Effizicnzpotentiale von OPPs licgen
in der Biindelung verschiedener Projekiphasen (wie Planung, Bau und Be-
trichy).

Welche Vorteile haben OPP-Projekle, die bei vergangenen Wirlschaftlich-
keitsuntersuchungen nicht abgebildet wurden?

Durch einen Wetthewerb 2wischen den berden institutionellen Arrimgements
der Konventionellen BeschatTung und der BeschafTune iiher OPP-Projekie kann
man unter Umstanden Innovation und Disziplinicrung erwarten (CWetthewerh
als Entdeckungs- und Disziplinicrungsverfaliren™).

Was lauft bei OPP-Projekten besser als bei traditionell/konventionell durch-
gefiihrten Bauprojekten?

Wenn ein Wirtschalissubjekt filr mehrere aulcinanderfolgende Projekiphascn
verantwortlich ist, wird es in jeder Phase die Folgen sciner Entschieidungen aul
nachlolgende Phasen berficksichtigen (phasentibergreifende Verbundvorteile
bzw. positive Bindelungsellekie - s, auch Trage 4).

Welche Erfahrungen liegen |hnen bei Vergleich von konventioneller Reali-
sierung und Realisierung mittels OPP-Modellen im Hinblick auf die Finanzie-
rungs- kosten und die Baukosten vor?

Die Finanzicrungskosten milssen unter sonst gleichen Umstinden {Lceteris po-
ribus™) hither sein (s.0.). Die Baukosten Konnen geringer. gleich oder hoher
sein. Nach Befunden der Furopiiischen [nvestitionsbank (1113) sind dic Bau-
kosten von straBengebundenen Infrastrukturprojekten bei OPP ieibweise hoher
als bei konventionellen Projekten. Dies diirfte dann der Fall sein. wenn durch
Sbesseren Bau Foleckosten (insbesondere in der Betrichsphase) gespart wer-
den Kinnen,

Wie schatzen Sie die Kosteneinsparpotenziale und mdégliche Innovationen
bei der Realisierung von Strafenbaumafnahmen als OPP ein?



10.

11.

12.

13.

14.

15.

16.

3

PYie unmittelbaren Kostenemsparungen diirfien gering sem, wenn {iberhaupt
cintretend. Liingeriristie kisnnten sich durch den institutionellen Wetthewerb
mdirekt positive Etlekte ergeben (5. Frage 5)

Existieren Uberhaupt (national oder international) verlassliche Erkenntnisse
liber Vor- und Nachteile von OPP-Projekten im StraBenbau, sei es in finanzi-
eller, sei es in organisatorischer oder sonstiger Hinsicht?

s, I'rage |

Weiche Vorteile haben OPP-Projekte fiir Anleger?
OPP-Projekte bringen fiir Anleger (bezablt durch den Steuer- oder Mautzahler)
erundsiitzlich hithere Renditen als konventionell linanzierte Projekie.

Welche Renditen erwarten Investoren von OPP-Projekten?
Dazu sind Investoren 2u beltagen.

Welche Bundesfernstrafbenprojekte sind bislang durch OPP-Modelle reali-
siert worden?
Dies wissen das Bundesverkehrsminasterium, der Bundesrechnungshol v,

Wie hoch sind die Mittel, die bislang im Rahmen von OPP-Projekten in den
Bundesfernstralienbau geflossen sind?

s. Frage 12.

Welche Rolle kann OPP bei der Uberwindung des Investitions- und Sanie-
rungsstaus im Bundesfernstralienbau klUnftig spielen?

Kurzlristig erlaubt die Aushebelung von Verschuldungserenzen mehr Projekie.
langfristig nicht (s, Frage 3).

Ist der Investitions- und Sanierungsstau bei Bundesfernstralen ohne OPP-
Modelle zu iberwinden?

Letatlich ist die Schuldenbremse (Haupt-)Ursache (e dicsen Stan. Sie liefent
zusammen mit den unzurcichenden Regeln der Finanezstatistik auch den An-
reiz, micht nur effiziente. sondern auch inelliziente OPPs durchzufithren.

Schr wahescheinlich wiire es okonomisch itelligenter, die Schuldenbremse
Snettomvestitionsorientiert™ anzulezen.

Die neue Generation der OPP-Projekte basiert auf dem Verfugbarkeitsmodell.

a) Was bedeutet das?

b) Welche Vorteile bietet dieses Modell?

Beim Verfligharkeitsmodell richiet sich dic Hohe des Betreiberentgelts u.a.
nach dem Grad der Verfigbarkeit der Infrastruktur. Dieses Modell erlegt den
Privaten weniger und besser steuerbare Risiken aul als dic sog. OPP-Modclle
der ersten Generation im Fernstrafiensekior, bei denen die Finnabmen der Pri-
valen verkehrsmengenabhiingig waren, Verkehrsmengen lassen sich voean Le-
treiber kaum beeinflussen.

Da das statistische Amt der Europédischen Upion (Furostat) bei der sekioralen
Zuordnung von OPPs den sog. Risk-and-Reward-Ansatz verwendet. crlauben
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heide Modelle die Umgehung der sog. Maastricht-Kriterien fir die zuliissige
Staatsverschuldung aul curopiiischer Ebene,

Wie schatzen Sie die Transaktionskosten und ihre Bedeutung bei OPP-Pro-
jekten im Strallenbau ein?

Transaktionskosten fallen vor, withrend und nach Vertragsabschluss an, Zu den
vor Vertragsabschluss entstchenden Kosten zihlen 7213, die Kosten der
Markterkundung und der Ausschretbung. Zu den Kosten des Vertragsabschlus-
ses sind neben der zu bewertenden Arbeitszent von Beschiiftigien im Gffentl:-
chen Scktor betspielsweise Berater- and Anwaltshonorare sowie Notariatskos-
ten 7o ziihlen. Nach Vertragsabschluss entstehen Kosten der Verlragsiiberwa-
chung. der Nachverhandlungen und der Vertragsdurchsetzung vor (Schieds-)
Gerichten, Grundsitzlich st allein aulgrund komplexerer und Eingerfristiger
Vertriige davon auszugehen. dass dic Transaktionskoslen bei OPPs haher sind
als bei konventionellem Strallenbau.

Demeulolge kann eine OPP nur dann gegenilber einer konventionellen Varian-
te wirtschalthicher sein. wenn die Verbund- baw. Biindelungsvorteile hoher
sind als deren Finanzierungs- und Transaktionsaktionskostennachieile.

Wie schatzen Sie die mittel- und langfristigen Risiken beim Betrieb &ffentlicher
Infrastruktur durch Private (Vertragslaufzeiten, Insclvenzrisiken, etc.) ein?
Auferund der langfristigen und unvollstindigen OPP-Vertriige bestehen fiir dic
dffentliche Hand bei OPP auf lange Sicht erhebliche Kostensteigerungsrisiken
(s. auch Frage 17). Der Emsatz privaten Kapitals 2.3, in Form von Projektge-
sellschalien/«finanzierungen gibt den Privaten die Moglichkeit. die Insolvens-
drohung geziclt als Miuel zur nachiciiglichen Frreichung besserer Konditionen
emnzusctzen (ransakiionskostentheorctischer Holdup™).

Welche Vor- und Nachteile haben Projekte in Form der Offentlich-Privaten-
Partnerschaft (OPP) zur Beschaffung und Finanzierung von Verkehrsinfrastruk-
tur aus Sicht der mittelstandischen Bauwirtschaft?

Sofern OPPs — wie aul Bundescbene — 2ur Beaufiragung von sog. Generalun-
ernehmern fMihren, wird die als Mittelstandstorderung gedachie Vergabe in
Feillosen ausgeschaltet. Fiir die mittelstiindische Bamwirtschalt ist dies nochiei-
lig,

Welche Alternative sehen Sie zu OPP-Modellen, wenn es um die Finanzierung

von nachhaltiger und effizienter Bewirtschaftung sowie um Baumafinahmen im

Bereich der Bundesfernstrallen geht?

Fine Alternative Konnte cine (kostendeckende) Finanzicrung durch Inlvastruk-
turnutzer tber eine Gffentliche Infrastrukurgescellschall darstellen. Diese kiinn-
te so ausgestaltet werden. dass sie in doppelter Hinsicht nachhaltig 1st. Zum ¢i-
nen im Sinne einer nachhalticen auskémmlichen Infrastrukiurfinanzierung und
cum anderen im Sinne einer auch umweltpolitisch verursachungsgerechien
Kostenanlastung.

Ist es richtig. dass die parlamentarische Kontrolle iiber die Realisierung von
OPP-Projekten mit Mrd.-Summen - und deren Folgewirkungen fir die staatli-
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chen Haushalte — durch eine vermehrte Anwendung solcher Modelle ge-

schwdcht werden kénnte und wie bewerten Sie das?

Die Geheimhaltung wenigstens der relevanten Fakten von OPP-Vertragen fiihrt
dann 2u ciner Schwiichung der parlamentarischen Kontrolle. wenn die Parlu-
mente weniger Informationen erhalten als bei konventionellen Projekien. Auf
jeden Fall fithrt sie dazu, dass in Deutsehland keine belastbaren Informationen
oder wissenschafiliche Untersuchungen iiber dic Wirtschaftlichkeit von QPP
im Vergleich zu konventionellen Projekten vorlicgen,

Wie bewerten Sie die aktuell diskutierten Vorschlage zur Grindung einer Inf-
rastrukturgeselischaft fur die Bundesfernstraen?

Das Problem des cntsprechenden Vorschlags der Expertenkommission benn
Bundeswirtschattsmimisterimm besteht darin, dass ciner solchen Gesellschaft
anders als der Osterreichischen ASFINAG - keine Staatsgarantic geachen wer-
den soll. Damit verteuert sich die Finunzicrung unndug. Ganz offenhundig soll
das vorgeschlagene Modell 2um cinen die Schuldenbremse aushebeln und zum
anderen die Renditen von Anlegemn erhihen. was nicht das Interesse von Steu-
er- und Mautzahler(innen) sein kann., Vorzuzichen wiire cine L osung entspre-
chend oder éihnlich der ASFINAG.

Welche Aufgaben und Zustindigkeiten sollte eine Bundesfernstrallengesell-
schaft idealerweise Obernehmen?
Kann ich nicht ausreichend beurtetlen.

Welche Vor- bzw. Nachteile hatte eine zentrale Infrastrukturgesellschaft gegen-
{iber der bisherigen Auftragsverwaltung der Lander?

Lim cs abstrakt deutlich zu sagen: Sie kénnie bei entsprechender Ausgestaltung
das inctliziente toderalisusche Klcinklein™ wenigstens mildem.

Welche Konsequenzen héatte die Schaffung einer BundesfernstraBengesell-
schaft fir die bisherige Auftragsverwallung der Lander?
Kann ich nicht beurteilen,

Der Landesbetrieb StraBen.NRW ist mit rund 6.000 Mitarbeiterinnen und Mitar-
beitern die Stralenbaubehorde des Landes Nordrhein-Westfalens. Sie ist im
Auftrag des Bundes auch fur die Planung den Bau und die Erhaltung der Bun-
desfernstrallen verantwortlich. Welche Folgen hatte nach lhrer Meinung eine
Uberflihrung dieser Aufgaben auf eine (berwiegend unabhangige Infrastruktur,
was

- die Arbeitsplitze im Landesbetrieb

- die Effektivitat von Planungs-, Bau- und ErhaltungsmaRnahmen fir das Ge-

samt-Strallennetz

angeht?
kann ich nicht heurteilen,

Welche Umstrukturierungs- und Konsolidierungsmafnahmen hat der Landes-
betrieb Straften.NRW in den vergangenen Jahren durchgefihrt, um seine Leis-
tungsfahigkeit und Effizienz zu steigern?
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kann ich nmichit beurteilen.

Inwiefern wurden diese Anstrengungen durch die Personalentwicklung unter-
stitzt bzw. erschwert? Wie sieht die Personalentwicklung iiberhaupt aus und
gibt es dafur spezifische (womadglich externe) Grunde?

Kann ich nicht beurteilen.

Laufen derzeit Umstruklurierungsprozesse, wenn ja welche?
Kann ich micht beurteilen.

Welche Potenziale bestehen fur weitere Mafinahmen? Mit welchen MalBnah-
men kénnten Bund und/oder die Lander die Effizienz der staatlichen Straflen-
bauverwaltung weiter erhéhen?

Kann ich nicht ausrcichend beurtetlen.

Welche Potenziale sehen Sie insbesondere bei den Instrumenten dberjahriger
Fonds und kaufmannischen Bilanzierung?

Uberjihrige Fonds kiinnten so gestaltet werden, dass sie hurzfristigen linanz-
politischen Ziel(schwankungen entzogen sind und so ¢ine verlisslichere Infra-
strukturlinanzierung ermdglichen,

Line doppische Rechnungsleeung — wie aul kommunaler Ehene - periodisient
den mit konventionellen (Infrastruktur-)Investittonen verbundenen Aufwond
¢henso wie die f‘ll‘l’-z’.nlﬂung‘m. Damit hiefert die Ergebmisrechnung — anders
als die Kameralistik ~ keinen Anrciz zur Bevorzugung von OPP aus nichiwirt-
schalthichen Griinden, Allerdings bieten die derzeitigen  Bilanzicrungsvor-
schriften die Moghichkeit. OPP nicht in der Vermbgensrechnung auszuweisen
und damit den Schuldenausweis zu vermeiden. Durch peeignete Bilanzie-
rungsvorschriflen liehe sich letseres jedoch heheben.

Finen wichtigen Aspekt stellt aber die Logik des Kaufimiinnischen Rechnungs-
wesens dar. Eine kreditlinanziceric Investition 1lihrt zundichst 2u ciner ergebnis-
neutralen Bilangverlingerung (Venmbgengenstand aul” der AKtivsente und Kre-
dit in gleicher Hhe aul der Passivseite). brst die mit der Investition verbunde-
nen Zinszahlungen und Abschreibungen belusten dic Prgebnisrechnung, So-
lange cine Gebietskirperschall in der Lage ist, Zinsen und Aubwand zu enwirt-
schafien. kann sie Investitionen kreditfinanzieren. Dies entspricht quasi ciner
doppischen nettoinvestitionsorientierien Schuldenbremse. die ékonomisch in-
telligenter erscheint als die derzeitige Kameralistisch gedachte Schuldenbremse
(s. Frage 15)

Halten Sie die Ausrichtung des Landesbetriebes Stralen.NRW auf OPP, wie
von der CDU im Antrag gefordert, zum jetzigen Zeitpunkt, wie insgesamt, fur
sinnvoll?

Grundsiitzlich nein. Es sollten OPP-Projekic (nur) dann durchgeliihrt werden,
sofern sie nach neutralen gewissenball durchgelithrien Wirlschafilichkensun-
tersuchungen cinen signilikanten Wirtschalilichkeitsvorteil erwarten lussen.
Finc generelle Ausrichtung der Verkehrs- oder Infrastruktur auf OPP baw. cin
politisches Programm. welches OPP gepeniiber konventionellen Beschaffun-
gen bevorzugt. ist wissenschalilich mieht gedeckt. Dic vorliegenden theoreti-
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schen und empirischen Frkeminisse sowie Rechnungshotberichie und 2,13, der
Bericht des Treasury Committees (s, Frage 1) sprechen daliir. dass die wirt-
schaftlichen Vorteile von OPP - wenn sic {iberhaupt gegeben sind — seitens der
Politik deutlich iiberschiitzt werden.

Inwieweit spielt die rechtzeitige substanzerhaltende Pflege und Wartung der
Verkehrsinfrastruktur eine Rolle fur effiziente Mittelverwendung?

lin grundsiitzliches Problem (nicht nur) der Infrastrukturfinanzierung scheint
darin zu bestehen. duss die Folgekosten von Investitionen hiiutig meln hedacht
bew. Keine Mittel dafilr berentzestellt werden. Dies [ihrt daza oder kann dazu
fiihren. dass Infrastrukiur {iber den sog. Lebensavkius nicht optimal bewin-
schaftet wird. Durch OPP wird der |.ebensayklusgedanke (der nichts anderes
darstellt als die Nutzung der unter den rugen 4 und 6 beschricbenen Verbund-
vorteile) zwar gelbirdert, aber auch nicht Konsequent nmgeseta. weil der oder
Vermigensgenstatiind(e) (hier Infrastruktor) vor Ablaul des Lebenszyvkius 2ur
Nutzung un dic ditentliche [Tund iibergehen. Daher haben der oder die privaten
Partner keinen Anreiz, die Folgekosten ihrer Entscheidungen {iir dic Zcit nach
Vertragsablaut zu bedenken.

Das Denken in Lebenszyvklen ertordert cine Haushalts- baw, Fmanzplanung,
die die Haushaltswirkungen affenticher Projekie seridis {ber deren Luaulzen
abbildet. Jeder Regierung steht es frei. iiber die Vorschrillen des Haushalts-
erundsiitzegesetzes hinausgehende (verbessernde) Haushalisregeln zu verab-
schicden,



