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Einflihrung

Offentliche Daseinsvorsorge ist unabdingbar fiir
ein Leben in Wirde. Ein gleichberechtigter Zugang
aller zu den zugehorigen Dienstleistungen und In-
frastrukturen ist Voraussetzung fir soziale Teilha-
be. Die Wirtschaft ist insbesondere auf funktionie-
rende Transportwege und gute Bildungssysteme
angewiesen.

Eine Mitte des Jahres 2015 erschienene Kurz-
studie im Auftrag des ACE Auto Club Europa e. V.
zeigt auf, dass die deutsche Verkehrspolitik be-
reits seit Jahrzehnten immer wieder vor der Frage
steht, wie mit der Krise der Verkehrsinfrastruktur-
politik hinsichtlich der leeren Kassen des offentli-
chen Haushaltes umzugehen ist und welche Steue-
rungsprobleme sich daraus ergeben (Eisenkopf
2015). Um Instandhaltungskrisen zu begegnen,
erfreuen sich Privatisierungsmodelle nicht nur in
der deutschen Verkehrspolitik bereits seit vielen
Jahren grolRer Beliebtheit.

In den 1980er- und 1990er-Jahren wurde in
Deutschland besonders viel privatisiert: die Ener-
gienetze, die Telekommunikationsnetze, die Post,
viele kommunale Wasserbetriebe und Stadtwerke.
Von der Treuhand wurden nahezu alle urspriing-
lich volkseigenen Firmen und Grundstiicke der
fiinf neuen Bundeslander privatisiert.

Seit etwa 2000 sind offentlich-private Partner-
schaften (OPPs) oder Public Private Partnership
(PPP) zu einer entscheidenden Privatisierungsform
in Deutschland geworden. Insbesondere in den
Jahren 2008 und 2009 wurde in Deutschland eine
Vielzahl von OPP-Projekten initiiert. Gleichzeitig
wird von den Landern des globalen Nordens und
den von ihnen dominierten internationalen Orga-
nisationen die Forderung erhoben, dass stark
verschuldete Léander, die Notkredite oder Ent-
wicklungshilfe beanspruchen wollen, massiv ihre
Daseinsvorsorge privatisieren sollen. Bei der Pri-
vatisierung der BundesfernstraBen handelt es sich
daher um ein politisch hoch relevantes Thema in
Bezug auf Fragen der Gewahrleistung von 6ffent-
licher Daseinsvorsorge durch staatliche Institu-
tionen, der gesellschaftlichen Teilhabe sowie der
Legitimierbarkeit politischer Entscheidungen.

Privatisierungsfolgen wurden bisher jedoch kaum
empirisch erforscht. Negative Folgen von Priva-
tisierungsmalinahmen werden dabei sowohl von
der Bundesregierung als auch in Berichten von
Expertenkommissionen ausgeblendet bzw. teil-
weise abgestritten. Es ist jedoch bekannt, dass
Privatisierungen im Bereich der Daseinsvorsorge
mit erheblichen Nachteilen fiir die Gesellschaft
verbunden sind. Darunter fallen héhere Kosten
fur die Steuer- und Gebihrenzahlenden, Aus-
schluss sozial benachteiligter Gruppen vom Zu-
gang, schlechtere Leistungen, unzureichende
Instandhaltung, der Verlust von institutionellem
Know-how, Desinvestition sowie die Erosion der
Beschaftigungsverhaltnisse insbesondere durch
Outsourcing, Beschaftigungsabbau und Tarifflucht.
Die Summe dieser Erfahrungen hat bei den Biirge-
rinnen dazu gefiihrt, dass 80 Prozent der Bevolke-
rung gemal reprasentativen Meinungsumfragen
gegen weitere Privatisierungen sind.!

Trotz der immer deutlicher zu Tage treten-
den Nachteile und der zunehmenden Ablehnung
von Privatisierung in der Bevolkerung kam es im
Jahr 2015 zur Riickkehr der offiziellen Forderung
nach Privatisierung der Daseinsvorsorge auch in
Deutschland. Hintergrund der erneuerten De-
batte Giber den Wert und die Risiken von Priva-
tisierungsmalinahmen fir die 6ffentliche Hand
ist die Politik der »schwarzen Null«. Wahrend die
Austeritatspolitik sowie die EU- und nationalen
Schuldenregeln zuvor jahrelang als Begriindung
angefihrt wurden und Ausbau sowie Instandhal-
tung von offentlichen Infrastrukturen aufgehalten
haben, werden mit der Forderung »Investitions-
stau auflosen« nun wieder klassische Privatisie-
rungen und OPPs offensiv und in groBem Umfang
beworben. Die libergreifende sprachliche Klam-
mer ist der »Einbezug bzw. die Einbindung priva-
ten Kapitals zur Aufldsung des Investitionsstaus«.

Bundeswirtschaftsminister Sigmar Gabriel be-
rief vor diesem Hintergrund im August 2014 eine
Expertenkommission unter Vorsitz von Prof. Mar-
cel Fratzscher? ein, die Vorschlage zu mehr o6ffent-
lichen und privaten Investitionen machen sollte.
In ihrem Abschlussbericht vom April 2015 stellte

1 Die umfassende demoskopische Erhebung zu Kernthemen des 6ffentlichen Dienstes wird seit 2007 jahrlich durch das Meinungsforschungsinstitut forsa von
dbb beamtenbund und tarifunion vorgenommen. Im Durchschnitt der letzten acht Jahre waren danach 80 Prozent der Bevdlkerung gegen weitere Privatisierungen
oder sogar fir eine Rekommunalisierung bereits privatisierter 6ffentlicher Dienstleistungen (siehe dazu: dbb, beamtenbund und tarifunion 2015).

2 Im Weiteren zur Vereinfachung als »Fratzscher-Kommission« bezeichnet
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diese Kommission umfangreiche und teilweise
sehr konkrete Vorschldge heraus, die mehr private
Beteiligung bei der Losung des 6ffentlichen Inves-
titionsstaus beinhalten (Fratzscher-Kommission
2015). Vorschlage zum BundesfernstraRenbau
bilden zusammen mit Vorschldgen zu Fonds im
Bereich der kommunalen Daseinsvorsorge eines
der grofRten Privatisierungsvorhaben der letzten
Jahre in Deutschland. Mit den privaten Rentenver-
sicherungen als anvisierten neuen Kapitalinvesto-
ren wird auf das Volumen eines Investitionsstaus
in Hohe von etwa 140 Mrd. Euro? sowie auf das
diese Summe noch deutliche ibersteigende Auf-
tragsvolumen fir Investitionen und Betriebsleis-
tungen der kommenden Jahrzehnte abgezielt.

Die vorliegende Studie widmet sich der Gene-
se der MaBBnahmen insbesondere mit Bezug zur
Privatisierung der BundesfernstraBen. Sie zeichnet
nach, in welchem Verhaltnis die Entwicklungen
und die Argumentationen der Akteure zueinan-
der stehen und welche Folgen sich daraus fiir die
Infrastrukturpolitik in Deutschland — insbesonde-
re im Verkehrssektor — und flr die Nutzerlnnen
ergeben.

Die Griindung einer BundesfernstralRengesell-
schaft wird von der Bundesregierung besonders
eilig vorangetrieben, weswegen eine zeitnahe
Kommentierung geboten erscheint. Die Vorschla-
ge der Fratzscher-Kommission zur kommunalen
Daseinsvorsorge werden knapper in den Blick
genommen, zumal es hierzu bislang im Nachgang
zum Bericht der Fratzscher-Kommission noch
keine direkten Gesetzesinitiativen gibt. Allerdings
bildet die Initiative zur Bildung einer Bundesinfra-
strukturgesellschaft, insbesondere mit dem Fokus
auf Nutzung privaten Kapitals und der Auswei-
tung von OPP sicherlich eine Schablone fiir die
Umsetzung der Kommissionsideen bei der Er-
hohung kommunaler Investitionen. Daflir kann
auf die grundsatzlichen Betrachtungen im Text
zu Privatinvestitionen in 6ffentlichen Infrastruk-
turen zuriickgegriffen werden. Im Bereich der
Steuerpolitik wird der (nach Angaben des Sach-
verstandigenrats) voraussichtlich 4,6 Mrd. Euro
teure Vorschlag zur Unternehmenssteuersenkung
hervorgehoben. Die Vorschlage der Fratzscher-
Kommission zu den Sektoren Energie und digitale
Netze sowie zu Investitionen in der Europaischen

Union kénnen im Rahmen der Studie nur gestreift
werden.

Als Querschnittsfragestellungen werden zwei
Arbeitshypothesen aufgestellt. Hypothese 1
nimmt an, dass das Projekt BundesfernstraRenge-
sellschaft (BFG*) zeitlich bereits deutlich vor der
Vorstellung des Fratzscher-Berichts durch Regie-
rungshandeln vorbereitet wurde und weiterhin in
flankierenden Gesetzen begleitet wird. Eine Pri-
fung dieser Annahme wird in den ersten beiden
Kapiteln vorgenommen.

Im ersten Kapitel soll dargestellt werden, wel-
che Entwicklungen zur Privatisierung der Daseins-
vorsorge im Einzelnen zu beobachten sind. Dabei
wird unterschieden in bereits laufende Prozesse
(wie Gesetze und konkrete Gesetzesvorhaben)
und in aktuell diskutierte Vorschladge der Fratz-
scher-Kommission. Unterschieden wird ebenfalls
in Entwicklungen mit unmittelbarem und solche
mit mittelbarem Bezug zu Privatisierung.

Im zweiten Kapitel wird die Fratzscher-Kom-
mission eingehender betrachtet. Darin werden
zentrale Kapitel des Abschlussberichts der Kom-
mission analysiert, insbesondere der Vorschlag
zu einer BundesfernstralRen-Infrastrukturgesell-
schaft.

Hypothese 2 unterstellt, dass das Projekt BFG
in einem engen bis sehr engen Zusammenhang
mit OPP im Allgemeinen und mit der »Neuen Ge-
neration OPP« im Besonderen steht. Dazu wird in
Kapitel 3 OPP im BundesfernstraRenbau niher
untersucht. Vorgestellt werden sowohl vorliegen-
de offentlich zugangliche materielle Daten als
auch die zugehorige Debatte.

Wegen der besonderen Bedeutung der Bund-
Lander-Diskussion in der Debatte um eine Bundes-
fernstralRengesellschaft werden im vierten Kapitel
drei Dokumente der »Bodewig-II-Kommission«
sowie ein Positionspapier des Verkehrsministeri-
ums ausgewertet.

Im flinften Kapitel werden die Zusammen-
hdnge der beiden zentralen Vorschlage Bundes-
fernstraRen-Infrastrukturgesellschaft und OPP
untersucht und bewertet. In einer Gesamtschau
wird reflektiert, welche Folgen fir die Gesellschaft
entstehen kdnnen und welche Gruppen beson-
ders betroffen waren.

3 Kommunaler Investitionsriickstand: 118 Mrd. Euro, Investitionsstau bei den BundesfernstraBen: 23,4 Mrd. Euro

4 Tatsachlich gibt es noch keinen offiziellen Namen fir das Projekt »BundesfernstraRen-(Infrastruktur-)Gesellschaft«. Die eigentlich recht griffige Abkiirzung aus einem
friihen Berichtsentwurf der Fratzscher-Kommission lautete BautlG (fir »Bundesautobahn-Infrastrukturgesellschaft«), taucht aber im Abschlussbericht nicht mehr
auf. Die Abklrzung »BFG« wurde fir die vorliegende Studie gewahlt, um den Begriff fir die weitere Diskussion handhabbar zu machen.
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1 Privatisierung der Daseinsvorsorge —

aktuelle Entwicklungen

Eingangs wird in einer Ubersicht dargestellt, wel-
che Entwicklungen mit unmittelbarem und mittel-
barem Bezug zur Privatisierung der Daseinsvorsor-
ge im Einzelnen zu beobachten sind. Im Anschluss
daran wird auf die Fratzscher-Kommission und die
neue Generation von OPP genauer eingegangen.

1.1 Ubersicht iiber die Entwicklungen
Die neue Privatisierungswelle, dargestellt in Ta-

belle 1, findet ihren Niederschlag in konkretem
Regierungshandeln, in Gesetzen und Gesetzesvor-

haben sowie in Stellungnahmen von Regierung,
Parteien und Verbanden.

Ein Fokus der Entwicklungen liegt auf dem
Bundesfernstralenbau, und dort wird gleichzeitig
ein besonders hohes Tempo angeschlagen. Bereits
zehn Tage nach der Vorstellung des Fratzscher-
Kommissionsberichts kiindigten die Bundesminis-
ter Dobrindt und Schauble neue OPP-Projekte
fur den Bundesfernstrallenbau im Volumen von
zunachst 14 Mrd. Euro an. Nur zwei Monate nach
Vorstellung des Abschlussberichts erfolgte die
Griindung der Bodewig-II-Kommission — der vier-

Tabelle 1: Entwicklungen mit unmittelbarem und mittelbarem Bezug

Entwicklungen mit unmittelbarem Bezug
zu Privatisierung

Entwicklungen mit mittelbarem Bezug
zu Privatisierung

Von Bundesminister Sigmar Gabriel eingesetzte
Fratzscher-Kommission

2015 beschlossene Gesetze:

— Anderung der Anlageverordnung, Einschriankung
des Konzernverbots

— Gesetz zur Modernisierung der Finanzaufsicht
Uber Versicherungen (europdische Versicherungs-
regulierung »Solvency ll«)

— Einfihrung einer Infrastrukturabgabe (Pkw-Maut)

— Anderung des Kraftfahrzeugsteuergesetzes
(Entlastung vor Doppelbelastung durch Infra-
strukturabgabe)

— Einfihrung eines Kommunenfonds im Nachtrags-
haushalt 2015

— Deutliche Mittelerh6hung zur Verwaltung durch
die Verkehrsinfrastrukturfinanzierungsgesellschaft
(VIFG)

— Lockerung des Vergaberechts flr sogenannte
offentlich-6ffentliche Partnerschaften (OOP?)

Start der neuen OPP-Generation
im Autobahnbereich mit einem Volumen
von 15 Mrd. Euro

Gesetzesvorhaben: Nachbesserungen zur euro-
paischen Versicherungsregulierung »Solvency ll«,
insbesondere zur Absenkung des mindestens
geforderten Eigenkapitals

Befiirwortende Stellungnahmen zu OPP

Geplante Grundgesetzanderung zum Strukturumbau
der Verwaltung der BundesfernstralRen

Beflurwortende Stellungnahmen zu
Infrastrukturgesellschaften

2015 neu gebildeten Kommission der Lander zur
Verkehrsinfrastrukturfinanzierung (Bodewig Il)

Quelle: GiBe. V.

5 Neben der Kooperation zwischen der 6ffentlichen Hand und privat wirtschaftenden Unternehmen gibt es auch Kooperationsformen der interkommunalen
Zusammenarbeit. Diese auch éffentlich-6ffentliche Partnerschaften (OOP) genannten Kooperationsformen unterscheiden sich jedoch unter Umsténden nicht
wesentlich von klassischen OPPs, verschleiern aber durch die Namensgebung ihren Privatisierungszusammenhang.
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ten Kommission zur Verkehrsinfrastrukturfinan-
zierung innerhalb von drei Jahren. Gesprache zur
Neuordnung des Bund-Lander-Finanzausgleichs im
Sommer und Herbst 2015 hatten bereits Verhand-
lungen zur geplanten Verkehrsinfrastrukturgesell-
schaft zum Inhalt. Der Privatisierungszusammen-
hang verknappt dargestellt:

Die geplante Verkehrsinfrastrukturgesellschaft
fur BundesfernstraBen soll den Ausbau und Be-
trieb der Autobahnen und BundesstralRen privati-
sieren. Die Gesellschaft soll privatrechtlich ange-
legt und somit der parlamentarischen Kontrolle
entzogen werden. Ob sie kiinftig OPP als Stan-
dardmodell einsetzt, ist dann keine politische
Entscheidung des Bundes oder des betroffenen
Bundeslandes, sondern nur noch Bestandteil der
Geschaftspolitik dieser Gesellschaft. Diese Ver-
kehrsinfrastrukturgesellschaft kann — eventuell
in einem zweiten Schritt — selbst teilprivatisiert
werden. Die Verkehrsinfrastrukturgesellschaft
soll sich jenseits der Schuldenbremse und auch
abseits der europdischen Schuldengrenzen ver-
schulden dirfen. Die Versicherungsregulierung
wird dazu abgeschwacht: Die vornehmlich als
kiinftige Investoren anvisierten Versicherungen
dirfen dann riskantere Geschafte z. B. im Bundes-
fernstralRenbau machen. Vorgeschlagen wird auch
eine Steuererleichterung fur ihr Anlagemodell. Die
Verkehrsinfrastrukturgesellschaft soll gleichzeitig
die staatlich veranlassten, von den Nutzerlnnen zu
entrichtenden Lkw- und Pkw-Mautgebihren so-
wie erhebliche Haushaltsmittel erhalten. Eine ge-
plante Gesetzanderung wiirde schon 2016 die Gel-
der fir die Mittelverantwortung fiir wesentliche
Anteile an der ehemaligen Mineraldlsteuer, jetzt
Energiesteuer, an die Verkehrsinfrastrukturfinan-
zierungsgesellschaft VIFG libertragen. Die VIFG ist
eine der in Frage kommenden Gesellschaften des
Bundes, aus der die geplante Verkehrsinfrastruk-
turgesellschaft heraus gegriindet werden konnte.

1.2 Fokus Bundesfernstrafen

In der vorliegenden Studie wird ein Schwerpunkt
auf BundesfernstraRen gelegt. Damit wird dem
diesbezliglich deutlich angestiegenen Aktivitats-
niveau Rechnung getragen. Es ist zudem wahr-
scheinlich, dass wegen der Erfordernis einer
Grundgesetzdanderung und der aktuell vorliegen-
den Mehrheitsverhéltnisse im Bundestag (Regie-
rungskoalition stellt 80 Prozent der Sitze) nur noch

wenige Monate »das politische Fenster offen
steht« fiir eine Durchsetzung des Vorhabens.
Nachfolgend werden die Aktivitaten angefiihrt,
das anvisierte Finanzvolumen betrachtet und die
Grundgesetzanderung andiskutiert.

1.2.1 Zahlreiche Aktivititen

Bezogen auf die BundesfernstralRen ist eine be-
sonders starke Aktivitat im politisch-gesellschaft-
lichen Raum zu verzeichnen. Tabelle 2 auf Seite 9
enthalt eine unvollstandige Aufzahlung (April bis
einschlielRlich Dezember 2015).

Die hohe Frequenz und auch die Intensitat der
Befassungen mit dem Thema Bundesfernstral3en
deuten darauf hin, dass dem Thema in den Bun-
deslandern sowie bei den betroffenen Verbanden
und Gewerkschaften derzeit eine hohe Relevanz
beigemessen wird.

1.2.2 Anvisiertes Finanzvolumen

5,4 Mrd. Euro werden bereits heute jahrlich an
Investitionen in die BundesfernstraBen getatigt.
Nach Aussagen der Daehre-Kommission (2012)
liegt der ausschlieRlich fir die Substanzerhaltung
notwendige zusatzliche Investitionsbedarf bei

3,8 bis 4,6 Mrd. Euro jahrlich. Unter Beriicksichti-
gung des Nachholbedarfs aufgrund der jahrelang
ungenligenden Substanzerhaltungsinvestitionen
wirde der zusatzliche jahrliche Investitionsbedarf
auf 6,5 bis 7,2 Mrd. Euro steigen, der jahrliche
Nachholbedarf liegt somit bei 2,6 bis 2,7 Mrd.
Euro. Gut die Halfte des in der Daehre-Kommis-
sion bezifferten jahrlichen Nachholbedarfs fir
Investitionen in das Uberregionale StraRennetz
entfallt auf Bundesverkehrswege, das waren somit
ca. 1,3 Mrd. Euro pro Jahr. Diese Summe wird von
der Daehre-Kommission auf 15 Jahre mit Stand
2012 veranschlagt und wiirde somit akkumuliert
23,4 Mrd. Euro betragen.

OPP-Vertriage werden in der Regel fiir eine
Laufzeit von 30 Jahren abgeschlossen. Rechnet
man die bisher jahrlich getatigten Investitionen,
die nach Daehre fir die Substanzerhaltung not-
wendige zusatzliche Investition sowie den Nach-
holbedarf aufgrund der jahrelang ungeniigenden
Substanzerhaltungsinvestitionen auf 30 Jahre zu-
sammen, ergeben sich die in Tabelle 3 auf Seite 10
genannten Summen. Insgesamt geht es von 2016
bis 2045 um 300 Milliarden Euro fiir aufholende
und regelmaRige Investitionen.
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Tabelle 2: Aktivitdten zu einer BundesfernstraBengesellschaft, April 2015 bis Januar 2016

April

Fratzscher-Kommission legt ihren Abschlussbericht vor

Mai

Die Bundesminister Dobrindt und Schiuble stellen die Neue Generation OPP vor

CDU-Landtagsfraktion NRW bringt den Antrag »Landesregierung muss innovative Modelle
zur Finanzierung und zum Bau von Bundesfernstrallenprojekten voranbringen« ein

Juni

Landtag Schleswig-Holstein debattiert den Antrag der Fraktion der Piratenpartei »Landes-
vermogen schiitzen — Unwirtschaftliche 6ffentlich-private Partnerschaften (OPP) verhindern«
und setzt eine schriftliche Anhérung an

Der AK Verkehr der SPD-Bundestagsfraktion schickt an die Bundeslander sowie an
ausgewadhlte Verbande und Wissenschaftlerinnen ein Positionspapier zur neuen Bundes-
fernstraBengesellschaft BFG mit der Bitte um Stellungnahme

Die Verkehrsminister Michael Groschek (SPD), Nordrhein-Westfalen, und Winfried Hermann,
Baden-Wirttemberg, kritisieren in einem gemeinsamen offenen Brief die Plane zur
neuen BFG

Verkehrsminister Pegel (SPD) lehnt den Vorschlag in einer Rede vor »pro Mobilitat« ab

Juli

Verkehrsministerkonferenz der Lander sieht einstimmig in der »grundgesetzlich bestimmten
Verwaltung der Bundesfernstrallen durch die Lander ein bewahrtes System«. Die VMK setzt
eine neue Kommission »Bau und Unterhaltung des Verkehrsnetzes« unter Leitung von
Bundesminister a. D. Prof. Kurt Bodewig ein, ein erster Bericht wird erwartet zum 9.10.

Verkehrsminister Olaf Lies, Niedersachsen, lehnt den Vorschlag in einem Schreiben an die
SPD-Bundestagsfraktion ab

August

Landtag NRW setzt Anhdrung zum CDU-Antrag zu OPP zur neuen BFG fiir den 22.9. an

Ministerium fr Wirtschaft, Arbeit, Energie und Verkehr (SPD) Saarland lehnt den Vorschlag
zu einer BFG in einem Schreiben an die SPD-Bundestagsfraktion ab

September

Miindliche Anhérung zum CDU-Antrag zu OPP und BFG im Landtag Nordrhein-Westfalen

Schriftliche Anhérung zu OPP im Landtag Schleswig-Holstein

Die Bodewig-1lI-Kommission legt einen ersten Zwischenbericht vor

Investitionspolitische Konferenz der IG Metall in Berlin

Oktober

Die Verkehrsministerkonferenz der Lander tagt in Worms

Hauptverband der Bauindustrie stellt »Konzeptpapier zu Struktur, Aufgaben und
Finanzierung einer Bundesfernstrafengesellschaft« vor

Der Bundesrat lehnt einen Gesetzentwurf zur VIFG ab, weil er darin die Vorbereitung zur
Grindung einer BFG sieht

Der ACE Auto Club Europa e. V. stellt die Kurzstudie »Reformmodelle fiir die Verkehrs-
infrastrukturpolitik — Von den 6ffentlich-privaten Partnerschaften zur BundesfernstralRen-
gesellschaft« vor

Expertengesprach ADAC e. V. zur »Bundesfernstrallenfinanzierung und -organisation«

Dezember

Die Bodewig-1lI-Kommission legt einen Szenarien-Bericht vor

Das BMVI legt einen Bericht zur »Reform der Auftragsverwaltung im Bundesfernstrallenbau«
vor

Januar

Drei Arbeitsgruppen der SPD-Bundestagsfraktion stellen ein Positionspapier vor

Die Bodewig-lI-kommission legt einen »Prozessoptimierungsbericht« vor

Quelle: GiBe. V.
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1.2.3 Grundgesetzanderung

Aller Voraussicht nach ist flr die Bundesfern-

strallengesellschaft eine Grundgesetzanderung

erforderlich. Der AK Verkehr der SPD-Bundestags-

fraktion (2015) strebt so eine Anderung an:
»Wir streben als Voraussetzung fiir die Griin-
dung einer BundesfernstrafSengesellschaft die
Anderung des Artikels 90 des Grundgesetzes an,
der bisher die Auftragsverwaltung der Bundes-
fernstraf3en durch die Verwaltungen der Ldnder
festschreibt.«

Die Bauindustrie sieht eine Grundgesetzanderung

als unabdingbar an:
»Fiir den Aufbau einer BundesfernstrafSsengesell-
schaft ist eine Anderung von Art. 90 Grundge-
setz notwendig« (Hauptverband der Deutschen
Bauindustrie 2015b).

Der entsprechende Passus des Grundgesetzes

(Artikel 90) lautet wortlich:
»(1) Der Bund ist Eigentiimer der bisherigen
Reichsautobahnen und ReichsstrafSen.
(2) Die Ldnder oder die nach Landesrecht zu-
stédndigen Selbstverwaltungskérperschaften
verwalten die Bundesautobahnen und sonstigen
BundesstrafSen des Fernverkehrs im Auftrage
des Bundes.«

Eventuell konnen die Lander (oder einzelne Lander)

aber auch die Verantwortung per Antrag abgeben.
»(3) Auf Antrag eines Landes kann der Bund
Bundesautobahnen und sonstige BundesstrafSen
des Fernverkehrs, soweit sie im Gebiet dieses
Landes liegen, in bundeseigene Verwaltung
libernehmen.«

Eventuell wiren auch Anderungen der Artikel 83ff.

und 104a erforderlich. Ein verfassungsrechtliches

Gutachten zu der Frage, ob eine Grundgesetzan-
derung erforderlich ware, ist nicht bekannt. Auf-
fallig ist, dass das Finanzministerium diese Ande-
rung seit Gber einem Jahr vorbereitet, ohne bisher
dazu etwas offentlich vorgestellt zu haben. Fraglos
ware fir so eine Grundgesetzanderung die Zu-
stimmung der Lander im Bundesrat erforderlich,
die moglicherweise nur schwer zu erreichen ist.
Vorstellbar ware, dass die BundesfernstraRenge-
sellschaft unter einem neutralen Namen und ohne
Grundgesetzanderung gegriindet wird und sich
zundchst nur einzelne Lander dazu entschlieRen,
zu beantragen, dass der Bund die betreffenden
StralRen in bundeseigene Verwaltung Gbernimmt.
Analog war das Vorgehen bei der DEGES.

Im »Konzeptpapier des Hauptverbandes der
Deutschen Bauindustrie zu Struktur, Aufgaben
und Finanzierung einer BundesfernstraBengesell-
schaft« wird mit Blick auf aktuelle Mehrheitsver-
héltnisse zur Eile geraten:

»Die Voraussetzungen hierfiir [fiir die Grund-
gesetzdnderung] sollten im Rahmen der Ver-
handlungen iiber die Neuregelung der Bund-
Ldnder-Finanzbeziehungen geschaffen werden.
Eine Grundgesetzéiinderung ist mit Blick auf die
erforderlichen Mehrheiten noch in dieser Legis-
laturperiode herbeizufiihren« (Hauptverband
der Deutschen Bauindustrie 2015b).

1.3 Entwicklungen 2015 mit unmittelbarem
Bezug zu Privatisierung

1.3.1 Fratzscher-Kommission
Die Fratzscher-Kommission ist verglichen mit der
Hartz-Kommission oder der Riester-Rentenreform

Tabelle 3: Investitionen in BundesfernstralRen 2016-2045

Investitionen Jahre Summe
jahrlich in Mrd. Euro
in Mrd. Euro
Derzeitige Investitionshohe 5,4 30 162,0
Flr die Substanzerhaltung notwendige zusatzliche 3,8 30 114,0
Investition
Nachholbedarf aufgrund der jahrelang ungeniigenden 1,3 15+3%* 234
Substanzerhaltungsinvestitionen
Summe 299,4

* nach Daehre zuziglich 2013 bis 2015

Quelle: GiBe. V.
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bisher in der Offentlichkeit kaum bekannt. Es

ist jedoch moglich, dass die Kommission damit
unterschatzt wird. Im Abschlussbericht der Fratz-
scher-Kommission vom April 2015 werden struk-
turpolitische Vorschlage von grolRer Reichweite
gemacht. Im Kern geht es darum, das Gewicht der
Bestimmung liber die offentlichen Infrastruktu-
ren der Daseinsvorsorge zu verschieben: weg von
Instrumenten der Demokratie hin zu einer ver-
starkten Bestimmung durch Kapitaleigner. Damit
verbunden sind auch Fragen zur Verwendung von
Steuergeldern in den kommenden Jahrzehnten in
erheblichem Umfang. Es werden im Bericht auch
komplexe steuerpolitische Vorschlage gemacht,
die im Effekt auf eine Reduktion der Unterneh-
menssteuer hinauslaufen. Ebenfalls im Bericht
enthalten, aber als abweichend und ergéanzend
ausgewiesen sind die Positionen der in der Fratz-
scher-Kommission vertretenen Gewerkschaften
IG Metall, ver.di, IG BCE, IG BAU sowie des DGB.
Die dort aufgefihrten Positionen beinhalten be-
reits eine grundsatzliche und weitreichende Kritik
an den Vorschldgen des Berichts. Es wird deutlich,
dass der Bericht alles andere als einen breiten
gesellschaftlichen Konsens abbildet. Eine zentrale
Forderung des Berichtes ist die Errichtung einer
»Infrastrukturgesellschaft fiir die Bundesfernstra-
Ben«.

Der Bericht mit seinen einzelnen Vorschlagen
sowie die Kritik der Gewerkschaften werden in
Kapitel 2 noch eingehender dargestellt und disku-
tiert.

1.3.2 Die »neue OPP-Initiative« im Bundesfern-
straBenbau
Im Mai 2015 stellten die Bundesminister Alexan-
der Dobrindt und Wolfgang Schauble eine soge-
nannte »Neue Generation OPP« vor. Verkehrsmi-
nister Dobrindt begriindet die Initiative wie folgt:
»Mit 6ffentlich-privaten Partnerschaften bauen
wir wirtschaftlich, die Bauqualitdit ist hoch und
die StrafSe steht schneller zur Verfiigung. Bisher
konnte jede als OPP realisierte Straf3e vor dem
geplanten Termin unter Verkehr gehen — und
deutlich schneller fertiggestellt werden als nach
herkémmlichen Verfahren« (BMVI 2015a).
Bereits drei Tage nach der offiziellen Vorstellung
wurde das OPP-Vergabeverfahren fiir den Kno-
tenpunkt A10/A24 gestartet. Dabei geht es um
29,6 km sechsstreifigen Ausbau und 29,2 km
grundhafte Erneuerung. AulRerdem sollen Erhal-

tungs- und Betriebsleistungen fiir 96,4 km Ldnge
per OPP erfolgen.

Im Bundeshaushalt wurden die neuen OPP-
Projekte Giber Verpflichtungsermachtigungen
eingestellt:

Fiir die Fortentwicklung der OPP-Projekte
(»Neue Generation«) als Beschaffungsvariante
ist im Haushalt 2016 eine Verpflichtungsermdch-
tigung in Héhe von 10,6 Mrd. € ausgebracht«
(Deutscher Bundestag 2015a).
Zum Stichtag der Vorstellung ging es um 10 Pro-
jekte und ein Investitionsvolumen von 14 Mrd.
Euro fir Neubau, Erhaltungs- und BetriebsmaR-
nahmen. Am 20.7.2015 wurde ein weiteres Projekt
erganzt, so dass die Initiative bei derzeit 11 Pro-
jekten und einem Gesamtvolumen von 15 Mrd.
Euro liegt.

Von der Bundesregierung wurden zudem 2015
dem Fonds fir strategische Investitionen (EFSI)

17 OPP-Projekte im BundesfernstraBenbau gemel-
det, gemal Auskunft der Bundesregierung erfolg-
te die Meldung von sechs davon auf Initiative von
Vertretern der Privatwirtschaft. Geht man davon
aus, dass auch diese Projekte mit vergleichbarem
Volumen von durchschnittlich 1,36 Mrd. Euro
ausgestattet sind, wird das Gesamtvolumen auf
insgesamt etwa 23 Mrd. Euro ansteigen.

Seit 2008 war das neu vergebene OPP-Volu-
men im BundesfernstralRenbau zurilickgegangen
(siehe Abbildung 1, Seite 12). Mit der Neuen
Generation OPP kehren die 6ffentlich-privaten
Partnerschaften endgliltig in den Autobahnbau
zuriick. Aus den Zahlen der Bundesregierung fir
die Neue Generation OPP ist zwar noch nicht
ablesbar, wie hoch der Anteil der Investitionen an
den 15 bzw. 23 Mrd. Euro sein wird. Doch selbst
wenn man davon ausgeht, dass die Investitionen
ein Drittel und Erhaltung und Betrieb zwei Drittel
ausmachen, wiirde der Anstieg betrachtlich sein.

Fir Abbildung 2 auf Seite 12 wird angenom-
men, dass sich die angekiindigten Investitionen
gleichmaRig auf die kommenden flinf Jahre auf-
teilen.

Das OPP-Investitionsvolumen lige dann 3,4-
bis 5,2-mal (iber dem Durchschnitt der letzten
finf Jahre und 5,6- bis 8,7-mal hoher als der lang-
jahrige OPP-Investitionsdurchschnitt im Bundes-
fernstralRenbau. Eine solche Steigerung ware auch
europaweit ungewodhnlich.
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Abbildung 1: Entwicklung des Investitionsvolumens bei Autobahn-OPP
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Quellen: Hauptverband der Deutschen Bauindustrie (2015c); BMVI;

1.3.3 OPP im Fratzscher-Bericht im Verhiltnis
zur Neuen Generation OPP

Im Fratzscher-Bericht selbst wurde OPP zwar dis-
kutiert, eine eindeutige Empfehlung findet sich
dort jedoch nicht. Die in der Kommission vertrete-
nen Gewerkschaften lehnen OPP in einer Sonder-
position unisono ab. Im verbleibenden (strittigen)
Hauptteil des Berichts ist die Tendenz der Be-
wertung von OPP eher positiv. Eine detailliertere
Auseinandersetzung findet sich im Kapitel 3. Es
wird jedoch im Fratzscher-Bericht auch festge-
stellt, dass flir eine empirische Bewertung nicht
geniigend Daten vorliegen. Der Startschuss zu den
neuen OPP-Projekten erfolgte in unmittelbarer

Bundesregierung; Darstellung und Trendberechnung: GiBe. V.

zeitlicher Nahe zur Vorstellung des Abschlussbe-
richts der Fratzscher-Kommission (flinf Wochen
spater), jedoch nahezu ohne inhaltliche Bezugnah-
me. Dabei waren sowohl das Verkehrsministerium
als auch das Finanzministerium in die Erarbeitung
des Abschlussberichts der Fratzscher-Kommission
eng eingebunden. Die fehlende Bezugnahme ist
insbesondere in Verbindung mit der im Fratz-
scher-Bericht vorgeschlagenen Bundesfernstra-
Rengesellschaft erstaunlich. Die neuen OPP-Pro-
jekte wirden die Geschaftstatigkeit einer solchen
Gesellschaft in erheblichem Umfang im Voraus
festlegen, man hatte erwarten kdnnen, dass zum
Rechtsverhaltnis eine Aussage getroffen wird.

Abbildung 2: Prognose des Investitionsvolumens bei Autobahn-OPP
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Tabelle 4: Diskussion von OPP und BFG in Stellungnahmen 2015

Organisation OPP-Initiative Bundes-
fernstrafBen-
gesellschaft

ADAC Schleswig-Holstein e. V. X

Bauhaus-Universitat Weimar, X

Univ.-Prof. Dr.-Ing. Dipl.-Wirtsch.-Ing. Hans Wilhelm Alfen

Bauindustrieverband Nordrhein-Westfalen e. V. X X

BUND, Bund fiir Umwelt und Naturschutz Deutschland e. V. X

Bundesvereinigung Mittelstandischer Bauunternehmene. V. x x

dbb, beamtenbund und tarifunion, Berlin x

DEGES, Deutsche Einheit FernstraRenplanungs- und -bau GmbH x

Deutsche Universitat fir Verwaltungswissenschaften Speyer, x x

Prof. Dr. Holger Mihlenkamp

Deutsches Verkehrsforum, Dr. Ulrich NuBbaum (Vorsitzender) X

DGB, Deutscher Gewerkschaftsbund, Bezirk Nordrhein-Westfalen X X

DGB, Deutscher Gewerkschaftsbund, Bezirk Nord X

Gesamtverband der Deutschen Versicherungswirtschaft e. V. x X

GiB, Gemeingut in Birgerlnnenhande. V. x x

GMSH, Gebaudemanagement Schleswig-Holstein AGR x

Handwerkskammer zu Kéln x

Hauptverband der Deutschen Bauindustrie e. V. x x

IB.SH, Investitionsbank Schleswig-Holstein X

IHK NRW, Industrie- und Handelskammern Nordrhein-Westfalen X

IHK SH, Industrie- und Handelskammer Schleswig-Holstein X

IMK, Institut fir Makrookonomie und Konjunkturforschung, x

Dr. Katja Rietzler

Ingenieurkammer-Bau Nordrhein-Westfalen x X

komba gewerkschaft Nordrhein-Westfalen X

Landesbetrieb StraRen NRW x

Ministerium des Innern, fir Sport und Infrastruktur Rheinland-Pfalz X X

Ministerium fur Bauen, Wohnen, Stadtentwicklung und Verkehr X X

Nordrhein-Westfalen

Ministerium flr Energie, Infrastruktur und Landesentwicklung X

Mecklenburg-Vorpommern

Ministerium flr Wirtschaft, Arbeit, Energie und Verkehr Saarland X

Ministerium fur Verkehr und Infrastruktur Baden-Wiirttemberg x X

Niedersachsische Landesbehorde fur StraBenbau und Verkehr X

OPP Deutschland AG x
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Organisation OPP-Initiative Bundes-
fernstraen-
gesellschaft

Rechnungshofausschuss des Nationalrats der Republik Osterreich, X x

Gabriela Moser (Vorsitzende)

Riagemer, Werner (Publizist, Lehrbeauftragter, Berater) x

SPD-Bundestagsfraktion, AK Verkehr X

Technische Universitat Berlin, Fachgebiet Wirtschafts- und X

Infrastrukturpolitik

UKSH, Universitatsklinikum Schleswig-Holstein, Campus Kiel, X

Prof. Dr. Jens Scholz (Vorstandsvorsitzender)

VDStra. — Fachgewerkschaft der StraBen- und Verkehrs- x

beschéftigten

ver.di, Bundesverwaltung, Berlin, Fachbereich Bund und Lander X X

ver.di, Bundesverwaltung, Berlin, Fachbereich Gemeinden x X

ver.di, Bundesvorstand X X

ver.di, Vereinte Dienstleistungsgewerkschaft, Landesbezirk Nord X

Verkehrsministerkonferenz der Lander (VMK)

VIFG, Verkehrsinfrastrukturfinanzierungsgesellschaft mbH

Quelle: GiBe. V.

OPP ist nicht nur unter den Experten in der Fratz-
scher-Kommission umstritten. Die Kritik an OPP
nimmt insgesamt zu, im Fokus stehen insbesonde-
re die Geheimhaltung der Vertrdage und die hohen
Kosten. Diese Kritik spiegelt sich auch zunehmend
in der Berichterstattung wieder, so wurden 2014
und 2015 im Fernsehen mehrere durchweg kriti-
sche Beitrige zu OPP ausgestrahlt.®

Fir eine derart massive Ausweitung von OPP
wie vorgeschlagen, hatte man eine valide, umfas-
sende Begriindung erwartet. Auf den Einwand des
Bundesrechnungshofs, dass fiinf bisherige OPP-
Projekte im Durchschnitt 38 Prozent Mehrkosten
verursachen werden, wurde vom Ministerium bei
der Vorstellung der Neuen Generation OPP zum
Beispiel gar nicht eingegangen. Tatsachlich sind
die angegebenen Griinde eher knapp und bis auf
das Argument zum Stau nicht neu, d. h. durchaus
strittig. Eine detaillierte Darstellung der Argumen-
tation findet sich in Kapitel 3.

Das Vorhaben »Neue Generation OPP« setzt
weniger auf Akzeptanz denn auf Regierungs-

macht. Das korreliert mit der Durchsetzung des
letzten Projekts der vorangegangenen OPP-Gene-
ration auf der A7, fir das das Land Niedersachsen,
das aus Kostengriinden auf OPP verzichten wollte,
per Ministerweisung gezwungen wurde.

1.3.4 Diskussion der neuen OPP-Initiative

und der vorgeschlagenen Bundesfernstraf3en-
gesellschaft

Zu den Entwicklungen mit unmittelbarem Be-
zug zur Privatisierung der Verkehrsinfrastruktur
hinzugerechnet werden muss auch die intensive
Diskussion der Vorschlage zur Griindung einer
Infrastrukturgesellschaft. Damit einhergehend,
wenn auch nicht immer damit verknipft, kann
eine Riickkehr der Diskussion um OPP in den par-
lamentarischen Raum beobachtet werden. Allein
seit der Veroffentlichung des Fratzscher-Berichts
haben zahlreiche Personen und Organisationen,
die in Tabelle 4 auf Seite 13f. aufgefiihrt sind, Stel-
lungnahmen zu einem der beiden oder zu beiden
Themen veroffentlicht.

6 Hierzu sei auf folgende Beitrage verwiesen: arte, 11.2.2015, »Der gepliinderte Staat«; RTL, 20.5.2015, »Mario Barth deckt auf«; ZDF, 20.2.2015, »heute-show;

ARD, 14.1.2015, »Schwarze Null mit Folgen«; Vox, 20.5.2015, »auto mobil«
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1.3.5 Papier SPD-Bundestagsfraktion

AK Verkehr

Unter den Stellungnahmen des Jahres 2015 be-
findet sich auch das Eckpunktepapier des AK Ver-
kehr der SPD-Bundestagsfraktion fur die Griin-
dung einer Bundesfernstraflengesellschaft vom
30.6.2015, in dem sie die Schaffung der rechtli-
chen Voraussetzungen fiir die BundesfernstralRen-
gesellschaft durch die Anderung des Artikels 90
des Grundgesetzes fordert.

Der AK Verkehr bezieht sich dabei auf die
Fratzscher-Kommission. Er bestéatigt die Ergebnis-
se der Kommission »Zukunft der Verkehrsinfra-
strukturfinanzierung« unter der Leitung des
ehemaligen Landesverkehrsministers Karl-Heinz
Daehre und der Kommission »Nachhaltige Ver-
kehrsinfrastrukturfinanzierung« unter der Leitung
des ehemaligen Bundesverkehrsministers Kurt
Bodewig, die im Auftrag der Verkehrsminister-
konferenz der Lander (VMK) bereits 2012 und
2013 Vorschlage zur Umsetzung einer Initiative im
Verkehrssektor erarbeitet haben.

Als Hauptargument fir eine schnelle Umset-
zung wird die unzureichende Investitionstatigkeit
im Bereich der Infrastrukturfinanzierung mit dem
damit einhergehenden jahrelangen Investitions-
und Reformstau angefiihrt, den es zu Giberwinden
gelte.

Tabelle 5: Positionen der Ministerien

Eine als privatrechtlich ausgegriindete Gesell-
schaft fiir die BundesfernstralRen solle demnach
als Anstol} fiir eine »Neustrukturierung der Auf-
tragsverwaltung des Bundes beim Planen, Bauen
und Erhalten der Bundesverkehrswege [dienen
und so] die Investitionsquote erhéhen« (SPD-
Bundestagsfraktion 2015). Dazu sollen die Aufga-
ben der StralRenbauverwaltungen der Lander an
den Bund ruickiibertragen und Planung, Vergabe,
Controlling, Durchfiihrung von Neu- und Ausbau,
Betrieb und Erhalt in einer Hand geblindelt und in-
effiziente Doppelstrukturen abgebaut werden. Die
neue Gesellschaft solle dann die Aufgaben Uber-
nehmen und bereits bestehende Institutionen wie
die Verkehrsinfrastrukturfinanzierungsgesellschaft
(VIFG) und die Deutsche Einheit Fernstrallenpla-
nungs- und -bau GmbH (DEGES) vertraglich in
die neue Struktur einbinden. Politische Kontrolle
und rechtliche Aufsicht sollen jedoch weiterhin
durch Bundesregierung und Bundestag erfolgen.
Finanziert werde sie aus Steuermitteln aus dem
Bundeshaushalt, Einnahmen aus der Nutzerfinan-
zierung sowie durch die Einwerbung zuséatzlichen
privaten Kapitals von Sparerlnnen und institutio-
nellen Anlegerinnen, das in einen Investitions-
fonds fliel3t. Durch diese neue Struktur sollen
»zukiinftig Verzégerungen beim Erhalt wie auch
beim Neu- und Ausbau von Verkehrswegen des

Ministerium/Bundesland

Position

Niedersachsische Landesbehorde fiir StraRenbau
und Verkehr

Ministerium fur Wirtschaft, Arbeit, Energie und
Verkehr Saarland

Ablehnung einer Privatisierung der Bundesfern-
stralRen oder einer Beteiligung privater Investoren
an einer Bundesfernstrallengesellschaft, da dies
Aufgabe offentlicher Daseinsvorsorge sei

Ministerium flir Energie, Infrastruktur und
Landesentwicklung Mecklenburg-Vorpommern

Ablehnung einer Infrastrukturgesellschaft fir die
Bundesfernstrallen, da dies die Abschaffung der
Auftragsverwaltung durch die Lander bedeute

Ministerium des Innern, fir Sport und Infrastruktur
Rheinland-Pfalz

BegriiRung der Ausweitung der Privatfinanzierung
der Verkehrsinfrastruktur mit Vorbehalt der Priifung
auf wirtschaftliche Vorteile gegeniiber konventio-
neller Finanzierung

Ministerium fur Verkehr und Infrastruktur
Baden-Wirttemberg

Ministerium flir Bauen, Wohnen, Stadtentwicklung
und Verkehr Nordrhein-Westfalen

Ablehnung einer Infrastrukturgesellschaft fiir die
BundesfernstraBen, es brauche Effizienzsteigerun-
gen, aber keine Abschaffung der grundgesetzlich
verankerten Auftragsverwaltung der Lander

Quellen: Schreiben der Ministerien an die SPD-Bundestagsfraktion; Bundesverkehrsportal 2015; Roeser 2015
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Bundes, die sich aus den teilweise bestehenden
Personalengpdssen in den Strafsenbau-Verwal-
tungen der Ldnder ergeben, verhindert werden«
(SPD-Bundestagsfraktion 2015).

1.3.6 Reaktion der Landesregierungen auf die
Bundesfernstraengesellschaft

Auf die Stellungnahme der SPD-Bundestagsfrak-
tion sind von sechs der zustdndigen Ministerien
(aus den (SPD-)Bundeslandern Niedersachsen,
Saarland, Mecklenburg-Vorpommern, Rheinland-
Pfalz, Baden-Wirttemberg und Nordrhein-West-
falen) Positionierungen bekannt (siehe Tabelle 5
auf Seite 15).

1.3.7 Reaktion der Landtage auf die Bundes-
fernstralRengesellschaft
In einem Dringlichkeitsantrag vom 19.10.2015
lehnte die CSU-Fraktion im Landtag von Bayern
die BundesfernstralRengesellschaft als erstes
Bundesland ab (Bayerischer Landtag 2015). Der
Antrag mit der Uberschrift »Keine Infrastrukturge-
sellschaft — bewahrte Auftragsverwaltung fir die
BundesfernstralRen beibehalten!« im Wortlaut:
»Der Landtag wolle beschlief3en: Der Landtag
lehnt eine Infrastrukturgesellschaft des Bundes
(Bundesautobahn-/BundesfernstrafSengesell-
schaft) entschieden ab. Die Staatsregierung
wird daher aufgefordert, sich auf allen Ebenen
weiterhin fiir den Fortbestand der Auftragsver-
waltung fiir die Bundesfernstrafsen einzusetzen«
(Bayerischer Landtag 2015).
Nach dem Beschluss des Bayerischen Landtags
haben auch weitere Bundeslander auf die BFG
reagiert und mehrheitlich abgelehnt, darunter
Fraktionen der Landtage Brandenburg (auf An-
trag von SPD und Die Linke; Landtag Brandenburg
2015), Sachsen-Anhalt (auf Antrag von SPD und
CDU sowie Die Linke; Landtag von Sachsen-Anhalt
2015a, 2015b, 2015c).

In allen Begriindungen wurde auf die Notwen-
digkeit der Erhaltung der Auftragsverwaltungen in
den Landern hingewiesen:

»Der Landesbetrieb Strafienwesen hat in den
letzten Jahren den Bau, Betrieb und die Un-
terhaltung der BundesfernstrafSen zuverldssig
erledigt und so den sehr guten Ausbau- und
Unterhaltungszustand der betreffenden StrafSen
ermdglicht. Daher gibt es keinen Grund, die
Auftragsverwaltung nicht mehr weiterzufiihren«
(Landtag Brandenburg 2015).

»Das gut ausgebaute Netz der Bundesfernstra-
fen ist in der operativen Verantwortung der
Ldnder entstanden. [...] Auch die von der »Fratz-
scher-Kommission« gemachten Vorschldge zur
Nutzung alternativer Finanzierungsmaoglichkei-
ten kénnen in der bewdhrten Zusammenarbeit
zwischen den Auftragsverwaltungen und der
Verkehrsinfrastrukturfinanzierungsgesellschaft
umgesetzt werden. Grundlegende Anderungen
am System der bewdhrten Auftragsverwaltung,
wie sie gegenwdirtig auf Bundesebene im Hin-
blick auf eine Bundesautobahn-/Bundesfernstra-
fengesellschaft diskutiert werden, sind daher
entschieden abzulehnen.« (Bayerischer Landtag
2015).
Gemal Artikel 90 Grundgesetz sei der Bund zwar
Eigentiimer der BundesfernstralRen, ihre Verwal-
tung liege aber in den nach Landesrecht zustandi-
gen Selbstverwaltungskorperschaften der Lander.
Dariber hinaus diene die Schaffung einer BFG
der bequemen Umgehung der Schuldenbremse
mittels OPP.
»Privaten Investoren wiirden neue, ertragreiche
Investitionsméglichkeiten iiber OPP eréffnet.
Dies wiirde dem Steuerzahler am Ende teuer zu
stehen kommen. Aus gutem Grund hat sich das
Land Sachsen-Anhalt an verschiedenen Stellen
gegen OPP-Projekte ausgesprochen. In der
Konsequenz ist daher die Schaffung einer BFG
entschieden abzulehnen« (Landtag von Sachsen-
Anhalt 2015a).

1.3.8 Verkehrsminister-Konferenz und
Kommission Bodewig Il

Auch die Verkehrsministerkonferenz der Lander
(VMK) hat den Bericht und die darin enthaltenen
Handlungsempfehlungen der Fratzscher-Kommis-
sion zur Kenntnis genommen. In einem Beschluss
vom 13.7.2015 bestatigte sie die Notwendigkeit zu
tatigender Investitionen angesichts einer langjah-
rigen Vernachldssigung der Erhaltungsinvestitio-
nen im Bestand. Dazu setze sie eine Kommission
»Bau und Unterhaltung des Verkehrsnetzes«
unter Leitung von Bundesminister a. D. Kurt Bo-
dewig (Bodewig Il) ein, zu der auRerdem Minister
Christian Pegel (VMK-Vorsitz), Minister Winfried
Hermann (Baden-Wirttemberg), Staatsminister
Joachim Herrmann (Bayern), Senator Frank Horch
(Hamburg), Minister Michael Groschek (Nord-
rhein-Westfalen), Minister Thomas Webel (Sach-
sen-Anhalt), Minister Reinhard Meyer (Schleswig-
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Holstein) und Ministerin Birgit Keller (Thiringen)
gehoren. Im Einsetzungsbeschluss (VMK 2015)
wird dabei festgestellt:
»Die Verkehrsministerkonferenz erwartet an-
gesichts der weitreichenden Uberlegungen und
Vorschldge einen angemessenen Zeitraum fiir
die Priifung und Diskussion. Sie sieht in dieser
Legislaturperiode des Bundes keinen Entschei-
dungsbedarf.«
»Die Verkehrsministerkonferenz sieht in der
grundgesetzlich bestimmten Verwaltung der
Bundesfernstraf3en durch die Ldnder ein be-
wdhrtes System.«
Am 28.9.2015 legt die Bodewig-lI-kommission der
VMK einen ersten Zwischenbericht vor, der als
Grundlage fir die Beratungen im Oktober dienen
soll (Bodewig 2015a). Am 7.12.2015 folgte ein so-
genannter »Szenarien-Bericht«. Aus den beiden
Dokumenten sind Vorschlage fiir erhebliche Vor-
festlegungen der Lander ablesbar, eingebettet in
zusammenfassende Informationen zum Themen-
komplex. Insbesondere der Szenarien-Bericht
enthélt weitreichende Wertungen, die mit dem
favorisierten Szenario 2 darauf hinauslaufen, die
Einrichtung einer BundesfernstraRengesellschaft
durch den Bund zuzulassen. Diese Position steht
den bisher geduRerten Auffassungen von Landes-
regierungen und Landesparlamenten ebenso
entgegen wie den beiden bisherigen Beschliissen
des Bundesrats zur Fragestellung. Wegen der
besonderen Bedeutung dieser Dokumente und
auch weil sie die bisher weitreichendste Auseinan-
dersetzung mit dem Fratzscher-Bericht darstellen,
werden der Zwischenbericht sowie der Szenarien-
Bericht in einem eigenen Kapitel ndher dargestellt
und in den Gesamtkontext eingeordnet (Kapitel 5).

1.3.9 Bundesrat

Als Reaktion auf die Entwicklungen tagten am
8./9.10.2015 die Verkehrsministerinnen der Lan-
der in Worms. Eines der Themen dieser Konferenz
war die Schaffung einer Infrastrukturgesellschaft
fiir BundesfernstraBen. Ihre Beratungsergebnisse
fassten sie in einem Beschluss des Verkehrsaus-
schusses des Bundesrats zusammen.

Der Bundesrat beschloss daraufhin in seiner
937. Sitzung am 16.10.2015, zum Gesetzentwurf
gemal Artikel 76 Absatz 2 des Grundgesetzes wie
folgt Stellung zu nehmen:

»Der Bundesrat lehnt [...] strukturelle Veréinde-
rungen ab, welche gezielt die Griindung einer

Bundesfernstrafiengesellschaft und die Abschaf-
fung der Ldnderauftragsverwaltung vorberei-
ten« (Bundesrat 2015).
Der Bundestag liel8 diese Stellungnahme unbe-
rlicksichtigt und verabschiedete am 12.11.2015
das Gesetz unverandert. Der Bundesrat verzichte-
te jedoch auf sein Recht, die Einsetzung eines Ver-
mittlungsausschusses zu verlangen. Stattdessen
einigte er sich auf folgende Entschlieung:
»1. Der Bundesrat erkennt das Bemiihen des
Bundes um ein einheitliches Buchungssystem fiir
die Ausgaben zur Finanzierung der Bundesfern-
straflen an.
2. Der Bundesrat betont, dass die im Gesetz
enthaltene Verfahrensénderung und die damit
zusammenhéngende Ubertragung weiterer Auf-
gaben und Zusténdigkeiten an die Verkehrsinfra-
strukturfinanzierungsgesellschaft kein Prdjudiz
darstellen diirfen beziiglich einer Griindung
einer BundesfernstrafSengesellschaft und damit
einhergehenden Abschaffung der Auftragsver-
waltung durch die Lénder fiir die Bundesfern-
straf3en.
3. Der Bundesrat fordert die Bundesregierung
auf, die Lédnder bei der Erarbeitung von Vor-
schldgen zur Optimierung der Bundesfernstra-
fenverwaltung eng einzubeziehen und keine
Vorfestlegungen zu treffen, bevor die Kommis-
sion >Bau und Unterhaltung des Verkehrsnet-
zes, die sich unter anderem mit dem Verhdltnis
von Bund und Léndern bei Planung, Bau und
Unterhaltung von Fernstraf3en beschdftigt, ihre
Beratungen abgeschlossen hat« (Bundesrat
2015p).

1.4 Entwicklungen 2015 mit mittelbarem Bezug
zu Privatisierung

1.4.1 Kommunen-Fonds

Am 3.3.2015 hatte Bundeswirtschaftsminister
Gabriel einen kommunalen Investitionsfonds
angekiindigt. Die Initiative des Ministers erfolgte
in enger Abstimmung mit Bundesfinanzminister
Schéauble. Durch die Regierungsinitiative bekom-
men die Kommunen bis 2018 insgesamt 5 Mrd.
Euro mehr (BMWi 2015). Nach Bekanntwerden
gab es zahlreiche Stellungnahmen aus den Kom-
munen. Oberbirgermeister rechneten sich schon
aus, wie viel Geld sie bald bekommen. Die Tages-
zeitung »taz« hinterfragte die »Rettung der Kom-
munen durch Gabriel« kritisch:
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»Friiher, so der Minister, seien zwei Drittel der
Offentlichen Investitionen aus den Kommunen
gekommen. Heute habe »>die kommunale Finanz-
schwdche dazu gefiihrt, dass es nur noch die
Hiilfte ist¢. [...] Tatsdchlich ist die kommunale
Schwdche« kein Naturphdnomen, sondern das
Produkt gezielter Politik, unter anderem von rot-
griiner Steuerpolitik« (Schlieter 2015).
Die Fratzscher-Kommission machte sechs Wochen
spater einen Vorschlag, der zu dem Kommunen-
Fonds kompatibel zu sein scheint. Dabei war man
sich in der Fratzscher-Kommission dariber im
Klaren, dass mit 5 Mrd. Euro in drei Jahren der tat-
sachliche Bedarf der Kommunen nicht gedeckt
werden kann:
»Nach Schdtzungen des KfW-Kommunalpanels
belduft sich der gesamte kommunale Investiti-
onsriickstand mittlerweile auf 118 Mrd. Euro«
(Fratzscher-Kommission 2015).
Bleibt es bei der finanziellen Ausstattung des
Kommunen-Fonds, so wiirde es mit angestrebten
5 Mrd. Euro in drei Jahren —also 1,33 Mrd. pro
Jahr — ca. 70 Jahre dauern, den Investitionsriick-
stand von heute abzubauen.

Problematisch ist der Status des neuen Son-
derhaushalts als »Sondervermégen des Bundes«.
Es ist derzeit noch unklar, was alles mit dieser
Struktur moglich ist. Denkbar ist eine »Hebelung«
der Mittel: Das Sondervermaogen gilt dann als
Eigenkapital, mit dem das Zehnfache an Fremd-
kapital eingeworben werden kann. Das ware aber
keine Entlastung von Schulden, sondern deren
(teure) Auslagerung in Schattenhaushalte und
gleichzeitig eine Privatisierung. Gemeingut in
Blirgerinnenhand e. V. (GiB) hatte diesen Umstand
kritisiert, der sich moglicherweise hinter dem an-
gegebenen kommunalen Eigenanteil von lediglich
10 Prozent verbergen konnte:

»Zehn Prozent kommunaler Eigenanteil bedeu-
ten 90 Prozent Fremdkapital — die Banken und
Versicherer freuen sich. So treibt Gabriel in ho-
hem Tempo die Privatisierung der kommunalen
Daseinsvorsorge voran« (GiB 2014).
Diese Meldung provozierte ein Dementi: Laut
Ministeriumsauskunft gegeniber der Tageszeitung
»taz« wdre demnach
»eine Beteiligung privater Mittel nicht geplant«
(Schlieter 2015).
Der Kommunen-Fonds wird im Bericht der Fratz-
scher-Kommission explizit begriRt. Gleichzeitig
wird die Beteiligung Privater vorgeschlagen. Der

Gesamtverband der Deutschen Versicherungs-
wirtschaft und der Hauptverband der Deutschen
Bauindustrie begriiRen wiederum diesen fiir

die kommunale Ebene angeregten offentlichen
Infrastrukturfonds und fordern ebenfalls die Be-
teiligung Privater. Die Aussage des Ministeriums,
dass eine Beteiligung privater Mittel nicht geplant
sei, steht somit zumindest im Spannungsfeld der
Vorschlage der Fratzscher-Kommission und des
Lobbydrucks von Bauindustrie und Versicherungs-
wirtschaft. Eine detailliertere Darstellung der
Vorschlage der Fratzscher-Kommission fiir kom-
munale Investitionen erfolgt in Kapitel 2.

1.4.2 Pkw-Maut

Die Pkw-Maut wird durch zwei Gesetze gebildet,
die getrennt beraten und verabschiedet wurden,
die aber ganz offensichtlich zusammen gehoren.
Mit dem »Gesetz zur Einfiihrung einer Infrastruk-
turabgabe fir die Benutzung von Bundesfernstra-
RBen« wurde ein grundlegender Strukturwandel in
der Finanzierung eingefiihrt. Ziel ist der Ubergang
zur nutzerbasierten Infrastrukturfinanzierung im
Bereich der BundesfernstraBen. Es sollten »grofie-
re Unabhangigkeit vom Bundeshaushalt und mehr
Planungssicherheit fiir die Finanzierung von drin-
gend erforderlichen Verkehrsinfrastrukturinves-
titionen« erlangt werden. Das »Zweite Verkehrs-
steuerdnderungsgesetz (VerkehrStAndG 2)« sollte
die Kompensation fiir die deutschen Autofahrer
bilden, denen versprochen wurde, dass sie nicht
zusatzlich belastet werden. Dieses Gesetz wird
von der EU geprift, in der Folge wurde die geplan-
te Einfihrung verschoben. Es ist denkbar, dass die
Kompensation seitens der EU beanstandet wird.
Der Strukturwechsel zur Nutzerfinanzierung wird
moglicherweise bleiben.

Mit der EinfUhrung der Infrastrukturabgabe
soll auch der Betrieb des Systems zur Erhebung
der Infrastrukturabgabe an einen privaten Be-
treiber vergeben werden. Dazu liegen seitens der
Bundesregierung Schatzungen vor, die Einmalkos-
ten von 335 Mio. Euro sowie Kosten in HOhe von
164 Mio. Euro fiir den laufenden Betrieb benen-
nen. Wird ahnlich wie beim Lkw-Maut-Projekt Toll
Collect ein 15-Jahresvertrag abgeschlossen, so
handelt es sich um einen 2,8-Milliarden-Euro-Ver-
trag. Die Kosten hierfiir fallen zusatzlich an und sie
sind weder bezogen auf die Europaische Union als
Wirtschaftsraum noch bezogen auf Deutschland
volkswirtschaftlich ein Mehrwert.
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Der Ubergang von der Steuerfinanzierung zur
Nutzerfinanzierung ist wie bei der Lkw-Maut ein
Einfalltor fiir OPP-Projekte und Privatisierungsvor-
haben. Die in der Begriindung fiir den Gesetzent-
wurf als Ziel angefiihrte »groBere Unabhangigkeit
vom Bundeshaushalt« ermoglicht dabei eine Ab-
kopplung dieser OPP-Projekte von Entschei-
dungen des Parlaments. Das als Ziel angefiihrte
»Mehr an Planungssicherheit fir die Finanzierung
von Verkehrsinfrastrukturinvestitionen« stellt
eine langfristige Zweckbindung von vormals nicht
zweckgebundenen Steuergeldern dar. Mit den
Mitteln aus der Infrastrukturabgabe ist mogli-
cherweise vorgesehen, langfristige Vertrage mit
privaten Kapitalgebern und privaten Betreibern
einzugehen.

1.4.3 Energiesteuer (ehemals Mineral6lsteuer)
an die VIFG
Am 28.10.2015 wurde vom Kabinett ein Entwurf
fiir eine Gesetzdanderung vorgelegt (Deutscher
Bundestag 2015b), der vorsieht, dass ab 2016 die
Gelder fir die Mittelverantwortung fiir wesent-
liche Anteile an der ehemaligen Mineralélsteuer,
jetzt Energiesteuer, an die Verkehrsinfrastruktur-
finanzierungsgesellschaft (VIFG) gehen: Demnach
verteilt die Gesellschaft dann
»1. die im Bundeshaushalt veranschlagten
Mittel fiir Neubau, Ausbau, Erhaltung, Betrieb
und Unterhaltung der in der Baulast des Bundes
stehenden BundesfernstrafSen,
2. weitere im Bundeshaushalt veranschlagte
Mittel fiir Neubau, Ausbau, Erhaltung, Betrieb
und Unterhaltung von Bundesfernstrafsen,
soweit diese nicht in Nummer 1 oder Absatz 1
Satz 1 bezeichnet sind, die ihr vom Bund zur
Verfiigung gestellt werden, nach Maf3gabe
der jdhrlichen Haushaltsgesetze und nach den
Weisungen des Bundesministeriums fiir Verkehr
und digitale Infrastruktur.«
Dazu kann das Bundesministerium fiir Verkehr
der VIFG
»1. die Befugnis iibertragen, Anordnungen zur
Annahme oder Leistung von Zahlungen nach
§ 70 Bundeshaushaltsordnung zu erteilen, die
von den Bundeskassen ausgefiihrt werden, und
2. zur Erfiillung der Aufgaben aufserdem die
Wahrnehmung des Zahlungsverkehrs als der fiir
Zahlungen zustédndigen Stelle iibertragen.«
Derzeit verteilt die VIFG Mittel aus

»1. dem Gebiihrenaufkommen nach dem Ge-
setz liber die Erhebung von streckenbezogenen
Gebiihren fiir die Benutzung von Bundesauto-
bahnen mit schweren Nutzfahrzeugen (Auto-
bahnmautgesetz fiir schwere Nutzfahrzeuge)
vom 5. April 2002 (BGBI. I, S. 1234) in der jeweils
geltenden Fassung,
2. den der deutschen Verfiigung unterliegenden
Schifffahrtsabgaben der abgabenpflichtigen
Bundeswasserstrafsen.«
Im Fratzscher-Bericht geht man von der neuen
Mittelverfiigung schon aus, als ware das Gesetz
bereits beschlossen. Die veranderte Mittelverfi-
gung konnte eine erhebliche Verschiebung der
faktischen Macht Uber Haushaltsmittel bewirken.
Zwar bekommt die VIFG damit das zusatzliche
Haushaltsgeld nicht direkt. Durch die technische
Verfligungsgewalt gewinnt sie jedoch erhebli-
chen zuséatzlichen Einfluss darauf, wann welche
Bundesgelder wo ausgegeben werden. Auch die
Bundeslander sehen in der Gesetzdanderung eine
Vorbereitung der Griindung einer Bundesfernstra-
Rengesellschaft, sie lehnen den Gesetzentwurf
deswegen ab (siehe oben).
Die VIFG steht OPP nicht neutral gegeniiber.
In den parlamentarischen Anhérungen im Bundes-
tag 2012 sowie im Landtag NRW 2015 sprach sich
der Geschaftsfihrer der VIFG Prof. Torsten Boger
jeweils deutlich fir OPP aus. Gegeniiber der Ver-
kehrsRundschau duRerte er:
»Bei OPP-Modellen besteht die Mdglichkeit,
Infrastrukturprojekte lebenszyklusorientiert zu
bauen und zu betreiben. Das hat sich nach
allen gemachten Erfahrungen absolut bewdhrt«
(VerkehrsRundschau 2015).
Prof. Dr. Thorsten Beckers (Technische Universitat
Berlin) warf in der Bundestagsanhodrung zu OPP
2012 die Frage auf, ob die VIFG Fehlanreizen un-
terliegen konnte:
»Bei den Fehlanreizen muss man sich aber auch
die offentlichen, halbéffentlichen Gesellschaften
angucken. Es ist sicherlich sinnvoll, solche Gesell-
schaften 6ffentlich zu haben, wie die VIFG. Aber
man muss sich auch fragen: Kann es nicht einen
Ubergang von der Beratung zum Lobbying ge-
ben, wenn eine VIFG nicht fiir Procurement all-
gemein, sondern nur fiir PPP zustdndig ist? Also
die Blirokratietheorie sagt ja schon, man hat
ein gewisses Interesse daran, seinen Tdétigkeits-
bereich auszudehnen. Da sind sozusagen viele
OPP-Projekte mehr als weniger« (Beckers 2012).
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Auch die Gewerkschaft ver.di bewertet die Rolle
der VIFG kritisch:
»Besonders kritisch sehen wir die vorgeschla-
genen Rollen der Verkehrsinfrastrukturfinan-
zierungsgesellschaft (VIFG) [...]. Die Rolle der
VIFG als Finanzierungsgesellschaft fiir die Ver-
kehrsinfrastruktur zeichnet sich bislang nur
dadurch aus, dass den Bundeslidndern OPP-
Mafinahmen aufgedrdngt werden, die bei ent-
sprechender Finanzausstattung effizienter durch
die Auftragsverwaltung der Lénder wahrgenom-
men werden kénnen. Wesentliche Aussagen
im Internetauftritt der VIFG wurden durch die
Erfahrungen in der Realitdt widerlegt. Im Dia-
logpapier [der SPD-Bundestagsfraktion 2012]
wird an einer Institution festgehalten, die sich
im Sinne der nachhaltigen Betrachtung nicht
bewdhrt hat.
[...] Der VIFG unter diesen Voraussetzungen die
Rolle eines Beschaffungs-/Procurement-Kompe-
tenzzentrums angedeihen zu lassen, das Ldnder
und Kommunen umfassend bei allen Fragen des
Strafsenbaus und -erhalts berdt, kime aufgrund
der bisherigen Erfahrungen einem Ausverkauf
der Bundesrepublik gleich, da mehr und mehr
Aufgaben bei den StrafSenbauverwaltungen
wegbrechen werden, bis alle Kompetenzen ver-
loren und in privater Hand sind« (ver.di, Bundes-
verwaltung 2012).
In ihren Sonderpositionen fordern die in der
Fratzscher-Kommission vertretenen Gewerk-
schaften:
»Die bisherigen Infrastrukturgesellschaften
(DEGES und VIFG) sind zu evaluieren«
(Fratzscher-Kommission 2015).
Auch daraus lasst sich ablesen, dass die Rolle der
VIFG als zumindest steuerungsbediirftig ange-
sehen wird. Der Hauptverband der Deutschen
Bauindustrie schlagt hingegen vor, die VIFG in die
zu griindende BundesfernstraBengesellschaft zu
integrieren:
»Die Bundesfernstrafsengesellschaft iibernimmt
kiinftig Aufgaben, die bereits heute durch eigen-
stdndige Gesellschaften des Bundes, wie die
Verkehrsinfrastrukturfinanzierungsgesellschaft
(VIFG) und die DEGES Deutsche Einheit Fernstra-
Benplanungs- und -bau GmbH, durchgefiihrt
werden. Mit Blick auf die bestehenden Zustén-
digkeiten schlagen wir deshalb vor, die VIFG

auf der Ebene der Managementgesellschaft zu

integrieren« (Hauptverband der Deutschen Bau-

industrie 2015b).
Zusammenfassend lasst sich feststellen, dass die
VIFG im Zusammenhang mit OPP und der vorge-
schlagenen Infrastrukturgesellschaft eine zentrale
Position einnimmt, dass aber diese Rolle gleichzei-
tig umstritten ist. Veranderungen im VIFG-Gesetz
sind als ein wichtiger Indikator fiir den Versuch
der Verschiebung von Prioritdten im Zusammen-
hang mit OPP und somit auch mit Privatisierung
anzusehen. Vor dem Hintergrund der generell OPP
beflirwortenden Position der Bundesregierung
ist anzunehmen, dass auch mit der VIFG-Gesetz-
dnderung eine institutionelle Stirkung von OPP
beabsichtigt ist.

1.4.4 Liberalisierung der Versicherungs-
gesetzgebung

Das Bundeskabinett hat bereits im Februar be-
schlossen, die Anlagevorschriften fiir Versicherun-
gen aufzuweichen. Damit will die Bundesregierung
den als Kapitalgeber anvisierten Versicherungs-
konzernen und privaten Pensionsfonds entgegen-
kommen — diese sollen einfacher in Infrastruktur-
projekte investieren kdnnen. Insbesondere dank
einer Einschrdankung des Konzernverbots konnen
Versicherungsunternehmen und Pensionsfonds
dann starker in Infrastrukturprojekte investieren,
auch die Kreditvergabe an Infrastrukturprojekte
soll erleichtert werden.

Flir Baukonzerne sind bisher iberhaupt keine
spezifischen Eigenkapitalregelungen fiir OPP-Pro-
jekte bekannt. So kam es zu der absurden Situa-
tion, dass beim OPP-Projekt auf der A1 zwischen
Hamburg und Bremen eine GmbH mit insgesamt
nur 35.000 Euro haftendem Eigenkapital den Zu-
schlag fir ein 650-Millionen-Euro-Projekt bekam.
Das ist eine Eigenkapitalquote von unter einem
Promille.” Insolvenzen solcher extrem eigenkapi-
talschwachen OPP-Projektgesellschaften fiihrten
in GroBbritannien und Spanien bereits zu Negativ-
schlagzeilen.

Inzwischen sind die von der Niedrigzinsphase
betroffenen Versicherungen und Pensionsfonds
auf OPP aufmerksam geworden und bringen sich
als Kapitalgeber ins Spiel:

»Versicherungen und Pensionsfonds verfiigen
tiber rund 40 Billionen Euro Investitionsmittel,

7 Siehe dazu auch das Wortprotokoll der Anhérung im Verkehrsausschuss des Bundestages zu OPP vom 25.10.2012



Privatisierung der Daseinsvorsorge in Deutschland

| Aktuelle Entwicklungen 21

von denen weniger als ein Prozent in Infrastruk-
turprojekten angelegt sind« (Allianz SE 2015).
Versicherungen und Pensionsfonds werden als
vinstitutionelle Anleger« von der Fratzscher-Kom-
mission bevorzugt als Investoren empfohlen:
»[...] zur Aufnahme von Fremdkapital institutio-
neller Anleger [...] kénnte die [neu zu schaffende
Infrastruktur-]Gesellschaft Anleihen ausgeben
und so Anlageméglichkeiten fiir institutionel-
le Anleger schaffen« (Fratzscher-Kommission
2015: 61).
»[...] Institutionelle Investoren hétten die Mdg-
lichkeit, auf eigenes Risiko [in 6ffentliche Infra-
strukturen] zu investieren« (ebd.: 63).
Versicherungen diirfen wegen gesetzlicher Schran-
ken bisher keine grof3en Risiken eingehen. Das
neue europaische Aufsichtsrecht »Solvency ll«
sieht sogar vor, dass die Versicherer fir 100 inves-
tierte Euro ca. 40 bis 60 Euro Kapital als Sicherheit
hinterlegen missen — »eine Eigenkapitalhinter-
legung, die es relativ unattraktiv macht, dort [im
Infrastrukturbereich] zu investieren«, kommen-
tiert dies Christoph Hardt, Geschaftsfliihrer Kom-
munikation des Gesamtverbandes der Deutschen
Versicherungswirtschaft gegeniiber dem Deutsch-
landradio (Maas 2015).
Die Fratzscher-Kommission schlagt daher vor,
Schutzvorschriften aufzuweichen:
»[Es] sollte das kapitalmarkt- und aufsichts-
rechtliche Umfeld attraktiver gestaltet werden,
um potenzielle institutionelle Investoren nicht
durch Regulierung zu stark einzuschrénken«
(Fratzscher-Kommission 2015: 96).
»Belastungen fiir die Langfristfinanzierung von
Investitionsprojekten gehen [...] von der Ver-
schdrfung der Solvenzanforderungen fiir Ver-
sicherungsunternehmen sowie der erhéhten
Eigenkapitalunterlegung von Verbriefungen aus.
Insgesamt kénnte es zu einer Verschiebung von
Finanzierungsrisiken auf die kreditnehmende
Wirtschaft kommen, was die Investitionsbedin-
gungen verschlechtern wiirde« (ebd.: 72).
»Versicherungen und Versorgungswerke bilden
in Deutschland wichtige institutionelle Anleger,
kénnen jedoch nur sehr eingeschrénkt in Wag-
niskapital-Fonds investieren. Das kapitalmarkt-
und aufsichtsrechtliche Umfeld muss attraktiver
gestaltet werden, um potenzielle institutionelle
Investoren nicht durch einengende Regulierun-
gen abzuschrecken« (ebd.: 86).

Die Versicherungen selbst fordern, dass entspre-
chende Infrastrukturprojekte nur noch mit 20 bis
25 Prozent Eigenkapital unterlegt werden miissen.
Vor den Folgen warnte der Bund der Versicher-
ten (BdV) (CashOnline 2014a): »Folgt man diesen
Vorschlagen, ist das neue Aufsichtsrecht Solven-
cy Il von vornherein gescheitert, kritisierte BdV-
Vorstandssprecher Axel Kleinlein die Forderung
des Versicherungsverbandes. Eine solide Alters-
vorsorge dirfe nicht auf riskanten Investitionen
aufbauen, warnte der Verbraucherschiitzer und
verwies dabei auf »hochriskante Projekte wie den
Flughafen Berlin-Brandenburg oder Stuttgart 21«.
GDV-Prasident Erdland schlagt laut Kleinlein vor,
»den Versicherern Garantien flr ihre Investitionen
auszusprechen.
Etwaige Verluste gingen auf diese Weise allein
zu Lasten des Steuerzahlers. Kleinlein weiter:
»Das ist nichts anderes als eine versteckte neue
Staatsverschuldung. Um das Symbol der schwar-
zen Null im Staatshaushalt zu bewahren, soll
eine Teilprivatisierung der Infrastruktur durch
die Hintertiir erfolgen« (ebd.).
Ein weiterer Grund fir das Interesse der Anleger
an weniger Eigenkapital ist der Umstand, dass Ei-
genkapital fir Anleger immer teurer ist als Fremd-
kapital. Fir den Staat bedeutet weniger Eigenkapi-
tal jedoch ein hoheres Risiko.
»Wir sind keine Spekulanten<, betont demge-
geniiber Christoph Hardt von der Deutschen
Versicherungswirtschaft. Den Versicherungen
gehe es doch gerade um ein geringes Risiko und
Langfristigkeit. Die Reduktion des verpflichten-
den Eigenkapitals begriindet er damit, dass es
sich »nicht um spekulative Anlagen mit hohem
Risikopotential« handele. Eine Argumentation,
die Verbraucherschiitzer nicht teilen: Wenn sich
die Politik zu diesem Schritt entscheide [der For-
derung der Versicherungswirtschaft zu folgen,
fiir Infrastrukturprojekte weniger Eigenkapital
als bislang vorhalten zu miissen], so Kleinlein,
dann sei eine risikobasierte Aufsicht der Versi-
cherungsunternehmen nicht mehr méglich.
Hier wird fahrlédssig mit der Sicherheit und
Stabilitéit der Deutschen Lebensversicherung
gespielt« (ebd.).
Tatsachlich sind OPP-Projekte, soweit sie von
Rating-Agenturen bewertet werden, im Durch-
schnitt hochriskant. Die europdische PPP-Agentur
EPEC stellte fest:
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»The typical PPP project is structured to achieve
a BB+ or BBB—rating [...]« (EPEC 2012).
Gleichzeitig geht man seitens der Versicherungen
davon aus, dass der Staat ohnehin die Risiken
trage:
»Der Steuerzahler trigt bei allen éffentlichen
Projekten immer das Risiko« (Maas 2015),
so Christoph Hardt zum Deutschlandradio Kultur.
Fragt sich, wozu man dann den Privaten in Infra-
strukturprojekten mehr zahlen soll als fiir Staats-
anleihen. Je hoher das Risiko, desto hoher miisse
natirlich die Verzinsung sein, meint Christoph
Hardt. Folgt man dieser Argumentation, so wiirde
das bedeuten, dass je geringer das Risiko ist, desto
geringer auch die Verzinsung sein musste, also
bei gar keinem Risiko auch gar keine Verzinsung.
Keine Verzinsung zu erzielen, ist offenbar nicht das
Anliegen der Versicherungskonzerne. Um auch bei
geringem oder gar keinem Risiko einen Rendite-
anspruch zu begriinden, fihren sie daher die
Interessen der Versicherten an:
»Es wird mit Sicherheit mehr als drei Prozent
sein miissen, denn das ist das, was wir unseren
Lebensversicherten Pi mal Daumen im Augen-
blick garantieren miissen. Es muss eine GréfSen-
ordnung sein, die in dieser Richtung ist« (Maas
2015).
Auf die Frage eines Journalisten, welche Rendite
die Allianz von Investitionen in Autobahnen er-
warte, antwortete Markus Faulhaber, Chef der
Allianz Lebensversicherung, etwas genauer:
»Das hédngt vom Risiko ab. Wenn wir Eigenkapi-
tal einsetzen, erwarten wir schon etwa sieben
Prozent, bei riskanteren Investments auch mehr«
(Jahberg 2014).

1.5 Vernetzung der Entwicklungen

Seitens der Bundesregierung werden die verschie-
denen Aktivitdten nicht als unter einem gemein-
samen Nenner stehend dargestellt. Im Gegenteil:
Es gibt an vielen Stellen bewusste Trennlinien, die
nachfolgend dargestellt werden. Es gibt Anhalts-
punkte fir die Annahme, dass die Trennungen nur
oberflachlich sind und es sich bei den aufgefiihrten
Entwicklungen um Bestandteile eines groReren
Vorhabens handelt. Danach wiirde das Vorhaben
von der Regierung insgesamt gestitzt und betrie-
ben und folgt nicht nur einer gemeinsamen inhalt-
lichen Zielstellung, sondern kdme vorrangig einer
gemeinsam anvisierten Interessengruppe zugute.

1.5.1 Trennlinien im Wirtschaftsministerium
In einer Bundestagsrede im Herbst 2014 zum
Haushalt 2015 stellte Sigmar Gabriel heraus:
»Es geht auch nicht um die Neuauflage von
PPP-Projekten, sondern um verdnderte Rahmen-
bedingungen fiir Investitionen in die dffentliche
Infrastruktur« (BMWi 2014b).
Das konnte erstaunen, ist doch OPP fester Be-
standteil der Politik der Bundesregierung. Gabriel
distanzierte sich somit inhaltlich von seinen Amts-
kollegen Dobrindt und Schiuble, die OPP weiter
bewerben, und er gewinnt auch Abstand zu den
beiden friheren Regierungen mit SPD-Beteiligung.
Gabriel machte auch mit Blick auf die Refinanzie-
rungsmoglichkeiten fiir die Instandsetzung und
den Ausbau o6ffentlicher Infrastrukturen Verspre-
chen im Bereich des Steuerrechts und somit im
Ressort seines Amtskollegen Schauble, die dort
die Einnahmen begrenzen:
mSie kénnen sich darauf verlassen, dass wir die
Erbschaftssteuer und andere Belastungen der
Wirtschaft nicht erh6hen werden, versprach
Bundeswirtschaftsminister Sigmar Gabriel (SPD)
auf dem Tag der Deutschen Industrie. Diese
Zusage [...] erntete bei den rund 1300 Managern
des Bundesverbandes der Deutschen Industrie
(BDI) viel Applaus« (Zweigler 2014).
Sigmar Gabriel hatte schon friihzeitig Versicherun-
gen und Pensionsfonds als Investoren fiir 6ffent-
liche Infrastrukturen im Blick. In der Bundestags-
rede hob er hervor:
»Genauso wichtig ist die Frage, welche Rahmen-
bedingungen wir veréindern miissen, damit die
Unternehmen selbst das Geld in die Realwirt-
schaft und nicht in Spekulationsgeschdifte an
den Finanzmdirkten investieren« (BMWi 2014b).
Das kann soweit noch als Konsens der drei Mi-
nister angesehen werden. Ein Unterschied zu
Schéauble besteht in der Haltung von Gabriel zum
Garantiezins fur Investoren. Schon zwei Wochen
vor der Einsetzung der Expertenkommission woll-
te Gabriel
»mit attraktiven Investitionsangeboten kapital-
krdftige Versicherungen und Pensionsfonds als
Investoren gewinnen« (Handelsblatt 2014)
und konnte sich einen Monat spater
munter anderem gut vorstellen, dass wir Lebens-
versicherungskonzernen attraktive Angebote
machen, sich an der Finanzierung der 6ffentli-
chen Infrastruktur zu beteiligen.« Diese Konzerne
suchten angesichts des niedrigen Zinsniveaus
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Anlagemdglichkeiten. >Fiir Pensionsfonds kann
das ebenfalls interessant sein«« (ebd.).
Diese Aussagen kommen der Forderung nach
einem Garantiezins fur Investoren sehr nahe. Die
von Gabriel einberufene Fratzscher-Kommission
fordert dann tatsachlich einen Garantiezins, ndhe-
res dazu in Kapitel 2.

1.5.2 Trennlinien im Finanzministerium
Anders als die Fratzscher-Kommission von Mi-
nister Gabriel halt Schauble offiziell nichts von
Garantiezinsen:
»Garantierten Zinsen fiir Privatinvestoren steht
Schéuble allerdings skeptisch gegentiber. Der Fi-
nanzminister sucht nach anderen Modellen. |hm
schwebt unter anderem eine streckenbezogene
Belastung aller Autofahrer vor. Im Finanzminis-
terium sieht man die Maut nicht als ein kurzfris-
tiges Projekt, sondern um ein eher langfristig
angelegtes Konzept« (Dams/Gersemann/Greive
2014).
Wie die Zeitung »Die Welt« im Herbst 2014 be-
richtete, lasst Bundesfinanzmister Wolfgang
Schiuble dafiir eine Anderung von Artikel 90 des
Grundgesetzes (iber Eigentum und Verwaltung
von Autobahnen und Bundesstrallen priifen, mit
dem Ziel, den Landern die Auftragsverwaltung
zu entziehen (ebd.). Er spricht sich flr »neue
Mischformen zwischen staatlichen und privaten
Geldern« zur Finanzierung von Infrastrukturinves-
titionen aus:
»In einem Interview im Juni [2014] verwies er
[Wolfgang Schéuble] unter anderem auf Mo-
delle in den USA. In Deutschland wird vor allem
liber die Sanierung der Verkehrswege debattiert,
die in den vergangenen Jahren in Verzug gera-
ten war. Im Rahmen eines Sonderprogramms
sollen in den kommenden Jahren 1,06 Milliar-
den Euro allein fiir die Sanierung maroder
Briicken auf Autobahnen und Bundesstrafsen
bereitgestellt werden. Geht es nach den Vorstel-
lungen des Bundesfinanzministers, passt sich die
Grundgesetz-Anderung in eine europdische In-
vestitionsoffensive zur Belebung der Konjunktur
ein. In Artikel 90 ist festgelegt, dass der Bund Ei-
gentiimer der bisherigen Reichsautobahnen und
Reichsstraf3en ist. Die Lédnder wiederum verwal-
ten Bundesautobahnen und sonstige Fernver-
kehrsstrafien im Auftrag des Bundes. Mit einer

Anderung des Artikels kénnte den Léndern diese
Zusténdigkeit entzogen werden. Die Bundesre-
gierung wdre dann in der Lage, private Investo-
ren hinzuziehen und diese im grofSen Stil daran
zu beteiligen. Das wdre die Grundvoraussetzung
fiir ein grof8 angelegtes Mautkonzept, das weit
iiber bisherige Beteiligungsprojekte privater
Tréiger an 6ffentlichen Investments (OPP) hin-
ausgeht, heifst es. Schéuble sucht offenbar eine
Modglichkeit, Milliarden fiir die nétigen Infra-
strukturinvestitionen lockerzumachen, ohne da-
bei im grofien Stil in die Bundeskasse greifen zu
miissen. Denn das wiirde die Neuverschuldung
in die Hohe treiben« (N24 2014).

1.5.3 Trennlinien im Verkehrsministerium
Dobrindt ist der einzige Bundesminister, der das
klassische OPP offensiv bewirbt und betreibt.
Durch die Weisung an das Land Niedersachsen
hat er die Bundeszustiandigkeit in Sachen OPP-
Vergabe rechtssicher durchexerziert. Mit der Ver-
langerung des Toll-Collect-Vertrags schreibt er ein
zentrales und groRBvolumiges OPP-Projekt fort.®
Die im Mai 2015 angekiindigte (und wenige Tage
spater durch den Start erster Vergaben begonne-
ne) neue Generation der Autobahn-OPP-Projekte
mit einem Gesamtvolumen von bisher 15 Mrd.
Euro stellt das gréRte OPP-Vorhaben in Deutsch-
land dar, seit diese Privatisierungsform hierzulan-
de eingesetzt wird.

Dobrindt ist auch der Minister, der mit der Pkw-
Maut verbunden wird. An dieser Stelle wurde von
seiner Seite jedoch nicht dafiir geworben, dass
mit der Maut eine Finanzquelle fir private Inves-
toren geschaffen werden soll, wie das Schauble
tut. Dobrindt steht an dieser Stelle fiir das Argu-
ment der gerechten Verteilung der Infrastruktur-
kosten zwischen deutschen Autofahrern und
solchen aus den europdischen Nachbarlandern.

1.5.4 Gemeinsamkeiten der drei Ministerien
Schauble und Dobrindt tauschten sich schon im
Herbst 2014 zu den Interaktionen von weiteren
OPP-Projekten und der Maut aus:
»Gestern safSen nun die beiden Ressortchefs
[Alexander Dobrindt und Wolfgang Schéuble]
zusammen, um lber Mdglichkeiten zusdtzlicher
Infrastruktur-Investitionen zu sprechen. Dabei
sei es um die Weiterentwicklung 6ffentlich-

8 Damit hat er im Ubrigen vermutlich die Position des Bundes in den Schiedsgerichtsprozessen gegen Toll Collect erheblich geschwicht, so dass davon auszugehen ist,
dass von den offenen Forderungen des Bundes in Hohe von 8 Mrd. Euro nur noch ein Bruchteil oder gar nichts mehr beizutreiben ist.
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privater Partnerschaften gegangen, sagte eine
Sprecherin Dobrindts. Mit den Diskussionen
um die Maut habe das zwar nicht unmittelbar
etwas zu tun, hiefs es aus dem Finanzministeri-
um. Allerdings miissen sich beide Hdéuser fiir den
Maut-Gesetzentwurf abstimmen und haben ein
gemeinsames Ziel: mehr private Partner bei der
Sanierung von maroden StrafSen und Briicken,
die nach Ansicht der Regierung mithilfe von
Banken und Versicherungen erneuert werden
kénnten. Aufgrund der Niedrigzinspolitik der
Europdiischen Zentralbank sei nun sehr viel un-
gebundenes Kapital unterwegs, das man gerne
fiir Investitionen in die Verkehrsinfrastruktur
verwenden wiirde, hiefs es vom Verkehrsminis-
terium. Derzeit werde gepriift, wie das méglich
gemacht werden kann« (Drebes 2014).
Folgerichtig stellten dann im Mai 2015 Sch&uble
und Dobrindt die neue Generation von OPP-
Projekten im Autobahnbereich gemeinsam der
Offentlichkeit vor. In Dobrindts Zustandigkeits-
bereich fallen die Bundesfernstral3en, fiir die
Schauble an einer Grundgesetzdanderung arbei-
tet. Dass hier das Finanzministerium in seinem
ureigenen Bereich agiert, hat Dobrindt nie bean-
standet.

Die Ankiindigung des kommunalen Investi-
tionsfonds erfolgte nahezu zeit- und wortgleich
auf den Internetprasenzen von Wirtschafts- und
Finanzministerium. Es gibt noch weitere Gemein-
samkeiten: Obwohl es Gabriel 2014 nicht um eine
Neuauflage von OPP-Projekten ging, férderte und
fordert die Bundesregierung OPPs massiv. Ga-
briel hat sich bisher — mit Ausnahme dieses einen
Satzes — 6ffentlich nicht von OPP distanziert und
auch keine inhaltlichen Griinde angegeben, wa-
rum es kiinftig nicht (mehr) um OPPs gehen soll.
In derselben Debatte, in der Gabriel sich von OPP
(etwas) distanzierte, verteidigte Verkehrsminister
Alexander Dobrindt im Bundestag OPP-Projekte
in Bayern und Niedersachsen gegen Kritik aus der
Opposition. Wenige Monate vorher hatte Do-
brindt das SPD-gefiihrte Niedersachsen per Wei-
sung auf OPP verpflichtet. In beiden Fillen hatte
der Niedersachse Sigmar Gabriel keine Einwande
gegen Dobrindts Linie.

Umgekehrt hat sich Dobrindt nicht nur zu kei-
nem Zeitpunkt offentlich Gber Schaubles Bundes-
fernstralRen-Einmischung beschwert, sondern liel§
es auch klaglos zu, dass Gabriel auf dem Wege
Uber die Fratzscher-Kommission mit den Vorschla-

gen fir die BundesfernstraRen-Infrastrukturgesell-
schaft ebenfalls tief in die Belange seines Ressorts
einzugreifen beabsichtigt.

Zusammenfassend kann konstatiert werden,
dass sich die drei Ministerien selten und nur in
Randfragen widersprechen. Sie nehmen zwar in
der Offentlichkeit unterschiedliche Rollen ein,
arbeiten jedoch gemeinsam und eng verzahnt an
der Errichtung der BundesfernstraBengesellschaft
als groRer Strukturreform des Verkehrssektors so-
wie mittelbar und unmittelbar an der Ausweitung
von OPP.
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2 Die Fratzscher-Kommission

Mit der Einsetzung der Fratzscher-Kommission
geht die wirtschaftspolitische Diskussion um die
kiinftige Infrastruktur-Finanzierung in eine neue
Runde. Sie startete eine intensive 6ffentliche Aus-
einandersetzung in Politik, Wirtschaft und Zivil-
gesellschaft hinsichtlich der Frage, ob —und wenn
ja inwiefern — die desolate Finanzlage der offent-
lichen Kassen durch privates Kapital behoben wer-
den kann. In diesem Kapitel soll es daher darum
gehen, den Abschlussbericht der Kommission ge-
nauer in den Blick zu nehmen und seine zentralen
Forderungen kritisch zu beleuchten, um die Be-
deutung der Fratzscher-Kommission fiir die daran
anschlieRende OPP-Debatte herauszuarbeiten.®

2.1 Allgemeines

2.1.1 Zusammensetzung der Kommission

Bevor hier auf Struktur, Sprache und inhaltliche
Ausrichtung des Fratzscher-Berichtes eingegangen
wird, soll an dieser Stelle die Zusammensetzung
der Kommission im April 2015 selbst in den Blick
genommen werden. Tabelle 6 auf Seite 26 fasst
diese zusammen.

Die Zusammensetzung der Kommission wurde
vor allem wegen eines vermuteten Ubergewichts
von Vertretern aus der Finanzbranche und der
Industrie kritisiert.

»Wenn der Wirtschaftsminister héchstselbst
in seinem Ministerium eine Lobbygruppe der
Finanzbranche installiert (genannt >Experten-
kommission<) und diese ministeriumsinterne
Lobbygruppe mit nicht geringeren besetzt
wird als Deutsche-Bank-Chef Jiirgen Fitschen,
Allianz-Vorstandsmitglied Dr. Helga Jung, und
Ergo-Vorstandschef Torsten Oletzky und diese
vom ehemaligen (Noten-)Banker und DIW-Chef
Marcel Fratzscher leiten ldsst, dann durfte man
erwarten, dass kein kleiner Wurf herauskommt.
Und so kam es. Es soll ein Milliardenraub am
deutschen Steuerzahler werden, am helllichten
Tag und auf offener Strafse« (Hdring 2015).
Auch die Auswahl der Wissenschaftler fiir das Gre-
mium wirft Fragen auf. Der Vorsitzende der Kom-
mission, Prof. Dr. Marcel Fratzscher, hat gleich zu
Beginn Position bezogen:

»Autobahnabschnitte durch Privatinvestoren
bauen zu lassen, diirfe kein Tabu sein, sagte
DIW-Priisident Marcel Fratzscher der »>Bild«. Es
sei zwar prinzipiell Aufgabe des Staates, Auto-
bahnen zu bauen und zu unterhalten. Angesichts
knapper Kassen miisse aber lber Alternativen
nachgedacht werden« (Die Welt 2014).
Man hétte erwartet, dass von der Kommission
erst einmal die Fragestellung formuliert und
Untersuchungen angestellt werden, bevor sich
der Vorsitzende dullert. Das Bild-Zitat stammt aus
einem Interview, das nur wenige Tage nach der
Bekanntmachung der Einberufung der Experten-
kommission gegeben wurde, es war sicher keine
versehentliche Stellungnahme. Fratzscher hat
damit deutlich gemacht, dass der Kommissions-
vorsitz fiir ihn keine Verpflichtung zur inhaltlichen
Neutralitat bedeutet.

Prof. Dr. Lars Feld, Leiter des Walter Eucken
Instituts und Professor fur Wirtschaftspolitik an
der Universitat Freiburg, ist eines der finf Mit-
glieder im »Sachverstandigenrat zur Begutach-
tung der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung«.
Feld ist auch Mitglied im Kronberger Kreis und
in der Stiftung Marktwirtschaft. Er vertritt insge-
samt ordoliberale Positionen, darunter die eines
»schlanken Staates«. Feld war als Verfechter der
»Schuldenbremse« an deren Ausarbeitung in der
Foderalismuskommission Il beteiligt und tritt fiir
eine Verschéarfung der »Schuldenbremse« auf der
Ldnderebene ein. Er ist auch der Ansicht, dass
generelle Steuersenkungen sinnvoll sind.

Prof. Dr. Veronika Grimm ist Inhaberin des
Lehrstuhls fur Volkswirtschaftslehre an der
Universitat Erlangen-Nirnberg. Vor allem ihre
Forschung zum Thema Energiemarkte hat einen
Bezug zu den Fragestellungen der Fratzscher-
Kommission. Fir diese Forschung hat sie z.B. im
Jahr 2008 zusammen mit Prof. Dr. Axel Ockenfels
von der Universitdt Koln ein Gutachten im Auftrag
von European Energy Exchange AG geschrieben
(Ockenfels/Grimm/Zoettl 2008). In den Sommer-
semestern 2013 und 2014 bot sie Seminare unter
dem Titel »Energiemérkte« an, die in Kooperation
mit dem Energieunternehmen N-ERGIE Nirnberg
stattfanden (N-ERGIE 2015). Den Studentinnen
wurden dabei »ein exklusives Rahmenprogramm

9 Esseian dieser Stelle darauf verwiesen, dass alle Zitate — wenn nicht anders gekennzeichnet — direkt aus dem Abschlussbericht der Fratzscher-Kommission stammen.
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Tabelle 6: Zusammensetzung der Fratzscher-Kommission nach Interessenzugehérigkeit

Die 21 Mitglieder der Kommission Finanz- Wissen- Gewerk- Andere
wirtschaft, schaft schaften (4)
Industrie  (4) (5)
(8)

Jirgen Fitschen (Deutsche Bank); X

Vertretung: Bernd Fislage, Michael Volkermann

Dr. Helga Jung (Allianz); x

Vertretung: Dr. Maximilian Zimmerer, Dr. Andreas Gruber,

Dr. Wilhelm Ruprecht

Dr. Markus Kerber (BDI); X

Vertretung: Dr. Klaus Glinter Deutsch, Dieter Schweer

Dr. Torsten Oletzky (Ergo Versicherungsgruppe); x

Vertretung: Dr. Daniel von Borries

Prof. Dr. Siegfried Russwurm (Siemens); x

Vertretung: Dr. Udo Niehage, Michael Holtermann

Dr. Harald Schwager (BASF); X

Vertretung: Wolfgang Niedermark

Dr. Eric Schweitzer (DIHK); x

Vertretung: Dr. Achim Dercks

Dr. Thomas Mayer (Flossbach von Storch) X

Prof. Dr. Monika Schnitzer (Ludwig-Maximilians- x

Universitat Minchen)

Prof. Marcel Fratzscher, Ph. D. (DIW Berlin X

und Humboldt-Universitat zu Berlin, Vorsitzender)

Prof. Dr. Lars P. Feld (Walter Eucken Institut und x

Albert-Ludwigs-Universitat Freiburg)

Prof. Dr. Veronika Grimm (Universitat Erlangen-Nirnberg) X

Frank Bsirske (ver.di); X

Vertretung: Frank Werneke, Dr. Dierk Hirschel

Robert Feiger (IG Bauen, Agrar, Umwelt); X

Vertretung: Dietmar Schéfers

Reiner Hoffmann (DGB); X

Vertretung: Dr. Mehrdad Payandeh

Wolfgang Lemb (IG Metall) x

Michael Vassiliadis (IG Bergbau, Chemie und Energie); X

Vertretung: Tomas Nieber

Dr. Ulrich Schroder (KfW); x

Vertretung: Dr. Jorg Zeuner

Dr. Stephan Articus (Deutscher Stadtetag) x

Franz-Josef Lersch-Mense (Staatskanzlei X

Nordrhein-Westfalen);

Vertretung: Jirgen Thiele

Dr. Hans-Hartwig Loewenstein (Zentralverband x

Deutsches Baugewerbe);
Vertretung: Dr. Andreas Geyer

Quelle: GiBe. V.
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inkl. Betreuung durch Experten der N-ERGIE, ge-
meinsame Essen und Fiihrungen bei der N-ERGIE«
angeboten (Friedrich-Alexander-Universitat
Erlangen-Nirnberg 2015a). Fir ihre Forschung hat
Grimm eine Finanzierung von der Gesellschaft fir
Kapitalmarktforschung (GfK) eingeworben. Die
GfK ist ein Zusammenschluss von Gber 80 Banken,
Versicherungen, Beraterfirmen und Wirtschafts-
verbanden (Lieb 2010). 2012 bis 2013 forderte die
GfK das Forschungsprojekt »Trust in Character,
Capability and Institutions«, zwischen 2009 und
2011 forderte sie deren nicht weiter spezifizier-
ten Projekte gemeinsam mit N-ERGIE (Friedrich-
Alexander-Universitat Erlangen-Nirnberg 2015b).
Grimm war wissenschaftliche Assistentin des
bereits erwdhnten Prof. Ockenfels, der wiederum
seit 2010 Mitglied im Wissenschaftlichen Beirat
des Bundesministeriums fur Wirtschaft und Tech-
nologie ist.

Im gleichen wissenschaftlichen Beirat wie
Ockenfels sitzt auch Prof. Dr. Monika Schnitzer.
Sie ist Lehrstuhlinhaberin fiir Komparative Wirt-
schaftsforschung an der Ludwig-Maximilians-
Universitat Minchen. Schnitzer ist eine der Erst-
unterzeichnerlnnen des Hamburger Appells — ein
offentlicher Appell fiir unternehmensfreundliche
wirtschaftspolitische Reformen in Deutschland,
der 2005, kurz vor der Bundestagswahl, von
250 Wirtschaftswissenschaftlerinnen unterzeich-
net wurde. Die drei Initiatoren des Appells sind
Prof. Dr. Bernd Lucke, Prof. Dr. Michael Funke und
Prof. Dr. Thomas Straubhaar. Laut Informationen
von LobbyControl und dem Online-Magazin
»NachDenkSeiten« wurde der Appell wiederum
mit einer Anzeigenstrecke beworben, die von der
Initiative Neue Soziale Marktwirtschaft finanziert
wurde (Lieb 2005; LobbyControl 2006).

Dr. Thomas Mayer, Volkswirt beim Flossbach
von Storch Research Institute, war bis 2012 Chef-
volkswirt der Deutschen Bank und Leiter von
Deutsche Bank Research. Im Zeitraum 1991 bis
2002 arbeitete er fur die Bank Goldman Sachs,
1990 und 1991 fiir die Bank Salomon Brothers in
London und Frankfurt am Main. Flossbach von
Storch (2015) ist eine Vermogensverwaltung und
das Research Institute ist nach eigenen Angaben
eine unabhdngige Forschungseinheit (CashOnline
2014b). Mayer ist auRerdem im Ehrenamt als
Kuratoriumsvorsitzender eines Thinktanks mit
dem Namen »Prometheus — Das Freiheitsinstitut«
tatig. Diese Einrichtung war vom ehemaligen

Bundestagsabgeordneten Frank Schaffler (FDP)
gegriindet worden. Nach eigenen Angaben setzt
sich das Institut »flir die Marktwirtschaft ein und
soll individuelle Freiheiten in den Mittelpunkt stel-
len« (politik& kommunikation 2014). Schon etwas
langer, seit Juli 2012, ist Mayer Senior Fellow beim
Center for Financial Studies (CFS). Laut Lobbypedia
ist das CFS »mit Sitz im House of Finance in Frank-
furt Main ein von der Finanzbranche gegriindetes
und gesponsertes Forschungs- und Politikbera-
tungsinstitut« (Lobbypedia 2013). Der Trager von
CFS ist die bereits angefiihrte Gesellschaft fiir
Kapitalmarktforschung (GfK). Fir das Flossbach
von Storch Research Institute arbeitet Mayer seit
dessen Griindung im Juni 2014. Es ist in diesem
Zusammenhang davon auszugehen, dass er vor
allem wegen seiner vorausgegangenen Tatigkeiten
und den daraus entstandenen Beziehungen von
Bundesminister Gabriel in den Expertenrat einbe-
rufen wurde und weniger wegen seiner Mitarbeit
im Flossbach von Storch Research Institute, das
gerade zwei Monate zuvor gegriindet worden war.

Auch ein Blick auf die Einbindung von Minis-
terien und Behorden ist interessant. Das auf-
traggebende Bundesministerium fir Wirtschaft
und Energie gibt insgesamt sieben verschiedene
(ausschlieRlich mannliche) Mitarbeiter an. Das
Bundesministerium flr Finanzen entsandte unter
der Rubrik »Stédndige Beobachterinnen und Be-
obachter und Gaste« eine Mitarbeiterin und vier
Mitarbeiter, wahrend das Bundesministerium fir
Verkehr und digitale Infrastruktur nur mit einem
beobachtenden Gast vertreten war.

Ebenfalls als Gast vertreten war einer der bei-
den Geschaftsfihrer der Verkehrsinfrastruktur-
finanzierungsgesellschaft mbH.

Die OPP Deutschland AG spielte in der De-
batte um OPP eine entscheidende Rolle und wird
moglicherweise auch fiir die zukinftige Ausge-
staltung ein wichtiger Akteur sein. Dennoch war
die OPP Deutschland AG weder als Gast, noch als
Beobachter der Fratzscher-Kommission vertreten.
Auch im Literaturverzeichnis des Berichts taucht
sie nicht auf, nur einmal findet man sie in einer
FuBnote als Quelle.

2.1.2 Struktur des Berichts

2.1.2.1 Umfang und Gliederung

Der Bericht umfasst 96 Seiten. Einem Analyse-
teil schlieBen sich Handlungsempfehlungen in
den vier Bereichen »Offentliche Infrastruktur,
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Abbildung 3: Aufteilung der Themen im Fratzscher-Bericht
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»Rahmenbedingungen fir Privatinvestitioneng,
»Private Infrastruktur« und »EU« an. Im Kapitel
»Offentliche Infrastruktur« werden die beiden
Sektoren »BundesfernstraBen« und »Kommunale
Infrastruktur« behandelt. Als »Private Infrastruk-
tur« wird von Auftrag und Funktion her 6ffent-
liche, aber (derzeit) privatisierte Infrastruktur
verstanden, erfasst werden die Sektoren »Digitale
Infrastruktur« und »Energie«. Ebenfalls in diesem
Kapitel finden sich Empfehlungen zu »Jungen
Unternehmenc. In den beiden Kapiteln »Private
Investitionen« und »Private Infrastruktur« sind
steuerpolitische Vorschlage enthalten, die — an-
ders als die Kapitelzuordnung vermuten lasst — flir
alle Sektoren gelten sollen. Einen Uberblick tiber
die Aufteilung der Themen bietet Abbildung 3.

2.1.2.2 Schwerpunkt Bundesfernstral3en

Zu BundesfernstralRen werden im Kapitel »Offent-
liche Infrastruktur« Vorschldage unterbreitet. Die
Vorschldge beinhalten eine vollstandige Umgestal-
tung des Sektors. Ausgehend von den flankieren-
den gesetzgeberischen Aktivitdten, die in Kapitel 1
beschrieben wurden, scheint es wahrscheinlich,
dass die Vorschlage zu den BundesfernstralRen zu-
erst umgesetzt werden sollen.

2.1.2.3 Vorschldge zu den Kommunen

Ebenfalls im Kapitel »Offentliche Infrastruktur«
finden sich Vorschlage zu strukturellen Verdnde-
rungen im Bereich der kommunalen Infrastruktu-
ren. Hinsichtlich der dahinter stehenden Anlagen-
werte und Investitionsvolumina ist dieser Bereich
der weitaus groRite Sektor. Die Vorschlage werden
im Abschnitt 2.4 betrachtet, wegen der Schwer-
punktsetzung auf die BundesfernstraBen fallt
diese Betrachtung jedoch deutlich kiirzer aus.

2.1.2.4 Debatte zu OPP

Innerhalb des Kapitels »Offentliche Infrastrukturg,
Unterpunkt »Kommunale Infrastruktur« ist eine
Zusammenfassung von Pro- und Kontra-Argumen-
ten zu OPP dargestellt. Die Argumente werden
zusammen mit den Stellungnahmen weiterer Ak-
teure in Kapitel 3 ndher betrachtet. Es folgen hier
nur die eher strukturellen Anmerkungen.

Im Bericht wird angegeben, dass zu OPP selbst
keine wertende Aussage getroffen wird. Dabei
gibt man an, dass ein empirischer Vergleich im
Rahmen des Berichts nicht moglich war:

»Ein empirisch fundierter Vergleich der Stdrken
und Schwéchen von OPP mit konventionellen
Beschaffungsmodellen ist jedoch im Rahmen
dieses Berichts nicht méglich.*° Die Experten-

10 In der zugehorigen FuRnote im Bericht wird auf weiterfilhrende Untersuchungen verwiesen: »Stattdessen sei auf folgende Literatur verwiesen: Beckers und Klatt
(2008); Weber und Alfen (2009); Prasidentinnen und Prasidenten der Rechnungshofe des Bundes und der Lander (2011); World Bank (2014); Engel et al. (2014).«
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kommission nimmt daher nicht Stellung zu der
Frage, ob in Deutschland mehr oder weniger
Infrastruktur durch OPP bereitgestellt werden
sollte.«
An anderer Stelle wird — im Widerspruch zu dieser
Neutralitdtsaussage — auf eine BMWi-Umfrage
verwiesen, bei der OPP ein maRgeblicher Gegen-
stand der Befragung war (BMWi 2014a). Diese
erst 2015 gestartete Umfrage wird dann ausfiihr-
licher dargestellt, die Ergebnisse werden als
zutreffend unterstellt. Die Umfrage ist allerdings
kritikwiirdig, und das nicht nur wegen der kur-
zen Vorlaufzeit: Teile der Ergebnisse wurden erst
nach Veroffentlichung des Fratzscher-Berichts
veroffentlicht. Auch die Fragestellungen sowie die
Auswahl der Befragten deuten auf eine gewisse
Einseitigkeit hin. Eine detaillierte Analyse und
Kritik der Umfrage wird empfohlen, kann jedoch
im Rahmen der vorliegenden Studie nicht geleistet
werden.

Dass das Modell OPP im Bericht eine hohe
Bedeutung hat, geht auch aus der Anzahl der
Nennungen hervor: Allein 110 Mal kommen im
Bericht die Begriffe OPP, PPP, éffentlich-private
Partnerschaften und Public Private Partnerships
vor. Darin enthalten sind die Nennungen im Kapi-
tel »Erganzende und abweichende Positionen der
in der Kommission vertretenen Gewerkschaften«
(12 Nennungen) sowie das Kapitel »OPP-Debatte,
in denen OPP explizit diskutiert wird. Klammert
man beide Kapitel aus, verbleiben jedoch weiter-
hin 53 Nennungen. In diesen Nennungen ist die
Bezugnahme zu OPP keinesfalls neutral. Vielmehr
tendieren die Autoren des Berichts dazu, eine ge-
nerelle oder zumindest mogliche Vorteilhaftigkeit
von OPP anzunehmen.

Die genannte Anzahl der 110 Treffer fiir die
Begriffsgruppe um OPP deutet auf eine umfas-
sende Auseinandersetzung hin — und doch wird
die Erwartung einer weitreichend aufklarenden
Befassung mit dem Thema enttduscht. Die Aussa-
gen der Kommission Uiber die umstrittene Finan-
zierungs- und Beschaffungsart ergeben weder
eine zufriedenstellende theoretische Analyse
noch liefern sie belastbare empirische Daten.
Zwar bekraftigt der Bericht eine Reihe der Ein-
winde, welche seit Jahren gegen OPP vorgebracht
werden, jedoch haben diese Befunde hinsichtlich
der im Weiteren geduRerten Vorschlage keine
nennenswerten Konsequenzen. In der splirbaren
Zuriickhaltung gegeniiber OPP driickt sich eine

grundsatzliche Verlegenheit der Privatisierungs-
politik aus: Man hatte womaoglich nichts dagegen,
wenn es so weiterginge wie bisher, kann aber die
Kritik nicht mehr tGbergehen. Der Bericht spiegelt
diese Situation, ohne sie als Krise zu bezeichnen.
Die systematische Mobilisierung zusatzlichen
privaten Kapitals zur Erweiterung des Investiti-
onsspielraums scheint gewlinscht, und es lasst
sich auch aus dem Bericht herauslesen, dass
offentlich-private Partnerschaften einen wesentli-
chen Beitrag zur SchlieBung der Investitionsliicke
leisten konnten. Einer positiven Bewertung der
OPP-Politik steht jedoch der gravierende Mangel
der Unmoglichkeit eines empirisch fundierten
Vergleichs der Starken und Schwachen im Wege
(»empirisch fundierter Vergleich ist nicht mog-
lich«).

Der Hinweis auf die daraus folgende Enthal-
tung zu der bedeutsamen Frage, ob mehr oder
weniger Infrastruktur durch OPP bereitgestellt
werden sollte, liegt vermutlich nicht in fehlendem
Platz im Bericht oder in knapper Zeit begriindet.
Es war und ist in der Tat nicht moglich, belastbare
Aussagen (iber die Entwicklung und die Folgen
der OPP-Politik zu treffen. Fiir solche Aussagen
fehlt schlicht bisher die Datenbasis. Das Milliar-
dengeschéaft mit der Einbindung privaten Kapitals
in die Erledigung offentlicher Aufgaben wird von
offentlicher Seite nicht systematisch beobachtet
und ausgewertet. Die auch hierfiir 2008 gegriin-
dete OPP Deutschland AG — auch Partnerschaften
Deutschland — hat zwar erheblichen Aufwand fir
Kongresse, Innovationspreise und PPP-Reklame
getrieben, ist zu einer systematischen, wissen-
schaftlich fundierten Analyse jedoch nicht vor-
gedrungen. Vollkommen unzureichend sind auch
die Angaben der Auftraggeber in der Projektda-
tenbank der Partnerschaften Deutschland (BMF
2015): Sie sind freiwillig und enorm liickenhaft.

2.1.2.5 Energie und digitale Infrastruktur

Die Vorschlage zu den Energienetzen und den
digitalen Infrastrukturen sind weniger konkret

als die Empfehlungen zum Verkehrssektor und
zum Bereich der kommunalen Infrastrukturen.
Uberpriifung, Evaluation und Verdnderung der
regulatorischen Rahmenbedingungen spielen eine
grolRere Rolle gegeniiber dem Schaffen neuer
Kapitalanlageformen. Gleichwohl gibt es auch hier
Vorschlage, die weitreichende Konsequenzen mit
sich bringen konnten: Ein vorgeschlagener Fonds



30 Die Fratzscher-Kommission

| Privatisierung der Daseinsvorsorge in Deutschland

flr Privatanleger soll EnergieeffizienzmaRnah-
men privatisieren helfen, und zur Herstellung von
»lnvestorenvertrauen« werden staatliche Aus-
fallblrgschaften angeregt. Eine intensive Ausein-
andersetzung mit den Vorschldgen in den beiden
Sektoren erscheint daher angeraten, kann jedoch
im Rahmen der vorliegenden Studie nicht geleistet
werden.

2.1.2.6 Europaische Union

Im Bericht finden sich im letzten Kapitel Anmer-
kungen und Bezlige zu europaischen Entwicklun-
gen. Im November 2014 legte Kommissionspra-
sident Juncker seine »Investitionsoffensive fir
Europa« vor: Durch den sogenannten Europai-
schen Fonds fiir strategische Investitionen (EFSI)
sollen in den nachsten drei Jahren Investitionen in
Hohe von insgesamt 315 Mrd. Euro geleistet wer-
den. Die EU legt dabei nur einen mit 16 Mrd. Euro
ausgestatteten Garantiefonds auf, die Europaische
Investitionsbank steuert weitere 5 Mrd. Euro

bei. Der groRte Teil des Geldes soll allerdings von
privaten Investoren kommen, es soll aus den oben
genannten 21 Mrd. Euro mit Faktor 15 »gehebelt«
werden. Das EU-Parlament konnte gegen den
Willen der deutschen Bundesregierung durchset-
zen, dass das Europdische Parlament bei der Wahl
der Geschaftsfihrung im Investitionsausschuss,
der die eingereichten Projektvorschlage bewertet,
beteiligt werden muss. Zur Beurteilung der For-
derfahigkeit der Projekte wurden vom Parlament
Forderfahigkeitskriterien festgelegt. Beginn des
Fonds war nach den Entscheidungen des EU-Par-
lamentes September 2015.

Die Verfasser des Fratzscher-Berichts wiin-
schen sich vor diesem Hintergrund eine Ausstat-
tung mit hoheren (6ffentlichen) Mitteln flir den
EFSI-Fonds und dass ein Mechanismus geschaffen
werde, um den EFSI zu rekapitalisieren oder zu
erweitern. Moglicherweise missbilligen die Auto-
ren des Fratzscher-Berichts die 16 Mrd. Euro
Staatsgarantie im Juncker-Plan. Diese Garantie
konnte bewirken, dass die fiir die Investition no-
tigen Kredite der privaten Kapitalanleger im
offentlichen Haushalt als Schulden nachgewiesen
werden mussen. Hinter dem Wunsch nach héhe-
ren Mitteln des EFSI konnte das Bestreben stehen,
den EFSI-Fonds selbst teilweise zu privatisieren
und so Anlegern einen weiteren Kapitalzugang
zur Finanzierung der Infrastruktursanierung zu
schaffen.

2.1.3 Sprache des Berichts

Im Hinblick auf die Sprache und den damit in Ver-
bindung stehenden Inhalten ist der von der Kom-
mission abgelieferte Bericht ein gut durchdachtes,
sachlich argumentierendes und — wie ein Blick in
die Berichtsentwiirfe zeigt — umsichtig redigiertes
Stiick Politikberatung. In der Selbstdarstellung
lasst sich eine wohlkalkulierte Wirkungsabsicht
erkennen. Der im August 2014 von Minister Ga-
briel zusammengestellte Personenkreis nennt sich
selbst durchgehend »unabhangig« und »Experten-
kommission« und beansprucht, fiir »breite Teile
der Wirtschaft, Gesellschaft und Wissenschaft
Deutschlands« zu sprechen. Derartige Sprachre-
gelungen dienen gemeinhin der Herstellung einer
diskursiven Autoritat. In den Ausfithrungen wer-
den allerdings zuweilen verschleiernde Phrasen
verwendet; eine beliebte Formulierung ist zum
Beispiel die »Einbindung privaten Kapitals in die
Finanzierung offentlicher Aufgaben«. Wer oder
was dabei tatsachlich worin eingebunden wird,
ware durchaus einer vertiefenden Betrachtung
wert.

2.1.4 Interessenkonflikte und Selbstkritik

Der erklarte Zweck der Kommission ist eine Ver-
starkung der Anreize und eine Verbesserung der
Rahmenbedingungen fiir private Investitionen in
die Sanierung und Modernisierung der offentli-
chen Infrastruktur. Die Absicht, gegen veraltete
Versorgungsnetze, schlaglochlibersate StraRen
und verdreckte Schulgebdude etwas zu tun, wird
vermutlich von einer groBen Mehrheit der Bevol-
kerung positiv eingeschatzt. Man erwartet, dass
»endlich etwas geschieht«. In diesem Punkt erfillt
der Bericht die Erwartungen. Es fehlen jedoch Hin-
weise auf moglicherweise involvierte Interessen
oder gar Interessengegensatze. Bekannte Méangel
und Misserfolge der vorgeschlagenen Konzepte
werden nicht weiter angefiihrt. Uberhaupt l4sst
der Bericht eine selbstkritische Betrachtung der

in der Summe sehr weitreichenden Vorschladge
vermissen.

2.1.5 Eine Kommission ohne Einsetzungs-
beschluss

Es gab keinen Einsetzungsbeschluss fiir die Kom-
mission. Alle Informationen, in welcher Frage
genau sich das BMWi beraten lieR, stammen aus
einer Pressemitteilung des BMWi vom 28.8.2014
(BMWi 2015). Danach wird »zur Zukunftssicherung
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eine wirksame Investitionsstrategie« benotigt,
es geht »um die Starkung von Investitionen in
Deutschland« und um »ldeen und Impulse, wie
wir zu mehr privaten und 6ffentlichen Investitio-
nen kommen«. Daflir waren »neue wirtschafts-
politische Antworten erforderlich«.

Auf eine schriftliche Anfrage des Bundestags-
abgeordneten Herbert Behrens (Die Linke) zum
konkreten Auftrag der Fratzscher-Kommission
antwortete das Wirtschaftsministerium 2014:

»Der Bundesminister fiir Wirtschaft, Energie und
Arbeit hat [...] eine Kommission aus externen
Experten einberufen, um verschiedene investi-
tionsférdernde Vorschldge zu beraten. Den
Mitgliedern der Kommission sind dabei bewusst
keine begrenzenden Vorgaben gemacht wor-
den« (BMWi 2015).
Der fehlende Einsetzungsbeschluss ermdglicht es
Bundesminister Gabriel, zwar weitreichende Vor-
schlage zur Privatisierung der Daseinsvorsorge ent-
gegenzunehmen, sich selbst aber bis zu konkreten
Schritten zur Umsetzung als neutral darzustellen.
Folgerichtig sprach Gabriel bei der Entgegennah-
me des Abschlussberichts der Fratzscher-Kommis-
sion davon, er werde »die Vorschlage priifen«. In
einer Hinsicht konnte jedoch bereits ein gewisses
Wohlwollen vermerkt werden: Hatte Gabriel im
Herbst noch vor dem Bundestag betont, es gehe
nicht um eine Neuauflage von OPP-Projekten,
berichteten Augenzeugen der nicht-6ffentlichen
Veranstaltung, dass bei der Berichtsvorstellung
von dieser Distanz Gabriels nichts mehr zu splren
war — auf OPP wurde seitens Gabriel nun vielfach
positiv Bezug genommen.

2.2 Das Votum der Gewerkschaften

2.2.1 Veranderung der Zusammensetzung der
Kommission

Zum Zeitpunkt der Einsetzung der Kommission im
August 2014 waren die beiden Gewerkschaften
IG Metall und IG BCE vertreten. Im September
stiel die Gewerkschaft ver.di dazu. Wenig spater
nahmen auch der DGB und zuletzt die Gewerk-
schaft IG BAU an den Sitzungen teil. Auch in den
anderen in der Kommission vertretenen Gruppen
waren Zuwachse zu verzeichnen: Weitere Mitglie-
der wurden Dr. Harald Schwager (BASF), Prof. Dr.
Lars P. Feld (Walter Eucken Institut und Albert-
Ludwigs-Universitat Freiburg), Dr. Ulrich Schroder
(KfW), Franz-Josef Lersch-Mense (Staatskanzlei

Nordrhein-Westfalen) und Dr. Hans-Hartwig Loe-
wenstein (Zentralverband Deutsches Baugewerbe).
Die Zunahme der beteiligten Interessenvertre-
terlnnen deutet darauf hin, dass die Kommission
als bedeutend eingeschatzt wurde. Insbesondere
bei den Gewerkschaften ver.di und IG BAU sowie
beim Dachverband DGB konnte ein proaktives
Verhalten hinsichtlich des Interesses an einer Mit-
arbeit in der Kommission beobachtet werden.

2.2.2 Sonderposition der Gewerkschaften
Spannend in Bezug auf die Rolle der Gewerkschaf-
ten ist, dass der Abschlussbericht der Fratzscher-
Kommission ein bedeutendes Minderheitsvotum
enthélt. Diese Sonderposition tragt den Titel »Er-
ganzende und abweichende Positionen der in der
Kommission vertretenen Gewerkschaften (IG Me-
tall, ver.di, 1G BCE, IG BAU und DGB)« und schlief3t
sich im Bericht direkt an die Zusammenfassung
an. Die Sonderposition umfasst vier Seiten.

2.2.2.1 Bedeutung der Sonderposition

Die Sonderposition der Gewerkschaften ist in
mehrfacher Hinsicht bemerkenswert. Zum einen
ist sie ein deutlicher Beleg dafiir, dass innerhalb
der Kommission in wesentlichen Fragen keine
Einigung erreicht werden konnte. Vergleichbare
Sonderpositionen in anderen Regierungskommis-
sionen gleichen Ranges — wie der Hartz-Kommis-
sion, der Riester-Kommission oder auch in ande-
ren verkehrspolitischen Kommissionen wie der
Daehre-Kommission oder der Bodewig-Kommis-
sion — gab es bisher nicht.

Bedeutend ist die Sonderposition auch, weil es
sich dabei um eine gemeinsame Position der vier
vertretenen Einzelgewerkschaften und des DGB
handelt. Im gleichen Zeitraum gab es zwischen
den Gewerkschaften bedeutende Differenzen, z.B.
zum Tarifeinheitsgesetz. Vor diesem Hintergrund
deutet die unter enormem Zeitdruck erreichte
Einigung auf einen gemeinsamen, vom Haupttext
abweichenden Abschnitt, darauf hin, dass die ge-
nerelle Ubereinstimmung unter den Gewerkschaf-
ten in den betreffenden Fragen groR ist.

Eine dritte Besonderheit der Sonderposition
ist der Umstand, dass die Positionen bezogen auf
die Struktur des Berichts »quer« formuliert sind.
Die Sonderposition orientiert sich nicht an der
Struktur des Haupttextes des Berichts und nimmt
auch nicht nur zu einzelnen Unterpunkten eine
alternative Position ein. Stattdessen werden in der
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Sonderposition Aussagen getroffen, die im Wider-
spruch zu zahlreichen Aussagen im Hauptteil des
Textes und dort auch zu als grundsatzlich getroffe-
nen Annahmen stehen.

2.2.2.2 Inhalt der Sonderposition
Der Annahme im Hauptteil des Berichtes, dass
deutlich zu wenig in die Verkehrsinfrastruktur in-
vestiert wurde und wird, fiigen die Gewerkschaf-
ten hinzu, dass dieser Umstand die Folge einer
konkreten Politik ist:
»Steuersenkungen der vergangenen Jahre ha-
ben bei Bund, Léndern und Kommunen Steuer-
mindereinnahmen von jdhrlich 45 Mrd. Euro ver-
ursacht. [...] Das Ergebnis ist verheerend: Offent-
liche Ausgaben wurden gekiirzt, viele 6ffentliche
Dienstleistungen sind dem Rotstift zum Opfer
gefallen oder wurden privatisiert, Gebiihren
wurden angehoben und Nutzerentgelte einge-
flihrt. Viele éffentliche Dienstleistungen wurden
dadurch fiir Geringverdiener unerschwinglich.«
Vor diesem Hintergrund wird ein »Pakt zur ge-
rechten Finanzierung und Umsetzung offentlicher
Investitionen« gefordert. Darin wird den Steuer-
mitteln eine vorrangige Rolle zugewiesen:
»Offentliche Investitionen miissen vorrangig
aus Steuermitteln finanziert werden. Um die
Lasten gerecht zu verteilen, sollten die bisheri-
gen Steuerprivilegien fiir sehr hohe Vermégen,
Einkommen und Erbschaften wieder riickgdngig
gemacht und mit den erzielten Mehreinnahmen
Offentliche Investitionen bereitgestellt werden.«

OPP wird klar abgelehnt. Insbesondere heben die

Gewerkschaften hervor:

— OPP bedeute Schulden verstecken

— wirtschaftstheoretische und empirische Er-
kenntnisse hierzulande und in GroRRbritannien
belegen, OPP sei nicht schneller und nicht
risikoarmer, dafiir aber teurer

— Wirtschaftlichkeitsuntersuchungen seien nicht
objektiv sowie verzerrt zugunsten von OPP

An die im Hauptteil des Berichtes angeregten

Infrastrukturgesellschaften werden Bedingungen

gestellt:

»Zusdtzlich und erst dann, wenn alle diese Fi-

nanzierungsoptionen ausgeschépft sind, sollten

die in diesem Bericht vorgeschlagenen neuen

Finanzierungsinstrumente [...] gepriift werden.«
Diese Finanzierungsoptionen sind im Einzelnen:

»Offentliche Investitionen miissen vorrangig aus

Steuermitteln finanziert werden.«

»Spielraum der Schuldenbremse ausschépfen«
Flir diesen Spielraum errechnen die Gewerkschaf-
ten die konkrete Dimension (Abbildung 4).

Folgt man dieser Argumentation, so wére es
moglich gewesen, den Investitionsstau bereits um
35 Mrd. Euro abzuschmelzen — hatte die Regie-
rungskoalition statt Kommissionen einzuberufen,
gehandelt und 2014 mit dem Investieren be-
gonnen. Man hétte sozusagen in einem einzigen
Jahr den kompletten Investitionsstau im Bereich
des BundesfernstraRenbaus von 23,4 Mrd. Euro
abbauen konnen. In jedem Fall liegen die jahrlich
zur Verflgung stehenden Mittel auch unter den

Abbildung 4: Mogliche Verschuldung des Bundes pro Jahr bei Einhaltung der Schuldenbremse
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Quelle: Fratzscher-Bericht, Kapitel »Sonderpositionen der Gewerkschaften«; Darstellung: GiB e. V.
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Bedingungen der Schuldenbremse liber dem von
der Daehre-Kommission schon 2012 ermittelten
jahrlichen Defizit von 7,2 Mrd. Euro fir die gemaR
Daehre-Kommission notwendigen zusatzlichen In-
vestitionen in die Verkehrstrager StraRe, Schiene
und WasserstraRe (Abbildung 5).

Mit einer weiteren Forderung weisen die
Gewerkschaften implizit auf ein zentrales Defizit
der Schuldenbremse hin. Die Schuldenbremse hat
demnach die Tendenz, entweder (notwendige)
Investitionen zu verhindern oder die Bildung von
Schattenhaushalten fiir Investitionstatigkeiten zu
fordern. Gefordert wird,

»offentliche Investitionen in die Infrastruktur
von der Schuldenbremse auszunehmenc.
Die im Bericht enthaltenen steuerpolitischen Vor-
schlage werden abgelehnt:
»Wir teilen den gréfSten Teil der im Bericht
enthaltenen steuerpolitischen Vorschldge nicht
und sehen keinen signifikanten Zusammenhang
zwischen der gegenwdirtigen privaten Investiti-
onsschwdche und dem geltenden Steuerrecht.«
Die Position der Gewerkschaften enthalt auch
vage Formulierungen und Forderungen. So wird
an einer Stelle gefordert:
»Die private Finanzierung darf nicht wesentlich
teurer sein als eine direkte Kreditaufnahme
durch den Staat.«
Eine Definition von »wesentlich« ist jedoch nicht
enthalten, so ware denkbar, dass um 2 Prozent-
punkte hohere Zinsen als unwesentlich bezeichnet
werden konnten. Bei Laufzeiten von 30 Jahren,

wie bei OPP im Autobahnbau bisher tiblich, sind
damit jedoch Mehrkosten in Hohe von 34 Prozent
der Investitionskosten (Zinsdifferenz 2 Prozent zu
0 Prozent) bis zu 47 Prozent der Investitionskosten
(Zinsdifferenz 7 Prozent zu 5 Prozent) und mehr
moglich. Diesem Umstand wird zwar auch Rech-
nung getragen:
»Die private Finanzierung ist im Vergleich zu den
oben genannten Alternativen immer teurer.«
Es wird vor diesem Hintergrund aber nicht ge-
fordert, die private Finanzierung ganzlich auszu-
schlieRen. Stattdessen verlangen die Gewerk-
schaften bestimmte Einhegungen:
»Um diesen Nachteil zu minimieren, schlagen
wir vor: Der Infrastrukturfinanzierungsfonds
oder ein Biirgerfonds sollten vollstdndig im
Offentlichen Besitz bleiben und mit ausreichen-
dem Eigenkapital, einer Staatsgarantie und mit
eigenen Einnahmen ausgestattet werden.«
»Eine Infrastrukturgesellschaft fiir die Bundes-
fernstraf3en (Verkehrsinfrastrukturgesellschaft)
kénnte in Anlehnung an das regionalisierte
ASFINAG-Modell gebildet werden.«
»Die Gewerkschaften prdiferieren die Variante
innerhalb des haushaltsrechtlichen Rahmens
mit Staatsgarantie und in der Rechtsform einer
Anstalt 6ffentlichen Rechts.«
Es ist anzunehmen, dass man bei Einhaltung die-
ser Bedingungen davon ausgeht, dass die zwin-
genden Mehrkosten infolge privater Finanzierung
begrenzt (es wird teurer, aber nicht wesentlich
teurer), allerdings nicht verhindert werden.

Abbildung 5: Mogliche akkumulierte Verschuldung des Bundes bei Einhaltung der Schuldenbremse
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Quelle: Fratzscher-Bericht, Kapitel »Sonderpositionen der Gewerkschaften«; Darstellung: GiB e. V.



34 Die Fratzscher-Kommission | Privatisierung der Daseinsvorsorge in Deutschland

Auch der Begriff »vorrangig« ist nicht prazisiert
(»Offentliche Investitionen miissen vorrangig aus
Steuermitteln finanziert werden«). Damit ware
zumindest theoretisch eine bis zu 49-prozentige
Nutzerfinanzierung moglich. Und tatsachlich wer-
den Nutzerentgelte auch explizit erlaubt:
»Die Refinanzierung der Kredite kann wahlweise
durch die kiinftigen Einnahmen aus der ge-
planten Finanztransaktionssteuer oder aus den
Haushaltsmitteln und Nutzerentgelten wie z. B.
einer Maut erfolgen.«
Auch hinsichtlich der steuerpolitischen Vorschlage
gibt es eine schwach definierte Einschrankung:
Gesprochen wird von der Ablehnung des »grofiten
Teil[s] der im Bericht enthaltenen steuerpoliti-
schen Vorschldge, ein kleiner Teil ware demnach
zuldssig. Ob sich der eventuell zulassige Anteil
nun auf die Anzahl der Vorschlage bezieht, und
wenn ja welche Vorschlage das waren, geht aus
der Aussage nicht hervor. Denkbar ware auch,
dass ein kleinerer Teil der finanziellen Auswirkun-
gen mitgetragen wird. Allein der Einzelvorschlag
zur Unternehmenssteuersenkung umfasst nach
Auffassung des Sachverstdndigenrats einen prog-
nostizierten jahrlichen Steuerausfall von 4,6 Mrd.
Euro. Ein Steuerausfall von 2 Mrd. Euro ware ein
kleinerer Teil dieser Summe, aber immer noch so
erheblich, dass eine genauere Diskussion sicher-
lich wiinschenswert ware.

2.3 Verkehr

Der Vorschlag der Fratzscher-Kommission zum
Thema Verkehr lautet zusammengefasst, die
Auftragsverwaltung der Lander in ihrer bisherigen
Auspragung in eine privatrechtliche Bundesfern-
strallengesellschaft (BFG) zu tberfihren. Damit
soll abseits der Schuldenbremse und der euro-
pdischen Schuldenregeln der Investitionsstau im
Bereich der Bundesfernstrallen behoben, aber
auch der Erhalt und Betrieb der Bundesfernstra-
Ren per OPP privatisiert werden. Es geht dabei
schatzungsweise um 150 bis 250 Mrd. Euro — das
entsprache der Auflésung des derzeitigen Inves-
titionsstaus zuzlglich der Kosten fiir Erhalt und
Betrieb in den kommenden 30 Jahren (der Gbli-
chen OPP-Vertragslaufzeit). Um diese (im Bericht
nicht genau bezifferten) Summen stemmen zu
konnen, soll die vorgeschlagene BFG sich ver-
schulden dirfen, und sie soll schuldenfinanzierte
Autobahn-Projekte auflegen. In einem letzten

Schritt kdnnte die BFG sogar selbst teilprivatisiert
werden. Die von der BFG aufgenommenen Kredite
sollen wegen der speziellen Konstruktionsweise
der BFG nicht als Schulden im Sinne der Schulden-
bremse gelten.

Die Kostenfrage dieser Konstruktion wird im
Bericht nicht vertieft diskutiert. Es steht wohl
auBer Frage, dass die Schulden aus diesem neu-
en Schattenhaushalt aus Steuern und GebUlhren
zuriickbezahlt werden missten, und zwar zuziig-
lich der (vermutlich) teureren Zinsen, die der Preis
waren, flir das Schuldenverstecken.

Ebenfalls nicht diskutiert wird, dass dem Ver-
kehrssektor damit eine gravierende Strukturver-
anderung zulasten 6kologischer Verkehrstrager
droht. Im Autobahnbau wiirden dann weiter
Schulden gemacht, die nicht unter die Schulden-
bremse fallen. Mit dem Geld kénnten die Infra-
struktur ausgebaut und Engpasse beseitigt wer-
den — mit deren Hilfe dann Busse die Bahn nieder-
konkurrieren kdnnten. Statt Giterziigen wiirden
womoglich vermehrt Riesen-Lkws fahren — die
Autobahnen werden dazu verbreitert, die Leit-
planken verstarkt. Fir die Verkehrswende bliebe
wenig Geld lbrig — das obendrein unter dem
Damoklesschwert der Schuldenbremse stiinde.

Es ist belegt, dass von den externen Kosten
des Verkehrs 96 Prozent (Bundeszentrale fir
politische Bildung 2009) auf den StraBenverkehr
entfallen. In Deutschland fallen durch den Stra-
RBenverkehr jahrlich rund 75 Mrd. Euro Kosten
an, die nicht von den Verursachern getragen
werden. Deswegen herrschte weitgehend Einig-
keit bei allen im Bundestag vertretenen Parteien
darliber, dass ein Teil der Einnahmen aus dem
StraRenverkehr an die Schiene, den OPNV und
an den Rad- und FuRverkehr geht. Dieser Teil fallt
schon seit Jahren zu klein aus, mit der BFG wird
es womoglich Gberhaupt keinen nennenswerten
Ausgleich mehr geben. Der StraRenverkehr diirfte
dann immense Kosten verursachen, misste aber
seine Einnahmen nicht mehr abgeben. Diese Kon-
struktion wird in der aktuellen Debatte »StralRe
finanziert StralRe« oder »geschlossener Finanzie-
rungskreislauf StraBe« genannt, der Kreislauf ist
allerdings nicht anndhernd geschlossen.

2.3.1 Interessenkonflikte

Als potenzielle Anleger werden Versicherungen
und Pensionsfonds genannt. Eventuelle Interes-
senkonflikte zwischen dem o6ffentlichen Anliegen
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und den Interessen dieser Anlegergruppen wer-
den allerdings nicht erortert.

Die Zinsen fiir Staatsanleihen liegen nahe Null,
also soll der Staat nach Auffassung der Versiche-
rungskonzerne fiir sie andere hochverzinsliche
Anlagemoglichkeiten schaffen. Das geht im Stra-
Renbau, und das geht mit 6ffentlich-privaten
Partnerschaften (OPPs). Besonders interessant fiir
Versicherungen sind Autobahn-Neubauprojekte,
denn dort flieBt viel schneller viel Geld als bei
dem etwas mithsamen Erhalt.

Das Interesse der Bauindustrie ist, hochprofi-
tabel zu bauen und langfristige Vertrage abzu-
schlieRRen, die ihnen dauerhafte Geldfliisse garan-
tieren. Das alles gibt es ebenfalls mit OPP. Die
Bauindustrie hat auch ein Interesse an einer
Ausweitung ihrer Geschaftstatigkeit und interes-
siert sich daher fir den Betrieb von Autobahnen.
Dieser Betrieb wird bisher — mit Ausnahme von
OPP-Projekten — von StraRenmeistereien erledigt.
Ein weiteres Interesse der Bauindustrie besteht
moglicherweise im Besetzen von Monopolen. Auf
diesem Wege lasst sich eine marktbeherrschen-
de Stellung erringen, was wiederum dabei hilft,
hohere Preise (flr dieselbe oder eine schlechtere
Leistung) durchzusetzen. OPP-Projekte stellen ein
30 Jahre andauerndes raumliches Monopol auf
alle Auftragsleistungen des Autobahnabschnitts
dar. Es ist zudem nicht unwahrscheinlich, dass in
diesem langen Zeitabschnitt auch ein Wissensmo-
nopol errungen werden kann, das hilft, das rdaum-
liche Monopol lber die 30 Jahre hinaus zu ver-
teidigen. Vergleichbares ist beim OPP-Projekt Toll
Collect zu beobachten. Dort befindet der Bund
sich zwar im Rechtsstreit um ca. 8 Mrd. Euro,
gleichzeitig wurde nach nur zwolf Jahren Laufzeit
der OPP-Konzessionsvertrag zunichst verldngert
und mittlerweile zeichnet sich ab, dass auch die
Ausweitung der Lkw-Maut an Toll Collect verge-
ben wird — weil man sich nicht imstande sieht, die
bereffenden Aufgaben selbst zu Gbernehmen. Ins-
gesamt hat die Bauindustrie moglicherweise ein
Interesse an einer Schaffung und Ausgestaltung
staatlicher Strukturen, bei denen politischer oder
gesellschaftlicher Widerstand gegen OPP schwer
oder gar nicht moglich ist.

Es gibt auch ein mogliches Partikularinteresse
der Autoindustrie an dem Projekt BFG. Das Inter-
esse der Autoindustrie ist bekanntermalien, wei-
terhin viele Autos, Busse, Lkws und vielleicht bald
auch viele besonders lange Lkws (»Gigaliner«) zu

verkaufen. Dafiir scheint ihnen die BFG womaoglich
als eine geeignete Struktur, dem Strafenneu- und
-ausbau einen neuen Schub zu geben.

Es wird deutlich, dass mindestens die drei ge-
nannten Gruppen Interessen an einer BFG haben,
die den Interessen der Allgemeinheit teilweise
oder sogar antagonistisch gegeniiberstehen.

2.3.2 Beschiftigte

Heute sind 30.000 offentlich Beschaftigte fir die
offentlichen StraRen tatig, 18.000 davon fir die
Bundesfernstrallen. Diese Verwaltungen sind bei
den Landern angesiedelt, das ist im Grundgesetz
so vorgesehen. Der Bund bezahlt die Baumalinah-
men, die Lander halten die sogenannten Auftrags-
verwaltungen vor und bezahlen die Planungskos-
ten. Fir die Planungskosten werden 3 Prozent der
Projektkosten vom Bund erstattet. Diese Erstat-
tung wird von mehreren Seiten als deutlich zu
gering erachtet, fir Investitionen in die Schiene
werden 18 Prozent erstattet. Kostendeckend ware
vermutlich eher eine Erstattung von 15 bis 20 Pro-
zent. In der Folge der Unterfinanzierung bei den
Landern wurden in den vergangenen Jahren viele
Stellen abgebaut, das hat die Verwaltungen nicht
verbessert. Zu moglichen Konsequenzen einer
derart weitreichenden Verwaltungsreform fir die
Beschaftigten, wie sie eine BFG darstellen wiirde,
finden sich im Bericht keine Betrachtungen. Im
Nachgang der formellen Privatisierung der Deut-
schen Bahn wurden mehr als die Halfte der Stellen
im Bahnverkehr des Inlands abgebaut.

2.3.3 Vorbemerkungen zu »Verkehrsinfra-
struktur auf Bundesebene«
Im Bericht wird in den Vorbemerkungen zu »Ver-
kehrsinfrastruktur auf Bundesebene« ein doppel-
ter Fokus vorgenommen. Zum einen wird die
Verkehrsinfrastruktur gegeniiber anderen Infra-
strukturen als bedeutend(er) hervorgehoben. In
einem zweiten Schritt wird die Verkehrsinfrastruk-
tur eingeengt auf die BundesfernstralRen. Der Fo-
kus auf die Verkehrsinfrastruktur als solche wird
mit der Bedeutung von Mobilitdt auf die Wettbe-
werbsfahigkeit begriindet:
»Mobilitéit ist eine zentrale Voraussetzung fiir
die Wettbewerbsféhigkeit einer Volkswirtschaft.
Dies gilt fiir den Personenverkehr wie fiir den
Frachtverkehr. Das deutsche Verkehrssystem gilt
im internationalen Vergleich als gut ausgebaut,
die Verkehrsleistung ist in Deutschland entspre-
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chend hoch. Rund 1.141 Mrd. Personenkilome-
ter wurden auf deutschen Straf3en, Schienen,
auf Wasserwegen und in der Luft im Jahr 2013
zuriickgelegt. 645 Mio. Tonnenkilometer wurden
im binnenléndischen Frachtverkehr abgewickelt
[Anmerkung in der FufSsnote: Vgl. DIW Berlin,
2014].«
Mobilitat hat jedoch auch eine enorme Bedeu-
tung in der Daseinsvorsorge: Viele Menschen
muissen mobil sein, um zu ihrem Arbeitsplatz
kommen zu kénnen, und auch die zuweilen le-
bensrettende Mobilitat von Krankenwagen und
Feuerwehren hiangt mit dem Zustand der Ver-
kehrsinfrastruktur zusammen. Zumeist ist fiir die
Teilhabe am sozialen Leben Mobilitat erforderlich.
Verkehrsinfrastruktur ist also weit mehr als ein
Standortvorteil, sie ist elementarer Bestandyteil
unserer Daseinsvorsorge. Insofern sind die An-
forderungen an die Verkehrsinfrastruktur gesell-
schaftliche Anforderungen, die dementsprechend
Uber das reine Funktionieren als (Giter-)Verkehrs-
netz weit hinausgehen.
Der Fokus auf die Bundesfernstraflen wird mit
deren »iberragender Bedeutung« begriindet:
»Wenngleich seit geraumer Zeit angestrebt
wird, den Verkehrstréger StrafSe zu entlasten,
ist und bleibt dieser fiir den Frachtverkehr und
fiir den Personenverkehr nach wie vor von
iiberragender Bedeutung: Rund 80 Prozent des
Personenverkehrs und knapp 70 Prozent des
Gliterverkehrs finden auf Strafsen statt. Davon
entfdllt rund die Hdlfte auf den Fernverkehr, der
zu grofSen Teilen liber BundesstrafSen und Bun-
desautobahnen féhrt. Rund zwei Drittel des Gii-
terverkehrs werden auf knapp einem Viertel der
Strafsen abgewickelt. Vor diesem Hintergrund ist
der Erhalt und Ausbau insbesondere der liber-
regionalen Bundesfernstrafsen von zentraler
Bedeutung fiir die Funktions- und Leistungsfé-
higkeit des deutschen Verkehrssystems. Gut die
Hadilfte des in der Daehre-Kommission bezifferten
jéhrlichen Nachholbedarfs fiir Investitionen in
das lberregionale Strafsennetz entfdllt folglich
auf Bundesverkehrswege [Anmerkung in der
FufSnote: Vgl. Daehre-Kommission (2012), S. 37].
Die Expertenkommission erkennt die besondere
Bedeutung der BundesfernstrafSen fiir Mobili-
tdt an und hat sich deshalb entschlossen, ihre
Empfehlungen fiir die Stdrkung von Investitionen
in Verkehrsinfrastruktur auf Bundesebene auf
diese zu begrenzen.«

Die alleinige Beschrdankung auf die Bundesfern-
stralen wegen deren »lberragender«, »besonde-
rer« bzw. »zentraler« Bedeutung« flihrt womog-
lich zu einer verkehrs- und umweltpolitisch fatalen
Entwicklung. Instandhaltung und Ausbau von
BundesfernstralRen sind kein Selbstzweck, son-
dern sollen einen kinftigen gesamtgesellschaft-
lichen Mehrwert generieren. Uberragend ist die
Bedeutung des StralRenverkehrs vor allem bei den
Emissionen: 95 Prozent der CO,-Emmissionen des
Verkehrs in Deutschland werden durch den Stra-
Renverkehr verursacht. Dazu kommt der Anteil
des StralRenverkehrs an der Feinstaubbelastung,
die jahrlich zu geschatzten 47.000 vorzeitigen To-
desféllen in Deutschland fiihrt, was einem durch-
schnittlichen Lebenszeitverlust von circa zehn
Jahren pro 1.000 Einwohner entspricht (gemaf
einer Schatzung des Umweltbundesamtes, siehe
dazu Kallweit/Wintermeyer 2013). Der Anteil der
im Strallenverkehr Getoteten ist 2014 sogar wie-
der leicht auf insgesamt 3.368 Menschen ange-
stiegen, die Zahl der Verletzten stieg noch starker,
sie lag 2014 bei 67.709 Schwerverletzten und bei
321.698 Leichtverletzten (Statistisches Bundesamt
2015). Jede Betrachtung der Verkehrsinfrastruk-
tur, die den von allen im Bundestag vertretenen
Parteien geforderten Riickgang des Straflenver-
kehrs zugunsten der okologischeren Alternativen
ausblendet, konterkariert die zentralen Anliegen
einer zukunftsfahigen Verkehrspolitik.

2.3.4 »Herausforderungen bei der Infrastruktur-
bereitstellung«
2.3.4.1 GroRenordnungen
Im Abschlussbericht der Fratzscher-Kommission
wird dargestellt, um welche Summe es bisher im
Bundesfernstraenbau geht:
»In Deutschland werden die Bundesfernstrafien
traditionell iberwiegend aus Mitteln des Bun-
deshaushaltes finanziert. So beliefen sich die
Ausgaben des Bundes fiir die Bundesfernstraf3en
im Jahr 2013 auf 7,6 Mrd. Euro. Davon wurden
5,4 Mrd. Euro investiv verwendet (3,3 Mrd. Euro
fiir die Bundesautobahnen und 2,1 Mrd. Euro fiir
die Bundesstraf3en).
[]
Gleichzeitig erzeugt der StrafSenverkehr aus
mehreren Quellen staatliche Einnahmen. Im
Jahr 2013 flossen daraus knapp 46 Mrd. Euro
in den Bundeshaushalt: 8,5 Mrd. Euro aus der
Kraftfahrzeugsteuer, 32,9 Mrd. Euro aus der
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Energiesteuer (ehemals Mineralélsteuer) und
4,4 Mrd. Euro aus der seit dem Jahr 2003 erho-
benen Autobahnmaut fiir Nutzfahrzeuge ab 12 t
zuldssigen Gesamtgewichts (Lkw-Maut).«
Die jahrlichen Investitionsmittel fiir Bundesfern-
strallen in Deutschland betragen demnach
11,7 Prozent der staatliche Einnahmen aus dem
StralRenverkehr im Bundeshaushalt (5,4 Mrd. Euro
von 46 Mrd. Euro, Einnahmen bisher ohne Pkw-
Maut berechnet). Darunter sind auch heute schon
Mittel, die aus privater Finanzierung zuflielRen:
»Die bisherige Praxis in Deutschland bindet pri-
vate Investoren in die Bereitstellung und Finan-
zierung von Verkehrsinfrastruktur vorwiegend
durch projektbezogene OPP ein. Dabei handelt
es sich um A-, F-Modelle oder V-Modelle, die
vom BMVI in Zusammenarbeit mit den Ldndern
an den Markt gebracht wurden. Insgesamt wur-
den in die bisher vergebenen Projekte mehr als
drei Mrd. Euro an privatem Kapital investiert.«!

2.3.4.2 Veranderung des Mittelflusses
Der Fratzscher-Bericht tragt dem Umstand Rech-
nung, dass eine alleinige Weitergabe der Verant-
wortung vom Bund auf die Lander noch nicht
Ergebnis sichernd ist. Es werden daher auch flan-
kierende Strukturen in den Blick genommen. Eine
davon ist die Verkehrsinfrastrukturfinanzierungs-
gesellschaft (VIFG):
»Die VIFG ist vom Bundesministerium fiir Ver-
kehr beauftragt, das Aufkommen aus der Lkw-
Maut auf die Verkehrstréger StrafSe, Schiene
und WasserstrafSe zu verteilen (ab dem Jahr
2011 nur StrafSe), die Verwendung der Mautmit-
tel fiir die BundesfernstrafSen zu steuern sowie
Aufgaben im Zusammenhang mit der Umset-
zung privatwirtschaftlicher Projekte im Ver-
kehrsbereich zu tibernehmen. [...] Ab dem Jahr
2016 werden nicht nur die Mauteinnahmen,
sondern sémtliche Mittel des Bundesfernstra-
fenbaus durch die VIFG bewirtschaftet.«
In diesem Absatz wird vorweggenommen, dass
die VIFG kinftig z. B. auch Anteile aus der Energie-
steuer, ehemals Mineral6lsteuer bekommen soll.
Damit wiirden sich die verfligbaren Mittel der
VIFG mehr als verdoppeln. Der Bundesrat sah in
der vorgeschlagenen Anderung die Vorbereitung
einer BundesfernstralRengesellschaft und meldete
Bedenken an. Letztlich wurde auf eine Anrufung

des Vermittlungsausschusses verzichtet. Allerdings

wurde wie folgt Stellung genommen:
»Der Bundesrat fordert die Bundesregierung
auf, die Lédnder bei der Erarbeitung von Vor-
schldgen zur Optimierung der Bundesfernstra-
fenverwaltung eng einzubeziehen und keine
Vorfestlegungen zu treffen, bevor die Kommis-
sion »Bau und Unterhaltung des Verkehrsnet-
zess, die sich unter anderem mit dem Verhdltnis
von Bund und Léndern bei Planung, Bau und
Unterhaltung von Fernstraf3en beschdftigt, ihre
Beratungen abgeschlossen hat.«

2.3.4.3 Erhalt vor Neubau
Die Notwendigkeit von »Erhalt vor Neubau« wird
betont:
»Die grofSte Herausforderung bei der Infrastruk-
turbereitstellung der zuriickliegenden Jahrzehn-
te ist die Vernachldssigung der Erhaltungsinves-
titionen im Bestand. Um dies zu édndern, wird es
nétig sein, entweder den Neubau drastisch hin-
ter die in den Bedarfspldnen formulierten Vor-
gaben zu reduzieren oder deutlich héhere Mittel
anzusetzen. Die bisherige Praxis der Anmeldung
von Neubauprojekten durch die Bundeslédnder
hat den tatsdchlichen Neubaubedarf (iberzeich-
net. Erst in den zuriickliegenden Jahren stieg der
Anteil der Erhaltung an den Gesamtinvestitionen
auf etwa 40 Prozent [Anmerkung in der Fufsno-
te: Vgl. Kunert und Link 2013].«
Zur Festlegung der Dringlichkeit »Erhaltungsin-
vestitionen im Bestand vor Neubau« bedarf es
allerdings keiner neuen Struktur in Form einer Inf-
rastrukturgesellschaft. Zieht man in Betracht, dass
eine BFG in starkerem Male oder sogar vorwie-
gend auf OPP setzen kdnnte, so miisste zusatzlich
die Erhalt-zu-Neubau-Bilanz von OPP im Bundes-
fernstralRenbau betrachtet werden. Es zeigt sich
in Kapitel 3 dieser Studie, dass seit Jahren mit OPP
erheblich mehr Neubau als Erhalt getatigt wird.
Vor diesem Hintergrund steht zu befiirchten, dass
eine BFG den Erhalt strukturell vernachlassigen
wirde.

2.3.4.4 Der Bundesrechnungshof als Zeuge

Es wird der Bundesrechnungshof (BRH) mit seiner
Forderung nach einer Abkehr vom Modell der
Auftragsverwaltung positiv in Bezug genommen:

11 Verweis im Fratzscher-Bericht: »Vgl. Vortrag des Geschaftsfiihrers der VIFG Prof. Torsten R. Boger im Rahmen der 3. Sitzung der Expertenkommission »Starkung von

Investitionen in Deutschlands, Berlin, 17.11.2014 .«
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»Auch eine effizientere Mittelverwendung bietet
Potenzial. So hat der Président des Bundesrech-
nungshofes als Bundesbeauftragter fiir Wirt-
schaftlichkeit in der Verwaltung mehrmals auf
Ineffizienzen in der Abwicklung von Bundesfern-
straf3enprojekten hingewiesen (2004, 2014) und
eine Abkehr vom Modell der Auftragsverwal-
tung gefordert [Anmerkung in der Fufsnote: Vgl.
dazu Bundesbeauftragter fiir Wirtschaftlichkeit
in der Verwaltung 2004, sowie Bundesbeauf-
tragter fiir Wirtschaftlichkeit in der Verwaltung
2014]. Festgestellt wurde u. a. eine mangelhaf-
te Kostentransparenz, die das Erkennen von
Kostenrisiken erschwert und somit Korrektur-
méglichkeiten in der Planungs- und Bauphase
einschréinkt. Gefordert wird ein verbessertes
Kostenmanagementsystem, in dem regelmdflig
realistische Kosten im Planungs- und Baufort-
schritt ermittelt werden. Voraussetzung dafiir
ist unter anderem ein verbesserter Informati-
onsfluss zwischen den Auftragsverwaltungen
und dem BMVI [Anmerkung in der FufSnote: Vgl.
dazu auch Reformkommission >Bau von Grofs-
projektenc, 2014].«
Der BRH und die Landesrechnungshofe haben
jedoch gleichzeitig die hohen Kosten von OPP im
BundesfernstraRenbau kritisiert. Ein konsistentes
Modell des BRH »Abkehr vom Modell der Auftrags-
verwaltung plus OPP und private Kapitalbeteili-
gung an Betrieb und Ausbau 6ffentlicher Infra-
strukturen« gibt es nicht. Die Auswahl der BRH-
Bezugnahme erscheint selektiv und vermeidet
eine Auseinandersetzung mit der Gesamtkritik des
BRH an der ineffizienten Mittelverwendung im
BundesfernstralRenbau.

2.3.5 »Eine Infrastrukturgesellschaft fiir die

BundesfernstraBen«

2.3.5.1 Knappe Problemanalyse, weitreichende

Handlungsempfehlung

Die Problemanalyse der Kommission ist im Bereich

der Verkehrsinfrastruktur sehr knapp abgefasst:
»Die Expertenkommission sieht angesichts der
Problemlage dringenden Handlungsbedarf zur
Beseitigung des bestehenden Investitionsstaus
im Bereich der BundesfernstrafSen.«

Eine Ubertragung der Analyse aus dem ersten

Kapitel des Fratzscher-Berichts unter Beriicksich-

tigung der Spezifika der Bundesfernstrafien fehlt.

Es fehlt ebenso eine Betrachtung der Auftrags-

verwaltungen der Lander. Es wird insgesamt nicht

deutlich, woher z. B. die Dringlichkeit der Situation
im Fratzscher-Bericht kommt oder welche Struk-
turen genau den bestehenden Investitionstau
nach Auffassung der Expertenkommission verur-
sacht haben sollen. Das erscheint fiir eine derartig
weitgreifende Strukturverdanderung wie vorge-
schlagen problematisch.

2.3.5.2 Bodewig-I-Kommission
Der ermittelte Investitionsstau aus der Bodewig-I-
Kommission wird als zutreffend unterstellt, die
weitergehenden Analysen der Bodewig-I-Kom-
mission und deren Handlungsvorschlage werden
hingegen ohne Angabe von Griinden nicht iber-
nommen:
»Zur Realisierung von Effizienzgewinnen sollte
eine Infrastrukturgesellschaft Planung, Bau, Be-
trieb und Finanzierung von BundesfernstrafSen
»aus einer Hand« gewdhrleisten. Die Festlegung
der Projekte bleibt in 6ffentlicher Verantwor-
tung. [...] Ziel muss es dabei sein, Beschaffungs-
prozesse und Projektrealisierung effizient zu
gestalten, um den Herausforderungen fiir eine
langfristige, nachhaltige Infrastrukturfinanzie-
rung begegnen zu kénnen. Zudem gilt es sicher-
zustellen, dass ausreichend Kapital fiir Betrieb,
Erhalt und Ausbau der Verkehrsinfrastruktur
mobilisiert werden kann.«
Gemal der Analysen der Bodewig-I-Kommission
ist es derzeit kaum moglich, Notwendigkeiten von
Erneuerung oder Ausbau nachzuvollziehen und so-
mit eventuelle Kosten fiir MalRinahmen abzuschat-
zen. Die Kommission schlagt daher Netzzustands-
und Leistungsberichte vor, die stdndig erneuert
werden und zudem in einer soweit verstandlichen
Sprache abgefasst sind, dass die Transparenz des
Berichts liber die interessierte Fachoffentlichkeit
hinaus garantiert werden kann.

2.3.5.3 Lebenszyklusansatz

Als zentrale Forderung wird die Einhaltung des

sogenannten Lebenszyklusansatzes aufgestellt:
»Als langfristige und nachhaltige Lésung zur
Sicherung der Investitionen in Bundesfernstra-
fen ruft die Expertenkommission die Bundesre-
gierung dazu auf, die Einrichtung einer >Infra-
strukturgesellschaft fiir die BundesfernstrafSen¢
(Verkehrsinfrastrukturgesellschaft) zu priifen [...]
Bau, Instandhaltung und Betrieb der Bundes-
fernstrafSen sollen nach dem Lebenszyklusansatz
erfolgen.«
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Bedauerlicherweise wird der Begriff Lebenszyklus-
ansatz ohne genauere Definition verwendet. Im
Bericht der Bodewig-I-Kommission wurde immer-
hin angefihrt, dass dabei die Errichtungs- und
Nutzungsperiode einer MalRinahme (hier linien-
hafte Verkehrsinfrastruktur) in ihrer Gesamtheit
betrachtet wird, um den Ressourceneinsatz tUber
den gesamten Lebenszyklus der Verkehrsinfra-
struktur zu optimieren. Aus Sicht der Steuer- und
Gebiihrenzahlenden, die sowohl die Kosten fiir
den Autobahnbau und -betrieb als auch die exter-
nen Kosten der Autos und Lkws tragen miissen,
konnte eine Definition des Lebenszyklusansatzes
wie folgt aussehen:

Von der Erstellung (iber den Betrieb bis zum
Rickbau und der Entsorgung bzw. dem Recycling
der Baumaterialien soll fiir 6ffentliche Gebaude
und Infrastrukturen ein Kostenminimum erreicht
werden.

Das kann unter anderem bedeuten, dass zur
langfristigen Minimierung von Betriebskosten
bestimmte Investitionsentscheidungen getroffen
werden. Es wird im Bericht der Fratzscher-Kom-
mission implizit unterstellt, dass das im Rahmen
der derzeitigen Vergabepraxis nicht erfolgt. In der
Bodewig-I-Kommission wurde zusatzlich ange-
geben, dass auBerhalb von OPP-Modellen das
Haushaltsrecht dem Lebenszyklusansatz gerecht
werdende Vereinbarungen nicht zuldsst. Von der
Fratzscher-Kommission wird die Schlussfolgerung
gezogen, dass nur Planung, Bau, Betrieb und Fi-
nanzierung »aus einer Hand« und somit (implizit)
im Rahmen von OPP-Modellen den Lebenszyklus-
ansatz gewahrleisten konnten. Diese Annahme ist
jedoch unzutreffend: Die Lebensdauer bzw. die
sogenannte mittlere Nutzungsdauer von Trassen
fiir StraBen liegt bei 116 Jahren, die fir StraRen-
bricken bei 68 Jahren und selbst die Fahrbahn hat
noch eine mittlere Nutzungsdauer von 35 Jahren.
Bei Abwicklung aus einer Hand durch einen OPP-
Vertragsnehmer, kommt nicht der Lebenszyklus,
sondern nur der starre 30-jahrige Vertragszyklus
zum Tragen. OPP-Vertragsnehmer miissen somit
Folgen von unzureichender Wartung und Instand-
haltung sowie bezogen auf die Dauerhaftigkeit
unginstige Investitionsentscheidungen nur in be-
grenztem Male selbst tragen. Wesentliche Kosten
fallen womoglich erst an, wenn das Projekt nach
Ende der Vertragslaufzeit wieder an den Staat als
Betreiber zuriickgegeben wird. Die 6ffentliche
Hand plant und baut seit vielen Jahrzehnten mit

einem Zeithorizont weit Gber die 30-Jahresgrenze
hinaus und hat auf diesem Wege Kosten vermie-
den, die bei einem kiirzeren Zeithorizont ange-
fallen waren. Umgekehrt kann es aus Sicht der
Steuerzahlenden aber auch sinnvoll sein, einen
Konversionszeitraum von z.B. 15 Jahren, in dem
relevante Verkehrsanteile von der StralRe auf die
Schiene verlagert werden sollen, durch mittelfris-
tige MalRnahmen zu Uberbricken und z.B. keine
neuen Briicken zu bauen, die dann spater unnotig
wirden. Auch ein solches — in Zeiten von peak oil
nicht vollig von der Hand zu weisendes — Vorge-
hen wirde durch die starren 30-Jahresvertrage
behindert.

2.3.5.4 Maastricht-Kriterien und Schulden-
bremse
An die BFG werden Bedingungen gestellt, die die
Einhaltung der europaischen Konvergenz-Kriterien
(»Maastricht-Kriterien«) garantieren sollen:
»Handlungsempfehlung >Eigene Kreditaufnah-
mekapazitét ohne staatliche Garantie«: Um
die Konformitdt einer Verkehrsinfrastruktur-
gesellschaft mit den Maastricht-Kriterien zu
gewdhrleisten, muss eine klare Abgrenzung der
Gesellschaft zum Staatssektor erfolgen. Deren
Kreditaufnahmekapazitét soll dadurch gesichert
werden, dass die Gesellschaft (1) ausreichende
Einnahmequellen erhdlt, und (2) durch éffent-
liche Mittel in angemessenem Umfang kapitali-
siert wird.«
Es stellt sich die Frage, ob es bei dem vorgeschla-
genen Strukturumbau nicht vorrangig um die
Bildung einer Rechtskonstruktion geht, mit der die
Umgehung einer Schuldenregel (hier: einer euro-
paischen Schuldenregel) aussichtsreich erscheint.
Aus Sicht des Gemeinwesens ware die Sicherstel-
lung von volkswirtschaftlicher Kosteneffizienz im
BundesfernstraRenbau und -betrieb gefordert.
Der steht eine privatrechtliche Gesellschaft mit
privatem Fremdkapital und eventuell auch mit
Anteilen privaten Eigenkapitals kontrar gegen-
Uber: Eine solche Gesellschaft wiirde primar viel
Geld fiur Kapitalzinsen bezahlen. Solche Zinsen
wirden bei der unmittelbaren Finanzierung durch
die o6ffentliche Hand deutlich geringer ausfallen.
Bei den langen Laufzeiten entstehen Kostenunter-
schiede allein durch die Finanzierung von 50 bis
200 Prozent. Keine noch so effiziente Bautatigkeit,
keine noch so stark ausgepragte Preisdriickerei im
Bereich der Léhne und im Materialeinkauf kann
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diesen Kostennachteil ausgleichen, ganz abgese-
hen davon, dass solches Vorgehen auch aus ande-
ren Griinden gesellschaftlich unerwiinscht ist.

Bei lang laufenden Krediten von 30 Jahren
Laufzeit, wie sie im Fernstrafenbau tblich sind,
verteuert jeder zusatzliche Prozentpunkt die zu
zahlende Zinssumme (siehe Abbildung 6).

Seit jeher lagen die Zinsen von Fremdkapital
immer deutlich iber den Zinsen von Staatsanlei-
hen, auch in Hochzinsphasen. Ein durchschnittlich
3 Prozent hoherer Zinssatz wiirde die Gesamtkos-
ten von Zins und Tilgung um ca. 50 Prozent ver-
grolRern, ein 6 Prozent hoherer Zinssatz sogar um
200 Prozent.

Eine zu den Konvergenz-Kriterien analoge Be-
trachtung findet sich auch zur Schuldenbremse:

»Dariiber hinaus besteht die Méglichkeit zur
Aufnahme von Fremdkapital institutioneller
Anleger. Dazu kénnte die Gesellschaft Anleihen
begeben und so Anlagemdglichkeiten fiir insti-
tutionelle Anleger schaffen. Um die Gesellschaft
klar vom Staat abzugrenzen und dem Vorwurf
der Bildung eines Schattenhaushaltes zu begeg-
nen, wiirden dafiir keine Garantien vom Bund
ausgegeben. Es erfolgt vielmehr eine Risikoliber-
tragung auf private Investoren. Die Gesellschaft
wiirde somit wie andere Bundesunternehmen
nicht dem Staatssektor zugeordnet.«
Die Aufnahme von Fremdkapital anstelle der Aus-
gabe von Staatsanleihen verteuert die Kredit-
aufnahme erheblich, unabhangig davon, welche
Schuldenregel damit umgangen werden soll.

2.3.5.5 Nutzerfinanzierung

Die Umstellung auf die Nutzerfinanzierung ist ein

zentrales Anliegen im Rahmen der Einfihrung

einer BFG. Sie wird an verschiedenen Stellen des

Fratzscher-Berichts empfohlen:
»Zur Finanzierung ihrer Investitionen sollten
Nutzungsentgelte fiir die BundesfernstrafSen an
die Gesellschaft fliefsen. Eine langfristige Siche-
rung der Einnahmen der Gesellschaft wiirde
somit mit einer Umstellung der Verkehrsinfra-
strukturfinanzierung von einer (iberwiegenden
Haushalts- zu einer Nutzerfinanzierung einher-
gehen. Damit verbunden wdre eine Zweckbin-
dung der Nutzungsentgelte fiir den Betrieb, den
Erhalt sowie den Ausbau der entsprechenden
Verkehrsinfrastruktur.«
»Beteiligung aller Verkehrsteilnehmerinnen
und -teilnehmer ohne Mehrbelastung: Eine ver-
ursachergerechte Anlastung der Kosten bedingt
eine Beteiligung aller Verkehrsteilnehmerinnen
und -teilnehmer an der Nutzerfinanzierung.
Dies erfordert die Einfiihrung einer nutzungs-
basierten Maut fiir alle Fahrzeugkategorien in
Deutschland.«

Mit der neuen BFG soll also ein neuer Fluss der

Gelder etabliert werden. Allerdings drangt sich

der Eindruck auf, dass der Geldfluss nicht nur um-

geleitet, sondern auch ausgeweitet werden soll:
»Handlungsempfehlung: Die Finanzierung der
Bundesfernstrafsen sollte (iberwiegend oder
ausschliefdlich aus Nutzungsentgelten bestehen,
ohne eine Mehrbelastung der PKW-Nutzerinnen

Abbildung 6: Kreditkosten in einem Annuitdtendarlehen, abhangig vom Zinssatz
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und -Nutzer zu bedingen. Der Ubergang zu einer
nutzungsbasierten Finanzierung durch zweck-
gebundene Beitrdge stellt eine umfassende und
verursachergerechte Méglichkeit zur Finanzie-
rung der Bundesfernstrafsen dar [Anmerkung in
der Fufsnote: Nach vorléufigen Berechnungen
des Bundesministeriums fiir Verkehr und digi-
tale Infrastruktur stehen aus den Einnahmen
der LKW-Maut fiir das Jahr 2016 zwischen
3,2—3,4 Mrd. Euro zur Verfiigung. Eine Auswei-
tung der Mautpflicht auf alle BundesstrafSen
wiirde zu Mehreinnahmen in Héhe von jéhrlich
2,1 Mrd. Euro fiihren, die Ausdehnung auf Fahr-
zeuge zwischen 3,5 und 7 Tonnen jéhrlich um
weitere 100 Mio. Euro. Die Nettoeinnahmen aus
der Infrastrukturabgabe (PKW-Maut) diirften
sich jéhrlich auf etwa 3,7 Mrd. Euro belaufen.]
Sofern die existierenden Mauten nicht ausrei-
chen, miisste entweder (1) die Gesellschaft eine
zusdtzliche steuerfinanzierte Einnahmequelle
erhalten (z. B. aus der Kfz-Steuer), oder (2) die
Nutzerfinanzierung miisste bei gleichzeitiger
Kompensation (z. B. durch die Senkung der Kfz-
Steuer) erhéht werden.«
In diesen Empfehlungen findet sich die Konstruk-
tion der neuen Pkw-Maut wieder. Im Vorfeld der
Verabschiedung der beiden zusammengehorigen
Gesetze zur Pkw-Maut wurde von zahlreichen
Verbanden und gesellschaftlichen Gruppen Kritik
an dieser Maut gelibt. Es ist insbesondere un-
klar, ob die Pkw-Maut in ihrer derzeitigen Form
europarechtlichen Anforderungen standhilt.
Vorliegend soll nur hervorgehoben werden, dass
eine Umstellung auf Nutzerfinanzierung ohne
Mehr- oder Minderbelastung der Nutzerinnen und
Nutzer oder zumindest von Teilgruppen wenig
wahrscheinlich ist. Eher ist zu vermuten, dass den
Auto Fahrenden diesbeziiglich noch nicht die gan-
ze Wahrheit er6ffnet wurde; dass sie namlich trotz
aller Beteuerungen eine Mehrbelastung gewarti-
gen missen. Diese mogliche Gebiihrenerhéhung
wird hier bereits angeregt. Sie findet sich auch in
der Ausweitung der Lkw-Maut (Ausweitung der
Mautpflicht auf BundesstralRen, Erhohung der
Anzahl der mautpflichtigen Lkws durch Absenkung
des freigestellten Gesamtgewichts auf 7,5 t).

Als Argument flir die Umstellung von der Steu-
erfinanzierung hin zur Nutzerfinanzierung wird die
Verursachergerechtigkeit angefihrt:

»Fiir die konkrete Gestaltung eines Nutzerfinan-
zierungsmodells sollten die folgenden Maf3ga-

ben gelten: > Verursachergerechtigkeit: Eine
verursachergerechte Anlastung der Kosten, die
von der Fahrleistung abhéngt, erméglicht den
Nutzerinnen und Nutzern eine gréfSstmdgliche
Transparenz von Nutzen und Kosten der Infra-
strukturnutzung.«
Zu einer Verursachergerechtigkeit von verkehrsbe-
zogenen Kosten wiirde zunachst die Einrechnung
der externen Kosten des StraBenverkehrs gehoren.
In dieser Kostengruppe spielen nicht-gedeckte In-
frastrukturmaBnahmen eine untergeordnete Rolle
gegenilber den Kosten durch Umweltschaden so-
wie den Folgekosten durch die in Unféllen Geto-
teten und Verletzten. Zudem bringt die Nutzerfi-
nanzierung eine andere Ungerechtigkeit mit sich:
Wie jede Gebuhr, unterliegt die Pkw-Maut wie die
Mehrwertsteuer keiner Einkommensprogression.
Auch die Lkw-Maut, die auf die Verbraucherpreise
aufgeschlagen wird, hat diesen Nachteil. Stammt
ein immer groRerer Anteil an den Gesamteinnah-
men des Staates aus Gebuhren, bedeutet dies,
dass Reiche entlastet und sozial Schwache starker
belastet werden. Hier ware zumindest zu erwar-
ten, dass eine Abwagung der Belastungen fiir die
betroffenen Gruppen erfolgt.
Angenommene Steuerungseffekte sind eben-
falls zu hinterfragen:
»Nutzungssteuerung: Erfolgt die Zahlung von
Nutzungsentgelten in Abhdngigkeit von der
Fahrleistung, besteht die Mdglichkeit, liber
Preisanreize zu einer effizienten Nutzung der
Infrastruktur beizutragen.«
Die aktuelle Pkw-Maut enthélt explizit keine Ab-
hangigkeit der Zahlung von Nutzungsentgelten
von der Fahrleistung. Dem standen insbesondere
ungeloste Fragen des Datenschutzes entgegen.
Hinsichtlich der Steuerungseffekte lage zudem der
Einfluss des Pkw-Verkehrs im Promillebereich: Die
Abnutzung von StralRen ist durch Lkws 10.000-mal
bis 100.000-mal hoher als durch Pkws.

2.3.5.6 Demokratische Kontrolle

An Stelle der Auftragsverwaltungen soll die BFG
den BundesfernstraBenbau verantworten. Dazu
soll eine privatrechtliche Gesellschaft gebildet
werden, eine Art »Deutsche Autobahn AG«. Das
Parlament wiirde diese GmbH oder AG dhnlich
wie bei der Deutschen Bahn nicht kontrollieren
dirfen, diese Kontrolle obldge dann der Regie-
rung. Im Bericht wird betont, dass sich dennoch
nichts verandert:
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»Handlungsempfehlung >~Wahrung der éffentli-
chen Kontrolle«. Von der Schaffung einer Infra-
strukturgesellschaft fiir Bundesfernstrafsen soll-
ten die bestehenden Regelungen zu Rechts- und
Fachaufsichten sowie zur parlamentarischen
Legitimation unberiihrt bleiben.«
Die Wahrung offentlicher Kontrolle Gber Gemein-
glter, zu denen auch die Verkehrsinfrastruktur
gehort, ist eine stattliche Kernaufgabe. Der Be-
tonung von deren Notwendigkeit werden in dem
Vorschlag der Fratzscher-Kommission allerdings
keine Instrumente zur Seite gestellt. Damit sinkt
die Wertigkeit dieser Aussage, insbesondere
wenn man das umfangreiche Instrumentarium
zur Schaffung der vorgeschlagenen Strukturen im
gleichen Bericht bedenkt. So zeigen viele Beispie-
le, dass die Auslagerung staatlicher Aufgaben in
privatrechtliche Gesellschaften mit einem mas-
siven Einflussverlust fur die Parlamente und erst
recht flir die Blrgerinnen und Birger verbunden
ist. Seit Jahren verweigert sich die zu 100 Prozent
in Bundeseigentum befindliche, aber privatrecht-
lich verfasste Deutsche Bahn AG nahezu jeglicher
direkter Einflussnahme durch Parlament oder
Regierung, schwarzt Teilstellen in Dokumenten
vor der Weitergabe an Parlamentarier und zeigt
sich zuweilen auch vor parlamentarischen Aus-
schissen nur begrenzt auskunftsbereit. Auch
die bundeseigenen, privatrechtlich verfassten
Gesellschaften VIFG und DEGES agieren weitge-
hend jenseits der Kontrolle durch den Bundestag.
Die teilprivatisierte OPP Deutschland AG wurde
geradezu zum Sinnbild eines Unternehmens, das
mehrheitlich der 6ffentlichen Hand gehort, aber
unbehelligt von 6ffentlicher Kontrolle die Inter-
essen der privaten Anteilseigner verfolgen darf.
Dass bei privater Beteiligung selbst eine Anstalt
offentlichen Rechts der demokratischen Kontrolle
entzogen werden kann, zeigte der Fall der Berliner
Wasserbetriebe 1999 bis 2013. In der Privatisie-
rungsfolgenforschung gibt es insgesamt noch
grolRen Bedarf in Bezug auf die quantitative Erfas-
sung von Mehrkosten und Minderleistungen nach
Privatisierung sowie beziiglich der Schadigungen
von Infrastrukturen, die von der Allgemeinheit
zu tragen sind. Unstrittig ist jedoch, dass formel-
le und erst recht materielle Privatisierungen die
offentliche Kontrolle im Sinne einer Daseinsvor-
sorge fir Birgerinnen und Biirger reduzieren und
keinesfalls »unberihrt« lassen.

2.3.5.7 Keine Privatisierung der Autobahnen
Privatisierungen sind in Deutschland enorm unbe-
liebt. Womoglich um eventuellen und voraussicht-
lich schwierigen Debatten in dieser Hinsicht zuvor-
zukommen, wird folgende Aussage getroffen:
»Handlungsempfehlung: Unabhdéngig von der
konkreten Ausgestaltung soll keine >Privatisie-
rung« der BundesfernstrafSen erfolgen.«
Diese Aussage konnte als beruhigender Hinweis
an all diejenigen verstanden werden, die in den
Empfehlungen der Expertenkommission Privati-
sierungstendenzen erkennen. Tatsachlich ist das
Bundeseigentum an den Bundesfernstrafen im
Grundgesetz festgeschrieben, ein Verkauf steht
somit auller Frage. Auch besteht vermutlich bei
wenigen Investoren ein Interesse am Eigentums-
erwerb z.B. von Autobahnen. Das Bundesfern-
strallennetz selbst ist schlielRlich vor allem teuer
im Unterhalt und steht einer privaten Nutzung
nicht zur Verfligung, d. h. das Netz oder Ab-
schnitte daraus diirfen nicht fir die Allgemein-
heit gesperrt und fiir private Autorennen oder
Vergleichbares genutzt werden. Die fast wie ein
Dementi wirkende Aussage bezieht sich somit auf
einen Gegenstand, der gar nicht von Privatisie-
rung bedroht ist.

Interessant fiir private Investoren ist allerdings
die Selbstverpflichtung des Staates, dieses Netz zu
erhalten, auszubauen und zu betreiben, und gege-
benenfalls diese MaBnahmen per Kredit zu finan-
zieren. Was also moglicherweise droht, privatisiert
zu werden, ist das Auftragsvolumen kiinftiger Sa-
nierungs- und AusbaumalRnahmen und der kinfti-
ge Betrieb inklusive der zugehdrigen Autobahn-
und Strallenmeistereien — abgesichert durch staat-
liche Zahlungsversprechen, die wiederum durch
Steuer- und Geblihreneinnahmen gedeckt werden.

Die Aussage »keine Privatisierung der Bundes-
fernstraRen« konnte also verdecken, dass eine
Privatisierung auf Ebene der Auftragsverwaltung
erfolgen soll.

2.3.5.8 Bund-Liander-Beziehungen

Da die Auftragsverwaltungen bei den Landern
liegen und auch die Bundesfernstrafien durch die
Bundeslander hindurchfihren, ist offensichtlich,
dass bei einem so weitreichenden Vorschlag wie
der Einrichtung einer BFG eine Diskussion zwi-
schen Bund und Landern und gegebenenfalls ein
Interessenausgleich sattfinden missen. Dem tragt
der Fratzscher-Bericht wie folgt Rechnung:
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»Im Folgenden werden verschiedene Varianten
zur Konzeptionalisierung einer Verkehrsinfra-
strukturgesellschaft dargestellt. Diese beriihren
zum Teil die Verteilung von Aufgaben zwischen
Bund und Léndern und sollten daher im Rahmen
der Neuordnung des Bund-Lénder-Finanzaus-
gleichs diskutiert werden.«
Die Neuordnung der Bund-Lander-Finanzen war
zum Zeitpunkt des Redaktionsschlusses dieser
Studie nicht abgeschlossen. Kommt es vor dem
Sommer 2016 zu einer Einigung, wird vermutlich
die Frage der Teilentschuldung besonders ver-
schuldeter Lander aus dem Finanzausgleichspaket
ausgeklammert. Hinzu kommen neue Ausgleichs-
verhandlungen hinsichtlich der Belastungen der
Bundeslander zur Bewaltigung der sogenannten
Fluchtlingskrise.’? In jedem Fall verbleibt dem
Bund eine bedeutende Verhandlungsposition ge-
geniber den Landern, mit deren Hilfe auch Druck
auf einzelne Lander ausgelibt werden kdonnte mit
dem Ziel der Zustimmung zu einer Bundesfern-
straRengesellschaft.

2.3.6 »Organisationsmodelle«
2.3.6.1 Formelle Privatisierung
Die Kommission gibt an, fir die BFG kein be-
stimmtes Modell zu praferieren:
»Von grundsétzlicher Natur ist die Entscheidung
liber die Besitzverhdiltnisse einer Verkehrsinfra-
strukturgesellschaft, aus denen sich unter den
beschriebenen Rahmenbedingungen die Aufga-
ben und Kompetenzen einer solchen Gesellschaft
ableiten lassen. Die Expertenkommission prdife-
riert nicht per se ein bestimmtes Modell. Es wird
stattdessen empfohlen, bei der Konkretisierung
und Detaillierung Erfahrungen anderer Lénder
mit verschiedenen Organisationsmodellen, wie
z. B. Osterreich, Frankreich oder der Schweiz, zu
nutzen. Unter den genannten Prdmissen sind
grundsdtzlich zwei unterschiedliche Wege hin-
sichtlich der Eigentiimerstruktur einer Verkehrs-
infrastrukturgesellschaft denkbar: [...]«
Tatsachlich werden im Weiteren jedoch aus-
schlieRlich privatrechtliche Gesellschaften vor-
geschlagen. Der Wechsel ins Privatrecht stellt als
formelle Privatisierung einen bedeutenden Schritt
auf dem Weg zur Kapitalprivatisierung dar. In fast
allen Féllen einer spateren materiellen Privati-

sierung war die formelle Privatisierung in einem
separaten Schritt vorausgegangen. Dazwischen
liegen die oben bereits beschriebenen Verluste an
demokratischer Kontrolle.

2.3.6.2 Das Beispiel ASFINAG

In Osterreich gibt es bereits seit 1982 eine Auto-
bahn- (und SchnellstralRen-)Finanzierungs-Aktien-
gesellschaft, kurz ASFINAG. Die ASFINAG wird

in der Debatte um die BFG von vielen Seiten als
positives Beispiel dargestellt. Die ASFINAG ist zu
100 Prozent in 6ffentlichem Eigentum, der Oster-
reichische Staat garantiert fir die Schulden

der AG. OPPs lehnt die ASFINAG nach eigenen
schlechten Erfahrungen ab. Allerdings ist das
Positiv-Beispiel ASFINAG bei genauerem Hinsehen
enorm teuer, wie die Gewerkschaft ver.di am Bei-
spiel Nordrhein-Westfalen'® dargelegt hat: Nord-
rhein-Westfalen und Osterreich haben ein etwa
gleich groRes Autobahnnetz. Die ASFINAG erhélt
und betreibt dieses Netz fir zuletzt 1,28 Mrd.
Euro pro Jahr, Nordrhein-Westfalen fiir 0,34 Mrd.
Euro jahrlich. Umgerechnet auf den Autobahn-
km ist die ASFINAG 2014 damit im Vergleich zu
Nordrhein-Westfalen 3,7-mal teurer. Dazu kommt:
An vielen Stellen gehen die Vorschlage der Fratz-
scher-Kommission Uber das hinaus, was bei der
ASFINAG schon institutionell umgesetzt wurde.
Die BFG soll nicht nur teilprivatisierbar sein, sie
soll auch keine Staatsgarantie bekommen und
soll vorrangig mit OPP arbeiten. Diese drei Zu-
scharfungen werden die BFG noch einmal deut-
lich verteuern: Sofern die BFG Gewinne macht,
wird ein Teil an die privaten Anteilseigner abflie-
Ren. Die Kredite, die die BFG aufnimmt, werden
ohne Staatsgarantie und somit ohne AAA-Rating
deutlich teurer ausfallen. Und obendrein ist OPP
gegenilber der konventionellen Vergabe deutlich
teurer.

2.3.6.3 Staatsgarantie

Am Beispiel der ASFINAG zeigt sich die wichtige

Frage, die auch an die BFG zu richten ware: ob der

Staat fiir die von der BFG aufgenommenen Schul-

den garantiert oder nicht (»Staatsgarantie«). Der

Fratzscher-Bericht nimmt dazu wie folgt Stellung:
»Die Osterreichische Erfahrung zeigt, dass bei
der Konstruktion einer Betreibergesellschaft im

12 Die Welt schreibt zu eventuellen Verdanderungen im Steuerrecht: »Bei all diesen Themen hat Schauble dem Vernehmen nach ein Veto eingelegt: Weil die Kosten fur
die Flichtlingskrise derzeit unabsehbar sind, will er nicht noch Einnahmeausfélle im Haushalt verkraften mussen.« (Greive 2015)
13 ver.di-Stellungnahme zum Vorschlag der Expertenkommission »Starkung von Investitionen in Deutschland« (Fratzscher-Kommission): Einrichtung einer

Verkehrsinfrastrukturgesellschaft, Juli 2015
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Bundesbesitz eine klare Abgrenzung der Zustdn-
digkeiten zwischen Infrastrukturgesellschaft und
Staat vorzunehmen ist. Dies gilt insbesondere im
Hinblick auf eine Verschuldung der Gesellschaft,
die nicht dem Staatssektor zugeordnet werden
kann und somit bei der Priifung der Einhaltung
des europdischen Stabilitéts- und Wachstums-
paktes nicht beriicksichtigt werden sollte. Um
eine eindeutige Trennung an dieser Stelle zu
erzeugen, spricht sich die Expertenkommission
dafiir aus, dass der Bund keine Staatsgarantien
bei einer Kreditaufnahme durch die Gesellschaft
abgibt.«
Keine Staatsgarantie zu geben, bedeutet zunachst,
hohe Zinsen fir die dann aufzunehmenden Kredi-
te zu bezahlen. Die zu erwartenden Mehrkosten
fur die Steuerzahlenden wiirden mehrere Milliar-
den Euro pro Jahr betragen, ohne dass dafiir ein
erkennbarer (oder politisch verwertbarer) Nutzen
entstiinde. Der Osterreichische Staat garantiert
fir seine Autobahn-Gesellschaft, die ASFINAG,
und bekommt seine Kredite mithin sehr glinstig.
Man konnte also dem Vorschlag »keine Staats-
garantie« leicht entgegnen, dass der Beweis als
erbracht anzusehen ist, dass eine Prifung der
Staatsgarantie hinsichtlich der Einhaltung des
europaischen Stabilitats- und Wachstumspaktes
standhalt. Tatsachlich ist an dieser Stelle Vorsicht
geboten. Privatisierungsprozesse erfolgten in der
Vergangenheit fast immer »scheibchenweise«. Es
ist denkbar, dass die Regierung die sehr weitrei-
chende, aber auch sehr teure Variante einer Auto-
bahngesellschaft ohne Staatsgarantie flr nicht
durchsetzbar halt und mit Verweis auf die ASFI-
NAG die Autobahngesellschaft mit Staatsgarantie
griindet. Dass die ASFINAG bisher als »nicht dem
Staatssektor zuzurechnen« eingestuft wurde, hat
jedoch moglicherweise nicht dauerhaft Bestand.
Es ist denkbar, dass nach einer Uberpriifung durch
die EU-Kommission die Forderung erhoben wird,
die Schulden der ASFINAG kiinftig als Staatsschul-
den nach Maastricht zu melden. Im Zuge der
Schuldenkrise Griechenlands wurden mehrfach
Schulden aus vergleichbaren Gesellschaften, aber
auch aus PPP-Projekten »aufgefunden« und dann
als Staatsschulden verbucht, wodurch sich der
Schuldenstand sprunghaft erhéhte. Dabei kam es
jeweils zu erheblichen Reaktionen an den Finanz-
markten, mittelfristig wurde auch das Rating von
Griechenland herabgesetzt. Es ist nicht auszu-
schlieBen, dass auch Osterreich ein Verlust seines

AAA-Status droht, wenn die Schulden der ASFINAG
als Staatsschulden zu verbuchen sind. Abgesehen
von anderen, grundsatzlicheren Erwadgungen er-
scheint es daher nicht ratsam, eine Struktur zu
bilden, die vorrangig einer bestimmten und zu-
dem moglicherweise labilen Form der Schulden-
bilanzierung dient.

2.3.6.4 Kapitalprivatisierung
Auch eine spatere Kapitalprivatisierung wird als
Option vorgeschlagen:
»Organisationsmodell »Werkehrsinfrastrukturge-
sellschaft mit privaten Anteilseignern«: Eine wei-
tere Mdglichkeit zur institutionellen Gestaltung
ist eine Gesellschaft in mehrheitlichem Bun-
desbesitz, an der eine Minderheitsbeteiligung
Privater méglich wdre. Eine Beteiligung Privater
an einer Gesellschaft wiirde die Kapitalisierung
in Form von privatem Eigenkapital erleichtern.
Das Finanzierungsrisiko wiirde somit zwischen
Offentlichen und privaten Anteilseignern geteilt,
statt allein von der 6ffentlichen Hand getragen
zu werden. Eine solche Ausgestaltung bedarf
jedoch einer eingehenden Priifung méglicher In-
teressenkonflikte, die eine Beteiligung von Grup-
pen, die ihrerseits in der Ausfiihrung von Infra-
strukturprojekten tdtig sind, beinhalten kénnte.
Das Eigentum an den Bundesfernstraf3en sollte
bei dieser Ausgestaltung nicht an die Verkehrsin-
frastrukturgesellschaft tibertragen werden. Die
Umsetzbarkeit einer solchen Option ist jedoch
fraglich und muss analysiert werden. Vor allem
die Frage, nach welchen Kriterien die Rendite fiir
privates Eigenkapital in einem solchen Modell
berechnet werden soll, ist offen.«
Das Beispiel der Deutschen Bahn AG zeigt, dass
selbst ein Betreiber, der gleichzeitig Netzeigen-
timer ist, dazu neigt, die Infrastruktur auf Ver-
schleil zu fahren, siehe dazu insbesondere die
maroden Bahnbriicken. Umso problematischer
wird das Verhéltnis, wenn die Verantwortung
fiir den Werterhalt gdnzlich entfallt, weil das
Eigentum am Netz gar nicht mit Gbertragen wird.
Es steht zu befiirchten, dass mit einer BFG mit
privaten Anteilseignern eine Struktur ausgebildet
wirde, in die umfangreiche Steuergelder und
Gebiihren einflieRen, die jedoch kein priméres
Interesse daran hat, diese Gelder auch der Infra-
struktur vollumfanglich zuzufiihren, da private An-
teilseigner hohe und regelmaRige Ausschittungen
erwarten, die nur durch héhere Gebihren oder
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durch Minderleistung erbracht werden kénnen.
Auf den Umstand, dass fir eine solche Rendite
alles Notwendige getan wird und alles der Rendi-
te abtragliche unterlassen wird, gibt es mit einer
Kapitalprivatisierung einen Rechtsanspruch.
Derzeit fordert niemand eine solche spétere
Kapitalprivatisierung, viele schlieRen sie sogar ex-
plizit aus, unter anderen der AK Verkehr der SPD-
Bundestagsfraktion, aber auch der Hauptverband
der Deutschen Bauindustrie sowie der Gesamtver-
band der Deutschen Versicherungswirtschaft. Das
sollte allerdings nicht dariiber hinwegtduschen,
dass so eine Kapitalprivatisierung mit der Grin-
dung einer privatrechtlichen BFG spater eventuell
ohne Gesetz, womoglich sogar ohne Befassung
des Bundestags moglich ware. Zur Griindung der
Deutschen Bahn AG wurde eine spatere Kapital-
privatisierung von allen im Bundestag vertretenen
Parteien — mit Ausnahme der FDP — abgelehnt. Um
diese Kapitalprivatisierung spater dann doch einzu-
leiten, war noch nicht einmal ein Gesetz erforder-
lich, ein einfacher EntschlieBungsantrag geniigte.

2.3.7 »Mittelbedarf und Finanzierung«
Im Fratzscher-Bericht wird empfohlen, der BFG
das wirtschaftliche Risiko voll zu ibertragen:
»Mit der Schaffung einer Verkehrsinfrastruktur-
gesellschaft geht die Finanzierungsverantwor-
tung auf diese liber. Sie sollte das wirtschaftliche
Risiko vollsténdig libernehmen. Dazu bendtigt
die Gesellschaft eine ausreichende Eigenkapital-
ausstattung.«
Eine vollstéandige Risikolibernahme wiirde bein-
halten, dass die Gesellschaft im Zweifel insolvent
gehen kann. Eine vollstdndige Risikolbernahme
wirde ebenfalls beinhalten, dass die Gesellschaft
ihre Leistungen bei Risikoeintreten reduzieren
dirfte. Die vollstéandige Risikolbernahme wie hier
gefordert, ist vermutlich jedoch nicht moglich.
Zum einen ist die Verkehrssicherungspflicht des
Staates fiir die BundesfernstraBen nicht Gbertrag-
bar. Auch das nicht mit Gbertragene StraRennetz,
das ein erhebliches Anlagevermogen des Bundes
darstellt, konnte bei einem Risikoeintreten einen
betrachtlichen Vermoégensschaden erleiden, den
die Gesellschaft auszugleichen dann vermutlich
nicht imstande ware.

Das Autobahnnetz hat nach Schatzungen der
VIFG einen Anlagenwert von 177 Mrd. Euro. Wird
das BundesfernstralRennetz nur um 10 Prozent
in seiner Lebensdauer geschmalert — z. B. durch

den systematischen Einsatz falscher Materialien
oder durch systematische Unterinvestition —,
waren Verluste von 17,7 Mrd. Euro zu realisieren.
Diese Verluste hatte der Bund als Eigentimer des
Netzes zu erleiden, sie lagen somit keineswegs im
»wirtschaftlichen Risiko« der BFG. Das Postulat,
das wirtschaftliche Risiko zu Gbertragen, dient
daher womoglich anderen Zwecken. Abhangig
von dieser Definition wird die Zuordnung vorge-
nommen, ob eine Unternehmung dem Staatssek-
tor oder dem Privatsektor zuzurechnen ist, und
demnach auch, ob die zugehorigen Schulden in
staatlichen Haushalten auszuweisen sind oder
nicht. Die Risiko-Definition geht ebenso ein in die
Ermittlung der Zinshohe fir Anleihen und Kredite.
Hier besteht bei den Kapitalgebern, die der BFG
kiinftig Geld leihen mdchten, das Interesse an ei-
nem hohen Zinssatz, wie er sich aus der Annahme
eines »vollstandig libertragenen Risikos« ableiten
lieRe.
Dass eine Risikolibertragung unvollstandig aus-
fallen kann, wird an anderer Stelle zugestanden:
»Wie in Kapitel 3.A beschrieben, wird die grofSe
Mehrheit der Infrastrukturprojekte in Deutsch-
land heute aus Eigenmitteln, Bankkrediten
oder festverzinslichen Anleihen des éffentlichen
Auftraggebers finanziert. Dabei verbleiben die
Risiken (iberwiegend bei der 6ffentlichen Hand.
Der Versuch einer Absicherung gegen solche
Risiken geschieht bisher hauptsdchlich tiber
OPP, in deren Rahmen private Investoren Pro-
jekte finanzieren und diese Risiken, z. B. im Falle
von Fehlern bei Bau oder Betrieb, libernehmen.
Diese Risikolibertragung geht jedoch fiir den
Offentlichen Auftraggeber mit héheren Finanzie-
rungskosten einher. Dartiber hinaus gelingt die
Risikolibertragung nicht immer. In extremen Fdil-
len — so beispielsweise bei Insolvenz des privaten
Auftragnehmers — kénnen die Risiken wieder auf
den dffentlichen Auftraggeber zuriickfallen.«
Der Kritik an OPP hinsichtlich unvollstandiger
Risikolibertragung bis hin zum Zusatzrisiko der
Insolvenz des privaten Auftragnehmers ist zuzu-
stimmen. Anders als behauptet, findet jedoch die
Risikoabsicherung bei 6ffentlichen Infrastruktur-
projekten in Deutschland nicht »hauptsachlich
tiber OPP« statt. Vielmehr streut die 6ffentliche
Hand die Risiken Uber die Anzahl der Projekte
und steuert parallel dazu aktiv durch die Vergabe.
Verfahren, Produkte und Auftragnehmer, die sich
als teuer erwiesen haben, werden bei der ndchs-
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ten Vergabe entsprechend gewichtet und kom-
men dadurch unter Umstanden nicht mehr zum
Zuge. OPP wurde dabei innerhalb der Vergabe von
einigen Bundeslandern bereits als Kostenrisiko
erkannt.

2.3.8 »Regulatorische Rahmenbedingungen«
Die vorgeschlagene Verkehrsinfrastrukturgesell-
schaft bringt erhebliche zusatzliche Birokratie mit
sich. Neben dem Aufwand fiir den Verwaltungs-
umbau deutet die Anfiihrung der Notwendigkeit
einer Regulierungsbehorde den Umfang eines
solchen Umbaus an:
»Neben der detaillierten Konzeption der Ver-
kehrsinfrastrukturgesellschaft bedarf es der
Schaffung passender unmittelbarer Rahmen-
bedingungen, da es sich bei der Verkehrsinfra-
struktur um einen netzgebundenen Sektor han-
delt. Grundlegend ist in diesem Fall die Aufsicht
der Gesellschaft durch eine Regulierungsbe-
hérde, die Rahmenbedingungen und Standards
festlegt sowie die Nutzungsentgelte reguliert.
Institutionell kénnte diese Aufsicht bei der Bun-
desnetzagentur verankert werden. Dabei ist, wie
bei der Infrastrukturgesellschaft selbst, auch bei
der Regulierungsbehérde die Ausstattung mit
dem notwendigen Know-how sicherzustellen.«
Die institutionelle Verankerung einer Aufsicht bei
der Bundesnetzagentur entbindet nicht davon,
einen vollstandigen Bereich neu zu etablieren,
vom Know-how her ebenso wie personell. Gleich-
zeitig misste die Aufsicht selbst wieder an die
demokratischen Gremien angekoppelt werden.
Untersuchungen, die den gesellschaftlichen Mehr-
wert eines solchen Verwaltungsumbaus belegen,
werden im Fratzscher-Bericht nicht genannt.
»Bei der (Preis-)Regulierung durch die Regulie-
rungsbehdérde sollten die Fremdkapitalkosten
anerkannt werden. Bei den Mauteinnahmen
sollte, wie oben dargestellt, das Kostendeckungs-
prinzip gelten, wobei eine Verzinsung des ein-
gesetzten Eigenkapitals berticksichtigt werden
kénnte. Damit wdére ein Ansatzpunkt fiir die
Berechnung einer (Eigenkapital-)Rendite fiir das
private Kapital gefunden.«
Ubersetzt fiir Autofahrende kénnte das bedeuten:
Die Regulierungsbehorde wiirde gemal den Vor-
schlagen der Fratzscher-Kommission anerkennen,
dass Auto Fahrenden der héhere Preis durch die
Renditeanspriiche der privaten Eigen- und Fremd-
kapitalgeber abverlangt werden darf — wie hoch

auch immer der sein mag. Solche Regelungen sind
fiir Investoren paradiesisch. Sie miissen sich nicht
darum kiimmern, dass ihre Rendite durch effizien-
tes Wirtschaften zustande kommt, das sogenann-
te Kostendeckungsprinzip stellt ihre Anspriiche
auf Rendite als Kosten dar, die sie in jedem Fall
eintreiben dirfen. Eine vergleichbare Konstrukti-
on fir eine Renditegarantie durch Gebiihrenzah-
lende lag von 1999 bis 2013 bei den teilprivati-
sierten Berliner Wasserbetrieben vor. In der Folge
stiegen die Geblhren schnell um 35 Prozent. Als
vom Bundeskartellamt ein Preismissbrauch fest-
gestellt wurde, hafteten nicht die privaten Inves-
toren, sondern die 6ffentliche Hand — die Rendite
wurde wie zuvor ausbezahlt.

2.3.9 »Mobilisierung zusatzlicher privater
Infrastrukturfinanzierung«
Ausgehend von der Kritik an der bisherigen Risiko-
Ubertragung wird die konventionelle Beschaffung
insgesamt in Frage gestellt:
»Die Expertenkommission spricht sich daher fiir
eine Priifung neuer Beschaffungs- und Finanzie-
rungsstrukturen aus, bei denen dffentliche Insti-
tutionen eine stérkere Rolle spielen als bei OPP,
die Méglichkeit privater Finanzierung im Sinne
echter Risikolibertragung an Private jedoch er-
halten bleibt. Grundsdtzlich kénnte damit Infra-
struktur auf allen drei Regierungsebenen — Kom-
munen, Lédnder, oder Bund — finanziert werden.
Ebenso wie durch die in Kapitel 3.A vorgeschla-
genen Mafinahmen kénnte damit ein weiterer
Investitionsimpuls entstehen.«
Mit Hilfe der sogenannten konventionellen Be-
schaffung wurde in den vergangenen 100 Jahren
ein Netz von Infrastrukturen geschaffen, das
weltweit herausragend ist und einem Wieder-
beschaffungswert von mehreren Billionen Euro
entspricht. Es steht auBer Frage, dass die konven-
tionelle Beschaffung weiterentwickelt werden
kann und sollte. Es ist jedoch in Frage zu stellen,
ob man sich dabei ausgerechnet an dem kosten-
intensiven und volkswirtschaftlich kontraproduk-
tiven Modell OPP sowie an (Teil-)Privatisierungen
orientieren sollte:
»Nachfolgend werden zwei Méglichkeiten
skizziert: Beschaffungs- und Finanzierungsstruk-
turvorschlag: Ein éffentlicher Fonds, der, éhnlich
wie ein privater Infrastrukturfonds, Eigenkapital-
finanzierung von Projekten bereitstellen wiirde,
verbunden mit den iiblichen Strukturierungs-,
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Koordinations- und Aufsichtsfunktionen eines
grofSen Investors. Institutionelle Investoren hdt-
ten die Mdglichkeit, auf eigenes Risiko in diesen
Fonds zu investieren. Gegebenenfalls kénnte das
Geschdftsmodell existierender Férderbanken in
diese Richtung erweitert werden.«
Mit groRformatigen o6ffentlich-privaten Mischfor-
men bei der Finanzierung von Bauprojekten liegen
bereits zahlreiche und Uberwiegend negative
Erfahrungen vor. Beispielhaft seien die Berliner
Bankgesellschaft, die Depfa und die HypoReal-
Estate-Bank genannt. In allen genannten Fallen
mussten nach Eintritt diverser Risiken erhebliche
Steuergelder zur Rettung der Banken bzw. ihrer
Fonds aufgewendet werden.

Es wird auch ein »Biirgerfonds« vorgeschlagen:
»Beschaffungs- und Finanzierungsstruktur-
vorschlag: Ein an individuelle Sparerinnen und
Sparer gerichteter »Biirgerfonds« bzw. Blirger-
beteiligungen in verschiedenen Varianten.«

Biirgerfonds und materielle Blirgerbeteiligungen
in Form von Kapitalanlagen unterscheiden sich im
Prinzip wenig von den zuvor genannten Infrastruk-
turfonds. Treten die enthaltenen Risiken nicht ein,
stellen sie eine gegeniiber klassischen Staatsan-
leihen teure Verschuldungsform dar. Treten die
Risiken ein, kann sich die Politik, die den Risiko-
eintritt mit verursacht hat, steuergeldfinanzierten
Rettungsmalinahmen kaum entgegenstellen. In
beiden Fallen zahlt die Gemeinschaft aller fir die
Rendite weniger. Die Fratzscher-Kommission ver-
spricht hingegen, zusatzliche Investorenklassen zu
erschlieRen sowie »breite Beteiligung und direkte-
re ldentifikation«:
»Gegenliber existierenden privaten Infrastruk-
turfonds und Kapitalsammelstellen hdtten
diese Institutionen folgenden Mehrwert: = Die
ErschliefSung zusdtzlicher Investorenklassen,
wie z. B. berufsstdndische Versorgungswerke,
betriebliche Pensionskassen, Stiftungen und klei-
nere oder mittlere Versicherungen und Privat-
anlegerinnen und -anleger, die derzeit keinen
oder nur indirekten Zugang zu Infrastrukturin-
vestitionen haben. Dadurch kénnten einerseits
die Finanzierungskosten von Infrastruktur weiter
gesenkt werden und andererseits eine breite Be-
teiligung und direktere Identifikation von Biirge-
rinnen und Biirgern mit Infrastrukturprojekten
erreicht werden.«
In Deutschland gab es in der Vergangenheit
erhebliche Schwierigkeiten mit einzelnen grofRen

Infrastrukturprojekten (Stuttgart 21, BER). Es er-
scheint jedoch fraglich, ob diese Probleme von
einer unzureichenden Kapitalbeteiligung herrih-
ren. Fur die Beteiligung und Identifikation von
Blirgerlnnen stehen vorrangig die Instrumente
der parlamentarischen und direkten Demokratie
zur Verfligung. Auf Ebene der parlamentarischen
Demokratie ist das Planfeststellungsverfahren.
Blirger- und Volksentscheide zu Infrastrukturfra-
gen nehmen zu und bieten die aktuell starkste
Legitimation fiir diesbezligliche Entscheidungen.

Eine Beteiligung im Sinne einer Kapitalbeteili-
gung schliel3t hingegen alle Nutzerlnnen, die nicht
kapitalbeteiligt sind, sowie die Gruppe der Steu-
erzahlenden von der Mitbestimmung aus. Zudem
entstehen Interessengegensatze: Dem Anspruch
auf eine hohe Rendite der Kapitalanlegerinnen
steht der Anspruch der Nutzerlnnen und Steuer-
zahlenden auf eine gute Versorgung und auf eine
nachhaltige, gesellschaftlich produktive Investiti-
onsplanung kontrar gegeniber. Im Bereich groBer
Infrastrukturen schwacht die Kapitalbeteiligung
Einzelner somit die bisher als unverriickbar aner-
kannten Gerechtigkeits- und Demokratieansprii-
che unserer Gesellschaft.

Die immanenten Interessengegensatze werden
implizit auch von den Autorinnen des Fratzscher-
Berichts gesehen:

»Mehrwert der vorgeschlagenen Institutionen:
-> Die Vermeidung bestimmter Nachteile von
OPP, wie hohe Verhandlungskosten, unange-
messene Risikoteilung und Mangel an Flexibi-
litait. Letzteres hat allerdings einen Preis. Es
erfordert eindeutige Regeln und eine starke
interne Entscheidungsstruktur, die die Interessen
Offentlicher Auftraggeber berlicksichtigt, ohne
dabei die der Gesellschaft oder ihrer Teilhabe-
rinnen und Teilhaber zu vernachléssigen.«
Die Forderung nach einer »starken internen Ent-
scheidungsstruktur« verdeutlicht die problema-
tische Interessengemengelage, die in jedem Fall
jenseits von Parlament und Offentlichkeit verhan-
delt wirde. Sie ldsst beflrchten, dass Nutzerlnnen
ebenso wie die Gemeinschaft der Steuer- und
Gebuhrenzahlenden im vorgeschlagenen Modell
am Interessenausgleich nicht teilhaben wirden.

2.3.10 Infrastrukturfonds: Mégliche Varianten
In einem abschlieRenden Kapitel findet eine Vari-
antenbetrachtung statt:
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»Eine Mobilisierung zusdtzlicher privater Infra-
strukturfinanzierung liefSe sich in verschiede-
nen Modellen umsetzen. Gemeinsam ist ihnen
die »Aktivseite« in Form eines Portfolios von
Eigenkapital- (und méglicherweise Fremdkapi-
tal) Investitionen in Infrastrukturprojekte [An-
merkung in der Fufsnote: Zur Vermeidung von
Interessenkonflikten sowie der Verwischung der
Rollen von Fremd- und Eigenkapitalgeber sollte
der Intermedidr entweder Eigen- oder Fremd-
kapital in ein Projekt investieren.] Unterschiede
bestiinden jedoch auf der Passivseite, d. h. in der
Art und Weise, wie diese Investitionen finanziert
und Risiken aufgeteilt wiirden.«
Es wird sichtbar, dass sich die vorgeschlagenen
Varianten kaum unterscheiden, wahrend andere
Varianten wie eine Reform der Auftragsverwal-
tungen der Lander gar nicht angefiihrt werden.
Eine Diskussion der angefiihrten Varianten von
Infrastrukturfonds erscheint derzeit nicht sinnvoll.
Einer Diskussion des »Wie« sollte zunachst die
Diskussion des »Ob« vorangehen.

2.4 Kommunen

Die Vorschlage zu den Kommunen dhneln dem
Vorschlag im Bereich der BundesfernstralRen: Die
Zustandigkeit fiir die kommunalen Infrastrukturen
sollen in eine oder mehrere Infrastrukturgesell-
schaften (ibertragen werden. Diese Gesellschaften
konnen dann weitgehend nach eigenem Ermessen
OPPs generieren und auf diesem Wege die Auf-
tragsvergabe der betroffenen Bereiche fir bis zu
30 Jahre privatisieren. Begriindet wird der Vor-
schlag unter anderem mit einer angeblich unange-
messenen Risikoanalyse:

»Eine Umfrage hat gezeigt, dass bei weniger als

einem Fiinftel der konventionell durchgefiihrten

Investitionsvorhaben auf kommunaler Ebene

angemessene Risikoanalysen durchgefiihrt

werden.«
Es wurde weiter oben bereits darauf hingewiesen,
dass die Umfrage durchaus kritikwiirdig ist. Frag-
los ist eine einzelne Umfrage nicht geeignet, einen
derart weitreichenden Strukturwechsel zu be-
griinden.

Es wird zusatzlich vorgeschlagen, eine zentrale

Beratungsgesellschaft zu griinden:

»[Es] sollte die Schaffung einer 6ffentlichen

Infrastrukturgesellschaft fiir Kommunen (IfK)

(oder méglicherweise mehrerer solcher Gesell-

schaften) gepriift werden, die den Kommunen
als kompetenter, nicht interessengebundener
und erschwinglicher Berater zur Seite stehen
wiirde« (Fratzscher-Kommission: 37).
Hierbei soll Unterstiitzung bei den folgenden Auf-
gaben geleistet werden:
»Kommunen miissen (iber ausreichende Kapa-
zitéiten verfiigen, um Projekte so wirtschaftlich
wie méglich planen und realisieren zu kénnen.
Dabei geht es um die Erreichung von drei we-
sentlichen Zielen:
- Auswahl der wirtschaftlichsten Projekt- und
Beschaffungsvariante
- Professionelle Planung und Management
eigenrealisierter Projekte
- Senkung der mit OPP verbundenen Kosten
und Risiken«
Damit wiirden allerdings auch die Kommunen, die
trotz fortwahrendem Personalabbau bisher noch
groRere Bauvorhaben selbst realisiert haben, ihr
Know-how verlieren und abhangig werden von
privaten Beratern. Das Know-how in einer aus-
gelagerten Beratungsgesellschaft nicht interes-
sengebunden auszugestalten, diirfte auRerhalb
des Bereichs der kommunalen Selbstverwaltung
deutlich schwieriger zu realisieren sein als inner-
halb. Dies dirfte umso schwerer fallen, wenn die
OPP Deutschland AG diese Beratungsgesellschaft
werden soll:
»Als zweite Séiule sieht Gabriels Investitions-
strategie eine Stdrkung kommunaler Infrastruk-
turprojekte vor. Die bereits bestehende >OPP
Deutschland AG¢ soll zur »Partner Deutschland
GmbH« umgebaut werden und als Beratergesell-
schaft Kommunen bei der Umsetzung von Infra-
strukturprojekten unterstiitzen. Gegebenenfalls
soll die neue Gesellschaft Stédte und Gemeinden
auch beim Einsatz Offentlich-Privater-Partner-
schaften (OPP) beratend zur Seite stehen«
(Greive 2015).
Die OPP Deutschland AG hat bereits in der Ver-
gangenheit Kommunen beraten. Selbst teilprivati-
siert und somit auch Interessenvertreterin der in
Kapitalanteilen vertretenen Bauindustrie, hat sich
die OPP Deutschland AG in diesen Beratungen
als Lobbyistin von OPP erwiesen, die die Mingel
dieser Privatisierungsform konsequent ignoriert.
Die OPP Deutschland AG wurde bereits breit kriti-
siert (Impulse 2012; LobbyControl 2012; Schlieter
2012), ohne dass allerdings seitens der Politik an
der Kapitalstruktur oder am Auftrag bisher etwas
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verandert wurde. Ob der OPP Deutschland AG
weiterhin und sogar ausgeweitet die Beratung zu
Investitionen in Milliardenhdhe im o6ffentlichen
Interesse anzuvertrauen ist, sollte gesondert dis-
kutiert werden.

Aber auch das ganze Konzept der Umstruk-
turierung des kommunalen Sektors kdnnte vor-
rangig den Interessen der Bauindustrie und der
Versicherungswirtschaft dienen. So wurde zwar
seitens des Ministeriums dementiert, dass eine
private Beteiligung an Infrastrukturprojekten im
kommunalen Sektor geplant ist. Es bleibt aber
ungewiss, ob diese Haltung dauerhaft ist. Worin
die Ablehnung begriindet ist, wurde nicht angege-
ben. Durch die gleichzeitige Beflirwortung priva-
ter Beteiligung im Verkehrssektor und im Energie-
sektor liegt zumindest ein teilweiser Widerspruch
vor. Denkbar ware, dass man nicht mehrere grof3e
Struktur verdandernde Projekte fiir gleichzeitig
durchsetzbar halt.

Seitens Bauindustrie und Versicherungswirt-
schaft ist das Interesse an Moglichkeiten fiir eine
private Beteiligung gro3. Am 6.10.2015 positio-
nierten sich der Gesamtverband der Deutschen
Versicherungswirtschaft (GDV) und der Hauptver-
band der Deutschen Bauindustrie (HDB) in einer
gemeinsamen Pressemittelung zu der Frage und
zeigten mit ihren Forderungen auf, dass es ihnen
genau um diese private Beteiligung geht:

»Der von der [Fratzscher-]JExpertengruppe fiir
die kommunale Ebene angeregte éffentliche
Infrastrukturfonds kann aus Sicht von GDV und
HDB auch ein geeignetes Instrument sein, um
privates Kapital zu mobilisieren. Der Fonds soll
bei Investoren Geld einsammeln und in mehre-
re Projekte investieren. »Damit bekdmen auch
kleinere institutionelle Anleger die Chance, sich
an der Infrastrukturfinanzierung zu beteiligen,
sagt von Fiirstenwerth. Es diirften jedoch nur
wirtschaftlich nachhaltige Projekte finanziert
werden« (Hauptverband der Deutschen Bau-
industrie 2015d).
Denkbar ist, dass das neue »Sondervermogen des
Bundes« als Institution Einfluss darauf nimmt, ob
eine Kommune ihre Projekte konventionell oder
per OPP durchfiihrt. Die OPP Deutschland AG
weist selbst ausdriicklich daraufhin, das OPP im
Rahmen des neuen Fonds moglich sind:

»Gleichzeitig sind die Wachstumserwartungen
fiir die zweite Jahreshdilfte 2015 und dariiber
hinaus hoch, da der Bund zahlreiche Initiativen
verabschiedet hat, um die Investition in den
Ausbau und den Erhalt der Infrastruktur zu
erhéhen. Um die Investitionen auf kommunaler
Ebene zu stéirken und die Belastungen finanz-
schwacher Kommunen zu verringern, hat der
Bundestag im Mdrz 2015 ein umfangreiches
Férdergesetz beschlossen. Kernpunkte sind ein
neuer Kommunalinvestitionsférderungsfonds,
der mit 3,5 Milliarden Euro ausgestattet wird
und die kommunale Investitionstdtigkeit in den
Jahren 2015 bis 2018 anstofden soll. Diese Mittel
kénnen ausdriicklich auch fiir OPP-Vorhaben im
Rahmen einer Vorabfinanzierungs-OPP, hier bis
zum Jahr 2019, genutzt werden« (OPP Deutsch-
land AG 2015a).
Analog zur BFG kdnnte das Sondervermogen
jenseits unmittelbarer parlamentarischer Kont-
rolle OPP zum Regelfall erheben. Die kommunale
Selbstverwaltung wiirde dabei in einem wesent-
lichen Teil ausgehebelt. Eine nachhaltige Losung
zur Finanzierung von Infrastrukturvorhaben ware
die Beseitigung der strukturellen Unterfinanzie-
rung der Kommunen. Dafir werden jedoch im
Fratzscher-Bericht keine tragfahigen Vorschlage
gemacht.

Eine tiefer gehende Auseinandersetzung mit
den Vorschlagen der Fratzscher-Kommission zum
kommunalen Sektor wird empfohlen. Dazu sollten
insbesondere die Erfahrungen der Kommunen mit
bisherigen OPP-Projekten auf kommunaler Ebe-
ne mit einbezogen werden. Eine erste und sehr
ernlichternde Zusammenstellung dazu haben die
Rechnungshofe der Lander zusammen mit dem
Bundesrechnungshof 2011 in einem gemeinsa-
men Bericht vorgenommen. Mit dem Bericht des
hessischen Landesrechnungshofs zu den 86 OPP-
Schulen im Landkreis Offenbach* liegt nun ein
weiterer Beleg fiir die Nachteilhaftigkeit von OPP
vor, der in diesem Zusammenhang ausgewertet
werden sollte.

2.5 Steuerpolitische Vorschlage

Der Bericht enthélt an mehreren Stellen steuerpo-
litische Vorschlage. Eine detaillierte Analyse der

14 Wirtschaftsprufungsgesellschaft P&P Treuhand GmbH im Auftrag des hessischen Rechnungshofs, »Nachschau PPP Kreis Offenbach«, 2015. Wahrend sich die Kosten
des Kreises Offenbach bis 2019 voraussichtlich verdoppelt haben werden, ist zu erwarten, dass die privaten Projektgesellschaften bis zum Ende der Vertragslaufzeit

einen Gewinn von 120 Mio. Euro erzielen werden.
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Vorschldge wiirde den Rahmen der vorliegenden
Studie sprengen. Eingegangen wird im Folgenden
daher nur auf eine gemal} Sachverstandigenrat
ca. 4,6 Mrd. Euro teure Steuern senkende Gesetz-
anderung fir Kapital- und Personengesellschaften.

Zum Hintergrund: Finanzminister Schauble
(CDU) plant, eine Gesetzesverscharfung einzubrin-
gen, um Steuerschlupflocher zu stopfen. Inves-
toren mit einem Eigenkapital unter 10 Prozent
mussen bisher zwar Dividenden versteuern, nicht
aber Gewinne aus dem Verkauf von Firmenan-
teilen. Der Fiskus verzichtet, solange Investoren
ihren Profit aus den Verkdufen in ein anderes
Unternehmen stecken. Diese Moglichkeit eroffnet
nsteuerliche Gestaltungsspielrdaume« und soll nun
abgeschafft werden. Auch auf Druck der Bundes-
lander will Schauble daher die Ungleichbehand-
lung von Dividenden und VerauBerungsgewinnen
beenden. Dieser Vorschlag erscheint sinnvoll.
Allerdings verbindet er ihn mit einem allgemeinen
Steuernachlass fir Riskokapitalgeber. Diesen Vor-
schlag unterstitzt auch die SPD unter dem Motto
»Benachteiligung von Eigenkapital gegenliber
Fremdkapital abschaffen«. Der Vorschlag findet
sich auch im Bericht der Fratzscher-Kommission.

Die vorgeschlagene Steuersenkung entsprache
einer Reduktion der Durchschnittssteuerbelastung
bei Kapitalgesellschaften um etwa 6 Prozent. Dazu
soll eine Aufteilung der Unternehmensgewinne
(Gewinnspaltung bei Personengesellschaften)
in »kalkulatorische Eigenkapitalverzinsung« und
restliche Gewinne erfolgen. Durch diese Gewinn-
spaltung soll eine verringerte Kapitalbesteue-
rung erreicht werden, bei der Fremdkapital und
Selbstfinanzierung aus einbehaltenen Gewinnen
nicht gegenuber der »fremden« Eigenkapitalfi-
nanzierung bevorzugt wirden. Bestimmte Ge-
winnbetrage werden neu als »kalkulatorische
Eigenkapitalverzinsung« definiert und sollen bei
der Besteuerung der Dividenden nur mit dem
Abgeltungssteuersatz von 25 Prozent und somit
glnstiger besteuert werden. Steuerausfalle waren
die Folge, auch fiir Kommunen bei der Gewerbe-
steuer. Zwar wird angefligt, dass diese Ausfille
ersetzt werden sollten, allerdings fehlen Angaben,
woher der Ersatz kommen soll.

Die vorgeschlagene Regel ist komplex. Vom
Unternehmensgewinn soll vor der Berechnung der
Korperschaftsteuer ein Betrag »kalkulatorischer
Eigenkapitalverzinsung« abgezogen werden. Die-
ser Betrag wird (iber einen Prozentsatz auf das

eingelegte Eigenkapital ermittelt. Die Ermittlung
dieses sogenannten »flexiblen Bereinigungszins-
satzes« soll gesetzlich geregelt werden. Orientie-
rung bieten sollen die monatlich von der Deut-
schen Bundesbank veroffentlichten Marktzinsen,
d. h. die Zinsen fir Kredite, die Unternehmer und
Banken fiir neue Kredite vereinbaren. Eine ge-
eignete Datenreihe bote der durchschnittliche
effektive Zinssatz fir kurz laufende oder variabel
verzinste Kredite an Unternehmen von mehr als
1 Mio. Euro. Im Durchschnitt waren das 2007 und
2008 Zinssatze von Uber 5 Prozent; im April 2014
betrug dieser Zinssatz nur 1,8 Prozent. Dieser steu-
erpolitische Vorschlag der Fratzscher-Kommission
wurde durch den Sachverstdandigenrat zur Begut-
achtung der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung
durchgerechnet. Unter Annahme eines Zinssatzes
von 3 Prozent kam der Sachverstandigenrat auf
die Prognose eines Steuerausfalls der bereits ge-
nannten 4,6 Mrd. Euro, darunter 930 Mio. Euro
Gewerbesteuerausfall. Auf die Anderungen im
Bereich der Besteuerung von privaten Kapitaler-
tragen und Personenunternehmen entfielen etwa
1,8 Mrd. Euro, Kapitalgesellschaften werden somit
mit 2,8 Mrd. Euro entlastet. Die Experten emp-
fehlen der Politik bei den derzeitigen niedrigen
Zinsen einen Einstieg in die Zinsbereinigung.
Erinnert sei daran, dass die hier gewlinschte
Erweiterung der »Abgeltungssteuer« systematisch
unlogisch ist. Deren Begriindung war seitens des
Finanzministers Steinbriick, Geld von potenziel-
len Steuerbetriigern in Deutschland zu erhalten
(»25 Prozent von X sind mehr als 50 Prozent von
nix«). Die Flucht des Geldes in Steueroasen sollte
begrenzt werden. Angesichts der damals beste-
henden Steuergeheimnisse fehlten dem Staat die
Moglichkeiten der Bestrafung von Steuerfliichtlin-
gen. Das ist heute anders: Im Marz 2015 einigte
sich die Schweiz mit der EU auf ein Abkommen fiir
den automatischen Informationsaustausch. 2017
beginnt die Schweiz, Kontodaten von deutschen
Sparern zu erheben, die sie dann 2018 an die hie-
sigen Behorden weiterleitet. Damit ist zum einen
das Schweizer Bankgeheimnis in seiner vormali-
gen strengen Form Geschichte, es entféllt aber
auch die Begriindung fir die »Sonderbehandlung
von Zinsen«. Vor diesem Hintergrund fordern die
Gewerkschaften und Gruppen wie attac, die durch
die Abgeltungssteuer entstandene steuerrechtli-
che Privilegierung von Kapitaleinklinften wieder
abzuschaffen.
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Weitaus mehr erstaunt jedoch der Umfang der
vorgeschlagenen Steuersenkung. Nach eigenen
Aussagen war das Kernanliegen von Bundeswirt-
schaftsminister Gabriel die Starkung von (auch
offentlichen) Investitionen. Die Fratzscher-Kom-
mission konstatiert tatsachlich einen Investitions-
stau. Der am weitesten durchformulierte Vor-
schlag betrifft den Bundesfernstraflenbau, dort
betragt der Investitionsstau 1,3 Mrd. Euro jahrlich,
fiir dessen Behebung ein weitreichender Struktur-
wandel des Verkehrssektors vorgeschlagen wird.
Ein steuerpolitischer Vorschlag im gleichen Bericht
wirde hingegen 4,6 Mrd. Euro Mindereinnahmen
verursachen. Damit liegt ein Widerspruch vor, der
innerhalb der Argumentation der Fratzscher-Kom-
mission nicht auflosbar erscheint.
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3  Die neue OPP-Initiative

Am 26.5.2015 stellten die Bundesminister Ale-
xander Dobrindt und Wolfgang Schauble eine
sogenannte »Neue Generation OPP« vor. Wie im
vorhergehenden Kapitel zum Fratzscher-Bericht,
soll es im folgenden Kapitel darum gehen, die
Initiative hinsichtlich ihrer Argumente und For-
derungen zu analysieren. Dazu wird ein Uberblick
Uber die geplanten OPP-Projekte, ihre materielle
Ausdehnung sowie zentrale Akteure gegeben und
die Debatte um OPP insgesamt dargestellt.

3.1 Allgemeines

3.1.1 Entwicklung des Autobahnnetzes
Der Autobahnbau erfolgte in Deutschland nicht
kontinuierlich. Uber die Entwicklung des Auto-
bahnnetzes informiert Abbildung 7.
Dementsprechend schwankt auch der Erhal-
tungsaufwand. Besonders in den Jahren 1960 bis
1990 wurden verstarkt Bundesautobahnen neu
gebaut. Dazu die Bundesanstalt fir Straenbau
BASt (2015):
»In Anbetracht der durchschnittlichen Lebens-
dauer tiblicher Bauweisen sind 30 Jahre viel.
Nach bisherigen Erfahrungen muss davon aus-
gegangen werden, dass bei diesem Teil des
Bestandes in den néichsten Jahren eine Grund-
erneuerung erforderlich ist. Das heifst die Deck-,

Binder- und zum Teil auch Tragschichten miissen
erneuert werden. [...]
Dazu kommt, dass heute viele dieser Strecken
unter einer sehr hohen Verkehrsbelastung
liegen, die in diesem Ausmaf3 nicht vorherseh-
bar war. Einerseits hat die Verkehrsleistung von
Personen- und Gliterverkehr erheblich zuge-
nommen, andererseits haben aber auch politi-
sche Verdinderungen und Entscheidungen — wie
zum Beispiel deutsche Einheit, Erweiterung des
europdischen Binnenmarktes oder Erh6hung der
zuldssigen Achslasten — zu drastischen Belas-
tungsdnderungen von Strafsen und Briicken [...]
gefiihrt.«
Das mittlere Alter der Autobahnen in Deutschland
betragt 45,7 Jahre. Die wichtigsten Ausbauphasen
waren 1935 bis 1940 und sowie 1958 bis 1990.
Wie Tabelle 7 auf Seite 53 veranschaulicht, kann
das Netz in drei Gruppen aufgeteilt werden.

3.1.2 Ubersicht tiber durchgefiihrte und
geplante OPP-Projekte

Seit dem Jahr 2007 fiihrt das Bundesministerium
fir Verkehr und digitale Infrastruktur (BMVI) be-
reits OPP-Projekte an BundesfernstralRen durch.
Bisher sind acht Projekte in 6ffentlich-privater
Partnerschaft mit einem angegebenen Auftrags-
wert von rund 5,1 Mrd. Euro vergeben und bis

Abbildung 7: Entwicklung des Autobahnnetzes in Deutschland, Strecke in Kilometern
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15 Alle Zahlenangaben in diesem Kapitel beziehen sich auf die offiziellen Angaben des BMVI, der VIFG, der DEGES sowie des Bundesrechnungshofs. Bei Unstimmigkeiten

wurde hinsichtlich der Kosten jeweils der geringste Wert angesetzt.
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Tabelle 7: Alter der Autobahnen in Deutschland

Gruppe Anteil Alter
1935-1957 27 % 77 Jahre
1958-1990 56 % 41 Jahre
1991-2015 17% 13 Jahre
Quelle: GiBe. V.

September 2015 in Betrieb genommen worden.
Summiert man die gebundenen Haushaltsmittel
dieser acht Projekte, ergeben sich 6,6 Mrd. Euro
Konzessionsvolumen. Ein Projekt befindet sich
derzeit im Bau, vier Projekte befinden sich in der
Ausschreibung und 15 weitere Projekte befinden
sich in der Vorbereitung fiir die nachsten Jahre.

Flr sieben Projekte liegen die Investitions-
summen vor, die sich aus Eigenkapital, Fremdka-
pital und Anschubfinanzierung zusammensetzen.
Es ergeben sich die folgenden Summen: 237 km
Autobahn wurden per OPP (zumeist von vier auf
sechs Spuren) ausgebaut, die zugehorige Investi-
tionssumme betrug 2,52 Mrd. Euro. Somit kostete
der OPP-km Autobahn-Ausbau im Durchschnitt
10,6 Mio. Euro. 63,5 km wurden neugebaut, die
zugehorige Investitionssumme betrug 775 Mio.
Euro. Somit kostete der OPP-km Autobahn-Neu-
bau im Durchschnitt 12,2 Mio. Euro.

In den sieben Projekten wurden zudem ins-
gesamt 398 km Autobahnbetriebsdienst fir je
30 Jahre (einmal fiir 29 Jahre) vergeben. Die zuge-
horige Konzessionssumme betrdgt nach offiziellen
Angaben 3,28 Mrd. Euro® und somit im Durch-
schnitt 276.000 Euro pro km und Jahr.

Von Interesse ware, was die durchschnittlichen
Baukosten pro km konventioneller Vergabe in den
vergangenen zehn Jahren gekostet haben und wie
viel der durchschnittliche Autobahn-Kilometer flr
den Betriebsdienst jahrlich kostet. Die zugehori-
gen Daten sind bedauerlicherweise nicht unmittel-
bar verfiigbar.

3.1.3 Ubersicht iiber OPP-Geschiftsmodelle

Es kommen verschiedene OPP-Geschiftsmodelle
zur Anwendung. In der ersten Staffel sogenann-
ter Pilotprojekte ist im Januar dieses Jahres die
Bauphase abgeschlossen worden. Diese ersten
vier Projekte wurden nach dem A-Modell re-
alisiert, wobei das »A« fur »Ausbau«-Modell
steht. Ausbau, Ausfiihrungsplanung, Betrieb und

anteilige Finanzierung der sechsspurigen Auto-
bahnabschnitte liegen in der Hand des OPP-Auf-
tragnehmers. Zudem erhalt und betreibt er den
gesamten Streckenabschnitt. Die Laufzeit betragt
immer 30 Jahre und das Verkehrsmengenrisiko
liegt, nach Angaben des BMVI, beim Konzessions-
nehmer. In der Mehrzahl der Projekte gab es eine
sogenannte Anschubfinanzierung, ein staatlich
bereitgestellter Einmalbetrag zu Projektbeginn,
mit dem unter anderem die Fremdkapitalkosten
reduziert werden sollten. Die Summe der An-
schubfinanzierungen in den ersten acht Projekten
betrug 0,84 Mrd. Euro. Ein sogenannter Konzes-
sionsvertrag regelt die Weiterleitung der erho-
benen Lkw-Maut. Wie hoch der Anteil der an die
Konzessionare abgefiihrten Maut ist, wird unter
das Geschaftsgeheimnis gerechnet und ist derzeit
far kein A-Modell 6ffentlich.

Als Vorlaufer der A-Modelle wurden bereits
seit 1994 einzelne Projekte (insbesondere Ingeni-
eurbauwerke wie Briicken, Tunnel, Gebirgspasse)
nach dem deutschen FernstraRenbauprivatfi-
nanzierungsgesetz (FStrPrivFinG) als sogenannte
F-Modelle vergeben. Sonderbauten, mehrstreifige
BundesstraRen oder Autobahnen werden dabei
nicht von der 6ffentlichen Hand gebaut, sondern
in Ausschreibungsverfahren zu Marktpreisen an
private Dritte vergeben. Durch einen Konzessi-
onsvertrag wird die verkehrsmengenabhédngige
Erhebung einer Maut von allen Nutzerlnnen durch
den OPP-Auftragnehmer geregelt, wobei die Hohe
durch den Auftraggeber festgelegt wird.

Nachdem sich sowohl die F-Modelle als auch
die A-Modelle als gesamtwirtschaftlich nachteilig
erwiesen haben, wurden die Projekte der 2. Staf-
fel sowie der Neuen Generation OPP mehrheitlich
als sogenannte Verfligbarkeitsmodelle (V-Modell)
ausgeschrieben beziehungsweise sind als V-Mo-
dell geplant. Auch hier liegt das Eigentum der
Strecke beim o6ffentlichen Auftraggeber, Ausbau
(inkl. Ausfiihrungsplanung), Betrieb, Erhaltung und
(anteilige) Finanzierung werden durch private Ka-
pitalgeber Gbernommen. Die Laufzeit ist fir 20 bis
30 Jahre ausgelegt. Ein Bauvertrag mit verfligbar-
keitsabhangiger und verkehrsmengenunabhangi-
ger Vergltung regelt die Aufgaben zwischen den
Vertragspartnern, wodurch es — wiederum nach
Angabe des BMVI — kein unmittelbares Verkehrs-
mengenrisiko beim OPP-Auftragnehmer geben
soll. Mit dem Vergabeverfahren zum Ausbau der

16 Unklar ist, wie die Anrechnung der Maut in den A-Modellen sich in diese Angaben fiigt.
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Autobahn A10/A24 in Brandenburg hat Bundes-
verkehrsminister Dobrindt die neue Generation
von OPP-Projekten gestartet. Auf Basis der Er-
fahrungen mit OPP im Rahmen der ersten und
zweiten Staffel von OPP wird die OPP-Umsetzung
weiter verfolgt. Durch die Projekte der neuen
Generation OPP sollen im Vergleich zu den vorhe-
rigen Projekten zusatzlich institutionelle Anbieter
(Versicherungen, Pensionsfonds) eingebunden
und die Ausweitung von Ausbaumalnahmen
hochbelasteter Autobahnen auch auf Erhaltungs-
und Liickenschlussprojekte sowie auf OPP-Projek-
te auf BundesstralRen ausgebaut werden. Die elf
Projekte der Neuen Generation OPP erstrecken
sich auf rund 600 km Bundesfernstraen und
kommen auf ein geschatztes Gesamtvolumen
von rund 15 Mrd. Euro. Im Vergleich zu den zwolf
Projekten der vorherigen Staffeln mit einem
geschatzten Volumen von rund 12 Mrd. Euro sind
die Projekte der Neuen Generationen bereits jetzt
teurer als alle Projekte der ersten und zweiten
Staffel zusammen.

Bemerkenswert in Bezug auf die bisherigen
Geschaftsmodelle von OPP ist, dass trotz der
massiven internen und externen Zweifel an der
Wirtschaftlichkeit der F-Modelle zwei Projekte
der neuen Generation von OPP auf der A20 und
der A26 wieder als F-Modelle umgesetzt werden
sollen.

3.1.4 Ubersicht zu OPP-Projektdaten und
-Streckenldngen

In Tabelle 8 auf Seite 56f. sind die durchgefihrten
und geplanten OPP-Projekte der ersten, zweiten
und dritten Staffel tabellarisch aufgefiihrt — mit
den jeweiligen Angaben zu Streckenabschnitt,
Betreibermodell, Vertragslaufzeit sowie zu den
Streckenldangen der Neu-, Ausbau-, Erhaltungs-
und Betriebsstrecken.

Mit einem Blick auf die bundesdeutsche Ver-
teilung der OPP-Projekte (Abbildung 8, Seite 55)
fallt ins Auge, dass es bis auf wenige Ausnahmen
(Berlin, Saarland, Sachsen und Sachsen-Anhalt) in
jedem Bundesland bereits OPP-Projekte in Planung
und/oder Ausfiihrung gibt. Die meisten Projekte
werden derzeit mit je flinf Projekten in Bayern
und Niedersachsen durchgefihrt bzw. geplant.

Insgesamt sind Streckenabschnitte in einem
Umfang von 1.188 km betroffen. Das macht

9,2 Prozent des derzeitigen Autobahn-StralRen-
netzes aus (BMVI 2014). Davon sind allein 482 km
durch private Investitionen geférderte Neu- oder
Ausbaustrecken. Zusammen mit den bereits be-
stehenden BundesfernstraBenkilometern missen
also 1.172 km saniert und weiterhin jahrlich be-
trieben werden. Hochgerechnet auf die Zahl der
Spuren der zumeist sechsspurig ausgebauten
Streckenabschnitte handelt es sich damit sogar
um eine Lange von ca. 6.700 km Fahrspuren auf
BundesfernstraRen, die per OPP betrieben wer-
den. Besonders interessant dabei ist zudem, dass
mit 58,7 Prozent bereits mehr als die Halfte der
neu gebauten Autobahnabschnitte durch OPP
umgesetzt werden. Am Ende des Abschnitts 3.1
sind in den Abbildungen 9 und 10 auf Seite 58 die
OPP-Konzessionsstrecken nach Bundesldndern
bzw. Staffeln zusammengefasst. Die durchschnitt-
liche Restlaufzeit auf den Konzessionsstrecken
betragt 2016 noch 22,3 Jahre.

3.1.5 Ubersicht zu OPP-Projektvolumen

Die Investitions- und Projektvolumen der Pro-
jekte unterscheiden sich erheblich. Das bisher
teuerste Projekt betrifft den A7-Abschnitt zwi-
schen »AS Neumiinster-Nord« und »siidlich AD
HH-Nordwest« in den Landern Schleswig-Holstein
und Hamburg. Der sechs- bis achtspurige Ausbau
von 65 km Streckenldange belduft sich auf 1,6 Mrd.
Euro Konzessionsvolumen. Das glinstigste Projekt
wurde Ende Oktober 2014 in Thiringen vollendet
und kommt fiir eine Strecke von 46,5 km auf ein
Projektvolumen von ca. 407 Mio. Euro. Kosten
fur die Projekte der Neuen Generation OPP sind
bisher nicht 6ffentlich bekannt.

3.1.6 Anlagevermogen und Investitionsbedarf
Das Bruttoanlagevermogen der Verkehrsinfra-
struktur in Deutschland betragt ca. 780 Mrd. Euro
(Fratzscher-Kommission 2015: 21).Y” Davon entfie-
len 2013 auf die Bundesautobahnen nach Angabe
der VIFG 177 Mrd. Euro (VIFG 2013: 5). Zu diesem
Zeitpunkt zdhlte das Netz der Bundesautobahnen
12.800 km. Ein durchschnittlicher Autobahnkilo-
meter (inklusive eines prozentualen Anteils an den
Autobahnbriicken- und -tunneln sowie sonstiger
Sonderbauten) hatte somit ein Bruttoanlagever-
mogen von (177.000 Mio. Euro/12.800 km =)
13,828 Mio. Euro.

17 Danach hat die Verkehrsinfrastruktur ein Bruttoanlagevermégen von ca. 780 Mrd. Euro, 6 Prozent des Bruttoanlagevermdgens aller Wirtschaftsbereiche in

Deutschland.
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Abbildung 8: Bundesdeutsche Verteilung der OPP-Projekte

Quelle: SSP Consult, Beratende Ingenieure GmbH, im Auftrag des BMVI, Referat StB 10
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Tabelle 8: Ubersicht iiber OPP-Projekte im Bereich BundesfernstraRen

Pro- Bun- Allgemeine Projektdaten Daten zur Strecke
jekt  des-
land
= s <
< ° ] T8 £ 3 e 2 E T
4 o = P a = B4 (] < ~
Q £ 2= @<= E c c ‘c c =
g 5 95 feo 2 = £ § £ £
3] o We SoH @A~ 3 S L __ o P
3 ] g 82 ¢ 8§ 8§ £g 2 o
o i £8 %3 g2 3 9§ 82 5 5
& s S£ &4 2£ 2z I E£38 &
A8 BY AS Augsburg West— A 30 21 52 37 52 52 312
< AD Minchen-Allach
(]
ﬁ A4 TH Landesgrenze A 30 21 45 23 2 45 45 267
g_ Hessen/Thiringen —
5 AS Gotha
@ (Umfahrung
g Horselberge)
g Al NI AD Buchholz - A 30 22 73 73 66 66 394
— AK Bremen
A5 BW Malsch — Offenbach A 30 23 60 42 60 60 359
A8 BY AK Ulm/Elchingen— A 30 25 58 41 58 58 348
AS Augsburg-West
A9 TH AS Lederhose — \% 20 15 47 19 47 47 279
Landesgrenze
Thiringen/Bayern
A7 SH/HH  AS Neumdinster- V 29 27 65 65 65 65 390
Nord —stidlich
AD HH-Nordwest
A94 BY AS Forstinning — Vv 77 33 77 77 462
AS Marktl
A7 NI AD Salzgitter — Vv 72 29 72 72 432
< AS Gottingen
=
g A6 BW AS Wiesloch/ V 47 26 47 47 282
~ Rauenberg -
AK Weinsberg
Al/ NW Al: Lotte/Osna- \Y, *
A30 briick — Munster/
Nord; A30: Rheine/
Nord — Lotte/
Osnabriick
Ad4 HE Diemelstadt — Vv *
Kassel-Siid
A6l RP Worms — Landes- Vv *
grenze RP/BW

(mit Abschnitten
der A650, A65)
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Pro- Bun- Allgemeine Projektdaten Daten zur Strecke
jekt des-
land
e § % )
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br o = & %] = i~ 9 ~ ~
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© fe —_ ~ o = o— o c
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a o e SoH Q= 3 s L _ o c
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A10/ BB AS Neuruppin \ 74 29 64 64 385
A24 (A24) — AD Pankow/
LGr BB (A10)
A3 BY AK Biebelried — Vv 79 79 79 474
AK Furth/Erlangen
A4 TH AS Gotha— Vv 122 122 122 732
o LGr TH/SN
2 A6 BW  AK Weinsberg— % 69 69 69 414
S AK Feuchtwangen/
o Crailshaim
CICJ
& A8 BY Rosenheim — Vv 70 70 70 420
c Bundesgrenze D/A
3 A9 HE  AKKassel-West-AS5 *
_g A57 NW AK KéIn/Nord — 31 31 31 186
a AK Moers
<
S E233 NI AS Meppen (A31)— V 84 84 84 336
& AS Cloppenburg
(A1)
B247 TH Bad Langensalza - \Y 32 32 32 32 128
A38
A20 SH/NI  Elbgquerung F 8 8 8 8
A26 NI/HH  Hamburg (A1) — F 25 25 25 25 100
Ribke
A281 HB Weserquerung F
v 9
S % A8 BW Albaufstieg
22 Bo3n My F 50
B104 SH F 30
Summen 1188 245 237 1172 1172 6700
Gesamt 12949 418 *k *ok *k *k
Anteile 9,2 58,7 ** ** ** *x

* Fir diese Projekte ist die Vertragsstrecke noch nicht abschlieBend definiert.
** Die vorliegenden Daten geben keine Rickschliisse auf eine detaillierte Aufschliisselung der Gesamtlangen der Bundesfernstrallen in

Bezug auf Neu- und Ausbau-, Erhaltungs- und Betriebsstrecken. Fiir eine Erhebung bedarf es weitergehender Untersuchungen.

Quellen: GiB e.V.; Deutscher Bundestag 2015c
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Die Ausgaben des Bundes fiir die Bundesfernstra-
Ren lagen im Jahr 2013 bei 7,6 Mrd. Euro. Davon
waren 3,3 Mrd. Euro Investitionen in Bundesauto-
bahnen und 2,1 Mrd. Euro Investitionen in Bun-
desstraRRen (Fratzscher-Kommission 2015: 39).
Nach Aussagen der Daehre-Kommission liegt der
ausschlielllich fur die Substanzerhaltung notwen-
dige zusétzliche Investitionsbedarf bei 3,8 bis

4,6 Mrd. Euro jahrlich. Unter Berlicksichtigung des
Nachholbedarfs aufgrund der jahrelang ungenii-
genden Substanzerhaltungsinvestitionen wiirde

der zusatzliche jahrliche Investitionsbedarf auf
6,5 bis 7,2 Mrd. Euro steigen.

3.2 Diskussion der Initiative

In der Diskussion der neuen OPP-Initiative werden
verschiedene Argumentationen vorgebracht, die
sich in Pro- und Kontra-Positionen hinsichtlich der
Bewertung von OPP unterscheiden lassen. Um die
Argumentationsmuster im Rahmen dieser Studie
darzustellen, wurden die Berichte der Kommissio-

Abbildung 9: OPP-Konzessionsstrecken, 1. bis 3. Staffel in Kilometern nach Bundeslindern
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Quelle: GiBe. V.

Abbildung 10: Anstieg der OPP-Konzessionsstrecken in Kilometern nach Bundeslindern
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nen unter Fratzscher, Daehre und Bodewig sowie
verfligbare Stellungnahmen von Verbanden, Orga-
nisationen und Ministerien der Bundeslander aus
dem Jahr 2015 auf ihre Argumente hin untersucht.
In Tabelle 10 auf Seite 62 ff. ldsst sich das Ergebnis
der Analyse nachvollziehen. Sowohl Pro- als auch
Kontra-Argumente verweisen auf acht zentrale
Kategorien. Am haufigsten wird sich dabei auf die
aktuelle Finanzsituation der Bundesinfrastruktur,
die lokale Wirtschaftsforderung bzw. die Wirt-
schaftlichkeit der OPP-MaRRnahmen sowie deren
Struktur und Organisation als auch auf bereits be-
stehende Erfahrungen mit OPP-Projekten bezogen.

3.2.1 Argumentationen pro OPP

OPP wird seitens der Befiirworterinnen in der
politischen Diskussion sowie in den Berichten
der eingesetzten Kommissionen iberwiegend als
Erfolgsgeschichte dargestellt. Von den Beflrwor-
terlnnen werden dazu verschiedene Argumente
angefihrt, die sich im Besonderen auf die Not-
wendigkeit der Uberwindung der jahrelangen Un-
terfinanzierung der Verkehrsinfrastruktur sowie
die Gesamtwirtschaftlichkeit von Verkehrsinfra-
strukturprojekten beziehen.

3.2.1.1 Uberwindung des Investitions- und
Reformstaus

Investitionen in die Infrastruktur seien demnach
dringend notwendig, um die Folgen des Investi-
tionsstaus der vergangenen Jahre auszugleichen.
Die Unterfinanzierung und der daraus entstande-

ne massive Nachholbedarf erforderten die Aus-
weitung privater Finanzierungen, die sich insbe-
sondere bei derzeit glinstigen Zinsen fiir Private
lohnen wiirden.
»Die Bundesregierung tut gut daran, kiinftig
verstérkt auch auf OPP im Bundesfernstraf3en-
bau zu setzen, da die Projekte zur Zufriedenheit
der Auftraggeber laufen und privates Kapital
kurzfristig in 6ffentliche InfrastrukturmafSnah-
men eingebunden werden kann« (Deutsche
Bauindustrie 2015).

3.2.1.2 Momentum nutzen
Das Momentum der Fratzscher-Kommission und
die damit verbundene steigende Finanzierungs-
bereitschaft misse genutzt werden. Die bereits
getatigten Investitionen und angekiindigten Son-
derprogramme (in Milliardenh6he) machen eine
Umkehr quasi unmoglich.
»Soll die 6ffentliche Infrastruktur nicht weiter
verfallen, sondern der Investitionsstau (liber-
wunden werden, so wdren jdhrlich zusétzliche
Offentliche Investitionen in zweistelliger Milliar-
denhéhe notwendig« (IMK 2015).
»OPP fiillt heute eine Liicke, um Defizite der
konventionellen Bereitstellung (fehlendes Geld,
féderale Zustdndigkeiten, falsche Prioritdten,
personelle Engpdsse etc.) auf Einzelprojekte zu
reduzieren. OPP ist somit >Platzhalter< fiir not-
wendige grundlegende Reformen, die die Politik
bislang verséiumt hat« (ADAC Schleswig-Holstein
2015).

Abbildung 11: OPP-Projektvolumen nach Bundesland, 1. und 2. Staffel in Millionen Euro
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Tabelle 9: Ubersicht iiber Projektvolumen der 1. und 2. Staffel

Allgemeine Projektdaten Daten zur Strecke
Streckenabschnitt Lange (in km)
E E Neubau Ausbau
g £ o (in km) (in km)
| (] ©
a = c
o e =
Nr. ‘O [ <2}
1 A8 BY AS Augsburg West — AD Miinchen-Allach 37
3
X
I T}
2 g_ A4 TH Landesgrenze Hessen/Thiringen — 22,5 2
E AS Gotha (Umfahrung Horselberge)
- O
3 T Al NI AD Buchholz — AK Bremen 72,5
o
&=
©
&
o
4 A5 BW Malsch — Offenbach 41,5
5 A8 BY AK Ulm/Elchingen — AS Augsburg-West 41
6 A9 TH AS Lederhose — Landesgrenze Thiiringen/Bayern 19
7 A7 SH/HH AS Neuminster-Nord —siidlich AD HH-Nordwest 65
o)
=
©
bl
N
8 A94 BY AS Forstinning — AS Marktl 33
9 A7 NI AD Salzgitter — AS Gottingen 29
10 A6 BW AS Wiesloch-Rauenberg — AK Weinsberg 25,5
11 Al/ NW Al: Lotte/Osnabriick — Miinster/Nord;
A30 A30: Rheine/Nord — Lotte/Osnabriick
12 Ad4 HE Diemelstadt — Kassel-Sid
13 A61 RP Worms — Landesgrenze RP/BW
(mit Abschnitten der A650, A65)
Summen Anschubfinanzierung:

Quellen: BMVI, VIFG, DEGES, Bundesrechnungshof (bei Unstimmigkeiten wurde jeweils der geringste Wert angesetzt)
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Projektvolumen (in Mio. Euro)

Bau-/Investitionssumme (in Mio. Euro)

Konzessions-

Staatliche Private Investitionen (in Mio. Euro) volumen/
Anschub- gebundene
finanzie- Fremdkapital- Fremd-  Aufschlisselung nach Eigen- Haushalts-
geberlnnen kapital Fremdkapitalgeberinnen kapital  mittel
Nr.  rung
1 6,4 DEPFA Bank 289  Eigenkapitalbriickenkredit (27), 27 843
langfristiges Darlehen (241),
Standby Mezzanine (12),
Schuldendienstdeckungsreserve (9)
2 9,6 EIB/Dexia/HBOS 280 EIB(100), Dexia (90), HBOS (90) 25 673
3 —  Unicredit/Caja Madrid/ 600 Eigenkapitalbriickenkredit (52), 50 1.003
DZ Bank; seit November langfristiges Darlehen (445),
2008 Commerzbank/ Schuldendienstdeckungsreserve (35)
Deka Bank
4 — BBVA, KBC, NIBC, 450 EIB(225), 110 666
Santander, EIB Anteil der anderen Banken (225)
5 90 UniCredit, BBVA 290 EIB(149), 80 1.345
(Baneo Bilbao Vizcaya Anteil der anderen Banken (225)
Argentaria), LBWW, EIB
6 105 KfW IPEX, BBVA 120 Eigenmittelbriickenkredit (16), 12 406
(Baneo Bilbao Vizcaya langfristige Fazilitat (104 )
Argentaria)
7 90 Bond: Axa, Aegon, 600 Kurzfristige Fazilitat (81), 60 1.600
KfW IPEX, MassMutual, EIB (90),
ING, Sun Life, EIB Projektanleihe (429)
(Lead Manager:
Societé Generale,
Credit Agricole)
8
9 698
10 1.040
11 1.130
12 332
13 520
301 Fremdkapital: 2.629 Eigenkapital: 364
Fremd- und Eigenkapital: 2,993
Konzessionsvolumen: 10.256
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Tabelle 10: Ubersicht tiber Argumente in der OPP-Diskussion

Kategorien Pro +, Ausformuliertes Argument
Kontra—
Sachzwang/ + Bereits getatigte Investitionen und angekiindigte Sonder-
Investitionshochlauf programme (in Millionenhohe) machen eine Umkehr unmoglich.
Unterfinanzierung + Investitionen in die Infrastruktur sind dringend notwendig, um

Folgen des Investitionsstaus der vergangenen Jahre auszugleichen.

Schnelle Verfligbarkeit Dem enormen Nachholbedarf im Bereich der Verkehrs-
von Kapital infrastruktur kann am besten und schnellsten durch private
Investitionen begegnet werden.

+

Uberwindung des + Es gibt einen Nachholbedarf in den Bestandsnetzen von Stral3e,

Reformstaus Schiene und Wasserstralie, der so ziigig wie moglich abgebaut
werden muss.

Momentum nutzen + Das Momentum der Fratzscher-Kommission ermoglicht eine
schnelle Umsetzung ohne erneute Prifungsschleife.

Schuldenbremse + OPP-Modelle setzen Idee der Schuldenbremse direkt um.

Umgehung der - Bei OPP tragt der Bund einen GroRteil des unternehmerischen

Schuldenbremse Risikos. Dies ermoglicht attraktive Renditen fiir private Kapital-

geberlnnen. Damit wird die Schuldenbremse umgangen und es
werden Schulden durch die Hintertlr gemacht (Schattenhaushalt).

Keine Notwendigkeit - Es besteht kein Bedarf an erganzender privater Finanzierung Giber
private Infrastrukturfinanzierungsfonds, da es eine lange positive
Bilanz mit konventionellen Vergabeverfahren gibt. Die Probleme
des StraRenbaus kénnen nicht zwangsliufig durch OPP-Modelle
bearbeitet werden.

Aktuelle Finanzierungssituation der Infrastruktur

Gunstiger Zinssatz + Der aktuell glinstige Zinssatz fiir Private macht private

flir Private Investitionen sinnvoll.

Niedriger staatlicher - Das glinstige Zinsniveau fur 6ffentliche Kredite steht im Wider-
Zins spruch zur Finanzierung der bundesdeutschen Verkehrsinfra-

struktur Uber private Kredite. Vor diesem Hintergrund hat OPP
ein Legitimationsproblem.

Alternative Modelle - OPP ist nicht das einzig denkbare Finanzierungsinstrumentarium.
Investitionen in Infrastruktur sind grundsatzlich auch mit anderen
Modellen moglich. Diese werden jedoch selten beleuchtet.

Marktwirtschaftliche + Das marktwirtschaftliche Anreizsystem des OPP-Modells sichert
Anreize bedarfsgerechte Bereitstellung der Verkehrsinfrastruktur.
Fehlanreize - OPP-Projekte werden von den Landern nicht aus Wirtschaftlich-

keitserwagungen initiiert, sondern aus polit-6konomisch begriin-
deten Fehlanreizen. (Das kann damit erklart werden, dass sie bei
einem OPP-BundesfernstraRenprojekt zusitzliche Finanzmittel
»auBerhalb der Landerquote« erhalten. Gleichzeitig werden
(Schatten-)Mautzahlungen und Verfiigbarkeitszahlungen an die
privaten Auftragnehmerlnnen (»Konzessionére«) nicht und die
staatliche Anschubfinanzierung nur zur Halfte auf die Lander-
qguoten angerechnet. Hinzu kommen dadurch systematische
Fehlanreize bei der Auswahl der tatsachlich realisierten Projekte
zugunsten gesamtwirtschaftlicher Ineffizienzen.)

Wirtschaftsférderung/
Wirtschaftlichkeit

Forderung regionaler + OPP stirkt den Wettbewerb und tragt damit zu einer Erhéhung
und lokaler Strukturen der Wirtschaftsleistung regionaler und lokaler Unternehmen und
deren Wertschopfung bei.
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Kategorien Pro +, Ausformuliertes Argument
Kontra—

Renditeorientierung - Private Investitionen in die Verkehrsinfrastruktur fordern keine
daseinsorientierte bundesweite Infrastrukturplanung, sondern
beglinstigen die Durchsetzung finanzieller Interessen einzelner
privater Unternehmen.

Starkung + Mittelstandische Unternehmen sind in erheblichem Umfang an der

des Mittelstands Projektumsetzung auf unterschiedlichen Ebenen beteiligt.

Know-how-Verlust - Die Einfliihrung einer Verkehrsinfrastrukturgesellschaft zerstort
gewachsene Strukturen und fiihrt zu einem nachhaltigen Verlust
von Know-how.

Schwachung - OPP-Projekte haben hiufig GroRprojektcharakter. Ihre Anforderun-

des Mittelstands gen sind daher besonders fiir mittelstandische Unternehmen nicht

> leistbar und schlielen diese aus.

§ E Lerneffekte/ + OPP-Projekte férdern positive Lerneffekte und Innovationen, die

§ < Innovation auch auf 6ffentliche Bau- bzw. Erhaltungsprojekte tGibertragen

eF werden kénnen.

£ 2

&9 Stauvermeidung + Die schnellstmogliche Realisierung der Infrastrukturprojekte durch

§ = OPP-Modelle minimiert den volkswirtschaftlichen Schaden durch

g = herkdmmliche Verfahren. Dies kommt besonders den Nutzerinnen
zugute.

Positive Gesamt- + Durch eine Kombination 6ffentlicher und privater Kapitalmittel wird

wirtschaftlichkeit die Gesamtwirtschaftlichkeit optimiert.

Mangelnde - Bei der Literatur zu OPP handelt es sich in der Regel nicht um

Objektivitat der interessenunabhangige Studien, sondern um Wirtschaftlichkeits-

Bewertungen rechnungen, in denen methodische Gestaltungsspielrdaume
zugunsten der OPP-Beschaffungsvariante ausgeschépft werden
und maRgebliche volkswirtschaftliche Parameter regelmafig nicht
erfasst werden.

Mangelnde Belastbar- - Die in der Literatur genannten Wirtschaftlichkeits- und Effizienz-

keit/Nachweisbarkeit behauptungen von OPP sind empirisch nur relativ schwach hinter-

der Daten legt, statistisch wenig fundiert oder gar nicht belastbar

Blindelung von + Die Einfiihrung einer Verkehrsinfrastrukturgesellschaft stellt eine

Ressourcen Entblrokratisierung dar. Die daraus resultierende Blindelung der
Ressourcen wirkt sich positiv auf die Prozessoptimierung aus. Der
Abstimmungsbedarf mit anderen Akteuren wird auf ein Minimum
reduziert und der zu betreibende Aufwand nimmt ab.

- Institutionalisierung - Eine Infrastrukturgesellschaft institutionalisiert privatwirtschaftlich
2 organisierte Beschaffungsmodelle der Verkehrsinfrastruktur.

©

2 Doppelstrukturen/ - Die Einfiihrung einer Verkehrsinfrastrukturgesellschaft schafft neue
gn Unibersichtlichkeit/ Doppelstrukturen auf Bundesebene, die (1) gewachsene foderale
% Kompetenzabbau Strukturen und Kompetenzen bedroht, die sich bewdahrt haben;

§3 (2) bestehende Landesstrukturen schwéacht und Synergieeffekte

> zerstort und (3) zu Unibersichtlichkeit der Beteiligten fiihrt.

)

< Faire Arbeitsteilung + Eine dauerhaft eingerichtete Infrastrukturgesellschaft fihrt zu

einer gleichmaRigen und funktional sowie strategisch sinnvollen
Verteilung von Aufgaben auf private und 6ffentliche Akteure.

Interessenkonflikte

Die Einbindung Privater bringt Interessenkonflikte zwischen den
beteiligten privaten Akteuren (Ziel: Rendite) und dem 6ffentlichen
Steuerungsanspruch hervor.
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Kategorien

Pro +,
Kontra—

Ausformuliertes Argument

Struktur/Organisation

Machtasymmetrie

OPP-Vertrige fiihren zu Machtasymmetrien der Vertragspartne-
rinnen. Besonders zu Vertragsende tritt Lock-in-Problematik im
Hinblick auf die Ruickflihrung der Infrastruktur auf, wobei private
Akteure als Betreiber mit Informationsvorsprung und besserer
Verhandlungsposition ausgestattet sind. Das wiederum fihrt zu
Folgekosten fir die 6ffentliche Hand.

Vertragssicherheit

OPP-Vertrige schaffen Verbindlichkeit und Sicherheit (in Bezug auf
Gewinne und Risiken) zwischen den Vertragspartnern.

Risikoabgabe an
Private

Durch OPP-Modelle werden zentrale Projektrisiken an private
Akteure Ubertragen und die 6ffentliche Hand entlastet.

Risiko fur Staat

Risiken in OPP-Projekten werden weiterhin zum groRen Teil durch
die 6ffentliche Hand getragen.

Projektumsetzung

Kostensenkung und
Sicherheit der Kosten

OPP-Vertrige sichern die Einhaltung der Kosten und senken durch
zusatzliche private Mittel die Kosten fur die 6ffentliche Hand. Sie
sind damit 6konomisch nachhaltig.

Finanzierungs- und
Planungssicherheit

OPP-Modelle schaffen eine langfristige, stabile Bindung der
offentlichen Hand an private Partner. Private Anleger wiederum
ermoglichen langfristig stabile Cashflows und gewahrleisten so eine
lebenszyklusorientierte, Uiberjahrige Planungs- und Finanzierungs-
sicherheit.

Mehrkosten

Im Rahmen von OPP-Projekten entstehen vor, wihrend und nach
Erfillung von Vertrdagen hohe zusétzliche Kosten sowie Transaktions-
kosten, die in der Regel durch die 6ffentliche Hand getragen werden.

Hohe Qualitat

Durch private Kapitalgeberlnnen treten keine Finanzierungs-
engpdasse auf und es kann langjahrig eine konstant hohe Qualitat
gesichert werden.

Verbesserung des
Verbraucherschutzes

Mit privaten Kapitalgeberlnnen umgesetzte OPP-Projekte erhéhen
die Qualitat der Infrastrukturleistungen. Davon profitieren Verbrau-
cherlnnen mittelbar auch durch eine verbesserte Fahrsicherheit.

Beschneidung des
Verbraucherschutzes

Private Kapitalgeberlnnen streben nicht zwangslaufig die Umset-
zung der besten Qualitat, sondern das glinstigste Preis-Leistungs-
Verhaltnis an. Verbraucherlnnen werden dadurch in mehrerer Hin-
sicht benachteiligt: (1) durch eine geringere Verfiigbarkeit in Folge
kirzerer Wartungsabstadnde, (2) durch eine geringere Fahrsicherheit
sowie (3) einen Vermoégensschaden an Pkws, der die Verbrauche-
rinnen unmittelbar trifft.

Terminsicherheit

Durch Vertragsbindungen werden vorher definierte Termine einge-
halten. Die schnellstmogliche Realisierung der Infrastrukturprojekte
kommt besonders den Nutzerinnen zugute, indem es bspw. weniger
Stau gibt und Wartungs- und Instandhaltungsarbeiten schneller
ausgefuhrt werden.

Effiziente
Projektabldufe

Durch die stabilen Cashflows privater Kapitalgeberinnen treten
weniger Probleme in der Umsetzung auf und es konnen effiziente
Projektabldufe garantiert werden.

Ineffiziente
Projektablaufe

Der hohe Aufwand fiir kleine Unternehmen und die Installation von
Doppelstrukturen fiihren zu ineffizienten Projektauswahlen und
Arbeitsablaufen.
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Kategorien Pro +, Ausformuliertes Argument
Kontra—
Transparenz + Die Transparenz der Zahlungen und Vertrage ist gesetzlich
(Kosten, Vertrage) zugesichert.
Intransparenz - Die Uberfiihrung der Beschaffung in privatwirtschaftliches Vertrags-
(Kosten, Vertrage) recht schafft eine hohe Intransparenz in Bezug auf die konkreten
Vertragsinhalte, deren Geheimhaltung den Boden fiir Korruption
o bereitet.
£ Bestand éffentlicher + Auch bei OPP-Modellen verbleibt die Kontrolle in 6ffentlicher Hand.
é Kontrolle Diese wird sogar durch Vertrage zugesichert und einen Entzug der
o parlamentarischen Kontrolle gegeniiber konventionell finanzierten
e
9 BundesfernstraBenprojekten gibt es auch nicht.
2
E Schwachung - Der Wechsel ins Privatrecht stellt fiir den Bereich der Daseinsvor-
demokratischer sorge einen starken Einschnitt der demokratischen Mitbestimmung
Kontrolle und parlamentarischen Kontrolle dar.
Verlust der politischen - PrivatisierungsmaRnahmen und OPP-Modelle fiihren zu einer
Steuerbarkeit Entkopplung der Daseinsvorsorge vom 6ffentlichen Einfluss. Die
offentliche Hand gibt damit eine langfristig orientierte Planung aus
der Hand.
o Positive + Bisherige Einzelfallauswertungen haben positive Effekte gezeigt.
< .
Q Projekterfahrungen
=0
E S Negative - Bisherige Einzelfallauswertungen haben negative Effekte gezeigt.
Q0 % Projekterfahrungen
[
9C.£ g Motiv der politischen - Narrativ des drohenden Verfalls der 6ffentlichen Infrastruktur wird
> g Legitimation als Legitimation zur Privatisierung genutzt.
<
£ Mangelnde - Privatisierungsmaflinahmen erfreuen sich keiner grofRen 6ffent-
- Legitimation lichen Beliebtheit.
< Beschaftigungsabbau - OPP-Modelle fiihren zu einer massiven negativen Personalentwick-
@ lung in den 6ffentlichen StraBenbauverwaltungen der Lander.
(O]
ED 9 Prekadre - OPP-Modelle erhéhen die Gefahr der Prekarisierung von
& % Beschaftigungs- Beschéftigungsverhaltnissen, da private Unternehmen einen
£ 2 verhiltnisse héheren Anreiz zur Nutzung von atypischer, befristeter und schlecht
S W entlohnter Beschéftigung haben.
o >
@ T Abbau kollektiver - Da die Beschéftigten bei OPP-Projekten oft auf viele kleine(re)
E Interessenvertretung Firmen unterschiedlicher Branchen verteilt sind, wird die gewerk-
= schaftliche Interessenvertretung erschwert.
Schaffung von + Der Sanierungsstau wirkt sich negativ auf den gesamtgesellschaft-
Wohlstand lichen Wohlstand aus. Eine schnelle Umsetzung privater

Zukinftige Effekte

Finanzierungsmodelle wiirde dementsprechend fir groReren
Wohlstand sorgen.

Belastung nachfolgen-
der Generationen/
Steuerzahlerinnen

Die Nutzerfinanzierung ist sozial ungerecht und fiihrt, ebenso wie
die im Rahmen von OPP entstehenden Mehrkosten, zu einer
Belastung nachfolgender Generationen und Steuerzahlerinnen.

Abbau staatlicher
Daseinsvorsorge

Ultralang laufende Vertrage verhindern integrierte und langfristig
denkende o6ffentliche Infrastrukturplanung. Mit der Bildung einer
Verkehrsinfrastrukturgesellschaft und der damit einhergehenden
Privatisierung des Strallennetzes gibt der Staat das Grundprinzip der
Daseinsvorsorge auf.

Quelle: GiBe. V.
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3.2.1.3 Umsetzung der Schuldenbremse,
Foérderung lokaler Strukturen und Wertschopfung
Durch die Uberwindung des Reformstaus und die
Sicherung zusatzlicher Mittel wiirden OPP-Model-
le die Idee der Schuldenbremse direkt umsetzen.
Die Gesamtwirtschaftlichkeit der Verkehrsinfra-
struktur werde durch eine Kombination 6ffent-
licher und privater Kapitalmittel erhéht und OPP
trage somit auch zu einer Erhéhung der Wirt-
schaftsleistung und Wertschopfung lokaler sowie
regional agierender Unternehmen bei.

3.2.1.4 Terminsicherheit, hohe Qualitit und
Verbraucherschutz
Durch vertraglich geregelte Bindungen wiirden
vorher definierte Termine eingehalten. Die
schnellstmogliche Realisierung der Infrastruktur-
projekte komme besonders den Nutzerinnen
zugute. In diesem Zusammenhang taucht auch
immer wieder das Argument der Stauvermeidung
auf, das auch als volkswirtschaftlicher Faktor fiir
die Bewertung der Gesamtwirtschaftlichkeit und
Nutzerorientierung von OPP im Bundesfernstra-
Renbau herangezogen wird.
»Mit éffentlich-privaten Partnerschaften bauen
wir wirtschaftlich, die Bauqualitdit ist hoch und
die StrafSe steht schneller zur Verfiigung. Bisher
konnte jede als OPP realisierte StrafSe vor dem
geplanten Termin unter Verkehr gehen — und
deutlich schneller fertiggestellt werden als nach
herkémmlichen Verfahren. Dadurch helfen
OPP-Modelle an entscheidenden Stellen unseres
Strafiennetzes, den gréfsten volkswirtschaftli-
chen Schaden zu vermeiden: den Stau« (BMVI
2015aq).
»Aus Sicht der Bauindustrie Nordrhein-Westfa-
len bietet die OPP-Beschaffungsvariante grofses
Potential fiir Innovationen und zeichnet sich
durch auferordentlich hohe Qualitit aus« (Bau-
industrieverband Nordrhein-Westfalen 2015).
Hinzu komme, dass mit privaten KapitalgeberIn-
nen umgesetzte OPP-Projekte durch die Verwen-
dung langlebigerer und nachhaltiger Baustoffe
auch die Qualitat der Infrastrukturleistungen er-
hohen wiirden, wovon Verbraucherlnnen durch
eine verbesserte Fahrsicherheit profitieren wiirden.

3.2.1.5 Positive Erfahrungen mit der Gesamt-
wirtschaftlichkeit

Es wird hierbei auch immer wieder auf positive
Erfahrungen in den Wirtschaftlichkeitsauswer-

tungen bei bereits bestehenden OPP-Projekten
verwiesen.
»Entscheidungen zu OPP im Bundesfernstra-
fenbereich fallen auf Basis solider, detaillierter
Wirtschaftlichkeitsuntersuchungen. Die bishe-
rigen Ausgaben fiir die sieben laufenden OPP-
Projekte liegen >auf der Linie«« (Krause 2015).
Es sei hier jedoch darauf hingewiesen, dass diese
in kaum einem Fall durch Zahlen belegt werden
kdnnen.

3.2.1.6 Faire Partnerschaft der Akteure,
Finanzierungs- und Planungssicherheit und eine
optimale Risikoverteilung
Dennoch ist ein zentrales Argument derjenigen,
die pro OPP argumentieren, die Vertragssicherheit
zwischen Auftraggeberin und Auftragnehmerin,
die eine faire Arbeitsteilung zwischen gleichbe-
rechtigten Partnern ermaogliche.
»Durch die umfassende Aufgabeniibertragung
an den privaten Partner wurde der Steuerungs-
und Uberwachungsaufwand auf Seiten der Lén-
derverwaltungen gegentiiber der konventionel-
len Vergabe deutlich reduziert und die erforder-
lichen Bauherrn- und Kontrollfunktionen gleich-
wohl vollumfénglich beibehalten« (Alfen 2015).
Dieses Argument dient als Grundannahme fiir
eine Reihe weiterer Argumente, die an das Ideal
einer optimalen Aufgabenverteilung anknipfen.
So beispielsweise der Gedanke, dass durch ihre
gleichmaRige Aufteilung zwischen privaten und
offentlichen Partnern, Risiken gleichmaRig ver-
teilt werden kdnnten. Diese klare Zuweisung von
Aufgaben und Risiken schaffe auf beiden Seiten
Finanzierungs- und Planungssicherheit. Das Risiko-
management werde im Idealfall sogar vollstandig
durch Private Glbernommen, wahrend die Kontrol-
le in der Hand der 6ffentlichen Akteure verbleibe.
Einen qualitativ anders zu bewertenden Entzug
der parlamentarischen Kontrolle von OPP gegen-
Uber konventionell finanzierten Bundesfernstra-
Renprojekten gebe es damit nicht.
»OPP erzeugt in grofiem MafSe eine Verantwor-
tungsiibertragung auf den privaten Partner und
in diesem Zuge auch eine viel gréfSere Budget-
disziplin gegeniiber sonstigen dffentlichen Auf-
trégen. Insbesondere, wenn der private Partner
erst nach >Abnahme« des betriebsbereiten Wer-
kes, also nach Verfiigbarkeit bezahlt wird, dann
gilt »>Zeit = Geld«. Dies erzeugt eine sogenannte
»Anreizkongruenz oder anders ausgedriickt:
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Der Private verdient dann, wenn er vertrags-
gemdf und schnell(er) leistet und nicht durch
ErschliefSung bereits bei der Ausschreibung in
der Schublade liegender Nachtragspotentiale««
(OPP Deutschland AG 2015b).
Interessant ist allerdings auch hier, dass dieses
Argument aufgrund der Vertragsklauseln zur Ge-

heimhaltung in der Regel schwer zu Gberprifen ist.

3.2.1.7 Stabilitdt und Senkung von Projekt-
kosten
Durch ein Risikomanagement in der Hand privater
Akteure wiirde zwangslaufig auch eine Senkung
bzw. Stabilitat der Kosten erreicht und auch eine
zuverlassig hohe Qualitat sichergestellt. Es wiir-
den Bauzeiten eingehalten und somit Kostenliber-
schreitungen vermieden.
»Die OPP-Modelle sorgen fiir mehr Transparenz
fiir Politik und Offentlichkeit tiber die tatsdch-
lichen (auch risikoadjustierten) Kosten eines
Projektes im gesamten Lebenszyklus und gleich-
zeitig fiir mehr Kostensicherheit im 6ffentlichen
Haushalt, eine Forderung, die zuletzt auch ein

Ergebnis der Reformkommission GrofSprojekte
darstellt« (Alfen 2015).

»[Es] erfolgt bei OPP die Ubertragung zentraler
Kostenrisiken an den privaten Auftragnehmer
iiber die vertraglich vereinbarte Risikoallokation
(>Festpreisvertrag¢). Oftmals wird der OPP-Ansatz
zudem durch den Einbezug privaten Kapitals (im
Sinne einer Vorfinanzierung von Investitionen
durch den privaten Auftragnehmer) charakteri-
siert« (Technische Universitdt Berlin 2015).

3.2.1.8 Biindelung von Ressourcen
AbschlieRend sei auf das Argument der Biindelung
von Ressourcen verwiesen, das insbesondere aus
Sicht der Verwaltungsoptimierung von Bedeutung
zu sein scheint:
»Mit einem OPP-Modell wird dem privaten
Auftragnehmer ein grofSer Teil des operativen
Infrastrukturmanagements libertragen, begin-
nend zumeist mit der Ausfiihrungsplanung, dem
Management einer Grofsbaustelle und damit
der Koordination einer Vielzahl von Unterneh-
men, die am Bauprozess beteiligt wird. Diese

Abbildung 12: Haufigkeiten der Pro-Argumente in Stellungnahmen 2015

30

25

20

Gezdhlte Nennungen

Terminsicherheit

Positive Gesamtwirtschaftlichkeit
Kostensenkung/Kostensicherheit
Finanzierungs-/Planungssicherheit
Stauvermeidung

Effiziente Projektablaufe
Lerneffekte/Innovation
Uberwindung des Reformstaus
Positive Projekterfahrungen
Hohe Qualitat

Unterfinanzierung

Risikoabgabe an Private

Faire Arbeitsteilung

Schuldenbremse

Vertragssicherheit

Momentum nutzen
Schaffung von Wohlstand .

Blindelung von Ressourcen
Schnelle Verfligbarkeit von Kapital
Forderung regionaler/lokaler Strukturen
Bestand &ffentlicher Kontrolle
Transparenz (Kosten, Vertrage)
Starkung des Mittelstands
Marktwirtschaftliche Anreize
Verbesserung des Verbraucherschutzes
Sachzwang/Investitionshochlauf -
Gunstiger Zinssatz fiir Private -

Quelle: GiBe. V.
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Aufgaben werden im Fall der konventionellen
Realisierung liblicherweise von den éffentlichen
Bauverwaltungen wahrgenommen. OPP-Mo-
delle entlasten damit die Bauverwaltungen und
schaffen die Freirume« (VIFG 2015).
Die Abgabe wesentlicher Aufgaben der Erhaltung,
des Betriebes und der Sanierung an Private ermog-
liche eine Organisation aus einer Hand. Dies stelle
nicht nur eine Entbirokratisierung dar, sondern
trage zu einer Entlastung der Strukturen o6ffentli-
cher Verwaltung dar. Der Abstimmungsbedarf mit
anderen Akteuren werde auf ein Minimum redu-
ziert und der zu betreibende Aufwand nehme ab,
so dass sich auf Kernaufgaben konzentriert werden
kénne. Einen Uberblick iiber die Anzahl der Pro-
OPP-Argumente bietet Abbildung 12 auf Seite 67.

3.2.2 Argumentationen kontra OPP

Kritik an OPP wird seit Jahren geduRert. Mit der
Einsetzung der Fratzscher-Kommission hat sich
die OPP-Debatte jedoch erheblich intensiviert.
Modelle 6ffentlich-privater Partnerschaften sind
umfangreicher Kritik seitens verschiedener zivilge-
sellschaftlicher Akteure ausgesetzt.

3.2.2.1 Negative Erfahrungen mit OPP
In den entsprechenden Stellungnahmen wird
immer wieder hervorgebracht, dass die behaupte-
ten Vorteile von OPP mehrfach anhand konkreter
Beispiele widerlegt worden seien. So seien allein
selbst sogenannte »PPP-Innovationspreistrager«
innerhalb der ersten fiinf Jahre gescheitert.
»Die Hamburger Biirgerschaft hétte vermutlich
auf ihre Elbphilharmonie in der vorgesehenen
Form verzichtet, wenn ihr vor Vertragsunter-
zeichnung bekannt gewesen widire, dass die Kos-
ten dafiir nahe 800 Mio. Euro kommen, mehr
als zehnmal so viel wie urspriinglich angenom-
men. Andere OPP-Projekte haben sich ebenfalls
schon weit vor dem Ablauf der reguléren Ver-
tragsfrist als extrem teuer erwiesen. Im einsti-
gen OPP-Vorzeige-Projekt »90 Schulen Landkreis
Offenbach« (PPP-Innovationspreis 2005) liegen
die jéhrlichen Raten derzeit bei 95 Mio. Euro pro
Jahr. Vom Kreisrat genehmigt worden waren
52 Mio. Euro pro Jahr. Andere Projekte wurden
ganz abgebrochen (»Wiirzburg integriertc, PPP-
Innovationspreis 2007, 2010 vom Investor ab-
gebrochen), bei der Therme in Keitum erinnern
nur noch eine Ruine sowie eine Gedenktafel
(>Lernort PPP oder wie der Traum vom Thermal-

bad zum finanziellen Alptraum wurde<) an das
Scheitern und den Verlust von 15,5 Mio. Euro
ohne Gegenwert fiir die Steuerzahlenden. Beij
einer Reihe von OPP-Projekten sind inakzeptable
Leistungseinschrénkungen zu verzeichnen. So
war das Stadtbad Leimen ganzjéihrig geschlos-
sen, die OPP-Jahresrate musste gleichwohl ohne
Kiirzungen liberwiesen werden. Im Protonenthe-
rapiezentrum in Essen mussten die Krebspatien-
ten vier Jahre lang auf die Bereitstellung von
Therapieplétzen warten« (GiB 2015a).

3.2.2.2 Mehrkosten, schlechtere Qualitdt und
Umgehung der Schuldenbremse
Dabei wird insbesondere auf die nachteilig aus-
fallenden Bundesrechnungshofberichte Bezug
genommen, die zusammenfassend von langeren
Planungs- und Bauzeiten, héher ausfallenden Bau-
und Betriebskosten, einem nicht selten ebenfalls
deutlich hoheren Nachtragsvolumen und qualita-
tiv minderwertigem Nachtragsmanagement sowie
hoherem Sanierungs- und Instandhaltungsauf-
wand sowie einem geringen Innovationspotenzial
berichten.
»Die Ansicht, OPP-Projekte seien durch bessere
Wirtschaftlichkeit, Termintreue oder eine besse-
re Risikoanalyse gekennzeichnet, steht nicht im
Einklang mit den vorliegenden wirtschaftstheo-
retischen und empirischen Erkenntnissen« (DGB,
Bezirk Nordrhein-Westfalen 2015).
»Demgegeniiber werden aufSerplanmdfige Kos-
tensteigerungen im Wege von Nachtrégen liber-
wiegend auf zusdtzliche Wiinsche des éffentli-
chen Bauherrn bzw. auf nicht sofort erkennbare
zusdtzliche notwendige Leistungserbringung zu-
riickgefiihrt« (Ingenieurkammer-Bau Nordrhein-
Westfalen 2015).
Die in den Wirtschaftlichkeitsuntersuchungen
dargestellten Kosteneinsparungen bei OPP-Pro-
jekten seien nicht nachweisbar. Dagegen gebe es
in Einzelfallen nachweislich erhebliche Mehrkos-
ten. Im Rahmen von OPP sei es quasi sogar Teil
der Projektlogik, dass es vor, wahrend und nach
den Vertragen zur Entstehung zusatzlicher Kosten
komme.
OPP fiihre damit nur zu einer Verlagerung
der Instandhaltungskrise in die Zukunft, zu einer
unsichtbaren Verschuldung und umgehe so die
Schuldenbremse.
»Dariiber hinaus ist zu beachten, dass es fiir die
Offentliche Hand starke Anreize zur Realisierung
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mittels OPP gibt, auch wenn konventionelle
Erstellung kostengiinstiger wdre, da sich hier-
durch zusdtzliche Spielréume im Haushalts-
system ergeben. Langfristig kommt es aber zu
einer zusdtzlichen verborgenen Verschuldung in
Héhe der kapitalisierten vertraglich vereinbar-
ten Betreiberentgelte, falls diese aus zukiinftigen
Haushalten geleistet werden, womit lediglich
Belastungen der éffentlichen Hand in die Zu-
kunft verlagert werden« (Eisenkopf 2015).

3.2.2.3 Abbau offentlicher Daseinsvorsorge
Neben diesen eher finanz- und wirtschaftspoli-
tischen Argumentationen finden sich bei den
Gegnerlnnen von OPP aber auch starke sozial-
politische Argumente. Die Privatisierung der Ver-
kehrsinfrastruktur widerspreche grundlegend
dem Gedanken 6ffentlicher Daseinsvorsorge. OPP
treibe den Abbau von Daseinsvorsorgeverpflich-
tungen nachhaltig voran.
»Durch die Einbindung von privaten Anlegern
wird, wie in den Kapitalgesellschaften, der
Druck zur Gewinnerzielung gréfer sein als die
Notwendigkeit des Erhalts der éffentlichen
Infrastruktur. Der Staat zieht sich damit aus
seiner Verantwortung fiir die 6ffentliche
Daseinsvorsorge zurlick« (ver.di, Landesbezirk
Nord 2015).
»Bei OPP handelt es sich um eine lange Kette
von miteinander verwobenen Privatisierungs-
mafinahmen. Es beginnt mit den Wirtschaft-
lichkeitsuntersuchungen, die generell privat
erbracht werden. Der Staat fragt also private
(Grof3-)Firmen, ob eine Angelegenheit fiir ihn
auf eine bestimmte Art und Weise giinstiger
kdme — ganz offensichtlich eine schon im Grund-
satz unkluge Entscheidung. Privatisiert ist bei
OPP aber auch die Rechtsberatung und die
Vertragsausgestaltung, die stets durch interna-
tional tétige Anwaltskanzleien erfolgt. Selbst
die 6ffentliche Beratungsgesellschaft des Bundes
ist teilprivatisert (OPP Deutschland AG). Auch
Teile der Ausschreibung sowie des Ausschrei-
bungsverfahrens erfolgen durch Private (zumeist
grofse Wirtschaftskanzleien). Auf Basis dieser
durch massive Privatisierung vermutlich ein-
seitig zustande gekommenen Ausgangsinfor-
mationslage wird dann das Auftragsvolumen
der ndchsten 30 Jahre eines bestimmten Sektors
der Daseinsvorsorge auf einen Schlag und un-
kiindbar privatisiert« (GiB 2015b).

3.2.2.4 Geheimhaltung
In direktem Zusammenhang zur Kritik an einer
Privatisierung der Daseinsvorsorge steht der Vor-
wurf der Intransparenz von Vertragen, relevanter
Daten und Entscheidungen. Insbesondere der
Wechsel ins Privatrecht stelle fiir die Bereiche
der Daseinsvorsorge eine starke Schwachung
demokratischer Kontrolle und einen Einschnitt
der demokratischen Mitbestimmung dar. Vor
allem in Bezug auf die Kontrolle durch Einzelper-
sonen statt eines Parlaments und die Gefahr der
zunehmenden Kapitalprivatisierung durch selbst-
verstarkende Effekte.
»Die Geheimhaltung wenigstens der relevanten
Fakten von OPP-Vertrdgen fiihrt dann zu einer
Schwidchung der parlamentarischen Kontrolle,
wenn die Parlamente weniger Informationen
erhalten als bei konventionellen Projekten«
(Miihlenkamp 2015).
Hier gebe es einen grundsatzlichen Interessen-
konflikt der vermeintlich gleichen Partnerinnen.
»Ein grundlegendes Problem bei der Beauftra-
gung der OPP Deutschland AG stellt das grund-
sdtzliche Interesse wenigstens der privaten
Anteilseigner dieser AG an OPP dar. Mit Bera-
tungs- und Gutachtenauftréigen sollten Unter-
nehmen/Personen beauftragt werden, die keine
wirtschaftlichen Interessen an OPP haben bzw.
nicht geschdiftlich oder persénlich mit Unter-
nehmen/Personen verbunden sind, die an OPP
verdienen« (Miihlenkamp 2015).
Gerade am Ende der Laufzeit von OPP-Vertrigen
ergebe sich eine Lock-in-Problematik im Hinblick
auf die Rickfihrung der Infrastruktur. Private
wirden als Betreiber der Infrastruktur und durch
Machtasymmetrien hinsichtlich Informationen
und Durchsetzung mit einer besseren Verhand-
lungsmacht herausgehen. Das wiederum fihre
zu Folgekosten fiir die 6ffentliche Hand. OPP be-
drohe damit nachhaltig die transparente Nach-
vollziehbarkeit der Mittelverwendung. Kritisiert
wird auch der Umfang der Vertrage von teilweise
mehreren tausend Seiten, der Folgenabschéatzun-
gen enorm erschwert.

3.2.2.5 Wirtschaftlichkeitsuntersuchungen
nicht objektiv und nicht belastbar

Daran anschliefend muss die mangelnde Belast-
barkeit und Nachweisbarkeit der Daten der Wirt-
schaftlichkeitsuntersuchungen sowie die man-
gelnde Objektivitat der Bewertungen als sehr
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zentrales Argument der Gegnerinnen hervorge-

hoben werden.
»Eine systematische Erhebung zu OPP-Projekten
seitens der dffentlichen Hand erfolgt bedauer-
licherweise nicht. Eine grofSe Anzahl der friihen
OPP-Projekte wurde als Pilotprojekt bezeichnet
und zusdtzlich éffentlich geférdert. Auch fiir die
Pilotprojekte liegt keine Auswertung hinsichtlich
einer generellen oder spezifischen Vorteilhaftig-
keit der Projekte vor. Zu den Vorteilen von OPP
fiir die Allgemeinheit existieren keine wissen-
schaftlich fundierten Untersuchungen« (GiB
2015b).
»Die Ansicht, OPP-Projekte seien durch bessere
Wirtschaftlichkeit, Termintreue oder eine besse-
re Risikoanalyse gekennzeichnet als die konven-
tionelle Beschaffung, steht nicht im Einklang
mit den vorliegenden wirtschaftstheoretischen
und empirischen Erkenntnissen. Auch in Grof3-
britannien, dem Land mit der umfangreichsten
Erfahrung bei der Anwendung des OPP-Ansat-
zes, sind — so das Ergebnis einer Untersuchungs-
kommission des britischen Unterhauses — durch
OPP-Projekte eher Kostensteigerungen erzeugt
worden. Vor der Durchfiihrung von OPP-Projek-
ten realisierte Wirtschaftlichkeitsuntersuchun-
gen sind bislang in der Regel nicht objektiv und
verzerrt zugunsten von OPP durchgefiihrt wor-
den« (DGB, Bezirk Nordrhein-Westfalen 2015).

3.2.2.6 Verschlechterung der Beschaftigungs-
verhdltnisse
Ein weiterer und ebenfalls groBer Block an Gegen-
argumenten nimmt die sozialen und wirtschaft-
lichen Folgen der sich verandernden Beschafti-
gungsverhaltnisse in den Blick.
»Als Gewerkschaften miissen wir besonderes
Augenmerk auf die Auswirkungen von OPP auf
Beschdiftigung und Gute Arbeit richten. Hier
legen internationale Erfahrungen nahe, dass
OPP einen negativen Einfluss auf die Arbeitsbe-
dingungen der Beschdftigten und ihre kollektive
Interessenvertretung hat« (DGB, Bezirk Nord-
rhein-Westfalen 2015).
Durch OPP wiirden Personalkosten noch starker
zugunsten der Effizienz gedriickt als bisher; diese
mussten dann von den Landerhaushalten kom-
pensiert werden.
»Zudem ist zu berticksichtigen, dass die Bundes-
ldnder nur einen Bruchteil der Personalkosten
fiir die Auftragsverwaltung vom Bund erstattet

bekommen und angesichts der defizitdren Lage
aller 6ffentlichen Haushalte seit Jahrzenten die
Personalausstattung in den Strafienbauverwal-
tungen abbauen« (komba gewerkschaft Nord-

rhein-Westfalen 2015).

3.2.2.7 Mittelstandsfeindlichkeit
OPP-Projekte bedrohen auRerdem die Beschifti-
gungssicherheit von Beschaftigten im 6ffentlichen
Dienst, da private Unternehmen einen hoheren
Anreiz zur Nutzung von atypischer und schlech-
ter entlohnter Beschaftigung hatten, um Effizi-
enzgewinne zu erzielen. Die gewerkschaftliche
Interessenvertretung werde zusatzlich dadurch
erschwert, dass die Beschaftigten in mittelstan-
dischen Unternehmen oft auf zahlreiche kleinere
Firmen unterschiedlicher Branchen verteilt sind.
»OPP-Projekte bisheriger Art werden stets nur
an einige wenige, grofSe ausldndische Baukon-
zerne sowie in- und ausléndische Grofsbanken
und Betreiber verteilt und dem Bau-Mittelstand
werden wesentliche Beschdftigungsméglich-
keiten entzogen [...] OPP-Projekte geféihrden
massiv die Existenz mittelstéindischer Bauunter-
nehmen« (Bundesvereinigung Mittelsténdischer
Bauunternehmen 2015).

3.2.2.8 Know-how-Verlust

Diese Mittelstandsfeindlichkeit von OPP-Projekten

bringe auch einen Verlust bereits vorhandenen,

Uber Jahre gewachsenen Know-hows mit sich.
»Privatisiert wird auch das éffentliche Wissen.
Der éffentlichen Hand geht im betroffenen Be-
reich das Know-how womdglich gdnzlich verlo-
ren. Es ist zu befiirchten, dass die Offentlichkeit
in wenigen Jahren hinsichtlich zentraler techni-
scher Fragen zur Daseinsvorsorge von wenigen
Firmen abhdngig sein wird, die die technischen
Details kennen, die zugehérigen Standards
selbst gesetzt haben und fiir ihre dann mono-
polisierten Dienste exorbitante Preise verlangen
werden« (GiB 2015b).

3.2.2.9 Fehlende Restwertbetrachtung
Kritisiert wird auch, dass die Wirtschaftlichkeits-
untersuchungen erheblich unvollsténdig sind.
Durch ein Fehlen der Betrachtung des Restwertes
der Infrastrukturen am Ende der Vertragslaufzeit
drohe der 6ffentlichen Hand erheblicher Schaden.
»Der in Geld ausgedriickte sRestwert« einer
Strafse am Ende der Vertragslaufzeit gibt die
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verbleibende Lebensdauer einer Strafse an. Die- bieter von den von Verwaltungen beauftragten
ser ist abhdngig von der Bauweise, den Erhal- Bauweisen. Erstere bevorzugen Beton, letztere
tungsmafSnahmen wdhrend der Vertragslaufzeit Asphalt« (BUND 2015).

sowie von der Verkehrsbelastung. Ohne eine
Restwertbetrachtung ist die Wirtschaftlichkeits- 3.2.2.10 Ungedecktes Insolvenzrisiko

untersuchung nicht aussagekrdiftig. Dennoch Abgehoben wird auch auf das groe und kaum
werden solche Restwertbetrachtungen bei den kalkulierbare Risiko der Insolvenz der privaten
Wirtschaftlichkeitsuntersuchungen nicht vor- Partner. Verwiesen wird dabei auf die Insolvenzen
genommen. Der private Betreiber richtet seine spanischer OPP-Konzessionsnehmer im Jahr 2014
Erhaltungsstrategien aber auf die Vertragslauf- sowie auf das geringe haftende Eigenkapital typi-
zeit und nicht auf den Lebenszyklus der Strafe scher OPP-Projektgesellschaften.

und den erzielbaren Gewinn aus. Daher strebt er

danach, Erhaltungsinvestitionen zu minimieren. 3.2.2.11 Belastung nachfolgender Generationen,
Diese werden den Restwert der Strafse gegen- sozial ungerechte Nutzerfinanzierung und

liber einer konventionellen Beschaffung schmd- Beschneidung des Verbraucherschutzes

lern und damit auch die Lebensdauer. Schon beij AbschlieRend sei angemerkt, dass das Konzept
der Bauausfiihrung unterscheiden sich viele An- der Nutzerfinanzierung sozial ungerecht sei und,

Abbildung 13: Haufigkeiten der Kontra-Argumente in Stellungnahmen 2015
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ebenso wie die im Rahmen von OPP entstehen-
den Mehrkosten, zu einer Belastung nachfolgen-
der Generationen und Steuerzahlerinnen flhre.
Es entstehe auBerdem

»aus den unterschiedlichen Interessenlagen des

Investors und des Nutzers [grundlegendes] erheb-

liches Konfliktpotential« (DGB, Bezirk Nord 2015).
Private Kapitalgeberlnnen wiirden nicht zwangs-
laufig die Umsetzung der besten Qualitdt anstre-
ben, sondern das giinstigste Preis-Leistungs-
Verhaltnis. Verbraucherlnnen wiirden dadurch
insofern benachteiligt, dass sie mit einer geringe-
ren Verflgbarkeit in Folge kirzerer Wartungsab-
stande konfrontiert seien und ihre Fahrsicherheit
gefahrdet sei. AuBerdem treffe sie ein Vermogens-
schaden an ihrem Pkw unmittelbar.Einen Uber-
blick Gber die Anzahl der Kontra-OPP-Argumente
bietet Abbildung 13 auf Seite 71.

3.3 Positionierung der Akteure

Hinsichtlich der beschriebenen Argumentationen
ist es in Bezug auf die Positionierungen fiir oder
gegen OPP interessant, sich die Stellungnahmen
von Verbanden, Organisationen und Ministerien
der Lander genauer anzusehen (siehe Tabelle 11,
Seite 74f1.). Auffallig ist ndmlich, dass nur wenige
der Stellungnahmen durchweg positiv in Bezug
auf die Durchfiihrung und Ausweitung von OPP-
Modellen ausfallen. Die iberwiegende Mehrheit
ist deutlich kritischer eingestellt, wagt zwischen
Pro- und Kontra-Argumenten ab oder lehnt OPP
klar ab, da sie sie nicht als effizientere, risikoarme-
re und kostengiinstigere Alternative zu konven-
tionellen Beschaffungsmodellen einschatzt. Insbe-
sondere die Ministerien der betroffenen Lander
sowie Wissenschaftlerinnen und Gewerkschaften
sprechen sich deutlich gegen OPP aus und bezie-
hen sich in ihren Begriindungen vor allem auf die
kritische Bilanz der Rechnungshéfe zu OPP, die
Steigerung der Verschuldung durch versteckte
Kosten und den Abbau von Stellen auf Landes-
ebene.

Seit 2005 klart die Gewerkschaft ver.di zum
Thema OPP auf und gehort somit zu den Kritikern
der ersten Stunde. Auch die VdStra bezieht als
betroffene Fachgewerkschaft seit Jahren gegen
OPP Position. Die besonders in NRW stark organi-
sierte komba spricht sich ebenfalls gegen OPP aus.
Der Abschlussbericht der Fratzscher-Kommission
bot nun den Gewerkschaften IG BAU, |G BCE,

IG Metall, ver.di sowie dem Dachverband DGB
ein Podium fir eine gemeinsame Positionierung
gegen OPP.

Unter den zustimmenden Akteuren befinden
sich hingegen die Deutsche Einheit FernstraBen-
planungs- und -bau GmbH (DEGES) und die Ver-
kehrsinfrastrukturfinanzierungsgesellschaft mbH
(VIFG), die das BMVI bei der Vorbereitung, Durch-
fiihrung und Abwicklung von privatwirtschaftli-
chen Projekten unterstiitzen und OPP-Modelle
im Verkehrssektor weiterentwickeln. Ebenfalls
pro OPP duRert sich die OPP Deutschland AG, die
offentliche Auftraggeber bei 6ffentlich-privaten
Partnerschaften als Beratungsunternehmen be-
gleitet. Zu bedenken ist in diesem Zusammenhang
die Frage, inwiefern diese Akteure die Wirtschaft-
lichkeit von OPP-Projekten tiberhaupt interessen-
neutral bewerten (konnen).

3.4 Schnellere Fertigstellung, Stau und Auto-
bahnneubau

Die Vermeidung von Stau als Ziel von OPP war
eine zentrale Botschaft in der Pressemitteilung
von Minister Dobrindt zur Vorstellung der neuen
OPP-Generation am 25. Mai 2015 (BMVI 2015a):
»Mit 6ffentlich-privaten Partnerschaften bauen
wir wirtschaftlich, die Bauqualitdit ist hoch und
die StrafSe steht schneller zur Verfiigung. Bisher
konnte jede als OPP realisierte Straf3e vor dem
geplanten Termin unter Verkehr gehen — und
deutlich schneller fertiggestellt werden als nach
herkémmlichen Verfahren. Dadurch helfen
OPP-Modelle an entscheidenden Stellen unseres
Strafsennetzes, den gréfsten volkswirtschaftli-
chen Schaden zu vermeiden: den Stau.«
An anderer Stelle wurde das aufgegriffen, so von
Johannes Callsen (CDU) am 17. Juni 2015, in der
Plenardebatte im Landtag Kiel (Schleswig-Holstei-
nischer Landtag 2015):
»Liebe Kolleginnen und Kollegen, wir diirfen bei
der ganzen Diskussion und den Argumenten, die
Herr Dr. Breyer eben angefiihrt hat, die volks-
wirtschaftliche Seite nicht vergessen: 38 Stunden
stand jeder Bundesbiirger im Jahr 2014 durch-
schnittlich im Stau, in Schleswig-Holstein auf
einer Lénge von (iber 21.000 km in 8.000 Staus.
Das sind 22 Staus am Tag, und das nur in
Schleswig-Holstein. OPP-Projekte helfen damit
an entscheidenden Stellen unseres Strafsennet-
zes, den Stau als gréfSten volkswirtschaftlichen
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Schaden zu vermeiden. Deswegen ist die neue
Generation OPP im BundesfernstrafSenbereich
mit einem Volumen von 14 Milliarden € absolut
zu begriifen.«

3.4.1 Volkswirtschaftliche Argumentation

Am Stau als angeblich malRgeblicher Kategorie ist
interessant, dass hier eine volkswirtschaftliche
Argumentation in den Diskurs zurlickkehrt. Bisher
hatten Wirtschaftlichkeitsuntersuchungen die rein
betriebswirtschaftlich-fiskalische Vorteilhaftigkeit
zu belegen gesucht. Dabei wurden zahlreiche
volkswirtschaftliche Parameter ausgeblendet wie
etwa die Schadigung kleiner und mittlerer Unter-
nehmen, das Lohndumping, die Umgehung des
Vergaberechts, die Schaden durch Intransparenz
und Geheimhaltung, die hohen Verfahrens- und
Transaktionskosten oder der Know-how-Verlust
auf Seiten der 6ffentlichen Hand zusammen mit
der damit verbundenen Tendenz zur Bildung pri-
vater Monopole. Diese Parameter bleiben weiter
ausgeblendet, es wird allein der Stau als Parame-
ter eingefiihrt, was vermutlich zu einer verzerrten
und unvollstandigen, wenn nicht gar unbrauchba-
ren volkswirtschaftlichen Bewertung fihrt.

3.4.2 Schnellere Fertigstellung

Da es bei der betreffenden Argumentation um
die Gesamtkosten von OPP geht, sollte auch
eine moglicherweise anzurechnende Zeiterspar-
nis durch eine schnellere Fertigstellung auf die
Dauer des Gesamtprojekts bezogen werden. Bei
der Ublichen Laufzeit von 30 Jahren bewirkt eine
Beschleunigung um drei Monate eine Beschleu-
nigung des gesamten Projekts um 0,83 Prozent.
Entsprechend klein ist vermutlich der Effekt auf
die Gesamtkosten.

Daruber hinaus ist in Frage zu stellen, ob Uber-
haupt eine Beschleunigung durch OPP-Projekte
feststellbar ist. Bereits der Bundesrechnungshof
hatte hervorgehoben, dass in Wirtschaftlichkeits-
untersuchungen bestimmte Vorteile ungerechtfer-
tigterweise allein OPP zugerechnet wiirden. Dazu
gehort zum Beispiel die Zusammenfassung von
Losen, die wiederum eine kiirzere Bauzeit ermog-
licht. Der Bundesrechnungshof weist darauf hin,
dass die konventionelle Vergabe ahnliche Effekte
generieren wiirde, wenn man ihr ahnliche Freihei-
ten einrdumen wirde.

Hinzu kommt, dass der Fokus in der Argumen-
tation — wie im obigen Zitat — zumeist auf die Bau-

zeit gelegt wird. Die Dauer der vorausgegangenen
Ausschreibung, die bei OPP langer und oft sogar
deutlich langer ist, wird nicht angefihrt. Im Falle
eines fiir OPP vorgesehenen Autobahnabschnitts
auf der A7 kritisierte der Bundesrechnungshof,
dass die dringend erforderliche Sanierung abgéan-
giger Betonplatten durch die Dauer des OPP-Ver-
fahrens so verzogert werde, dass ein Teil davon
irreparabel geschadigt werde, was wiederum
Mehrkosten verursache. OPP fiihrte demnach zu
einer spateren Fertigstellung (die unabhangig vom
Stau auch noch deutlich kostenintensiver ausfal-
len wiirde).

3.4.3 Mehr StraBBen fithren zu mehr Stau
Die kanadischen Verkehrsékonomen und Profes-
soren fur Wirtschaftswissenschaften an der Uni-
versity of Toronto Gilles Duranton und Matthew
Turner haben den Zusammenhang zwischen
StralRenbau und Verkehrsaufkommen am Beispiel
der Vereinigten Staaten empirisch untersucht
(Duranton/Turner 2011). Demnach wéchst das
Verkehrsaufkommen proportional zum Ausbau
der Infrastrukturen, und zwar innerhalb von we-
niger als zehn Jahren. Das belegt wissenschaftlich,
was auch die reine Anschauung nahelegt: Seit
Uber 40 Jahren gibt es Stauprobleme, seit Gber
40 Jahren wird auch in Deutschland das StralRen-
netz massiv erweitert. Der StraBenbau hat den
Stau nicht begrenzen kdnnen, in absoluten Zahlen
sind die Staukilometer sogar mit dem Straflennetz
mitgewachsen. Der Verlust von Arbeits- und Le-
benszeit sowie die im Verhaltnis zu den zuriickge-
legten Strecken liberproportional angestiegenen
Emissionen sind somit durch den angeblich Stau
einddmmenden Straflenbau angestiegen.
Umgekehrt kann der Riickbau von Verkehrs-
infrastrukturen helfen, Stau zu verringern, wie
das Beispiel der abgerissenen Stadtautobahn in
Seoul oder die SchlieRung der 42. StralRe in New
York zeigte. Dieses Phdnomen ist auch unter dem
Namen Braess-Paradoxon bekannt, in jedem
zweiten Zufallsnetzwerk (zu denen StralRen hau-
fig zu rechnen sind) gibt es demnach mindestens
eine Strale, die sich negativ auf die Reisezeiten im
Netzwerk auswirkt.

3.4.4 OPP und Autobahnneubau

Auch wenn sich mit dem Braess-Paradoxon wie-
derum nicht allgemein belegen ldsst, dass ein
Rickbau von Verkehrsinfrastrukturen zwingend zu
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Tabelle 11: Ubersicht iiber Positionen der Akteure in der OPP-Diskussion

Organisation Zu- Abwagung  Ablehnung
stimmung  vonPro
und Kontra
ADAC Schleswig-Holstein e. V. X
Bauhaus-Universitat Weimar, X

Univ.-Prof. Dr.-Ing. Dipl.-Wirtsch.-Ing. Hans Wilhelm Alfen

Bauindustrieverband Nordrhein-Westfalen e. V. X

BUND, Bund fiir Umwelt und Naturschutz Deutschland e. V. x
Bundesvereinigung Mittelstandischer Bauunternehmen e. V. x
dbb, beamtenbund und tarifunion, Berlin X
DEGES, Deutsche Einheit Fernstrallenplanungs- und -bau GmbH x

Deutsche Universitat fiir Verwaltungswissenschaften Speyer, x

Prof. Dr. Holger Mihlenkamp

DGB, Deutscher Gewerkschaftsbund, Bezirk Nordrhein-Westfalen x
DGB, Deutscher Gewerkschaftsbund, Bezirk Nord X
Gesamtverband der Deutschen Versicherungswirtschaft e. V. X
GiB, Gemeingut in Blrgerlnnenhand e. V. X
GMSH, Gebdudemanagement Schleswig-Holstein AGR x
Handwerkskammer zu KéIn x
Hauptverband der Deutschen Bauindustrie e. V. x
IB.SH, Investitionsbank Schleswig-Holstein X
IHK NRW, Industrie- und Handelskammern Nordrhein-Westfalen X
IHK SH, Industrie- und Handelskammer Schleswig-Holstein X
IMK, Institut fir Makrodkonomie und Konjunkturforschung, X

Dr. Katja Rietzler

Ingenieurkammer-Bau Nordrhein-Westfalen x
Landesbetrieb StraRen NRW x
Ministerium des Innern, fiir Sport und Infrastruktur Rheinland-Pfalz X
Ministerium fiir Bauen, Wohnen, Stadtentwicklung und Verkehr x

Nordrhein-Westfalen

Ministerium flr Verkehr und Infrastruktur Baden-Wirttemberg x
OPP Deutschland AG X
Rechnungshofausschuss des Nationalrats der Republik Osterreich, x

Gabriela Moser (Vorsitzende)

Riagemer, Werner (Publizist, Lehrbeauftragter, Berater) X
Technische Universitat Berlin, Fachgebiet Wirtschafts- und X

Infrastrukturpolitik

UKSH, Universitatsklinikum Schleswig-Holstein, Campus Kiel, X
Prof. Dr. Jens Scholz (Vorstandsvorsitzender)
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Organisation

Zu- Abwagung
stimmung  vonPro
und Kontra

Ablehnung

VDStra. — Fachgewerkschaft der StraRen- und Verkehrs-
beschaftigten

ver.di, Bundesverwaltung, Berlin, Fachbereich Bund und Lander X

ver.di, Bundesverwaltung, Berlin, Fachbereich Gemeinden

ver.di, Bundesvorstand

ver.di, Vereinte Dienstleistungsgewerkschaft, Landesbezirk Nord X

VIFG, Verkehrsinfrastrukturfinanzierungsgesellschaft mbH

Quelle: GiBe. V.

einer Reduktion von Stau fiihrt, so gibt es umge-
kehrt jedenfalls weder theoretisch noch empirisch
eindeutige Belege dafiir, dass der Bau von StralRen
zu einer Reduktion von Stau fiihrt. Damit ist auch
die Aussage, eine schnellere Bereitstellung einer
StralRe wiirde helfen, Stau und Staukosten zu ver-
meiden, mindestens als unbelegt anzusehen.

Dass OPP ganz eng mit StraBenneubau verkniipft
ist, zeigte dieses Kapitel. In Deutschland erfolgten
bereits 58,3 Prozent aller Autobahnneubauprojek-
te der letzten Jahre per OPP. Damit ist OPP schon
heute, das heildt vor Einfihrung einer Bundesfern-
straBengesellschaft, das bevorzugte Modell fir
den Autobahnneubau.

3.5 Gemeinsamer Bericht von Bundesrechnungs-
hof und Verkehrsministerium zu OPP

Der Rechnungspriifungsausschuss des Bundes-
tags hatte in seiner 10. Sitzung vom 5.12.2014 das
Bundesministerium flir Verkehr und digitale Infra-
struktur (BMVI) aufgefordert, bis zum 31.12.2015
einen Bericht unter Beteiligung des Bundesrech-
nungshofs (BRH) und des Bundesministeriums der
Finanzen (BMF) vorzulegen. In diesem sollten die
Gemeinsamkeiten und Unterschiede der Bewer-
tung, aber auch Empfehlungen fiir eine Weiter-
entwicklung der OPP-Modelle als Beschaffungs-
variante herausgearbeitet werden. Dieser Bericht
wurde dem Rechnungspriifungsausschuss am
18.12.2015 Uberstellt und enthédlt bemerkenswer-
te Meinungsunterschiede, aber auch interessante
Ubereinstimmungen. Zudem zeigt er weiteren
Erkenntnisbedarf auf, der ebenfalls in die kiinftige
Bewertung des Modells OPP einflieRen sollte.

3.5.1 Dissense

Nach Aussage des BMVI im Anschreiben an den
Rechnungsprifungsausschuss konnten »friihere
Dissense mit dem BRH [...] bis auf zwei Punkte
ausgeraumt werden (Zinsanderungsrisiken sowie
der Umgang mit monetdren und nicht moneta-
ren Nutzungswirkungen)« (RPA 2015). Dies wird
durch das Original nicht bestatigt, vielmehr gibt es
insgesamt wenigstens acht Dissense, darunter die
zentrale Aussage des BRH, dass die OPP-A-Model-
le 1,4 Mrd. Euro an Mehrkosten verursachen.

Der Bericht stellt gemeinsame Auffassungen
dar (»Das BMVI und der BRH stimmen darin tGber-
ein«) sowie explizite Dissense (»Der Dissens zu ...
besteht fort«). Darliber hinaus gibt es auch un-
kommentierte Einzelauffassungen (»Das BMVI
geht davon aus«, »Der BRH ist der Auffassung).
Da der Bericht explizit gemeinsam abgefasst
wurde, stehen solche Einzelauffassungen ebenfalls
fir Differenzen, andernfalls hatte man die Formu-
lierung »Das BMVI und der BRH stimmen darin
Uberein« gewahlt.

3.5.1.1 Mehrkosten in Hohe von 1,4 Mrd. Euro
fiir die Vergiitungen der A-Modelle

Das BMVI bestreitet weiterhin die seitens des BRH
benannten Mehrkosten in Hohe von 1,4 Mrd. Euro
fur die verkehrsmengenabhangigen Verglitungen
der A-Modelle. Da diese Aussage nicht im Konsens
formuliert wurde, halt im Umkehrschluss der BRH
offenbar an seinen Berechnungen fest und bean-
standet entsprechend weiterhin 1,4 Mrd. Euro
Mehrkosten in den OPP-Projekten fiir die verkehrs-
mengenabhangigen Verglitungen der A-Modelle.
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3.5.1.2 Finanzierungskosten

Fir die Wirtschaftlichkeitsuntersuchung (WU)
lassen sich nach Ansicht des BMVI allein aus den
Finanzierungskosten des Privaten keine belastba-
ren Schlisse ziehen. Da diese Aussage nicht im
Konsens formuliert wurde, ist davon auszugehen,
dass der BRH sie nicht teilt, also im Umkehrschluss
aus den Finanzierungskosten des Privaten belast-
bare Schliisse fir moglich halt.

3.5.1.3 Zinsanderungsrisiken

Es besteht ein grundsatzlicher Dissens zur Behand-
lung der Zinsanderungsrisiken. Das BMVI ist der
Auffassung, dass Risiken nicht im Diskontierungs-
zinssatz abgebildet werden sollten, sondern in der
WU als Zu- bzw. Abschlage bei den Zahlungsstro-
men zu berlicksichtigen sind. Der BRH bleibt bei
seiner Auffassung, dass Risiken grundsatzlich nicht
Uber den Zinssatz abzubilden sind. Das Finanzmi-
nisterium teilt diese Auffassung des BRH.

3.5.1.4 Vereinfachung der Gesellschafts-
strukturen einer GmbH & Co. KG auf eine GmbH
Das BMVI hat bisher in den vorlaufigen Wirt-
schaftlichkeitsuntersuchungen (vWU) zur Model-
lierung steuerlicher Effekte die Gesellschaftsform
GmbH zugrunde gelegt, die »nach Auffassung des
BRH eine unzutreffende Vereinfachung der tat-
sachlichen Gesellschaftsstrukturen der GmbH &
Co. KG darstellte« (RPA 2015). Als Auflésung des
Dissenses wird vom BMVI ein Gutachten in Aus-
sicht gestellt (siehe auch Abschnitt 3.5.5.2). Ob
sich der Dissens dadurch tatsachlich auflésen
Iasst, ist allerdings noch offen.

3.5.1.5 Erhebliche gesamtwirtschaftliche
Nutzenvorteile durch schnellere Fertigstellung
Aus Sicht des BMVI kdnnen mit einer schnelle-
ren Fertigstellung Reisezeitverluste, Stau- und
Unfallkosten vermieden und dadurch erhebliche
gesamtwirtschaftliche Nutzenvorteile erreicht
werden. Diesen Nutzen hat das BMVI nach eige-
ner Aussage im monetdren Nutzenvergleich
dargestellt. Der BRH ist offenbar nicht der Auf-
fassung, dass diese Vorteile erheblich sind. Er hat
lediglich zugestanden, dass der gesamtwirtschaft-
liche Nutzen der schnelleren Fertigstellung bei
der OPP-Variante beriicksichtigt werden kénne.
Zu den Quantitaten macht der BRH jedoch keine
Aussage.

3.5.1.6 Gesamtwirtschaftlicher Nutzen der

losweisen Vergabe

Unterschiedliche Auffassungen vertreten BMVI

und BRH auch
»hinsichtlich der Beriicksichtigung des gesamt-
wirtschaftlichen Nutzens der losweisen Vergabe.
[...] Das BMVI ist der Auffassung, dass durch
die Anwendung einer im Gesetz vorgesehenen
Ausnahmeregelung nicht auf den — behaup-
teten — Verlust volkswirtschaftlicher Nutzen
geschlossen werden kann. [...] Aus Sicht des
BMVI ist ein projektspezifischer volkswirtschaft-
licher Nutzen der konventionellen Realisierung
umso weniger belegt, als der Mittelstand durch
die OPP-Variante keineswegs ausgeschlossen
wird. So sind bei den bisherigen OPP-Projekten
im Bundesfernstrafsenbau mittelstéindische
Unternehmen als Nachunternehmer beauftragt
worden« (RPA 2015).

Nach Auffassung des BRH sind gesamtwirtschaft-

liche Nutzeneffekte fiir beide Beschaffungsvarian-

ten vollstandig zu quantifizieren. Der BRH
»hdlt den vom BMVI gemachten Vorschlag fiir
unzuldssig, die Wirkungen einer gesetzlichen
Regelung bei der OPP-Variante (Zeitvorteil) im
monetdren Nutzenvergleich zu berlicksichtigen,
fiir die konventionelle Variante (Mittelstands-
forderung) dagegen im qualitativen Nutzenver-
gleich« (RPA 2015).

3.5.1.7 Effekte einer angemessenen Personal-
ausstattung der StraBenbauverwaltung

Der BRH ist der Auffassung, dass mit einer ange-
messenen Personalausstattung der Strallenbau-
verwaltung, in der konventionellen Umsetzung
Terminsicherheit und Verfligbarkeit ebenso gut
und zuverldssig zu gewahrleisten sein missten,
wie in der OPP-Variante. Diese Auffassung teilt
das BMVI jedoch anscheinend nicht — und spricht
auf diesem Wege den Auftragsverwaltungen indi-
rekt sein grundsatzliches Misstrauen aus.

3.5.1.8 Fehlanreiz OPP-Finanzierung iliber die

Ausnahme von der Landerquote

OPP-Projekte werden seit 2015 ohne Anrechnung

auf die sogenannte »Landerquote« (gemeint sind

die Bundesmittel, die den Landern vom Bund

quotal zur Verfligung gestellt werden) finanziert.
»Festzuhalten ist aber, dass insbesondere in der
OPP-Umsetzung
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— durch ein in einem Verfahrensmanagement
geregelten, eng zwischen Bund und Land
verzahnten Projektablauf

— durch die Vielzahl an weiteren Verfahrens-
beteiligten auf der Fachebene (VIFG, externe
Berater auf Bundes- und Landesseite sowie
ggf. die DEGES)

— durch die prozessbegleitende WU sowie

— durch die hausinterne Priifung der WU durch
den Beauftragten fiir den Haushalt im Ressort

ein auferordentlich ausgeprdgtes Mehraugen-

prinzip verwirklicht ist« (RPA 2015).

3.5.2.1 Stichtags-Zinsstrukturkurve
»Das BMVI wird nunmehr kiinftig die Stichtags-
Zinsstrukturkurve zur Diskontierung im Basisfall
der Wirtschaftlichkeitsuntersuchungen heran-
ziehen« (RPA 2015).

3.5.2.2 Rechtsformen GmbH und GmbH &

Co. KG
»Das BMVI wird gutachterlich einen Vorschlag
erarbeiten lassen, wie eine von einer als GmbH
modellierten Projektgesellschaft abweichende
Rechtsform durch einen addquaten Sicherheits-

Die OrdnungsmaRigkeit des Verwaltungshandelns
ist daher gemafld BMVI als sichergestellt anzuneh-
men. Nach Auffassung des BRH kann

abschlag auf die Unternehmenssteuerriickfliisse
bei der Erstellung der abschliefSenden Wirt-
schaftlichkeitsuntersuchung (aWU) berticksich-

»durch den Finanzierungsmechanismus bei OPP
ein Anreiz entstehen, Projekte auch dann im
Wege von OPP zu realisieren, wenn eine konven-
tionelle Realisierung wirtschaftlicher wdre. Dies
begriindet er wie folgt: Durch die Kreditgewdh-
rung im Rahmen von OPP-Projekten kénnen
StrafSenbauprojekte zu einem Zeitpunkt realisiert
werden, zu dem im Haushalt keine ausreichen-
den Mittel veranschlagt sind. Durch die Vorfinan-
zierung kénnen StrafSenbauprojekte iiber einen
ldngeren Zeitraum als bei der konventionellen
Umsetzung finanziert werden. Auch werden die
Zahlungen an den Privaten erst zu dem Zeitpunkt
defizitrelevant, in dem sie wdhrend der Vertrags-
laufzeit an den OPP-Partner geleistet werden
(Félligkeitsprinzip). Hiervon zu unterscheiden ist
die Veranschlagung und Darstellung von OPP-
Projekten im Bundeshausalt. Dadurch, dass das
BMVI OPP-Projekte aufSerhalb der sog. »>Lénder-
quote« finanzieren kann, schafft das BMVI nach
Ansicht des BRH auch bei den Ldndern einen An-
reiz, Infrastrukturprojekte als OPP umzusetzen,
weil sie so iiber die aus ihrer Ldnderquote finan-
zierbaren konventionellen Projekte hinaus Mittel
erhalten. Dies kdnne letztlich dazu fiihren, dass
die Ldnder die Kosten der konventionellen Va-
riante in den Wirtschaftlichkeitsuntersuchungen
zu hoch ansetzen, um die OPP-Variante wirt-

tigt werden kann« (RPA 2015).

3.5.3 BMVI-Gutachten

Das BMVI hat im Bericht angegeben, im Zusam-
menhang mit der behandelten Thematik zahl-
reiche Gutachten in Auftrag gegeben zu haben,
deren Ergebnisse alle noch nicht vorliegen. Die
Gutachten sind zusammen mit den vom BMVI
angegebenen Inhalten nachfolgend dargestellt.

3.5.3.1 Gutachten »Alternative Geschafts-/
Finanzierungsmodelle im Bundesfernstral3en-
bereich«
In einem durch das BMVI in Auftrag gegebenen
Gutachten mit dem Titel »Alternative Geschafts-/
Finanzierungsmodelle im BundesfernstralRen-
bereich« soll speziell die Rolle und Funktion der
Finanzierung in den Blick genommen werden —
sowohl aus Sicht der Auftraggebenden als auch
aus Sicht der Auftragnehmerseite. Die damit ver-
bundenen Ziele werden wie folgt formuliert:
»Das Gutachten zu alternativen Finanzierungs-
modellen wurde in Umsetzung des Koalitions-
vertrags >Deutschlands Zukunft gestalten< zwi-
schen CDU, CSU und SPD vom 27.11.2013 (dort
S. 29) in Auftrag gegeben, der die mittelstands-
freundliche Ausgestaltung von Offentlich-Priva-
ten Partnerschaften explizit zum Ziel macht. Im

schaftlich erscheinen zu lassen« (RPA 2015).

3.5.2 BMVI-Arbeitsauftrage

Zusatzlich zu den verbleibenden Unterschieden
in den Auffassungen wird deutlich, dass das BMVI
seine Methodenvorgaben fir die Wirtschaftlich-
keitsgutachten an wenigstens zwei Stellen grund-
legend abdndern muss.

Rahmen des Gutachtens soll der Auftragnehmer
untersuchen, welche Ausgestaltungsmdglichkei-
ten der Finanzierung es grundsdtzlich gibt (z. B.
Projektfinanzierung, Forfaitierung, Finanzierung
iiber Banken, iiber Anleihen (public oder private
placement), genossenschaftliche Ausgestaltung,
getrennte Ausschreibungen von Bau, Betrieb,
Erhaltung, Planung und Management einerseits
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und Finanzierung andererseits). Des Weiteren
soll die Rolle, Funktion und Wirkungsweise der
jeweiligen Finanzierungsmodelle — ggf. auf Basis
liberschldgiger Berechnungen — analysiert und
bewertet werden. SchliefSlich ist zu priifen, ob
und bejahendenfalls welche Formen in OPP im
BundesfernstrafSenbereich zu integrieren sind.
Dartiber hinaus ist auszufiihren, welche Orga-
nisationsmodelle in Erwédgung kommen, damit
sich Unternehmen an OPP-Projekten beteiligen
kénnen. Sofern keine Verdnderungen vorge-
schlagen werden, ist aufzuzeigen, ob und wenn
ja wie, das BMVI darauf hinwirken kann, dass
sich ein méglichst breites Bewerberfeld fiir OPP-
Projekte ergibt, d. h. sich u. a. Mittelsténdler
an OPP-Projekten beteiligen. Die Aussagekraft
des Gutachtens soll durch eine breit angelegte
Erérterung der Inhalte mit Vertretern der be-
teiligten Gruppen auf privater und dffentlicher
Seite beférdert werden. Deshalb soll die Bear-
beitung durch einen >Beirat« begleitet werden.
Der Fachbeirat hat empfehlenden Charakter.«
(RPA 2015).

Mit den Ergebnissen ist nach Angaben des BMVI

2016 zu rechnen.

3.5.3.2 Gutachten »Evaluierung der Wirtschaft-
lichkeitsuntersuchung bei OPP im Bundesfern-
straBenbau«

Insbesondere die Durchfiihrung der Wirtschaft-
lichkeitsuntersuchungen bei OPP im Bundesfern-
stralRenbau soll starker als bisher untersucht wer-
den. Dem Koalitionsvertrags der Bundesregierung
folgend wird eine umfangreiche Evaluation und
Standardisierung der Vorgehensweise angestrebt.
Ergebnisse liegen auch hier bisher nicht vor.

3.5.3.3 Gutachten zur Ubertragbarkeit des
Staatsgarantiemodells nach danischem Vorbild
(Ohne weitere Angaben, mit den Ergebnissen ist
nach Angaben des BMVI 2016 zu rechnen.)

3.5.4 Verbleibende Unsicherheiten

Neben den bestehenden Dissensen zwischen BRH
und BMVI lasst sich dem Bericht Einigkeit beider
Parteien dariiber entnehmen, dass in der Betrach-
tung der Vergabe per OPP fundamentale Unsi-
cherheiten bestehen, insbesondere zum Restwert
der Infrastrukturen am Ende der Vertragslaufzeit.

3.5.4.1 Unsichere Restwertbetrachtung
Einigkeit besteht darlber, dass
»es derzeit kein hinreichend gesichertes Verfah-
ren gibt, um den Restwert einer StrafSe am Ende
der Vertragslaufzeit zu bestimmen« (RPA 2015).
Die Hohe des Restwerts bei Riickgabe ist jedoch
voraussichtlich entscheidend, da der Wert der
StralRen das Vertragsvolumen deutlich Gbersteigt.

3.5.4.2 Unsichere Datengrundlage
Auch wird die Datengrundlage als unsicher und
verbesserungswiirdig eingeschatzt:
»Das BMVI geht davon aus, dass Risiken ermit-
telt werden miissen, um den Erwartungswert
zu bilden. Der BRH benutzt hierfiir nicht den
Begriff des Risikos, sondern bezeichnet dies als
Aufschlag zur Ermittlung des Erwartungswer-
tes. Zum Umgang mit den projektspezifischen
Risiken im Rahmen der OPP-Projekte — insbe-
sondere (iber das praktizierte Verfahren der
Risikobewertung und Risikoverteilung — besteht
grundsdtzlich Einvernehmen zwischen BRH und
BMVI. Beide halten jedoch eine Verbesserung
der Datengrundlage fiir notwendig.« (RPA 2015).
Es ist an dieser Stelle nichts darliber ausgesagt,
ob die Verfahren ohne eine solche Verbesserung
Uberhaupt hinreichend aussagefahig sind. Es wird
auch nicht angegeben, wie groR diese Unsicher-
heiten der Datengrundlage sind und wie grole
Auswirkungen sie haben konnen, um die Folgen
gegebenenfalls mit weiteren Unsicherheiten ge-
meinsam bewerten zu kdnnen.

3.5.4.3 Unsichere Verkehrsprognosen
In dahnlicher Weise gilt dies auch fir die Sicherheit
der Verkehrsprognosen:
»Beim Verfiigbarkeitsmodell sind die kiinftigen
Zahlungen an den Privaten nicht mehr von den
Verkehrsprognosen abhéngig und damit siche-
rer prognostizierbar. Der zwischen BRH und
BMVI bestehende Dissens zur Mautprognose ist
bei diesem Modell nicht mehr von Bedeutung«
(RPA 2015).
In dieser Aussage fehlt, wie der Bund als Auftrag-
geber zu einer angemessenen Verfligbarkeitspro-
gnose fir den Vertragszeitraum gelangen kann
und wie er bewerten will, ob die Verglitung fiir
diesen Zustand angemessen ist. Auch dazu ist
eine Verkehrsprognose entscheidend. BRH und
BMVI kamen bisher zu géanzlich anderen Verkehrs-
prognosen. Geht der Bund davon aus, dass der
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Lkw-Verkehr auf den BundesfernstraRen konstant
bleibt, wird dies beim Verfligbarkeitsmodell zu
Vertragsbeginn fiir die Hohe der kiinftigen Zah-
lungen beriicksichtigt. Sinkt der Verkehr, sinken
die Aufwendungen fiir den privaten Partner, nicht
aber die kiinftigen Zahlungen. Bei einem Verkehrs-
rickgang und konventioneller Vergabe sinken
auch die Kosten fiir die Gewahrleistung einer defi-
nierten Verfligbarkeit. Steigt der Verkehr, bleiben
die kiinftigen Zahlungen ebenfalls konstant, dann
jedoch bei steigenden Kosten fiir den privaten
Partner, dem dann eventuell die Insolvenz droht.
Aus dem Bericht wird somit deutlich, dass
— BRH und BMVI bis heute keine Einigung liber
bisherige Verkehrsprognosen im FernstraBen-
verkehr erreichen konnten
— im Verfugbarkeitsmodell eine feste Verglitung
festgelegt wird, der ebenfalls eine Verkehrs-
prognose (»Verkehrsentwicklung im Verfligbar-
keitszeitraum«) zugrunde liegen muss
— zu dieser (entscheidenden) Verkehrsprognose
bisher aber keine Abstimmung zwischen dem
BRH und BMVI erfolgte.

3.5.5 Zusammenfassung

Der BRH hatte 2014 einen Bericht verfasst, der fiir
OPP im Autobahnbau vernichtend ausgefallen ist.
So wurden allein fiir fiinf Autobahn-OPP-Projekte
mit einem Gesamtvolumen von 5,1 Mrd. Euro vo-
raussichtliche Mehrkosten von 1,9 Mrd. Euro fest-
gestellt. Das entspricht einem Kostennachteil von
38 Prozent. Behauptet worden waren im Vorfeld
Kosteneinsparungen von 10,4 Prozent (532 Millio-
nen Euro). Die Wirtschaftlichkeitsuntersuchungen
zu den fiinf untersuchten Autobahn-OPPs lagen
im Durchschnitt somit fast 50 Prozent (genau:

48 Prozent) daneben — zu Lasten der 6ffentlichen
Hand.

Das BMVI, das maRgeblich diese Mehrkosten
durch seine Vorgaben zu OPP veranlasst hat, hatte
den BRH-Bericht entschieden zurtickgewiesen und
selbst einen Gegenbericht erstellt. Daraufhin hat-
te der Rechnungspriifungsausschuss des Bundes-
tags die beiden Institutionen zu einem gemeinsa-
men Bericht verpflichtet. Der Bericht liegt nun vor.
Es ist ablesbar:

— BRH und BMVI sind sich weiter an entscheiden-
den Stellen nicht einig.

— BRH und BMVI sind sich einig, dass bestimmte
Unsicherheiten verbleiben, die aus Sicht von
GiB erheblich sind und aller Voraussicht nach

weitere Mehrkosten in Milliardenhdhe verur-
sachen werden.

Das BMVI stellt nach 15 Jahren OPP fest, dass
es zu zentralen Fragen nicht genug weil} und
beauftragt — unter dem Druck des gemeinsa-
men Berichts mit dem BRH und in Vorausschau
der Debatte um eine kiinftige Bundesfernstra-
RBengesellschaft — umfangreiche Gutachten.

Die Umstellung der Vergabepraxis auf das
Verfligbarkeitsmodell behebt zahlreiche Diffe-
renzen zwischen BRH und BMVI nicht, so dass
auch hier nach Auffassung des BRH Mehrkosten
zu befirchten sind. Zudem treffen die beiden
Institutionen nach Auffassung von GiB an zen-
traler Stelle (»Verkehrsentwicklung im Verfig-
barkeitszeitraum«) keine Aussage, obwohl hier
eine wesentliche Weichenstellung stattfindet,
und obwohl die beiden Institutionen zu vergan-
genen Verkehrsprognosen uneins blieben.

Aus den zahlreichen Differenzen, den gemein-
sam erkannten Unsicherheiten, den vom BMVI
als untersuchungsbediirftig identifizierten (und
gutachterlich zu behandelnden) Teilaspekten
und aus den nun nachtraglich vom BMVI vor-
genommenen Anderungen an der bisherigen
Bewertungspraxis kann abgelesen werden, dass
OPP alles andere ist als eine Vergabepraxis,
deren Kosten konservativ abgeschatzt wurden.
In der Folge entstanden den Steuerzahlenden
bereits erhebliche Mehrkosten. Die Gesamt-
summe der Mehrkosten wird vermutlich noch
deutlich hoher liegen, da zu den bereits unter-
suchten fiinf Projekten acht weitere kommen,
die bereits vergeben oder ausgeschrieben sind,
sowie noch einmal elf, die 2015 angekiindigt
wurden. Liegen die Mehrkosten weiterhin bei
den (nach dem aktuellen Bericht vom BRH
angegebenen) durchschnittlichen 280 Mio. Euro
pro Projekt, so wiirden sich die Mehrkosten fiir
die laufenden und geplanten OPP-Projekte auf
insgesamt 6,7 Mrd. Euro summieren.
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4 Die Bodewig-lI-kommission

Bei der Frage, ob eine BundesfernstralRengesell-
schaft eingerichtet werden soll, spielen die Bun-
deslander eine entscheidende Rolle. Gegen ihr
Votum ist eine derart weitreichende Strukturver-
anderung vermutlich politisch nicht durchsetzbar,
auch dann, wenn die groRe Koalition im Bundes-
tag Uiber eine Mehrheit verfligt, die fiir Grund-
gesetzanderungen gilinstig erscheint. Die bishe-
rigen Positionen einzelner Landesregierungen
und Landtage sowie der gemeinsamen Gremien
Verkehrsminister-Konferenz und Bundesrat waren
skeptisch bis ablehnend. Der »Bodewig-II-Kom-
mission, ins Leben gerufen als Kommission »Bau
und Unterhaltung des Verkehrsnetzes«, kommt
als demjenigen Gremium der Lander, das sich nun
intensiv und fundiert im Auftrag der Lander mit
der Frage befasst, daher grofRe Bedeutung zu.

4.1 Der Zwischenbericht

Nur knapp einen Monat nach der konstituieren-
den Sitzung stellte die Bodewig-lI-kommission
bereits den Landern einen Zwischenbericht als
Referenzdokument zur Verfiigung. Dieses hohe
Tempo erscheint nicht unangemessen, wenn man
den selbst gesetzten Zeitplan in Betracht zieht:
Bereits am 23.2.2016 will die Kommission ihren
Abschlussbericht vorlegen. Mit dem recht engen
Zeitplan kommen die Lander der Bundesregierung
entgegen, fur deren favorisiertes Modell »Bun-
desfernstralRengesellschaft« somit noch in dieser
Legislaturperiode ein Zeitfenster fiir eine Grund-
gesetzanderung bleibt.

4.1.1 Inhalt und Fokus

Der Zwischenbericht ist bereits recht detailliert,
er betrachtet auf knapp 50 Seiten insbesondere
Herausforderungen fiir die StraBeninfrastruktur.
Ein notwendiger Fokus wird dabei »im Wesentli-
chen im Bereich des bedarfsgerechten Ausbaus
und der nachholenden Sanierung des Bestandnet-
zes« (Bodewig 2015a). gesehen. Die Autorinnen
des Zwischenberichts geben an, darum bemiiht zu
sein, »eine durchgangige, den Prozessanforderun-
gen folgende Struktur zu entwickeln«. Es werden
dazu die Ergebnisse der Fratzscher-Kommission,

aber auch der Bodewig-I-Kommission und der
Reformkommission GroRprojekte sowie vergleich-
bare Modelle in anderen Landern Europas heran-
gezogen. Am Ende werden mogliche Organisati-
onsmodelle in vier Szenarien dargestellt.

4.1.2 Abgrenzung zum Fratzscher-Bericht
Entgegen dem Anspruch der Kommission, das
Verkehrsnetz insgesamt zu betrachten, teilt der
Zwischenbericht weitgehend den Fokus der
Fratzscher-Kommission auf den StraRenverkehr.®
Mit der Quantifizierung wichtiger Netzlangen der
bestehenden Verkehrsinfrastrukturen werden je-
doch eingangs die Dimensionen beleuchtet: Allein
die Kreisstraflen und kommunalen Strallen haben
zusammen demnach zehn Mal mehr Netzkilome-
ter als die BundesfernstraRen. Ob und inwieweit
eine Einzelldsung fir die Bundesfernstrafien be-
stehende Synergien bedroht, wird allerdings nicht
detailliert untersucht.

Weiterhin in Abgrenzung zum Fratzscher-Be-
richt wird hervorgehoben, dass die dortige aus-
schlieRliche Diskussion der Organisationsstruktur
nicht »ausreichend systematisch« ware, um die
Prozessablaufe zu optimieren, vielmehr wiirde da-
mit »der zweite Schritt vor dem ersten« (Bodewig
2015a) erfolgen. Demgegeniiber hilt man folgen-
de Reihenfolge fiir geboten: Prozessablaufe, Or-
ganisationsstruktur, Finanzierungsstruktur, Mittel-
herkunft. Der Zwischenbericht begriindet diese
Reihenfolge mit der als zutreffend erkannten Re-
formbedirftigkeit der Auftragsverwaltung, zu der
auch im Koalitionsvertrag ein Passus enthalten ist:

»Zudem werden wir gemeinsam mit den Ldn-
dern Vorschldge fiir eine Reform der Auftrags-
verwaltung Strafie erarbeiten und umsetzen«
(Koalitionsvertrag 2013).
Die Vorschlage der Fratzscher-Kommission tber-
lagern diese Diskussion nach Auffassung der
Bodewig-lI-kommission mit dem Vorschlag zu
einer BundesfernstraRengesellschaft.

4.1.3 Modelle in anderen Landern Europas

Es wird im Bericht in Diagrammen dargestellt, wie
der landesweite FernstraRenverkehr in Deutsch-
land, Osterreich, der Schweiz, in Frankreich und

18 Die Regionalisierungsmittel fir den Schienenpersonennahverkehr werden allerdings dargestellt. Die Verengung der Sichtweise (nur die StraReninfrastruktur zu
betrachten) folgt damit bereits der Vorgabe des Fratzscher-Berichts, der — wie bereits kritisiert — die Infrastrukturen fur die Verkehre auf der Schiene, auf dem

Wasser und in der Luft auBen vor lasst.
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Danemark organisiert ist. Dabei wird zwischen Or-
ganisationsform und Mittelherkunft differenziert.
Es fehlen allerdings Kennwerte, die einen Riick-
schluss darauf zulassen, wie effektiv die jeweiligen
Modelle sind. Selbst wenn man davon ausgeht,
dass alle Systeme in etwa die gleichen Leistungen
fir die Verkehrsteilnehmerlnnen erbringen und
die Infrastrukturen in etwa pro Kopf den gleichen
Wert aufweisen, ware fiir eine Bewertung wich-
tig, ob und inwieweit sich die dafiir eingesetzten
Mittel in der Hohe unterscheiden. So ist zum
Beispiel aus Frankreich bekannt, dass das System
der privat erhobenen Maut seit einigen Jahren

als ineffizient kritisiert wird. Eine Angabe der pro
Verkehrsleistung oder zumindest pro StraBenkilo-
meter und Jahr aufgewendeten Mittel fehlt im
Landervergleich.

4.1.4 Erhebungseffizienz von Einnahmenquellen
im Verkehrssektor in Deutschland

In Abbildung 21 des Zwischenberichts werden
verschiedene Einnahmequellen im Verkehrssektor
in Deutschland entsprechend der Mittelherkunft
gegenlbergestellt. Anhand der getrennten Auf-
fliihrung der Bruttoeinnahmen gegenliber den
verbleibenden (»frei verfliigbaren«) Mitteln, d. h.
nach Abzug von Riickerstattungen und Kosten fir
Betrieb und Kontrolle, wird die Erhebungseffizienz
ermittelt: Energiesteuer 96,6 Prozent, Kfz-Steuer
96,4 Prozent, Lkw-Maut 71,0 Prozent, Pkw-Maut
12,8 Prozent.

Es wird deutlich, dass die nutzerfinanzierten
Maut-Systeme deutlich schlechter abschneiden
als die direkte Erhebung von Steuern. Im Falle der
Prognose fir die Pkw-Maut liegt zwar aktuell eine
Verzerrung wegen der prognostizierten Riicker-
stattungen vor, die auf dem Versprechen basieren,
dass es durch die Mauterhebung keine Mehrbe-
lastung fur deutsche Autofahrerinnen geben soll.
Entfallen diese Riickerstattungen (und wird somit
das Versprechen gebrochen), verbleiben dennoch
erhebliche Kosten fiir Betrieb und Kontrolle. Im
Verhaltnis zu den Nettoeinnahmen wiirde dann ba-
sierend auf den Zahlen des Zwischenberichts fir
die Pkw-Maut eine Erhebungseffizienz von 68 Pro-
zent anfallen, eine vermutlich immer noch wenig
befriedigende Quote. Der Zwischenbericht nimmt
dazu insoweit Stellung, dass angemerkt wird, dass

»im Zuge der Mittelbeschaffung auch die Kosten
der Mittelbeschaffung im Blick behalten werden
mlissen« (Bodewig 2015a).

Die im Fratzscher-Bericht vorgeschlagene Bundes-
fernstralRengesellschaft wird dort eng mit einer
Nutzerfinanzierung verknipft, auch das BMVI
mochte die Nutzerfinanzierung unter anderem
unter dem Begriff »Finanzierungskreislauf Strafle«
fordern. Ohne Betrachtung anderer Auswirkungen
wie z. B. von Steuerungseffekten legen die Zahlen
zur Erhebungseffizienz nahe, dass Gebihren im
Bereich der BundesfernstralRen als Einnahmen-
guelle mehr als 25 Prozent teurer kommen als
Steuern.

4.1.5 Szenarien

Der Zwischenbericht eroffnet vier Szenarien:

— Szenario 1: Sondervermaogen fiir alle Verkehrs-
netze zur passgenauen Bereitstellung von Mit-
teln aus dem Bundeshaushalt fiir Investitionen
insbesondere zur nachholenden Sanierung

— Szenario 2: Schaffung eines Uberjahrigen, zu-
griffsfesten Finanzrahmens

— Szenario 3: Schaffung einer Gesellschaft, die
alle Nutzerentgelte bindelt und fur die Aufga-
benstellungen der Verkehrsnetze zur Verfligung
stellt

— Szenario 4: Schaffung eines effizienten Prozess-
ablaufs von der Linienfiihrung bis zur Betriebs-
freigabe mit einer kompletten Projekt- oder
einer vergleichbaren Finanzierungsstruktur,
Beschaffung der Leistungen (iber eigene Ein-
heiten in der Verwaltung, (iber die DEGES oder
vergleichbare Projektsteuerer

Die von der Fratzscher-Kommission vorgeschla-

gene BundesfernstralRengesellschaft ist in keinem

der Vorschlage enthalten. Die Bewertung der Sze-
narien erfolgt qualitativ in jeweils wenigen Satzen.

Eine eindeutige Praferenz fiir eines der Szenarien

ist nicht ablesbar.

4.1.6 Beziige zum Grundgesetz

Der Zwischenbericht legt dar, dass zahlreiche Be-
ziehungen zu Regelungen im Grundgesetz vorlie-
gen, insbesondere zu den Artikeln 83, 90, 1043,
104b, 106a, 106b, 107 sowie 143c. Fiir Szenario 3
wird angegeben, dass flr die Umsetzung »um-
fangreiche verfassungsrechtliche Anderungen«
(Bodewig 2015a) erforderlich sind. Da die von der
Fratzscher-Kommission vorgeschlagene Bundes-
fernstralRengesellschaft nicht als Szenario aufge-
fihrt wird, bleibt offen, ob dieses Modell einer
Grundgesetzdanderung des zentralen Art. 90 GG
bediirfte oder nicht. Artikel 90 regelt wie in Ka-
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pitel 1 dargestellt die Auftragsverwaltung fiir die

Bundesautobahnen und sonstigen Bundesstralien.

Geht man davon aus, dass die Schaffung einer
Gesellschaft, die alle Nutzerentgelte blindelt,
weniger weitgehend ist als der Wechsel von der
Auftragsverwaltung zu einer BundesfernstralRen-
gesellschaft, so liegt der Schluss nahe, dass fir
Letzteres verfassungsrechtliche Anderungen noch
zwingender sein missten.

4.1.7 OPP im Zwischenbericht
Die Autorinnen des Zwischenberichts betrachten
OPP als Beschaffungsvariante wohlwollend:
»Wie effizient Mafinahmen bei passgenauer
Finanzierungsstruktur aussehen kénnen, wird
bei den derzeitigen OPP-Modellen gezeigt. [...]
Bei der 1. Staffel der OPP-Modelle wurde vom
BMVI gezeigt, wie schnell eine realisierung mit
passgenauer Finanzierungsstruktur méglich ist«
(Bodewig 2015aq).
Dementsprechend finden sich in den Szenarien
positive Bezugnahmen auf OPP. In Szenario 1 soll
OPP explizit erméglicht werden:
»Die Beschaffung der Leistungen kann sowohl
iiber OPP-Modelle, konventionelle Beschaffung
oder Eigenleistung erfolgen« (Bodewig 2015a).
Auch in den Szenarien 2 und 4 werden positive
Effekte aus OPP-Modellen als beispielhaft darge-
stellt. Szenario 2 nimmt positiv Bezug auf den nur
fiir OPP-Modelle erforderlichen Vergleichspara-
meter »Public Sector Comperator« (PSC) sowie
auf den Lebenszyklusansatz:
»Die Gutachten zu den Beschaffungsvarianten
(PSC) haben gezeigt, dass im Zuge von Lebens-
zyklusansdtzen ein Einsparpotential von mehr
als 10 % sichergestellt werden kann« (Bodewig
2015aq).
In der Debatte um OPP wurde {iber lange Jahre
der Lebenszyklusansatz mit (unterstellten) posi-
tiven Effekten von OPP gleichgesetzt. Implizit
wurde dabei der konventionellen Beschaffung
zugeschrieben, nicht integriert tiber die ganze
Lebensdauer einer Infrastruktur planen, beschaf-
fen und betreiben zu kdnnen. Demnach sollte
man mit der konventionellen Beschaffung auch
keine Verbundvorteile heben kénnen. Es wurde
bereits darauf verwiesen, dass OPP faktisch statt
den Lebenszyklus, den (deutlich kiirzeren) Ver-
tragszyklus berticksichtigt, was zu erheblichen
Herausforderungen hinsichtlich des Restwertes
von Infrastrukturen bei Vertragsende flihrt. Diese

Diskussion wird hier nicht rezipiert. Eine Quelle
fiir das angegebene Einsparpotenzial von »mehr
als 10 Prozent« fehlt.

In Szenario 4 gelten die A-Modelle als Vorbild:
»Auch hier zeigen die A-Modelle der Vergangen-
heit, wie effizient eine Beschaffung organisiert
werden kann, wenn eine komplette Finanzierung
zu Beginn des Bauvorhabens sichergestellt ist«
(Bodewig 2015a).

Eine Bezugnahme auf die umfangreich vorliegen-

de Kritik an OPP, wie sie in Kapitel 3 beschrieben

wurde, erfolgt nicht. Geht man davon aus, dass
bei OPP die Nachteile die Vorteile Giberwiegen,
ware hier zu priifen, ob bei einer Ubertragung auf
bundesweite Organisationsmodelle die erhofften

Vorteile ohne die damit verbundenen Nachteile

zu erreichen sind.

4.2 Der Szenarien-Bericht

Kurz vor Weihnachten 2015 berichteten verschie-
dene Medien Uber einen Szenarien-Bericht der
Landerkommission. Eine 6ffentliche Vorstellung
des Berichts erfolgte noch nicht, auch ist der Text
selbst — wie auch der Zwischenbericht — bisher
nicht allgemein zugénglich. Der Szenarien-Bericht
gibt an, die Frage »Was kdnnte passieren?« zu
untersuchen. Diese Anforderung wird erfiillt,
tatsachlich geht der Bericht jedoch auch deutlich
dariber hinaus. Es findet implizit und explizit eine
weitreichende Wertung der Vorschlage zu einer
BundesfernstraBengesellschaft statt.

4.2.1 Darstellung von drei neuen Szenarien

Die Szenarien werden beschrieben und dann
textlich sowie in einem Punktesystem bewertet.
Details zu dieser Bewertung finden sich weiter un-
ten. Es sei nur so viel vorab angemerkt: Alle drei
Szenarien erreichen ausnahmslos in der Kategorie
»Kostenersparung — Steuerzahler/Nutzer« nur 2
oder 3 von 5 moglichen Punkten. Es erscheint
fraglich, ob nicht schon an dieser Stelle alle drei
Szenarien verworfen und ersetzt werden sollten
durch solche, bei denen wenigstens eines die volle
Punktzahl in dieser zentralen Kategorie erreicht.

4.2.1.1 Szenario 1: Weiterentwicklung der
Auftragsverwaltung

Vorgeschlagen wird eine bessere und langfris-
tigere Personalplanung und -entwicklung, eine
Optimierung der Prozessabldufe, eine Reduktion
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von Doppelstrukturen sowie eine passgenaue
Finanzierungsstruktur. Letztere soll gewahrleistet
werden durch eine kostenbasierte (iberjahrige
Mittelbereitstellung, durch eine Projektfinanzie-
rungsstruktur und durch die Schaffung eines
Sondervermdgens. Basis fur das Szenario ist eine
auskommliche Mittelbereitstellung.

4.2.1.2 Szenario 2: Kombination der Weiter-
entwicklung der Auftragsverwaltung mit einer
zentralen Finanzierungsgesellschaft
Vorgeschlagen wird die Schaffung einer Kapital-
sammelstelle oder Finanzierungsgesellschaft

fr die BundesfernstraBen sowie die Land- und
Kreisstrallen. Weiterhin sind Bestandteile des
Szenarios eine passgenaue Finanzierungsstruktur
mit Uberjihrigkeit und Zweckbindung, optimierte
Beschaffungsprozesse und Prozessabldufe sowie
eine auskommliche Mittelausstattung.

4.2.1.3 Szenario 3a: Biindelung der Aufgaben
in einer bundeseigenen Gesellschaft fiir die
Autobahnen

Vorgeschlagen wird die Schaffung einer neuen
bundeseigenen GmbH fiir die Autobahnen. Damit
verbunden soll die Entflechtung von Bundes- und
Landeszustandigkeiten sowie die Biindelung von
Finanzierungs- und Wahrnehmungskompetenz
erreicht werden.

4.2.1.4 Szenario 3b: Biindelung der Aufgaben
in einer bundeseigenen Gesellschaft fiir die
BundesfernstralBen

Der Vorschlag entspricht Szenario 3a mit der
Schaffung einer neuen bundeseigenen GmbH, nur
eben fir die Bundesfernstrallen insgesamt statt
nur far Autobahnen.

4.2.1.5 Gewichtung der Szenarien in Punkten
Am Ende des Szenarien-Berichts werden alle Sze-
narien in vier Ubergeordneten Kategorien sowie
in 22 Einzelkategorien mit 1—5 Punkten gewich-
tet. Addiert man die Punkte der Einzelkategorien,
so liegt Szenario 2 mit 77 Punkten auf dem ersten
Platz, vor Szenario 1 (59 Punkte) und Szenario 3
(49 Punkte). Auch in jeder der Hauptkategorien
Prozessablauf, Organisationsstruktur, Finanzie-
rungsstruktur und Mittelherkunft erhalt Szena-
rio 2 jeweils die meisten Punkte. Eine Ubersicht
Uber die Gewichtung der Szenarien aus dem
Szenarien-Bericht bietet Tabelle 12 auf Seite 84.

4.2.2 Entwicklung der Szenarien gegeniiber
dem Zwischenbericht

Gegeniber dem Zwischenbericht haben die dar-
gestellten Szenarien und implizit damit auch die
Herangehensweise bereits eine deutliche Veran-
derung erfahren. Die von der Fratzscher-Kom-
mission geforderte bundeseigene Gesellschaft
fur Autobahnen bzw. Bundesfernstraen wurde
im Zwischenbericht noch gar nicht aufgefiihrt, im
Szenarien-Bericht ist sie nun enthalten. Die Syste-
matik des Zwischenberichts — von den Prozessab-
laufen Uber die Organisationsstruktur und Finan-
zierungsstruktur hin zur Mittelherkunft — kann im
Szenarien-Bericht ebenfalls nicht mehr eingehal-
ten werden.

4.2.3 OPP im Szenarien-Bericht
Die Autorinnen des Szenarien-Berichts betrachten
in Kontinuitat zum Zwischenbericht OPP als Be-
schaffungsvariante wohlwollend. Sie nehmen
wieder positiv auf den Lebenszyklusansatz Bezug:
»Vorliegende Gutachten zu den Beschaffungs-
vergleichen haben gezeigt, dass im Zuge von
Lebenszyklusansditzen ein Einsparpotential von
mehr als zehn Prozent sichergestellt werden
kénnte. Dies konnte auch in verschiedenen
»Best-Practice« Modellen bereits im Bericht der
Kommission »Nachhaltige Verkehrsinfrastruktur-
finanzierungen« (Bodewig-I-Kommission) ein-
drucksvoll gezeigt werden« (Bodewig 2015b).
OPP-Modellen wird Beispielcharakter zugespro-
chen:
»Diesen monetdren Effekten stehen erhebliche
volkswirtschaftliche positive Effekte gegentiber.
Die sogenannten »>A- und V-Modelle« zeigen
im kleinteiligen, wie effektiv eine Umsetzung
bei gesicherter Finanzierung sein kann. Diese
Modglichkeit gilt es im Szenario 2, fiir die vor-
handenen Strukturen und das gesamte Netz zu
erméglichen« (Bodewig 2015b).
Offenbar hilt man OPP im Autobahnbau fiir effi-
zient, d. h. kostengiinstig. Beziige zur Kritik der
Rechnungshdéfe an den héheren Kosten von OPP
bleiben ausgeblendet. In Szenario 2 mdchte man
die Vorteile vom »kleinteiligen« (OPP) fiir das
»gesamte Netz« ermoglichen, d. h. OPP flichen-
deckend zum Standard erheben.

4.2.4 Besonderheit Szenario 2
Szenario 2 wird nicht nur mit Punkten als »gut«
gewertet, auch in der textlichen Beschreibung
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Tabelle 12: Gewichtung der Szenarien aus dem Bodewig-lI-Szenarien-Bericht

Auswirkung auf Szenario 1 Szenario 2 Szenario 3
Optimierungspotenzial Bund 2 3 4
Lander 3 4 1
3 Dritte 1 2 1
? »
5 Ubertragbarkeit auf andere Baulasttrager 2 15 3 22 1 14
S Netze 1 4 3
[a W
Zeitgewinn 3 3 2
Kostenersparung Steuerzahler/Nutzer 3 3 2
Vermeidung von Doppelstrukturen 3 3 1
£ Einbindung Privater/Dritter 2 3 3
>
B Effizienzgewinne BAB 3 4 5
[%]
é Effizienzgewinne Gesamtnetz 3 26 3 27 2 14
©
2 Vermeidung personalwirtschaftlicher Lasten 5 5 1
©
(%0 Beteiligung der Lander 5 4 (1)
Grundgesetzanderung nicht erforderlich 5 5 1
g,n Refinanzierungsstruktur 1 4 4
C -
22 Parlamentarische Kontrolle 2 3 3
g 2 11 14 10
c = Vermeidung von Schattenhaushalten 5 (3) 1
g (%]
[= Gleichberechtigte Finanzierung BAB und BStr. 3 4 2
= Auskdmmliche Mittelbereitstellung BAB 3 4 5
S5
< Auskémmliche Mittelbereitstellung Gesamtnetz 1 4 1
2 7 14 11
2 Passgenaue Mittelverfligbarkeit BAB 2 3 4
= Passgenaue Mittelverfliigbarkeit Gesamtnetz 1 3 1
Summen: 59 59 77 77 49 49
Mogliche Gesamtpunktzahl: 110 davonerreicht: 54 Prozent 70 Prozent 45 Prozent

Quellen: Bodewig 2015b; GiB e. V.

Deutschland steht er zudem im Spannungsfeld
zum Grundgesetz:
»Die Ausilibung hoheitsrechtlicher Befugnisse ist
als stdndige Aufgabe in der Regel Angehérigen
des dffentlichen Dienstes zu (ibertragen, die in
einem d&ffentlich-rechtlichen Dienst- und Treue-
verhdltnis stehen« (Artikel 33 IV GG).

finden sich zahlreiche positive Hervorhebungen.

Diese sind allerdings mit einem sehr spezifischen

Staats- und Gesellschaftsverstandnis verbunden:
»Dabei entstiinde aus der Auftragsverwaltung
zunehmend eine >Auftragsverantwortung««
(Bodewig 2015b).

Der beschriebene Wechsel entspricht auf tGberge-

ordneter Ebene dem Wechsel vom Vorsorge- zum
Gewahrleistungsstaat. Dieser seit einigen Jahren
in vielen Landern von Regierungs- und Partei-
spitzen geforderte Wechsel ist umstritten®, in

Zentralisierung wird als ein Vorteil angesehen:
»Eine solche Kapitalsammelstelle wiirde neben
den Transaktionskosten vor allem auch die Re-
finanzierungskosten reduzieren. Je dezentraler

19 Die Kritik am Gewahrleistungsstaat reicht vom Vorwurf der Begiinstigung von teuren und Demokratie schadigenden Privatisierungen (Mihlbauer 2011) bis hin zu

»staatsauflésend« oder »verfassungsfeindlich« (Hassel-Reusing, Reusing 2009).
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die Refinanzierung organisiert wird, desto héher
kénnen die Kosten der Erhebung sowie die Zins-
kosten der Mittelbeschaffung ausfallen. Bei-
spielsweise wiirden durch eine City-Maut erheb-
lich héhere Erhebungskosten verursacht werden.
Deshalb wurde dieser Vorschlag bereits im Be-
richt der Kommission >Zukunft der Verkehrsinfra-
strukturfinanzierung« (Daehre Kommission) von
den Ldndern nicht akzeptiert« (Bodewig 2015b).
Die augenfalligen Zielkonflikte 6kologischer Steue-
rungseffekte (weniger Autoverkehr in Innenstad-
ten und damit die Reduktion der externen Kosten
des Verkehrs) werden ausgeblendet. In Bezug auf
die Diskussion zu OPP und zur BundesfernstraRen-
gesellschaft kénnen die Wertungen einem be-
stimmten Spektrum der Argumentationen zuge-
ordnet werden: Sie stehen Argumenten des BMVI,
der VIFG und der DEGES nahe, z. B. hinsichtlich
einer sogenannten »Refinanzierung«:
»Davon ausgehend wird im nachfolgenden
Szenario ein Vorschlag unterbreitet, wie eine
geeignete Refinanzierungsstruktur ausgestaltet
werden kénnte: Mit der Einrichtung einer so
genannten >Kapitalsammelstelle«, die sich als
Finanzierungsgesellschaft zentral um die Mittel-
beschaffung und Verteilung kiimmert, kénnte
die Grundlage fiir eine effiziente Beschaffung
der Leistungen und damit die Bewdiltigung der
Aufgaben sichergestellt werden« (Bodewig
2015b).
Refinanzierung impliziert, dass die vorfinanzierten
Investitionsmittel aus dem finanzierten Gegen-
stand generiert und in ihn zuriickgeleitet werden.
Das sprachliche und theoretische Modell dahinter
ist der Finanzierungskreislauf (Stral3e), verbunden
mit einer Nutzerfinanzierung. An anderer Stelle
wurde bereits dargestellt, dass die wesentlichen
Mittel fir den Bundesfernstrallenbau und -betrieb
nicht-zweckgebundene Steuermittel sind und auch
auf absehbare Zeit weiterhin bleiben werden, und
dass die wesentlichen Kosten sogenannte externe
Kosten sind, also solche Kosten, die nicht bei der
Infrastruktur und auch nicht beim Betrieb anfallen.
Insofern erscheint der Begriff »Refinanzierung«
hier verfehlt oder sogar irrefihrend.
Auch das Argument der Zeitgewinne wird vom
BMVI regelmaRig vorgebracht:
»Mit der Schaffung einer Finanzierungsgesell-
schaft kénnten Zeitgewinne bei der Realisie-
rung erheblich erh6ht werden. [...] Eine hohe
Realisierungsgeschwindigkeit wiirde zudem

die Belastungen fiir den Verkehrsteilnehmer in
erheblichem Mafe reduzieren. Damit kénnten
sowohl die Sicherheit fiir den Verkehrsteilneh-
mer als auch die Belastung der Umwelt durch
Staureduktion wesentlich verbessert werden«
(Bodewig 2015b).
In Kapitel 3.4 wurde dargelegt, dass deutliche
Schwierigkeiten bestehen, positive volkswirt-
schaftliche Effekte durch eine schnellere Fertig-
stellung in OPP-Projekten zu belegen. In Kapitel 3.5
ist angeflihrt, dass auch der Bundesrechnungshof
die Einschatzung (dort: des BMVI) nicht teilt, dass
durch eine schnellere Fertigstellung (im Autobahn-
bau) erhebliche gesamtwirtschaftliche Nutzenvor-
teile erreicht wiirden.
Eine Wertung zu den Zinskosten im Szenarien-
Bericht korreliert mit der Auffassung des BMVI,
dass sich allein aus den Finanzierungskosten des
Privaten keine belastbaren Schlisse fiir generelle
Effizienzverluste ziehen lassen. Im Szenario 2 sieht
man sogar die Zinskosten an sich »minimiert«:
»Auch wiirden mittelbare und unmittelbare Effi-
zienzgewinne gehoben werden: Zum einen kénn-
ten Zinskosten minimiert, zum anderen wiirden
Beschaffungsprozesse der Leistungen erheblich
beschleunigt und verglinstigt« (Bodewig 2015b).
Zinsen fir Staatsanleihen sind derzeit extrem
niedrig, sie sind durch weitere MaBnahmen kaum
zu reduzieren, es sei denn, man strebt Negativzin-
sen an. Sowohl die Erfahrungen mit OPP als auch
einfache Uberlegungen zur Zinseszinsrechnung
legen dar, dass sich bei privater Finanzierung die —
letztlich von den Steuer- und Geblhrenzahlenden
zu tragenden — Zinskosten vergrofRern werden.
An einer Stelle wird Szenario 2 unmittelbar mit
dem Fratzscher-Bericht verknipft:
»Mit der Schaffung einer Kapitalsammelstelle
sind nicht zuletzt verschiedene Refinanzierungs-
strukturen vorstellbar, siehe Abschlussbericht
der Expertenkommission »Stérkung von Investi-
tionen in Deutschland« (Fratzscher Kommission).
Dabei kénnten sowohl Mittel aus der Nutzer-
finanzierung als auch Steuermittel eingebunden
werden. Es kénnten aber auch durch Fonds-
konzepte private Gelder akquiriert bzw. Kapital-
anlegemdéglichkeiten geschaffen werden« (Bo-
dewig 2015b).

Eine Stelle verweist auf den vorldufigen Charakter

des Modells:
»Mit der Schaffung einer Kapitalsammelstelle,
die im Wesentlichen aus Nutzerentgelten und
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Haushaltszuweisungen gespeist wird, sind
»Schattenhaushalte« vermeidbar. Die konkrete
Konstruktion einer Kapitalsammelstelle, mit In-
tegration von Fondsstrukturen, miisste letztend-
lich im Zuge weiterer Verhandlungen erfolgen«
(Bodewig 2015b).

Nicht angesprochen wird hier auch, ob die Schul-

den einer »Kapitalsammelstelle« unter nationale

und europadische Schuldenregeln fallen wirden.

4.2.5 Zusammenfassung und Einordnung

Im Szenarien-Bericht werden strukturpolitische

Szenarien vorgestellt, bewertet und verglichen.

Szenario 1 liegt nahe an den Forderungen der

Beschaftigten sowie an friiheren Anregungen des

Bundesrechnungshofs. Szenario 3 bildet weitge-

hend den Vorschlag der Fratzscher-Kommission

ab. Interessant und neu am Szenarien-Bericht ist
daher insbesondere Szenario 2 mit der sogenann-
ten »Kapitalsammelstelle«.

Der Szenarien-Bericht selbst stellt seine
Punkte-Gewichtung grafisch, nicht numerisch,
dar. Es ist nicht angegeben, dass die Kategorien
als gleichwertig anzusehen sind, und auch nicht,
dass eine Addition der Punkte fiir zuldssig erach-
tet wird. Gleichwohl legt auch die optische Ein-
schatzung (bei welchem Szenario sind viele dicke
schwarze Punkte) nahe, dass Szenario 2 offenbar
viele Vorteile und wenige Nachteile in sich ver-
eint. Hat nun eine sehr differenzierte Betrachtung
unter den moglichen Modellen das Szenario 2 als
am besten geeignet identifiziert?

Bevor diese Frage eindeutig beantwortet wer-
den kann, sind wohl hinsichtlich Konstruktion und
anschlieBender Wertung der Szenarien noch eini-
ge Fragen zu beantworten:

— Weswegen wurde Uberhaupt ein Szenario abge-
bildet (Szenario 2), das noch so unspezifisch ist,
dass seine konkrete Konstruktion »letztendlich
im Zuge weiterer Verhandlungen« (Bodewig
2015b) erfolgen muss?

— Wie kam es zur Auswahl der Kategorien, sind
die Kategorien vollstéandig? Volkswirtschaftli-
che Kategorien wie Beschiftigung, Okologie
und eine Kosten-Nutzen-Wertung waren noch
denkbar.

— Waurden nicht an anderer Stelle zu viele Katego-
rien eingefiihrt, so dass das Gewicht zentraler
Kategorien wie z.B. »personalwirtschaftliche
Lasten« unterreprasentiert ist?

— Weswegen erhalten die Szenarien 1 und 2 beide
die maximale Punktzahl in der Kategorie »per-
sonalwirtschaftliche Lasten«, obwohl Szenario 2
mit seiner Tendenz zur Zentralisierung vermut-
lich viele Stellen in den Auftragsverwaltungen
der Lander bedroht?

— Enthalten die Szenarien 2 und 3 tatsachlich
eigenstandige Modelle, oder ist nicht vielmehr
Szenario 2 die Vorstufe zum vorgeschlagenen
Modell des Fratzscher-Berichts, die alle weite-
ren Schritte ermdglicht und der diese Schritte
auch in die innere Logik eingeschrieben sind?

4.3 Der Prozessoptimierungsbericht

Der Prozessoptimierungsbericht der Bodewig-II-
Kommission stellt nach eigener Aussage den
dritten und letzten Zwischenbericht dar. In einem
vierten (Abschluss-)Bericht sollen dann die
Schlussfolgerungen aus den vorangegangenen
drei Berichten gezogen werden. Eine erste Fas-
sung des Prozessoptimierungsberichts wurde am
22. Januar 2016 vorgestellt. Die nachfolgenden
Anmerkungen beziehen sich auf die zweite Fas-
sung vom 29. Januar.

4.3.1 Leitbild und Verhaltnis zu grundgesetz-

lichen Festlegungen

Leitbild im Prozessoptimierungsbericht ist eine Vor-

stellung des Bundes als maRgeblichem Besteller:
»Umsetzung: Der Bund wird der Bauherr als Be-
steller von Leistungen zur Umsetzung von Neu-
bau-, Ausbau- und Erhaltungsmafinahmen in
seinem BundesfernstrafSennetz. Die Absicherung
der Exklusivitdt der Ldnder bei der Beschaffung
ist durch das Grundgesetz sichergestellt. Art. 85
(1) GG und Art. 90 (2) GG stellen dabei klar, dass
ausschliefSlich die Lénder fiir die Ausfiihrung in
Frage kommen. Die Ldnder fiihren diese Aufga-
ben im Rahmen der Vorgaben vollumfénglich
eigenstdndig und eigenverantwortlich aus. Der
Bund kontrolliert die frist- und kostengerechte
Realisierung. Auf Basis der Ausbaugesetzte wird
durch eine institutionalisierte Mitwirkung der
Ldnder die Netzintegration gewahrt« (Bodewig
2015¢).

Die Lander waren in dieser Konstruktion die aus-

schlieRlichen Auftragnehmer. Offen bleibt, ob dies

ohne Grundgesetzanderung strukturell so abgebil-

det werden kann, sieht doch das Grundgesetz die

Aufteilung bisher so, dass beim Bund das Eigen-
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tum an den FernstralRen liegt und bei den Landern
die Verwaltung. Die Angabe »die Auftragsverwal-
tung wird zur Auftragsverantwortung« deutet
darauf hin, dass die bisherige Verwaltung veran-
dert und Zustandigkeiten verlagert werden sollen.
Entsprechend konnte eine Besteller-Auftragneh-
mer-Beziehung gegen Art. 90 (2) GG verstoRen.

Es scheint angebracht, vor einer Umsetzung ohne
Grundgesetzanderung noch belastbare Rechtsgut-
achten hinzuzuziehen, ob dies iberhaupt grund-
gesetzkonform moglich ware.

4.3.2 Trennung der FernstraBen vom nach-
rangigen Netz
Wird das FernstraBennetz aus dem nachgelager-
ten Netz herausgel6st, entstehen zahlreiche neue
Schnittstellen. Ublicherweise erfolgen bisher bei
einem FernstralRenausbau zeitnah auch die Anpas-
sungen im Netz der kommunalen StraBen und im
KreisstraRennetz rund um die Anschlussstellen,
um eine Verlagerung von Staus ins nachrangige
Netz zu vermeiden. Aus Osterreich ist bekannt,
dass die Trennung des FernstraBennetzes vom
nachrangigen Netz zu einer Vernachlassigung der
kommunalen StraBeninfrastruktur gefiihrt hat.
Auch im Winterdienst gibt es zahlreiche Syner-
gien. Eine einschneidende Verdnderung ware
eine Trennung der Autobahnmeistereien von den
StralRenmeistereien. Dies konnte notig werden,
um Quer- und Mischfinanzierungen zu vermeiden.
Die derzeitig vorhandene Querfinanzierung stellt
eine relevante Synergie dar, die positiv bewertet
wird. Nach einer Trennung wiirden sowohl Auto-
bahn- als auch StraRenmeistereien fir sich kleiner.
Damit wachsen aber moglicherweise proportional
zu ihrer Finanzierung ihre Gemeinkosten und ihre
Auslastung sinkt, mit anderen Worten: Sie werden
kostenintensiver. Der Prozessoptimierungsbericht
bleibt zu dieser Fragestellung undeutlich:
»In der konkreten Umsetzung bedeutet dies,
dass die Synchronisierung der Aufgaben- und
Ausgabenverantwortung nach den unterschied-
lichen Leistungsprozessen bzw. Aufgaben im
Zuge des Planungs-, Bau-, Erhaltungs- und
Betriebsprozesses differenziert werden muss«
(Bodewig 2015¢).

4.3.3 Leistungs- und Finanzierungsvereinbarung
Im Zentrum des Prozessoptimierungsberichts
steht ein Vorschlag aus dem Szenario 2 des
Szenarien-Berichts, der in Abschnitt 4.2.4 bereits

kritisiert wurde: »die Auftragsverwaltung wird zur
Auftragsverantwortung. In der konkreten Umset-
zung soll eine »Umstellung auf das Bestellerprin-
zip und die Einflihrung eines der Leistungs- und
Finanzierungsvereinbarung angelehnten langfris-
tigen Regelverhéltnisses von Leistung und Gegen-
leistung« erfolgen. Zum Grundsatz des Bundes als
Besteller gehort ein zugehoriges Vertragswerk mit
Uberprifbaren Leistungsparametern und einer
von der offentlichen Hand gewlinschten Anreiz-
struktur. Es existieren vergleichbare Vertrage zur
Leistungs- und Finanzierungsvereinbarung (LuFV)
mit der DB AG, diese sind hinsichtlich ihrer Wirk-
samkeit flr den dauerhaften Erhalt der Infrastruk-
tur und der Verbesserung der Leistungsfahigkeit
des Netzes allerdings umstritten:
»Es gibt deutlich Hinweise darauf, dass die Steu-
erung und Kontrolle der Umsetzung der durch
Haushaltsmittel finanzierten Bedarfsplanmayfs-
nahmen zur Kapazitdtserweiterung bei den
DB-EIU [Deutsche Bahn-Eisenbahn-Infrastruk-
turunternehmen] aus Sicht des Bundes Defizite
aufweisen« (Beckers 2013).
Auch ist belegt, dass der Verfall von Bahnbriicken
fortschreitet, siehe dazu insbesondere die parla-
mentarischen Anfragen der Bundestagsfraktion
Bundnis 90/Die Griinen (Blindnis 90/Die Grunen
2014). Die Fahrzeiten im Netz verlangern sich von
Jahr zu Jahr, und das bei gleichzeitig nahezu kons-
tant hohem Anteil an verspateten Ziigen. Auch die
Bundesregierung sieht Defizite:
»Bei der Ermittlung des Finanzierungsbedarfs
fiir eine kiinftige Leistungs- und Finanzierungs-
vereinbarung hat sich gezeigt, dass die EIU die
Bundesmittel vorrangig dort konzentriert haben,
wo sanktionsbewehrte Qualitétskennzahlen zur
Anwendung kommen. Diese unternehmerische
Fehlallokation fiihrt zusammen mit der zeitlich
gestreckten Instandhaltung nun anscheinend zu
einem zunehmenden Sanierungsbedarf bei den
Briicken« (Bundesregierung 2013).
Ohnehin ist es eine anspruchsvolle Aufgabe,
gleichzeitig verschiedene GroRen als Vorgaben fiir
die Anreizstruktur zu machen. Eine Priorisierung
auf ein Zustandsoptimum (Ziel = vorgegebener
Zustand des Netzes) mit einer Priorisierung auf
die Netzkapazitat (Ziel = vorgegebene Leistungs-
fahigkeit des Netzes) kann auch scheitern bzw.
zu suboptimalen Gesamtergebnissen fihren
(Mitusch/Beckers 2008). Ob daher die LuFV als
Vorbild oder doch eher als abschreckendes Bei-
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spiel dienen kann, sollte noch diskutiert, besser
aber: evaluiert werden. Es zeichnet sich ab, dass
auch im StralRennetz die sich potenziell gegen-
seitig beeinflussenden Ziele »guter Netzzustand«
und »gute Netzleistungsfahigkeit« eine jeweils
eigene Beriicksichtigung verlangen. So fordert der
Prozessoptimierungsbericht:
»Der Bund erhdlt von den Lédndern eine konti-
nuierliche Dokumentation fiir einen aussage-
krdftigen Netz-Zustands- und Leistungsbericht«
(Bodewig 2015c).
Es waére zu klaren, ob mit der Einfiihrung der
V-Modelle zusitzlich langfristige OPP-Vertriage
mit konkurrierenden Zielen existieren: V-Modelle
haben einen Fokus hinsichtlich des Netzzustands
als vorgegebenen Anreiz, A-Modelle den Durch-
fluss an Maut zahlenden Lkws und sind mithin
starker an die Kapazitat bzw. Leistung gekoppelt.
Nicht zuletzt sind beide GrofRen auch in den
politischen Vorgaben voraussichtlich auf lange
Sicht nicht konstant: Eine an den Klimazielen der
Bundesregierung orientierte Verkehrspolitik wird
vermutlich im Verlauf der kommenden 30 Jahre
eine Reduktion des motorisierten StraBenverkehrs
und somit eine Verringerung des Durchflusses
zum Ziel haben. Damit verknipft waren dann auch
geringere Anforderungen an Netzzustand und
Netzkapazitat; eventuell steht punktuell sogar
ein Rickbau an. Der Einbezug privaten Kapitals
im Zuge von OPP-Vertriagen bindet die 6ffentli-
che Hand auch inhaltlich langfristig. Prozesse wie
die oben geschilderte Anpassung der Autobahn-
Infrastrukturplanung z. B. an Klimaziele werden
behindert.

4.3.4 Zusammenwirkung der Teilberichte

Die Struktur der vier aufeinander aufbauenden
Berichte wird im dritten Teilbericht, dem Prozess-
optimierungsbericht, zum ersten Mal vorgestellt.
Ob diese Struktur von den Landern so geplant
war, darf bezweifelt werden. So hatte man bei von
vorneherein geplanten vier Berichtsteilen vermut-
lich fir den ersten dieser Berichte einen spre-
chenderen Namen als »Zwischenbericht« gewahlt.
Der Szenarien-Bericht folgt zudem keiner inhaltli-
chen Motivation; vielmehr wurde dort, wie offen
zugegeben wird, »aus aktuellem Anlass eine Fo-
kussierung auf die BundesfernstralRen vorgenom-
men«. Der »aktuelle Anlass« waren vermutlich

die massiven (allerdings zum damaligen Zeitpunkt
noch nicht 6ffentlich gemachten) Vorbereitungen

des Bundes mit dem Ziel, eine Bundesfernstralen-
gesellschaft zu griinden.

Es gibt noch weitere Anhaltspunkte, dass die
Logik der vier Berichtsteile teilweise nur konstru-
iert und nicht faktisch ist. So wird im »Prozess-
optimierungsbericht« angegeben, im Zwischen-
bericht hatte man die »verkehrstrager- und
baulasttrageribergreifenden Rahmen fiir die
Folgeberichte geschaffen«. Wie unter 4.1.2 dar-
gestellt, ware das zwar aus 6kologischen Griinden
und Motiven der volkswirtschaftlichen Effizienz
winschenswert gewesen, hat so aber nicht statt-
gefunden. Der (Fern-)StraRenverkehr ist das liber-
ragend dominante Thema auch des Zwischen-
berichts.

4.3.5 Abstimmung von Bund und Landern
Die Abstimmung des Bundes mit den Landern in
der Frage der (Neu-)Organisation des Fernstra-
Renverkehrs kann als verbesserungsfahig bezeich-
net werden. So hat die 3. Sitzung der Bodewig-II-
Kommission am 7. Dezember 2015 stattgefunden.
Erst danach, am 11. Dezember 2015 prasentierte
das Verkehrsministerium seine Reformvorschlage.
Eine andere Terminplanung seitens des Bundes
(und somit eine Abfolge) ware vermutlich koope-
rativer gewesen. Doch nicht nur das: Bestrebun-
gen zur Bildung einer gemeinsamen Kommission
von Bund und Landern sind bisher nicht bekannt.
Bei der Fratzscher-Kommission waren die Lan-
der nicht breit eingebunden gewesen. Insgesamt
entsteht der Eindruck, dass der Bund die Vorga-
ben macht und die Lander folgen, und zwar nicht
im Einklang mit dem entsprechenden Passus im
Koalitionsvertrag, der explizit ein gemeinsames
Vorgehen fordert. Die solcherart wenig eingebun-
denen Lander machen im Prozessoptimierungsbe-
richt dem Bund hingegen Angebote, wie er seinen
(eigenen) Vorgaben im Koalitionsvertrag entspre-
chen konnte:
»Insgesamt kann festgestellt werden, dass (ber
die konsequente Weiterentwicklung der Auf-
tragsverwaltung und der deutlichen Fokussie-
rung des Bundes auf die Finanzierungsstruktur
sowie einer Sonderbehandlung der nachholen-
den Sanierung alle von Bund und Léndern ange-
strebten Reformziele erreicht werden kénnen.
Damit kann den Vorgaben des Koalitionsvertra-
ges des Bundes zur 18. Legislaturperiode eben-
falls in vollem Umfang entsprochen werden«
(Bodewig 2015¢).
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Der Prozessoptimierungsbericht gibt dartiber hi-
naus an, auch die »Reformnotwendigkeiten und
Reformziele, die in der 3. Kommissionssitzung
formuliert wurden und sich in Teilen auch in der
Information des BMVI an die Mitglieder des Bun-
destagsverkehrsausschusses wiederfinden« zu
nennen. Auf diesem Wege finden die Positionen
des BMVI Eingang in den Bericht, die genannten
Reformnotwendigkeiten und Reformziele werden
dabei als zutreffend unterstellt.

4.3.6 Ubernahme der Planungskosten durch
den Bund
Planungskosten stellen einen wesentlichen Teil
der bei den Landern verbleibenden Kosten dar
(siehe dazu auch Abschnitt 2.3.2). Vor diesem
Hintergrund wiirde die folgende im Prozessopti-
mierungsbericht vorgeschlagene Regel die Lander
finanziell zunachst mafRgeblich entlasten:
»Der Bund finanziert alle notwendigen Fach-
ausgaben (Planungskosten und Bauausgaben)«
(Bodewig 2015¢).
Im Rahmen der Verhandlungen der Bund-Lander-
Finanzausgleichsverhandlungen kdnnte diese
Frage zu einem wichtigen Punkt werden. Um die
Folgen der vorgeschlagenen Umschichtung dieser
Mittelverteilung einordnen zu kdnnen, sollte eine
prazise Quantifizierung dieser Mittel vorgenom-
men werden.

4.3.7 Privates Kapital
Der Prozessoptimierungsbericht behandelt vor-
rangig Prozesse und Standards fiir die Auftrags-
verwaltungen, Fragestellungen zur Einbindung
von privatem Kapital behandelt er nur am Rande.
Die Einbindung von privatem Kapital wird als
Option nicht ausgeschlossen, durch sprachliche
Wendungen (»letztendlich nur«, »nur auf Einzel-
projekt- bzw. Konzessionsbasis«, »nur ein kleiner
Beitrag«) aber als begrenzt beschrieben. Eine
objektive (und somit spater Gberpriifbare) Grenz-
setzung findet allerdings nicht statt:
»Privates Kapital kann letztendlich nur wie
bis-her in Einzelprojekten bzw. (iber Konzessio-
nen Eingang in die Gesamtfinanzierung finden.
Zur Gewinnung privater Investitionen bedarf
es einer Rendite. Damit erhéhen sich zwangs-
ldufig die Kosten fiir die Bereitstellung der
Infrastruktur. Eine fiir die 6ffentliche Hand
akzeptable Renditenhéhe liefSe sich wie folgt
erreichen:

— Durch die Einréumung eines Rechtes zur
Nutzung (Konzession z. B. § 15 FstrG —
Nebenbetriebe)

— Durch Konzessionen zum Bau, Erhalt und
oder Betrieb (A, F + V-Modelle)

— Durch Zinsen fiir die Fremdkapitalbereit-
stellung« (Bodewig 2015c)

Insgesamt konnte einer entsprechenden Gesell-
schaft unter Umstéanden erlaubt werden, Kredite
aufzunehmen und eigenstandig Kapitalanlegern
OPP-Vertrige anzubieten. Zu den Renditeerwar-
tungen der Kapitalanleger wird eine Ubersicht
Uber die Charakteristiken der unterschiedlichen
Infrastrukturinvestments angegeben. Fir Eigenka-
pital (EK) werden die Renditeerwartungen danach
mit 5 bis 15 Prozent beziffert, fir Fremdkapital
(FK) mit 2 bis 7 Prozent. Nimmt man eine EK-FK-
Kombination im unteren Bereich wie z.B. 10 Pro-
zent EK zu 7 Prozent Zins und 90 Prozent FK zu

3 Prozent Zins an, so kommt man auf eine durch-
schnittliche Verzinsung von 3,4 Prozent. Bei einem
Annuititendarlehen von 30 Jahren (wie es bei OPP
Ublich ist) wirden damit die Zinszahlungen mehr
als 60 Prozent der Investitionssumme ausmachen,
d. h. es wéaren Uber 160 Prozent dessen zu zahlen,
was tatsachlich in Werten verbaut wirde. Es ist

in Frage zu stellen, ob vor diesem Hintergrund die
folgende Angabe zur moglichen Renditeherkunft
beruhigen kann:

»Dabei kann die Rendite iiber Einsparungen

oder liber Ausschiittungen (Mauteinnahmen,

Ausschlittungen) realisiert werden« (Bodewig

2015¢).

Es wirden also fur eine Infrastruktur, die nicht
aus Steuermitteln oder lber Kredite bei Nullzin-
sen finanziert wiirde, entweder die 1,6-fachen
Mautgebihren anfallen oder es waren in den
Verwaltungen 60 Prozent an Einsparungen durch-
zusetzen. Es erschlieBt sich darlber hinaus aus
dem Prozessoptimierungsbericht nicht, was genau
dabei eine Zentralisierung dieser Kreditaufnahme
erforderlich macht:

»Die Einbindung privater Investitionen kann da-

bei sinnvollerweise iiber eine dafiir spezialisierte

Gesellschaft konzipiert und (iber die zentrale

Finanzierungsgesellschaft abgewickelt werden«

(Bodewig 2015c¢).

Die Positionen zur einer Einbindung von privatem
Kapital wirken eigenartig abgekoppelt von den
logischen Folgerungsketten des restlichen Be-
richts, sie haben keine eindeutig zuordnungsfahi-
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gen Vorganger in Form zwingender Notwendig-
keiten oder gegebener Voraussetzungen und auch
keine Nachfolger in Form von weitergefiihrten
Folgebetrachtungen wie z. B. einer hinreichend
genauen Kosteneinordnung mit einer addaquaten
Gegenfinanzierung. Zusammenfassend erscheint
die Notwendigkeit der Einbindung von privatem
Kapital nicht schlissig begriindet und auch nicht
die Erfordernis einer spezialisierten, zentralen
Finanzierungsgesellschaft.

4.3.8 Keine BundesfernstraBengesellschaft —
aber »Umsetzungsstrategien«, die Vergleichbares
bewirken
Die Lander stellen sich in ihrer eigenen Zusam-
menfassung und Schlussbetrachtung in zentralen
Fragen gegen die Plane des Bundes:
»Die Ldnder stellen die politische Frage, ob
die Reformziele des Bundes iiberhaupt zentral
erreichbar sind, wenn man sich ausschliefSlich
auf eine organisatorische Konzentration der
Prozesse fokussiert. Dies ist — auch angesichts
anzunehmender umfénglicher Transaktionskos-
ten und einer langen zeitlichen Umsetzungs-
phase — zweifelhaft. Ein Zeitfenster von deutlich
mehr als einer Dekade ist im Falle der Griindung
einer eigenen Bundesgesellschaft (inklusive
Grundgesetzidnderung und Integration) anzu-
nehmen. Dagegen sind die im vorliegenden
Bericht beschriebenen Umsetzungsstrategien
ohne Friktionen in einem Zeitraum von ca. zwei
Jahren durchfiihrbar.« (Bodewig 2015c¢)
Der angedeutete Konflikt bezieht sich allerdings
nicht auf die Einbindung privaten Kapitals. Der
urspriingliche Vorschlag der Fratzscher-Kommis-
sion, privatem Kapital (zentralisierten und struk-
turierten) Zugang zum Bau, Unterhalt und Betrieb
offentlicher Infrastrukturen zu verschaffen, wird
erfillt. Dort heildt es:
»[Es] miisste ein Mechanismus gefunden wer-
den, um die [...] Risiken mindestens teilweise auf
private Investoren zu iibertragen. Dafiir kdimen
[...] in Frage: Koinvestitionen auf Projektebene
mit Infrastrukturfonds oder anderen institutio-
nellen Investoren, die ihrerseits Kapitalsammel-
stellen sind und auf diese Weise Risiko gebiin-
delt weitergeben« (Fratzscher-Kommission
2015).
Das Modell deckt sich zudem mit den Forderungen
von Bauindustrie und Versicherungswirtschaft:

»Eine Beteiligung privater Partner an der Ge-
sellschaft lehnen GDV und HDB ab. Eine solche
Gesellschaft béte jedoch auf Projektebene viele
Mdglichkeiten, privates Kapital zu beteiligen.
»Offentlich-private Partnerschaften haben sich
bewdihrt. Alle bisherigen Projekte waren im
Kosten- und Zeitrahmen, Mehrkosten gab es
nichtc, betont Knipper. Investoren kénnten mit
der Ubernahme von Projektrisiken héhere Ren-
diten erzielen als etwa mit Bundesanleihen. Im
Gegenzug werde der Staat von Risiken entlastet.
»Bei OPP gilt, Rendite gegen die Ubernahme
von Risiken. Das ist ein fairer Deals, so Knipper«
(Hauptverband der Deutschen Bauindustrie
2015d).

4.3.9 Zusammenfassende Bewertung der
Bodewig-Zwischenberichte

Die Berichte der Bodewig-II-kommission stehen
inhaltlich und konzeptuell teilweise lose mitein-
ander in Zusammenhang. Der im letzten Bericht
behauptete Verbund der Dokumente wird aus den
Berichten selbst nicht glaubwirdig. Autorinnen
sind namentlich nicht genannt, es ist vorstellbar,
dass die Berichte nur wenige gemeinsame Ver-
fasserlnnen haben. Gemeinsam ist den Berichten
allerdings die starke bis ausschliefliche Fokussie-
rung auf den BundesfernstraRenbau sowie die
Aufrechterhaltung einer Option fiir die Beteiligung
privaten Kapitals. Der im zweiten und dritten
Bericht praferierte Losungsvorschlag (Szenario 2)
ist schwach ausformuliert. Gleichwohl erméglicht
genau dieses Szenario explizit die Beteiligung von
privatem Kapital auf verschiedenen Ebenen, und
zwar ohne eine Begrenzung der Hohe. Die Berich-
te sind Positionspapiere der Lander, sie tragen
jedoch sowohl hinsichtlich der unterstellten Vor-
aussetzungen (positive Sicht auf OPP, Reformnot-
wendigkeiten und Reformziele) als auch in Bezug
auf die praferierte Losung den Vorstellungen des
Bundes schon vielfach Rechnung. Die Berichte de-
cken sich nicht mit den auRerhalb der Kommission
gefassten Beschlissen einzelner Landtage sowie
mit den AuRerungen von Landesregierungen zu
der Fragestellung innerhalb der vorausgegange-
nen zwolf Monate.
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4.4 Das Positionspapier des Verkehrs-
ministeriums

Am 11.12.2015 gab Verkehrsminister Dobrindt

einen siebenseitigen Bericht zum Themenkomplex

heraus. Das Papier tragt den Titel »Reform der

Auftragsverwaltung im Bereich der Bundesfern-

straBen« (BMVI 2015b) und ist die erste offizielle

Verlautbarung der Regierung in der Frage. Das

Papier soll mit Schauble und Gabriel abgestimmt

worden sein. Zentrale Forderungen sind:

— die BundesfernstraBengesellschaft soll eine
GmbH werden

— das Grundgesetz muss geandert werden

— die Netzbewirtschaftung soll nach betriebs-
wirtschaftlichen Grundsatzen erfolgen

— dafir soll die neue GmbH »notwendige
Entscheidungsspielrdaume« erhalten

— die neue GmbH soll selbst OPPs machen
dirfen

— die neue GmbH soll selbst Kredite aufnehmen
dirfen

4.4.1 Bundesfernstraflengesellschaft als GmbH
Wird die Bundesfernstrallengesellschaft eine
GmbH, so bedeutet das, dass die formelle Priva-
tisierung des Bereichs vorgesehen ist. Auch wenn
eine solche GmbH zu 100 Prozent in 6ffentlichem
Eigentum bleibt, hat eine solche formelle Priva-
tisierung bereits gravierende Auswirkungen. So
hat das Parlament beziiglich der Geschéaftspoli-
tik keinerlei Mitspracherechte mehr. Die GmbH
untersteht der Regierung, die wiederum auch nur
sehr vermittelt Einfluss nehmen kann. Das Ma-
nagement richtet fern der offentlichen Kontrolle
dann das Unternehmen dahingehend aus, dass

es Gewinne macht, das ist schlicht der zentrale
Zweck solcher privatrechtlichen GmbHs. Zumeist
ist auch das Gehalt der Manager mittelbar oder
unmittelbar an den Gewinn gekoppelt. Offentliche
Ziele sowie das Gemeinwohl spielen keine Rolle
mehr bzw. kdnnen unter Umstdnden sogar der
Gewinnmaximierung im Wege stehen. Aber nicht
nur die parlamentarische Mitbestimmung wiirde
auf diesem Wege kiinftig ausgehebelt, auch Aus-
kunftsbegehren der Biirgerinnen scheitern nach
einer formellen Privatisierung womaoglich ofter,
weil die relevanten Angaben dann eventuell unter
das »Betriebs- und Geschéftsgeheimnis« fallen.
Die formelle Privatisierung ist zudem die entschei-
dende Vorbereitung fiir eine spatere Kapitalpriva-

tisierung. Auch wenn alle politisch Beteiligten uni-
sono behaupten, sie wollen auf keinen Fall auch
nur ein Prozent 6ffentlichen Eigentums verkaufen,
werden die grundgesetzlichen Voraussetzungen
dafiir geschaffen. Ein spaterer (Teil-)Verkauf kann
dann in einer anderen Legislaturperiode mit ein-
facher Mehrheit oder sogar ohne Parlamentsbe-
teiligung erfolgen.

4.4.2 Hinweis auf Grundgesetzdnderung
Obwohl nahezu alle Beteiligten davon ausgehen,
dass eine Grundgesetzanderung unabdingbar ist,
gab es bisher von Regierungsseite keine konkre-
ten, d. h. diskutierfahigen Vorschlage. Ohne jeden
Bezug zu einer eventuellen Grundgesetzanderung
ist jedoch die folgende interessante Forderung im
BMVI-Papier enthalten:
»Der Bund gewdhrleistet, dass dem Wohl der
Allgemeinheit, insbesondere den Verkehrs-
bediirfnissen bei dem Ausbau und Erhalt des
vorhandenen Netzes Rechnung getragen wird«
(BMVI 2015b).
Das ist auch die Formulierung, die ins Grundgesetz
eingefligt wurde, als 1994 die Bahn privatisiert
wurde:
»Der Bund gewdhrleistet, dafs dem Wohl der
Allgemeinheit, insbesondere den Verkehrsbe-
diirfnissen, beim Ausbau und Erhalt des Schie-
nennetzes der Eisenbahnen des Bundes sowie
bei deren Verkehrsangeboten auf diesem Schie-
nennetz, soweit diese nicht den Schienenperso-
nennahverkehr betreffen, Rechnung getragen
wird [...]« (GG § 87e).
Dieser Zusammenhang ist flr auch den Verwal-
tungsrechtler Prof. Gerd Hermes Anlass zur An-
nahme, »das deute klar auf Privatisierung hin«
(Schumann 2016). Mit dem betreffenden Passus
im Grundgesetz erwies sich allerdings das Wohl
der Allgemeinheit als kaum bzw. gar nicht einklag-
bar. Es wurde zudem kritisiert, dass die formell
private DB AG jenseits demokratischer Kontrolle
Milliarden Euro aus Staatshaushalt und Schienen-
verkehr heraustransferieren konnte, zu Lasten von
Steuerzahlenden, Bahnkundinnen und Umwelt
(WalRlmuth 2014). Und die formell private Bundes-
fernstralRengesellschaft kann womaoglich jenseits
demokratischer Kontrolle Milliarden Euro aus
Staatshaushalt und Infrastrukturen heraustrans-
ferieren, zu Lasten von Steuerzahlenden, Umwelt
und — womoglich wieder — zu Lasten von Bahn-
kundlnnen. Weitere Parallelen zwischen Bahnpri-
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vatisierung und einer FernstraBenprivatisierung

kénnten gezogen werden:

— Das Schienennetz wurde der Bahn kostenfrei
Ubertragen — das Eigentum der Bundesfern-
stralRen verbleibt beim Bund.

— Die Bahn-Pensionen zahlt der Bund — die
Fernstrallenverwaltungspensionen zahlt wo-
moglich kiinftig auch der Bund.

— Die DB AG durfte sich schnell, dauerhaft und
teuer verschulden — die BFG soll sich am
Kapitalmarkt und somit teurer als Kredite liber
Bundesanleihen verschulden diirfen.

— Die DB AG bestimmt Fahrpreise — bestimmt
die BFG oder eine »Kapitalsammelstelle« bald
die Mauthohe?

— Die DB bevorzugt die (iberregionalen Strecken
bei gleichzeitigem Abbau von Nahverkehrs-
strecken in der Flache — folgt nun eine Bevor-
zugung von Fernstraflen gegeniiber dem
nachrangigen Netz?

— Das EBA wurde eingesetzt als neue, aber
schwache Regulierung — eine neue Regulierung
flir BundesfernstraBen konnte auch (zu)
schwach ausfallen.

— Die Pallmann-Kommission hatte weitreichende
Privatisierungen vorgeschlagen — die Fratzscher-
Kommission schldgt eine weitreichende Ein-
bindung privaten Kapitals vor.

Das Wohl der Allgemeinheit konnte im Rahmen

der formellen Privatisierung der Bahn mit den

bekannten Folgen und Defiziten von der DB AG in-
terpretiert werden. Eine erfolgreiche Verfassungs-
klage gegen das Agieren des Konzerns oder des

Gewahrenlassens der Bundesregierung ist nicht

bekannt. Einer erneuten Einfiihrung des betref-

fenden Passus ins Grundgesetz sollte daher mit
dem Misstrauen aus der 20-jahrigen Erfahrung
einer formell privaten Bahn begegnet werden.

4.4.3 Netzbewirtschaftung nach betriebswirt-
schaftlichen Grundsatzen

Infrastrukturen der Daseinsvorsorge entfalten,
wenn sie sinnvoll errichtet und richtig betrieben
werden, einen volkswirtschaftlichen Nutzen. Die
Befolgung betriebswirtschaftlicher Grundsatze
erfordert hingegen, die Ziele (und damit zumeist:
den Gewinn) des Einzelunternehmens hoher zu
stellen als das Gemeinwohl. Konkret kann das
bedeuten: Wenn eine 6ffentliche Infrastruktur
verfallt, kann das fir den damit betrauten Betrei-
ber betriebswirtschaftlich erforderlich gewesen

sein, ebenso wenn weniger Steuern und niedri-
gere Lohne gezahlt werden. Selbst viele Leute zu
entlassen, kann betriebswirtschaftlich notwendig
werden — mit der betriebsbedingten Kiindigung
gibt es dazu einen eigenen umfassenden Rege-
lungszusammenhang. Eine Einrichtung, die Infra-
strukturen der Daseinsvorsorge entwickeln,
erhalten und betreiben soll, auf betriebswirt-
schaftliche Grundsatze zu verpflichten, bedeutet,
die Gewahrleistung der gleichzeitig erwiinschten
volkswirtschaftlichen Effekte Anderen zu libertra-
gen. Es war lange Zeit gesellschaftlicher Konsens,
dass dies fir Infrastrukturen der Daseinsvorsorge
nicht zielfihrend ist.

4.4.4 Keine Schattenhaushalte versus »privates
Kapital auf Projektebene«
Gefordert (aber nicht begriindet) wird im BMVI-
Positionspapier eine »Mobilisierung privater
Investitionen«. Es soll dabei aber »keinen Schat-
tenhaushalt« geben. Eine belastbare Definition
fiir Schattenhaushalte gibt es allerdings nicht,
auch das Papier des Ministeriums bietet dazu
nichts an. Bei der Vorstellung des Papiers im
Verkehrsausschuss war von einer Umgehung der
Maastricht-Kriterien die Rede. Ohnehin geht das
Verkehrsministerium weiterhin davon aus, dass
alle OPPs vollstindig und transparent im Haushalt
dargestellt sind. Diese Auffassung kann als strittig
angesehen werden. So kritisierte der Bundes-
rechnungshof wiederholt, dass die sich aus OPP
ergebenden Verbindlichkeiten nicht als Schulden
gerechnet werden und somit einen Anreiz zur
Umgehung der deutschen Schuldenbremse dar-
stellen. Dass OPP auch fiir die neue Konstruktion
erwogen wird, ergibt sich aus folgender Aussage:
»Sofern zusdtzlich privates Kapital in Infrastruk-
turmafnahmen fliefSen soll, wdre dies, wenn die
Wirtschaftlichkeit gegeben ist, fiir Projekte der
Gesellschaft méglich. Dadurch soll die Méglich-
keit geschaffen werden, dass sich Private am
Netzausbau und -erhalt beteiligen kénnen, so
dass die Investitionsstrategie der Bundesregie-
rung in ihrer Wirkung noch verstdrkt werden
kann« (BMVI 2015b).
»Privates Kapital auf Projektebene« ist eine Um-
schreibung von OPP. Eine andere Form der In-
vestition auf Projektebene ist nicht bekannt. Die
Vermeidung des Begriffs OPP an dieser Stelle ist
insofern interessant, als das BMVI an anderer
Stelle sehr selbstbewusst fiir OPP wirbt, siehe
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dazu auch die Neue Generation OPP in Kapitel 3.
Es ist vorstellbar, dass das BMVI in diesem Posi-
tionspapier sprachlich dem Umstand Rechnung
tragt, dass OPP in den Landern teilweise kritisch
gesehen wird.

4.4.5 Kurswechsel in der Argumentation
Beobachtet werden kann ein Kurswechsel in der
Argumentation im Jahr 2015. In den Hintergrund
geraten ist das zentrale Argument der Fratzscher-
Kommission von den maroden Infrastrukturen,
die (dringend) Investitionen benoétigen. Damit
geraten auch die Versicherungskonzerne aus dem
Blickfeld, deren Schwierigkeiten in der lang an-
dauernden Niedrigzinsphase zuvor als eine der
maRgeblichen Motivationen fir eine Bundesfern-
straBengesellschaft thematisiert worden waren
und flr die aus diesem Grund Infrastrukturinves-
titionen als Anlageobjekte interessant geworden
waren. Die Argumentation hat sich in der zweiten
Jahreshalfte 2015 auf eine Kritik an der Auftrags-
verwaltung der Lander verlagert.

Das BMVI bleibt zudem die Belege dafir
schuldig, inwieweit es rational und effizient ist,
wegen Defiziten in einzelnen Prozessen nahezu
die komplette Struktur aufzulésen und neu zu
konfigurieren.

4.5 Bewertung der Positionspapiere von Bund
und Landern

Der Einbezug von privatem Kapital in den Fern-
stralRenbau ist sowohl beim Bund als auch bei den
Landern eng mit der Frage einer Verwaltungsre-
form verknipft. Das favorisierte Organisations-
szenario der Lander (Szenario 2 des Szenarienbe-
richts) ermoglicht explizit private Beteiligung. Der
Vorschlag des BMVI sieht ebenfalls die Notwen-
digkeit, privates Kapital in den FernstraBenbau
einzubeziehen. Der Einbezug von privatem Kapital
wird damit zu einer Art rotem Faden innerhalb
sich ansonsten teilweise widersprechender Posi-
tionspapiere. Gleichzeitig ist genau diese Position
»Einbezug von privatem Kapital« selbst kaum
durch stichhaltige Motivationen hinterlegt und
wird auch nicht Gber belastbare Folgenabschat-
zungen fir eine weitere Bewertung durch Dritte
aufbereitet. Aber auch andere wichtige Punkte
bleiben offen:

— Fir welche der Vorschlage und Organisations-
modelle muss das Grundgesetz gedndert
werden, und wenn es gedandert werden muss,
wie genau?

— Ist ein Einbezug von privatem Kapital in den
Fernstrallenbau ein eigenstandiges Ziel, das
eigenstandig verfolgt werden kann, oder hangt
dieses Ziel zwingend mit bestimmten Organi-
sationsmodellen zusammen?

— Gilt umgekehrt, dass eine Verwaltungsreform
im StraBenbau auch ohne den Einbezug von
privatem Kapital erfolgreich moglich ist?

— Welche Bestandteile der Organisationsmodelle
sind Uberhaupt durch die Lander zustimmungs-
pflichtig? Konnte der Bund z. B. bei einer Ab-
lehnung seines Vorschlags fir eine Bundes-
fernstralRengesellschaft durch die Lander die
»Kapitalsammelstelle« aus dem Szenario 2 des
Szenarienberichts ohne Landerzustimmung
umsetzen?
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5 Schlussfolgerungen

Die vorliegende Studie hat aktuelle Entwicklun-
gen der Privatisierung der Daseinsvorsorge in
Deutschland untersucht. Bisher gibt es nur wenige
Untersuchungen zu PrivatisierungsmalRnahmen im
Bereich der Verkehrsinfrastruktur und der Bun-
desfernstraflen im Besonderen. Die vorliegende
Studie stellt diesbezliglich erstmals die Verbindun-
gen zwischen 6ffentlich-privaten Partnerschaften
und einer BundesfernstraBengesellschaft her, die
weitreichende, zum Teil irreversible, Folgen her-
vorrufen konnten. Diese Zusammenhdnge werden
nachfolgend nochmals in zentralen Schlussfolge-
rungen dargestellt.

5.1 Die Bundesfernstrafengesellschaft als Teil
einer groRen Privatisierungspolitik

Die von Sigmar Gabriel eingesetzte Expertenkom-
mission »Starkung von Investitionen in Deutsch-
land« unter der Leitung von DIW-Prasident

Prof. Marcel Fratzscher hat in ihrem Gutachten
eine Verkehrsinfrastrukturgesellschaft fliir Bundes-
fernstralRen als alternative Struktur- und Finanzie-
rungslosung fur die unterfinanzierte Verkehrsinf-
rastruktur vorgeschlagen, die Planung, Bau, Erhalt
und Betrieb zentralisieren sowie eine ausfinanzier-
te Struktur der BundesfernstraBen erméglichen
soll.

Obwohl die vorgeschlagene Bundesfernstra-
Rengesellschaft bewusst nicht in einen Zusam-
menhang mit OPP gestellt wird, ist es wahrschein-
lich, dass diese Struktur den Ausbau und Betrieb
der Autobahnen und Bundesstrafien privatisieren
soll. Die BundesfernstraBengesellschaft als eines
der zentralen Vorhaben der GroRen Koalition wiir-
de sich dann als ein Privatisierungsvorhaben von
grofRem MaRstab und mit voraussichtlich weitrei-
chenden Folgen fiir die Gesellschaft erweisen.

Die konkreten Vorbereitungen zur Grindung
einer BundesfernstralRengesellschaft laufen seit
Anfang 2014. Es gibt dazu Arbeitsgruppen auf
Ebene der Ministerien, der Fraktionen sowie der
Bundeslander und es sind (mindestens) die Minis-
terien Wirtschaft, Finanzen und Verkehr beteiligt.
Die Vorbereitungen finden auf finf Ebenen statt:
— Liberalisierung der Anlagevorschriften und Steu-

ererleichterungen fiir Versicherungen
— Schaffung neuer Geldflisse
— Umleitung bestehender Geldflisse

— Aufweichung des Vergaberechts
— Grundgesetzanderung

5.1.1 Liberalisierung der Anlagevorschriften und
Steuererleichterungen fiir Versicherungen

Im Zuge von Anderungen der Anlageverordnung,
Einschrankung des Konzernverbots und mit Hilfe
des Gesetzes zur Modernisierung der Finanz-
aufsicht Giber Versicherungen (européische Ver-
sicherungsregulierung »Solvency ll«) soll die
Versicherungsregulierung aufgeweicht werden.

Im Fratzscher-Bericht wird auch eine milliarden-
schwere Steuererleichterung fir das Anlagemo-
dell der Versicherungen (»Benachteiligung von
Eigenkapital und Fremdkapital beseitigen«) vorge-
schlagen. Die betreffenden Gesetzentwidrfe sind
vom Kabinett bereits verabschiedet oder werden
auf Regierungsebene beraten. Die vornehmlich als
kiinftige Investoren anvisierten Versicherungen
dirften bei wirksam Werden der entsprechenden
Gesetze riskantere Geschéafte zum Beispiel im Bun-
desfernstrallenbau vornehmen sowie von Steuer-
erleichterungen profitieren. Es ist daher nahelie-
gend, die mehrere Gesetze und Gesetzesvorhaben
umfassenden Regierungsaktivitdten als zusam-
menhdngend aufzufassen. Auch aus Sicht der Bun-
desregierung selbst ist es sicherlich zumindest Ziel
gesetzgeberischer Aktivitaten, mit einem Gesetz
auch die Ziele eines anderen Gesetzes zu erleich-
tern oder zu unterstiitzen. Wenn es Ziel der Bun-
desregierung ist, privatem Kapital den Zugang

zu Investitionen in 6ffentliche Infrastrukturen zu
erleichtern, erscheint es somit als nicht unwahr-
scheinlich, dass die Bundesregierung dies nicht
nur im Rahmen einer reinen Verwaltungsreform
betreibt, sondern auch im Steuerrecht und im
Bereich der offentlich-rechtlichen Versicherungs-
aufsicht.

5.1.2 Schaffung neuer Geldfliisse

Die BundesfernstraRengesellschaft soll die staat-
lich veranlassten, von den Nutzerlnnen zu entrich-
tenden Lkw- und Pkw-Mautgebihren erhalten —
zusatzlich zu den bisherigen Haushaltsmitteln, die
dem Sektor Uber die entsprechenden Titel im Ver-
kehrshaushalt zuflieRen. Diese sogenannte Nut-
zerfinanzierung wird mit 6kologischen Argumen-
ten und Effizienzvorteilen begriindet. Der Begriff
»Finanzierungskreislauf Stralle« suggeriert dabei,
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dass sich hier Nutzerlnnen kiinftig proportional

zu ihrem unmittelbaren Nutzen finanziell an den
Lasten fiir die Infrastrukturen beteiligen. Die tat-
sachlichen Finanzstrome verlaufen aber weiterhin
oder sogar in noch starkerem MaRe ganz anders:
Geschéadigt werden vor allem Menschen, die vom
Verkehrssystem Stral3e insgesamt durch Emissio-
nen oder unmittelbar in einem Unfall gesundheit-
lich beeintrachtigt werden. Die entsprechenden
Kosten werden anerkanntermaRen nicht von den
Verursacherlnnen — den Autofahrenden und den
Logistikunternehmen — getragen, sondern von
der Gesellschaft insgesamt, insbesondere liber
Steuern und Krankenkassenbeitrdge. Der Kreislauf
StralRe hat mithin ein Loch, durch das Schadigun-
gen auslaufen. Werden nun zusatzliche Einnah-
men aus Pkw- und Lkw-Maut in das System StralRe
hinzugegeben, schlieRt sich das Loch deswegen
nicht. Eventuell tritt infolge einer durch Mehrein-
nahmen induzierten zusatzlichen Aktivitat sogar
noch mehr Schaden aus. Mit anderen Worten:
Moglicherweise generiert die Bundesfernstralien-
gesellschaft durch intensivierten Autobahnaus-
und -neubau einen noch gréoReren Schaden im
Bereich Umwelt und Gesundheit als zuvor, ohne
dass hierzu ein Interessenausgleich zum Beispiel
durch Transferleistungen stattfindet.

Wenn also weder 6kologische Vorteile noch
Effizienzvorteile flir die Ausweitung der sogenann-
te Nutzerfinanzierung nachweisbar sind, muss die
Frage zuldssig sein, ob nicht andere Griinde mal3-
gebend sind. Hier kann als ein Nebeneffekt von
Pkw- und Lkw-Maut festgestellt werden, dass die
betreffenden Gelder als Gebiihren andere Geld-
flisse als die allgemeinen Steuern bilden. Durch
die Zuweisung zu bestimmten Gesellschaften oder
Haushaltstiteln besteht die Gefahr, dass diese
Gelder der unmittelbaren Kontrolle durch das Par-
lament entzogen werden.

5.1.3 Umleitung bestehender Geldfliisse

Eine geplante Gesetzanderung konnte schon
2016 die Gelder fiir die Mittelverantwortung fiir
wesentliche Anteile an der ehemaligen Mineraldl-
steuer, jetzt Energiesteuer, an die Verkehrsinfra-
strukturfinanzierungsgesellschaft VIFG lbertra-
gen. Die VIFG ist eine der in Frage kommenden
Gesellschaften des Bundes, aus der die geplante
Verkehrsinfrastrukturgesellschaft heraus gegriin-
det werden konnte. Der Bundesrat sieht in dem
Gesetzentwurf eine Vorbereitung dieser Bundes-

fernstralRengesellschaft — und das, obwohl es an
keiner Stelle des Gesetzes oder der Begriindung
eine Bezugnahme zur BundesfernstraBengesell-
schaft gibt — und lehnt das Vorhaben wegen die-
ses Zusammenhangs (bisher) ab. Bei der Auswei-
tung der Mittelverantwortung geht es ebenfalls
um —in diesem Fall bereits bestehende — Geld-
flisse, die moglicherweise durch die Vorgehens-
weise schlechter durch das Parlament kontrolliert
werden kénnen.

Wenn Geldflisse zu 6ffentlichen Infrastruktu-
ren jenseits parlamentarischer Kontrolle generiert
werden und wenn Steuern und Gebuhren fir
offentliche Infrastrukturen der parlamentarischen
Kontrolle (sukzessive) entzogen werden, entsteht
die Gefahr, dass ein (steigender) Anteil der Steu-
ern und Gebliihren in der Folge dem Gemeinnut-
zen verloren geht.

5.1.4 Aufweichung des Vergaberechts

Dass vergaberechtliche Regeln fiir Investoren als
Investitionshemmnis angesehen werden kénnen,
haben die Debatten um die Handelsabkommen
TTIP, CETA und TISA gezeigt. Insofern scheint es
schliUssig, dass die Regierung, wenn sie bestimmte
Investitionen fordern will, entsprechende verga-
berechtliche Restriktionen lockert. Wer schnell
bauen will, mochte vielleicht verstarkt auf Nacht-
arbeit setzen. Wer viele Auftrage in kurzer Zeit
auslosen mochte, fuhlt sich durch lange Vergabe-
verfahren moglicherweise darin behindert. Da im
Vergaberecht aber stets auch Aspekte des Ver-
braucherschutzes bis hin zur Sicherheit von Leib
und Leben verhandelt werden, ist eine prazise In-
teressenabwagung erforderlich. In dieser Situati-
on kann es vorkommen, dass eine Regierung dem
Fehlanreiz unterliegt, unter Umgehung der die
Interessen abwagenden Debatte die entsprechen-
den Anderungen zu verstecken. Méglicherweise
ist die Bundesregierung im Zuge des Entwurfs fir
ein Vergaberechtsmodernisierungsgesetz einem
solchen Fehlanreiz unterlegen. Zumindest er-
scheint die Befreiung vom Vergaberecht fiir die
juristisch schwach definierten 6ffentlich-6ffentli-
chen Partnerschaften zu spater Stunde vorgenom-
men worden zu sein — die zugehorige erste Lesung
fand nach Mitternacht im Bundestag statt. Inhalt-
lich ist es durchaus denkbar, eine mehrstufige
OPP-Konstruktion zu bilden, die auf den oberen
Stufen viele »O«s aufweist, mithin als dffentlich-
offentliche Partnerschaft ausgewiesen werden



96 Schlussfolgerungen | Privatisierung der Daseinsvorsorge in Deutschland

kann und somit nicht (mehr) dem Vergaberecht
unterliegt; die in einer tieferen Ebene dann jedoch
private Partner einbezieht, die dann bereits von
den Ausnahmen vom Vergaberecht profitieren
kénnen. Im OPP-Projekt »Herkules« mit geschitz-
ten 7 Mrd. Euro Volumen wurde so verfahren. Die
Siemens-eigene BWI Services GmbH musste nach
einem Urteil des Oberlandesgerichtes in Diissel-
dorf ihre Dienst- und Lieferleistungen im Bereich
der nichtmilitarischen Informationstechnik der
Bundeswehr o6ffentlich ausschreiben, da sie vom
Gericht als offentlicher Auftraggeber qualifiziert
wurde. Als unerheblich war dabei gewertet wor-
den, dass das Herkules-OPP-Projekt als Ganzes
bereits nach Vergaberecht vergeben worden war
(OLG Dusseldorf 2013). Das OPP-Projekt Berliner
Wasserbetriebe war noch klarer zunachst auf
offentlicher Ebene verfasst: Die Wasserbetrie-

be selbst waren stets eine Anstalt 6ffentlichen
Rechts. Die Beteiligung privater Partner erfolgte
innerhalb des komplexen Firmengeflechts einige
Ebenen tiefer. Mit dem im Dezember 2015 ver-
abschiedeten »Gesetz zur Modernisierung des
Vergaberechts« konnten vergleichbare Rechtskon-
struktionen als OPP gelten und vom Vergaberecht
ausgenommen werden.

5.1.5 Grundgesetzanderung

Die BundesfernstraBengesellschaft dirfte sich
jenseits der Schuldenbremse und auch abseits
der europdischen Schuldengrenzen verschulden.
Die Schuldenbremse, die als Selbstverpflichtung
ja keine physikalisch-materielle Grenze darstellt,
konnte in diesem Zusammenhang als selbstge-
schaffener Sachzwang angesehen werden, mithil-
fe dessen eine tatsachliche materielle Umvertei-
lung im Zuge der Privatisierung begriindet wird.
Um diese Umverteilung zu ermaoglichen, soll die
Auftragsverwaltung der BundesstrafRen durch die
Lander aufgelost und eine neue Struktur jenseits
parlamentarischer Kontrolle geschaffen werden.
Keiner der Vorgange ware dabei das eigentliche
Ziel, vielmehr wiirde es sich um notwendige —
und aufwandige — (grund-)gesetzgeberische Vor-
gange handeln, die auf dem Weg liegen zur Schaf-
fung sicherer, rentabler und risikoarmer Anlage-
moglichkeiten fir private Kapitalanleger.

5.2 Ineinandergreifen von OPP und Bundes-
fernstraRengesellschaft

Die Studie zeigt auf, dass die Debatten um OPP
und eine BundesfernstraRengesellschaft keines-
wegs im Widerspruch zueinander stehen, sondern
vielmehr direkt ineinandergreifen. lhr gemein-
sames Ziel ist die Privatisierung von milliarden-
schweren Auftragsvolumina. Die Bundesfernstra-
Rengesellschaft wiirde dabei die Rahmenstruktur
bilden, OPP die faktische Anlageform.

5.2.1 Riickbau der Verwaltung, Schaffung eines
Unternehmens

Welche Rechtsform eine Bundesfernstralenge-
sellschaft annehmen soll, ist Bestandteil der zuge-
horigen Diskussion. Dabei wird zwar teilweise ver-
sucht, die Diskussion des »Ob« durch das »Wie«
zunachst zu Gberlagern und dann zu verdrangen,
eine bei Privatisierungsvorhaben haufig anzutref-
fende Strategie von Privatisierungsbefiirworte-
rinnen. Aber auch fiir die Diskussion des »Ob«
konnte der Versuch, die Folgen von »milderen
Varianten« zu antizipieren, aufschlussreich sein.
Die AGR als Rechtsform scheint eine solche milde-
re Variante zu sein. Doch auch der Umbau einer
Verwaltung mit paralleler Neugriindung einer A6R
bringt erhebliche Nachteile mit sich. Zunachst
erfordert so ein Umbau erhebliche Zugestand-
nisse seitens der Beschaftigten. Aller Voraussicht
nach ware der Umbau auch mit der teilweisen
Aufloésung der bisherigen Verwaltung verbunden.
Zudem darf der Bund AGRs nur griinden, wenn
ihm die Verwaltung fir den Bereich oder Gegen-
stand zusteht, den er verwaltungstechnisch aus-
fihren mochte. Das bedeutet im Umkehrschluss,
dass auch eine BundesfernstraBengesellschaft als
AOR voraussichtlich eine Grundgesetzanderung
voraussetzt. Vor allem aber ist eine AGR primar
ein Unternehmen. Die Rechtsform der AGR spie-
gelt zahlreiche Eigenschaften der AG aus dem
Privatrecht ins 6ffentliche Recht. Entscheidungen
erfolgen primar nach betriebswirtschaftlichen,
nicht nach volkswirtschaftlichen Grundsatzen. Die
Kontrolle erfolgt vermittelt liber einen Aufsichts-
rat oder Verwaltungsrat, zudem wird sie nicht
mehr vom Parlament sondern nur noch von der
Regierung ausgeibt. Im Rahmen von Holding-
Modellen konnen A6Rs sogar (faktisch) teilpriva-
tisiert werden, wie das Beispiel der Berliner Was-
serbetriebe gezeigt hat.
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5.2.2 Wechsel ins Privatrecht
Die BundesfernstraRengesellschaft soll nach den
bisherigen Vorschlagen privatrechtlich angelegt
und somit der parlamentarischen Kontrolle génz-
lich entzogen werden:
»Nach derzeitigem Kenntnisstand gehen die
weiteren Annahmen davon aus, dass die Gesell-
schaft in Form einer GmbH ausgebildet wird, da
Alternativen wie eine Anstalt 6ffentlichen Rechts
oder eine Aktiengesellschaft, gemdyfs eines
ersten Rechtsgutachtens, wohl nicht in Frage
kommen« (Bodewig 2015b).
(Negative) Erfahrungen mit nur durch die Regie-
rung kontrollierten zentralen Infrastrukturgesell-
schaften liegen mit der Deutschen Bahn AG vor.
Der Wechsel ins Privatrecht wird auch mit der
Notwendigkeit begriindet, dass auf diesem die
kiinftigen Schulden der Gesellschaft nicht unter
die nationale Schuldenbremse und die europai-
schen Schuldenregeln fallen und so mehr Mittel
bereitstellen konnen. Eine gesetzliche Begrenzung
der maximalen Kredithohe ware im Gegensatz zu
einer AGR vermutlich nicht moglich.

5.2.3 Ausgabe von hochverzinslichen Anleihen
Der konkrete Abfluss von Steuergeldern und
Geblhren, die mit Hilfe der BundesfernstralRen-
gesellschaft nicht der Infrastruktur oder dem
Verkehrssystem zugute kommen, kann erganzend
zu OPP oder auch ausschlieRlich tiber Zinsen fiir
Anleihen stattfinden. Auch aktuell leihen Versiche-
rungskonzerne und Pensionsfonds dem deutschen
Staat Geld. Allerdings sind die Kosten dafiir gering,
denn es findet im Rahmen klassischer Staatsan-
leihen statt. Der Staat muss dazu seine Strukturen
nicht an das Anlagemodell anpassen, wie es im
Bereich der BundesfernstraBengesellschaft vorge-
schlagen wird. Zinsaufschldge von 3 Prozent und
mehr fiir Anleihen wiirden hingegen (ber die lan-
gen Laufzeiten zu erheblichen Mehrkosten fiihren.

5.2.4 Teilprivatisierung der gebildeten Struktur
Wird die BundesfernstralRengesellschaft im Privat-
recht gegriindet, kann sie — eventuell in einem
zweiten Schritt — selbst teilprivatisiert werden.
Danach waére die politische Kontrolle endgiiltig
verloren, gleichzeitig bekdamen die Anteilseigner
einen Rechtsanspruch auf ein Vorgehen der Ge-
sellschaft, das ihre Rendite sicherstellt bzw. mehrt.
Die Betonung selbst der Bauindustrie und der Ver-
sicherungswirtschaft, dass eine Teilprivatisierung

nicht in ihrem Interesse liegt, ist nicht glaubwdr-
dig. Es handelt sich um eines der wenigen Argu-
mente dieser beiden Akteurinnen, die auf dem
Gemeinnutzen und nicht auf ihrem Partikularinte-
resse aufbauen (demokratische Mitbestimmung
des Parlaments sicherstellen). An anderer Stelle
stort der Verlust der demokratischen Mitbestim-
mung des Parlaments die betreffenden Verbande
wenig. Es ist zu vermuten, dass die Argumentation
nur vordergrindig vorgebracht wird, um erwart-
barem Widerstand gegen ein so offensichtliches
Privatisierungsvorhaben durch ein »scheibchen-
weises Vorgehen« zu begegnen. Auch historische
Erfahrungen in Bezug auf die in vielen Punkten
dhnliche Bahn-Privatisierung zeigen, dass ein
Leugnen der Absichten zur Kapitalprivatisierung
nicht vor dem vehementen Einfordern einer ge-
nau solchen Kapitalprivatisierung schiitzt, wenn
der Wechsel ins Privatrecht erst einmal vollzogen
ist.

5.3 Das Szenario 2 der Bodewig-lI-Kkommission

In den vorherigen Kapiteln wurde die mogliche
Anlegung eines Strukturwandels beschrieben,

in dem im Weiteren die Entscheidung fiir eine
ausgeweitete Kreditaufnahme und fiir die Durch-
fiihrung von (deutlich) mehr OPP von der parla-
mentarischen und auch allgemeinen 6ffentlichen
Kontrolle als immer weiter entfernt angenommen
werden kann, ja der pfadabhangig fiir eine solche
Entwicklung eine eigene starke Anreizstruktur
enthélt. Vor diesem Hintergrund ist das Szenario 2
der Bodewig-lI-kommission besonders spannend.
Dieses bisher wenig konkrete Szenario ist recht
deutlich als Kompromissvorschlag angelegt. Gleich-
zeitig wird es in vergleichenden Betrachtungen als
besonders vorteilhaft dargestellt.

In demokratischen Prozessen sind Kompromis-
se unabdingbar. Es kann somit eine kluge Strategie
sein, bereits frith einen Kompromiss anzubieten,
der das Potenzial birgt, mit spater zu treffenden
und weniger intensiv (und kontrovers) diskutierten
Entscheidungen doch wieder nahe an die eigene
Ausgangsposition zu gelangen. Das Szenario 2 hat
viele Merkmale eines solchen strategischen »tro-
janischen« Kompromissvorschlags. Interessant ist
aber auch, dass dieser Vorschlag in einem Papier
der Lander steht, deren Anliegen nach ihren eige-
nen bisherigen AuRerungen ganz andere sind. Die
bisher in Richtung Bundesfernstrallengesellschaft
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als treibende Kraft auftretenden drei Ministerien
haben vermutlich deutlich weniger Schwierig-
keiten, das Szenario 2 zu akzeptieren als z. B. die
Landesparlamente. Die Intention der Autorinnen
der Bodewig-Zwischenberichte und die tatsachli-
chen Interessen der Lander fallen hier womaoglich
auseinander.

5.3.1 Umwelt

Aus 6kologischen Griinden ist es geboten, mehr
Verkehr auf die Schiene zu verlagern, den o6ffent-
lichen Nahverkehr zu fordern, den FuRverkehr,
Radlerinnen und die Stadt der kurzen Wege zu
starken. Die BundesfernstralRengesellschaft starkt
jedoch voraussichtlich den StraRBenverkehr mit all
seinen schadlichen Komponenten und schwacht
entsprechend eine nachhaltige Mobilitat. Alle Vor-
schldge hinsichtlich einer BundesfernstralRengesell-
schaft lassen keinen Zweifel daran, dass in diesem
Zusammenhang die Zukunft von Personen- und
Guterverkehr auf der StraRe liegen soll. Dafir sol-
len erhebliche staatliche Einnahmen sowie staat-
lich veranlasste Nutzergebihren zweckgebunden
an die BundesfernstraRengesellschaft flieRen. Eine
den Zielen nachhaltiger Mobilitat folgende Ver-
kehrswende riickt damit moglicherweise in weite
Ferne, ebenso wie der fiir eine Energiewende er-
forderliche Ausstieg aus dem erddélbasierten moto-
risierten Individualverkehr. Die BundesfernstraRRen-
gesellschaft konnte zudem abseits der Schulden-
bremse fir Autos, Lkws, Busse und »Gigaliner« die
Infrastruktur ausbauen und mit dieser Ubermacht
die Bahn niederkonkurrieren.

5.3.2 Demokratie

Daseinsvorsorge muss grundsatzlich aus offent-
lichen Mitteln bereitgestellt werden — so der
Anspruch einer auf soziale Gerechtigkeit ausge-
richteten Demokratie. Langfristige OPP-Vertrige
und ein durch die Griindung einer Bundesfernstra-
Rengesellschaft vollzogener Wechsel ins Privat-
recht stellen flr den Bereich der 6ffentlichen
Daseinsvorsorge jedoch einen starken Einschnitt
der demokratischen Mitbestimmung und par-
lamentarischen Kontrolle Gber die Verwendung
der offentlichen Mittel dar. Kapitalanlegerinnen
bekommen weitreichenden Zugriff auf weite Be-
reiche des Bundeshaushalts. 30-Jahresvertrage
beschneiden die Planungsspielrdume der 6ffent-
lichen Hand langfristig. Zu Vertragsende tritt eine
Lock-in-Problematik im Hinblick auf die Riick-

fihrung der Infrastruktur auf. Private Akteure
gehen als Betreiber der Infrastrukturen mit einem
Informationsvorsprung und einer besseren Ver-
handlungsposition aus den Vertragen hervor. Mit
der zum Standard erhobenen Vergabe von Wirt-
schaftlichkeitsuntersuchungen an Private wurde
bereits das 6ffentliche Rechnungswesen erheblich
geschadigt, die unabhangige und weisungsfreie
externe Finanzkontrolle des Bundes und der Lan-
der durch die Rechnungshofe droht, das nachste
Opfer dieser Privatisierung zu werden. Und last,
but not least, bedrohen die regelmaRig in den
Vertragen vereinbarten privaten Schiedsgerichte
die Judikative — zunéachst in ihrer Legitimation und
spater auch personell durch das Abwerben der
besten Richterlnnen und Staatsanwaltinnen (siehe
dazu auch Abschnitt 5.4.6).

5.3.3 Beschiftigte in den Verwaltungen und
StraBenmeistereien

Schon OPP fiihrt zum Stellenabbau im &ffentlichen
Dienst. Beim A1-OPP-Projekt gab es zum Beispiel
in den Autobahnmeistereien Euten und Hitzfeld
bereits im Vorfeld der OPP-Vergabe keine Einstel-
lungen mehr. Nach der Zuschlagserteilung wurden
die Autobahnmeistereien aufgeldst, die Immobi-
lien der Autobahnmeistereien wurden dem Kon-
zessiondr angeboten. Zahlreiche Stellen wurden
dauerhaft abgebaut. Mit einer Bundesfernstra-
Rengesellschaft wird sich diese Tendenz womaog-
lich erheblich beschleunigen. Bisher sind die
Beschaftigten in den Verwaltungen und Stral3en-
meistereien bei den Ldndern angesiedelt. Eine
Gesetzanderung zugunsten einer zentralen Ver-
waltung wiirde dementsprechend weitreichende
Konsequenzen fir die Beschiftigten bedeuten,
denn geht es nach der Bauindustrie, so wird die
BundesfernstraRengesellschaft nicht viele Beschaf-
tigte haben: »Das Konzept der Bauindustrie sieht
vor, auf Bundesebene eine >schlanke« Managem-
entgesellschaft zu griinden, die als Besteller von
Bau- und Betriebsleistungen agiert, die Finanzie-
rung projektspezifisch durchfihrt, bundeseinheit-
liche Standards festsetzt und Informationen liber
den Netzzustand sammelt« (Hauptverband der
Deutschen Bauindustrie 2015a). Es droht mithin
ein massiver Arbeitsplatzabbau — spatestens dann,
wenn die Bundesfernstraflengesellschaft erst ein-
mal die Ubertragenen Aufgaben auch faktisch iber-
nommen hat und fiir die Stellen in den Auftrags-
verwaltungen somit die Arbeitsfelder entfallen.
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5.3.4 Kleine und mittelgroRe Baufirmen und
Planungsbiiros

Von der Restrukturierung der BundesfernstraRen
sind in besonderem MafRe auch kleine und mitt-
lere Unternehmen, vor allem kleinere Baufirmen
und Planungsbiiros betroffen. Der Erfahrung nach
bekommen diese bei OPP-Projekten weniger Auf-
trage, da sie dem organisatorischen Aufwand von
Infrastrukturprojekten dieser GréRenordnung in
der Regel nicht standhalten (kdnnen) bzw. diesen
auf eigene Kosten tragen miissen. Allein die An-
gebotskosten kdnnen Gber 1 Mio. Euro pro Gebot
betragen. Hinzu kommt, dass kleine und mittlere
Unternehmen in Vertragen haufig als Subunter-
nehmen der Projekte gefiihrt werden und ihnen da-
mit eine schlechte Verhandlungsposition zukommt.

5.3.5 Gemeinschaft der Autofahrenden

Das Versprechen aus der Pkw-Maut-Debatte, dass
keine Autofahrerin mehr bezahlen musste als
zuvor, ist aller Voraussicht nach langjahrig kaum
zu halten. Moglicherweise wird sogar sehr schnell
die Infrastrukturabgabe eingefiihrt, wahrend

der Ausgleich Uber die Kfz-Steuer jedoch durch
die Europaische Union unterbunden bleibt. Von
diesem Moment an misste die Gemeinschaft der
Autofahrenden bei gleicher Infrastrukturleistung
mehr bezahlen. Da die Mittel voll in den StralRen-
bau zurickflieRen, findet dadurch kein Ausgleich
zwischen dem Okologisch schadlichen StralRenver-
kehr und weniger schadlichen Alternativen statt.
Die Autofahrenden wiirden dann mehr bezahlen,
ohne dass die durch den Autoverkehr Geschadig-
ten davon etwas hatten.

5.3.6 Verbraucherinnen

Ist die Einflihrung einer Bundesfernstraflengesell-
schaft mit einer Ausweitung von OPP verbunden,
wirde das die Autofahrenden womaglich auch als
Verbraucherlnnen treffen. So kam es in bisherigen
OPP-Modellen zu deutlichen Qualititsmangeln,
die der Bundesrechnungshof riigte. Das Magazin
der Spiegel schrieb, die »A1 wird zur Bundesbro-
selautobahn« (Spiegel Online 2010). Durch solche
Mangel wird nicht nur zusatzlicher Stau verur-
sacht, sondern auch die Fahrsicherheit gefdhrdet.
Zudem konnen auch mittelbare und unmittel-
bare Vermoégensschdden an den Pkws der Auto-
fahrenden auftreten. Dabei handelt es sich um
Qualitdtsméangel, die relativ am Anfang der OPP-
Vertragslaufzeiten auftraten. Die durchschnittli-

che Restlaufzeit der deutschen Autobahn-OPPs
betragt noch mehr als 22 Jahre. Die Motivation
zur Desinvestition steigt fiir OPP-Betreiberinnen,
je naher die Rickiibergabe kommt. Von einer
durch die Starkung des Verkehrstragers StraRe
veranlassten Schwéachung der Schiene waren
zudem auch Bahnreisende betroffen: Es droht die
weitere Ausdinnung der Taktungen sowie eine
Verschlechterung des Angebots auf der Schiene
insgesamt.

5.3.7 Gemeinschaft der Steuer- und Gebiihren-
zahlenden

Wie mehrfach aufgefiihrt, werden die weiterhin
extern gehaltenen Kosten des StraBenverkehrs
zu einem grofRen Teil von der Gesellschaft, insbe-
sondere Uber Steuern und Krankenkassenbeitra-
ge, getragen. Die Steuer- und Beitragszahlenden
werden damit unverhaltnismaRig stark an der
staatlichen Privatisierungspolitik beteiligt und
Uber mehrere nachfolgende Generationen hinweg
belastet. Dazu kommen die Mehrkosten fir die
Verschuldung aulRerhalb der reguldren Haushalte
in OPP-Projekten sowie mittels hochverzinslicher
Anleihen. Zu allem kommen die erheblichen Risi-
ken hinsichtlich des moglicherweise unzureichen-
den Werterhalts der betroffenen Infrastrukturen,
die von den Privaten schlimmer kaputt gespart
werden konnten als es die Austeritatspolitik der
letzten Jahre vermocht hat. Auch die anschlieSend
erforderlichen Grundsanierungskosten hatten die
Steuerzahlenden zu tragen.

5.3.8 Einkommensschwache Bevolkerungs-
gruppen

Einkommensschwache Bevolkerungsgruppen wa-
ren von den meisten der genannten Folgen Uber-
proportional betroffen. So wohnen diese haufiger
an verkehrsreichen StralRen und sind somit starker
dem durch StraBenverkehr emittierten Feinstaub
ausgesetzt. Eine Ausweitung oder Verlangerung
der Laufzeit des StraBenverkehrs als vorrangigem
Verkehrstrager schadigt sie daher im Durch-
schnitt starker in ihrer Gesundheit als andere.
Auch Nutzerfinanzierungen treffen sie harter, da
anteilig ein groRerer Bestandteil ihrer Ausgaben
davon betroffen ist. Sozial Schwache belastet zu-
dem sowohl die Benachteiligung der kleinen und
mittleren Unternehmen als auch der Stellenabbau
im offentlichen Dienst starker, da sie in groferem
Male von Arbeitslosigkeit bedroht sind und somit
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auch Veranderungen am Arbeitsmarkt (wie eine
Ausweitung des Lohndumpings durch das Abdran-
gen der kleinen und mittleren Unternehmen in
die Subunternehmerposition) sowie erzwungene
Ortswechsel (zum Beispiel durch die SchlieBung
von Autobahnmeistereien) schlechter kompensie-
ren kdnnen. Zusammengefasst wiirde die geplan-
te BundesfernstralRengesellschaft voraussichtlich
die vorherrschende Ungerechtigkeit vergroBRern
und einkommensschwache Bevolkerungsgruppen
noch weiter an den Rand der Gesellschaft dran-
gen.

5.4 Unumkehrbarkeiten

Entscheidungen, die schwer rlickgangig zu ma-
chen sind, erfordern eine besonders hohe Auf-
merksamkeit. Im vorliegenden Fall der Bundes-
fernstralRengesellschaft liegen moglicherweise
mehrere solcher kaum reversiblen Entwicklungen
oder Folgen vor.

5.4.1 Grundgesetzanderung

Es liegt in der Natur des Grundgesetzes, dass es
als Basis der sonstigen Gesetzgebung keinem
taglichen Wechsel unterliegt. Und auch wenn das
Grundgesetz selbst hdufig gedndert wurde, so
sind doch Anderungen mit anschlieRender Riick-
nahme der Anderung selten. Einmal ins Grund-
gesetz aufgenommene Regelungen haben daher
vermutlich Gber eine lange Zeit Bestand. In den
meisten Fallen sind es mehrere Jahrzehnte. Es ist
von daher ein Gebot der Vorsicht, Grundgesetz-
anderungen sorgfaltig zu erértern. Auch der Um-
stand, dass die aktuellen Mehrheitsverhaltnisse
in der groBen Koalition Grundgesetzanderungen
gegen die Stimme der Opposition erlauben, sollte
nicht dazu fihren, dass dieses Sorgfaltsgebot
verletzt wird. Der Vorschlag fiir eine »Infrastruk-
turgesellschaft flir die BundesfernstraBen« wurde
bisher zivilgesellschaftlich und parlamentarisch
noch nicht diskutiert, ihm liegt aktuell keine be-
legte Mehrheitsauffassung zugrunde. Solange dies
so ist, sollte auch eine Grundgesetzdanderung dazu
unterbleiben.

5.4.2 Auflésung der Auftragsverwaltung
Ahnlich wie mit dem Grundgesetz verhilt es sich
mit einer Verwaltung: Sie aufzubauen dauert
Jahre, wenn nicht Jahrzehnte, einmal gebildete
Strukturen haben lange Bestand. Es sollte daher

keinesfalls leichtfertig eine Struktur aufgegeben
werden, von der man nach wenigen Jahren fest-
stellen konnte, dass man ihrer dringend bedarf.

5.4.3 Zusatzliche Verschuldung

Im Zusammenhang mit Schulden ist haufig von
der Schuldenspirale die Rede. Mit diesem sprach-
lichen Bild wird ausgedriickt, dass sich selbst
verstarkende Effekte zu einer immer starkeren
Verschuldung fiihren kdnnen, die die Betroffenen
spiralformig quasi wie in einem Strudel hinab-
ziehen. Zwar bestehen erhebliche Unterschiede
zwischen privaten Schulden und Staatsschulden,
weswegen Vergleiche mit erheblicher Vorsicht

zu formulieren sind. AulRer Frage steht aber, dass
Schulden, denen keine Investitionen gegeniiber-
stehen, die spater Einnahmen zur Riickzahlung der
Schulden generieren, sowohl fiir Einzelpersonen
als auch fir Staaten fatal sein kdnnen. Wird eine
(Bau-)Leistung zu teuer eingekauft, so ist der tiber-
teuerte Anteil nicht investiv, er fliel3t stattdessen
den Kapitaleignern als zusatzliche Rendite zu.
Wurde die Uberteuerte Leistung tUber Verschul-
dung eingekauft, steht ihr zur Schuldentilgung
entweder nicht geniigend Gegenwert zur Rick-
abwicklung oder nicht geniigend Wirtschaftskraft
zur kontinuierlichen Tilgung gegeniiber. OPP als
Prinzip wird von mehreren Seiten als Gberteuerte
Form angesehen, Infrastrukturleistungen einzu-
kaufen. Bevor dieses Prinzip nun massiv ausgewei-
tet wird und Volumina erreicht, die in der Summe
einen halben Bundeshaushalt erreichen oder
Ubersteigen, ist die Frage »lberteuert oder nicht«
zweifelsfrei zu kldren — andernfalls droht der Weg
in die Staatsschuldenspirale.

5.4.4 Ultralang laufende Vertrage

Vertrage Uber dreiBig Jahre abzuschliellen erfor-
dert, die Entwicklungen des betreffenden Bereichs
30 Jahre im Voraus zu antizipieren. Wurden Gber
zehn Jahre lang 30-Jahresvertrage tGber jeweils

5 Prozent der jahrlichen Gesamtleistung abge-
schlossen, hat sich nach diesen zehn Jahren das
Gesamtvolumen der abgeschlossenen Vertrage
bereits auf das 12,75-fache der jahrlichen Gesamt-
leistung akkumuliert. Kommt die 6ffentliche Hand
in konventioneller Vergabe mit einem Auftragneh-
mer nicht mehr klar, kann man wechseln. In den
ultralang laufenden OPP-Vertrigen ist das nicht
moglich. Kommt die 6ffentliche Hand im obigen
Beispiel nach zehn Jahren zu dem Schluss, dass die
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Vergabeform zu teuer oder anderweitig nachtei-
lig ist, wird im Folgejahr immer noch die Halfte
der Leistungen nach dem unerwiinschten Modell
abgewickelt. Erst nach weiteren neunzehn Jahren
Wartezeit wird sich das Volumen reduzieren.

5.4.5 Nachhaltige Schadigung von Infra-
strukturen

Die finanziellen Schaden infolge Unterinvestiti-
onen kénnen erheblich sein. In GroRbritannien
wurde zum Beispiel der Schaden am britischen
Eisenbahnsystem nach zehn Jahren Infrastruktur-
Management durch die private Aktiengesellschaft
Railtrack auf bis zu 110 Mrd. Euro beziffert (kern-
film 2007). Kommen durch die Minderinvestitio-
nen Schaden zustande, werden fiir deren Behe-
bung Kapazitdten gebunden, die fir die Arbeiten

an den Neu- und Ersatzinvestitionen fehlen. Wenn

Teile der Infrastruktur ausfallen, werden die an-

deren Teile (iber Geblihr beansprucht und kdnnen

deswegen auch ausfallen. Das kann sich zum Teu-
felskreislauf entwickeln, der bis hin zum schlag-
artigen Versagen von Infrastrukturen fihren
kann — dem Infarkt oder Kollaps. GroRbritannien
musste zum Beispiel nach einem schweren Zug-
unfall infolge defekter Schienen ein nahezu lan-
desweites Tempolimit fir Zlige verhangen. Es ist
daher eine wichtige gesellschaftliche Aufgabe,
offentliche Infrastrukturen zu kontrollieren und
ihren Wert- und Funktionserhalt sicherzustellen.
Noch nicht erprobte Finanzierungs- und Organi-
sationsmodelle sind wegen der moglichen hohen
und lang andauernden Folgeschaden daher auf
Herz und Nieren zu priifen, ob und wie genau die
Funktion dieser Kontrolle sichergestellt werden
kann.

5.4.6 Selbstverstarkende Effekte

Ebenfalls zu schwer reversiblen Ergebnissen ge-
langt man, wenn Prozesse nicht linear verlaufen,
sondern infolge sich gegenseitig verstarkender Ef-
fekte progressiv zunehmen. Es gibt Indizien, dass

solche Effekte auch fiir OPP und die vorgeschlage-

ne BundesfernstralRengesellschaft vorliegen:

— Rechtliche Bindungen in langfristigen Vertragen

fliihren dazu, dass in weiteren Vertragen auf
diese Bindungen Riicksicht genommen werden

muss, was die Entscheidungsfreiheit hinsichtlich

zukinftiger Entscheidungen weiter einschrankt
und so fort. Ahnliches gilt fiir die raumlichen
Bindungen, insbesondere fiir die Netzplanung.

Wenn eine Anzahl kleiner Teilstlicke einem
anderem (Organisations-)System unterliegen,
kann dadurch eine durchgangige Netzplanung
ab einer gewissen Anzahl solcher Teilstlicke
erheblich erschwert werden.

Neu zu schaffende Strukturen werden mit neu-
en Beschaftigten gefiihrt, die ab einer gewissen
Anzahl selbst wiederum fiir den Erhalt ihrer
Organisation eintreten.

Offentliche Gerichte werden durch den konti-
nuierlichen Einsatz privater Schiedsgerichte
zunachst in der Legitimation und spater mogli-
cherweise auch personell geschwacht. Letzteres
vor dem Hintergrund, dass die Honorare und
Gehalter fir private Schiedsgerichte nicht selten
ein Vielfaches der Beziige einer Bundesrichterln
ausmachen konnen. Die solcherart geschwach-
ten offentlichen Gerichte werden infolge des
Legitimationsverlustes moglicherweise finanziell
schlechter gestellt, was sie weiter schwacht und
so fort.

Ahnliches gilt in erhdhtem MaRe fiir die Rech-
nungshofe. Die langjahrige Praxis der von der
offentlichen Hand bei Privaten beauftragten
Wirtschaftlichkeitsgutachten hat bereits dazu
gefiihrt, dass das Verkehrsministerium sich
dazu berechtigt fuhlt, von Rechnungshofen
nachgewiesene Mehrkosten in Milliardenhdhe
nicht anzuerkennen und stattdessen weiter und
verstarkt auf private Gutachter zu setzen. Auch
hier droht neben dem Legitimationsverlust,
dass hochqualifizierte Fachkrafte in die Berater-
branche abwandern, in der teilweise exorbitan-
te Gehalter bezahlt werden. Damit wiirden die
Rechnungshofe als unabhangige Finanzkontrolle
weiter geschwacht, was die Politik zu Stellen-
und Mittelklirzungen veranlassen konnte und
so fort.



102

Abbildungen | Tabellen | Privatisierung der Daseinsvorsorge in Deutschland

Abbildungen

Abbildung 1:
Abbildung 2:
Abbildung 3:
Abbildung 4:

Abbildung 5:

Abbildung 6:
Abbildung 7:
Abbildung 8:
Abbildung 9:

Abbildung 10:
Abbildung 11:
Abbildung 12:
Abbildung 13:

Tabellen

Tabelle 1:
Tabelle 2:
Tabelle 3:
Tabelle 4:
Tabelle 5:
Tabelle 6:
Tabelle 7:
Tabelle 8:
Tabelle 9:
Tabelle 10:
Tabelle 11:
Tabelle 12:

Entwicklung des Investitionsvolumens bei Autobahn-OPP
Prognose des Investitionsvolumens bei Autobahn-OPP
Aufteilung der Themen im Fratzscher-Bericht

Mogliche Verschuldung des Bundes pro Jahr bei Einhaltung
der Schuldenbremse

Mogliche akkumulierte Verschuldung des Bundes bei Einhaltung
der Schuldenbremse

Kreditkosten in einem Annuitatendarlehen, abhangig vom Zinssatz
Entwicklung des Autobahnnetzes in Deutschland, Strecke in Kilometern
Bundesdeutsche Verteilung der OPP-Projekte

OPP-Konzessionsstrecken, 1. bis 3. Staffel in Kilometern nach Bundesldndern
Anstieg der OPP-Konzessionsstrecken in Kilometern nach Bundeslidndern
OPP-Projektvolumen nach Bundesland, 1. und 2. Staffel in Millionen Euro
Haufigkeiten der Pro-Argumente in Stellungnahmen 2015

Haufigkeiten der Kontra-Argumente in Stellungnahmen 2015

Entwicklungen mit unmittelbarem und mittelbarem Bezug

Aktivitaten zu einer BundesfernstraRengesellschaft, April bis Dezember 2015
Investitionen in BundesfernstraBen 2016 —2045

Diskussion von OPP und IG in Stellungnahmen 2015

Positionen der Ministerien

Zusammensetzung der Fratzscher-Kommission nach Interessenzugehdorigkeit
Alter der Autobahnen in Deutschland

Ubersicht tiber OPP-Projekte im Bereich BundesfernstraRen

Ubersicht tiber Projektvolumen der 1. und 2. Staffel

Ubersicht Giber Argumente in der OPP-Diskussion

Ubersicht (iber Positionen der Akteure in der OPP-Diskussion

Gewichtung der Szenarien aus dem Bodewig-1I-Szenarien-Bericht

12
12
28

32

33
40
52
55
58
58
59
67
71

10
13
15
26
53
56
60
62
74
84



Privatisierung der Daseinsvorsorge in Deutschland | Abkiirzungsverzeichnis 103

Abkurzungen

ADAC Allgemeiner Deutscher Automobil-Club e. V.

AG Aktiengesellschaft

AK Arbeitskreis

AK Autobahnkreuz

A-Modell Ausbaumodell

AGR Anstalt 6ffentlichen Rechts

Art. Artikel

AS Anschlussstelle

ASFINAG Autobahn- (und SchnellstraBen-)Finanzierungs-Aktiengesellschaft
aWu abschlieBende Wirtschaftlichkeitsuntersuchung

BAB Bundesautobahnen

BautlG Bundesautobahn-Infrastrukturgesellschaft

BB Brandenburg

BDI Bundesverband der Deutschen Industrie

BdV Bund der Versicherten

BFG BundesfernstraBengesellschaft

BMF Bundesministerium der Finanzen

BMVI Bundesministerium fiir Verkehr und digitale Infrastruktur
BMWi Bundesministerium fir Wirtschaft und Energie

BRH Bundesrechnungshof

BStr. BundesstraBen

BUND Bund fur Umwelt und Naturschutz Deutschland

BW Baden-Wirttemberg

BY Bayern

CETA Comprehensive Economic and Trade Agreement

CFS Center for Financial Studies

DBB Deutscher Beamtenbund

DEGES Deutsche Einheit FernstraRenplanungs- und -bau GmbH
DGB Deutscher Gewerkschaftsbund

DIHK Deutscher Industrie- und Handelskammertag

DIW Deutsches Institut fiir Wirtschaftsforschung

EEX European Energy Exchange

EFSI Europdischer Fonds fiir strategische Investitionen

EPEC European PPP Expertise Centre

EU Europdische Union

F-Modell Modell nach dem deutschen FernstralRenbauprivatfinanzierungsgesetz
GDV Gesamtverband der Deutschen Versicherungswirtschaft

GfK Gesellschaft fir Kapitalmarktforschung
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GG Grundgesetz

GiB Gemeingut in Burgerlnnenhand e. V.

GMSH Gebdaudemanagement Schleswig-Holstein A6R
HDB Hauptverband der Deutschen Bauindustrie

HE Hessen

HH Hamburg

IB.SH Investitionsbank Schleswig-Holstein

IG Infrastrukturgesellschaft

IG BAU Industriegewerkschaft Bauen-Agrar-Umwelt
IG BCE Industriegewerkschaft Bergbau, Chemie, Energie
IGM Industriegewerkschaft Metall

IHK Industrie- und Handelskammer

IMK Institut flir Makrookonomie und Konjunkturforschung
KfW Kreditanstalt fiir Wiederaufbau

KMU Kleine und mittlere Unternehmen

Mio. Millionen

Mrd. Milliarden

N-ERGIE N-ERGIE Aktiengesellschaft Nirnberg

NI Niedersachsen

NW Nordrhein-Westfalen

OoLG Oberlandesgericht

oop Offentlich-6ffentliche Partnerschaft

opp Offentlich-private Partnerschaft

PPP Public Private Partnership

PSC Public Sector Comperator

RP Rheinland-Pfalz

RPA Rechnungspriifungsausschuss

SH Schleswig-Holstein

TH Thiringen

TISA Trade in Services Agreement

TTIP Transatlantic Trade and Investment Partnership
UKSH Universitatsklinikum Schleswig-Holstein
VDStra. Verband Deutscher StraRenwarter

ver.di Vereinte Dienstleistungsgewerkschaft

VIFG Verkehrsinfrastrukturfinanzierungsgesellschaft
VMK Verkehrsministerkonferenz der Lander
V-Modell Verfligbarkeitsmodell

vWU vorlaufige Wirtschaftlichkeitsuntersuchung

wu Wirtschaftlichkeitsuntersuchung
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Aktuelle Entwicklungen bei der Privatisierung der Daseinsvorsorge in Deutschland
mit besonderem Fokus auf BundesfernstraBen | Katja Thiele, Carl WalRmuth

In der vorliegenden Studie wurden Entwicklun-
gen untersucht, die aktuelle Tendenzen zu Pri-
vatisierungen im Bereich der Daseinsvorsorge

in Deutschland beinhalten. Ein Schwerpunkt

lag dabei im BundesfernstraBenbau. Es konnte
aufgezeigt und belegt werden, dass das von der
Fratzscher-Kommission vorgeschlagene Projekt
BundesfernstraBengesellschaft zeitlich bereits
deutlich vor der Vorstellung des Fratzscher-Be-
richts durch Regierungshandeln vorbereitet wurde
und weiterhin in flankierenden Gesetzen begleitet
wird. Es wird deutlich, dass mit der Bundesfern-
stralRengesellschaft seitens der Bundesregierung
weit mehr als eine Verwaltungsreform angestrebt
wird. Das Vorhaben ist vielmehr eingebettet in
eine Reihe von Gesetzen und Gesetzentwirfen,
die das eigentliche Ziel stlitzen sollen, privatem
Kapital den Zugang zu 6ffentlichen Infrastrukturen
und den daran gekoppelten Steuer- und Geblih-
rengeldern zu verschaffen.

Das Vorhaben Bundesfernstrallengesellschaft
steht zudem in engem bis sehr engem Zusam-
menhang mit OPP im Allgemeinen wie auch mit
der neuen OPP-Welle (»Neue Generation OPP«)
im Besonderen. Vorliegende 6ffentlich zugangli-
che Daten zu den bisherigen und den geplanten
OPP-Projekten, insbesondere zu den Strecken-
langen, der raumlichen Lage der Projekte sowie
zu den bekannten Kosten, zeigen die zugehdrige
GroRenordnung von OPP auf. Es lassen sich auch
Besonderheiten ablesen wie der Umstand, dass
OPP mittlerweile in 58 Prozent der gebauten
Autobahnneubau-Kilometer zum Zuge kommt.
Die zugehdrige Debatte um OPP wurde vor die-
sem Hintergrund inhaltlich dargestellt, katego-
risiert und hinsichtlich der Auftretenshaufigkeit
bestimmter Argumente ausgewertet.

Gemeinsames Ziel von OPP und Bundesfern-
straBengesellschaft konnte die Privatisierung von
Auftragsvolumina in der GréRBenordnung von
150 bis 300 Mrd. Euro sein. Die Bundesfernstra-
Rengesellschaft wiirde dabei die Rahmenstruktur
bilden, OPP und ausgegebene Anleihen die fakti-
sche Anlageform.

—/ig Gemeingut in

OPP-Projekte zum Ausbau der BundesfernstraRen
erfolgten bisher als Einzelvorhaben, sie wurden
einzeln begriindet und hatten mit jeweils eigenen
Widerstanden zu kampfen. Gipfel der politischen
Auseinandersetzung war die Weisung des Bundes-
verkehrsministers an den niedersachsischen
Landesverkehrsminister, einen Autobahnausbau
per OPP — und nur per OPP — vorzunehmen. Mit
zentralisierten und im Privatrecht angesiedelten
Unternehmen des Bundes wie einer Fernstralen-
gesellschaft oder auch einer »Kapitalsammelstelle
fiir FernstraRen« kénnte OPP daher institutiona-
lisiert werden. Die Neue Generation OPP im Bun-
desfernstraflenbau ware dann eine Briicke, bis
der anvisierte Strukturwandel abgeschlossen ist.
Darliber hinaus bestiinde spater die Moglichkeit,
die Bundesfernstrallengesellschaft oder Kapital-
sammelstelle selbst zu (teil-)privatisieren.

Das Projekt BundesfernstraRengesellschaft
beinhaltet somit voraussichtlich die Umformung
und Zentralisierung des Verkehrssektors. Dies
wirde auf vier Ebenen stattfinden:

— durch den Wechsel ins Privatrecht

— durch die Festsetzung von OPP als Standard

— durch die Ausgabe von hochverzinslichen
Anleihen

— durch die (spatere) Teilprivatisierung der
gebildeten Struktur

Folge waren eine Umgehung von Schuldenbrem-

se und europdischen Schuldenregeln und somit

Schattenhaushalte. Folge ware auch, dass dieses

Schuldenverstecken gegenliber der bisherigen

Vorgehensweise deutlich héhere Kosten fir die

Steuer- und (Maut-)Geblihrenzahlenden mit sich

bringen wiirde. Betroffen ware auch die Umwelt:

Allgemein anerkannte Ziele wie die Reduktion

gesundheits- und klimaschadlicher Emissionen

wirden konterkariert. Und nicht zuletzt wiirden

zehntausende offentliche Stellen bedroht.
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